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FORORD

Den foreliggende rapport prasenterer resultaterne af en mindre kvalitativ
undersogelse 1 seks kommuner. Undersogelsen beskriver og analyserer,
hvordan en arbejdsmarkedsrettet indsats i praksis fortolkes og udferes i
de enkelte kommuner, nir malgruppen er de ikke-arbejdsmarkedsparate
ledige. Det overordnede sigte er at afdakke, hvordan indsatsen formes
gennem flere ”led” i den enkelte kommune, og dermed hvilke forhold
der spiller ind pd indsatspraksis” i forskellige kommuner. Til grund for
udvzlgelsen af de seks kommuner samt for at fa et overblik over indsat-
serne over for denne gruppe er der ogsa foretaget telefoninterview med
sagsbehandlere og ledere 1 25 strategisk udvalgte kommuner. Alle delta-
gerne takkes for deres medvirken i undersogelsen.

Den foreliggende undersogelse er en del af SFI’s forskningspro-
gram vedrorende velfzerdspolitikkens virkninger samt velferdssystemer
og aktorer.

Seniorforsker Leena Eskelinen, Anvendt KommunalForskning
(AKF), har lest og kommenteret manuskriptet. Hun takkes for gode og
konstruktive kommentarer.



Undersogelsen er gennemfort af seniorforsker Pernille Hohnen,
forskningsassistent Marie Dam Mortenson og studerende Caroline Klit-
gaard. Undersogelsen er finansieret af Beskeftigelsesministeriet.

Kobenhavn, maj 2007

Jorgen Sondergaard



RESUME

Denne undersogelse har til formal at analysere, hvordan en arbejdsmar-
kedsrettet indsats over for ikke-arbejdsmarkedsparate ledige i praksis
formes i den enkelte kommune. Undersogelsen er kvalitativ og eksplora-
tiv, og formalet har varet at fi indblik i sammenhzngen mellem kom-
munale malsxtninger samt verdier og andre forhold, der vedrorer sags-
behandlingen pd den ene side og selve indsatsprocessen i de udvalgte
kommuner pa den anden side. Datagrundlaget bestér af seks cases, som
er strategisk udvalgt med henblik pa at belyse variationer i den kommu-
nale indsats samt en telefoninterviewundersogelse 1 25 kommuner. Un-
dersogelsen bygger pa interview med sagsbehandlere og ledere af beskaef-
tigelsesafdelingerne 1 disse kommuner, og det er siledes deres vurderin-
ger af indsatsen, der ligger til grund for analysen. Det er en vigtig pointe,
at der i undersogelsen ses pa indsats som en proces, hvori der indgar en
rakke tiltag. ”Den kommunale indsats” refererer séiledes til bade de kon-
krete Zilbud, som kommunen kan henvise de ledige til, og til en rekke
forhold knyttet til selve sagsbehandlingen, tx vejledning og opfelgning samt
brugen af forskellige redskaber, herunder anvendelse af sanktioner.

Der fokuseres alene pa ikke-arbejdsmarkedsparate ledige i un-
dersogelsen. Dette skyldes for det forste, at denne gruppe som folge af
lav arbejdsloshed i stigende grad er kommet 1 sogelyset som “arbejds-
kraftreserve”, og for det andet, at denne gruppe pr. definition er langt fra



arbejdsmarkedet. Med udgangspunkt i lovgivningen, der har fokus pi
den korteste vej til arbejdsmarkedet, er det derfor forventeligt, at der er
en vis variation i savel malsatninger og holdninger som i tilretteleeggelsen
af indsatsen i praksis. Rapporten analyserer en rakke forhold, som har
betydning for, hvordan udmentningen af en direkte arbejdsmarkedsrettet
indsats over for de svageste ledige i praksis former sig.

BRUGEN AF TILBUD

De undersogte kommuner gor overvejende brug af de samme typer af
tilbud til de ikke-arbejdsmarkedsparate. Disse tilbud er oftest bestemt af
de lokale politikere og/eller lederne af beskaftigelsesafdelingen, og en
del er oprettet som kommunale aktiveringsprojekter til arbejdsmarkeds-
parate ledige. Flere sagsbehandlere vurderer, at disse projekter kun i ringe
grad passer til den nuverende malgruppe af ikke-arbejdsmarkedsparate
ledige, og giver udtryk for, at de savner mere milrettede tilbud til denne
gruppe, selvom de ogsa pointerer, at det er meget vanskeligt at udvikle
tilbud til ledige med mange og sammensatte problemer.

UKLARE SAMMENHANGE MELLEM MALSATNING,
SAGSBEHANDLING OG TILBUD

Bdde de 25 telefoninterview og de seks casestudier peger pd, at der i
kommunerne i vid udstrekning bakkes op om den arbejdsmarkeds-
rettede linje 1 lovgivningen. Endvidere ser hverken ledere eller sagsbe-
handlere nogen modsatning mellem en arbejdsmarkedsrettet og en mere
socialfaglig indsats.

Udmentningen af den arbejdsmarkedsrettede malsetning peger
dog pa en vis variation bade i form af, hvilken indsats der i praksis tilbydes de
ikke-arbejdsmarkedsparate ledige i de forskellige kommuner, og internt i
den enkelte kommune i form af, hvordan mdilsatningen ndmontes 1 de forskel-
lige led i indsatsen. I forlengelse af undersogelsen kan der ikke peges pa
nogen entydig forklaring pd disse forskelle, som hovedsageligt kan hen-
fores til en mangel pd sammenhzxng mellem malsatning og de forskellige
delindsatser. Derudover er det ikke de samme forhold, der er afgorende i
de undersogte kommuner. Politiske beslutninger kan vare helt afgorende
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for indsatsen i én kommune, mens ledelsesmassige eller organisatoriske
forhold er udslagsgivende for indsatsen i en anden.

TRE FORSKELLIGE LOGIKKER I DEN
ARBEJDSMARKEDSRELATEREDE INDSATS

Analysen af de seks cases peger pa tre forskellige ’indsatsmodeller”, hvis
virkning er baseret pa hver sin logik. Disse logikker er forholdsvis ekspli-
citte i nogle kommuner, men mere indirekte og derfor analytisk afledt i
de ovrige. Vi har saledes forsogt at aflese, hvilken logik der 1 praksis er
dominerende i hver af de medvirkende kommuners indsatsforlob. De
secks kommuner kan herefter opdeles i tre forskellige indsatsmodeller:
kravmodellen, trinmodellen og eksperimentalmodellen.

1 kravmodellen omszttes arbejdsmarkedsperspektivet til discipline-
ringsredskaber i form af okonomiske sanktioner og straksaktivering.
Kravlogikken indebarer, at der ikke i nzvneverdig grad fokuseres pa,
hvordan indsatsen virker, men snarere pa ’motivationseffekten” af en
hdndfast kravlinje. I denne model skelnes der derfor heller ikke nevne-
verdigt mellem indsatsen over for arbejdsmarkedsparate og ikke-
arbejdsmarkedsparate.

Trinmodellen er kendetegnet ved, at arbejdsmarkedsperspektivet
operationaliseres som individuelle forlob eller trin, der gradvist forer den
ledige nermere arbejdsmarkedet. Der er tale om en hoj grad af malret-
ning af indsatsen, hvor det galder om at finde ”den rigtige vej” til ar-
bejdsmarkedet for hver enkelt ledig. Det skal bemarkes, at der inden for
trinmodellen er forskel pa, hvilke redskaber der anvendes.

1 eksperimentalmodellen kan indsatsen karakteriseres som noget
mindre fastlagt og noget mere sogende end i de to evrige modeller. Ar-
bejdsmarkedsperspektivet er her lidt mere tilfxldigt udmentet, og der er
tale om en mere udbredt brug af afklarende indsatser, hvor det er svert
at pege pa en klar struktur.

De tre indsatslogikker peger pa, at der er forskellige grader af in-
dividuel malretning i indsatsen, og at der er forskel pa anvendelsen af
redskaber, herunder brugen af okonomiske sanktioner og virksomheds-
praktik. Undersogelsen afspejler siledes forskellige versioner af “en ar-
bejdsmarkedsrettet indsats”. Derudover viser undersogelsen, at arbejds-
markedsperspektivet i alle tre modeller er mindre, nar man fokuserer pa
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indsatsen i praksis set i forhold til mere eksplicitte malsatninger. Dette
signalerer, at det er vanskeligt for kommunerne at konkretisere, hvori en
arbejdsmarkedsrettet indsats bestar over for en malgruppe, som pr. defi-
nition er meget langt fra arbejdsmarkedet. Dette er sxrlig tydeligt 1 krav-
modellen, som i sin retorik og malsatning i sarlig grad betoner arbejds-
markedsperspektivet, men som 1 praksis naxsten udelukkende anvender
kommunale aktiveringsprojekter.

INGEN UDSIGTER TIL BESKAFTIGELSE FOR
FLERTALLET AF IKKE-ARBEJDSMARKEDSPARATE

Alle sagsbehandlerne er blevet bedt om at give deres vurdering af udsig-
terne for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Deres vurdering er, at
flertallet af de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige hverken pa kort eller
lang sigt vil kunne komme ud pa arbejdsmarkedet i ordiner eller stottet
beskaftigelse. En mindre del af de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige i
matchgruppe 4 (10-40 pct.) vurderes til pa lang sigt at kunne komme ud
pa arbejdsmarkedet, mens der ikke ses noget arbejdsmarkedsperspektiv
for ledige 1 matchgruppe 5.! Denne vurdering er geldende pa tvaers af de
ovrige forskelle i malsaztninger, holdninger og strategier.

1. Det skal bemarkes, at en enkelt sagsbehandler vurderer, at der blandt gruppen af helt unge er
mange flere (op mod 70 pct.), der kan komme i arbejde pa lengere sigt.
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KAPITEL 1

FORMAL OG
SAMMENFATNING

INDLEDNING

Undersogelsens formal og afgrensning
Formadlet med denne undersogelse er at afdakke forhold, der i praksis
har betydning for udmoentningen af en direkte arbejdsmarkedsrettet poli-
tik over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige 1 de enkelte kommuner.
De ikke-arbejdsmarkedsparate er i de senere ar i stigende grad blevet
omfattet af den aktive beskaftigelsesindsats (se fx Beskaftigelsesministe-
riet, 2003, 2006; Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration,
2005). Disse @ndringer indebzrer bla., at vagten og ressourcerne over-
ordnet flyttes fra aktivering til formidling og aktiv jobsegning med fokus
pa den korteste vej til ordiner beskeftigelse (Beskaftigelsesministeriet,
2003, 2006). Derudover legges vaegt pa en mere malrettet brug af virk-
somhedsnar aktivering og oget brug af ekonomiske incitamenter (Mini-
steriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration, 2005). I forlengelse
heraf fokuserer undersogelsen pa, hvordan forestillingen om en direkte
arbejdsmarkedsrettet indsats 7 praksis udmonter sig pa forskellige mader i
den kommunale indsats over for ikke-arbejdsmarkedsparate ledige.
Undersogelsen belyser i forlengelse heraf, hvordan forskellige
verdimassige og holdningsmaessige forhold, fx politiske mélsztninger og
retningslinjer for sagsbehandlingen og sagsbehandlernes faglige vurde-
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ring, spiller sammen med en rakke kontekstuelle forhold omkring orga-
niseringen af sagsbehandling og tilbud.

