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FORORD

Denne rapport indgar som en del af den kulegravning af kontanthjalps-
omrédet, som Beskaftigelsesministeriet ivaerksatte 1 begyndelsen af 2006.
Kulegravningen omfatter en rekke analyser gennemfort bide af Beskaef-
tigelsesministeriet og forskningsinstitutioner, herunder Socialforsknings-
instituttet. Sigtet er at foretage en gennemgribende analyse af hele kon-
tanthjelpsomradet, inden der overvejes mere omfattende @ndringer pi
omridet. Analyserne omfatter ogsa en opsamling af allerede foreliggende
viden fra eksisterende undersogelser.

Den foreliggende rapport prasenterer resultater af en mindre
kvalitativ undersogelse i1 ti kommuner af, hvorledes kommunale sagsbe-
handlere opdeler kontanthjelpsmodtagere i personer, der vurderes som
arbejdsmarkedsparate, og personer, der vurderes som ikke-
arbejdsmarkedsparate. Eller med andre ord en opdeling i en gruppe, der
har problemer ud over ledighed, og en gruppe, der alene har ledighed
som problem. Opdelingen er central, fordi de to grupper pa flere omra-
der har forskellige rettigheder og pligter, og fordi kommuner i vidt om-
fang tilretteleegger en forskellig indsats over for grupperne. Undersogel-
sen skal iser ses pd baggrund af, at der er store forskelle mellem kom-
munerne med hensyn til andelen af arbejdsmarkedsparate kontant-
hjzlpsmodtagere. Rapporten forsoger ogsa at belyse baggrunden herfor.



Ud over den kvalitative analyse indeholder rapporten enkelte nye kvanti-
tative analyser pa basis af foreliggende sporgeskema- og registerdata.

Undersogelsen er gennemfort i foriret 2006 af forskningsleder
Anders Rosdahl, som stir for kapitel 2-4, forskningsassistent Marie Dam
Mortenson, som har udarbejdet kapitel 5, og forsker Mikkel Bo Madsen,
som star for kapitel 6. Kapitel 1 er udarbejdet i fllesskab.

Et udkast til rapporten har veret lest og kommenteret af lektor
Flemming Larsen, Aalborg Universitet, og docent Leena Eskelinen, Am-
ternes og Kommunernes Forskningsinstitut. Begge takkes for vardifulde
kommentarer.

Undersogelsen er finansieret af Beskaftigelsesministeriet.

Kobenhavn, oktober 2006

Jorgen Sondergaard



RESUME

Denne rapport handler om, hvordan kommuner vurderer, om kontant-
hjxlpsmodtagere er arbejdsmarkedsparate eller ej. Opdelingen mellem
arbejdsmarkedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate er vigtig, da de to
grupper har forskellige rettigheder og pligter — blandt andet i forhold til
at sta til radighed for arbejdsmarkedet. Kommunerne ivarksatter typisk
ogsa forskellige indsatser over for de to grupper.

Der er stor forskel pa, hvor stor andel af kontanthjaelpsmodta-
gerne de enkelte kommuner vurderer som arbejdsmarkedsparate. Blandt
andet derfor er der grund til at undersoge, om kommunerne bruger
samme fremgangsmader og kriterier, nr de skelner mellem arbejdsmar-
kedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate.

Navnlig siden 2004 har man fra centralt hold forsegt at skabe
ensartethed pd omridet, blandt andet ved at opstille og beskrive fem
matchkategorier, hvor matchkategori 1-3 rummer de arbejdsmarkedspa-
rate, mens matchkategori 4-5 rummer de ikke-arbejdsmarkedsparate. Der
er tillige indfort krav om brug af bestemte redskaber, som skal understot-
te sagsbehandlingen. Herunder isaer Dialogguiden og Arbejdsmarkeds-



portalen, som er to sagsbehandlingsverktojer udviklet af Arbejdsmar-
kedsstyrelsen.!

Undersogelsen er primert baseret pa 37 interview med sagsbe-
handlere og ledere i ti kommuner. Der er tillige gennemfort enkelte nye
kvantitative analyser af foreliggende data samt inddraget tidligere under-
sogelser.

FALLESTRAK MELLEM KOMMUNER

Undersogelsens interview tyder pa, at selv. om kommunerne organiserer
arbejdet med kontanthjelpsmodtagere forskelligt, sa benyttes ret ensar-
tede kriterier og procedurer, nir sagsbehandlere skal vurdere, om en
person er arbejdsmarkedsparat eller ¢j. Bidde Arbejdsmarkedsportalen og
Dialogguiden synes at optrede centralt i sagsbehandleres kontakt med
kontanthjelpsmodtagere og medvirker dermed til ensartethed og syste-
matik. I de undersogte kommuner fungerer de sikaldte opmarksom-
hedsomréder fra Dialogguiden som et overordnet skema for samtalerne
med kontanthjelpsmodtagerne - og som udgangspunkt for placeringen i
en matchkategori. Ogsa kvantitative analyser med data fra 2005 og 2006
peger 1 retning af fellestrek mellem kommuner med hensyn til kriterier
for opdeling af kontanthjelpsmodtagere 1 arbejdsmarkedsparate og ikke-
arbejdsmarkedsparate.

Interviewene peger dog ogsi pi, at den samlede matchvurdering
inddrager komplekse personlige og sociale forhold — ogsa forhold som
ikke rummes i Dialogguiden. Desuden kan fallestrek godt optrade sam-
tidig med variationer i kriterier og procedurer — bade inden for og mel-
lem kommuner.

I Arbejdsmarkedsportalen er et IT-baseret sagsbehandlingsvaerktoj, som er udviklet af Arbejds-

u

markedsstyrelsen (se www.ams.dk). Dialogguiden indgar i den sdkaldte visitationsvarktojskas-
se”, som ligeledes er udviklet af Arbejdsmarkedsstyrelsen. Dialogguiden er myndighedens red-
skab navnlig til at strukturere samtalen med den ledige og til at vurdere beskaftigelsespotentiale,

dvs. matchkategori, se kapitel 2 i rapporten.



TENDENS TIL AT MATCHE HOJT

Interviewene tyder pd en generel tendens til at vurdere arbejdsmarkeds-
paratheden hojt. Dels nar man matcher forste gang, dels nir man er i
tvivl. Tendensen til 1 udgangspunktet at matche hojt er i overensstem-
melse med centralt udmeldte retningslinier. Forenklet udtrykt er en per-
son arbejdsmarkedsparat, indtil det modsatte er bevist.

Nogle sagsbehandlere ytrer bekymring over de stemplingseffek-
ter, der kan vare forbundet med at blive placeret i matchkategori 4 eller
5. Nir sidan en bekymring betyder, at man er tilbageholdende med at
bruge matchkategori 4 og 5, kan det forsterke tendensen til at matche
hojt.

AFVIGELSER OG VARIATIONER

Det overordnede billede peger i retning af elementer af systematik og
ensartede kriterier i de undersogte kommuner. Alligevel oplever mange
sagsbehandlere, at der er forskelle pd, hvordan der matches. Der kan
vaere helt individuelle forskelle, men ogsd mere systematiske forskelle.

Nogle sagsbehandlere giver udtryk for, at kategorien “arbejds-
markedsparat” har @ndret sig over tid og er blevet mere rummelig. De
oplever saledes, at flere med sociale problemer, helbredsproblemer, psy-
kiske problemer og/eller misbrugsproblemer vurderes arbejdsmarkeds-
parate, end det var tilfeldet tidligere.

Endelig tyder interviewene pd, at vurderingen nogle gange
kommer til at handle om andre ting end den enkeltes beskeftigelsespo-
tentiale, fordi sociale og organisatoriske kontekster kommer til at flytte
fokus. For eksempel tilkendegiver enkelte sagsbehandlere, at man kan
veare tilbojelig til at fastholde matchkategorien for en person for derved
at undga omfattende overdragelsesprocedurer. Andre tilkendegiver, at
man fx kan matche en person op i arbejdsparathed, hvis man onsker at
sette gang 1 en sag. Sddanne alfernative rationaler treekker matchvurderin-
gen vak fra idealet om en tilstraebt objektiv vurdering af den enkeltes
beskaftigelsespotentiale.






KAPITEL 1

FORMAIL OG SAMMENFAT-
NING

BAGGRUND, FORMAL OG MATERIALE

Denne rapport handler om, hvorledes kommuner vurderer, om kontant-
hjxlpsmodtagere? alene har ledighed som problem, eller om der er tale
om problemer ud over ledighed. Denne opdeling af kontanthjaelpsmod-
tagere 1 “arbejdsmarkedsparate” og ikke-arbejdsmarkedsparate” findes i
udgangspunktet 1 Loy om aktiv socialpolitik (Socialministeriet, 2005). De to
grupper af kontanthjelpsmodtagere har 1 en rakke henseender forskellige
rettigheder og pligter, blandt andet i relation til pligten til at std til rddig-
hed for arbejdsmarkedet, og kommunerne tilrettelegger 1 vidt omfang
forskellige indsatser over for de to grupper. Fx skal kontanthjalpsmodta-
gere, der alene har ledighed som problem, tilmeldes arbejdsformidlingen
som arbejdssegende. En grundleggende ide i opdelingen er, at kontant-
hjzlpsmodtagere har forskellige forudsztninger i relation til beskeftigelse
pé arbejdsmarkedet, og at det er hensigtsmassigt at tilretteleegge sagsbe-
handling og indsats over for de pagxldende i overensstemmelse med
disse forskellige forudseztninger.

Der er betydelige variationer mellem danske kommuner med
hensyn til, hvor stor en andel af kontanthjelpsmodtagerne der vurderes

2 Udtrykket kontanthjelpsmodtagere og kontanthjelp bruges i hele rapporten som betegnelse for

henholdsvis “kontanthjelpsmodtagere og starthjelpsmodtagere” og “kontanthjzlp og start-

hjzlp”.
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alene at have ledighed som problem. Den gennemsnitlige andel var 21
pct. 1 2005, men andelen var under 1 pct. i den kommune med den lave-
ste andel og godt 70 pct. i den kommune med den hojeste andel.? Det
rejser sporgsmalet, om kommunerne benytter de samme fremgangsma-
der og kriterier, nar de inddeler kontanthjelpsmodtagere i de to gruppert.

For 2001 fandtes hverken i Lov om aktiv socialpolitik eller i den
tilherende vejledning (Socialministeriet, 1998, 2005) klare og operationel-
le kriterier for, hvorledes man kunne afgore, om en kontanthjelpsmod-
tager alene har ledighed som problem. Siden 2001 har man fra centralt
hold i hojere grad forsegt at pracisere kriterierne i skriftlig form. Navnlig
med indferelsen af de sikaldte matchkategorier fra slutningen af 2004 er
der taget skridt i retning af en pracisering. Alle forsikrede ledige og kon-
tanthjelpsmodtagere skulle herefter placeres i en matchkategori af hen-
holdsvis arbejdsformidlingen og kommunen.

Sigtet med de fem matchkategorier er at udtrykke den lediges
sakaldte ”beskaftigelsespotentiale”. Der er tale om en skala fra den hoje-
ste grad af match (1 = umiddelbar match) til den laveste grad af match (5
= intet match). Matchkategorierne 1-3 omfatter de arbejdsmarkedspara-
te, dvs. de kontanthjalpsmodtagere, der alene har ledighed som problem,
mens kategorierne 4-5 omfatter dem, der har problemer ud over ledig-
hed, dvs. de ikke-arbejdsmarkedsparate.

Hovedvagten i den foreliggende undersogelse er lagt pa en be-
lysning af, hvotledes kommuner placerer kontanthjelpsmodtagere som
henholdsvis arbejdsmarkedsparate (matchkategori 1-3) og ikke-
arbejdsmarkedsparate (matchkategori 4-5), men det belyses i et vist om-
fang ogsi, hvorledes man differentierer inden for de to hovedgrupper.

Problemstillingen belyses primzrt gennem kvalitative semi-
strukturerede interview med sagsbehandlere og ledere i ti kommuner.
Der blev gennemfort 37 interview i foraret 2006 — de fleste som besogs-
interview — med kommunalt ansatte, som varetog eller havde ansvar for
visitation og sagsbehandling i relation til kontanthjxlpsmodtagere — sivel
arbejdsmarkedsparate som ikke-arbejdsmarkedsparate. Der blev anvendt
en detaljeret sporgeguide med en rxkke temaer, der omfattede: Den
organisatoriske tilretteleeggelse af indsatsen i relation til kontanthjalps-
modtagere, visitationsprocessen og kontaktforlebssamtaler (herunder

3 Andelen er her udtrykt som den andel af kontanthjelpsmodtagerne, der i uge 49, 2005 var
tilmeldt arbejdsformidlingen, jf. kapitel 2.
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den forste visitation og samtale), kriterier for vurdering af om personer
har problemer ud over ledighed eller ej, hvilke typer problemer er va-
sentlige, endringer i personers beskeaftigelsespotentiale samt variation i
kriterier og praksis mellem sagsbehandlere og over tid.

For at sikre uathzngighed i sdvel dataindsamling som analyse
blev kommunerne lovet fuld anonymitet. Der er tale om fire kommuner i
Jylland og seks pa oerne. Tre af kommunerne har under 20.000 indbyg-
gere, fem kommuner har 20.000-49.999 indbyggere, mens to kommuner
har over 50.000 indbyggere. Det var sigtet kun at medtage kommuner,
der enten havde fi kontanthjelpsmodtagere alene med ledighed som pro-
blem eller mange kontanthjelpsmodtagere i denne kategori. Ideen med
denne udvzlgelse af relativt atypiske cases var en formodning om, at
eventuelle forskelle i kommunernes kriterier lettest ville kunne vise sig pa
denne made. Andelen af samtlige kontanthjelpsmodtagere, der alene
havde ledighed som problem (var tilmeldt AF), var under 20 pct. i fem
kommuner og over 40 pct. i de fem andre kommuner.*

Resultaterne fra de kvalitative interview prasenteres i rapportens
kapitel 4-6. Kapitel 2 og 3 gennemgar lovgivning henholdsvis andre un-
dersogelser og foreliggende data pa omradet. Herunder presenteres en-
kelte nye kvantitative analyser af, hvilke forhold der hanger sammen
med, hvor store andele af kommunernes kontanthjelpsmodtagere der
alene har ledighed som problem.

I det folgende sammenfattes forst resultater fra tidligere undet-
sogelser og de kvantitative analyser. Herefter opsummeres resultaterne
fra de kvalitative interview. Til sidst preesenteres undersogelsens samlede
konklusion.

TIDLIGERE UNDERSOGELSER OG ANALYSE AF
FORELIGGENDE DATA (KAPITEL 3)

De undersogelser og analyser, der er omtalt i kapitel 3, peger bade i ret-
ning af fzllestreek og variation i sagsbehandleres og kommuners visitati-
on af kontanthjelpsmodtagere, dvs. opdeling af kontanthjelpsmodtagere
i arbejdsmarkedsparate (alene ledighed som problem) og ikke-

+  Kommunerne blev udvalgt pi grundlag af oplysninger vedrorende uge 49, 2005 i Arbejdsmar-
kedsstyrelsens forlobsregister DREAM (Arbejdsmarkedsstyrelsen, 2006).
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arbejdsmarkedsparate (problemer ud over ledighed). Undersogelserne og
analyserne er gennemfort ved hjzlp af forskellige metoder og drejer sig
om forskellige tidspunkter og perioder.

Analysen 1 kapitel 3 af sammenhengen mellem sporgeskemasvar
afgivet af kommuner i henholdsvis 2000 og 2001 viser, at der kun var en
begrenset statistisk sammenhang mellem svar afgivet pa to forskellige
tidspunkter fra samme kommuner vedrerende andelen af kontant-
hjzlpsmodtagere alene med ledighed som problem. Reglerne og statistik-
ken pa omradet var dengang anderledes end i dag, og det er vel ikke helt
utenkeligt, at man i dag ville finde mere konsistente resultater.

Registerbaserede oplysninger om andelen af AF-tilmeldte kon-
tanthjelpsmodtagere ma antages at give et mere pilideligt billede af
kommunernes visitation. Andelen af AF-tilmeldte faldt i perioden 1995-
2004 fra omkring en tredjedel til omkring en fjerdedel. Denne udvik-
lingstendens er ogsa konstateret, for sa vidt angir andelen “alene med
ledighed som problem”, som er sogt malt i sporgeskemabaserede under-
sogelser blandt kommuner. Hovedforklaringen pa tendensen ma formo-
des at vere den faldende ledighed, der bevirker, at primert flere ar-
bejdsmarkedsparate kommer i beskaftigelse.

Ogsi pd tvaers af kommuner synes der at vaere en tendens til, at
andelen af AF-tilmeldte i en kommune alt andet lige falder (stiger) med
faldende (stigende) ledighed i kommunen, jf. den registerbaserede analy-
se 1 kapitel 3. Denne analyse med udgangspunkt i tal fra 2005 viser ogsa
en tendens til, at andelen af AF-tilmeldte alt andet lige falder, jo storre
andel kontanthjelpsmodtagerne som samlet gruppe udger af kommu-
nens befolkning. Ved et givet samlet ledighedsniveau kan sidstnzvnte
storrelse fortolkes som en indikator for antallet af kontanthjelpsmodta-
gere med problemer ud over ledighed.

Disse registerbaserede resultater tyder pa eller er i hvert fald
konsistente med en antagelse om, at der er elementer af fellestrek dels
mellem kommuner pa et givet tidspunkt, dels over tid med hensyn til de
kriterier, som kommunerne anvender, nir kontanthjelpsmodtagere op-
deles 1 arbejdsmarkedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate. Antagelsen
underbygges ogsa af to kvantitative undersogelser fra 2005 og 20006, der
omtales i kapitel 3 (Bach & Petersen, 2006; Stigaard m.fl., 20006). Bach &
Petersen (20006) viser, at der 1 hoj grad er en tendens til sammenfald mel-
lem sagsbehandleres rubricering af kontanthjelpsmodtagere som at-
bejdsmarkedsparate (matchkategori 1-3) og ikke-arbejdsmarkedsparate
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(matchkategori 4-5) pi den ene side og pd den anden side kontant-
hjzlpsmodtagernes beskrivelser af sig selv med hensyn til helbred, at-
bejdsevne og arbejdsmarkedsorientering.

At der er elementer af tellestrack mellem kommuner med hensyn
til kriterier for opdeling af kontanthjelpsmodtagere i arbejdsmarkedspa-
rate og ikke-arbejdsmarkedsparate er ikke ensbetydende med, at der &un
er fellestrk.

De kvalitative undersogelser, der omtales i kapitel 3 (Ebsen &
Guldager, 2002; Eskelinen & Caswell, 2003; Caswell, 2005), viser, at der
kan vare variationer bide mellem sagsbehandlere inden for en kommune
og mellem kommuner med hensyn til de kriterier, som anvendes, nir
kontanthjelpsmodtagere opdeles i arbejdsmarkedsparate og ikke-
arbejdsmarkedsparate.

Undersogelserne, der drejer sig om situationen i 2002/2003 eller
tidligere, tyder pa, at kommuner udvikler egne organisatoriske rutiner og
kriterier til handtering af kontanthjelpsmodtagere, hvilket blandt andet
skal ses pa baggrund af, at det som naxvnt ovenfor forst er inden for de
seneste ar, at man fra centralt hold har formuleret konkrete retningslinier
for kategoriseringen af ledige. Organisatoriske rutiner er udtryk for en
systematik, dvs. at sagsbehandlingen ikke (kun) er praget af sagsbehand-
lernes individuelle forskelligheder og personlige holdninger.

De omtalte undersogelser peger videre pd, at de organisatoriske
rutiner, som kan vare indlejret i sagsbehandlernes made at opfatte og
hdndtere klienterne pa, blandt andet synes at athenge af de handlemulig-
heder, sagsbehandlerne mener at have i den givne organisatoriske og
arbejdsmarkedsmessige kontekst. Der synes at vaere en tendens til, at
sagsbehandlerne iser hzfter sig ved de trek ved klienterne, der er rele-
vante 1 relation til de mulige og realistiske tiltag over for klienterne. Det
forer til to antagelser med basis 1 de tidligere undersogelser:

1. En kommune, der har mange tilbud i form af job og aktivering mv.
til en given kategori af kontanthjelpsmodtagere (fx de arbejdsmat-
kedsparate), vil alt andet lige placere flere kontanthjelpsmodtagere i
denne kategori end en kommune, der har ferre tilbud til den pagzl-
dende kategori af personer. Mere hindfaste forhold (skonomi og
ressourcer) kan bidrage hertil.

2. En kommune med lav ledighed og gode beskeaftigelsesmuligheder vil
alt andet lige placere flere kontanthjelpsmodtagere som arbejdsmar-
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kedsparate end en kommune med hoj ledighed. Det forhold, at ar-
bejdsgivernes ansaxttelseskrav falder, niar det er svart at skaffe ar-
bejdskraft (ved lav ledighed), forsterker denne tendens. I et eller an-
det omfang er grensen mellem “arbejdsmarkedsparat” og “ikke-
arbejdsmarkedsparat” formentlig en afspejling af arbejdsgivernes an-
settelseskrav.

De i kapitlet omtalte kvalitative undersogelser stotter saledes en antagelse
om, at de Ariterier, der anvendes for at sondre mellem arbejdsmarkedspa-
rate og ikke-arbejdsmarkedsparate i et eller andet omfang varierer pd en
systematisk og forstielig mide med den kommunale kontekst.

Sammenholdes antagelse nr. 2 med basis i de kvalitative under-
sogelser med de navnte kvantitative registerbaserede resultater, fremgir
det, at det samlede ledighedsniveau kan antages at péavitke andelen af
arbejdsmarkedsparate pa to forskellige médder. Hvis kriterierne for sond-
ringen mellem arbejdsmarkedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate var
helt faste over tid og pa tvars af kommuner, vil en lavere ledighed alt
andet lige entydigt fore til, at andelen af arbejdsmarkedsparate kontant-
hjxlpsmodtagere bliver mindre, jf. de kvantitative resultater. Samtidig
tyder de kvalitative informationer pd, at lavere ledighed kan medfore, at
kriterierne for at blive opfattet som arbejdsmarkedsparat endres (kvalifi-
kationskravene sznkes), hvorved andelen af arbejdsmarkedsparate oges.
De kvantitative resultater kan mdske fortolkes som udtryk for, at den
forstnevnte mekanisme er steerkere end den anden.

KVALITATIVE INTERVIEW (KAPITEL 4-6)

I kapitel 4-6 redegores for hovedresultaterne fra de gennemforte kvalita-
tive interview med sagsbehandlere og ledere i de ti udvalgte kommuner.

Den forste matchplacering

Nir en person henvender sig til kommunen for at sege kontanthjxlp,
skal kommunen vurdere, hvilken matchkategori den pdgxldende skal
placeres i. De gennemforte interview synes at pege pa en tendens til, at
den forste matchplacering af en person, der seger om kontanthjelp,
tenderer til at vare for hej snarere end for lav, dvs. at ”for mange” vur-
deres til at vere arbejdsmarkedsparate. I et vist omfang kan dette ses
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som en konsekvens af de centralt udmeldte retningslinier i Vejledning til
Lov om aktiv socialpolitik (Socialministeriet, 1998), som angiver, at en
person i udgangspunktet skal betragtes som arbejdsmarkedsparat, med-
mindre noget umiddelbart taler for det modsatte. Hensigten er blandt
andet at undga at klientgore kontanthjelpsmodtagere. Tendensen henger
ogsa sammen med, at personer, der soger om kontanthjxlp, ofte gerne
vil fremstd som helt almindelige, og at det kan tage nogen tid, for even-
tuelle problemer viser sig, fx i en aktivering eller i samtaler, hvor der er
etableret en tilstrackkelig tillid.

De fleste af de undersogte ti kommuner har organiseret deres
sagsbehandling siledes, at nogle sagsbehandlere/team tager sig af de
arbejdsmarkedsparate, mens andre tager sig af de kontanthjalpsmodtage-
re, der har problemer ud over ledighed. Det betyder, at matchplaceringen
af kontanthjelpsmodtagerne afspejles i den organisatoriske opbygning.

Grundlag og kriterier for match
Undersogelsen peger i retning af, at selv om kommunerne organiserer
arbejdet pa kontanthjelpsomradet forskelligt, sd er det ganske faste pro-
cedurer og kriterier, der gentager sig i undersogelsens kommuner. Inter-
viewoplysningerne tyder pa, at kommunale sagsbehandlere og deres lede-
re 1 hoj grad vagter de samme kriterier. Ud fra de beskrivelser af arbej-
det, interviewene indeholder, fremgar det desuden, at der pa mange ma-
der synes at vare tale om en systematisk og reflekteret proces, nir sags-
behandlere vurderer, hvilken matchkategori den enkelte kontanthjalps-
modtager skal placeres i. Bide Arbejdsmarkedsportalen og Dialogguiden®
synes at optrade centralt i sagsbehandlernes kontakt med kontant-
hjxlpsmodtagere og at bidrage til en generelt set ensartet og systematisk
praksis.

I alle undersogelsens kommuner fungerer de fem sakaldte op-
merksomhedsomrider fra Dialogguiden som et overordnet skema til at

5 Arbejdsmarkedsportalen er et IT-baseret sagsbehandlingsveerktoj, som er udviklet af Arbejds-
markedsstyrelsen (se www.ams.dk). Dialogguiden indgar i den sdkaldte “visitationsveaerktojskas-
se”, som ligeledes er udviklet af Arbejdsmarkedsstyrelsen. Dialogguiden er myndighedens red-
skab navnlig til at strukturere samtalen med den ledige og til at vurdere beskaftigelsespotentiale,
dvs. matchkategori, se kapitel 2 i rapporten.

¢ Som navnt ovenfor bygger undersogelsen pa kvalitative interview med blandt andet sagsbehand-
lere. De resultater, som rapporten beskriver i kapitel 4-6, er siledes udtryk for forfatternes for-
tolkning af de interviewedes udsagn om deres egen adferd. Undersogelsen bygger ikke pa obser-
vation af selve adfarden i kommunerne, jf. ogsd metodeovervejelserne i starten af kapitel 4.
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strukturere samtalerne med kontanthjelpsmodtagerne efter. Serligt er
der fokus pé oplysninger om den lediges eget arbejdsmarkedsperspektiv,
faglige og praktiske kvalifikationer og helbred. I interviewene tilkendegi-
ver naesten alle sagsbehandlere, at de inddrager opmarksomhedsomra-
derne — uanset om der er tale om samtaler med kontanthjelpsmodtagere,
der er vurderet arbejdsmarkedsparate eller ikke-arbejdsmarkedsparate.
Opmzrksomhedsomraderne fra Dialogguiden indgir siledes som centra-
le kriterier for, hvordan kommunale sagsbehandlere opdeler kontant-
hjxlpsmodtagere i de fem matchkategorier.

Sagsbehandlerne fremhaver imidlertid ogsd, at der legges vagt
pa ydetligere kriterier i tilleg til opmarksomhedsomraderne fra Dialog-
guiden. Det galder iszr oplysninger om videre sociale forhold, herunder
bdde sociale forhold, som er direkte knyttet til den enkelte ledige, og
forhold, som fx vedrorer omgivelser og familie for den enkelte. En del
sagsbehandlere tilkendegiver, at videre sociale forhold ud over dem, der
indgar i Dialogguiden, er vasentlige for en matchvurdering,

I interviewene anforer mange sagsbehandlere, at der skal vare
tale om ganske sammensatte og tunge problemer, for man overvejer at
anvende matchkategori 4 (lav grad af match). Mange tilkendegiver ogsa,
at man nesten ikke bruger matchkategori 5 (intet match), idet man ud-
trykker bekymring over de stemplingseffekter, det kan medfere at blive
placeret i en lav matchkategori. Mange tilkendegiver desuden, at der
gennem de senere dr med stigende beskaftigelse og faldende ledighed
har varet en tendens til, at kategorien “arbejdsmarkedsparat” er blevet
mere rummelig. Ifolge undersogelsens interview er der saledes 1 dag mar-
kant flere mennesker end tidligere, der kategoriseres som arbejdsmar-
kedsparate, selv om de slis med sociale problemer, helbredsproblemer,
psykiske problemer og/eller misbrugsproblemer.

En af intentionerne med Dialogguiden er, at borgeren skal ind-
drages aktivt 1 dialog om matchvurderingen og tilretteleggelsen af det
videre forleb. Interviewene i denne undersogelse tyder pa, at det reelt
kun sker i begrenset omfang — pi trods af sagsbehandlernes intentioner.
En del forklarer dette med, at mange kontanthjelpsmodtagere ikke har
nogen kommentarer og maske slet ingen mening om matchkategorierne
og derfor ikke er interesserede i at indga i dialog om dem. Nogle sagsbe-
handlere giver udtryk for, at den fremherskende systematiske praksis, der
er ganske tet styret af Arbejdsmarkedsportalen og Dialogguiden, kan
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fungere som en barriere mod en mere inddragende og dialogisk sagsbe-
handling.