Undersogelsen er eksplorativ og baseret pa kvalitative interview
med sagsbehandlere og ledere, og sigtet har varet at fd indblik i sam-
menhangen mellem malsaetninger og indsatsprocessen i praksis i udvalg-
te kommuner. Det er en vigtig pointe, at der ses pa hele indsatsen som
en proces bestiende af bade udbuddet og brugen af kommunale tilbud,
fx aktivering og den indsats, der ydes gennem sagsbehandlingen.

Rapporten skal derudover afdekke, hvordan variationer i kom-
munale indsatser heenger sammen med forskellige forhold og vilkdr om-
kring sagsbehandlingen.

Der fokuseres i rapporten som navnt pa gruppen af ikke-
arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere. Dette skyldes for det
forste, at denne gruppe i lyset af den faldende arbejdsloshed er kommet i
sogelyset som arbejdskraft og dermed mé anses som milgruppe for en
direkte arbejdsmarkedsrettet beskeftigelsesindsats (Beskaftigelsesmini-
steriet, 2003, 2006). For det andet, og i tilknytning hertil, skyldes valget af
denne gruppe en formodning om, at det er vanskeligt at konkretisere,
hvori en direkte arbejdsmarkedsrettet indsats over for ledige, der af de
kommunale sagsbehandlere vurderes til at vare langt fra arbejdsmarke-
det, bestar. Det er derfor forventeligt med en vis variation i kommuner-
nes udbud af indsatser sivel som i de rationaler, der ligger bag brugen af
dem. Undersogelsen problematiserer dermed 1 sit udgangspunkt forestil-
lingen om en entydig fortolkning af en direkte arbejdsmarkedsrettet ind-
sats.

Teoretisk tages der afsxt i to eksisterende forskningsfelter: sags-
behandlerkultur og malinger af de kommunale beskaftigelsesindsatser.
Fokuset i undersogelserne af sagsbehandling har bla. veret, hvordan
sagsbehandlernes individuelle holdninger samt sagsbehandlerpraksis har
betydning for implementeringen af lovgivningen og magtforholdet mel-
lem system og klient (Winter, 2002, 2004; Stigaard et al., 20006; Jirvinen
& Mikk-Meyer, 2003; Caswell, 2005). Disse undersogelser soger gen-
nemgdende at afdaekke forskelle i den kommunale sagsbehandling gen-
nem kvalitative studier af ”indstillingen” hos sagsbehandlerne, fx hold-
ninger til lovgivningen, socialfagligt fokus mv. Til forskel her fra har
fokuset i de overvejende kvantitative analyser af den offentlige indsats
veeret at afdakke sammensatningen af kontanthjaelpsmodtagere, fleksibi-
liteten 1 arbejdsudbuddet og effekterne af bestemte tilbud, fx aktivering
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(Bach, 2002a, 2002b; Bach & Nervig Petersen, 2006; Rosdahl & Nervig
Petersen, 2000), og at belyse kommunale forskelle i effekten (Andersen,
20006).2 Det er samtidig fxllestreek ved den eksisterende litteratur, at fo-
kuset i vid udstrakning har veret pd arbejdsmarkedsparate ledige.

Denne undersogelse kombinerer dele af disse to forskningsfelter
ved at analysere sagsbehandlingen som en del af indsatsen sammen med
diverse konkrete tilbud/beskeaftigelsesprojekter mv. Undersogelsen fo-
kuserer pa sammenhangen mellem de forskellige dele af den samlede
indsats, herunder hvordan kulturelle malsxtninger og vardier og mere
kontekstuelle forhold pavirker udmentningen i den enkelte kommune.
Derudover er fokuset som navnt alene lagt pa at afdakke indsatsen over
for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige.

Undersggelsens metode og metodiske begransninger
Undersogelsen er kvalitativ og eksplorativ, og der er tale om en empirisk
funderet analyse. Kernen i undersogelsens data er casestudier i seks
kommuner, hvor kvalitative interview samt fokusgruppeinterview med
sagsbehandlere og ledere udgor fundamentet for analysen. De seks cases
er strategisk udvalgt med henblik pé at reprasentere variation 1 indsatser-
ne over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. For at fd indblik i varia-
tionerne i de kommunale indsatser og dermed fi et grundlag for at ud-
valge de seks cases, har vi indledningsvist foretaget telefoniske interview
med sagsbehandlere og ledere i 25 kommuner. Denne telefonunderso-
gelse gav, ud over et grundlag for udvalgelsen af cases, ogsa et bredere
indblik i en rxkke forhold omkring brugen af tilbud og beslutningerne
omkring sagsbehandlingen. Disse inddrages som baggrund for analysen
af de seks cases.?

Casestudierne er analyseret med henblik pa at afdekke forhold,
der har indflydelse pé indsatsen over for de svageste ledige. Der er sam-
tidig tale om en kvalitativ undersogelse pa “caseniveau”. Dette indeba-
rer, at undersogelsen ikke indeholder en mikroniveau-analyse af, hvordan

2. Se ogsa Rosdahl & Nzrvig Petersen (2000) for en naermere gennemgang af undersogelser vedro-
rende den offentlige indsats over for kontanthjelpsmodtagere.

3. Det skal bemarkes, at bide telefonundersogelsen og casestudierne er foretaget umiddelbart
inden samt i startfasen af implementeringen af lovgivningen vedrorende Ny chance til alle (Beskaf-
tigelsesministeriet, 2006). Indholdet i Ny chance til alle, primart det forhold, at alle ledige uanset
matchgruppe skal have et tilbud om aktivering inden for 12 méaneder, blev derfor diskuteret og
vurderet af sagsbehandlerne, men de havde endnu ikke konkrete erfaringer at bygge deres vurde-

ring pa.
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den enkelte sagsbehandler anvender bestemte tilbud over for bestemte
kategorier af ledige. Derudover har vi af ressourcehensyn kun i begraen-
set omfang diskuteret forskelle i gruppen af ikke-arbejdsmarkedsparate.
Vi kan sidledes ikke i forlengelse af undersogelsen pege pa forskelle i
indsatsen over for fx unge med fobier eller andre psykiske problemer og
ledige med helbredsproblemer. Dermed identificerer undersogelsen ikke
forskelle i indsatserne inden for gruppen af ikke-arbejdsmarkedsparate.
De forskellige malgrupper indgir dog i det omfang, de har betydning for
fx organiseringen af sagsbehandlingen eller oprettelsen af bestemte til-
bud. Da informationerne om indsatserne primert er indsamlet gennem
interview med sagsbehandlerne, er det samtidig deres vurdering af, hvor-
dan indsatsen ser ud, herunder hvordan tilbud anvendes i kommunen
som helhed, der ligger til grund for analysen af bade brugen af tilbud og
andre forhold i forbindelse med organiseringen af og malsxtningerne 1
sagsbehandlingen. Endelig skal det understreges, at det analytiske fokus i
undersogelsen legges pd udmontningen af indsatsen i den enkelte kom-
mune, mens en analyse af effekterne af indsatserne ikke indgér i under-
sogelsen.

Det skal bemarkes, at vi 1 forlengelse af undersogelsens eksplo-
rative karakter har justeret det analytiske fokus undervejs i forlobet. Den
oprindelige problemstilling i projektet var at afdakke, hvilken rolle for-
skelle 1 ”sagsbehandlerkultur” spiller for udmentningen af indsatsen i
forskellige kommuner, herunder hvordan sagsbehandlernes faglige viden
og deres individuelle holdninger pavirker den samlede indsats. Vi har
imidlertid varet nodt til at udvide det analytiske fokus og lade ”sagsbe-
handlerkultur” indgad som ét af flere forhold, der har betydning for,
hvordan indsatsen i praksis ser ud. I lobet af processen viste det sig sdle-
des at vare utilstrakkeligt alene at inddrage ”sagsbehandlerkultur” som
forklaring pa udformningen af indsatsen i de enkelte kommuner. Dette
skyldes for det forste, at helt nye undersogelser fra 2006 (Stigaard et al.,
2000) viser, at sagsbehandlerne i modsatning til tidligere studier (Winter,
2002; Lipsky, 1980) dels har et relativt lille raderum, dels i vid udstrak-
ning er loyale over for gzeldende lovgivning, ogsd selvom de personligt er
uenige med udformningen af denne. For det andet blev vi ligeledes 1
lobet af vores dataindsamling klar over, at vi var nodt til at brede begre-
bet ”’sagsbehandlerkultur” ud for at inddrage sagsbehandlernes og leder-
nes vurderinger af de organisatoriske, administrative og ledelsesmassige
forhold, som si ud til at have betydning for udformningen af indsatsen. I
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forlengelse heraf ville det ikke vare forskningsmaessigt forsvarligt at
fastholde et snevert fokus pa forholdet mellem en entydig “’sagsbehand-
lerkultur” pa den ene side og udformningen af indsatsen pa den anden.
Vi har i forlengelse heraf valgt at operationalisere undersogelsen bredere
ved at analysere sagsbehandlernes refleksioner over deres beslutninger,
strategier og hensigter pa linje med sarligt ledernes oplysninger vedro-
rende en rackke andre mere organisatoriske og ledelsesmassige forhold.

SAMMENFATNING AF RESULTATER

Karakteristik af tilbuddene til de ikke-arbejdsmarkedsparate

Pa baggrund af analysen af bdde telefonundersogelsen og casestudierne
peger undersogelsen i lighed med andre undersogelser (Bach, 2002a,
2002b; Rosdahl & Naervig Petersen, 20006) pd, at gruppen af ledige, der
kategoriseres som matchgruppe 4 eller 5, har betydelige problemer ud
over ledighed.* Disse problemer er ofte komplekse, men indebarer ty-
pisk psykiske eller helbredsmessige problemer, manglende skolekund-
skaber og/eller sociale problemer og kompetencer. Som regel har ledige i
matchgruppe 4 og 5 en kombination af disse problemer, og de samme
problemkategorier gir igen i stort set alle kommuner i undersogelsen.

Pa baggrund af undersogelsen kan kommunernes tilbud over for
de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige overordnet karakteriseres pa folgen-
de made:

Undersogelsen peger pd, at kommmunale aktiveringsprojekter spiller en
stor rolle i indsatsen over for denne malgruppe. Samtidig er disse ikke
nodvendigvis malrettet de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, idet de

4. Den 1. december 2004 blev der indfort nye regler for visitation af kontanthjelpsmodtagere, jf.
Bekendtgorelse om visitation og det individuelle kontaktforlob med tilhorende vejledning (Beskeftigelses-

ministeriet, 2004). Siden har de arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere varet inddelt i
matchkategori 1-3 og de ikke-arbejdsmarkedsparate i matchkategori 4-5. Beskrivelsen af sidst-
navnte lyder:

March 4 (lav grad af match i relation til arbejdsmarkedet): Den ledige har si vasentlige begrans-
ninger i kompetencer og ressourcer, at den ledige ikke umiddelbart vil kunne indga i jobfunktio-
ner pa det ordinzre arbejdsmarked. Den lediges arbejdsevne er aktuelt sa betydeligt nedsat, at
jobfunktioner, der er forenelige med den lediges kompetencer og ressourcer, kun vil kunne fin-
des i et meget begrenset omfang pa det ordinare arbejdsmarked.

March 5 (ingen match i relation til arbejdsmarkedet): Den ledige har sa omfattende begraensninger
i kompetencer og ressourcer, at den ledige aktuelt ikke har nogen arbejdsevne, der kan anvendes

i jobfunktioner pé det ordinare arbejdsmarked.
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mange steder blev oprettet for flere ar siden, hvor arbejdslosheden var
hojere, og hvor der derfor var mange arbejdsmarkedsparate ledige. De
kommunale aktiveringstilbud suppleres derfor med andre tilbud — serligt
over for de svageste ledige, som fx personer med misbrugsproblemer
eller psykiske problemer. Det skal bemarkes, at brugen af kommunale
projekter ikke nedvendigvis indebzrer en storre betoning af socialfagligt
arbejde, fx i form af fokus pad personlig udvikling eller sociale kompeten-
cet. Tvaertimod ser det ud til, at de kommunale aktiveringsprojekter sna-
rere kritiseres for ikke at tage hejde for de ikke-arbejdsmarkedsparate
lediges satlige sociale og/eller helbredsmassige situation.

Afklarings- og udviklingsforlob fylder ifolge sagsbehandlerne ogsa
meget i indsatsen over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Andre
aktorer varetager 1 stigende grad en del af denne indsats. Afklaring hand-
ler om at fi afdekket den lediges arbejdsmassige ressourcer og begrans-
ninger. Ideelt set fungerer afklaringsforlobene derfor som en proces, der
resulterer i en afgorelse om, hvad den ledige fremover skal. Der anven-
des ogsd tilbud af mere udviklende karakter, som primert er tilbud, hvor
der legges vegt pa udvikling af personlige og sociale kompetencer. Sags-
behandlernes beskrivelser viser dog, at disse forskellige led i afklarings-
forlobet ikke synes at vare tydelige eller adskilte, og at nogle ledige ikke-
arbejdsmarkedsparate kan vare placeret i “afklaringsforlob” i mange
miéneder eller flere ar, bl.a. fordi der lobende viser sig nye problemer.

Kommunerne gor i en vis udstrackning brug af (tidligere amtsli-
ge) behandlingstilbud til de ledige, som er psykisk syge eller misbrugere. Det
skal bemzerkes, at disse behandlingstilbud ogsa henvender sig til perso-
ner, som ikke er ledige, og at disse indsatser derfor ikke nedvendigvis er
rettet mod deltagelse pa arbejdsmarkedet. Derfor kan der opstd konflikt
mellem “frivillighedsprincippet” i behandlingstilbuddene og “kravprin-
cippet” i den kommunale beskaftigelsesindsats.

Sidst, men ikke mindst peger bade telefonundersogelsen og ca-
sestudierne pd, at uddannelse, virksombedspraktik og lontilskud ikke anvendes i
navneverdigt omfang til denne gruppe af ledige, primart fordi de er for
”darlige” til, at det kan lade sig gore eller giver nogen mening. I de enkel-
te tilfalde, hvor virksomhedspraktik anvendes som redskab over for
denne gruppe af ledige, ser det endvidere ud til at fordre et meget tet
samarbejde med lokale virksomheder. Der er dog her en vis variation, og
enkelte kommuner har opbygget et tet samarbejde med en rekke virk-
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somheder, hvilket ser ud til at gore det lettere at fa de ikke-arbejds-
markedsparate ledige i vitksomhedspraktik.

Analysen af udbuddet af tilbud peger p4, at der ikke er nevne-
vardige forskelle pa de overordnede typer af tilbud, der opereres med 1
de kommuner, vi har undersogt. Det skal dog bemzrkes, at vi ikke har
besogt de enkelte projekter, men udelukkende beskriver tilbuddene pa
baggrund af interview med sagsbehandlere. Dette indebarer, at der kan
vare forskelle i den konkrete praksis pa projekterne, som vi ikke indfan-
ger 1 undersogelsen.

Hvordan bruges og fungerer tilbuddene?
Der er flere overordnede forhold vedrorende kommunernes brug af
indsatserne, som er vard at bemarke.

Sagsbehandlerne vurderer, at indsatsen ikke forer til beskeaftigelse for
flertallet af ikke-arbejdsmarkedsparate ledige

Alle sagsbehandlerne er blevet bedt om at give en vurdering af, hvor stor
en procentdel af de ledige i matchkategori 4 og 5, som, de tror, kan opna
tilknytning til arbejdsmarkedet. Sagsbehandlerne vurderer samstem-
mende, at flertallet af de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige ikke har mu-
lighed for at komme i arbejde, stottet eller ordinart, hverken pa kort eller
lang sigt. Denne vurdering ser ud til at gore sig geldende uanset kom-
munale forskelle i indsatsen 1 ovrigt. Svarene varierer lidt, men vurderin-
gen er gennemgdende, at mellem 10-40 pct. af matchgruppe 4 vil kunne
komme ud pa arbejdsmarkedet.> For matchkategori 5 vurderes det, at der
er tet pa intet arbejdsmarkedsperspektiv for denne gruppe. Det skal
bemzrkes, at der alene er tale om sagsbehandlernes egen vurdering af
fremtidsudsigterne, hvilket indebarer, at vurderingen ikke nedvendigvis
knytter sig til de facto forhold ved mélgruppen, men ogsé kan ses som et
udtryk for sagsbehandlernes negative forventninger. Imidlertid galder
det, at sagsbehandlerne pa tvars af deres holdninger til sagsbehandling
og indsatser i ovrigt samstemmende vurderer, at arbejdsmarkedsperspek-
tiverne er begransede for ikke-arbejdsmarkedsparate. Vi tolker dette i

5. Det skal bemarkes, at en enkelt sagsbehandler, som arbejder med helt unge ikke-
arbejdsmarkedsparate, var betydeligt mere optimistisk med hensyn til denne gruppes fremtidsud-
sigter og vurderede, at omkring 70 pct. ville kunne komme i arbejde pa lengere sigt.
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retning af, at begrensningerne snarere vedrorer forhold, der knytter sig
til malgruppen, end forhold, der knytter sig til sagsbehandlerne.

Det er svert at finde pa indsatser

I forbindelse med sagsbehandlernes vurdering af indsatserne peger de
naesten samstemmende pd, at der mangler tilbud til de svageste ledige, og sam-
tidig har de svart ved at beskrive, hvordan disse indsatser 1 givet fald
skulle se ud. Nogle peger pd, at indsatsen kunne indeholde flere mentor-
ordninger og tettere opfolgning, hvor man fx tager hjem og henter den
pagzldende ledige, hjxlper med at fa ryddet op i hjemmet, folger ved-
kommende hen til et aktiveringssted eller hjelper med personlig hygiejne.
Et fallestrak ved disse forslag er en erfaring med, at smd ting, som fx
hvordan man kommer hen til et aktiveringssted, hvem man skal tale med
osv., kan blive til meget store barrierer for mennesker med svage person-
lige og sociale kompetencer. Det skal dog understreges, at sagsbehand-
lerne ikke synes, der er nogen lette losninger pa problemet med at fa de
ikke-arbejdsmarkedsparate ledige ud pa arbejdsmarkedet. En sagsbe-
handler formulerer det saledes:

Det kan godt vare, at vi kan finde pd noget andet, at man kunne
gore noget andet, men hvis det ligesom var sprunget i ojnene, sa
havde vi haft mulighed for at gore det ...

Holdninger og praksis i indsatserne

Sagsbehandlerne understreger, at det er vigtigt at skelne mellem arbejds-
markedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, fordi de ikke har de
samme behov. Nar man fokuserer pa indsatserne, er der dog ofte ikke
nogen klar opdeling mellem de tilbud, der retter sig mod de ikke-
arbejdsmarkedsparate, og tilbud, der primeart har arbejdsmarkedsparate
som madlgruppe. Omkring halvdelen af de 25 undersogte kommuner i
telefonundersogelsen udbyder, hvad man kunne kalde ”’smalle” tilbud,
der er serligt malrettet de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, mens de
ovrige kommuner bruger de samme indsatser, typisk kommunale vark-
steder, til bade arbejdsmarkedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate ledi-
ge. I flere af kommunerne har man ikke @ndret pé tilbuddene, selvom
der er kommet flere ikke-arbejdsmarkedsparate ledige som folge af den
faldende arbejdsloshed, og det finder flere af sagsbehandlerne problema-
tisk. Det skal dog bemarkes, at tilbuddene anvendes forskelligt alt af-
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hangigt af graden af arbejdsmarkedsparathed. For eksempel har ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige en kortere “arbejdstid”, eller de aktiveres
med skdnehensyn i projekterne, ligesom en del projekter indeholder
forskellige opgaver, som kan varetages alt efter graden af arbejdsmar-
kedsparathed.

Overlap mellem problemafklaring og problemlgsning

Interviewene med sagsbehandlerne peger pi, at det er vanskeligt for dem
at skelne mellem en “afklarende” og en aktiverende” indsats, fordi pro-
blemerne ofte er komplekse hos denne malgruppe. Afklaringsprocessen
tager ofte meget lang tid og udgor typisk en del af indsatsen. Dette ser
samtidig ud til at gore det sarligt vanskeligt at arbejde med standardfor-
lob samt at isolere bestemte trin” i indsatsen. Det skal i den forbindelse
ogsd bemarkes, at sagsbehandlerne er kritiske over for en del af de do-
kumentationskrav og okonomiske redskaber, der er fulgt med de senere
ars lovendringer, netop fordi der ikke stilles krav om dokumentation af
arbejdet med de lediges personlige og sociale kompetencer, som er sxt-
ligt vigtigt 1 sagsbehandlingen i forhold til de ikke-arbejdsmarkedsparate
ledige.

Sammenhange mellem sagsbehandling, mal og indsats

Sagsbehandlere er enige i den arbejdsmarkedsrettede malsaetning
Interviewene viser i lighed med andre nyere undersogelser (fx Stigaard et
al., 2000), at sagsbehandlerne i vid udstrakning bakker op om stramnin-
gerne 1 de senere drs lovgivning over for de ikke-arbejdsmarkedsparate
ledige — bade nar det gxlder aktiveringskrav, og ndr det gelder arbejds-
markedsdeltagelse som mal i indsatsen. Sagsbehandlerne ser siledes ikke
nogen umiddelbar modsatning mellem en “arbejdsmarkedsrettet” og en
”socialfaglig” indsats over for de svageste ledige. Der er dog, som det vil
fremga nedenfor, forskel pé, hvordan man forestiller sig dette udmeontet i
praksis. I nogle kommuner forestiller man sig fx, at den socialfaglige
indsats skal indlede en indsats, mens man i andre tenker de to dimensio-
ner af indsatsen som sidelobende.