Alternative rationaler

Det dominerende billede, som undersogelsens interviewoplysninger sy-
nes at tegne, er elementer af en udbredt og temmelig ensartet systematik,
nir kontanthjalpsmodtagere placeres i matchkategorier, jf. beskrivelsen
ovenfor.

Interviewoplysningerne tyder imidlertid ogsd pa, at matchvurde-
ringen undertiden pavirkes af andre forhold end kontanthjelpsmodtage-
rens egenskaber og situation. I sddanne tilfaelde taler vi om, at alternative
rationaler gor sig gxldende. Vi har grupperet disse rationaler 1 to hoved-
typer: kontekst- og hensynsrationaler. Kontekstrationalerne refererer
primert til konteksterne fra det lokale arbejdsmarked og fra de organisa-
toriske sammenhange og ressourcer 1 kommunerne. Hensynsrationaler-
ne handler om forskellige former for hensyn til den enkelte borger samt
om hensyn til sagsbehandlerens egen arbejdssituation.

Arbejdsmarkedskonteksten giver blandt andet anledning til al-
ternative rationaler, nar matchet pavirkes af arbejdsmarkedsforhold. Hvis
der lokalt er mangel pd arbejdskraft, tilkendegives en tendens til at mat-
che opad, mens overskud af arbejdskraft kan medvirke til at treekke
matchningen nedad. Dette kan siges at vare udtryk for et alternativt
rationale, da matchet ikke primert handler om den enkeltes beskaftigel-
sespotentiale pa det ordinzre arbejdsmarked som sidan, jf. ogsa tidligere
navnte resultater.

Den organisatoriske kontekst — og iser de organisatoriske res-
sourcer giver fx anledning til alternative rationaler pa den made, at man
matcher ud fra hvilke tilbud, man ensker at ivarksatte for den ledige.
Hvis sagsbehandleren mener, at kommunens bedste tilbud er rettet mod
matchgruppe 1-3, kan det give anledning til, at den pagxldende medar-
bejder matcher tvivistilfalde opad for at gavne borgeren. Under andre
omstendigheder kan matchet pavirkes den anden vej.

Hensynsrationaler, der udspringer af iagttagelse af forhold for
den enkelte borger, kan vise sig pa helt forskellige méder. For det forste
kan der vare tale om at ’frede” en person, dvs. at friholde vedkommen-
de fra aktivering og jobsegning i en periode ved fx at matche nedad.
Dette sker typisk for at tage hensyn til setlige sociale omstendigheder,
der ikke vedrorer borgeren selv og dennes beskaftigelsespotentiale, men
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som fx handler om problemer med born og familie. En helt anden made,
hvorpd serlige hensyn til en borger kan pavirke match, handler om at
matche op for at vise konsekvens og handlekraft over for borgeren ved
at stille borgeren over for et radighedskrav.

Hensynsrationaler, der vedrorer sagsbehandlerens egen arbejds-
situation, kan fx handle om at matche tvivlstilfelde vak fra eget skrive-
bord og over i en anden afdeling. Det kan ogsd handle om at fastholde
match pd trods af @ndrede forhold for borgeren for at undgd omfattende
overdragelsesprocedurer.

I alle tilfelde medforer de alternative rationaler, at matchvurde-
ringen trackkes vk fra et ideal om en objektiv vurdering af den enkelte
borgers beskaftigelsespotentiale pa det ordinzre arbejdsmarked.

Det skal understreges, at selv om undersogelsen her tyder pa, at
alternative rationaler spiller en rolle, si kan vi ifelge sagens natur ikke
vurdere, hvor udbredte de alternative rationaler er. Til gengzld fremgar
det af interviewene, at de alternative rationaler typisk optraeder midt i det
almindelige, systematiske sagsbehandlingsarbejde. Der er ikke tale om, at
de alternative rationaler erstatter eller helt tilsidesztter fx de kriterier, der
indgar i Dialogguiden. Tvartimod fremgir det af undersogelsens inter-
view, at de kommunale sagsbehandlere i vid udstrakning udtrykker loya-
litet over for de redskaber, de er blevet givet, og over for den brede in-
tention om arbejdsmarkedsorientering 1 relation til indsatsen over for
kontanthjalpsmodtagere.

Der er desuden grund til at understrege, at de alternative rationa-
ler netop kan forstds som rationaler. Der er tale om mader at forholde
sig til organisatoriske og andre sociale kontekster pa, som er meningsful-
de for de kommunale medarbejdere.

KONKLUSION

I denne rapport har vi primeert pa basis af kvalitative interview i ti kom-
muner forsegt at beskrive, hvorledes kommuner opdeler kontanthjalps-
modtagere 1 arbejdsmarkedsparate (matchkategori 1-3) og ikke-
arbejdsmarkedsparate (matchkategori 4-5). Vi har desuden gennemfort
enkelte kvantitative analyser pd foreliggende data og inddraget tidligere
undersogelser af sporgsmailet. Det bor understreges, at formalet i&ke har
varet at belyse, om og hvordan kommunernes fremgangsmader eventu-
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elt hjelper kontanthjelpsmodtagerne til at komme 1 beskaftigelse. Vi har
siledes alene forsegt at beskrive traek af visitationsprocessen i kommu-
nerne uden at belyse eller tage stilling til, om disse trek i en eller anden
forstand er hensigtsmaessige 1 forhold til fx beskaftigelsespolitiske mal.

Elementer af systematik og ensartethed
Interviewoplysningerne fra de ti kommuner tyder pé, at kommunernes
visitationspraksis pd kontanthjalpsomradet er praget af elementer af
systematik og ensartethed med hensyn til fremgangsmader og kriterier.
Det fremgar af de kvalitative interview, at Arbejdsmarkedsportalen og
Dialogguiden i hoj grad synes at strukturere arbejdet med at opdele kon-
tanthjelpsmodtagere i de fem matchkategorier. Ogsa kvantitative analy-
ser og undersogelser fra 2005 og 2006 stotter en antagelse om, at der er
elementer af faellestrek med hensyn til de kriterier, som kommunerne
anvender, nar kontanthjelpsmodtagere opdeles i arbejdsmarkedsparate
(matchkategori 1-3) og ikke-arbejdsmarkedsparate (matchkategori 4-5).
Samtidig skal det understreges, at den samlede matchvurdering
inddrager komplekse personlige, sociale og arbejdsmarkedsrelaterede
forhold vedrorende den enkelte borger — herunder forhold, der ikke er
direkte indeholdt i Dialogguiden, samt at fzllestreek godt kan optrede
samtidigt med, at der ogsa er variationer bade inden for og mellem
kommuner.

Hgjt match

Interviewoplysningerne tyder pd en tendens til, at der matches for hoit,
dels nar den forste matchvurdering skal foretages, dels nar man er i tvivl,
om en person skal vurderes som arbejdsmarkedsparat eller ej. Selv om
dette kan vere konsistent med retningslinierne fra Vejledning til Lov om
aktiv socialpolitik (Socialministeriet, 1998), kan det medfore, at “for
mange” vurderes som arbejdsmarkedsparate. Tendensen til at matche
hojt kan blive forsterket af, at nogle sagsbehandlere udtrykker bekym-
ring over de stemplingseffekter, der kan vare forbundet med at blive
kategoriseret i matchkategori 4 eller matchkategori 5, hvis bekymringen
udmonter sig i tilbageholdenhed med at benytte disse kategorier.

Afvigelser og variationer

Billedet af elementer af systematik og ensartethed ma suppleres med
iagttagelser af forskellige former for variationer.
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Mange af de interviewede sagsbehandlere oplever, at der kan va-
re tydelige forskelle med hensyn til, hvordan der matches. Nogle legger
veegt pd, at der kan vare helt individuelle forskelle mellem sagsbehandle-
re, mens andre fremhaver mere systematiske forskelle — fx den forskel,
at jobkonsulenter generelt matcher hardere end sagsbehandlere.

En anden variation, der treder frem i interviewene, gir pa, at
indholdet i kategorien “arbejdsmarkedsparat” kan =ndre sig over tid.
Mange sagsbehandlere tilkendegiver, at kategorien er blevet mere rum-
melig i de seneste dr, og at der siledes er flere i dag end tidligere, der
kategoriseres som arbejdsmarkedsparate, selv om de slds med sociale
problemer, helbredsproblemer, psykiske problemer og/eller misbrugs-
problemer. En del sagsbehandlere taler i denne sammenhzng for, at
kriterierne fra Dialogguiden ber suppleres med videre sociale forhold for
at gore matchvurderingerne sé realistiske som muligt.

Matchvurderingen foregir i sociale og organisatoriske kontek-
ster, og nogle gange giver disse kontekster anledning til, at matchet
kommer til at handle om andre forhold end det at vurdere den enkeltes
beskeftigelsespotentiale pa det ordinzre arbejdsmarked. I sd fald kan
man tale om, at alternative rationaler gor sig geldende. Fx tilkendegiver
enkelte sagsbehandlere, at man kan vere tilbojelig til at fastholde matchet
for en person for derved at undgi omfattende overdragelsesprocedurer.
Andre tilkendegiver, at man fx kan matche en person op, hvis man on-
sker at satte gang 1 en sag. Alternative rationaler trackker matchvurderin-
gen vak fra idealet om en tilstraebt objektiv vurdering af den enkeltes
beskeftigelsespotentiale.

Perspektiv
Udgangspunktet for den foreliggende undersogelse var som navnt i
starten af dette kapitel, at der er store variationer mellem kommuner med
hensyn til, hvor mange kontanthjelpsmodtagere der vurderes at vare
arbejdsmarkedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate. Rapporten har
henledt opmearksomheden pa forhold, der formentlig kan bidrage til at
forklare dette. Men vi vil langt fra havde, at den kommunale variation pa
dette omrade er fuldt ud belyst pa basis af den foreliggende mindre un-
dersogelse og de fa ovrige foreliggende undersogelser.

I det omfang der er eller har veret systematiske forskelle mellem
kommuner med hensyn til de &riterier, de anvender for at vurdere, om
kontanthjalpsmodtagere er arbejdsmarkedsparate, mé en af forklaringer-

22



ne vare, at det forst er inden for de senere 4r, at man fra centralt hold
eksplicit har tilstreebt ensartethed mellem kommunerne med hensyn til
disse kriterier. Det er navnlig sket med matchkategorierne fra slutningen
af 2004. Hvis tendensen til at fastsxtte felles retningslinier og frem-
gangsmider for kommunerne fortsztter, kunne antagelsen veare, at vatia-
tion mellem kommunerne med hensyn til visitation af kontanthjalps-
modtagerne bliver mindre. Kommunalreformen med farre og storre
kommuner vil maske ogsd bidrage hertil.
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KAPITEL 2

LOVGIVNING OG REGEL-
GRUNDLAG

Denne rapport handler om, hvorledes kommuner opdeler kontant-
hjzlpsmodtagere i personer, der vurderes at vare arbejdsmarkedsparate,
og personer, der ikke vurderes at vare arbejdsmarkedsparate. I dette
kapitel gennemgds kortfattet nogle hovedtrek af lovgivning og regler
vedrorende kommunernes visitation af kontanthjelpsmodtagere.”

KONTAKTFORL®B, TILBUD OG RADIGHED

I Lov om en aktiv beskeftigelsesindsats oplistes 1 § 2 mélgrupperne for
den aktive indsats (Beskaftigelsesministeriet, 2005a). To af malgrupperne
(gruppe 2 og 3) er kontanthjelpsmodtagere, som opdeles i personer, der
modtager kontanthjxlp® efter Lov om aktiv socialpolitik alene pa grund
af ledighed (gruppe 2), og personer, der modtager kontanthjxlp, men
ikke alene pa grund af ledighed (gruppe 3) (Socialministeriet, 2005). For
nemheds skyld benaxvnes disse grupper “gruppe 2” og “gruppe 37 i det

Reglerne beskrives, som de sd ud medio 2006, dvs. for de vedtagne lovendringer pr. 1.1.2007.
Kun de regler, som er direkte relevante i forbindelse med sagsbehandlernes visitation af kon-
tanthjelpsmodtagere, berores i kapitlet.

8 Eller starthjelp. For nemheds skyld bruges i rapporten udtrykket kontanthjelp (kontanthjalps-
modtagere) som samlet betegnelse for kontanthjelp og starthjzlp (kontanthjelpsmodtagere og
starthjelpsmodtagere).
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folgende. De naermere kriterier for opdelingen i de to grupper og i de
sdkaldte matchkategorier omtales i naste afsnit.

Gruppe 2 skal af kommunen tilmeldes arbejdsformidlingen (AF)
som arbejdssegende, jf. Lov om ansvaret for og styringen af den aktive
beskaftigelsesindsats (Beskaftigelsesministeriet, 2004a), og de skal lagge
deres CV ind i job- og CV-banken (Jobnet).

For begge grupper tilrettelegges et individuelt og fleksibelt kon-
taktforlob, jf. Lov om en aktiv beskeaftigelsesindsats (Beskaftigelsesmini-
steriet, 2005a og 2005b). Kontaktforlobet gennemfores “under hensyn til
personens onsker og forudsatninger samt arbejdsmarkedets behov med
henblik pa, at personen hurtigst muligt opnir ordiner beskaftigelse.
Safremt opniéelse af ordinar beskaftigelse ikke umiddelbart er realistisk,
tilrettelegges kontaktforlobet med henblik pa, at personen bringes tatte-
re pé arbejdsmarkedet” (§ 15 i Lov om en aktiv beskaftigelsesindsats).

Kontaktforlobet indebarer, at kommunen skal holde individuel-
le samtaler med kontanthjelpsmodtageren med henblik pa at felge op pa
personens jobsegning og vurdere, hvilke tilbud den pagzldende skal
have. For gruppe 3 skal kommunen endvidere vurdere, om personen har
opndet en tattere tilknytning til arbejdsmarkedet og dermed skal tilmel-
des arbejdsformidlingen. Det skal altsd lobende vurderes, om personer
med problemer ud over ledighed (gruppe 3) har “flyttet sig” til gruppe 2.

De individuelle samtaler skal normalt vare ansigt-til-ansigt-
samtaler, men samtalen kan ske telefonisk, digitalt eller pa anden mide,
hvis personen deltager i et tilbud. Hvis helt szrlige forhold gor sig gel-
dende, kan der vare tale om en anden form for kontakt ({18, stk. 3).
Samtalerne skal finde sted senest hver gang, personen har varet ledig
(eller 1 aktivt tilbud) 1 3 méneder. Den forste samtale skal finde sted se-
nest efter 3 maneders ledighed. Ved denne samtale skal der bide for
gruppe 2 og 3 ske en samlet vurdering af den pagzldendes situation og
behov pa lengere sigt.

For begge grupper kan der under kontaktforlobet udarbejdes en
Jobplan for, hvordan mulighederne for at fi varig beskaftigelse pd det
almindelige arbejdsmarked kan forbedres. I planen angives personens
beskeftigelsesmil samt hvilke tilbud, der kan bidrage til, at malet nas.
Forud for kommunens afgivelse af aktive tilbud til kontanthjelpsmodta-
geren skal der udarbejdes en jobplan.

Kontanthjalpsmodtagere under 30 ér har efter 13 uger pa kon-
tanthjelp ret og pligt til at deltage i et tilbud af 18 maneders varighed. Hvis
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den under 30-4rige kontanthjelpsmodtager har en uddannelse og tilhorer
gruppe 2, er tilbudets varighed dog 6 maneder. Kontanthjxlpsmodtagere
pa 30 ar og derover har ret og pligt til at deltage i et tilbud senest efter 12
miéneder med kontanthjxlp; for denne aldersgruppe er der ingen pdbudt
varighed af forste tilbud.

De aktive tilbud omfatter vejledning og opkvalificering, virk-
somhedspraktik og anszttelse med lontilskud.

Vefledning og opkvalificering kan blandt andet bestd i korte vejled-
nings- og afklaringsforleb, ordinzr uddannelse eller sarligt tilrettelagte
projekter, hvor kontanthjelpsmodtagere udforer en eller anden form for
arbejde, som kommunen selv drager nytte af, eller som kan szlges til
andre (Rosdahl, 2006). For kontanthjelpsmodtagere 1 gruppe 2, der er
over 30 ar, kan der hojst gives vejledning og opkvalificering i 6 uger in-
den for de forste 12 méneder med kontanthjzlp.” Denne tidsbegraens-
ning kan dog fraviges, hvis personen ikke umiddelbart kan formidles til
arbejde inden for sit faglige omrade, og tilbudet kvalificerer til beskeafti-
gelse inden for et omride, hvor der er eller ventes mangel pd arbejds-
kraft. Ellers er der ingen varighedsbegraensninger specifikt knyttet til
vejledning og opkvalificering. Under tilbudet modtager personen kon-
tanthjalp.

For sa vidt angdr virksombedspraktik, er varigheden op til 4 uger
for gruppe 2; dog er varigheden op til 13 uger, hvis personen “ikke har
erhvervserfaring, har langvarig ledighed eller i gvrigt har vanskeligt ved at
opnd beskaftigelse med lontilskud” (§ 44 i Lov om en aktiv beskeftigel-
sesindsats). For gruppe 3 kan perioden med virksomhedspraktik hojst
udgore 13 uger. For begge grupper gzlder, at perioden i sarlige tilfalde
kan forlenges i op til 26 uger eller evt. i lengere tid. Under virksomheds-
praktik modtager personen kontanthjelp. For nogle grupper suppleres
denne med et beskaftigelsestilleg. Desuden kan kommunen udbetale en
befordringsgodtgoerelse. Sidstnavnte gelder ogsi ved deltagelse i vejled-
ning og opkvalificering.

Reglerne vedrorende ansattelse med lontilsknd differentierer ikke
serligt mellem gruppe 2 og 3. For gruppe 2 er det dog en betingelse for
ansattelse med tilskud, at personen har varet ledig i lengere tid eller

9 Korte vejlednings- og afklaringsforlob medregnes ikke i de nevnte 6 uger, hvis de har en varig-
hed pé op til 2 uger. Hvis danskundervisning helt eller delvist indgar i tilbudet om vejledning og
opkvalificering, ophzeves henholdsvis forlenges tidsbegrensningen.
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vurderes at have en searlig risiko for langvarig ledighed. En lontilskudsan-
settelse kan hojst vare 1 ar. Ved ansattelse i private virksomheder skal
lonnen vzre overenskomstmassig. Det samme er i princippet tilfeldet
ved ansezttelse med lontilskud inden for det offentlige. Dog kan timelon-
nen ikke overstige et bestemt maksimumbelob, og den samlede lon skal
ligge pd niveau med personens hidtidige kontanthjxlp, dog mindst 82
pct. af hojeste dagpengesats. Arbejdstiden tilpasses, sa timelonnen bliver
overenskomstmassig eller pd niveau med maksimumbelobet.

I Vejledningen til Lov om aktiv socialpolitik (Socialministeriet,
1998) anfores (afsnit 5.1.2), at indsatsen over for gruppe 2 (alene ledig-
hed som problem) og gruppe 3 (problemer ud over ledighed) har forskel-
lige umiddelbare mal. For gruppe 2 vil deltagelse i beskzftigelses- eller
uddannelsestilbud vere relevante som vejen til beskaftigelse. Gruppe 3
kan ifelge vejledningen fx omfatte personer med alkoholproblemer,
stofmisbrugsproblemer, blandingsmisbrugsproblemer, psykiske proble-
mer og andre sociale tilpasningsvanskeligheder. Formalet med tilbudet
“er for disse personer forst og fremmest at forbedre livskvaliteten og
medvirke til at forebygge udviklingen af ydetligere sociale problemer og i
sidste ende til at forebygge social udstedelse”. Indsatsen over for gruppe
2 forudsattes siledes 1 udgangspunktet at vere mere umiddelbart ar-
bejdsmarkedsorienteret end indsatsen over for gruppe 3.

Personer, der modtager kontanthjaelp alene pa grund af ledighed
(gruppe 2), skal std til radighed for arbejdsmarkedet, jf. Bekendtgorelse om
radighed for personer, der ansoger om eller modtager kontanthjalp eller
starthjelp alene pa grund af ledighed (Beskaftigelsesministeriet, 2004d).
Ved radighed forstds, at personen soger at udnytte sine arbejdsmulighe-
der blandt andet ved aktivt at soge arbejde og ved at tage imod arbejde
og aktive tilbud efter Lov om en aktiv beskeftigelsesindsats. Radighed
indebarer blandt andet, at personen skal kunne og ville overtage arbejde
til fuld saedvanlig arbejdstid, skal komme til samtale i kommunen eller
deltage i aktive tilbud med dags varsel, dvs. mode op senest dagen efter,
at formidling eller indkaldelse til samtale mv. er modtaget. Ved formid-
ling af arbejde skal kontanthjelpsmodtagere acceptere en daglig trans-
porttid pa op til 3 timer eller i serlige tilfaelde i lengere tid. Desuden skal
aftaler med kommunen fx vedrorende samtaler overholdes. Ridighed
indebaerer endelig en forpligtigelse til pa anmodning fra AF eller kom-
munen at soge konkrete, ledige job, der er anmeldt til AF eller kommu-
nen. Ved manglende ridighed skal kommunen ivarksxtte sanktioner i
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form af nedsettelse eller ophor af kontanthjzlpen. Der er visse undtagel-
ser fra pligten til at std til radighed, herunder sygdom, graviditet/barsel
og manglende pasningsmuligheder for born.

Personer, der modtager kontanthjalp ikke alene pa grund af le-
dighed (gruppe 3), har ogsa i almindelighed pligt til aktivt at sege at ud-
nytte deres arbejdsmuligheder”, men der er ikke pa samme madde som for
gruppe 2 formuleret konkrete retningslinier vedrorende radighed. Pligten
til at udnytte arbejdsmulighederne gzlder ikke i de fornevnte undtagel-
sestilfelde for dem, der tilhorer gruppe 2, dvs. ved sygdom, gravidi-
tet/barsel mv. Desuden skal kommunen vurdere, om der foreligger an-
dre forhold, der kan begrunde, at en person, der tilhorer gruppe 3, ikke
har pligt til at udnytte sine arbejdsmuligheder, jf. Lov om aktiv socialpoli-
tik, § 13, stk. 5 (Socialministeriet, 2005).

Alt i alt er ridighedsforpligtigelsen betydeligt mere konkret og
precis, nar det drejer sig om gruppe 2, end den er i forhold til gruppe 3.
Bade for den enkelte kontanthjelpsmodtager og for kommunens handte-
ring af sagsbehandling og afgivelse af tilbud har det sdledes stor betyd-
ning, om kommunen vurderer, at en kontanthjelpsmodtager tilhorer
gruppe 2 (alene ledighed som problem) eller gruppe 3 (ikke alene ledig-
hed som problem).

Dette understreges ogsé i afsnit 3.2.1 i Vejledningen til Lov om
aktiv socialpolitik (Socialministeriet, 1998), hvor det anfores, at ”I vurde-
ringen af hvilken indsats, der er relevant for den enkelte, bor det overve-
jes, om pagzldende alene mangler et job, eller om der er forhold i ovrigt,
som har indflydelse pd den pdgxldendes erhvervsmassige situation. 1
sidstnzevnte tilfelde bor indsatsen altid tage udgangspunkt i en samlet
vurdering af den pagxldendes og familiens helbredsmzssige og sociale
situation, herunder uddannelsesniveau og tilknytning til arbejdsmarke-
det”. Reglerne legger sdledes op til en mere indgiende sagsbehandling
for dem, der ikke er arbejdsmarkedsparate, end for dem, der er arbejds-
markedsparate. Desuden er den maksimale varighed af vejledning og
opkvalificering samt virksomhedspraktik leengst for dem, der ikke vurde-
res at vaere arbejdsmarkedsparate, jf. ovenfor.

Reglerne synes séledes at bygge pé en antagelse om, at jo lengere
vk fra arbejdsmarkedet en person er, des flere ressourcer i form af sam-
taler, udredning, kompetencer og varighed af tilbud vil det i almindelig-
hed krave at bringe personen i arbejde eller taettere pd arbejdsmarkedet.
Personer, der alene har ledighed som problem, vil kunne komme i arbej-
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de eller uddannelse relativt hurtigt og med en begrenset ressourceind-
sats.

VISITATION AF KONTANTHJALPSMODTAGERE

Den grundleggende opdeling af kontanthjelpsmodtagere i gruppe 2
(alene ledighed som problem og gruppe 3 (ikke alene ledighed som pro-
blem) findes som nzvnt i Lov om aktiv socialpolitik (Socialministeriet,
2005). Hverken i denne lov eller vejledningen hertil (Socialministeriet,
1998) er der dog formuleret klare kriterier for opdelingen. I vejlednin-
gens pkt. 33 anfores, at “’det ville vaere onskeligt, hvis det allerede forste
gang, en person seger om hjlp, var enkelt at afgore, hvilken gruppe den
pagzldende horer til. I praksis er det imidlertid tit sidan, at kommunen
forst senere, fx 1 forbindelse med tilbud om aktivering, fir et realistisk
indtryk af, om modtageren relativt hurtigt igen vil komme til at klare sig
selv, eller om der er behov for en sarlig malrettet social indsats”.

I Lov om aktiv socialpolitik anferes (§ 8, stk. 2), at ’nar en per-
son har brug for hjzlp til forsergelse i forbindelse med ledighed, kan
kommunen normalt gi ud fra, at behovet kan opfyldes ved kontanthjxlp
eller starthjelp og tilbud efter Lov om en aktiv beskzftigelsesindsats”
(Socialministeriet, 2005). Hvis det umiddelbart synlige problem er man-
gel pa arbejde, legger loven siledes op til at placere personen i gruppe 2
(alene ledighed som problem), sifremt kommunen ikke via sit kendskab
til personen fra tidligere finder, at personens situation taler for det mod-
satte, eller at der er andre forhold, der dbenbart gor det. Senest efter 8
uger skal der foretages en sdkaldt kvalificeret, dvs. mere indgdende, vur-
dering af personens situation, herunder om den forste placering af per-
sonen skal fastholdes, jf. vejledningens pkt. 35 (Socialministeriet, 1998).
Der legges siledes 1 vejledningen op til, at man i udgangspunktet skal
placere en person i gruppe 2, medmindre noget klart taler for det mod-
satte. Hensigten med dette er blandt andet at undga klientgorelse, dvs. at
fastholde personer i lengere tid end nedvendigt i kontanthjelpssystemet.

For indforelse af matchkategorier, jf. senere i dette afsnit, be-
skrev kapitel 2 i Vejledning om @ndrede ridigheds- og sanktionsregler
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mv. for kontanthjelpsmodtagere (Socialministeriet, 2001)! en opdeling
af kontanthjelpsmodtagerne i folgende fem grupper:

1. De arbejdsmarkedsparate personer, dvs. de personer, der kun har
kortvarig ledighed som problem, og som ud fra deres arbejds-
markedstilknytning, uddannelsesbaggrund og ressourcer 1 ovrigt
er motiverede for at komme i gang med arbejde eller uddannel-
se. — Denne gruppe vil vere personer uden andre problemer end
ledighed og vil umiddelbart kunne bringes i kontakt med ar-
bejdsmarkedet, eventuelt ved anvendelse af erhvervsrettet akti-
vering suppleret med malrettede kurser. — Denne gruppe tilmel-
des AF.

2. De nafklarede personer, dvs. de personer, der trods tidli-
gere erhvervserfaring er uafklarede omkring deres personlige
udvikling og 1 forhold til valg af arbejde eller uddannelse, men
som gennem en afklarende og erhvervsforberedende indsats kan
blive kvalificeret til at genindtreede pa arbejdsmarkedet. — Ogsa
denne gruppe vil vere personer uden andre problemer end le-
dighed og vil kunne bringes i kontakt med arbejdsmarkedet gen-
nem erhvervsrettet eller erhvervsforberedende aktivering. —
Denne gruppe tilmeldes AF.

3. De arbejdsmarkedsmessigt marginaliserede personer, dvs. de
personer, der ikke nedvendigvis har sociale problemer af betyd-
ning ud over ledigheden, men blot har veret uden arbejde i len-
gere tid, og som er karakteriseret ved kort skolegang og ingen el-
ler ringe erhvervsuddannelse kombineret med en beskeden er-
hvervserfaring. — For denne gruppe er udgangspunktet, at der i
reglen er tale om personer uden andre problemer end ledighed,
hvoraf hovedparten vil kunne bringes i kontakt med arbejds-
markedet gennem erhvervsrettet eller erhvervsforberedende ak-
tivering. For denne gruppe kan et arbejde vzre losningen pd
problemet, om end enkelte forst kan have brug for en vis opkva-
lificering. — Denne gruppe tilmeldes som hovedregel AF.