Ringe grad af sammenhang mellem malsatning og tilbud

Undersogelsen peger pi, at der ikke kan pavises nogen entydig sammen-
hang mellem de kommunale politikker og arbejdsrettede mal pa den ene

21



side og de tilbud, der tilbydes de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige i de
undersogte kommuner pa den anden. Det er saledes ikke pa baggrund af
undersogelsen muligt fx at vise, at bestemte overordnede malsaxtninger
eller sagsbehandlerholdninger forer til brugen af bestemte tilbud. Der-
imod afspejler de samme tilbud, fx brugen af kommunale aktiverings-
veerksteder, meget forskellige holdninger og malsetninger. Den mang-
lende sammenhang kan ikke alene forklares ud fra uhensigtsmassighe-
der” i sagsbehandlingen eller organiseringen af indsatsen i den enkelte
kommune, selvom disse ogsa findes i flere af kommunerne. Undersogel-
sens resultater peger snarere pd, at det er vanskeligt at finde en kort og
direkte vej til arbejdsmarkedet for denne malgruppe.

Politikere og ledere har stor indflydelse pa kommunernes tilbud

De lokale kommunalpolitikere har i flere tilfzelde direkte angivet bestem-
te onsker til tilbud og/eller frabedt sig andre. Disse onsker er dog ikke
altid koblet til bestemte forestillinger om, hvordan de forskellige foran-
staltninger virker, men kan fx vare onsker om at opretholde tilbud, der
servicerer andre borgere i kommunen — en forestilling om, at tilbuddene
kan blive for “attraktive”, eller et politisk onske om at undgi “vareste-
der”. Men selvom disse politiske beslutninger er afgorende for, hvilke
tilbud der oprettes, har bade ledelsesform, organisationsform og sagsbe-
handlernes vurdering af indsatserne ogsa i varierende grad indflydelse pa
udbuddet og brugen af tilbuddene, fx af hvem og hvor lenge tilbuddene
anvendes.

Ingen entydig forklaring pa variation i indsatserne

Béde telefonundersogelsen og casestudierne viser, at der er en vis varia-
tion i indsatserne over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Dette
gelder bade i brugen af tilbud, sagsbehandlingen, organiseringen af ind-
satsen og forestillinger om virkninger m.m. Disse forskelle kan dog ikke
entydigt forklares med bestemte holdninger eller formulerede politiske
malsztninger. Tvartimod ser det ud til, at forskellige forhold er udslags-
givende i forskellige kommuner. Det kan sdledes vere politiske malsat-
ninger koblet med bestemte ledelsesformer, der er afgorende for indsat-
sen over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige i en kommune, mens
det er manglende omstillingsevne og manglende gennemslagskraft 1 or-
ganisationen, der er afgorende i en anden. Endelig skal det bemzarkes, at
hverken paletten af tilbud eller brugen af dem udelukkende er et udslag
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af en ”beslutning”, idet organisatoriske forhold, bl.a. ”snitfladeproble-
mer” ¢ ser ud til at spille en forholdsvis stor rolle i nogle kommuner.
Dette kan fx betyde, at der ikke sker en “opmatchning” af personer fra
matchgruppe 4 til matchgruppe 3, selvom den faglige vurdering er, at det
burde der. Et andet eksempel er, at vitksomhedspraktik bruges mindre,
end en faglig vurdering tilsiger, fordi jobkonsulenterne organisatorisk er
placeret i de afdelinger, der har med de arbejdsmarkedsparate ledige at
gore. Som navnt sker det ogsd, at politiske interesser for at “takkes” en
bestemt valgergruppe kan modvirke en mere malrettet indsats over for
de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, fordi man tilpasser udbuddet af
projekter efter andre interesser end de lediges behov.

KONKLUSION

Tre forskellige logikker i den arbejdsmarkedsrelaterede indsats
Undersogelsen peger pa en relativt stor forskel pd, hvordan begrebet
“arbejdsmarkedsrettet” indsats fortolkes, samt pa, hvordan kommunerne
tager meget forskellige strategier i brug i udmentningen af denne mal-
seetning. | forlengelse af undersogelsens analytiske fokus pa indsatser har
vi forsegt at afdekke “logikken” i indsatserne. Denne logik er forholds-
vis eksplicit 1 nogle kommuner og temmelig implicit i andre. Vi har sale-
des péd tvars af formulerede milsetninger og vardier forsogt at aflaese,
hvilken logik vedrorende arbejdsmarkedsretning der ser ud til at veere
dominerende i de forskellige indsatsforlob, som kommunerne i praksis
har opbygget. Med dette udgangspunkt kan kommunerne i de seks cases
opdeles i tre forskellige kategorier, hvis logikker afspejles i hver deres
model:”

Kravmodellen
e Trinmodellen

Eksperimentalmodellen.

6. Snitfladeproblemer vil sige uhensigtsmassigheder i organisationen.

7. Typologien er baseret pa indsatsernes overordnede logik. Det skal derfor bemaerkes, at individu-
elle sagsbehandlere i kommunerne godt kan sammenstille indsatserne anderledes. Dvs. den indi-
viduelle sagsbehandler kan godt etablere “trinvise forlob” for bestemte klienter, selvom kommu-
nen som case er placeret i fx eksperimentalmodellen.
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1 kravmodellen omszattes “arbejdsmarkedsperspektivet” til “hindfasthed” 1
form af ekonomiske sanktioner og straksaktivering. Kravlogikken inde-
bearer, at der ikke fokuseres pa, hvordan indsatserne virker for den enkel-
te ledige, men pd motivationseffekten af en handfast kravlinje. 1 forlen-
gelse af denne logik er det mindre afgorende at finde specifikke indsatser,
der kan bringe den pagzldende ledige videre, og der er siledes ikke lagt
stor vagt pd at formulere mulige veje eller trin til arbejdsmarkedet. Der
skelnes i forlengelse heraf heller ikke navnevardigt mellem indsatsen
over for arbejdsmarkedsparate og indsatsen over for ikke-arbejds-
markedsparate. Arbejdsmarkedsperspektivet ses her primert operationa-
liseret som “pligt til kommunal aktivering”. To kommuner fra underso-
gelsen er et udtryk for tankegangen i denne model, den ene dog kun
delvist.

I modsatning til prioriteringen af krav og handfast konsekvens
er der 1 trinmodellen tale om, at arbejdsmarkedsperspektivet operationalise-
res som individuelle forlob eller trin, der gradvist forer den ledige nar-
mere arbejdsmarkedet. Der er tale om en stor spredning af indsatser og
et eksplicit forsog pd at finde frem til den rigtige vej til arbejdsmarkedet
for den enkelte ledige. De to kommuner adskiller sig dog fra hinanden
ved en forskellig vagtning af redskaber. I den ene kommune har man
overvejende fokus pd en socialfaglig indsats, som antages at ske for en
mere direkte placering pd arbejdsmarkedet, mens man i den anden 1 kraft
af et tet samarbejde med lokale virksomheder ogsa i en vis udstrakning
anvender virksomhedspraktik sidelobende med sociale indsatser. I begge
tilfelde er forventningen til indsatserne forbundet med en forestilling om
at kunne afdzkke vejen til arbejdsmarkedet trinvist — ogsd selvom den af
og til kan antage en labyrintagtig form.

Den sidste model har vi kaldt eksperimentalmodellen, primart fordi
indsatserne i de to cases, der placeres her, bdde organisatorisk og i ud-
buddet af bestemte indsatser kan karakteriseres som noget mindre fast-
lagt og noget mere sogende end i de to ovrige modeller. I den ene kom-
mune er der mange forskellige indsatser, men brugen af dem er mere
afklarende end trinvis. I den anden er der ferre indsatser, som er delvist
bestemt af en stram okonomi og delvist farvet af at vare forsegsjobcen-
ter, hvilket til en vis grad ogsd bestemmer indsatserne. Arbejdsmarkeds-
perspektivet er 1 denne model lidt mere tilfxldigt udmentet, og det er
svart at pege pa en klar struktur i udbuddet og brugen af indsatser.
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De tre indsatslogikker peger ikke alene pé, at der anvendes me-
get forskellige veje til arbejdsmarkedet for de ikke-arbejdsmarkedsparate
ledige, men ogsa pa en forskellig grad af individuel madlretning i indsat-
serne samt en forskellig udnyttelse af de beskeftigelsespolitiske redska-
ber, herunder brugen af skonomiske sanktioner og fx straksaktivering.
En arbejdsmarkedsrettet indsats er i praksis saledes farvet ikke alene af
graden af “arbejdsmarkedsrettethed” versus en “socialfaglig” indsats
(tvaertimod opfattes socialfaglige forlob ofte som en nodvendig del af en
arbejdsmarkedsrettet indsats) eller af anvendelsen af en "hdrd” eller en
”blod linje”, men ogsd af organisatoriske og ledelsesmassige forhold
omkring sagsbehandlingen. Ved at fokusere pa en analyse af logikken 1
indsatserne og brugen af dem far vi samlet et varieret, men ogsa flerty-
digt billede af, hvordan arbejdsmarkedsrettethed i praksis manifesterer
sig 1 indsatserne over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige.

For det forste viser de tre typer af indsatslogikker, at der er stor
forskel pd, hvordan den arbejdsmarkedsrettede indsats over for de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige i1 praksis udmontes. For det andet viser un-
dersogelsen, at arbejdsmarkedsperspektivet i alle tre modeller bliver min-
dre synligt, nir fokuset laegges pa brugen af tilbud og redskaber snarere
end pi politiske mélsztninger eller sagsbehandlernes holdninger. Dette
hanger bl.a. sammen med, at kontekstuelle forhold som fx snitfladepro-
blemer og beslutninger, der som navnt ovenfor vedrerer andre interes-
ser, pavirker udmontningen af indsatsen. Men disse kontekstuelle for-
hold kan ikke alene forklare vanskelighederne ved at “opfinde” ar-
bejdsmarkedsrettede indsatser til de ikke-arbejdsmarkedsparate. Dette
tyder pa, at pd trods af at en arbejdsmarkedsrettet mélsztning for indsat-
sen var et erkleret mal i alle de undersogte kommuner, si udmeontes
denne kun vanskeligt i praksis over for en malgruppe, som pr. definition
er meget langt fra arbejdsmarkedet.

Endelig ser der ikke ud til at vare nogen klar sammenhang mel-
lem brugen af de forskellige redskaber. Et eksempel er kravmodellen, der
i sin retorik er meget fokuseret pa sanktioner og selvforsergelse samtidig
med, at der i praksis nasten udelukkende anvendes kommunale aktive-
ringsprojekter. Med hensyn til kommunerne 1 eksperimentalmodellen ser
det ud til, at pd trods af et organisatorisk arbejdsmarkedsfokus (forsegs-
jobcenter) sa far sagsbehandlerne problemer med at passe de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige ind i de arbejdsrelaterede projekter, som er
kategoriseret efter branchetilknytning, hvilket er irrelevant for flertallet af
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de ikke-arbejdsmarkedsparate. Resultatet bliver, at en stor del af de for-
hiandenvarende redskaber ikke anvendes. Endelig viser trinmodellen, at
en operationalisering 1 et arbejdsmarkedsrettet trinforlob kan forega pa
mange forskellige mader — fx ved en noget forskellig vagtning af, hvor-
dan og hvornir i forlobet der skal ydes en socialfaglig indsats, samt i
hvilken udstrakning der gores brug af direkte arbejdsmarkedsrettede
redskaber, sxerligt virksomhedspraktik.