4. De socialt belastede personer, dvs. de personer, der ud
over selve ledigheden har betydelige problemer af personlig
og/eller familiemassig art, er kriminelle, stir uden socialt net-

10 Kapitel 2 i denne vejledning blev pr. 1.12.2004 erstattet af reglerne vedrorende matchkategorier.
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veerk eller mangler grundleggende sociale ferdigheder og kom-
petencer. — For denne gruppe er udgangspunktet, at der er tale
om personer med andre problemer end ledighed, hvor vejen til
arbejdsmarkedet gir gennem erhvervsforberedende eller socialt
betonet aktivering. For denne gruppe vil det at fa et arbejde have
et lengere perspektiv. — Denne gruppe tilmeldes ikke AF.

5. De helbredsmeassigt belastede personer, dvs. de personer,
der ud over selve ledigheden har sociale problemer kombineret
med ressourcemassige vanskeligheder i form af fysiske eller psy-
kiske helbredsproblemer, herunder ogsa alvorlige misbrugspro-
blemer med hensyn til alkohol eller narkotika. — For denne grup-
pe vil der vare tale om personer med andre problemer end le-
dighed, hvor midlet hovedsagelig vil vere den socialt betonede
aktivering eventuelt kombineret med behandlingstilbud. For
denne gruppe vil det at fa et arbejde ogsa ga gennem erhvervs-
forberedende aktivering. — Denne gruppe tilmeldes ikke AF.
(Socialministeriet, 2001)

De kriterier, der anfores som grundlag for denne inddeling, er sdledes:
ledighedens varighed, erhvervserfaring, skole- og erhvervsuddannelse,
motivation for arbejde eller uddannelse, graden af afklaring med hensyn
til personlig udvikling og valg af arbejde eller uddannelse, problemer af
personlig og/eller familiemassig art, kriminalitet, socialt netvark, sociale
ferdigheder og kompetencer, sociale problemer, fysiske og psykiske
helbredsproblemer samt misbrug af alkohol og narkotika. Kriterierne
omfatter bade ressourcer og begransninger. Inddelingen er kvalitativ og
flerdimensional, selv om man aner, at problemerne i forhold til arbejds-
markedet er stigende ned gennem grupperne fra 1 til 5.

For hver gruppe antydes, hvotledes de pagaldende personer kan
bringes tettere pa arbejdsmarkedet. Det er ikke helt klart, om disse angi-
velser ogsa er med til at definere grupperne, eller om angivelserne vedro-
rende redskaber skal opfattes som en vejledning om, hvilke tilbud de
pagxldende personer skal have. Personer, hvis eneste problem er ledig-
hed, vil kunne bringes i arbejde ved at fa tilbudt et job — eventuelt efter
en vis opkvalificering eller erhvervsforberedende aktivering, mens andre
tiltag er nodvendige over for personer med problemer ud over ledighed.

Efter de fem grupper tilfojer vejledningen:
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Med henblik pa aktiveringsindsatsens erhvervsrettede sigte er det
i forbindelse med visitationen generelt meget vigtigt, at gruppen
af kontanthjzlpsmodtagere med problemer ud over ledighed ik-
ke kommer til at omfatte personer, hvis eventuelle vanskelighe-
der ikke gor dem ude af stand til at arbejde. Eksempelvis er det
vigtigt, at indvandrere eller andre personer, hvis vasentligste
problem ud over ledighed er mangelfulde danskkundskaber, ind-
gar 1 gruppen af ledige kontanthjelpsmodtagere og siledes til-
meldes AF. En undervurdering af arbejdsaspektet kan fastholde
sidanne 1 forsergelsessystemet og sdledes lase dem fast i det so-
ciale system. (Socialministeriet, 2001)

I forste sztning antydes, at ”problemer ud over ledighed” ikke nedven-
digvis er synonymt med “ude af stand til at arbejde”. Der kan saledes
vare personer, der har problemer ud over ledighed, men som godt kan
arbejde. Som et eksempel nxvnes indvandrere og andre, hvis vesentlig-
ste problem ud over ledighed er mangelfulde danskkundskaber. Ifolge
vejledningen synes “problemer ud over ledighed” altsa kun at omfatte
problemer, som gor kontanthjelpsmodtagere ude af stand til at arbejde.

Den 1. december 2004 tradte nye regler vedrorende visitation af
kontanthjelpsmodtagere i kraft, jf. Bekendtgerelse om visitation og det
individuelle kontaktforleb og den tilhorende vejledning (Beskaftigelses-
ministetiet, 2004b og 2004c). Formalet med bekendtgorelsen er at frem-
me den lediges jobchance, synliggore den ledige arbejdskraft og sikre, at
alle ledige visiteres ud fra de samme kriterier, uanset om man er kontant-
hjzlpsmodtager eller dagpengemodtager, og uanset hvor i landet man
bor. Dette sker navnlig ved, at den lediges sakaldte beskzftigelsespoten-
tiale vurderes i samtalerne i det individuelle kontaktforleb. Ved beskefti-
gelsespotentiale forstds personens ressourcer og kompetencer i forhold
til det ordinare arbejdsmarked.

Som myndighedens redskab til vurdering af beskaftigelsespoten-
tiale indgir en sdkaldt Dialogguide, som understottes af oplysninger om
den okonomiske hjalp, personen tidligere har modtaget (den sdkaldte
Forsorgelseshistorik), og en vurdering af personens chance for at komme
i arbejde (Jobbarometret). Som supplement hertil er der udarbejdet en
sakaldt forberedelsespjece. Pjecen er henvendt til den ledige og skal gore
formalet med samtalen klart for den ledige. Det er frivilligt for kommu-
nen, om den vil bruge pjecen.
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Dialogguiden bestar af fem opmarksomhedsomrader, som

myndigheden skal vere opmarksom pa:

Eget arbejdsmarkedsperspektiv
Faglige og praktiske kompetencer
Personlige kompetencer
Okonomi og netvaerk

Helbred, herunder misbrug.

Det er altsa de omrader, der skal indga som grundlag for vurdering af en

persons beskazftigelsespotentiale. Den lediges samlede beskaftigelsespo-

tentiale angives pa en 5-trins-skala, der beskrives saledes i vejledningen til

ovennzvnte bekendtgorelse (Beskaftigelsesministeriet, 2004c):
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1. Umiddelbar match: Den ledige har kompetencer og ressourcer,
der umiddelbart matcher arbejdsmarkedets krav. Den lediges
kompetencer og ressourcer er forenelige med varetagelsen af
jobfunktioner, der er bredt eksisterende pa det ordinzre ar-
bejdsmarked. Den ledige har eventuelt kvalifikationer og kompe-
tencer inden for flaskehalsomrider pa arbejdsmarkedet.

2. Hoj grad af match: Den ledige har kompetencer og res-
sourcer der umiddelbart i vasentlig grad matcher arbejdsmarke-
dets krav. Den lediges kompetencer og ressourcer er i hoj grad
forenelige med varetagelsen af jobfunktioner, som er bredt eksi-
sterende pd det ordinzre arbejdsmarked, men der kan dog i
mindre grad vere et manglende match, eksempelvis mht. speci-
fikke kvalifikationer eller lignende.

3. Delvis match: Den ledige har kompetencer og ressour-
cer, der umiddelbart kun delvis matcher arbejdsmarkedets krav.
Den ledige vil imidlertid vere 1 stand til at varetage jobfunktio-
ner, som i et vist omfang eksisterer pa det ordinare arbejdsmar-
ked.

4. Lav grad af match: Den ledige har sa vasentlige be-
grensninger 1 kompetencer og ressourcer, at den ledige ikke
umiddelbart vil kunne indga i jobfunktioner pd det ordinzre ar-
bejdsmarked. Den lediges arbejdsevne er aktuelt si betydeligt
nedsat, at jobfunktioner, der er forenelige med den lediges kom-



petencer og ressourcer, kun vil kunne findes i et meget begran-
set omfang pa det ordinzre arbejdsmarked.

5. Ingen match: Den ledige har si omfattende begrans-
ninger i kompetencer og ressourcer, at den ledige aktuelt ikke
har nogen arbejdsevne, der kan anvendes i jobfunktioner pa det
ordinzre arbejdsmarked. (Beskaxftigelsesministeriet, 2004c)

Set 1 forhold til den tidligere inddeling er matchkategorierne mere enty-
digt arbejdsmarkedsrelaterede. Desuden er inddelingen i matchkategorier
1 hojere grad endimensional, hvilket blandt andet fremgar af, at matchka-
tegorierne angiveligt udtrykker en rangordning af personer efter et krite-
rium: beskaxftigelsespotentiale. Matchkategorierne signalerer, at det
grundleggende drejer sig om at vurdere personer i forhold til arbejds-
markedet. Forenklet sagt er det sddan, at jo ferre arbejdsfunktioner en
person evner at varetage, desto ringere match. Personer, der kan varetage
funktioner, der er ”bredt eksisterende” pa det ordinare arbejdsmarked,
karakteriseres ved en relativt hoj grad af match, mens personer med lav
grad af match eller ingen match kun evner at varetage et meget begren-
set udsnit af jobfunktioner eller ingen job overhovedet. Ved vurderingen
bedommes personer i forhold til alle job pé arbejdsmarkedet — ikke kun
de ledige (ubesatte) job og ikke kun job pa det lokale arbejdsmarked eller
et bestemt fagligt delmarked, jf. ovennavnte vejledning (Beskaftigelses-
ministetiet, 2004c). Der er tale om en vurdering af det aktuelle her-og-
nu-forhold: person over for arbejdsmarked — et forhold, der kan xndre
sig, hvorved personen kan skifte matchkategori. Myndighedens vurde-
ring skal dokumenteres, dvs. udtrykkes som eksplicit viden. Den ledige
skal inddrages 1 vurderingen af beskeftigelsespotentialet.

Kontanthjalpsmodtagere, der modtager kontanthjalp alene pd
grund af ledighed, placeres i matchkategori 1-3, mens kontanthjelpsmod-
tagere med problemer ud over ledighed placeres i kategori 4-5 (Beskeafti-
gelsesministeriet, 2004c). Der er altsd en entydig relation mellem hen-
holdsvis matchkategorierne 1-3 og 4-5 og kategorierne “alene ledighed
som problem” og ”problemer ud over ledighed”.

I ovennzvnte Vejledning til bekendtgorelsen om visitation og
det individuelle kontaktforlob (Beskaftigelsesministeriet, 2004c) anfores,
at forsikrede ledige “typisk™ skal placeres i en af de tre forste matchkate-
gorier, dvs. 1-3. For en dagpengemodtager, der placeres i matchkategori
4 eller 5, ’kan der vare tvivl ... om vedkommendes rddighed”, og at-
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bejdsloshedskassen skal derfor underrettes med henblik pa en ridigheds-
vurdering.

Selv om der siledes er visse beroringspunkter mellem begrebet
ridighed og matchkategori, understreges det i vejledningen, at der ikke er
en entydig korrespondance mellem de to begteber, idet “en persons
indplacering i matchkategori skal ... ske uden hensyn til, om der efter
ridighedsreglerne matte foreligge en rimelig grund, fx midlertidig syg-
dom eller barsel, til, at den pigaldende ikke aktuelt vil have pligt til at
tage imod et tilbud”. Manglende rddighed medferer siledes ikke automa-
tisk, at en person skal placeres i matchkategori 4-5. Omvendt stilles som
ovenfor nevnt mere eksplicitte rddighedskrav til personer alene med
ledighed som problem (matchkategori 1-3) end til personer med proble-
mer ud over ledighed (matchkategori 4-5).

SAMMENFATNING

Dette kapitel har gennemgiet lovgivning og regler vedrerende kommu-
ners visitation af kontanthjelpsmodtagere.

Den grundleggende opdeling af kontanthjelpsmodtagere i pet-
soner uden og med andre problemer end ledighed findes som udgangs-
punkt i Lov om aktiv socialpolitik. Opdelingen er szrdeles central, da
den i vidt omfang er bestemmende for kontanthjelpsmodtagerens rettig-
heder og pligter samt den indsats, der sxttes i vaerk over for dem.

Indtil 2001 var det imidlertid hverken i loven eller i vejledningen
hertil konkret praciseret, hvad man nermere skulle forstd ved udtrykke-
ne “uden andre problemer end ledighed” og “med problemer ud over
ledighed”. Inden for de senere ar har man imidlertid fra centralt hold
forsegt at precisere begreberne. Det er navnlig sket med introduktion af
de sakaldte matchkategorier i slutningen af 2004. Matchkategori 1-3 om-
fatter personer uden andre problemer end ledighed, hvorimod matchka-
tegoti 4-5 omfatter personer med problemer ud over ledighed.
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KAPITEL 3

TIDLIGERE UNDERSOGEL-
SER OG ANALYSER AF FO-
RELIGGENDE DATA

I dette kapitel omtales tidligere undersogelser og foreliggende data ved-
rorende kommunernes skon over andelen af kontanthjelpsmodtagere
med problemer ud over ledighed (forste afsnit) og andelen af AF-
tilmeldte kontanthjelpsmodtagere (andet afsnit). Begge disse afsnit pra-
senterer desuden enkelte nye analyser af foreliggende data med sigte pa
at belyse variationen i disse andele over tid og pa tvars af kommuner. De
to sidste afsnit i kapitlet omtaler henholdsvis kvantitative og kvalitative
undersogelser af visitationen af kontanthjelpsmodtagere.

KOMMUNERNES SKON OVER ANDEL MED PRO-
BLEMER UD OVER LEDIGHED - SPORGESKEMA -
DATA

I flere sporgeskemaundersogelser er kommuner blevet spurgt om, hvor
stor en andel af deres kontanthjelpsmodtagere, som har problemer ud
over ledighed. Den forste af denne type undersogelser blev gennemfort i
foraret 1996 (Brogaard & Weise, 1997). Det skonnes her, at 45 pct. af de
under 25-drige kontanthjelpsmodtagere og 69 pct. af de 25-drige og det-
over har problemer ud over ledighed. Tallene mad opfattes som et udtryk
for andelen blandt personer, der pi et givet tidspunkt modtager kontant-
hjxlp, og ikke som andelen blandt personer, der fx i lobet af 1 4r modta-
ger kontanthjalp.
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Opgorelsen viste 1 ovrigt, at der var en betydelig spredning mel-
lem kommunerne med hensyn til de nzvnte andele, og at der ikke var
systematiske forskelle mellem smd og store kommuner pa dette punkt.
Derimod var der en klar positiv samvariation mellem andelen af de un-
der 25-arige kontanthjelpsmodtagere og andelen af de 25-drige og det-
over. ”Dette kan dels vere et udtryk for de faktiske forhold, fordelingen
af ’sterke’ og ’svagere’ kontanthjelpsmodtagere kommunerne imellem,
dels hange sammen med den individuelle opfattelse og derved bedem-
melsen af kontanthjelpsmodtagerne i forhold til begreberne ’ledighed
alene som problem’ og ’problemer ud over ledighed’ ...” (Brogaard &
Weise, 1997, s. 38-39). Undersogelsen antyder siledes, at kriterierne for
vurdering af, om kontanthjelpsmodtagere alene havde ledighed som
problem, eventuelt kunne variere mellem kommuner. I ovrigt oplyste
omkring to tredjedele af kommunerne, at andelen af kontanthjelpsmod-
tagere med problemer ud over ledighed havde vzret stigende inden for
det sidste dr. Forklaringen herpd angives at vere den faldende ledighed 1
midten af 1990’erne, hvilket blandt andet betyder, at de mest ressource-
steerke kontanthjelpsmodtagere 1 stigende grad er kommet i arbejde.

I perioden 1996-2000 synes andelen af kontanthjelpsmodtagere
med problemer ud over ledighed yderligere at vare steget. En tilsvarende
undersogelse 1 fordret 2000 skonnede, at 72 pct. af de under 30-drige
kontanthjelpsmodtagere og 78 pct. af 30-drige og derover havde pro-
blemer ud over ledighed pid undersogelsestidspunktet (Bach, 2002;
Harslof & Graversen, 2000). Ogsa i foraret 2000 skonnede de fleste
kommuner, at andelen af kontanthjelpsmodtagere med problemer ud
over ledighed havde varet stigende “inden for de seneste ar”.

De to undersogelser i 1996 og 2000 blev gennemfort af Social-
forskningsinstituttet. 1 foraret 2001 blev der foretaget en ydertligere un-
dersogelse af CARMA, Aalborg Universitet (Larsen m.fl., 2001). Denne
undersogelse skonner, at 65 pct. af kontanthjelpsmodtagerne havde
problemer ud over ledighed. Tallet kan ikke umiddelbart sammenlignes
med de foregdende tal, blandt andet fordi sidstnavnte tal er et uvagtet
gennemsnit, mens de forstnevnte er vegtede med antallet af kontant-
hjaelpsmodtagere i kommunerne.

I CARMA’s undersogelse forsegte man at belyse, om andelen
med problemer ud over ledighed var relateret til forhold som kommune-
storrelse og andre mélbare forhold. Undersogelsen konkluderer pa dette
punkt, at “sammenfattende er der sterke indikationer pa, at de kommu-
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nale inddelinger af personer med/uden problemer ud over ledighed er
relativt uathengige af de enkelte kommuners objektive problemtryk og
udgiftsbehov” (Larsen m.fl., 2001, s. 49). Efter diskussion af andre muli-
ge forklaringer konkluderes det, at de kommunale forskelle indtil videre
mi betegnes som “’noget uforklarlige”.

I tabel 3.1 og 3.2 har vi kombineret data fra Socialforskningsin-
stituttets undersogelse 1 foraret 2000 og CARMA’s undersogelse et ar
senere. For sd vidt angdr de under 30-drige kontanthjelpsmodtagere ses i
tabel 3.1, at 28 pct. af kommunerne er placeret i diagonalen i tabellen,
dvs. havde samme vurdering i 2000 og 2001. 72 pct. af kommunerne
angiver ikke svar i samme kategori i de to 4r. For 30 pct. af kommunerne
gaxlder, at der er mindst én kategori mellem svaret i det ene ar og svaret 1
det andet 4r, dvs. at der er meget stor forskel pa svarene i de to ar. For
de 30-arige og derover er overensstemmelsen mellem de to it storre. 49
pct. af kommunerne befinder sig i tabellens diagonal, jf. tabel 3.2. For 19
pct. af kommunerne gzlder, at der er meget store forskelle (mindst en
kategori) mellem svarene i de 2 ér.

Tabel 3.1

Kommuner fordelt efter deres skan i forar 2000 og forar 2001 over den pro-
centvise andel af kontanthjeelpsmodtagere under 30 ar, der alene har ledig-
hed som problem. Procent. Antal kommuner i parentes.

Sken, forar Sken, forér 2001 (CARMA)
2000 (SFI)

0-20 pct. 21-40 pct. 41-60 pct. 61-80 pct. 81-100 pct. | alt
0-20 pct. 10 (16) 14 (21) 9(14) 3(5) 1(1) 37 (57)
21-40 pct. 5(8) 9 (14) 6 (9) 5(8) 2(3) 27 (42)
41-60 pct. 5(7) 5(7) 7 (10) 7(11) 2(3) 26 (38)
61-80 pct. 1(2) 12 5(7) 2(3) 1(1) 10 (15)
81-10 pct. 0 (0) 1(1) 0 (0) 0 (0) 0 (0) 1(1)
| alt 21 (33) 30 (45) 27 (40) 17 (27) 6 (8) 101 (153)

Kilde: Socialforskningsinstituttets undersggelse af gennemfgrelsen af den aktive socialpo-
litik fordr 2000 og CARMA's undersggelse af kommunerne i aktiveringspolitikken forar
2001. | alt 153 kommuner har svaret pa spargsmalet i begge undersggelser, hvis datasaet
er kombineret.
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Tabel 3.2

Kommuner fordelt efter deres skan i forar 2000 henholdsvis forar 2001 over
den procentvise andel af kontanthjeelpsmodtagere pa 30 ar og derover, der
alene har ledighed som problem. Procent. Antal kommuner i parentes.

Skgn, forar

2000 (SFI) Skan, forér 2001 (CARMA)

0-20 pct.  21-40 pct. 41-60 pct. 61-80 pct. 81-100 pct. | alt
0-20 pct. 28 (41) 13 (19) 5(8) 3(5) 0(0) 49 (73)
21-40 pct. 12 (18) 9 (14) 3(5) 3(5) 1(1) 28 (43)
41-60 pct. 3(4) 7 (10) 4 (6) 1(2) 0 (0) 15 (22)
61-80 pct. 3(5) 1(2) 0(0) 23 0(0) 7 (10)
81-10 pct. 0 (0) 0(0) 0 (0) 1(1) 0(0) 1(1)
| alt 46 (68) 30 (45) 12 (19) 10 (16) 1(1) 100 (149)

Kilde: Socialforskningsinstituttets undersggelse af gennemfgrelsen af den aktive socialpo-
litik fordr 2000 og CARMA’s undersggelse af kommunerne i aktiveringspolitikken forar
2001. | alt 149 kommuner har svaret pa spgrgsmalet i begge undersggelser, hvis datasaet
er kombineret.

Forklaringen pa forskellene mellem de to ar kunne tenkes at bero p4, at
andelene faktisk har %ndret sig i en del kommuner fra 2000 til 2001. Det
forekommer dog nxppe sandsynligt, at de faktiske andele har @ndret sig
sd markant pa 1 ar, som tabel 3.1 og 3.2 antyder. En anden forklaring
kan vare, at kommunernes svar i et eller andet omfang er baseret pi lose
skon. Samme person kan evt. tenkes at afgive forskellige skon pa to
forskellige tidspunkter, og to forskellige svarpersoner afgiver ikke ned-
vendigvis det samme skon pi et givet tidspunkt. Uoverensstemmelserne
kan siledes bero pa skonselementet i besvarelserne. Dette understottes af
andre erfaringer, der viser, at forskellige sagsbehandlere i samme kom-
mune kan have forskellige vurderinger af begrebet “arbejdsmarkedspa-
rat”, og dermed af hvor stor andelen af kommunens kontanthjalpsmod-
tagere er, der alene har ledighed som problem, jf. nedenfor.

Uoverensstemmelserne mellem de to ar er som anfort sterst for
de unges vedkommende. Det kan henge sammen med, at de unge i hoje-
re grad opholder sig i relativt kort tid 1 kontanthjelpssystemet, hvilket
kunne formodes at fore til, at det er vanskeligere at foretage en vurdering
af, hvor stor andelen af de unge er, der alene har ledighed som problem.
De 30-drige og derover udger i hejere grad en fast gruppe af lengereva-
rende kontanthjelpsmodtagere.
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AF-TILMELDTE KONTANTHJAZLPSMODTAGERE -
REGISTERDATA

Som nzvnt skal kommunerne tilmelde kontanthjelpsmodtagere, der
alene har ledighed som problem, til AF. I den omtalte sporgeskemaun-
dersogelse fra 2000 spurgte man kommunerne, om det antal, der er til-
meldt AF, er dekkende for den gruppe af kontanthjelpsmodtagere, der
alene har ledighed som problem (Harslof & Graversen, 2000). Omkring
40 pct. af kommunerne mente, at antallet af AF-tilmeldte ret pracist
svarede til det faktiske antal alene med ledighed som problem. Nogen-
lunde lige store andele af kommunerne mente, at antallet af AF-tilmeldte
henholdsvis over- og undervurderede antallet af kontanthjelpsmodtagere
alene med ledighed som problem. 22 pct. af svarpersonerne i kommu-
nerne mente, at kommunens faktiske tal var “vasentligt hojere” eller
“vaesentligt lavere” end antallet af AF-tilmeldte, mens 38 pct. mente, at
kommunens faktiske tal var enten ”’lidt” hojere eller ”lidt” lavere end det
registrerede.

Disse oplysninger tyder p4, at der ikke (i det mindste ikke hidtil)
er entydig korrespondens mellem kriteriet alene med ledighed som
problem” og tilmelding til AF. Dette fremgéir ogsa, hvis man sammen-
holder tallene fra de ovenfor nzvnte sporgeskemaundersogelser om de
oplyste andele alene med ledighed som problem med andelen af AF-
tilmeldte pa undersogelsestidspunkterne ifolge Arbejdsmarkedsstyrelsens
(2006) forlebsregister DREAM.!" Sammenhzngene er svagt positive
bade i 2000 og 2001, men gennemgiende ikke statistisk signifikante.!?
Derimod er der i begge sporgeskemaundersogelser en serdeles kraftig
sammenhang mellem andelen af kontanthjelpsmodtagere alene med

11 Antallet af AF-tilmeldte kontanthjelpsmodtagere for en given uge fremgar af Arbejdsmarkeds-
styrelsens forlobsregister DREAM (Atbejdsmarkedsstyrelsen, 2006). Registreringen af de AF-
tilmeldte kontanthjelpsmodtagere er dog kun fuldstendig for de kontanthjelpsmodtagere, som
ikke er i aktivering.

12 Korrelationskoefficienten mellem andelen af kontanthjelpsmodtagere alene med ledighed som
problem i fordret 2001 er — ifolge CARMA’s sporgeskemaundersogelse og andelen af AF-
tilmeldte i uge 15 samme ar — 0,08, men slet ikke signifikant. Hvis man i stedet for den samlede
andel alene med ledighed som problem i beregningen bruger andelen af de under 30-arige hen-
holdsvis andelen af de 30-irige og derover, bliver korrelationskoefficienten henholdsvis 0,15
(naesten signifikant pa 5-procentniveau) og 0,10 (slet ikke signifikant). En tilsvarende beregning
med udgangspunkt i spergeskemaundersogelsen i 2000 og AF-tilmeldte i uge 15, 2000 giver kor-
relationskoefficienter pa 0,19 (under 30-arige) og 0,08 (30-drige og derover). Den forste koeffici-
ent er signifikant med en signifikanssandsynlighed pa 0,004; den anden er slet ikke signifikant.
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ledighed som problem blandt de under 30-drige og de 30-arige og det-
over.!> Endelig er der en kraftigc sammenhang mellem andelen af AF-
tilmeldte 1 2000 og 2001.1* Det kan tilfojes, at der ogsd er en kraftig
sammenhang mellem andelen af AF-tilmeldte i 2005 (uge 49) og i hen-
holdsvis 2000 (uge 15) og 2001 (uge 15).15 Der er saledes en betydeligt
kraftigere sammenhzang mellem andelen af AF-tilmeldte pé to forskellige
tidspunkter end mellem de oplyste andele af kontanthjelpsmodtagere
alene med ledighed som problem pa to forskellige tidspunkter. Forkla-
ringen herpd ma veare, at der er et mindre skons- og tilfeldighedselement
1 forbindelse med registreringerne i DREAM, end ndr kommunale med-
arbejdere besvarer sporgeskemaer vedrorende andelen af kontant-
hjelpsmodtagere alene med ledighed som problem. Sporgeskemasvarene
kan sdledes ikke uden videre antages at give et palideligt udtryk for den
kommunale visitation, men de efterlader et indtryk af betydelig variation
inden for og mellem kommuner med hensyn til, hvad det vil sige at have
”alene ledighed som problem”.

Andelen af AF-tilmeldte mé formodes at give et mere palideligt
indtryk af kommunernes visitation, dvs. af adferden i kommunerne.
Andelen af AF-tilmeldte faldt fra omkring en tredjedel i 1995 til omkring
en fjerdedel i 2004 (Dansk Arbejdsgiverforening, 2005). Udviklingsten-
densen svarer saledes til de ovennavnte sporgeskemaundersogelser, der
viste, at en faldende andel af kontanthjelpsmodtagerne vurderedes til
alene at have ledighed som problem.

I sine kommentarer til variationen mellem kommuner og over
tid i andelen af AF-tilmeldte, anforer Dansk Arbejdsgiverforening, lige-
som andre har gjort tidligere (se ogsd Larsen m.fl., 2001), at dette ...
bekrafter billedet af en svingende visitation og inkonsistent administrati-
on af reglerne om AF-timelding af arbejdsmarkedsparate kontant-
hjzlpsmodtagere” (Dansk Arbejdsgiverforening, 2005, s. 1306).

For at nuancere dette billede af kommunernes administration
presenteres 1 det folgende en analyse af andelen af AF-tilmeldte 1 uge 49,
2005.17¢ T denne uge var andelen 21 pct. for landet som helhed. Andelen

13 Korrelationskoefficienterne pa 0,52 (2000) og 0,70 (2001) er meget staerkt signifikante.

14 Korrelationskoefficienten er 0,77 og meget staerkt signifikant.

15 Korrelationskoefficienterne er 0,25 (2005/2000) og 0,32 (2005/2001). Begge er stzrkt signifikan-
te.

16 Uge 49 er valgt, fordi det var den seneste uge, for hvilken der foreld en opgoerelse, da beregnin-
gerne blev foretaget i foraret 2006. Beregningerne er gennemfort pi grundlag af Arbejdsmar-
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varierer mellem kommunerne fra 0-70 pct. I lidt over halvdelen af kom-
munerne befinder andelen sig i intervallet 10-30 pct.