Undersggelsens resultater set i lyset af eksisterende forskning
Undersogelsen kombinerer som tidligere navnt to forskningsfelter, der
er adskilte i den eksisterende litteratur. Det drejer sig om studier af sags-
behandlerkultur og sagsbehandlerpraksis pa den ene side og studier af
kommunale beskaftigelsesindsatser pd den anden. Forstnavnte forsk-
ningsfelt er praeget af en kvalitativ tradition, mens sidstnevnte overve-
jende udgores af kvantitative effektstudier (se kapitel 2 for en gennem-
gang af cksisterende forskning). Nerverende undersogelse har sogt at
kombinere disse to forskningsfelter bide analytisk og metodisk. ”’Ind-
sats” er siledes begrebsliggjort bade som de enkelte #/bud, fx aktiverings-
projekter, og som “sagsbebandlingsindsats”, tx sagsbehandleres og lederes
faglice vurdering af, hvordan ledige kan gores arbejdsmarkedsparate.
Endelig fokuseres pa sammenhangen mellem disse to i form af de
kommunale “7ndsatslogikker”, der er beskrevet ovenfor. Metodisk er der
her lagt vaegt pé kvalitative casestudier, hvilket gor det muligt at afdekke,
hvordan og hvor i organisationen indsatsen formes, og dermed give et
bud pa, hvilke sammenhange der er afgorende for den “indsatslogik”,
som karakteriserer en bestemt kommune. I det folgende vil vi kort satte
undersogelsens resultater i relation til nogle af resultaterne fra den eksi-
sterende forskning,

Med hensyn til studier af sagsbehandlerkultur og sagsbehandler-
praksis peger undersogelsen i lighed med de nyere undersogelser af sags-
behandling pd, at lovgivningen om en direkte arbejdsmarkedsrettet ind-
sats (Beskeaftigelsesministeriet, 2003, 2005, 2006) i hoj grad ogsa er slaet
igennem i sagsbehandlingen over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledi-
ge (se fx Stigaard et al., 2006). Dette viser sig pd to mader i undersogel-
sen. For det forste ved at sagsbehandlerne giver udtryk for (til forskel fra
tidligere undersogelser, se Larsen et al., 2001), at de er mere tilbojelige til
at bruge “disciplineringsredskaber” som fx sanktioner over for de ledige.
For det andet gzlder det, hvilket ligeledes bekrafter resultaterne fra Sti-
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gaard et al. (2000), at de eksisterende forskelle i sagsbehandlernes indivi-
duelle holdninger til sanktioner ser ud til at have ringe indflydelse, fordi
andre forhold, som fx politiske og ledelsesmessige beslutninger, ser ud
til at have stor vagt i udformningen af indsatsen, bdde i form af tilbud,
milsztninger for sagsbehandlingen og “indsatslogikker”. Med andre ord
ser sagsbehandlernes autonomi og muligheder for at tilrettelegge en
bestemt indsats over for den enkelte ledige ud til at vaere begranset bade
pa grund af en oget grad af standardiserede administrative procedurer og
pa grund af lokale kommunalpolitiske og ledelsesmzssige beslutninger.

Med hensyn til det andet forskningsfelt, nemlig studiet af den
kommunale indsats, kan undersogelsens resultater ikke bidrage til debat-
ten om effekterne af denne indsats, men derimod til en storre forstielse
af, hvordan indsatsen, forstiet som hele indsatsprocessen, er sammensat,
og dermed hvor eventuelle problemer i indsatsen kan opstd. Undersogel-
sen bidrager saledes med et billede af, at de forskellige dele af den samle-
de indsats ikke nedvendigvis henger sammen eller er et udtryk for en
bevidst strategi i de undersogte kommuner. Det er saledes tankevakken-
de, at kommuner, der er meget “disciplineringsorienterede”, og som 1
deres malsxtning for sagsbehandlingen vardimessigt betoner en direkte
arbejdsmarkedsrettet strategi, samtidig hovedsageligt anvender kommu-
nale aktiveringsprojekter, mens kommuner, der omvendt anvender ar-
bejdsmarkedsorienterede redskaber, primaert virksomhedspraktik, samti-
digt har en flerstrenget malsztning for sagsbehandlingen. En del af disse
“uoverensstemmelser” i samspillet mellem de forskellige led i indsatsen
mé antages at have betydning for effekterne. Her har den eksisterende
forskning hovedsageligt fokuseret mere isoleret pa effekterne af bestemte
tilbud, fx aktivering.

Perspektivering

Undersogelsen viser en del variation szrligt i brugen og strategierne ved-
rorende de eksisterende typer af tilbud til de ikke-arbejdsmarkedsparate
ledige. Det ser samtidig ikke ud til, at denne variation kan forklares enty-
digt med tilsvarende forskelle i kommunale mélsztninger, holdninger hos
sagsbehandlere eller politiske beslutninger. Samtidig er det bemarkelses-
veerdigt, at alle sagsbehandlerne pd tvaers af casene vurderer, at flertallet
af de ikke-arbejdsmarkedsparate ikke vil kunne komme i arbejde, hvad
enten der er tale om beskeaftigelse pd ordinare vilkar eller stottet beskaet-
tigelse. Det er ogsa bemarkelsesvardigt, at denne enslydende vurdering
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ikke 1 nogen af de undersogte cases blev foretaget pda baggrund af en
mere systematisk dokumentation af virkningerne af indsatsen over for de
ikke-arbejdsmarkedsparate. Pa baggrund af undersogelsen ser det altsa
ud til, at kommunerne, uanset hvordan de har tilrettelagt indsatsen, ikke
har valgt deres strategi med udgangspunkt i en dokumenteret viden om
virkningerne af de forskellige dele i indsatsen. Samtidig giver sagsbehand-
lerne udtryk for, at en arbejdsmarkedsrettet indsats over for de ikke-
arbejdsmarkedsparate er svaer at standardisere og vanskelig at tilrettelag-
ge i praksis.

Resultaterne peger dermed ogsd pa, at der mangler viden om og
dokumentation af virkningerne af de forskellige former for og dele af de
indsatser, der i praksis ydes over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige
— herunder sarligt viden om, hvordan indsatsen over for denne gruppe
og endvidere forskellige indsatser til forskellige kategorier af ledige kan
gores bedre.

Rapportens opbygning

Rapporten bestar af 5 kapitler. Kapitel 1 indeholder en kort beskrivelse
af undersogelsens formal, problemstilling og metode samt en opsumme-
ring af de vigtigste resultater, en konklusion og en kort perspektivering.
Kapitel 2 er en gennemgang af undersogelsens baggrund og metode.
Kapitlet indledes med en beskrivelse af undersogelsens problemstilling
og formal samt definition af begreber m.m. Dette efterfolges af en gen-
nemgang af cksisterende relevante undersogelser samt en afgraensning af
forskningsfeltet og undersogelsens perspektiv. Kapitel 2 omhandler end-
videre mere konkret undersogelsens metodiske og empiriske grundlag.
Her vil vi bla. begrunde anvendelsen af de konkrete kvalitative inter-
viewmetoder og sammenhzngen mellem undersogelsens empiriske ele-
menter. Afslutningsvis beskriver vi kort undersogelsens begrensninger. I
Kapitel 3 og 4 beskrives undersogelsens resultater. Kapitel 3 er en gen-
nemgang af resultaterne fra telefoninterview i 25 kommuner, hvor hen-
sigten har varet at skabe et overblik over variationen af og relevante
forhold omkring de kommunale indsatser over for de ikke-arbejds-
markedsparate ledige. Kapitlet afsluttes med en kort opsummering af de
vigtigste resultater. Kapitel 4 er en gennemgang af de seks cases, som
udger hoveddatagrundlaget for den kvalitative analyse af de kommunale
indsatser. Det skal bemerkes, at gennemgangen af de enkelte cases er
ganske detaljeret. Sigtet med at give en sidan detaljeret gennemgang er at
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vise, at de forhold, der former indsatsen, er ganske komplicerede, idet de
bestir af et samspil af bla. eksplicitte kommunale malsxtninger, sagsbe-
handlerholdninger og en rakke kontekstuelle forhold vedrorende sags-
behandlingen. For at give et overblik over de vigtigste karakteristika i
hver case indledes hver case med en tekstboks med disse karakteristika.
Til sidst giver vi i kapitel 5 en tvargdende analyse af de seks cases med
henblik pa dels at skitsere de kommunale variationer i indsatsen, dels at
give en forstdelse af de sammenhange (eller mangel pd samme), der ser
ud til at have betydning for, hvorfor indsatserne udvikler sig forskelligt.
Kapitlet afsluttes med en ansats til en typologi af “indsatslogikker” pa
baggrund af analysen af indsatserne i de seks cases.
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KAPITEL 2

PROBLEMSTILLING,
BAGGRUND OG METODE

Der er to hovedformil med dette kapitel. For det forste vil vi beskrive
undersogelsens overordnede problemstilling og formal og placere den 1
det eksisterende forskningsfelt inden for indsatser og sagsbehandling
over for kontanthjelpsmodtagere. Opridsningen af den udvalgte forsk-
ning pa omridet munder siledes ud i en redegorelse for fokus og pet-
spektiv i denne undersogelse. For det andet vil vi redegore for underso-
gelsens metode og empiriske grundlag. Her vil vi bla. begrunde anven-
delsen af de konkrete kvalitative interviewmetoder og sammenhzngen
mellem undersogelsens empiriske elementer. Afslutningsvis beskriver vi
kort undersogelsens begrensninger.

PROBLEMSTILLING OG FORMAL

Undersogelsens centrale problemstilling er, hvordan den arbejdsmar-
kedsrettede malsaetning i lovgivningen udmentes i kommunernes indsats
over for ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere. Det over-
ordnede formal med undersogelsen er dermed at undersoge relationen
mellem den arbejdsmarkedsrettede malsaetning og den kommunale ind-
sats 1 lyset af forskellige forhold og vilkir i den kommunale kontekst,
som kan pavirke sagsbehandlingen samt udbuddet og brugen af tilbud
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over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Dette antyder det eksplo-
rative sigte 1 undersogelsen.

Vi har wvalgt at fokusere pd indsatsen over for ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige, da langt storstedelen af den eksisterende
forskning drejer sig om indsatsen over for arbejdsmarkedsparate ledige.
Dette skyldes, at denne gruppe som folge af den faldende arbejdsloshed
er kommet mere direkte i sogelyset som arbejdskraft. Med vores pro-
blemstilling in mente finder vi desuden indsatsen over for de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige serlig interessant. Arsagen er, at indsatsen
over for denne gruppe med henblik pa at f4 dem tattere pa arbejdsmar-
kedet og i beskeftigelse selvsagt byder pa flere udfordringer, end det er
tilfeldet med de arbejdsmarkedsparate. Det er siledes sardeles ved-
kommende at se pd, hvorledes den arbejdsmarkedsrettede malsatning
udmontes 1 indsatsen over for netop denne malgruppe.

Undersogelsens overordnede formal kan opdeles i en raekke
delmal vedrorende den kommunale indsats, kontekstuelle forhold og
vilkdr i kommunen og sammenhaxngen mellem disse to. Hvad angir
selve indsatsen, vil vi belyse variationen af indsatser kommunerne imel-
lem. Dette betyder, at vi vil se pa den enkelte kommunes palet af tilbud,
dvs. hvilke typer af tilbud kommunen har til de ikke-arbejdsmarkeds-
parate, og brugen af disse tilbud. Desuden vil vi se nermere pa sammen-
hangen og overensstemmelsen mellem kommunernes formulerede poli-
tik, praksis omkring den kommunale indsats og begrundelsen for den
samt sagsbehandlernes og ledernes vurderinger af den.

Som vi kort var inde pd ovenfor, ser vi for det forste pa sagsbe-
handlernes holdninger og fagliched. For det andet ser vi pa de politiske
og ledelsesmassige forhold, som kan siges at relatere sig til beslutnings-
processen omkring den kommunale indsats, samt pa de organisatoriske
forhold, herunder selve den fysiske og administrative organisering af
sagsbehandlingen. Grundet vores problemstilling og formal har vi fra
begyndelsen anset det for hensigtsmassigt ikke at indsnaevre perspektivet
for meget, men derimod forholde os abent over for en bredere flade af
forhold, hvis indflydelse pd indsatsen vi ensker at undersoge narmere.

6. Vi er opmarksomme pi, at nogle af de medarbejdere, som i kommunerne beskaftiger sig med
kontanthjelpsmodtagerne, foretrakker betegnelsen “radgiver” frem for “’sagsbehandler”. Efter-
som det ikke er alle, der har en uddannelsesmassig baggrund som socialradgiver, har vi dog valgt
at bibeholde og anvende betegnelsen ’sagsbehandler” som en samlebetegnelse for disse medar-
bejdere uanset uddannelsesmassig baggrund.
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Med henblik pa at belyse problemstillingen om udmentningen af
den arbejdsmarkedsrettede milsztning i kommunernes indsats over for
de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige vil vi altsa se narmere pa sammen-
hangen mellem denne indsats og ovennavnte forhold i kommunerne.
Derved onsker vi at kunne sige noget om, hvotledes det komplekse sam-
spil mellem disse forhold pa forskellig vis pavirker indsatsen og udmont-
ningen af den arbejdsmarkedsrettede malsxtning i de medvirkende kom-

muner.

Definition og afklaring af ”indsats”

Indsatsbegrebet kommer ofte til at fremstd relativt diffust, da det sjel-
dent defineres i de undersogelser, der beskaftiger sig med det. Det er
siledes ofte meget indforstdet, hvad der menes med ”den kommunale
indsats over for de ledige”, ”den offentlige beskaftigelsesindsats” osv.
Det kan dog ogsi synes vanskeligt at indkredse begrebet, eftersom den
gengse brug af det afspejler, at der er tale om en kompleks og overord-
net kategori, som basalt set relaterer sig til det, kommunen “gor” i for-
hold til de ledige. I vores forstielse og brug af begrebet i denne rapport,
handler det om ”tiltag”, som kommunen ivarksatter over for de ledige
med henblik pé at fi dem tzttere pd arbejdsmarkedet — og dermed er det
tet forbundet med den beskzftigelsesmassige og socialpolitiske lovgiv-
ning.

Den kommunale indsats daekker siledes over sivel de konkrete
tilbud, som kommunen kan henvise de ledige til, samt en raekke forhold
kayttet til selve sagsbebandlingen. Her teenker vi bla. pd forskellige tiltag i
form af vejledning og opfolgning samt brugen af forskellige redskaber,
herunder anvendelse af sanktioner. Dette betyder, at en stor del af sags-
behandlingen ogsa opfattes som en del af indsatsen. Det indebzrer, at vi
skelner mellem begreberne indsats”, ”tilbud” og “’sagsbehandling”, som
kan udmarke sig pa en raekke parametre. Eksempelvis kan tilbuddene
vaere kommunale projekter eller tilbud udbudt af eksterne aktorer. Der-
udover kan de vare “brede”, siledes at kommunen si at sige kan nojes
med fa rummelige tilbud, eller ”smalle”, hvormed der til gengzld kraves
et storre spektrum af tilbud, fordi disse er mere malrettede i forhold til
den enkelte malgruppe af ledige (matchkategori). Hvad angir den over-
ordnede indsats kan den fx vare karakteriseret ved en mere eller mindre
”hird” eller ”blod” linje, som relaterer sig til den formulerede politik i
den enkelte kommune i forhold til den arbejdsmarkedsrettede mélsat-
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ning i lovgivningen. Endelig, hvad angir sagsbehandlingen, sd er fokuset
p4, hvordan de overordnede kommunale mélsatninger i praksis fortolkes
gennem brugen af de forskellige tilbud.

BAGGRUND OG FORSKNINGSFELT

Indledningsvist skal det bemarkes, at den kvalitative forskning i forhol-
det mellem kommunale maélsztninger og indsatser pa den ene side og
kommunale kontekstuelle forhold pd den anden side er meget sparsom
for ikke at sige ikke-cksisterende. I dette afsnit vil vi derfor gennemga
udvalgte dele af forskningen i indsatser og sagsbehandling, som vi anser
for relevante i forhold til denne undersogelses problemstilling. Som
nevnt fokuserer langt storstedelen af de eksisterende undersogelser dog
pé arbejdsmarkedsparate ledige. Formalet med gennemgangen af udvalgt
forskning pa omradet er at placere undersogelsen i det cksisterende
forskningsfelt, hvorfra vi henter inspiration samtidig med, at vi anlegger
et lidt andet perspektiv, som vi efterfolgende vil opridse og tydeliggore.

Studier af indsatser

Det, der generelt kendetegner studier af indsatser, er, at de overvejende
er kvantitative, og at de i hoj grad beskaftiger sig med effekter af forskel-
lige former for indsatser. Der mangler saledes generelt kvalitative studier
af virkningerne af forskellige former for kommunale indsatser samt af de
enkelte forhold eller led” 1 indsatsprocessen, som er med til at forme
den kommunale indsats.

Sammenfatning af studier af effekten af kommunale indsatser

Omdrejningspunktet for denne del af forskningen 1 indsatser er at undet-
soge, om den offentlige kommunale indsats i form af navnlig aktivering
foreger chancerne for, at kontanthjelpsmodtagerne kommer i beskaefti-
gelse og bliver selvforsorgende.” Ifolge Rosdahl & Nearvig Petersen
(2006) er der dog kun gennemfort relativt fa undersogelser i Danmark af

7. En del af forskningen beskaftiger sig dog ogsd med effekten af den okonomiske hjzlp til kon-
tanthjelpsmodtagerne, serligt ud fra et incitamentssynspunkt i forhold til at komme i beskafti-
gelse (Rosdahl & Nearvig Petersen, 2006; Graversen & Tinggaard, 2005; Le Marie & Scheuer,
2006). Desuden beskaftiger en del undersogelser sig med effekten af revalideringsindsatsen (Fil-
ges et al., 2002; Bach 2002a; Harslof et al., 2004).
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effekten af aktivering (se fx Arbejdsministeriet, 2000; Graversen & Wei-
se, 2001; Bolvig et al., 2001; Bach, 2002a, 2002b; Christensen, 2002; Ar-
bejdsmarkedsstyrelsen, 2003; Toomet, 2000). Endvidere opererer under-
sogelserne med forskellige definitioner af, hvad effekten bestar i. For
eksempel kan der vare tale om “udslusningsgrad” (andelen med beskaet-
tigelse efter endt aktivering), “oplevet effekt” (den aktiveredes eller an-
dres vurdering af oplevelsen af effekten) eller forskellige beregninger af,
hvorvidt den aktiveredes beskzftigelsesomfang er storre pia grund af
aktivering, end det ville have vearet, hvis den pdgxldende ikke havde
varet aktiveret. Netop fordi effekten males og udtrykkes péd forskellige
mider, og fordi resultaterne ud fra en samlet betragtning ikke forekom-
mer entydige, er det svert at sammenfatte dem (Rosdahl & Nzrvig Pe-
tersen, 2000).

Grundleggende synes de fleste former for aktivering dog at have
en vis fastholdelseseffekt, dvs. at sandsynligheden for at overga til ordi-
neer beskeftigelse mindskes i aktiveringsperioden. For nogle aktiverings-
typer som fx lentilskudsjob i privat virksomhed og privat jobtrening
synes denne effekt dog at vare svag eller fraverende. Denne type af
aktivering kan saledes siges at have den storste beskaftigelseseffekt
(Rosdahl & Nearvig Petersen, 2006; Bolvig et al., 2001). For andre aktive-
ringstyper synes den samlede beskaftigelseseffekt at athenge af, om
selve aktiveringseffekten (storre chancer for job som folge af fx bedre
kvalifikationer opnidet af aktiveringen) er storre end fastholdelseseffekten
(Rosdahl & Nervig Petersen, 2000). Et andet interessant resultat af ef-
fektstudierne angar motivationen til at anstrenge sig ekstra for at finde et
job, som udsigten til et ikke-attraktivt aktiveringstilbud formodes at styr-
ke. P4 baggrund af de fa undersogelser, der eksisterer af dette forhold 1
relation til kontanthjelpsmodtagere, ma effekten tilsyneladende siges at
vaere beskeden (Rosdahl & Nearvig Petersen, 2006; Toomet, 2000).

Til sidst skal navnes en rekke studier, som har undersogt mere
indirekte effekten af aktivering af kontanthjelpsmodtagere og den kom-
munale indsats generelt ved at fokusere pad kommunale forskelle (Arendt,
2004; Andersen, 2006). Ifolge Rosdahl & Nervig Petersen (2000) kan
resultaterne af disse undersogelser sammenfojes til, at de kommunale
forskelle 1 andelen, der opnar beskaftigelse, reduceres kraftigt, hvis der
tages hojde for, at de kommunale rammebetingelser er forskellige. Det
betyder med andre ord, at storstedelen af forskellen i andelen, der kom-
mer i beskaftigelse, ikke kan forklares ved hjzlp af den kommunale ind-
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sats. Det er imidlertid svaert at sige noget pracist om, hvad det er i den
kommunale indsats, der i en vis udstreckning alligevel synes at oge be-
skaeftigelseschancerne i nogle kommuner frem for i andre. For eksempel
er resultaterne omkring kommunestorrelsens betydning og dermed even-
tuelle stordriftsfordele langt fra entydige (Rosdahl & Nzrvig Petersen,
2006).

Studier af det beskaftigelsesmaessige fokus i de kommunale indsatser
Andre studier af indsatser har beskaftiget sig med, 1 hvor stor udstrak-
ning der er et beskeftigelses- og arbejdsmarkedsrettet fokus i indsatsen
over for ledige. Damgaard et al. (2005) har bl.a. via observationer af kon-
taktforlobssamtaler med ledige i ikke blot kommuner, men ogsd hos AF
og andre aktorer undersogt jobfokuset i disse. Resultaterne viser, at der
generelt er et udbredt fokus péd beskeaftigelse 1 samtalerne, men at der er
mindre fokus pa beskaftigelse i samtalerne i kommunerne sammenlignet
med AF og andre aktorer. Dette antages bla. at skyldes sammensatnin-
gen af ledige i kommunerne, som har flere unge, flere med indvandrer-
baggrund, flere langvarigt ledige og flere i aktivering. Desuden viser un-
dersogelsen, at sagsbehandlerne i flere kommuner mener, at reglerne
omkring kontaktforlobssamtalerne er rigide og flytter fokuset fra indhol-
det, dvs. beskzftigelsesindsatsen, til overholdelse af procedureregler.