I tabel 3.3 ses resultater af en regressionsanalyse af andelen af
kommunernes kontanthjelpsmodtagere, der er tilmeldt AF. Det soges
altsa belyst, hvad der kan forklare variationen i andelen af AF-tilmeldte 1

kommunerne.

Tabel 3.3
Regressionsanalyse af andelen af kommunernes kontanthjeelpsmodtagere,
der er tilmeldt AF, 2005.

Uafheengige variable Koefficient Signifikans-
sandsynlighed

1. Kommunens ledighedsprocent i &ret 2005 + 4,05 0,000

2. Kontanthjeelpsmodtagere i procent af kom-

munens befolkning medio 2005 -4,80 0,000

3. Procentvis andel af kontanthjeelpsmodtagere,

der var tilmeldt AF i 2001 i kommunen +0,12 0,013

4. Kommune i Jylland (sammenlignet med

andre kommuner) -7,62 0,000

Konstant 13,44 0,000

Antal kommuner = 269. R2 = 0,26

Anm.: Den afhaengige variabel i analysen er den andel af kontanthjeelpsmodtagerne i uge
49, 2005, der var tilmeldt arbejdsformidlingen (AF). Kilden til denne oplysning er Arbejds-
markedsstyrelsens (2006) forlgbsregister DREAM, som ogsa er kilden til oplysningen om
antal AF-tilmeldte i 2001, jf. tabellens linie 3. Der er brugt tal vedrgrende uge 15, 2001.
Som naevnt i teksten er registreringen af AF-tilmeldte i DREAM-registret ikke fuldsteendig,
for sa vidt angar kontanthjeelpsmodtagere, der er under fuldtidsaktivering. Oplysning om
kontanthjeelpsmodtagernes andel af befolkningen medio 2005 stammer fra en anden un-
dersggelse fra Socialforskningsinstituttet (Rosdahl, 2006). Oplysningerne om ledigheds-
procenten, jf. linie 1 i tabellen, stammer fra Statistikbanken, Danmarks Statistik (2006).
Ledighedsprocenten er antal fuldtidsledige i 2005 i procent af arbejdsstyrken. Fuldtidsledi-
ge omfatter forsikrede ledige (langt hovedparten) og arbejdsmarkedsparate kontant-
hjeelpsmodtagere, der ikke er i aktivering.

Det ses for det forste af tabellen, at jo hejere ledighed i en kommune,
des flere af kommunens kontanthjelpsmodtagere er tilmeldt AF. Ledig-
heden er her malt pa helt sedvanlig vis som antal ledige i procent af ar-
bejdsstyrken, jf. anmaerkningen til tabel 3.3. En hej ledighed er udtryk
for, at ogsi arbejdsmarkedsparate er ledige og har relativt svart ved at fa

kedsstyrelsens fotlobsregister DREAM. Som nevnt er registreringen af de AF-tilmeldte kon-
tanthjelpsmodtagere her kun fuldstendig for de kontanthjelpsmodtagere, som ikke er i aktive-
ring.
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arbejde. Ved en lav ledighed vil de arbejdsmarkedsparate vere kommet 1
beskaftigelse, hvorimod de ikke-arbejdsmarkedsparates beskaftigelses-
chancer er relativt uafthengige af den generelle ledighed. Andelen af AF-
tilmeldte kontanthjelpsmodtagere vil sdledes, som tabel 3.3 viser, vare
storst, nir ledigheden er storst. Dette resultat svarer til de tidligere navn-
te undersogelser, der viste, at en faldende andel af kontanthjelpsmodta-
gere vurderedes til alene at have ledighed som problem som folge af den
faldende ledighed.

For det andet ses det af tabel 3.3, at jo farre kontanthjzlpsmod-
tagere 1 procent af befolkningen (ved et givet samlet ledighedsniveau),
des flere af kommunens kontanthjelpsmodtagere er tilmeldt AF. Forkla-
ringen pé dette ma vare, at kontanthjelpsmodtagernes andel af befolk-
ningen ved et givet ledighedsniveau er en tilnarmet indikator for, hvor
mange kontanthjelpsmodtagere i kommunen, der har problemer ud over
ledighed.!”

For det tredje ses af tabel 3.3, at andelen af AF-tilmeldte i 2005 i
nogen grad ogsa athenger positivt af andelen af AF-tilmeldte i 2001. Det
kan vare udtryk for en sdkaldt historieathaengighed, der kan fortolkes
som udtryk for kommunespecifikke adferdsrutiner, som tenderer til at
blive fastholdt over tid. Det kan ogsd vare udtryk for nogle kommune-
specifikke karakteristika ved kontanthjelpsmodtagerne, som hverken
athenger af kommunens ledighedsniveau eller af det samlede antal kon-
tanthjelpsmodtagere i kommunen.

De navnte resultater forekommer meningsfulde og forventelige.
Knapt si forstdeligt er det, at andelen af AF-tilmeldte er lavere i Jylland
end pd oerne, alt andet lige. Det er vanskeligt at give en tilfredsstillende
forklaring herpad.

Resultaterne i tabel 3.3 star i modsatning til den tidligere navnte
CARMA-undersogelse'® (Larsen m.fl., 2001) og andre undersogelser og

17 Der er ingen klar tovejs sammenhzng mellem kontanthjelpsmodtagernes andel af befolkningen

og andelen af AF-tilmeldte. Kun nir ledighedsprocenten ogsa inddrages i analysen, fremkommer
sammenhangen.

18 Nar undersogelsen fra CARMA, jf. Larsen m.fl. (2001), og andre lignende opgoerelser ikke har
fundet nogen systematik i kommunetnes visitation, hanger det blandt andet sammen med, at de
ikke har taget hensyn til, at andelen af AF-tilmeldte (kontanthjalpsmodtagere alene med ledighed
som problem) ikke kun afhanger af indikatorer for sociale problemer mv. i kommunen, men og-
sd af det samlede ledighedsniveau. Hvis antal kontanthjaelpsmodtagere uden og med andre pro-
blemer end ledighed kaldes henholdsvis U og M, kan andelen uden andre problemer end ledig-
hed skrives som A = U/(U+M), hvilket er det samme som A = 1/(1+M/U). U ma formodes at
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indleg i debatten (jf. ogsd Dansk Arbejdsgiverforening, 2005), der ner-
mest synes at antyde noget i retning af kaos og tilfeldighed i kommuner-
nes visitation af kontanthjalpsmodtagere. Resultaterne i tabel 3.3 tyder
p4, at det er sandsynligt, at der 1 et eller andet omfang er fallestrak i de
kriterier, som kommunerne anvender, nir der skal tages stilling til, om
kontanthjelpsmodtagere alene har ledighed som problem og dermed skal
tilmeldes AF.1?

Det er dog en svaghed ved analysen, at den kun indirekte giver
mulighed for at drage slutninger vedrerende kommunernes visitation af
kontanthjelpsmodtagere. Kommunernes visitation er ikke undersogt
direkte. Det er derimod i hojere grad tilfeldet i de undersogelser, der
omtales i de folgende to afsnit.

VISITATION AF KONTANTHJALPSMODTAGERE -
KVANTITATIVE UNDERSOGELSER

To kvantitative undersogelser belyser pa hver sin made nogle aspekter af
visitationen af kontanthjelpsmodtagere.

Den ene undersogelse (Stigaard m.fl., 2006) bygger pd sporge-
skemasvar afgivet via Internettet i perioden november 2005-juni 2006 fra
388 kommunale sagsbehandlere, som arbejder med arbejdsmarkedspara-
te kontanthjelpsmodtagere. Disse sagsbehandlere blev i sporgeskemaet
bedt om at placere en fiktiv kontanthjelpsmodtager, Tanja, 1 en matchka-
tegori. Tanja var i sporgeskemaet beskrevet pd omkring en halv side. 62

athenge af det samlede ledighedsniveau, mens M mi antages at hange sammen med omfanget af
sociale problemer mv. i kommunen. Det folger heraf, at A vil stige, hvis det samlede ledigheds-
niveau i kommunen stiger (ved konstant M), og hvis omfanget af sociale problemer mv. i kom-
munen falder (ved konstant U).

19 Analysens udgangspunkt er, at der er nogle objektive forhold, der kan forklare, hvor stor en
andel af kontanthjelpsmodtagerne, der er tilmeldt AF. Det méd formodes, at modellen i tabel 3.3
kun inddrager nogle af disse forhold, som er bestemmende for sammensatningen af gruppen af
kontanthjxlpsmodtagere. Modellens forholdsvis lave forklaringsgrad er derfor ikke nodvendigvis
udtryk for tilfeldighed og forskellighed i kommunernes visitation. Ligeledes kan betydningen af,
at kommunen ligger i Jylland, heller ikke nedvendigvis fortolkes pa denne méde. I ovrigt ma ana-
lysen tages med et vist forbehold pa grund af de fa forklarende variable, det har varet muligt at
medtage, og fordi der ikke er gennemfort nermere undersogelse af, om de statistiske forudsat-
ninger for anvendelse af regressionsanalyse i dette tilfelde er opfyldt. En fyldestgorende register-
baseret undersogelse af kommunernes visitation burde i ovrigt ogsa inddrage det dynamiske
aspekt, herunder blandt andet en undersogelse af udviklingen i andelen af AF-tilmeldte over tid i
den enkelte kommune og spredningen i denne andel mellem kommuner samt en undersogelse af,
om de forhold, der forklarer andelen af AF-tilmeldte, har @ndret sig over tid.
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pct. placerede Tanja i matchkategori 3, 25 pct. i kategori 2 og 1 pct. 1
matchkategori 1. Neasten alle (88 pct.) vurderede siledes Tanja til at vare
arbejdsmarkedsparat. Resten (12 pct.) placerede den fiktive person i
matchkategori 4.

Ved fortolkningen af dette resultat kan man legge vaegt pd enig-
heden — at langt hovedparten vurderede Tanja som arbejdsmarkedsparat.
Man kan ogsd hefte sig ved uenigheden — at der var et betydeligt mindre-
tal pd 38 pct., der ikke var enige med flertallets placering af Tanja i
matchkategori 3.

I forhold til problemstillingen i denne rapport — opdelingen af
kontanthjalpsmodtagere i arbejdsmarkedsparate og ikke-
arbejdsmarkedsparate — ma man vel sige, at undersogelsen stotter oven-
nevate formodning om, at der er elementer af fallestraek i de kriterier,
som kommunerne anvender, nir kontanthjelpsmodtagere opdeles 1 ar-
bejdsmarkedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate.

Det vides dog ikke, i hvilket omfang Tanja kan betragtes som
representativ for kontanthjelpsmodtagere i Danmark. Nogle virkelige
personer (fx en narkoman, en alkoholiker eller en person, der er fratradt
efter en virksomhedslukning) er antageligt langt mere entydigt placerbare
end Tanja, mens andre maske er svarere at placere. Ved vurderingen af
nevnte undersogelses resultat ma desuden tages i betragtning, at det kun
var en meget begrenset viden, som de adspurgte sagsbehandlere i under-
sogelsen havde om Tanja. I virkelighedens verden méd sagsbehandlere
antages at have storre viden. Det er dog vanskeligt at vurdere, om dette
vil trekke 1 retning af storre eller mindre enighed.

Endvidere viser undersogelsen en tendens til, at jo hojere
matchkategori (fra 4 til 1), Tanja blev placeret 1 af sagsbehandleren, des
lavere var andelen af sagsbehandlerens egne arbejdsmarkedsparate klien-
ter, som var placeret i matchkategori 3. Det antyder en tendens til, at
Tanja placeres pa samme made som de ovrige klienter, som sagsbehand-
leren har, og som ikke nedvendigvis er placeret i matchkategori af sags-
behandleren selv.

Den anden undersogelse (Bach & Petersen, 2006) bygger p4 in-
terview med nasten 1.900 kontanthjelpsmodtagere 1 2006. Der er tale
om personer, der har modtaget kontanthjelp i mindst 1 maned. For de
fleste interviewede kontanthjelpsmodtagere (81 pct.) er det oplyst, hvil-
ken matchkategori den pagzldende er placeret i af kommunen. 63 pct. af
de kontanthjelpsmodtagere, hvor matchkategorien er oplyst, var placeret
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1 kategori 4 (46 pct.) eller kategori 5 (17 pct.), mens 37 pct. var placeret i
kategori 1 (7 pct.), kategori 2 (10 pct.) eller kategori 3 (20 pct.).

Kontanthjelpsmodtagerne i undersogelsen blev spurgt om en
rekke forhold i relation til deres helbred, arbejdsevne og arbejdsmar-
kedsorientering. Generelt viser undersogelsen en kraftic sammenhzng
mellem kontanthjelpsmodtagernes beskrivelse af sig selv pd disse dimen-
sioner og sagsbehandlernes placering af de pigaldende i matchkategori-
er. Eksempelvis angiver 80 pct. af kontanthjelpsmodtagerne i match-
gruppe 1, at deres helbred er godt eller meget godt. Andelen er jevnt
faldende over matchkategorierne til 21 pct. af kontanthjelpsmodtagerne i
matchgruppe 5. En helt tilsvarende og forventet sammenhang findes,
ndr man betragter andre helbredsindikatorer sisom oplevet arbejdsevne
og arbejdsmarkedsorientering, herunder onske om fortidspension. 19
pct. af kontanthjxlpsmodtagerne 1 matchkategori 1 angiver fx, at deres
arbejdsevne 1 hoj grad eller i nogen grad er nedsat. Den tilsvarende andel
1 matchkategori 5 er 76 pct.

Sammenfattende anfores det 1 undersogelsen, at ”Selv om kon-
tanthjelpsmodtagernes tilkendegivelser om helbred og arbejdsmarkeds-
otientering eventuelt indeholder elementer af legitimering af egen situati-
on og tilpasninger til ydre forventninger, harmonerer sagsbehandlernes
indplacering af dem i de to hovedkategorier arbejdsmarkedsparate og
ikke-arbejdsmarkedsparate - som helhed - med kontanthjelpsmodtageres
vurdering og forstielse af sig selv med hensyn til helbred, arbejdsevne og
arbejdsmarkedsorientering” (Bach & Petersen, 2000, s. 21).20

Hvis den kommunale visitation af kontanthjalpsmodtagere var
kaotisk og tilfzldig, ville man ikke finde de navnte kraftige sammenhaen-
ge. Bide denne undersogelse og interviewundersogelsen af sagsbehandle-
re tyder derfor — ligesom analysen i det foregdende afsnit — pa, at der er
elementer af fallestrek i de kriterier, som kommunerne anvender, nir
kontanthjelpsmodtagere opdeles i arbejdsmarkedsparate og ikke-
arbejdsmarkedsparate.

20 Bach & Petersen (2006) diskuterer, om denne “enighed” mellem kommunale sagsbehandlere og
kontanthjxlpsmodtagere kunne skyldes, at kontanthjelpsmodtagerne tilpasser deres beskrivelse
af sig selv til den matchkategori, som kommunen har placeret dem i. Ifolge undersogelsen er det-
te neppe sandsynligt, blandt andet fordi det kun er en mindre del af kontanthjelpsmodtagerne,
der ved, hvilken matchkategori de er placeret i.
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VISITATION AF KONTANTHJALPSMODTAGERE -
KVALITATIVE UNDERSOGELSER

Der er foretaget enkelte kvalitative undersogelser, som belyser, hvorledes
kommunale sagsbehandlere vurderer, om kontanthjelpsmodtagere er
arbejdsmarkedsparate. I det folgende omtales resultater fra disse under-
sogelser.

En undersogelse af Ebsen & Guldager (2002) bygger pa tre stu-
dier 1 et mindre antal kommuner i perioden op til og med 2000. Nogle af
studierne indbefatter en periode for Lov om aktiv socialpolitik (1998),
hvor bistandsloven ogsa opererede med en opdeling af kontanthjelps-
modtagerne i dem med og uden andre problemer end ledighed. Mange af
de undersogte kommuner havde en organisatorisk opdeling i en afdeling
for arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere og en afdeling for
ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere.

Om opdelingen af kontanthjelpsmodtagere i disse to grupper
anforer Ebsen & Guldager (2002, s. 64): ”Det er en relativt enkel over-
ordnet klassifikation, som gjorde sig gzldende i alle de undersogte kom-
muner. Den var ikke serlig praecis. Der var ikke i nogen af kommunerne
formuleret klare kriterier for, hvornar man blev placeret det ene eller det
andet sted. I en af kommunerne blev der i lobet af halvandet ér tilbagevi-
siteret 16 pct. af klienterne fra afdelingen for arbejdsmarkedsparate til
afdelingen for ikke-arbejdsmarkedsparate. Der var heller ikke enighed
blandt sagsbehandlere om, hvem der var arbejdsmarkedsparate”.

I forlengelse heraf anfores den iagttagelse fra en kommune, at
flere blev klassificeret som arbejdsmarkedsparate i takt med, at flere kom
1 arbejde. Det kan fortolkes pa den madde, at det niveau for faglige og
personlige kvalifikationer, der kraeves for at blive betragtet som arbejds-
markedsparat, falder, nir arbejdskrafteftersporgslen stiger. Den bagved-
liggende arsag hertil méd formodes at vare, at niveauet for arbejdsgivernes
ansattelseskrav falder, jo svaerere det er at rekruttere kvalificeret arbejds-
kraft. Man kan saledes formulere den antagelse, at greensen mellem ar-
bejdsmarkedsparat og ikke-arbejdsmarkedsparat er en afspejling af virk-
somhedernes kvalifikationskrav. Lavere ledighed betyder rekrutterings-
problemer i virksomhederne. Det forer til en senkning af ansattelseskra-
vene, hvilket bevirker, at flere af de “tunge” kan komme i arbejde og
dermed klassificeres som arbejdsmarkedsparate.
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Endvidere anforer Ebsen & Guldager (2002), at tre kriterier for
opdeling af kontanthjelpsmodtagerne var angivet i den relevante lovgiv-
ning og i bemarkningerne hertil. Det drejer sig om a) kvalifikationer og
erhvervserfaring, b) sociale problemer og c) villighed til at arbejde. De
personer, der var bade kvalificerede, socialt ikke-udsatte og arbejdsvillige,
blev rubriceret som arbejdsmarkedsparate, mens de, der bade var ukvali-
ficerede, socialt udsatte og uvillige, var ikke-arbejdsmarkedsparate. Det
kunne skabe problemer, dvs. tvivl, hvis karakteristikken af en person var
mere blandet.

Endelig fremhaver Ebsen & Guldager (2002), at sagsbehandlere
ofte har et relativt overfladisk kendskab til kontanthjelpsmodtagerne,
hvilket medvirker til, at kontanthjelpsmodtagerne ikke har sztlig stor
indflydelse pd, hvordan de bliver klassificeret. De var ofte uenige med
deres sagsbehandlere i, hvordan de var blevet rubriceret.

I nogle kommuner blev kontanthjelpsmodtagerne underinddelt i
yderligere kategorier. Overordnet angives opdelingerne at haenge sam-
men med de foreliggende aktive tilbud, dvs. med sagsbehandlernes hand-
lemuligheder i relation til kontanthjelpsmodtagerne. I en stor kommune
vil der typisk vaere flere forskellige typer af tilbud end i en lille kommune.
I en stor kommune vil kontanthjelpsmodtagerne dermed skulle rubrice-
res 1 flere kategorier end i en lille kommune.

Eskelinen & Caswell (2003) belyser nogle aspekter af kommunal
visitationspraksis i Arhus, Viborg og Gentofte kommune i 2002/2003. T
alle tre kommuner brugte man Socialministeriets opdeling af kontant-
hjzlpsmodtagere i fem grupper (jf. kapitel 2). Opdelingen spillede storst
rolle 1 Viborg og Gentofte. I Viborg opererede man med en supplerende
opdeling for at gore kategoriseringen mere pracis:

e A. Eriaktivering eller venter pa at starte

e B. Erietrevalideringsforleb eller er klar til at soge om revalidering

e (. Klienter, der er syge eller pa barselsorlov

e  D. Misbrugere

e L. Psykisk syge

e I Klienter, der af sagsbehandler skonnes berettiget til pension, bade
hvor sagen er rejst, og hvor man venter pa alder eller erkleringer

e G. Andet.
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I Gentofte opererede man med en anden supplerende opdeling, som
blev anvendt til at afgore, hvilken type indsats der skulle ivaerkszttes over
for borgeren: 10’ere (arbejdsmarkedsparate), 20’ere (personer, der for-
ventes at kunne blive arbejdsmarkedsparate ved en begranset/malrettet
indsats — farre erhvervsmessige ressourcer), 30’ere (ikke umiddelbart
arbejdsmarkedsparate personer, ressourcesvage personer), 40’ere (be-
handlingskrevende/socialt belastede/meget tressourcesvage personet,
personer med betydelige problemer af personlig og/eller helbredsmassig
art), 50%ere (ikke arbejdsmarkedsparate personer, som er sygemeldte, pa
barselsotlov, over 60 4r mv.). Nogle af disse grupper var yderligere un-
deropdelt (Caswell, 2005).

I alle tre kommuner blev kontanthjelpsmodtagerne tidligt (ved
forste  samtale) opdelt 1  arbejdsmarkedsparate og  ikke-
arbejdsmarkedsparate. Visitationen blev gennemfort af administrativt
personale i Viborg og af socialfagligt uddannet personale i Arhus og
Gentofte. I forbindelse med visitationen til en afdeling/et team for ikke-
arbejdsmarkedsparate spillede tidsfaktoren en stor rolle. De kontant-
hjelpsmodtagere, der kommer i arbejde inden for 3 maneder, eller som
forventes at gore det, “opfattes som uproblematiske. De synes ikke at
behove en sxtlig indsats, eller indsatsen er konkret og handlingsoriente-
ret (fx straksaktivering, kerekort el. lign.)” (Eskelinen & Caswell, 2003, s.
61). Det vil sige, at ”den forste malgruppesortering i store trak inddeler
de arbejdslose i korttidsarbejdslose og de ovrige arbejdslese” (ibid.).
Undersogelsen fremhaver, at den forste sortering af kontanthjaelpsmod-
tagere er hurtig og kan have et prag af overfladiskhed. For dem, der
foretager den forste visitation, er der et vist flow i sagerne. Det anfores,
at dette kan betyde risiko for fejlvisitering” og uhensigtsmessige sags-
behandlerskift. Handteringen af den forste visitation af personer, der
soger om kontanthjxlp, krever ifolge undersogelsen bred kompetence,
herunder stor paratviden om regler og tilbud pa omradet.

Kategorisering af kontanthjelpsmodtagere opfattes af sagsbe-
handlerne som ledelsens eller systemets varktojer — blandt andet med
henblik pa en rimelig tildeling af ressourcer til forskellige grupper af
sagsbehandlere, dokumentation af klientkategorier over for fx det politi-
ske niveau og visitation af kontanthjelpsmodtagere til konkrete tilbud.
Derimod mener sagsbehandlerne ikke, at kategoriseringen i sig selv er en
fordel 1 relation til arbejdet med den enkelte klient, og 1 det store og hele
er sagsbehandlerne kritiske over for kategorisering som redskab.
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Indvendingen er blandt andet, at kategoriseringer kan vare pra-
get af tilfxldighed, og at der kan ske fejlvurderinger. Sagsbehandlere kan
dermed mene, at de fagligt og etisk ikke kan std inde for kategoriserin-
gen, hvilket betyder, at de undlader at orientere kontanthjelpsmodtage-
ren om den. I nogle tilfzelde kan en kategorisering varet styret af “uved-
kommende hensyn”, fx hensynet til arbejdsbelastningen mellem en afde-
ling for arbejdsmarkedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate. Indvendin-
gen er ogsd, at kategoriseringer kan blive betragtet som “objektive” og
kan vere med til at stemple kontanthjelpsmodtagere — en stempling,
som det kan vare svert at komme af med. Endelig er indvendingen, at
kategoriseringer begranser mulighederne for at foretage individuelle
skon, hvorved sagsbehandlernes autonomi bliver mindre. Kategorisering
kan bidrage til rutine og regelstyring snarere end til faglighed i det sociale
arbejde, synes nogle at mene.

De undersogelser, der er navnt i dette afsnit, peger sdledes
overordnet pi, at der kan vare variationer mellem sagsbehandlere med
hensyn til, om en given person bor klassificeres som arbejdsmarkedspa-
rat eller ¢j. Som udgangspunkt for at forsta dette opridser de to sidst-
nevnte undersogelser (Eskelinen & Caswell, 2003; Caswell, 2005) pi
baggrund af andre forskeres bidrag nogle sikaldte vurderingsmodeller,
som sagsbehandlere kan betjene sig af, dvs. bevidst eller ubevidst anven-
de i deres arbejde. Modellerne kan betragtes som referencerammer, som
skaber (eller er) den virkelighed, som sagsbehandleren forholder sig til.
Modellerne er ikke nedvendigvis genstand for bevidst overvejelse eller
refleksion — de kan have en “taget-for-givet”-karakter. Pointen er blandt
andet at gore opmarksom p4, at sagsbehandlernes kategorisering i en vis
forstand ikke er tilfxldig eller arbitrer, men betinget af sagsbehandlerens
bevidste og ubevidste grundleggende opfattelser af socialt arbejde. Dette
analyseres i undersogelserne ved hjzlp af vignetmetoden, dvs. ved at lade
sagsbehandlere i to kommuner forholde sig til samme fingerede klient
(en video).

Pa grundlag heraf argumenterer Caswell (2005) for, at sagsbe-
handlernes vurderingsmodeller blandt andet er betinget af den kommu-
nale kontekst. Denne kontekst bestir navnlig af de handlemuligheder,
der foreligger for sagsbehandlerne med hensyn til handtering af kontant-
hjelpsmodtagerne. Sagsbehandlerne hafter sig ved de egenskaber hos
kontanthjelpsmodtagerne og bruger betegnelser om disse, som er rele-
vante i forhold til handlemulighederne, idet udgangspunktet for sagsbe-
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handleren er, at sagen skal behandles, dvs. at der skal valges en handle-
mulighed fra kommunens foreliggende menu. Hvis en kommune har en
masse tilbud for kontanthjelpsmodtagere med problemer ud over ledig-
hed, men ingen tilbud til kontanthjelpsmodtagere alene med ledighed
som problem, vil sagsbehandlerne iser hefte sig ved kontanthjelpsmod-
tagerens problematiske egenskaber, som i den givhe kommunale kon-
tekst vil vaere de mest relevante. Det modsatte vil vare tilfeldet 1 en
kommune, hvor der ikke er tilbud for personer med problemer ud over
ledighed, men en masse muligheder for kontanthjelpsmodtagere alene
med ledighed som problem. Sagt pa en forenklet médde sd vil mange til-
bud til ikke-arbejdsmarkedsparate (henholdsvis arbejdsmarkedsparate) alt
andet lige medfore, at relativt flere kontanthjelpsmodtagere grupperes
som ikke-arbejdsmarkedsparate (henholdsvis arbejdsmarkedsparate).
Caswells (2005) tese kan i nogen grad fortolkes som en tese om selektiv
perception. Ud over denne psykologiske mekanisme kan der eventuelt
ogsa vare mere handfaste (okonomiske, ressourcemassige) grunde til en
eventuel generel tendens af den antydede art.

Mekanismen kan i en vis forstand blive selvforsterkende. Hvis
en kommune i en periode har haft mange klienter med problemer ud
over ledighed, vil der eventuelt vare etableret en rakke tilbud malrettet
denne type klienter. Disse tilbud vil si vare referencerammen for vurde-
ringen af fremtidige klienter, hvilket betyder, at der fortsat vil vare man-
ge klienter i kommunen, der vurderes at have problemer ud over ledig-
hed.

Caswells (2005) athandling indeholder ogsa en detaljeret analyse
af to klienter, der omgrupperes fra at vare arbejdsmarkedsparate til at
have ”problemer ud over ledighed”. I den ene case skete omklassifice-
ringen som folge af, at klienten ikke var kommet i arbejde efter 3 mane-
der. Man havde en administrativ rutine, der implicerede, at der skulle ske
en omklassificering i sadanne tilfzelde. Det konkrete ”problem ud over
ledighed” i casen var, at der var et misforhold mellem klientens opfattel-
se af sig selv og de umiddelbart foreliggende jobmuligheder. I den anden
case blev omklassificeringen foretaget, da den pagazldende sagsbehandler
blev klar over, at personen havde nogle sztlige problemer, som sagsbe-
handleren ikke havde ressourcer til at tage sig af. Derfor blev personen
omgrupperet og overgivet til en sagsbehandler i et team med flere perso-
naleressourcer pr. klient.
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Bdde Caswell (2005) og Eskelinen & Caswell (2003) peger over-
ordnet pa, at der i kommuner opstir formelle og uformelle organisatori-
ske rutiner til handtering af kontanthjelpsmodtagere, herunder til klassi-
ficering af kontanthjelpsmodtagere i arbejdsmarkedsparate og ikke-
arbejdsmarkedsparate. Organisatoriske rutiner er et andet udtryk for, at
sagsbehandlingen ikke (blot) er praget af sagsbehandlernes individuelle
forskelligheder og tilfzeldige personbetingede holdninger.