En anden undersogelse af beskaftigelsesfokuset 1 den kommu-
nale indsats er gennemfort af Stigaard et al. (2000) ved hjzlp af en lands-
dxkkende sporgeskemaundersogelse blandt kommunale sagsbehandlere,
mellemledere og forvaltningschefer. Undersogelsen belyser, hvordan
kommunerne i praksis varetager opgaven med at fore beskaftigelseslov-
givningen ud i livet i yderste led hos sagsbehandlerne. I trad med oven-
nevnte undersogelse viser Stigaard et al. (20006), at der i kommunerne i
betydeligt omfang leves op til krav og intentioner i lovgivningen. Blandt
andet viser undersogelsen, at sagsbehandlerne legger storre vagt pa at
stille krav til de ledige end pa at fokusere pd deres problemer, ligesom
langt de fleste anvender sanktioner med trxk i ydelserne, nir ledige ude-
bliver fra fx aktivering uden gyldig grund.

Studier af sagsbehandling

I dette afsnit vil vi beskrive udvalgte dele af den eksisterende forskning i
sagsbehandling, som vi anser for at vare relevante for denne undersogel-
ses problemstilling. I modsatning til ovennzvnte forskning i indsatser,
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som fortrinsvis er af kvantitativ art, er denne forskning i sagsbehandling
savel kvantitativ som kvalitativ med vagten lagt pa sidstnavnte.

Studier af sagsbehandlerkulturens indflydelse

En del af den danske forskning, som beskaftiger sig med sagsbehand-
ling, har fokuseret pd, hvorledes den galdende lovgivning og politiske
milsetninger udmentes i praksis, nar sagsbehandlerne skal forvalte dem.
Dette perspektiv er bla. inspireret af Lipskys (1980) teori om street
level bureaucracy”. Lipsky beskriver, hvorledes frontmedarbejderne, som
har den direkte kontakt til borgerne, har stor selvstendighed i og indfly-
delse pa deres arbejde. Dermed kan deres egne personlige holdninger fi
en markant indflydelse pa, hvordan lovgivning og politiske malsaetninger
udformes i praksis (Hasenfeld, 2003). I denne forskning betones falles-
trekkene ved frontmedarbejdernes arbejde, og serligt de dilemmaer de
konfronteres med som folge af strukturelle problematikker som fx
manglende ressourcer. Ifolge Lipsky (1980) handterer sagsbehandlerne
disse dilemmaer ved hjalp af en rekke sikaldte ’coping-strategier”.

I dansk sammenhzng har blandt andre Winter (2002, 2004) ar-
bejdet videre med denne teori. Han finder frem til, at sagsbehandlernes
adferd bla. prages af, om de mener, lovgivningen pd omradet er rimelig
1 forhold til klienterne, og om de vurderer, at de instrumenter, de har til
ridighed 1 deres daglige arbejde, er effektive samt af deres holdning til
klienterne. Dermed har ogsid Winter et markant fokus pa betydningen af
sagsbehandlernes egne vardier og personlige holdninger i arbejdet med
borgerne. Undersogelserne viser da ogsd, at sagsbehandlerne i deres ar-
bejde i hoj grad felger deres egne personlige og politiske preferencer
frem for de overordnede kommunale og politiske mélsztninger. De viser
ogsi, at politikernes politiske praference ikke har nogen direkte indvirk-
ning pa de coping-strategier, frontmedarbejderne anvender. Det er séle-
des vanskeligt at styre sagsbehandlernes arbejde, selvom der kan udeves
indirekte styring ved eksempelvis at oge ressourcerne pa omradet (Win-
ter, 2002). Undersogelserne peger pd denne made pi begrensninger i
bureaukratiet i det kommunale system.®

8. Fokuset pa sagsbehandlernes individuelle adferd, som kendetegner denne forskning, medforer,
at forekomsten af en falles socialfaglig professionskultur ikke tillegges nogen storre betydning.
Dette perspektiv i forhold til sagsbehandlernes tilgang til de ledige og beskeftigelsesomridet er
dog blevet taget op i andre grene af forskningen (se fx Olesen et al., 2005; Moos et al., 2004),
hvilket vi kommer nzrmere ind pa i de nedenstiende afsnit.
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I den senere undersogelse af Stigaard et al (2000) ser betydnin-
gen af sagsbehandlernes personlige holdninger i forhold til den kommu-
nale beskeftigelsesindsats ud til at have a@ndret sig inden for de sidste par
ar. Undersogelsen viser, at sagsbehandlerne i hoj grad har fokus pi job
og stiller krav til de ledige, hvormed myten om en eftergivende omsorgs-
kultur i1 sagsbehandlingen udfordres. Selvom sagsbehandlerne ikke ned-
vendigvis er enige i lovgivningen og alle de politiske malsatninger, er de
dog i hojere grad loyale over for disse end over for deres egen personlige
overbevisning. Trods almene implementeringsproblemer viser underso-
gelsen, at sagsbehandlernes praksis nu i vid udstrekning er i overens-
stemmelse med de politiske og ledelsesmassige prioriteringer. Den spot-
geskemabaserede undersogelse er forholdsvis deskriptiv og forholder sig
saledes ikke til drsagerne til de @ndrede forhold i sagsbehandlingen. Dog
viser resultaterne en oget forekomst af procedureregler i forbindelse med
beskeftigelsesreformen Flere i arbejde (Beskeftigelsesministeriet, 2003),
ligesom der i perspektiveringen peges pd, at en stor nyrekruttering kan
have gjort omstillingen lettere.

Interaktionistiske og institutionelle sagsbehandlingsstudier

En anden gren af forskningen, som beskaftiger sig med sagsbehandler-
nes adferd i den kommunale indsats over for kontanthjelpsmodtagere,
beskeftiger sig med interaktionen mellem sagsbehandler og klient pa det
mikrosociologiske niveau (Serensen, 1995; Jirvinen et al., 2002; Carstens,
1998; Jarvinen & Mik-Meyer, 2003). Formalet med disse undersogelser er
bla. at undersoge, hvordan konkrete velfaerdsinstitutioner og sagsbe-
handlernes professionsforstielse former det sociale arbejde og skaber og
pavirker bestemte problemidentiteter hos borgerne.

Sagsbehandlernes faglige reflektionsfelt beskrives som det socia-
le felts doxa”, hvilket vil sige en samling af holdninger, vaerdier og not-
mer som forekommer selvindlysende og naturlige for sagsbehandlerne
(Jarvinen et al., 2002). Selvom sagsbehandlerne ud fra deres professions-
forstdelse eller ”doxiske” antagelse ser deres vurderinger som neutrale, er
modet mellem sagsbehandler og klient reelt preget af magtasymmetri.
Frem for en direkte magt er der, inspireret af Foucaults magt/viden-
begreb, tale om en fornxgtende magt. Det vil sige, at sagsbehandlerne 1
kraft af den viden, de besidder, optreder som eksperter, der har magten
til at klassificere og kategorisere klienterne, hvormed der konstrueres
bestemte klientidentiteter som eksempelvis ’den langtidsledige” (Jarvi-
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nen et al., 2002). Dette betyder, at borgerens problemer oversattes til
systemsprog ud fra bestemte diagnoser og fastlagte kategorier, som mod-
svarer de indsatser og tilbud, som den pigaldende kommune rdder over.
Kategoriseringen og indsatsen over for borgeren er en dobbelt proces,
som pi en og samme tid hjzlper og disciplinerer borgeren (Jirvinen &
Mik-Meyer, 2003).

I denne gren af forskningen problematiseres den enkelte sagsbe-
handlers rdderum og handlemuligheder ogsd, dog pa anden vis end det
var tilfeldet ovenfor. I dette institutionelle perspektiv tildeles sagsbe-
handlerne en position, hvor de i kraft af deres profession er tildelt defini-
tionsmagten og forklaringspotentialet over for borgerne. Dermed ligger
fokuset primart pa systemets klientgorelse, hvormed sagsbehandlernes
personlige holdninger og praeferencer omkring indsatsen, som var i cen-
trum 1 ovenstidende gennemgang, glider i baggrunden.” Dette andrer dog
ikke ved, at sagsbehandlerne qua deres faglige “indstilling” tildeles en
afgorende rolle for, hvordan indsatsen over for borgeren ser ud.

Sagsbehandling i spendingsfeltet mellem aktor og struktur
Interessen for dels sagsbehandlernes personlige holdninger i studierne af
sagsbehandlerkultur, og dels sagsbehandlernes definitionsmagt i de inte-
raktionistiske og institutionelle studier af sagsbehandling betyder, at de
udvalgte studier er kendetegnet ved en underbetoning af de kontekstuelle
faktorer. I og med, at disse angiver de ydre vilkar for sagsbehandlingen,
kan de netop tenkes at betinge og begranse sagsbehandlernes autonomi
og handlerum. I et forseg pd at kombinere et blik for sagsbehandlernes
faglige refleksionsfelt og praksis og for de kontekstuelt betingende for-
hold for sagsbehandlingen bevager Caswell (2005) og Olesen et al.
(2005) sig i spendingsteltet mellem struktur- og akterniveauet.

Caswell (2005) fremanalyserer en rakke praksislogikker, som er
dxkkende for den made, hvorpd arbejdet anskues af sagsbehandleren,
hvordan det reelt udferes, samt for hvordan det organiseres.!0 Ifolge

9. Etandet forhold, som kan problematiseres ved denne forskningsposition, er, at den i sit fokus pa
den magtfulde sagsbehandler ikke har det pres, som klienterne evt. kan yde, for oje, og hvad det-
te betyder for forhandlingen mellem de to parter omkring indsatsen over for den ledige (Henrik-
sen & Prieur, 2004).

10. Begrebet praksislogikker er inspireret af Bourdieus begreb ”social praxeology”, der medforer en
opmarksomhed over for de undetliggende mekanismer, som er med til at konstruere praksis
(Caswell, 2005).
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Caswell (2005) bevager sagsbehandlernes praksis sig inden for en reekke
handlemuligheder, som opstar i spendingsfeltet mellem deres forstdelser,
professionelle uddannelse og erfaringer pa den ene side og de strukturelle
betingelser som den organisatoriske kontekst i form af kommunalpolitik,
ressourcer og arbejdsbetingelser pa den anden side. Dermed er sagsbe-
handlerne i en vis udstreekning med til at konstruere det felt, de arbejder
inden for, samtidig med at de er nedt til at handle inden for visse kon-
tekstuelle rammer 1 udforelsen af deres arbejde.