SAMMENFATNING

De undersogelser og analyser, der er omtalt i dette kapitel peger bade 1
retning af fellestreek og variation i sagsbehandleres og kommuners visita-
tion af kontanthjelpsmodtagere, dvs. opdeling af kontanthjalpsmodtage-
re i arbejdsmarkedsparate (alene ledighed som problem) og ikke-
arbejdsmarkedsparate (problemer ud over ledighed). Undersogelserne og
analyserne er gennemfort pa forskellige tidspunkter og ved hjalp af for-
skellige metoder.

Analysen af sammenhzngen mellem sporgeskemasvar afgivet af
kommuner i henholdsvis 2000 og 2001 viser, at der kun var en begranset
statistisk sammenhang mellem svar afgivet pa to forskellige tidspunkter
fra samme kommuner vedrerende andelen af kontanthjelpsmodtagere
alene med ledighed som problem. Reglerne og statistikken pid omradet
var dengang anderledes end 1 dag, og det er ikke helt utenkeligt, at man i
dag ville finde mere konsistente resultater.

Registerbaserede oplysninger om andelen af AF-tilmeldte kon-
tanthjelpsmodtagere ma antages at give et mere pilideligt billede af
kommunernes visitation. Andelen af AF-tilmeldte faldt i perioden 1995-
2004 fra omkring en tredjedel til omkring en fjerdedel. Denne udvik-
lingstendens er ogsa konstateret for andelen ”alene med ledighed som
problem”, der er sogt malt i de nevnte sporgeskemabaserede underso-
gelser blandt kommuner. Hovedforklaringen pa tendensen ma formodes
at vere den faldende ledighed, der bevirker, at flere arbejdsmarkedspara-
te kommer 1 beskaftigelse.

Ogsi pd tvaers af kommuner synes der at vaere en tendens til, at
andelen af AF-tilmeldte i en kommune alt andet lige falder (stiger) med
faldende (stigende) ledighed i kommunen, jf. regressionsanalysen, der
blev prxsenteret i de forste afsnit af dette kapitel. Denne analyse med
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udgangspunkt i tal fra 2005 viste ogsd en tendens til, at andelen af AF-
tilmeldte alt andet lige falder, jo sterre andel kontanthjelpsmodtagerne
som samlet gruppe udgor af kommunens befolkning. Ved et givet samlet
ledighedsniveau kan sidstnaevnte storrelse fortolkes som en indikator for
antallet af kontanthjzlpsmodtagere med problemer ud over ledighed.

Disse resultater tyder pa eller er i hvert fald konsistente med en
antagelse om, at der er elementer af fallestrek, dels mellem kommuner
pa et givet tidspunkt, dels over tid med hensyn til de kriterier, som
kommunerne anvender, ndr kontanthjelpsmodtagere opdeles i arbejds-
markedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate. Antagelsen underbygges
ogsd af to kvantitative undersogelser fra 2005/2006, der omtales i dette
kapitel. Navnlig den ene undersogelse synes at udgere et vaegtigt argu-
ment. Den viser, at der 1 hoj grad er en tendens til sammenfald mellem
sagsbehandleres rubricering af kontanthjalpsmodtagere som arbejdsmar-
kedsparate (matchkategori 1-3) og ikke-arbejdsmarkedsparate (matchka-
tegori 4-5) pa den ene side og pd den anden side kontanthjxlpsmodta-
gernes karakteristik af sig selv med hensyn til helbred, arbejdsevne og
arbejdsmarkedsorientering.

At der er elementer af tellestraek mellem kommuner med hensyn
til kriterier for opdeling af kontanthjelpsmodtagere i arbejdsmarkedspa-
rate og ikke-arbejdsmarkedsparate er imidlertid ikke ensbetydende med,
at der kun er tellestrak.

De kvalitative undersogelser, der omtales i dette kapitel, viser, at
der kan vare variationer bide mellem sagsbehandlere inden for en
kommune og mellem kommuner med hensyn til de kriterier, som anven-
des, nir kontanthjelpsmodtagere opdeles i arbejdsmarkedsparate og
ikke-arbejdsmarkedsparate.

Undersogelserne, der drejer sig om situationen i 2002/2003 eller
tidligere, tyder pa, at kommuner udvikler egne organisatoriske rutiner og
kriterier til handtering af kontanthjelpsmodtagere, hvilket blandt andet
skal ses pa baggrund af, at det, som navnt i kapitel 2, forst er inden for
de seneste ir, at man fra centralt hold har formuleret konkrete hand-
lingsorienterede retningslinier for kategoriseringen af ledige. Organisato-
riske rutiner er udtryk for en systematik, dvs. at sagsbehandlingen ikke
(blot) er praget af sagsbehandlernes individuelle forskelligheder og pet-
sonlige holdninger.

De omtalte undersogelser peger endvidere pa, at de organisatori-
ske rutiner, som kan vare indlejret i sagsbehandlernes made at opfatte og
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hdndtere klienterne pa, blandt andet synes at athenge af de handlemulig-
heder, sagsbehandlerne mener at have i den givne organisatoriske og
arbejdsmarkedsmassige kontekst. Der er en tendens til, at sagsbehand-
lerne haefter sig ved de trek ved klienterne, der er relevante i relation til
de mulige og realistiske tiltag over for klienterne. Det forer til to hypote-
ser med basis i de omtalte kvalitative undersogelser:

1. En kommune, der har mange tilbud i form af job og aktivering
mv. til en given kategori af kontanthjelpsmodtagere (fx de ar-
bejdsmarkedsparate), vil alt andet lige placere flere kontanthjalps-
modtagere 1 denne kategori end en kommune, der har ferre tilbud
til den pdgxldende kategori af personer. Mere hdndfaste forhold
(okonomi og ressourcer) kan bidrage hertil.

2. En kommune med lav ledighed og gode beskaftigelsesmuligheder
vil alt andet lige placere flere kontanthjelpsmodtagere som ar-
bejdsmarkedsparate end en kommune med hej ledighed. Det for-
hold, at arbejdsgivernes ansattelseskrav falder, nir det er svert at
skaffe arbejdskraft (ved lav ledighed), forsterker denne tendens. I
et eller andet omfang er grensen mellem arbejdsmarkedsparat og
ikke-arbejdsmarkedsparat formentlig en afspejling af arbejdsgiver-
nes anszttelseskrav.

De i kapitlet omtalte kvalitative undersogelser stotter siledes en antagelse
om, at de Ariterier, der anvendes for at sondre mellem arbejdsmarkedspa-
rate og ikke-arbejdsmarkedsparate, i et eller andet omfang varierer pd en
systematisk og forstielig mide med den kommunale kontekst.
Sammenholdes hypotese 2 med basis i de kvalitative undersogel-
ser med de kvantitative resultater, fremgar det, at det samlede ledigheds-
niveau kan antages at pavirke andelen af arbejdsmarkedsparate pa to
forskellige mader. Hvis kriterierne for sondringen mellem arbejdsmar-
kedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate var helt faste over tid og pi
tveers af kommuner, vil en lavere ledighed alt andet lige entydigt fore til,
at andelen af arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere bliver min-
dre, jf. de kvantitative resultater. Samtidig tyder de kvalitative informati-
oner pi, at lavere ledighed kan medfore, at kriterierne for at blive opfat-
tet som arbejdsmarkedsparat andres (kvalifikationskravene sankes),
hvorved andelen af arbejdsmarkedsparate oges. Resultaterne af den
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kvantitative analyse kan maske tolkes som udtryk for, at den forstnevnte
mekanisme er stetkere end den anden.
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KAPITEL 4

DEN KOMMUNALE ORGANI-
SERING AF VISITATIONEN
AF KONTANTH]ALPS-
MODTAGERE

Dette og de to folgende kapitler bygger pa kvalitative interview med
sagsbehandlere og ledere i ti kommuner. Formalet med de kvalitative
interview har iser varet at belyse, hvorledes kommuner sondrer mellem
arbejdsmarkedsparate (matchkategori 1-3) og ikke-arbejdsmarkedsparate
(matchkategori 4-5) kontanthjzlpsmodtagere.

Problemstillingen belyses primert i kapitel 5, der handler om,
hvorledes kommunale medarbejdere treffer beslutning om, hvilken
matchkategori en given person skal placeres i. Hovedvagten 1 kapitlet er
lagt pa at beskrive, hvorledes sagsbehandlere pa basis af oplysninger om
kontanthjelpsmodtagerne forsoger at vurdere, hvilken matchkategori der
er mest passende for de pagxldende. Det efterfolgende kapitel 6 belyser
“alternative rationaler” 1 forbindelse med matchkategoriseringen, dvs.
beskriver hvilke forhold ud over kontanthjxlpsmodtagerens egenskaber,
der eventuelt kan pévirke, hvordan de placeres 1 matchkategorier.

Dette indledende kapitel beskriver en rakke aspekter af den in-
terne kommunale organisering af visitationen af kontanthjelpsmodtage-
re. Inden der tages fat pa dette emne, redegores der i naste afsnit for de
gennemforte interview, herunder udvalg af kommuner mv.
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DE GENNEMFORTE INTERVIEW

Der blev 1 ti kommuner gennemfort interview med 37 personer i foraret
2006 — de fleste som besogsinterview og med kommunalt ansatte, som
varetog eller havde ansvar for visitation og sagsbehandling i relation til
kontanthjelpsmodtagere, savel arbejdsmarkedsparate som  ikke-
arbejdsmarkedsparate. Af det samlede antal interviewpersoner var ti
ledere uden egentlig sagsbehandling, mens 27 var sagsbehandlere.

Der blev anvendt en detaljeret sporgeguide med en rekke tema-
er, der omfattede: Den organisatoriske tilretteleeggelse af indsatsen i rela-
tion til kontanthjelpsmodtagere, visitationsprocessen og kontaktforlobs-
samtaler (herunder den forste visitation og samtale), kriterier for vurde-
ring af om personer har problemer ud over ledighed eller ej, hvilke typer
problemer er vasentlige, ndringer i personers beskaftigelsespotentiale
og variation 1 kriterier og praksis mellem sagsbehandlere og over tid.

For at sikre uafhengighed i sdvel dataindsamling som analyse
blev kommunerne lovet fuld anonymitet. Der er tale om fire kommuner i
Jylland og seks pid oerne. Tre af kommunerne har under 20.000 indbyg-
gere, fem kommuner har 20.000-49.999 indbyggere, mens to kommuner
har over 50.000 indbyggere. Det var sigtet kun at medtage kommuner,
der enten havde fi kontanthjelpsmodtagere alene med ledighed som pro-
blem eller mange kontanthjelpsmodtagere i denne kategori. Ideen med
denne udvzlgelse af relativt atypiske cases var en formodning om, at
eventuelle forskelle i kommunernes kriterier lettest ville kunne vise sig pa
denne made. Andelen af samtlige kontanthjelpsmodtagere, der alene
havde ledighed som problem (var tilmeldt AF), var under 20 pct. i fem
kommuner og over 40 pct. i de fem andre kommuner.?!

Ideen med denne udvzlgelse af kommuner var i udgangspunktet
at sammenligne kommuner med f4 arbejdsmarkedsparate og kommuner
med mange arbejdsparate kontanthjelpsmodtagere med henblik pa at
belyse, om der var forhold knyttet til den kommunale visitation, der
kunne forklare forskellen mellem de to grupper af kommuner. P4 basis
af en analyse af de gennemforte interview er det imidlertid ikke lykkedes
at finde klare fallestrak mellem kommuner med henholdsvis fi og man-
ge arbejdsmarkedsparate kontanthjaelpsmodtagere med hensyn til organi-

2l Kommunerne blev udvalgt pi grundlag af oplysninger vedrorende uge 49, 2005 i Arbejdsmar-
kedsstyrelsens (2006) forlobsregister DREAM.
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seringen af visitationsprocessen, selve processens karakter og de kriterier,
der anvendes, nir kontanthjelpsmodtagere opdeles i arbejdsmarkedspa-
rate og ikke-arbejdsmarkedsparate. Dette er baggrunden for, at rapporten
ikke indeholder en sammenlignende analyse af de to grupper af kommu-
ner. Forklaringen pa naxvnte resultat kan veare, at andelen af arbejdsmar-
kedsparate blandt andet afthaenger af flere objektive treek ved kommuner-
ne, fx den lokale arbejdsmarkedssituation, jf. kapitel 3, saledes at det pa
basis af fi casestudier ikke er muligt at isolere de forhold omkring den
kommunale administration, der eventuelt influerer pa andelen af ar-
bejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere.

DEN FORSTE SORTERING AF KONTANTH]JALPS-
MODTAGERNE

Det lovgivningsmaessige grundlag for indsatsen overfor kontanthjalps-
modtagere er det samme i alle kommuner, men indsatsen kan organiseres
forskelligt. I det folgende beskrives nogle aspekter af organiseringen af
visitationen af kontanthjelpsmodtagere. Der er tale om en forenklet
beskrivelse pd basis af de gennemforte interviews.

En borger, der soger om kontanthjalp, vil typisk skulle henven-
de sig til en 7’skranke” eller lignende, her kaldet en modtagelse. Modtagel-
sen vurderer og sorterer borgere, hvorefter de sendes videre i kommu-
nens system. De medarbejdere, der fungerer i modtagelsen, er normalt
ikke sagsbehandlere, dvs. deres funktion er primaert at modtage, sortere
og videresende. Den sortering, der foretages, hanger sammen med,
hvorledes kommunen i ovrigt har organiseret arbejdet med kontant-
hjelpsmodtagerne. Sorteringen foretages, si den passer med de “’kasser”,
man organisatorisk har opdelt kontanthjelpsmodtagerne og indsatsen i,
herunder om man har etableret et sarligt vejlednings- og afklaringsforlob
eller lignende, og om sagsbehandlingen af kontanthjelpsmodtagerne er
opdelt saledes, at nogle sagsbehandlere (team/afdelinger) fx tager sig af
de arbejdsmarkedsparate, mens andre (team/afdelinger) tager sig af dem,
der ikke er arbejdsmarkedsparate.

Generelt kan man sige, at jo mere differentieret opdelingen af
indsatsen i relation til kontanthjelpsmodtagere i den kommunale organi-
sation er, dvs. jo storre kommunen er generelt, jo finere er den sortering,
som modtagelsen skal foretage. I nogle tilfxlde sendes de dbenlyst ar-
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bejdsmarkedsparate (match 1) direkte ud i en aktivering og de ovrige i
enten et afklaringsforlob eller (for de decideret darlige) direkte til en
sagsbehandler. Hvis de arbejdsmarkedsparate 1 aktivering ikke er kom-
met videre efter 3 maneder, sendes de til samtale hos en sagsbehandler.
Hvis de arbejdsmarkedsparate sendes direkte i aktivering, vil man kunne
komme ud for fejlvisiteringer pa grund af de mekanismer, der er nevnt
nedenfor. ”De svage bliver derfor kort rundt i systemet”, som det ud-
trykkes. Det kan vere “pzne piger”, der i forste omgang blot siger det,
som modtagelsen gerne vil hore.

I nogle tilfxlde er modtagelsen bemandet med socialfagligt per-
sonale, i andre tilfzlde med HK-personale. Det kan bidrage til en over-
fladisk match-vurdering, hvis medarbejderne i modtagelsen sidder i et
abent kontotlandskab, hvor andre let kan hore, hvad den kommunale
medarbejder taler med borgeren om.

Hvis kommunen har etableret et vejlednings- og afklaringsfor-
lob, sender modtagelsen normalt kontanthjelpsmodtageren pd dette
forlob. Hvis det er oplagt, at borgeren er meget darlig, syg eller lignende,
dvs. slet ikke arbejdsmarkedsparat, sendes borgeren direkte til en sagsbe-
handler. Det kan fx vaere tilfzldet, hvis borgeren er henvist fra et psykia-
trisk hospital eller andet psykiatrisk behandlingssted. De ovrige sendes 1
et afklaringsforleb. Afklaringsforlebet, der typisk kan vare 2 uger, afslut-
tes med, at borgeren fir udarbejdet en jobplan eller et forslag til en job-
plan. Desuden vurderes, hvilken matchkategori borgeren tilhorer. Borge-
ren far herefter tildelt en sagsbehandler. Det er lidt forskelligt, hvor
Zorensen” settes for de personer, der sendes i et afklaringsforlob. I nog-
le tilfxlde er det kun de helt arbejdsmarkedsparate, der sendes i et atkla-
ringsforleb, der typisk ogsd indeholder et jobsegningskursus mv. I andre
tilfeelde er det kun dem, der helt klart ikke er arbejdsmarkedsparate, der
ikke sendes i et afklaringsforlob.

Hvis kommunen ikke har etableret et afklaringsforleb, sender
modtagelsen normalt kontanthjelpsmodtageren til en sagsbehandler. I de
fleste af de kommuner, der indgir i undersogelsen, er sagsbehandlerne
opdelt sidan, at nogle tager sig af de arbejdsmarkedsparate, mens andre
tager sig af dem, der ikke er arbejdsmarkedsparate. Det betyder sdledes,
at modtagelsen opdeler personer, der soger om kontanthjalp, i arbejds-
markedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate. I og med at modtagelsens
opdeling ikke kan bygge pa sa grundig viden og information som den
senere sagsbehandling, kan man sige, at der i kraft af den organisatoriske
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opbygning er en tendens til, at kontanthjelpsmodtagerne 1 gennemsnit
placeres i en forholdsvis hej matchkategori i udgangspunktet. Det galder
ogsd 1 nogen udstrakning for de placeringer, der finder sted i et afkla-
ringsforlob.

Hvis kommunen er organiseret siledes, at nogle sagsbehandlere
tager sig af de arbejdsmarkedsparate, mens andre tager sig af dem, der
ikke er arbejdsmarkedsparate, fungerer handteringen af kontanthjalps-
modtagerne ofte sidan, at det er afdelingen/teamet med de arbejdsmat-
kedsparate, der 1 givet fald ogsa fungerer som et slags visitationsteam.
Modtagelsen eller andre sender ikke kontanthjelpsmodtagere direkte til
det team/den afdeling, der tager sig af de svageste, men vejen gir — hvis
der er tvivl — over det team/den afdeling, der tager sig af de arbejdsmar-
kedsparate. En anden grund hertil er, at det er et job pa arbejdsmarkedet,
der er milet med indsatsen. Kun hvis man er sikker pa, at dette ikke
umiddelbart kan opnas, rubricerer man kontanthjelpsmodtagere som
ikke-arbejdsmarkedsparate.

Pa denne baggrund kan man siledes sige, at der kan vare en
tendens til, at den forste matchplacering er for hej 1 den forstand, at ”for
mange” vurderes til at vare arbejdsmarkedsparate. Det skyldes blandt
andet, at ikke alle problemer mv. kommer til syne med det samme, jf.
ogsd ovenfor. Forklaringen pd dette er blandt andet en indlysende tids-
faktor. Nar der ikke er sa meget tid til at foretage en vurdering, ma den
nodvendigvis komme til at bygge pa et mindre fuldstendigt grundlag. En
anden beslagtet forklaring er, at der forst med tiden udvikles en tillid
mellem borgeren og systemet — en tillid, der bevirker, at borgeren tor
abne sig og fortelle om sine problemer. En tredje mekanisme er, at de
fleste mennesker gerne vil vaere “normale”, dvs. at de bevidst eller ube-
vidst prover at gore sig bedre, end de er. Denne tendens er meget krafti-
gere end en modsat tendens til at gore sig darlig for at modtage mere
hjxlp eller opnd andre “fordele”, sisom at blive fritaget for aktivering.
For det fjerde kan det bidrage til forklaringen, at den forste sortering
som nevnt ikke altid foretages af erfarent socialfagligt personale, og at
de, der laver den forste sortering, ikke nodvendigvis far information om,
at personer pi et senere tidspunkt omgrupperes til en anden matchkate-
gori. De fir sdledes ikke opbygget et erfaringsgrundlag, der kunne gore
dem bedre til at foretage vurderingerne. Endvidere kan holdningen vere,
at det er en relativt alvorlig beslutning at rubricere personer som ikke-
arbejdsmarkedsparate, fordi det er en slags negativ stempling. Man on-
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sker derfor at vaere temmelig sikker, for man placerer en person som
ikke-arbejdsmarkedsparat. Man beholder hellere personen et stykke tid
som arbejdsmarkedsparat for at se tiden an. Som udgangspunkt er man
arbejdsmarkedsparat, ”indtil andet er bevist”, og nogle beholder ogsi
personer som arbejdsmarkedsparate det forste lange stykke tid for at
holde deres motivation oppe. Endelig betyder den gode beskaftigelsessi-
tuation og det forhold, at det i stigende grad prioriteres at fd kontant-
hjzlpsmodtagerne i beskaftigelse, en vis tilbageholdenhed med hensyn til
at placere kontanthjelpsmodtagere som ikke-arbejdsmarkedsparate, da
de ikke-arbejdsmarkedsparate pr. definition er langt vak fra arbejdsmar-
kedet og ikke skal std til rddighed pa samme made som de arbejdsmar-
kedsparate. ”De ledige skal ikke sattes lengere tilbage end nedvendigt”,
som en sagsbehandler udtrykker det.

ARBEJDSDELING MELLEM SAGSBEHANDLERE

Alle kommuner er af en sidan sterrelse, at der er mere end en sagsbe-
handler til at tage sig af kontanthjelpsmodtagerne. Derfor opstir
sporgsmalet om, hvordan arbejdet med kontanthjelpsmodtagerne et
fordelt mellem sagsbehandlere. Her kan iagttages to hovedtyper af ar-
bejdsdeling.

Den ene type gir ud p4, at kontanthjelpsmodtagerne fordeles til
sagsbehandlerne efter CPR-nummer, dvs. 1 princippet tilfeldigt. Det
indebarer, at den enkelte sagsbehandler kan have alle mulige typer af
kontanthjelpsmodtagere, herunder fx bide arbejdsmarkedsparate og
ikke-arbejdsmarkedsparate. Fordelen ved denne model kan veare, at den
enkelte kontanthjelpsmodtager har den samme sagsbehandler i hele
kontanthjalpsperioden. Det kan lette kommunikationen og betyde, at
sagsbehandleren fiar et godt kendskab til kontanthjelpsmodtageren og
dermed et godt grundlag for vejledning og ivarksaxttelse af de rigtige
initiativer. Hvis kommunikationen af en eller anden grund ikke fungerer
mellem sagsbehandleren og kontanthjelpsmodtageren, kan det at vere
“bundet” til en bestemt sagsbehandler/kontanthjelpsmodtager derimod
veere en ulempe.

Denne nxvnte made at fordele arbejdet pa er oftest den eneste
mulige 1 en meget lille kommune. I en storre kommune vil man typisk
have flere valgmuligheder. Man kan valge at fordele kontanthjelpsmod-
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tagerne efter CPR-nummer, eller man kan valge et specialiseringsprincip,
dvs. at bestemte sagsbehandlere eller grupper af sagsbehandlere tager sig
af bestemte typer kontanthjelpsmodtagere. Inden for den enkelte gruppe
af sagsbehandlere kan kontanthjelpsmodtagerne derpi eventuelt fordeles
efter CPR-nummer eller et andet specialiseringsprincip.

I de fleste af de interviewede kommuner opererede man med en
opdeling i sagsbehandler/sagsbehandlere, der havde sager for arbejds-
markedsparate (match 1-3), og sagsbehandler/sagsbehandlere, der havde
sager for dem, der vurderedes til ikke at vare arbejdsmarkedsparate
(match 4-5). Fordelen ved denne form for organisering og dermed grun-
den til, at man udformer arbejdsdelingen pa denne made, er, at det kra-
ver forskellige kompetencer at arbejde med de arbejdsmarkedsparate og
dem, der ikke er arbejdsmarkedsparate. Det skyldes blandt andet, at reg-
lerne, der regulerer indsatsen over for de to grupper, er forskellige. Hvis
man beskaftiger sig med de arbejdsmarkedsparate, skal man iser kende
noget til radighedsvurdering og sanktioner, og man skal vare parat til at
handle hurtigt, fx i forbindelse med sanktioner. Hvis man beskaftiger sig
med dem, der ikke er arbejdsmarkedsparate, skal man blandt andet kende
noget til revalidering, fleksjob, skinejob og fertidspension. Da reglerne
er komplicerede og tilmed ofte xndrer sig, betyder nevnte arbejdsdeling,
at den enkelte sagsbehandler opndr mere rutine og kompetence i handte-
ringen af kontanthjelpsmodtagerne. Arbejdet med de to grupper af kon-
tanthjelpsmodtagere indebaxrer typisk ogsd, at samarbejdsparter er for-
skellige, dvs. at der ogsd pa dette omrade kan opsta en specialiseringsfor-
del, fordi hyppigt samarbejde med de samme parter betyder, at der ud-
vikles rutiner, der letter kommunikation og samarbejde. Endelig betyder
specialiseringen, at de svageste ikke sd let overses. Hvis en sagsbehandler
bdde har ”svare” og “lette” sager, kan der vare en tendens til, at de lette-
ste sager prioriteres, fordi der er storst chance for at opna succes med
disse. Den kompetence, som den enkelte sagsbehandler opnar, betyder,
at arbejdet far et mere professionelt og motiverende preg, end hvis spe-
cialiseringen var mindre. Alt i alt treekker disse og andre lignende argu-
menter i retning af, at indsatsen over for den enkelte kontanthjelpsmod-
tager bliver bedre, nar der etableres navnte type specialisering,

Pa den anden side har specialiseringen ogsd nogle ulemper. Spe-
cialiseringen forudsetter, at man relativt entydigt kan opdele kontant-
hjxlpsmodtagerne i nogle, der er arbejdsmarkedsparate, og nogle, der
ikke er arbejdsmarkedsparate. Men man kan ikke altid ”sxtte folk i kas-
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ser”, som det blev udtrykt. Hvis man som sagsbehandler lerer en kon-
tanthjelpsmodtager bedre at kende, kan det hande, at man bliver op-
mezrksom pd nogle problemer, der betyder, at den pagzldende mest
rimeligt ma placeres som ikke-arbejdsmarkedsparat snarere end som
arbejdsmarkedsparat. Det indebarer si, at den pigzldende skal skifte
sagsbehandler eller afdeling, team eller hvad der nu konkret er benzvnel-
sen for den organisatoriske enhed.

Skift af sagsbehandler kan imidlertid af flere grunde vare en
ulempe og medfere ekstra besvar. For det forste vil den sagsbehandler,
der skal 7aflevere” en kontanthjalpsmodtager, ofte skulle “gore sagen
klar” til kollegaen, dvs. foretage en slags overdragelsesforretning eller
lignende, hvilket er “ekstra besvar”. For det andet vil en del implicit
(tavs) viden, som den forste sagsbehandler har erhvervet, ikke uden vide-
re kunne overfores til den sagsbehandler, der overtager sagen. For det
tredje kan det vaere demotiverende for den sagsbehandler, der skal ”afle-
vere” en sag, at han eller hun ikke kan fi mulighed for at gore sagen
ferdig. Et tilsvarende fald i motivation kan finde sted hos den sagsbe-
handler, der skal modtage en sag, og ofte er klienten heller ikke glad for
at skulle skifte sagsbehandler. Endelig vil skift af sagsbehandler i nogle
tilfeelde skulle involvere andre, fx en leder eller andre medarbejdere i et
team. Der er siledes en del forhold, der modvirker skift af sagsbehand-
ler. Det betyder, at der ofte skal vaere en ”forbandet god grund”, som det
udtrykkes, til at omgruppere en kontanthjelpsmodtager fra match 3 til
match 4 eller omvendt. Der kan sdledes formuleres den antagelse, at en
organisatorisk specialisering, hvor nogle sagsbehandlere tager sig ar-
bejdsmarkedsparate og andre af ikke-arbejdsmarkedsparate, i et eller
andet omfang tenderer til at fastholde den enkelte kontanthjelpsmodta-
ger som enten arbejdsmarkedsparat eller ikke-arbejdsmarkedsparat.

I nogle kommuner er man opmarksom pa denne mekanisme og
har derfor den sedvane, at kontanthjelpsmodtagere normalt ikke skifter
sagsbehandler, selv om de flyttes fra matchkategori 4 eller 5 til matchka-
tegori 3. Hvis en kontanthjelpsmodtager derimod flyttes den anden vej,
dvs. fra matchkategori 1,2 eller 3 til kategori 4 eller 5 er det et udtryk for,
at der ser ud til at veere sxrlige problemer, som der skal tages hind om. 1
dette tilfzelde skifter den pagzldende sagsbehandler.

Det forskellige antal sager pr. sagsbehandler, der arbejder med
arbejdsmarkedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate, kan maske ogsi
bidrage til nevnte tendens. Sagsbehandlere, der arbejder med arbejds-
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markedsparate, har gennemgdende betydeligt flere sager end de sagsbe-
handlere, der arbejder med de ikke-arbejdsmarkedsparate. Det vil sige, at
den sidstnzvnte gruppe af sagsbehandlere har mulighed for at gi mere 1
dybden med sagerne end de forstnevnte og har dermed storre chance
for at vare opmarksom péd den lediges problemer.

INTERN KOMMUNIKATION OG UDDANNELSE

En vasentlig problemstilling i den enkelte kommune er, om medarbej-
derne bruger ensartede kriterier, nar personer placeres i matchkategori.
Fra interviewene er det indtrykket, at nogle sagsbehandlere selv oplever,
at der er interpersonelle forskelle, selv om de ofte har svart ved pracist
at gore rede for, hvori forskellene bestir. Det er et sporgsmal om hold-
ninger, synes nogle at mene, mens andre nzrmest synes at have den op-
fattelse, at det er en naturlov, at folk matcher forskelligt — ’mennesker er
jo forskellige”. Det er “noget subjektivt” — et sporgsmil om holdninger,
giver nogle udtryk for. Nogle af de interviewede har pa fornemmelsen, at
der ikke er god nok fzlles forstdelse af kriterierne for matchplacering.
Enkelte giver ligefrem udtryk for, at man ”ikke kan definere matchkate-
gorierne”. Det handler jo om mennesker, det er ikke bare kasser”.

Intern kommunikation mellem medarbejdere synes at vare en
mulig vej til en storre ensartethed 1 matchvurderingerne. Nogle steder
holder man interne meder om, hvordan bestemte kontanthjelpsmodta-
gere skal placeres. Flere sagsbehandlere onsker imidlertid nermere ret-
ningslinier for placering i matchkategori og giver udtryk for, at ”der er
lidt for store forskelle pa, hvordan der matches”, og at man ”savner fel-
les retningslinier i kommunen”.

Hyvis det antages, at det at placere ledige i matchkategori 1 vidt
omfang er et sporgsmadl om indlering af veldefinerede ferdigheder, ma
en eller anden form for uddannelse vare svaret pa eventuelle problemer
med at foretage ensartede match. Flere kommuner nevner da ogsa, at
sagsbehandlere har varet pa kursus 1 at anvende matchkategorierne, og at
eventuelle vanskeligheder ved at bruge matchkategorierne i et eller andet
omfang kan ses som begynderproblemer. Efterhinden som man fir
rutine og vanner sig til at arbejde med redskabet, vil vurderingerne blive
mere ensartede, synes nogle at mene.
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SAMMENFATNING

Vurderingen af, om en person er arbejdsmarkedsparat eller ¢j, er en pro-
ces, som tager en vis tid, og som krever visse ressourcer. De gennemfor-
te interview synes at pege pa en tendens til, at den forste match-placering
af en person, der soger om kontanthjelp, tenderer til at vare for hoj
snarere end for lav, dvs. at ”for mange” vurderes til at vare arbejdsmar-
kedsparate. I et vist omfang kan dette ses som en konsekvens af centralt
udmeldte retningslinier i Vejledningen om Lov om aktiv socialpolitik
(Socialministeriet, 1998), som angiver, at en person i udgangspunktet skal
betragtes som arbejdsmarkedsparat, medmindre noget umiddelbart taler
for det modsatte. Hensigten er blandt andet at undga at klientgere kon-
tanthjelpsmodtagere. Tendensen hanger ogsid sammen med, at personert,
der soger om kontanthjalp, ofte gerne vil fremstd som almindelige, og at
det kan tage nogen tid, for eventuelle problemer viser sig, fx i en aktive-
ring eller i samtaler, hvor der er etableret en tilstrekkelig tillid.

De fleste af de undersogte ti kommuner har organiseret deres
sagsbehandling siledes, at nogle sagsbehandlere/team tager sig af ar-
bejdsmarkedsparate, mens andre tager sig af de kontanthjelpsmodtagere,
der har problemer ud over ledighed. De gennemforte interview tyder pa,
at denne organisering har adskillige fordele med hensyn til at gennemfore
en hensigtsmaessig indsats over for kontanthjelpsmodtagerne. En utilsig-
tet konsekvens er imidlertid, at den organisatoriske specialisering kan
modvirke, at personer flyttes fra en kategori til en anden, dvs. fra ar-
bejdsmarkedsparat til ikke-arbejdsmarkedsparat og maske navnlig fra
ikke-arbejdsmarkedsparat til arbejdsmarkedsparat. Hvor sterk denne
mekanisme er, kan der i sagens natur ikke siges noget generelt om. Men
konsekvensen er, at der formentlig kan vere en vis inerti i matchvurde-
ringerne, herunder i opdelingen af personer i arbejdsmarkedsparate og
ikke-arbejdsmarkedsparate. En sidan inerti kan ogsd hidrore fra, at det
alt andet lige ofte er mere narliggende at fastholde en given vurdering
end at zndre denne, idet en @ndring vil forudsatte anvendelse af ekstra
ressourcer fx 1 form af tid og kraefter hos sagsbehandleren.
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KAPITEL 5

GRUNDLAG OG KRITERIER
FOR MATCH

Dette kapitel belyser, hvorledes medarbejdere i de undersogte kommuner
vurderer, om kontanthjelpsmodtagere er arbejdsmarkedsparate (dvs.
placeres 1 matchkategori 1-3) eller ikke-arbejdsmarkedsparate (dvs. place-
res i matchkategori 4-5). Grundlaget er som nzvnt i det foregiende kapi-
tel 37 kvalitative interview gennemfort i ti kommuner. Der blev inter-
viewet 27 sagsbehandlere og ti afdelingsledere inden for beskaftigelses-
omridet. Formalet med de kvalitative interview har primert varet at
belyse, hvordan og ud fra hvilket grundlag medarbejdere i kommunerne
indsamler informationer om de borgere, som seger om kontanthjxlp, og
hvilke kriterier der anvendes, nir kontanthjalpsmodtagere skal placeres i
en matchkategori.

I det folgende gennemgis oplysningerne fra interviewpersonerne
med henblik pd at beskrive, hvilke kriterier medarbejdere i de undersogte
kommunerne legger vaegt pé, nir de skal foretage en matchvurdering, og
hvordan grensen trekkes mellem arbejdsmarkedsparate og ikke-
arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere.

Det skal understreges, at kapitlet sdledes bygger pi interviewper-
sonernes beskrivelser af deres egne fremgangsmader og overvejelser.
Undersogelsens rammer med hensyn til tid og ressourcer gav ikke mulig-
hed for at supplere med andre metoder — som fx observation, gentagne
interview, dokumentarisk metode eller interview med kontanthjzlpsmod-
tagerne. Det er altsa i princippet ikke ”objektive” forhold, der gengives 1
kapitlet. Det er forfatterens fortolkning af interviewpersonernes udsagn
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om deres sagsbehandling. Det kan ikke afvises, at den anvendte metode
indebarer risiko for skavhed i de indsamlede oplysninger, idet det er
velkendt, at mennesker, der beretter om deres egne hensigter og adfard,
bevidst eller ubevidst kan have en tendens til at gore det pa en made, der
stiller dem selv 1 et gunstigt lys eller i hvert fald ikke udsztter dem for
sterk kritik eller misbilligelse. Konkret kunne dette i den foreliggende
undersogelse indebare en risiko for overbetoning af visse trek ved sags-
behandlingen, som fx systematik, grundighed og anvendelse af de i lov-
givningen og reglerne foreskrevne metoder, fremgangsmader og kriterier.
Vi har forsegt at forebygge sadanne risici blandt andet ved at love fuld
anonymitet til savel interviewpersoner som kommuner, siledes at de
interviewede frit kunne berette om deres sagsbehandling mv., herunder
ogsd om eventuelle uheldige trak. Vi har desuden i udvalgelsen og pra-
sentationen af interviewoplysningerne i det folgende forsegt at medtan-
ke naevnte metodemaessige forhold.

Kapitlet indledes med en gennemgang af, hvordan sagsbehand-
lerne og visitationsmedarbejderne indsamler oplysninger om borgeren.
Derefter belyses de centrale kriterier, som sagsbehandlerne selv oplyser,
at de legger vaegt pa i forbindelse med matchvurderingerne. Til slut be-
skrives, hvorledes sagsbehandlerne foretager den egentlige vurdering.

INDSAMLING AF OPLYSNINGER OM BORGEREN

Uanset hvordan kommunerne organiserer sig i forhold til indsatsen over
for kontanthjelpsmodtagere, foregir opdelingen og matchvurderingen
som en kategorisering. Det betyder, at sagsbehandlerne indsamler oplys-
ninger og iagttager egenskaber hos kontanthjelpsmodtageren, udvzalger
bestemte forhold og egenskaber som vigtice og omformulerer disse, si
de passer til de fem matchkategorier.

Forste led i processen handler om at indhente oplysninger om
borgeren. Dette sker pd baggrund af forskellige kilder. Overordnet set
skaffer sagsbehandlerne sig oplysninger om borgeren via skriftligt mate-
riale og gennem samtaler med borgeren.

Indsamling af informationer pa baggrund af skriftligt materiale

Pa sporgsmalet om, hvordan sagsbehandlerne forbereder sig til samtalen
med borgeren, oplyser interviewpersonerne, at de i forskellig grad an-
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vender de varktojer, som den sikaldte visitationsvarktojskasse stiller til
ridighed. Det galder forberedelsespjecen, forsorgelseshistorikken, jobba-
rometret og Dialogguiden.?? I de tilfzlde, hvor der allerede eksisterer en
sag pd borgeren, kan oplysninger herfra ogsd anvendes. I en af de ti
kommuner foregar matchvurderingen i et udliciteret afklaringsforlob,
hvor medarbejderne ikke har myndighed til at indhente informationer,
der mitte findes om borgere i kommunen i forvejen. I de ovrige kom-
muner beskriver flere af sagsbehandlerne, at de inden det forste mode
med borgeren indhenter oplysninger om fx boligforhold, evt. formue,
tidligere indtegt og agteskabelig status. Dette galder sarligt for visitati-
onsmedarbejderne. Det er dog ikke alle, som angiver, at det er en fast
procedure. Dette skyldes hovedsageligt to forhold. For det forste angiver
flere, at det pga. tidspres ikke altid er muligt at nd en grundig forberedel-
se inden medet med borgeren. For det andet fortxller et par af sagsbe-
handlerne, at de bevidst ikke kigger si meget i gamle journaler eller andet
materiale om borgeren, da de mener, at det er vigtigt at tage udgangs-
punkt i borgerens aktuelle situation og ikke vare forudindtaget.

Indsamling af informationer via samtale

Modet med borgeren er en vigtig kilde for sagsbehandleren til at indsam-
le oplysninger om borgeren. Det forste mode foregar i alle ti kommuner
som en ansigt-til-ansigt-samtale mellem sagsbehand-
ler/visitationsmedarbejder og borgeren. I samtalen kan botrgeren fortalle
om sin situation og pd denne made bidrage med oplysninger. Samtalen
giver siledes mulighed for brugerinddragelse og dialog, hvilket ogsd un-
derstreges som et vigtigt princip i Dialogguiden.

En forstegangssamtale i de adspurgte kommuner varer i gen-
nemsnit ca. 1 time. Det gelder bdde for de sagsbehandlere, som matcher
(dvs. placerer borgeren i en matchkategori) i visitationen, og for de sags-
behandlere, som foretager matchet i kommunens beskeftigelsesafdelin-
ger. Som nzvnt 1 kapitel 4, er der en tendens til, at de sagsbehandlere,
som arbejder med de arbejdsmarkedsparate, har flere sager end de, som
arbejder med de ikke-arbejdsmarkedsparate. Derudover er der ogsd en
tendens til, at de visitationsmedarbejdere, som foretager en matchvurde-

22 Dialogguiden indgar i den sikaldte “visitationsvaerktojskasse”, som er udviklet af Arbejdsmarkeds-
styrelsen. Dialogguiden er myndighedens redskab til at strukturere samtalen med den ledige og til
at vurdere beskaftigelsespotentiale, dvs. matchkategori, se kapitel 2 i rapporten.
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ring, har forholdsvis f4 samtaler pr. dag. Dette kan blandt andet forklares
med, at de visitationsmedarbejdere, som laver en matchvurdering, samti-
digt ogsi skal lave beregninger og evt. sende borgeren videre til et tilbud.
Dette kan krave lengere forberedelse og tid efter modet til administra-
tivt arbejde. Hovedparten af kommunerne melder om et lavere antal
sager som folge af faldet i ledigheden. Et lavere antal sager beskrives af
sagsbehandlere som en fordel, da det ifolge dem gor det muligt at ga
mere i dybden med de borgere, som hat problemer og derfor har brug
for en ekstra indsats.

Det individuelle kontaktforlob muligger ifelge mange af de in-
terviewede en forholdsvis tet kontakt til den ledige. I de kommuner, som
foretager et grovmatch?, kan der i den efterfolgende samtale med sags-
behandleren, hvor den egentlige matchvurdering foretages, komme op-
lysninger frem, som ikke blev nzvnt i den indledende visitationssamtale.
Det skyldes til dels, at de visitationssamtaler, hvor der laves et grov-
match, er kortere. Men det kan ogsa skyldes, at samtalen i visitationen
foregdr som en 4ben sagsbehandling, der ikke giver mulighed for en
privat samtale. Sagsbehandlere i et par af kommunerne forteller fx, at
visitationssamtalen foregir i et abent lokale, hvor der kan vare andre
borgere til stede. Det kan fx vare pd et AF Jobcenter eller i kommunens
modtagelse. Dette kan medvirke til, at borgeren ikke onsker at fortaelle
om eventuelle problemer til visitationsmedarbejderen. Endeligt kan det
ogsi handle om, at der skal skabes en tillidsrelation mellem sagsbehand-
ler og borger, inden borgeren ensker at fortzlle om eventuelle proble-
mer. Netop ud fra dette synspunkt ser de fleste kommuner det som en
fordel, at kontanthjaelpsmodtageren har den samme sagsbehandler i hele
ledighedsperioden, idet der pa denne made kan skabes en tillid mellem
borger og sagsbehandler.

Flere af sagsbehandlerne forklarer, at det er vigtigt, at samtalen
med borgeren ikke bliver meget formel. Hvis tonen i samtalen er meget
formel, kan det fx vare svert at sporge til et eventuelt misbrug. Den
uformelle tone kan derimod bidrage til, at borgeren fortzller om sig selv
og eventuelle problemer. En sagsbehandler beskriver, at hvis samtalen
ogsi giver plads til lidt small talk, kan der komme “ting op til overfladen”

23. Ved grovmatch forstis en relativt hurtig og mindre dybtgiende vurdering, hvor en person
placeres i matchkategori eller blot i gruppen enten “alene ledighed som problem” eller ”’proble-
mer ud over ledighed”.
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i forhold til borgerens situation. I relation hertil papeger flere af inter-
viewpersonerne, at det er vigtigt, at den ledige ikke sendes for meget
rundt fra den ene afdeling 1 kommunen til den anden og derved skifter
sagsbehandler ofte. De ledige og sxrligt de ”’svage ledige”, som en sags-
behandler udtrykker det, kan have en lengere ledighedsperiode, og skal
derfor ikke “’kores rundt i systemet”.

Balancen mellem at vare formel myndighedsperson og tillids-
skabende dialogpartner berorer et dilemma, som beskrives af Carstens
(1998). Sagsbehandlernes forseg pa at skabe tillid kan samtidig gore det
svaert for borgeren at sporge til sine rettigheder.

Brug af eksplicit viden
Det skriftlige materiale om borgeren, som blandt andet produceres ved
hjxlp af de forskellige varktojer fra visitationsvarktojskassen, understot-
ter sagsbehandleren, nar der skal foretages en matchvurdering. Men disse
veerktojer er ikke 1 sig selv tilstraekkelige til at foretage en faglig vurdering.
I forbindelse med indsamlingen af oplysninger og den samlede match-
vurdering gor sagsbehandleren ogsa brug af sin socialfaglige viden.
Denne type viden kan kaldes for eksplicit viden. Eksplicit social-
faglig viden dannes gennem faglig uddannelse og via praktisk udevelse i
det daglige arbejde. Der er dermed tale om en viden, som er organiseret
og sprogliggjort, og som blandt andet udtrykkes via regler, rutiner og
procedurer (Wackerhausen & Wackerhausen, 1999). For de sagsbehand-
lere, som arbejder med beskzftigelsesomradet, kan det fx dreje sig om at
kende til love, regler og bekendtgorelser pa omridet. Det kan ogsa hand-
le om at have tilegnet sig en indsigt og viden om diverse former for ”so-
ciale problemer” og om at kunne udfere faglig radgivning og vejledning
med henblik pd at fi den ledige i beskaftigelse. Socialfaglic viden bor
siledes forstds som en meget kompleks storrelse, der rummer mange
forskellige teorier og metoder, og som pavirkes af en rekke forskellige
forhold. Fx kan ®ndringer pd det organisatoriske plan, politiske reformer
samt nye samarbejdsformer mellem forskellige fagerupper i kommuner-
ne pavirke sagsbehandlerne og den socialfaglige, eksplicitte viden, de gor
brug af.

Brug af implicit viden

Interviewene med sagsbehandlerne og deres ledere peger pa, at sagsbe-
handlerne ud over den eksplicitte og systematiserede socialfaglige viden
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ogsi gor brug af en anden type viden, nir de indsamler oplysninger og
foretager den samlede matchvurdering. Denne anden type af viden er af
ikke-sproglig karakter. Adspurgt om, hvordan de trackker en greense mel-
lem de forskellige matchkategorier, har flere sagsbehandlere svaert ved at
redegore for deres praksis. Den viden, der ikke umiddelbart kan gives et
sprogligt udtryk, kaldes for tavs viden”. Begrebet tavs viden stammer
fra Polanyi, jf. Bergmark (1998). Der er tale om en faglig viden, der ikke
kan ekspliciteres direkte, og som ikke er baseret pa regler og foreskrevne
procedurer. Tavs viden udtrykkes gennem erfaringer og handlinger, som
sagtens kan gores pa en kompetent made. Flere af de interviewede ud-
trykker en sidan tavs viden som en “fornemmelse”, at kunne “’spotte
problemer” eller at kunne “marke”, at en borger eventuelt har nogle
problemer eller begrensninger. Det folgende illustrerer, hvordan denne
form for viden beskrives:

”Jeg er tit ikke 1 tvivl, nér jeg snakker med folk i 5 minutter. Jeg
synes hurtigt, det kommer, det der — jeg vil ikke engang kalde det
intuition, fordi det bygger pa noget erfaringsbaseret viden, jeg
har, men der kommer en fornemmelse, der siger mig, hvor de
horer til ret hurtigt.” (sagsbehandler)

”Det kan godt vare noget, de [sagsbehandlerne| ikke kan sige
helt pracist, men de kan have en fornemmelse af, at der er noget
her, der ikke bliver sagt. Det kan jo lige si meget vare det, der
ikke bliver kommunikeret.” (leder)

Det er primeart i samtalerne med borgeren, at sagsbehandlerne got brug
af tavs viden. Den tavse viden afspejles i de skon, som sagsbehandleren
foretager. Hermed menes ikke en vilkarlig vurdering, men derimod et
skon, som er begrundet i en faglighed, og hvor beslutningen og kriterier
for beslutningen ligger hos sagsbehandleren.

VAGTNING AF BESTEMTE KRITERIER
Det nzaste trin i processen i forbindelse med matchvurderingen handler

om, hvordan sagsbehandlerne pi baggrund af de oplysninger, der er
kommet frem, vagter bestemte forhold og egenskaber hos kontant-
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hjzlpsmodtagerne som vigtige eller afgorende for, hvilken matchkategori
den ledige skal placeres i.

Kriterier som anvendes for at foretage en matchindplacering

Biografisk rum

For at kunne belyse, hvilke kriterier og karakteristiske egenskaber sags-
behandlerne legger vagt pd, nar de skal foretage en matchvurdering, er
interviewpersonerne blevet spurgt om, hvordan den forste samtale med
borgeren er struktureret, og hvad de fokuserer pa i samtalen. De typer af
oplysninger om borgeren og borgerens forhold, som sagsbehandlerne og
lederne interesserer sig for, kan kaldes for biografisk rum (Hasenfeld,
2003).

I forbindelse med sporgsmalet om, hvad sagsbehandlerne foku-
serer pa 1 den forste samtale, er det muligt at opdele de adspurgte kom-
muner i to grupper. Den forste gruppe er de kommuner, hvor selve mat-
chet foregir i visitationen/modtagelsen, mens den anden gruppe er de
kommuner, hvor matchvurderingen enten foregir hos en sagsbehandler 1
kommunen eller pé et vejlednings- eller afklaringsforlob. Indholdet i den
forste samtale og de elementer, der sporges til, henger sammen med,
hvilken af de to grupper kommunen tilhorer.

De sagsbehandlere, som foretager selve matchet i visitationen el-
ler modtagelsen, skal ud over at foretage en matchvurdering ogsd vurde-
re, om den ledige er berettiget til kontanthjalp. Det betyder blandt andet,
at disse sagsbehandlere sporger mere ind til borgerens okonomiske situa-
tion, og hvad der er drsagen til, at borgeren soger om kontanthjzlp.
Sagsbehandlerne angiver, at spergsmalet om, hvorfor borgeren soger om
kontanthjalp, fungerer som en indgang til at f4 borgeren til at fortxlle,
om der fx er problemer ud over ledighed. Da de sagsbehandlere, der
foretager matchvurderingen 1 visitationen, sdledes har flere administrative
opgaver end den anden gruppe af sagsbehandlere, har visitationsmedar-
bejderne farre samtaler om dagen sammenlignet med den anden oven-
nzvnte gruppe af sagsbehandlere.

I den anden gruppe af kommuner foregir matchvurderingen
som navnt hos en sagsbehandler eller pa et vejlednings- og afklaringsfor-
lob. I disse tilfzelde er der ofte pa forhand foretaget en form for grovind-
deling af borgerne i arbejdsmarkedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate.
Derudover kan der ogsi vare foretaget en kontanthjelpsberegning.
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Uanset om der er tale om sagsbehandlere i den ene eller den an-
den gruppe, si fungerer de fem opmarksomhedsomrider fra Dialog-
guiden som en overordnet made at strukturere samtalen pa. Der kan
vare tale om, at sagsbehandleren bruger de fem opmarksomhedsomra-
der direkte og fx viser borgeren en tegning med de fem omrader, eller at
sagsbehandleren, som det udtrykkes, ”har de forskellige emner i bagho-
vedet”.

Hovedparten af de adspurgte angiver, at oplysninger om den le-
diges “eget arbejdsmarkedsperspektiv”’, “faglige og praktiske kvalifikatio-
ner” og "helbred” er helt centrale kriterier, de leegger vagt pa, nér de skal
foretage en matchvurdering. De to andre opmarksomhedsomrider ”per-
sonlige kompetencer” og “ekonomi og netvark” i Dialogguiden spiller
en mindre rolle for vurderingen. Disse to omrider angives til at vaere af
mere orienterende form. Derudover mener enkelte af de interviewede, at
det er svert at vurdere borgerens netvaerk og personlige kompetencer, da
disse omrader er meget individuelle og kraver stort kendskab til borge-
ren.

Nzsten samtlige adspurgte sagsbehandlere forteller, at de taler
med borgeren om alle fem opmarksomhedsomrdder, uanset om der er
tale om en borger med andre problemer end ledighed eller ej. Dette pe-
ger pd, at sagsbehandlerne anser det for relevant at berore alle fem om-
rider for at kunne vurdere borgerens muligheder for at fa et job. Det
skal dog understreges, at nogle sagsbehandlere angiver, at det er meget
forskelligt, hvilke opmarksomhedsomrider de legger mest vaegt pd i den
enkelte samtale. Flere bemaerker, at de kun skriver noget ved samtlige
opmarksomhedsomrider, hvis den ledige har andre problemer end le-
dighed.

Under opmarksomhedsomradet “eget arbejdsmarkedsperspek-
tiv” belyses blandt andet borgerens motivation og syn pa at komme i
arbejde. Desuden vurderer sagsbehandleren, om borgerens job- eller
uddannelsesonsker ser ud til at vare realistiske. Borgerens egen indstil-
ling og holdning til arbejde spiller pd denne mide en vigtig rolle for
matchvurderingen. Det gzlder iser i de tilfzlde, hvor sagsbehandleren er
1 tvivl om matchvurderingen.

Under omradet “faglige og praktiske kvalifikationer” indhenter
sagsbehandleren oplysninger om borgerens joberfaringer og uddannelse.
Disse oplysninger kan fx bruges til at vurdere, hvor stor borgerens til-
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knytning til arbejdsmarkedet er, og om borgeren eventuelt mangler nogle
faglige kvalifikationer.

Med hensyn til helbred” beretter storstedelen af de interviewe-
de, at de bide soger oplysninger om fysisk og psykisk helbred. Psykiske
problemer tillegges dog ofte en lidt storre vaegt i den samlede vurdering
end fysiske problemer. Dette begrundes blandt andet med, at der hersker
storre usikkerhed omkring psykiske sygdommes betydning for borgerens
beskaftigelsespotentiale:

”Det er oftest psykisk mere, end det er fysisk, fordi en rygskade
kan jo sd gore, at man bare skal undgi rygbelastende arbejde, og
man kan sagtens andre ting. Det psykiske er meget mere flyden-
de og svart at tage fat i”. (sagsbehandler)

Hvad angar bade de fysiske og de psykiske lidelser understreger hoved-
parten af de interviewede, at der skal veere tale om kroniske lidelser, og at
lidelserne skal vere dokumenterede, for oplysninger om problemer med
helbredet fir indflydelse pd matchvurderingen. Depressioner eller livskri-
se 1 forbindelse med fx skilsmisse eller dodsfald vurderes generelt ikke at
have nogen indflydelse pd matchplaceringen. Dog nzvner flere intet-
viewpersoner, at der, som det ogsd er tilfxldet med fysiske sygdomme,
kan tages hensyn 1 en periode ved fx enten at fritage personen for aktive-
ring eller nedsxtte timeantallet for aktiveringen. Dokumentation for en
fysisk eller psykisk sygdom kan fx bestd i, at sagsbehandleren fér tilladel-
se til at indhente oplysninger hos den lediges lage.

Oplysninger om borgerens helbred dakker ogsd oplysninger om
et eventuelt misbrug af rusmidler. Samtlige af de deltagende kommuner
angiver, at oplysninger om misbrug har betydning for den samlede
matchvurdering. En del sagsbehandlere oplyser, at de selv tager emnet
op, hvis der er fysiske tegn pd, at borgeren har et misbrug. Men selv om
oplysninger om misbrug har betydning for matchplaceringen, understre-
ger en stor del af de interviewede, at et misbrug ikke automatisk er en
forhindring for at vaere arbejdsmarkedsparat. Flere sagsbehandlere nzev-
ner, at fx borgere med et periodemassigt alkoholmisbrug godt kan vare-
tage visse job. Borgerens egen indstilling har i denne forbindelse en stor
betydning. Hvis en borger fx har et periodemzassigt misbrug, men samti-
dig er meget motiveret for at finde et arbejde, har denne motivation en
positiv effekt pd matchvurderingen. I forbindelse med misbrug er der
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dog tale om en balancegang med hensyn til at tage borgerens egen vurde-
ring for palydende. En borger med et aktivt misbrug, som havder, at
dette ikke pavirker muligheden for at komme i beskaftigelse, kan af nog-
le sagsbehandlere blive opfattet som en person med manglende selver-
kendelse.

I forbindelse med de omréder, sagsbehandlerne kommer ind pé i
samtalen med den ledige, skal det papeges, at der kan vare store forskel-
le, som hanger sammen med, hvilken gruppe af ledige sagsbehandleren
har i sin sagsstamme. For de sagsbehandlere, som arbejder med flygtnin-
ge og indvandrere, og for dem, som arbejder med ikke-
arbejdsmarkedsparate borgere, fylder de helbredsmassige oplysninger en
hel del, mens det for de medarbejdere, som arbejder med arbejdsmar-
kedsparate ledige, ikke spiller nogen veasentlig rolle. For de sagsbehandle-
re, som arbejder med flygtninge og indvandrere, kan det endvidere vare
veaesentligt at fa oplyst, om borgeren kan tale og skrive dansk.

Derudover pavirker kommunens organisering ogsi, hvad det er,
sagsbehandlerne legger vaegt pa i samtalen med den ledige. Der vil sile-
des vare forskelle mellem de kommuner, som foretager et match i selve
visitationen, og de kommuner, hvor matchindplaceringen foregar hos en
sagsbehandler i kommunen eller pi et vejlednings- eller afklaringsforlob

(jf. tidligere opdeling).

Biografiske oplysninger, som ikke bergres af de fem opmaerksomhedsom-
rader

Medarbejdere i over halvdelen af de ti kommuner udtrykker i deres be-
skrivelser af modet med borgeren en interesse for oplysninger om borge-
ren, som ikke berores direkte i de fem opmarksomhedsomrader, men
som alligevel vurderes som vigtige at fa belyst i forbindelse med match-
vurderingen.

Borgerens fremtoning er et omride, som navnes af flere inter-
viewpersoner. Det kan handle om udseende som fx overdreven piercing,
kraftig overvagt og manglende hygiejne. Men det kan ogsd handle om
adferdsmessige aspekter, som fx at borgeren har en aggressiv fremto-
ning, eller at vedkommende kan vere svar at fi en dialog med — fx pa
grund af psykiske problemer. De sagsbehandlere og ledere, som mener,
at borgerens fremtoning har betydning for matchvurderingen, begrunder
blandt andet denne opfattelse med, at fx manglende hygiejne eller ag-
gressiv adferd kan ses som et tegn pid manglende arbejdsmarkedsparat-
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hed. Det er dog ikke alle de interviewede, som mener, at borgerens frem-
toning afspejler, om vedkommende er arbejdsmarkedsparat eller ej. De
interviewpersoner, som ikke deler denne opfattelse, begrunder det blandt
andet med, at fremtoning, herunder bide udseende og adfxrd, forst og
fremmest skal relateres til de job eller det jobomride, der soges job in-
denfor. Eksempelvis nevner en interviewperson, at hvis man skal arbej-
de som jord- og betonarbejder, s gor det ikke s meget, at man fx lugter
lidt.

Et andet omrade, som ifolge et par af de interviewede er vigtigt
for den samlede matchvurdering, er kriminalitet og afsoning af straf.
Dette begrundes blandt andet med, at nogle arbejdsgivere er kritiske over
for at ansztte borgere, som har afsonet en dom. Det kan derfor have en
betydning for beskaftigelsespotentialet.

Flere af de interviewede naxvner, at oplysninger om fx datlige
boligforhold, familiemzassige problemer og problemer med bernepasning
spiller ind, nar der skal foretages en samlet vurdering af, hvorvidt borge-
ren er arbejdsmarkedsparat eller ej. Det vil sige, at sociale forhold, som
raekker lengere ud end det enkelte individ, og forhold, som ikke er direk-
te knyttet til arbejdsmarkedet, alligevel har en betydning for matchvurde-
ringen. Andre mener derimod ikke, at oplysninger om borgerens sociale
forhold har nogen betydning i forhold til en vurdering af borgerens be-
skaeftigelsespotentiale.

Det folgende citat illustrerer en opfattelse, hvor sagsbehandleren
mener, at kommunerne bor vere opmarksomme pd sociale problemer i
forbindelse med matchvurderingen. Det kan fx, som en sagsbehandler
beskriver, dreje sig om:

”Mennesker, som har levet et liv, hvor det er noget med born el-
ler mand, hvor det egentlig ikke er dem selv, der har problemer,
men hvor det spiller en stor rolle i deres liv (...)”.

I modsatning hertil beskriver det naste citat en sagsbehandlers opfattel-
se af, at det sociale ikke bor fa nogen betydning for matchplaceringen:

”Det sociale kan vare, at man er enlig mor og ikke har nogle
ressourcer i baglandet til at passe sine born. Det skulle vi tidlige-
re tage os meget mere af, ligesom at sorge for at alt det ude om-
kring skulle vaere i orden, for man kunne vare arbejdsmarkeds-
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parat. (...) Men alle de ting behover ikke nodvendigvis vare der,
for man ryger ud pa arbejdsmarkedet”.

Ingen af de interviewede, som mener, at sociale problemstillinger spiller
en rolle for bedommelsen, lader dog disse std alene i vurderingen. De
sociale problemer indgar derimod som et element i den samlede vurde-
ring af borgeren.

Biografisk tid

Interviewpersonerne er yderligere blevet bedt om at angive, hvor stort et
tidsafsnit af borgerens liv der berores i samtalen. Det tidsafsnit i borge-
rens liv, der er af interesse for sagsbehandleren i forbindelse med match-
vurderingen, kan kaldes for biografisk tid (Hasenfeld, 2003). Storstedelen
af sagsbehandlerne svarer, at de i samtalen sporger helt tilbage til borge-
rens ungdom. Enkelte angiver, at bredden i tidsafsnittet afhenger af
borgerens alder. Det er sarligt i forhold til de faglige og praktiske kvalifi-
kationer, at sagsbehandlerne sporger langt tilbage i tiden. En forklaring
pd dette er ifolge en del sagsbehandlere, at det kan give et indtryk af, om
borgeren har haft en fast tilknytning til arbejdsmarkedet. I forhold til
ledige indvandrere og flygtninge navner en sagsbehandler, at det er vig-
tigt at fa afklaret, hvilken uddannelse og hvilket arbejde de pigaldende
har haft i deres tidligere hjemland.

Det skal dog bemzrkes, at de sagsbehandlere, som sporger langt
tilbage med hensyn til uddannelse og arbejdserfaring, ikke alle automatisk
benytter denne viden i den samlede vurdering af borgerens beskaftigel-
sespotentiale. Flere fortxller, at de foretager en vurdering af, hvorvidt
borgerens fortid har en direkte betydning i forhold til borgerens nuvae-
rende situation.

Som det er tilfxldet med de oplysninger, der relaterer sig til det
biografiske rum, kan bade tidsperiodens lengde og dybden af oplysnin-
ger omkring den biografiske tid variere ud fra, hvilken gruppe af ledige
der er tale om, og ud fra, hvordan kommunen er struktureret. En sags-
behandler beskriver siledes, hvordan man som visitationsmedarbejder
ikke skal ga sd meget i dybden med folks historie. Hvis en person fx har
nogle problemer, vil det ikke vare nodvendigt at hore om hele personens
barndom. Det vil vere tilstrekkeligt at fa oplysning om, at borgeren har
haft det svaert og nu gir til psykolog. En mere tilbundsgiende beskrivelse
af problemerne er en opgave for den sagsbehandler, som star for op-
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folgningssamtalerne. Der er pid denne made tale om at begraense infor-
mationerne — blandt andet for at beskytte borgeren, sd vedkommende
ikke skal udlevere hele sin livshistorie til mange forskellige sagsbehandle-
re.

Andre problemer end ledighed
For at kunne tydeliggore skellet mellem arbejdsmarkedsparate og ikke
arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere er interviewpersonerne
blevet bedt om at beskrive, hvilke kriterier der er afgerende for at vurde-
re, om en borger har andre problemer end ledighed.

Gransen mellem de arbejdsmarkedsparate og de ikke arbejds-
markedsparate (dvs. greensen mellem matchkategori 3 og 4) er ifolge flere
sagsbehandlere sver at beskrive praecist. Som en sagsbehandler anforer:

”Tit kan det veere svert, lige snitfladen mellem tre og fire. Har
folk bedst af at skulle ud, hvor de skal indgi i en eller anden
form for normalitet i form af beskaftigelse, eller skal man
’stemple’ dem en smule og sende dem til den sociale gruppe?”

Men som udgangspunkt angiver stort set samtlige interviewpetrsoner, at
en borger skal have flere forskellige og tunge problemer, for der foreta-
ges matchvurderingen ”lav grad af match” eller ”intet match”. 1 en
kommune er der krav om, at sagsbehandlerne skal holde et mode med
deres fagchef, inden en borger kan blive matchet om til ”lav grad af
match”.

De interviewede understreger ogsd, at man ikke kan tale om et
fast monster i forhold til bestemte karakteristika hos borgere med andre
problemer end ledighed. Der er altid tale om en individuel vurdering.

Pa baggrund af de gennemforte interview er det dog muligt at
beskrive de mest udbredte kriterier, som er afgorende for at placere en
borger i ”lav grad af match” eller ”intet match”.

I overensstemmelse med de omrider, der iser havde en betyd-
ning for matchindplaceringen, jf. ovenfor, er det hovedsageligt fysiske
sygdomme, psykiske lidelser og misbrug, som er kendetegnende for de
borgere, som anses for at have andre problemer end ledighed.

Med hensyn til det fysiske helbred tilkendegiver interviewperso-
nerne, at der skal vare tale om kroniske sygdomme, som er sa belasten-
de, at en person enten ikke har nogen arbejdsevne eller ikke umiddelbart

79



kan indgd 1 en jobfunktion pa det ordinzre arbejdsmarked. Der kan vare
tale om diagnosticerede sygdomme, nedslidning eller sygdom som folge
af en ulykke. I tilfeelde af fysiske sygdomme fortaller flere interviewede,
som tidligere nzvnt, at man forst vurderer muligheden for, at borgeren
kan varetage et ordinzrt job eventuelt med skdnehensyn, inden man
eventuelt placerer den pagzldende 1 ”lav grad af match”. Som det er
tilfeeldet med de fysiske sygdomme, skal der ogsd vare tale om diagnosti-
ceret psykisk sygdom, for det fir betydning for, om en borger anses for
at veere arbejdsmarkedsparat.

Pa samme made, som det er tilfaldet med helbredsmassige pro-
blemer, skal der i forbindelse med misbrug ogsa vare tale om misbrug i
en grad, som udger en vasentlig barriere for at komme ud pa arbejds-
markedet. Dog angiver over halvdelen af de ti kommuner, at misbrugs-
problemer ofte forekommer hos de borgere, som kategoriseres som
ikke-arbejdsmarkedsparate.

Omfattende sociale problemer angives i ca. halvdelen af de ti
kommuner til at vere en medvirkende arsag til, at en borger ikke umid-
delbart kan indga i en jobfunktion pa det ordinzre arbejdsmarked. Det
kan fx dreje sig om en social belastet opvakst, boligmassige problemer
eller familiemassige problemer. Dette peger igen i retning af, at sociale
problemstillinger spiller en vasentlig rolle 1 vurderingen af borgerens
beskeftigelsespotentiale.

Et andet omrade, som ogsa nevnes af flere interviewpersoner, er
ledighedens lengde. Sagsbehandlerne bruger, ud over borgerens egen
beskrivelse, forsorgelseshistorikken til at danne sig et billede af, hvor
lenge den enkelte har modtaget ydelser fra det offentlige. De borgere,
som er kendte af systemet, kan bade vare personer, som har modtaget
kontanthjelp i mange ar, og personer, som har problemer med at fast-
holde et job. Disse to grupper har kun et ringe kendskab og tilknytning
til arbejdsmarkedet. Nogle af de borgere, som har modtaget sociale ydel-
ser 1 mange dr, kan ifelge visse sagsbehandlere helt mangle en arbejds-
identitet. En del af de interviewede mener, at en lang ledighedsperiode
kan degradere borgerens eget arbejdsmarkedsperspektiv og fa motivatio-
nen til at soge og tage arbejde til at falde. Enkelte nevner ogsa, at lang
tids ledighed kan skabe direkte angst for arbejdsmarkedet og for de krav,
der stilles. Et par sagsbehandlere anforer yderligere, at borgere med an-
dre problemer end ledighed har et lavt selvvaerd, og at de har mistet tro-
en pd, at der er en plads til dem pd arbejdsmarkedet.
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En kommune pédpeger dog, at lengerevarende ledighed ikke au-
tomatisk forer til, at en borger flyttes til ’lav grad af match”.

Det sidste kriterium, der ofte nevnes af de interviewede som ar-
sag til at placere en borger i ”lav grad af match” eller ”intet match”, er
manglende personlige kompetencer. Det handler fx om manglende evner
til at indga i sociale relationer med andre og problemer med at kunne
bega sig pd en almindelig arbejdsplads. Flere navner ogsi, at manglende
sociale kompetencer kan handle om problemer med meodestabilitet og
om at kunne strukturere sin dag.

Pa sporgsmalet om, hvilke problemer der sxrligt kendetegner
borgere, som vurderes til ”intet match” i forhold til arbejdsmarkedet,
angiver interviewpersonerne, at det er sjeldent, at en borger placeres i
denne kategori. Men for de borgere, hvor dette er tilfxldet, skal der vare
tale om massive helbredsmassige problemer, herunder ogsa tunge mis-
brugsproblemer. Der er ifolge en af de interviewede tale om borgere,
som ikke har nogen ressourcer, og som derfor er meget tet pi pension.
Et par sagsbehandlere angiver, at de oplever det som en ’stempling”
eller tung dom at fzlde” over den ledige. Derfor forseger de si vidt
muligt at undgd at placere borgere i kategorien “intet match”.

Ledighed som eneste problem

I modsatning til de borgere, som har andre problemer end ledighed, og
som derfor ikke umiddelbart kan komme ud pa arbejdsmarkedet, karak-
teriseres de borgere, der vurderes til at vere arbejdsmarkedsparate, som
personer, der ofte kommer direkte fra et arbejde eller en uddannelse. Det
kan vere personer, som enten har afbrudt et uddannelsesforlob eller
afsluttet en uddannelse, og som venter pd at starte pa en ny uddannelse.
Nogle af de interviewede fortaller, at de 1 de sidste par ar har oplevet, at
der kommer flere unge, som soger om kontanthjzlp.

Interviewpersoner 1 over halvdelen af de ti kommuner angiver,
at borgerens motivation og vilje til at komme videre spiller en vigtig rolle
i vurderingen af, om den ledige er arbejdsmarkedsparat. Ledige vil derfor
typisk blive karakteriseret som arbejdsmarkedsparate, hvis:

”De giver udtryk for, at de er motiverede for at komme i arbej-
de, at det her kun skal vare kortvarig forsergelse, at der er de
selv, at de virkeligt har varet aktiv jobsegende, og at de har no-
get arbejdsmarkedserfaring bag sig, om det sd bare er et flaske-
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job, avisbud eller noget, og at der ikke er nogen helbredsmassige
gener eller noget, der forhindrer dem i det. S4 starter de ved en
ét”. (sagsbehandler)

For de borgere, som placeres i matchkategori 3, er der dog tale om pet-
soner med forskellige problemer, blandt andet naevnes dérlig skolebag-
grund, sprogproblemer, mindre helbredsmassige problemer eller perio-
demzssigt misbrug.

DEN SAMLEDE VURDERING

Det sidste led i processen er selve matchvurderingen. 1 vurderingspro-
cessen omformuleres de informationer, der er kommet frem om borge-
ren pd baggrund af det skriftlige materiale og samtalen, si de stemmer
overens med matchkategorierne. Der er tale om en faglig vurdering eller
et skon, der som nzvnt enten foretages i visitationen, hos en sagsbe-
handler i kommunen eller pa et vejlednings- og afklaringsforleb.

De interviewpersoner, som foretager matchvurderinger, er ble-
vet bedt om at beskrive, hvordan de foretager den samlede vurdering af,
hvilken matchkategori en borger skal placeres i. Samtlige kommuner, pa
ner én angiver, at matchvurderingen foregir i lobet af samtalen med
borgeren. I den kommune, hvor dette ikke er tilfeldet, foretages match-
vurderingen pa et mode, hvor borgeren ikke deltager. Borgeren oplyses
sa efterfolgende om matchplaceringen.

Sagsbehandlerne skriver alle deres vurderinger ind i Arbejdsmat-
kedsportalen® og eventuelt i journalen. Dette foregir dog ikke pa samme
méde i alle kommuner.

Samtlige interviewede understreger, at matchvurderingen er in-
dividuel. Dette forklares dog af nogle med, at matchkategorierne er et
forholdsvis nyt vaerktej, og at der endnu ikke er skabt en falles standard i
den enkelte kommune. Samtlige interviewede fremhaver ogsa, at det er
summen af problemer, der afger, hvilken matchkategori borgeren skal
placeres i. Det kan bade dreje sig om et decideret helhedsperspektiv,
hvor sociale problemstillinger, som fx familiemassige problemer, bolig-

2+ Arbejdsmarkedsportalen er et IT-baseret sagsbehandlingsvarktoj, som er udviklet af Arbejdsmar-
kedsstyrelsen, se www.ams.dk.
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forhold osv., inddrages i vurderingen, men det kan ogsa handle om sum-
men af problemer i de fem opmarksomhedsomrader, som afgor, hvilket
match der bliver tale om. Sagsbehandlerne fokuserer siledes ikke pi et
enkelt omrade alene.

Flere interviewpersoner angiver derudover, at man generelt for-
soger at inddrage borgeren i matchvurderingen. Dette sker blandt andet
for at skabe dialog og for at sikre, at borgeren forstar formalet med sam-
talen. En sagsbehandler beskriver, hvordan hun starter med at fortzlle
borgeren, hvor hun synes, at vedkommende befinder sig i forhold til
matchkategorierne, hvorefter hun sporger, hvordan borgeren vurderer
sig selv. Mange af de interviewede beretter imidlertid, at borgerne ofte
ikke har nogen bemarkninger til den matchindplacering, de har fiet, og
dermed ikke benytter deres muligheder for at komme med kommentarer
til matchvurderingen. Ideen i Dialogguiden om at skabe dialog og ind-
drage borgeren i forbindelse med den samlede vurdering af beskaftigel-
sespotentialet synes séledes, pa trods af sagsbehandlernes intentioner,
kun i begranset omfang at blive realiseret.

Interviewpersonernes tilkendegivelser tyder 1 ovrigt pa, at faldet i
ledigheden kan have en betydning for, hvordan der matches. En sagsbe-
handler anforer sdledes, hvordan en borger, som tidligere ville blive vur-
deret som matchkategori 3 pd grund af fx sproglige problemer, med den
lave ledighed maske vil blive vurderet som matchkategori 1 og komme 1
arbejde. Dette underbygger bemarkningerne i kapitel 3 om, at indholdet
1 begrebet arbejdsmarkedsparat 1 et eller andet omfang er en afspejling af
arbejdsgivernes rekrutteringskriterier. Det vil sige, grensen mellem de
forskellige matchkategorier @ndrer sig pa baggrund af ydre forhold.
Overordnet set er der blandt interviewpersonerne bred enighed om, at
definitionen af begrebet “arbejdsmarkedsparat” er blevet mere rumme-
ligt, og at der i dag skal flere problemer til, for borgeren ikke er arbejds-
markedsparat.

Udsagnene fra interviewpersonerne peger endvidere pa, at
grundlaget for at foretage henholdsvis en match- og en radighedsvurde-
ring griber ind 1 hinanden. Ud fra interviewpersonernes beskrivelse er det
svaert at skelne, hvilke oplysninger sagsbehandlerne legger til grund for
henholdsvis den ene og den anden vurdering. Oplysninger om borgerens
motivation og vilje til at komme vak fra offentlig forsergelse kan anven-
des i begge vurderinger. Manglende vilje eller motivation kan pa denne
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miéde bdde betragtes som en manglende ressource (matchvurdering) og
som en tvivl i forhold til ridighedskrav (rddighedsvurdering).

Andringer i matchplacering

Kontaktforlobssamtalerne giver, som navnt i kapitel 2, mulighed for at
vurdere, om borgeren har opnaet en tattere tilknytning til arbejdsmarke-
det og derfor skal have @ndret sin matchindplacering. Denne vurdering
gelder iszr for de borgere, som har andre problemer end ledighed.

Interviewpersonerne er derfor blevet spurgt om, hvilke kriterier
de legger vaegt pd, niar de skal vurdere, om en person skal have @ndret
sin matchindplacering, og hvad en sidan xndring indebzrer for sagsbe-
handlingen.

Sagsbehandlerne og deres ledere er generelt bevidste om, at
matchkategorierne ikke er statiske kategorier, men udtryk for et her-og-
nu-billede, der eventuelt kan @ndre sig. Nogle sagsbehandlere nzvner
dog som en kritik af matchkategorierne, at sarligt matchkategori 5 funge-
rer som en “stempling” af den ledige, og at faren ved matchkategorierne
er, at de kommer til at fungere som kasser uden den dynamik, som kate-
gorierne oprindeligt var tiltenkt. De sagsbehandlere, som forholder sig
kritiske over for matchkategorierne, ser disse som et tegn pd dehumani-
sering af det sociale arbejde. Matchkategorierne anskues som et varktoj,
der medforer oget central kontrol biade af den enkelte sagsbehandler,
som mister autonomi, men ogsd af de ledige. I forlengelse heraf kritise-
res matchkategorierne af nogle sagsbehandlere ogsi for ikke at kunne
rumme de mange komplekse situationer, de ledige stir i, og for at have
begranset veerdi i bestrabelserne pd at fa de ledige i arbejde.

I forhold til at skulle @ndre den lediges matchkategori angiver
samtlige ti kommuner, at der ved en ®ndring i matchkategorien bade kan
vaere tale om at matche den ledige op eller ned.

I de tilfxlde, hvor en ledig flyttes fra ikke-arbejdsmarkedsparat
til arbejdsmarkedsparat, nevner sagsbehandlerne, at det typisk sker pa
baggrund af en xndring 1 borgerens situation. Der kan vare tale om bot-
gere, som 1 kraft af misbrugsbehandling er kommet ud af et misbrug. Der
kan ogsa vere tale om helbredsmessige forbedringer, eller at den ledige
har faet styrket sine kompetencer gennem kurser eller et vellykket prak-
tikforleb. I nogle tilfelde kan der vare tale om mere rutinelignende
fremgangsmader, fx at en borger flyttes fra ikke-arbejdsmarkedsparat til
arbejdsmarkedsparat, hvis den pdgeldende har varet i en vellykket akti-
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vering i 3 maneder. Hermed har personen vist, at vedkommende star til
ridighed for arbejdsmarkedet. Sidanne xndringer tolkes som udtryk for,
at personen er kommet tattere pa arbejdsmarkedet og derfor vurderes til
at vaere (mere) arbejdsmarkedsparat. Mange af sagsbehandlerne anforer i
denne forbindelse, at de ved et skift fra ikke-arbejdsmarkedsparat til
arbejdsmarkedsparat gor meget ud af at orientere den ledige om, hvilke
konsekvenser det har at vere arbejdsmarkedsparat.

I de tilfzelde, hvor sagsbehandleren vurderer, at en borger om-
vendt skal flyttes fra arbejdsmarkedsparat til ikke-arbejdsmarkedsparat,
angiver interviewpersonerne, at der typisk er tale om tilfaelde, hvor den
ledige har veret ude i mange forskellige tilbud, men hvor intet har funge-
ret. Det kan ogsd handle om, at der i lobet af et aktiveringsforleb eller i
kontaktforlobssamtalerne kommer oplysninger frem om fx misbrug eller
psykisk sygdom, og at disse problemer viser sig som alvorlige begrens-
ninger.

Pa sporgsmalet om, hvad et skift indebarer for sagsbehandlin-
gen, fortzller storstedelen af kommunerne, at et skift fra arbejdsmar-
kedsparat til ikke-arbejdsmarkedsparat eller omvendt medferer, at borge-
ren far tildelt en ny sagsbehandler. Dette skyldes kommunernes struktur,
hvor de arbejdsmarkedsparate og de ikke-arbejdsmarkedsparate er delt
op 1 forskellige afdelinger. Dog navner nogle sagsbehandlere, at der kan
vere tale om undtagelser. Enkelte interviewpersoner navner, at man i
visse tilfelde valger, at en borger, som flyttes fra matchkategori 4 til 3,
fortsat skal have den samme sagsbehandler helt frem til en ordinzr be-
skaftigelse. Dette begrundes blandt andet med, at der er etableret en
tillid, som det er konstruktivt at bygge videre pa.

SAMMENFATNING

Dette kapitel har gennemgiet resultater fra de kvalitative interview i for-
hold til at fi beskrevet, hvilke oplysninger om borgerne sagsbehandlerne
soger efter, hvordan de kommer frem til disse oplysninger, hvilke oplys-
ninger de vagter hojest, nar de skal foretage en matchvurdering, hvordan
de karakteriserer henholdsvis de arbejdsmarkedsparate og de ikke-
arbejdsmarkedsparate, og endelig hvordan de til slut foretager den sam-
lede vurdering.
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Sagsbehandlerne og deres ledere giver udtryk for, at matchvur-
deringen er en kompleks proces, og at den samlede vurdering traeffes pa
baggrund af mange forskellige oplysninger om borgeren. Sagsbehandler-
ne gor i denne proces brug af sidvel implicit som eksplicit viden. Det
gxlder bide, nir de skal indsamle oplysninger, og nar de skal foretage
selve vurderingen. Men selv om der er tale om en kompleks proces, sa
tyder interviewoplysningerne pd, at sagsbehandlerne og deres ledere i hoj
grad vagter de samme kriterier, og at der pa mange mader synes at vere
tale om en reflekteret og systematisk proces. Dette er dog ikke ensbety-
dende med en vurdering af, at visitationen foregar upaklageligt 1 de un-
dersogte kommuner. Undersogelsen kan pa grund af dens karakter og
begraensede omfang ifelge sagens natur ikke belyse dette sporgsmal.

Undersogelsen viser dog, at de adspurgte sagsbehandlere synes
at have taget de nye visitationsvaerktojer til sig. Stort set alle adspurgte
sagsbehandlere anvender Dialogguiden. Dette medferer, at sagsbehand-
lerne i udpreget grad angiver de omrader, som guiden definerer som de
centrale kriterier. Det gaelder fx for omraderne: eget arbejdsmarkedsper-
spektiv, faglige og praktiske kvalifikationer og helbred. Men sagsbehand-
lerne fremhaver ogsd andre kriterier end de af Dialogguiden definerede
omrider. Det gzlder blandt andet oplysninger om sociale forhold, her-
under bade sociale forhold, som er direkte knyttet til den enkelte ledige,
og forhold, som rekker ud over den enkelte. Dette viser, at den lediges
sociale forhold for en del af sagsbehandlerne spiller en vigtig rolle 1 den
samlede matchvurdering. Opmarksomheden pa de sociale forhold sker
dog vel og merke med et blik for, at mélet med matchkategoriseringen
og den efterfolgende indsats er at fa den ledige ud pa arbejdsmarkedet.

Selv om der er store ligheder med hensyn til, hvilke oplysninger
sagsbehandlerne vagter, nir de skal foretage en matchvurdering, sd viser
interviewene ogsd, at der er forskelle. Disse forskelle hanger blandt an-
det sammen med, hvilke grupper af ledige der er tale om, og hvordan
den enkelte kommune er organiseret. I denne skelnen gor sagsbehand-
lerne brug af deres socialfaglige viden og af den mere implicitte form for
viden.

Interviewresultaterne viser endvidere, at der i alle de adspurgte
kommuner skal vare tale om forskellige og komplekse problemstillinger,
for en ledig vurderes til at have ”lav grad af match”. Sagsbehandlerne
kan dog pa trods af den systematiske proces, som matchvurderingen
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synes at vere, ytre tvivl om, hvilken matchkategori den enkelte ledige
tilhorer. Det gzlder sarligt for graensen mellem matchkategori 3 og 4.

Pa trods af Dialogguidens intention om, at matchvurderingen
skal forega i en dialog og dermed inddrage borgeren aktivt i vurderingen
og det videre forleb, sa tyder interviewresultaterne pd, at dette kun i be-
graenset omfang realiseres — pd trods af sagsbehandlernes intentioner.
Sagsbehandlerne forklarer dette med, at en stor del af de ledige ikke har
nogen mening om eller interesse for matchkategorierne og derfor ikke
kommenterer pa den vurdering, de far.

Resultatet af de kvalitative interview tyder desuden pa, at gren-
sen mellem de forskellige matchkategorier @ndrer sig pa baggrund af
konjunkturerne og arbejdsgivernes rekrutteringskriterier.

Samlet set peger analysen pi, at sagsbehandlernes arbejde med at
placere de ledige i matchkategorier ikke er et sporgsmil om enten alene
formelt at folge nogle fastsatte metoder eller om at arbejde ud fra egne
personlige holdninger og overbevisninger. Der er derimod tale om en
proces, hvor sagsbehandlerne bade folger de standardiserede metoder og
verktojer, som Dialogguiden giver, og samtidig gor brug af deres social-
faglige viden i form af faglige skon.

Afslutningsvis skal bemerkes, at vi sdledes i dette kapitel har
forsogt at belyse, hvorledes man i de undersogte kommuner opdeler
kontanthjelpsmodtagere i arbejdsmarkedsparate (matchkategori 1-3) og
ikke-arbejdsmarkedsparate (matchkategori 4-5). Vi har 7kke forsogt at
belyse, om og hvordan kommunernes fremgangsmaéder eventuelt hjalper
kontanthjelpsmodtagerne til at komme 1 beskaftigelse eller pid anden
mide. Det har heller ikke varet undersogelsens formal at belyse, om
anvendelse af de nye redskaber, som fx Dialogguiden, er en fordel set ud
fra hensynet til at bringe kontanthjelpsmodtagerne i arbejde. Vi har sale-
des alene forsogt at give en karakteristik af nogle aspekter af visitations-
processen i de undersogte kommuner, uden at belyse om disse karakteri-
stika 1 en eller anden forstand er hensigtsmeassige.
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KAPITEL 6

ALTERNATIVE RATIONALER
FOR KATEGORISERING

Vi har 1 kapitel 5 set pa grundlag og kriterier, som kommunale medarbej-
dere legger vaegt pa, nir de opdeler kontanthjxlpsmodtagere i arbejds-
markedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate. De sagsbehandlersyns-
punkter, der fremhaves i kapitel 5, legger som hovedregel vagt pa, at
opdelingen og matchindplaceringen foregir som en kategorisering, hvor
man iagttager egenskaber ved kontanthjelpsmodtagerne og kortlegger
relevante forhold ved deres sociale situation; dernast vagter man de
forskellige forhold og placerer s derudfra kontanthjelpsmodtagerne i de
relevante kategorier. Matchplaceringen skal afspejle en vurdering af bor-
gerens beskeftigelsespotentiale i forhold til almindeligt forekommende
job pa det ordinare arbejdsmarked, dvs. ikke kun i forhold til job i lokal-
omrédet eller aktuelle ledige job (se ogsd kapitel 2). Der synes altsa at
veere en bestrabelse 1 ordningen med matchkategorier om, at alle ledige
skal vurderes efter de samme, tilstrebt objektive kriterier.

Det billede, der blev tegnet af visitationsprocessen i kapitel 5, er
det fremherskende billede. Men det er ikke et fuldstendigt billede. I in-
terviewene har vi fiet oplysninger, der tyder pd, at matchkategoriseringen
1 nogle tilfzlde ogsa pavirkes af andre forhold end dem, der fremhzves i
det foregiende kapitel. Nar vurderingen ogsa pavirkes af andre forhold
end den lediges egenskaber og sociale situation, bruger vi udtrykket, at
kategoriseringen ogsa er udtryk for alternative rationaler”.

De alternative rationaler, vi har fiet beskrevet, samles i det fol-
gende under to hovedoverskrifter: Kategorisering i kontekst og Kategorisering
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under hensyn. De kontekster, der refereres til i den forste overskrift, er dels
det omgivende arbejdsmarked, dels de organisatoriske ressourcer og
muligheder i kommunen. De hensyn, der refereres til i den anden over-
skrift, er dels hensyn til den enkelte sagsbehandlers arbejdssituation, dels
hensyn til den borger, der soger kontanthjzlp, og indsatsen over for
borgeren. Disse kategorier, som vi opdeler de alternative rationaler i, kan
betragtes som idealtyper, vi har konstrueret ud fra interviewmaterialet. I
praksis optreder de forskellige typer ofte i varierende og delvist sam-
menvevede former. Det skal ogsad understreges, at man pa basis af un-
dersogelsen ifolge sagens natur ikke kan udtale sig om den kvantitative
udbredelse af de fremgangmader, som de alternative rationaler er udtryk
for.

KATEGORISERING I KONTEKST

Arbejdsmarkedsforhold

Med den beskeftigelsesorientering indsatsen over for kontanthjelpsmod-
tagere har fdet, er arbejdsmarkedet en vasentlig kontekst for de kommu-
nale sagsbehandleres arbejde. Undersogelsens interview tyder pd, at iagt-
tagelsen af arbejdsmarkedsforholdene i nogle tilfxlde har indflydelse p4,
hvordan sagsbehandlere kategoriserer kontanthjalpsmodtagere i match-
kategorier.

Ifolge sagsbehandlerne er der generelt en tendens til, at hvis der
er mange ledige job eller mangel pa arbejdskraft, s er man mere tilboje-
lig til at matche folk som arbejdsmarkedsparate (matchkategori 1-3), end
hvis der er fa job. I de fleste kommuner tilkendegiver interviewpersoner,
at man, gennem den aktuelle udvikling med stigende beskaftigelse og
faldende arbejdsloshed, har set en udvikling i, hvem der kategoriseres
som arbejdsmarkedsparat. Flere karakteriseres i dag som arbejdsmar-
kedsparate, end man gjorde, da der endnu ikke var si stor mangel pa
arbejdskraft. Ifolge disse tilkendegivelser er det sdledes mere almindeligt 1
dag end tidligere at kategorisere folk med sociale problemer, misbrugs-
problemer eller begrensede fysiske eller psykiske lidelser som arbejds-
markedsparate. Det samme gor sig geeldende for folk med langvarig le-
dighed og/eller begrenset arbejdsmarkedserfaring. Tendensen kan ogsa
ga den modsatte vej. I en kommune, hvor man mangler ufaglerte ar-
bejdspladser, tilkendegiver en sagsbehandler, at man nok er tilbojelig til
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at matche ned, fordi arbejdsmarkedsperspektiverne for de ledige kon-
tanthjelpsmodtagere er ringe.

En anden made, hvorpd arbejdsmarkedskonteksten kan pavirke
matchkategoriseringen, er knyttet til organisatoriske forhold. I kommu-
ner, hvor kontanthjalpsindsatsen er opdelt i en umiddelbart arbejdsmar-
kedsorienteret indsats (for match 1-3) og en behandlingsorienteret ind-
sats (for match 4-5), tilkendegives det ofte, at sagsbehandlere 1 arbejds-
markedsafdelingen er tilbojelige til at matche lavere end sagsbehandlere 1
behandlingsafdelingen. Som forklaring pa dette anfores typisk to forhold.
For det forste legges der vaegt pd, at man i en arbejdsmarkedsafdeling
har tettere kontakt med virksomheder, og at man derfor er mere tilboje-
lig til at overtage eller tage hensyn til virksomhedernes aktuelle onsker
om arbejdskraft. For det andet leegges der vaegt pa, at man i en arbejds-
markedsafdeling generelt ser borgere, der er forholdsvis tet pd en reali-
stisk arbejdsmarkedstilknytning, og derfor bliver tilbojelig til at vare
mere kritisk 1 bedemmelsen end sagsbehandlere i en behandlingsafdeling,
hvor referencerammen er borgere med svare problemer.

En tredje iagttagelse er, at interviewoplysningerne tyder pa, at
sagsbehandlere og jobkonsulenter tenderer til at matche forskelligt. Job-
konsulentens opgave er typisk at skaffe job til kontanthjelpsmodtagerne
eller pladser med lentilskud eller virksomhedspraktik. Jobkonsulentens
arbejde er saledes 1 udgangspunktet mere udadvendt mod virksomheder-
ne og arbejdsmarkedet end sagsbehandlerens. Jobkonsulentens referen-
ceramme (det ordinzre arbejdsmarked) synes derfor at kunne bevirke, at
jobkonsulenten stiller storre krav end sagsbehandlere for at vurdere en
person som arbejdsmarkedsparat.

En tilsvarende tendens til, at der matches lavere jo tzttere og
mere direkte arbejdsmarkedskontakt, man som medarbejder har, synes at
ga igen 1 opfattelser af forskelle mellem kommunale sagsbehandlere og
sagsbehandlere i AF. I flere af de kommuner, der indgér i undersogelsen,
tilkendegives den opfattelse, at man matcher lavere i AF-systemet end i
kommunerne. Enkelte steder fortelles om episoder, hvor kontant-
hjelpsmodtagere, der i det kommunale system er blevet kategoriseret
som arbejdsmarkedsparate, og derfor skal tilmeldes AF, er blevet afvist i
AF-systemet som ikke-arbejdsmarkedsparate.
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Organisatoriske ressourcer
I interviewene har vi spurgt om, hvilke tilbud og muligheder de pagal-
dende kommuner kan tilbyde forskellige grupper af kontanthjelpsmod-
tagere. Vi har ogsd bedt sagsbehandlerne om at udfolde deres opfattelse
af, hvilke tilbud, de mener, er gode og mindre gode og begrunde hvorfor.
I en del kommuner gives der udtryk for, at kvaliteten af tilbuddene varie-
rer betragteligt. Nogle tilbud eller aktiveringsordninger betragtes som
velfungerende og formilstjenlige, mens andre beskrives som “opbeva-
ring”. Man kan pd denne made tale om, at de organisatoriske ressourcer
til at handtere forskellige grupper af kontanthjelpsmodtagere varierer.
(Iagttagelsen af, at sagsbehandleres adferd medbestemmes af de mulig-
heder og ressourcer, der findes i systemet, udfoldes blandt andet af
Brodkin (1997) og Caswell (2005)). I nogle kommuner oplever sagsbe-
handlere, at deres muligheder for at igangsatte meningsfulde aktiverings-
forleb er markant bedre for nogle grupper end for andre. Sddanne for-
skelle med hensyn til organisatoriske ressourcer kan give anledning til
alternative rationaler for placeringen i de fem matchkategorier. Rationa-
lerne vil typisk handle om, at man matcher med udgangspunkt i et enske
om at igangsatte sd meningsfulde forleb som muligt og derfor gar ud fra
iagttagelsen af, hvilke tilbud og muligheder der er for forskellige grupper.
Et eksempel pd denne form for alternativt rationale kommer fra
en kommune, hvor en sagsbehandler har den opfattelse, at kommunens
beskaftigelsesorienterede indsats, der forbeholdes personer i matchkate-
gori 1-3, har en markant hejere kvalitet end den mere behandlingsorien-
terede indsats, som er tiltenkt personer i matchkategori 4-5. Hvis sags-
behandleren skonner, at der er behov for tet opfelgning i en sag, er ved-
kommende derfor tilbageholdende med at bruge matchkategori 4 eller 5:

”Der er nok nogle, hvor jeg tenker, at der er brug for ekstra op-
folgning og kontakt. Sa selv om det ikke er hovedvagten af be-
grundelsen, sd kan det vere medbestemmende for, at der mat-
ches op”.

Her tilkendegives det, at manglen pa gode tilbud for de svageste grupper
af ledige kan medvirke til, at nogle bliver matchet som mere arbejdsmar-
kedsparate, end de er, for at kunne tilbyde forloeb med tzttere opfelgning
og kontakt. I andre kommuner kendes problematikken godt, mens det
afvises, at matchet bliver pavirket af det. I en kommune mener en sags-
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behandler fx, at indsatsen over for de svageste ledige (matchkategori 4-5)
”mere er til for aktiviteternes egen skyld end for borgernes”. Men det
afvises blankt, at der skulle blive taget hensyn til det i placeringen af ledi-
ge i matchkategorier.

En variation over fremgangsmdden med at matche efter, hvilke
organisatoriske ressourcer der er i kommunen, beskrives 1 kommuner,
hvor der er stor travlhed i behandlingsafdelingerne, der er tiltenkt
matchkategori 4-5 og derfor har ventetid for kontanthjelpsmodtagere,
der skal til samtale. I en af disse kommuner, hvor der angiveligt er 8
ugers ventetid 1 behandlingsafsnittet, siger en afdelingsleder fra den afde-
ling, der forestar visitationen:

”S4a matcher vi op til 2. — 84 sker der noget”.

Her gives der altsa udtryk for, at man placerer borgere i bestemte match-
kategorier for s at sige at fi gang i en sag, der ellers ville treekke ud pa
grund af overbelastning og manglende ressourcer i visse afdelinger i
kommunen. Der er selvfolgelig tale om et alternativt rationale, da mat-
chet ikke har noget at gore med en vurdering af den enkelte borgers
beskaftigelsespotentiale.

Et anderledes eksempel pa, at placeringen 1 matchkategorier kan
tage udgangspunkt i organisatoriske ressourcer, kommer til udtryk hos
nogle sagsbehandlere, der tilkendegiver tilbageholdenhed med at bruge
matchkategori 1. Nogle giver udtryk for, at de finder det svart at forsva-
re igangsattelse af lontilskudsordninger til personer, der kategoriseres
som 1’ere. Hvis man alligevel mener, at lontilskud er den rigtige losning
for den pdgxldende ledige, kan det vaere en grund til at matche ned til 2 i
stedet for. ”Sd ser det ikke sa maerkeligt ud med lontilskud”.

KATEGORISERING UNDER HENSYN

Hensyn til borgerens situation

Nogle af de interviewede sagsbehandlere beskriver, hvordan de i match-
ningen af og til tager sarlige hensyn til borgerens aktuelle situation, mere
end at man foretager en egentlig matchvurdering. I sidanne situationer
bruges matchkategorierne typisk til at skabe den situation for borgerne,
som, sagsbehandleren mener, er mest hensigtsmessig. Rationalet med
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matchningen kan sdledes blive at hjzlpe eller udvikle i stedet for en ren
arbejdsmarkedsvurdering, men det kan fx ogsa handle om at vaere ekstra
opfelgende eller at vise konsekvens. Sidanne hensynsrationaler kan vare
meget forskellige.

I nogle tilfzlde beskriver sagsbehandlere, hvordan de oplever, at
de er nedt til i en periode at frede en person fra aktivering eller doku-
menteret jobsegning. De eksempler, vi har fiet beskrevet af denne art,
har typisk handlet om enlige modre i vanskelige situationer. Et eksempel
omhandler fx en enlig mor, som egentlig vurderes til at vere velfunge-
rende og arbejdsmarkedsparat (matchkategori 2 eller 3). Hendes to bern
er imidlertid involveret i sa alvorlige problemer, hvor kommunens fami-
lieafsnit er inddraget, at det kraever hendes fulde opmarksomhed. I et
sadant tilfeelde kan sagsbehandleren valge at matche pa en sidan made —
typisk ned, at moderen fritages fra aktivering og derved gives tid til at
tage sig af familiesituationen. Hun fredes med andre ord i en periode.

En sagsbehandler nxvner, at man kunne forestille sig andre lig-
nende situationer, hvor helt sztlige forhold i en persons sociale omgivel-
ser kunne fore til, at man foretog, hvad vi kunne kalde for et hensyns-
match. Det skal understreges, at de sagsbehandlere, der har beskrevet
sadanne fredningsrationaler for matchningen, legger vagt pa, at der er
tale om midlertidige nedlesninger. Ingen sagsbehandlere tilkendegiver, at
der er borgere og slet ikke grupper af borgere, der kan vere fredet gen-
nem laengere perioder.

Hensyn til borgeren og dennes situation kan ogsia komme til ud-
tryk pa en anden made. Flere steder navner sagsbehandlere, at mange
foretrakker at blive hos den samme sagsbehandler gennem lengere kon-
tanthjelpsforleb. Der kan ogsa vare tale om, at onsket er gensidigt, fordi
begge parter oplever at have opbygget en god relation. Hvis man har
organiseret arbejdet 1 en arbejdsmarkedsorienteret og en mere behand-
lingsorienteret afdeling med henholdsvis matchkategori 1-3 og matchka-
tegori 4-5, sa kan sidanne onsker om at blive hos den samme sagsbe-
handler vare svare at opfylde, nir forholdene for borgeren mndrer sig.
Nogle sagsbehandlere giver imidlertid udtryk for, at man i enkelte tilfzl-
de vaxlger at tage hensyn til borgerens onske og fastholder derfor et
match for vedkommende, sidan at man kan fortsxtte relationen — ogsi
selv om situationen for den pigazldende skulle have ®ndret sig pa en
made, der er relevant for matchet. I nogle kommuner er man opmaerk-
somme pd denne praksis og forseger at lose problemet ved at slekke pa
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den organisatoriske strenghed. Man tillader fx, nar serlige omstaendighe-
der eller hensyn taler for det, at enkelte borgere kan blive hos en bestemt
sagsbehandler, selv om deres match @ndres pa en sidan made, at de
egentlig skulle hore til i en anden afdeling.

Helt andetledes eksempler pd, at matchningen tager udgangs-
punkt i en form for hensyn til den enkelte borgers aktuelle situation,
handler om at holde folk i gang. En sagsbehandler beskriver fx, hvordan
en borger, vedkommende har kendt gennem mange ar, og som har be-
veeget sig ind og ud af kontanthjzlpssystemet, moder op beruset og tyde-
ligvis belastet af alkoholmisbrug. Bedemt ud fra den aktuelle situation
mener sagsbehandleren egentlig, at man burde kategorisere vedkom-
mende 1 matchkategori 4. Ud fra sit kendskab til den pagaldende borger
ved sagsbehandleren imidlertid, at vedkommende normalt er straight”,
hvis han skal mede pa arbejde. Efter samtale med borgeren enes de om 1
stedet at kategorisere i matchkategori 2 og aftaler umiddelbart at starte en
virksomhedspraktik. Rationalet for matchet er her baseret pd et langva-
rigt kendskab til den pagzldende borger og tages ud fra et hensyn til den
pagaldendes situation.

I nogle kommuner tilkendegiver sagsbehandlere, at nir en ledig
forteller om diffuse og udokumenterede sociale og/eller psykiske pro-
blemer som fx ”ondt i livet”, og det vurderes, at det ikke stikker sa dybt,
sd er man til bojelig til at matche opad for at afpreve, om folk kan klare
et job.

Andre situationer, hvor sagsbehandlere tilkendegiver, at man
matcher pa en bestemt mdde for at vise konsekvens, handler om unge,
”der blot er fyldt 18”, eller om unge, der lige har ferdiggjort en gymnasi-
al uddannelse eller anden ungdomsuddannelse. Nogle sagsbehandlere
beskriver det nermest som en sarlig opgave eller et sxrligt hensyn at vise
siadanne unge mennesker, at man ikke bare kan blive forsorget af det
offentlige.

Hensyn til sagsbehandlerens arbejdssituation (coping)

Denne form for alternativt rationale, vi er stedt pa i interview med
kommunale sagsbehandlere, baseres pd hensyn til sagsbehandlerens egen
arbejdssituation. En del sagsbehandlere i undersogelsen giver udtryk for
at veere bebyrdet med flere administrative opgaver end tidligere. En del
oplever ogsa, at kravet om kontaktforlobssamtaler med alle ledige hver 3.
mined er vanskeligt at overkomme. Endelig tilkendegiver mange at have
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en sagsstamme pa 80-100-120 sager. Nar medarbejdere oplever at vare
arbejdsmassigt presset, er det ikke ualmindeligt, at de udvikler strategier,
der pa forskellig vis kan hjzlpe dem med at overkomme arbejdsbyrderne.
Man taler om sikaldte cgping-strategier. Inden for rammerne af denne
undersogelse kan coping-strategier blive til en form for alternative ratio-
naler, hvor méaden, man matcher pd, pavirkes ud fra sxrlige hensyn til
ens egen arbejdssituation. Denne form for rationaler er velkendt fra den
videnskabelige litteratur (Evans & Harris, 2004; Lipsky, 1980; Winter,
2002) og ogsa flere gange beskrevet og analyseret herhjemme (Caswell,
2005; Jensen m.fl., 1991; Winter, 1986, 1994). I dette afsnit redegores der
for alternative rationaler, der udspringer af coping-strategier eller af hen-
syn til sagsbehandlernes arbejdssituation, sidan som vi har fiet dem
beskrevet i interviewene.

Alternative rationaler, der tager udgangspunkt i sarlige hensyn til
egen arbejdssituation, henger typisk sammen med organisatoriske for-
hold pé arbejdspladsen. En del af dem er forbundet med opdelingen af
kontanthjelpsomradet i en arbejdsmarkedsorienteret del for de arbejds-
markedsparate ledige og en mere behandlingsorienteret del for de ikke-
arbejdsmarkedsparate. Denne form for organisering kan give anledning
til i hvert fald to forskellige alternative matchrationaler.

I nogle kommuner tilkendegiver sagsbehandlere, at travlhed og
arbejdspres medvirker til, at man i nogle tilfeelde kan vere tilbojelig til at
matche ledige ud af ens egen arbejdsbunke. Hvis man sidder i en ar-
bejdsmarkedsafdeling, kan det i nogle situationer vare fristende at mat-
che personer, der opleves at vare i grizonen mellem matchkategori 3 og
4 nedad og dermed over i en anden afdeling. Omvendt kan sagsbehand-
lere i en behandlingsafdeling vare tilbgjelige til at matche opad.

I en enkelt kommune har man valgt at @ndre de organisatoriske
forhold og ga vak fra specialiserede afdelinger for at slippe af med pro-
blemer med personer, der var uenighed om, og som derfor blev sendt
frem og tilbage mellem afdelingerne.

En del sagsbehandlere afviser helt at kende til disse problemer,
men nogle erkender, at det kan vare svart at skelne klart mellem denne
form for rationale og sa den tidligere beskrevne tendens til, at sagsbe-
handlere fra arbejdsmarkedsafdelinger er hardere i vurderingen af de
ledige end sagsbehandlere i behandlingsafdelinger. De to praksisser kan
sd at sige forsteerke hinanden.
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I nogle kommuner mener man at kunne handtere og minimere
denne type af problemer ved at drofte vanskelige sager pd fallesmoder
og ved ikke at opretholde helt skarpe grenser mellem afdelingerne. Man
kan fx vezlge at lade tvivlssager blive hos afsenderen.

Andre steder har man lavet den ordning, at en sag skal gennem
en sxrlig grundig behandling, dvs. ”rundes af”’, for den kan visiteres
videre til en anden afdeling. Den arbejdsbyrde, der er forbundet med at
overgive en sag til en anden afdeling, kan siledes fungere som en barriere
mod tendenser til at matche sager vk fra ens eget skrivebord. Til gen-
gxld tilkendegives det flere steder, at denne ordning kan resultere i, at
sagsbehandlere bliver utilbojelige til at matche ledige hen over de organi-
satoriske grenser. Selv om der er sket @ndringer 1 en persons sociale
forhold og arbejdsmarkedschancer, kan der altsd vare en barriere mod fx
at matche vedkommende om og sende ham eller hende i en mere be-
skeftigelsesorienteret indsats, hvis det indebarer omfattende sagsbe-
handling at overgive sagen til en anden afdeling.

Som vi har fiet det beskrevet i interview, kan opdelingen af
sagsbehandlingen i en arbejdsmarkedsorienteret og en behandlingsorien-
teret afdeling altsd 1 forskellige situationer give anledning til to modsat-
rettede alternative rationaler for match. Det kan i nogle organisatoriske
kontekster give anledning til, at sagsbehandlere matcher sager vak fra
deres eget skrivebord, men det kan ogsa i andre organisatoriske kontek-
ster give anledning til, at sagsbehandlere er utilbojelige til at overgive
sager til andre afdelinger.

SAMMENFATNING

De alternative rationaler for matchkategorisering, vi fremhaver i dette
kapitel, synes alle at vere udtryk for, at sagsbehandlere forholder sig til
de konsekvenser, kategoriseringen kan fi. Derfor valger vi ogsad at omta-
le de beskrevne praksisser som alternative rationaler. Hermed onsker vi at
understrege, at der ikke er tale om tilfzldige eller vilkarlige fremgangs-
mader. De fremgangsmader, der er fremgaet af undersogelsens interview,
mener vi, kan beskrives som rationel adfzrd inden for forskellige organi-
satoriske og samfundsmzssige sammenhzange, der gor sig geldende for
sagsbehandlernes arbejde.
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Igennem kapitlet har vi fremhaevet alternative rationaler, der kan
influere pd den mide, hvorpd sagsbehandlere bruger de fem matchkate-
gorier. De alternative rationaler, der er fremgaet af undersogelsens inter-
viewmateriale, gir overordnet set ud pd, at de sammenhznge, som
matchkategoriseringen foregar i, pa forskellige mider influerer pa katego-
riseringen. Vi har fundet det hensigtsmassigt at beskrive de alternative
rationaler som kontekstrationaler og hensynsrationaler. De analyserede
alternative rationaler fremgar som sammenfattede idealtyper af den ske-

matiske oversigt i figur 6.1.

Figur 6.1
Alternative rationaler, oversigt.

Rationale

Effekt/betydning

Kontekst: Lokale arbejdsmarkedsforhold
Matche ud fra lokal arbejdsmarkedskontekst

Match pavirkes af, hvilken gruppe af ledige
man er vant til

Match pévirkes af virksomheders krav til
arbejdskraften

Kontekst: Organisatoriske ressourcer
Matche ud fra, hvordan man vurderer
kvaliteten af forskellige tilbud i forhold til
malgrupper

Hensyn: Borgerens situation
Fredning i seerlige sociale omsteendigheder

Fastholdelse for at bevare relation mellem
borger og sagsbehandler
Konsekvent opfglgning, dvs. seerlig teet
sagsbehandling over for borgere med
bestemte karakteristika

Hensyn: Sagsbehandlerens arbejdssituation
Matche vaek fra eget skrivebord

Fastholde match trods aendret situation

Mangel pa arbejdskraft: matche op
Overskud af arbejdskraft: matche ned
Sagsbehandlere med arbejdsmarkedspara-
te matcher "hardere” end sagsbehandlere
med ikke-arbejdsmarkedsparate

Match bliver "hardere” end ellers

Match bruges som redskab til at formidle
egnede aktiveringstilbud eller til at dirigere
kontanthjeelpsmodtagere derhen, hvor der
bedst er ressourcer til at igangseette et
passende forlgb. Kan pavirke match op og
ned

Midlertidig fritagelse for aktivering i seerlige
situationer ved at matche ned

Match fastholdes, selv om forhold for
borger sendrer sig

Matche op for at sikre opfalgende og
konsekvent kurs

Bruge match til at nedbringe arbejdsbyrde
ved at matche tvivissager over i anden
afdeling. Kan pévirke match bade op og
ned

Bruge match til at undgd omfattende over-
dragelsesprocedurer. Kan pavirke match
bade op og ned
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Forekomsten af alternative rationaler viser, at matchkategoriseringen 1
nogle tilfelde kommer til at afvige fra idealet om en objektiv vurdering af
borgerens beskaftigelsespotentiale i forhold til krav, der forbindes med
almindeligt forekommende job pé det ordinare arbejdsmarked. I praksis
kommer iszr lokale arbejdsmarkedskontekster og organisatoriske sam-
menheznge til at influere pa brugen af matchkategorier og dermed pa
opdelingen af kontanthjalpsmodtagere i matchkategorier. Ud fra denne
undersogelse kan vi som navnt ikke bedomme, hvor udbredt de forskel-
lige alternative rationaler er, men generelt er der ikke tale om, at alterna-
tive rationaler og tilherende praksis erstatter de fremherskende arbejds-
former og rationaler som beskrevet i kapitel 5. De alternative rationaler
kan derfor snarere siges at supplere og forskyde arbejdet med at opdele
kontanthjelpsmodtagere i matchkategorier. Ofte fungerer de alternative
rationaler inden for rammerne af, hvad der mé forventes af socialfaglige
skon.

For de beskrevne typer af alternative rationaler gzlder det, at de
kan pavirke matchkategoriseringen i forskellige retninger, op eller ned.
Der kan saledes ikke siges at vare en bestemt tendens, der karakteriserer
alle de alternative rationaler. De alternative rationaler og dertil knyttede
fremgangsmader ser i stedet typisk ud til at vare udtryk for tilpasning til
lokale forhold. Til gengzld synes interviewmaterialet at indikere, at loka-
le, fx organisatoriske, forhold, der ligner hinanden i forskellige kommu-
ner, kan give anledning til alternative rationaler, der ogsa ligner hinanden.
Selv om de alternative rationaler udtrykker lokale méder at tilpasse sig p4,
er der tilsyneladende ikke tale om tilfeldige mader.

Afslutningsvis skal det bemaerkes, at vi i dette kapitel saledes har
forsogt at identificere trak ved visitationsprocessen i de udvalgte kom-
muner, som modificerer det fremherskende billede, der blev tegnet i det
foregdende kapitel. Som 1 det foregiende kapitel vil vi ogsd her under-
strege, at det z&ke har veret formailet at belyse, om de beskrevne frem-
gangsmider er hensigtsmaessige eller uhensigtsmassige 1 forhold til fx at
bringe kontanthjelpsmodtagerne i arbejde. Vi har siledes alene forsogt at
identificere nogle alternative rationaler for matchkategorisering uden at
belyse, om disse rationaler i en eller anden forstand er hensigtsmessige 1
relation til beskaftigelsespolitiske mal.
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ARBEJDSMARKEDSPARAT ELLER EJ?

EN KVALITATIV UNDERS@OGELSE AF VISITATIONEN AF
KONTANTHJZAZLPSMODTAGERE I TT KOMMUNER

Der er betydelig variation mellem kommunerne med hensyn til hvor stor en
andel af kontanthjelpsmodtagerne, de vurderer som arbejdsmarkedsparate. Det
rejser sporgsmalet, om kommunerne benytter de samme fremgangsmader og kri-
terier, nar de inddeler kontanthjelpsmodtagere i arbejdsmarkedsparate og ikke-
arbejdsmarkedsparate.

Denne rapport ser pa, hvordan kommuner vurderer om kontanthjzlpsmodtagere

er arbejdsmarkedsparate eller ¢j. Rapporten fokuserer pa fellestrek i de procedu-

rer og kriterier, kommunerne anvender, men ogsa pé individuelle forskelle mel-
lem sdvel kommuner som sagsbehandlere.

Rapporten, som er finansieret af Beskaftigelsesministeriet, bygger primart pa
kvalitative interview i ti kommuner.
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