Et lignende perspektiv findes hos Olesen et al. (2005), som prae-
senterer deres tilgang som kritisk-konstruktiv, og hvis hensigt det er at
sette fokus pi det faglige grundlag for praksissen i socialt arbejde. 1 lig-
hed med Caswell beskriver de det sociale felt for sagsbehandling som
preget af stor kompleksitet og flertydighed, hvormed man ikke kan tale
om en sagsbehandlerpraksis, men derimod om forskellige variationer.
Ved empirisk at udkrystallisere forskellige sagsbehandlingspraksisser eller
praksislogikker (som bédde udtrykkes eksplicit gennem formuleringer og
implicit gennem ”’selvfolgelige” handlinger) bliver det siledes muligt at
belyse konflikter og forskelligheder i kommunalforvaltningerne. Det
bemarkes, at variationerne i sagsbehandlingen i dette perspektiv ikke
anses for begrundet i sagsbehandlernes private holdninger, men snarere
som et udtryk for en nuanceret og refleksiv faglighed.

Caswell (2005) og Olesen et al. (2005) taler siledes begge for, at
der i undersogelser af sagsbehandlerpraksis og socialt arbejde, herunder 1
relation til indsatsen over for ledige, bor tages hojde for ydre kontekstu-
elle betingelser, herunder politiske styringsredskaber, der satter nogle
betingelser for sagsbehandlernes rdderum. Samtidig understreger de vig-
tigheden af at inddrage sagsbehandlernes faglighed og professionalisme
som en vasentlig faktor.

Tvergaende studie af kommunal indsats og sagsbehandling

I lyset af kommunernes stigende rolle i arbejdsmarkedspolitikken har
Larsen et al. (2001) undersogt det, de kalder ”de kommunale politisk-
administrative rammebetingelsers og processers betydning for, hvilke
indsatser kommunerne tilbyder den enkelte” (s. 7). I Larsen et al.’s (2001)
fokus pa, hvilke faktorer i kommunerne der er med til at forme den
kommunale aktiveringsindsats, dvs. hvad der skaber forskellige typer af
indsatser, ligner dens arinde pi afgorende punkter formilet med narvae-
rende undersogelse. Ifolge forfatterne er fokuset pa de kommunale poli-
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tiske forhold samt pd de forvaltningspolitiske aspekter dog ogsd anlagt i
erkendelse af, at disse forhold fylder meget lidt i eksisterende analyser pa
omradet (s. 35).

Undersogelsen (Larsen et al, 2001) indeholder tre dele, som
handler om henholdsvis politikindholdet (indholdet i den kommunale
aktiveringsindsats), implementeringsforhold og -processer (organisering
og styring) og sammenhazxngene mellem disse to dele (kommunale varia-
tioner). I relation til forste del viser undersogelsen, at kommunernes
aktiveringsindsats befinder sig i spaendingsfeltet mellem disciplinering og
social integration malrettet arbejdsmarkedet, og at kommunerne generelt
er mest orienterede mod sidstnevnte. De disciplinerende elementer som
kravstillelse og sanktioner matcher ifolge kommunerne ikke store dele af
de lediges behov med henblik p4 at fi dem twttere pd arbejdsmarkedet.

I anden del er fokuset lagt pa de ”new public management-
inspirerede” (NPM-inspirerede) forvaltningspolitiske stremninger og
organisationsprincipper. Her viser undersogelsen, at disse tilsyneladende
kun har haft en moderat gennemslagskraft pd aktiveringsomridet. Selv-
om hen ved to tredjedele af kommunerne har indfert mél- og rammesty-
ring samt styrings-, kontrol- og opfelgningssystemer i forhold til output,
konkluderer man, at dette ikke synes at have konsekvenser for det opera-
tive niveau, altsd sagsbehandlerniveauet. Undersogelsen finder med an-
dre ord fortsat hoj sagsbehandlerautonomi og en indsats primaert baseret
pa den individuelle sagsbehandlers vurdering og professionelle skon.
Dette forklares med, at de lediges problemer er varierende, og at indsat-
sen siledes skal tilpasses de konkrete behov, hvorfor det ikke er hen-
sigtsmassigt at standardisere den.

Tredje del af undersogelsen viser dog, at der er nogle markante
forskelle i kommunernes implementering af aktiveringsindsatsen, hvad
angar problemdefinition og kategorisering af ledige (arbejdsmarkedspara-
te/ikke-arbejdsmarkedsparate), aktiveringsomfang og redskabsanvendel-
se. Forskellen synes dog ikke at skyldes ren vilkarlighed. Ej heller synes
ideologi/partifarve i byridet at spille nogen nzvnevardig rolle for ind-
retningen af den kommunale indsats. Derimod synes kommunerne at
soge at tilpasse indsatsen efter malgruppen og lokale behov. Nar de i den
forbindelse til dels omgar de lovgivningsmassige intentioner om aktive-
ring og brug af disciplinerende elementer, papeger forfatterne, at dette
synliggor behovet for en mere fordomsfri diskussion af aktivlinjens ud-
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formning og grense i forhold til selvforsergelsesperspektivet for den
datligst stillede del af de ledige.

Det bemarkes, at undersogelsen er fra 2001, dvs. for beskafti-
gelsesreformen Flere i arbejde tradte 1 kraft i 2003, hvilket sandsynligvis har
en vis indflydelse pa dens resultater, som i en vis udstrekning ligner Win-
ters (2002), hvad angar sagsbehandlernes store raiderum. Som bekendt
viser senere undersogelser (bl.a. Stigaard, 2006; Damgaard et al., 2005), at
dette billede tilsyneladende ser noget anderledes ud i dag, hvor refor-
mens procedureregler og sagsbehandlingsredskaber er implementerede.

Det skal for det forste nevnes, at Larsen et al. (2001) ikke er ba-
seret pd kvalitative casestudier, som det er tilfaeldet i nerverende under-
sogelse, men primaert pa kvantitative sporgeskemaundersogelser. For det
andet fokuseres der i belysningen af rammebetingelsernes betydning for
indsatsen meget p4 NPM-stromningen, som vi ogsa indirekte beskaftiger
os med, men som ikke er vores hovedfokus i forhold til indsatsen. For
det tredje er fokuset lagt pa aktiveringsdelen af den kommunale indsats,
mens vi anlegger et lidt bredere indsatsperspektiv i relation til udmoent-
ningen af den arbejdsmarkedsrettede malsaetning. Og for det fjerde skel-
ner omtalte undersogelse ikke mellem henholdsvis arbejdsmarkedsparate
og ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, men ser pa kontanthjelpsmodta-
gerne som en samlet gruppe, mens vi udelukkende fokuserer pa indsat-
sen over for de ikke-arbejdsmarkedsparate.

UNDERSOGELSENS FOKUS OG PERSPEKTIV

Pa baggrund af ovenstiende gennemgang af udvalgte studier af indsatser
og sagsbehandling over for kontanthjelpsmodtagere, som vi har hentet
inspiration i, vil vi her redegore for denne undersogelses perspektiv og
fokus. Vi har szrligt ladet os inspirere af Caswells (2005) betoning af
nodvendigheden af at inddrage de kontekstuelle forhold, idet disse laeg-
ger rammen for den kommunale sagsbehandling og indsats. I henhold til
dette har vi endvidere ladet os inspirere af Larsen et al.’s (2001) fokus pa
samspillet mellem de forvaltningspolitiske og ovrige organisatoriske
aspekter, som udpeger det organisatoriske plan som analyseniveau frem
for Caswells og andres mere mikro-orienterede analyseniveau.

Som navnt er forholdet mellem kommunale malsxtninger, sags-
behandling, indsatser og kontekstuelle forhold i kommunerne generelt et
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underbelyst omrade og isaer i forhold til ikke-arbejdsmarkedsparate ledi-
ge. For at belyse udmoentningen af den arbejdsmarkedsrettede malsat-
ning i indsatsen over for netop de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige vil vi
siledes sztte fokus pa samspillet mellem forskellige forhold i kommu-
nernes kontekst og dets indvirkning pd den enkelte kommunes indsats
over for denne malgruppe.

Ud over at markere os ved at fokusere pd de ikke-arbejds-
markedsparate ledige frem for pa kontanthjelpsmodtagerne som en sam-
let gruppe adskiller vi os ogsd pa anden vis fra mange af de eksisterende
undersogelser. Det gor vi netop ved at opfatte sagsbehandlernes hold-
ninger og fagliched som en del af et mere kompleks samspil, hvor politi-
ske og organisatoriske forhold, der har betydning for indsatsen, ogsa
indgér. Dette skal ogsd betragtes som et forseg pd at undga at tage ud-
gangspunkt i dikotomien sagsbehandlerkultur” versus “organisatoriske
forhold”. Ved at betragte begge som dele af et samspil ensker vi at un-
derstrege, at vi ikke pd forhind har defineret, hvilken af disse der har
mere eller mindre indflydelse pd indsatsen i den enkelte kommune. Der-
med understreges undersogelsens eksplorative karakter. Vi onsker i stedet
at undersoge de enkelte forhold eller led i indsatsprocessen for at belyse,
hvilke af disse der i den enkelte kommune synes at influere pa indsatsens
udformning.

Grundet vores fokus pa det komplekse samspil mellem de for-
skellige kontekstuelle forhold antager vi for det forste, at der vil vere en
variation i de kommunale indsatser, og for det andet, at det ikke nedven-
digvis er de samme forhold, der er afgorende for indsatsen i de forskelli-
ge kommuner. Eksempelvis antager vi, at der i en kommune, fx pga.
ledelsesformen, kan vere et stort raderum for sagsbehandlerne, hvormed
deres holdninger og fagliched kan have stor betydning. I en anden kom-
mune kan der vaere en strammere styring, hvorved andre forhold, fx
politiske, kan tenkes at traede i forgrunden.

Ved at have fokus pa samspillet mellem disse forskellige forhold
vil vi endvidere inddrage eventuelle utilsigtede uoverensstemmelser mel-
lem de forskellige dele af indsatsen 1 analysen af, hvordan indsatsen i
praksis udmontes i den enkelte kommune. Det betyder, at vi i denne
undersogelse ogsd bevager os pd det organisatoriske niveau. De forkla-
ringer, som eventuelt vil kunne udledes af den kommunale indsats, vil
siledes ogsd befinde sig pd dette niveau (frem for fx individ-
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/aktorniveau, som det er tilfeeldet med mange af de ovrige studier i ind-
satser og sagsbehandling, som vi gennemgik ovenfor).

Ovenstaende giver mulighed for at afdekke, hvilke logikker der i
praksis er geldende for kommunernes indsats, og hvorledes denne hen-
ger sammen med den formulerede politik i forhold til den arbejdsmart-
kedsrettede malsetning i lovgivningen. I forlengelse heraf kan underso-
gelsen ogsd ses som et forseg pa en problematisering af forestillingen
om, at den arbejdsmarkedsrettede malsatning over for ikke-arbejds-
markedsparate ledige kan udmentes pa en bestemt made.

ANALYTISKE FOKUSPUNKTER I FORHOLD TIL
UNDERSOGELSENS PROBLEMSTILLING

Opsummerende vil vi her kort tydeliggore undersogelsens hovedpro-
blemstilling:

e Hvordan udmentes den arbejdsmarkedsrettede mélsetning i den
kommunale indsats over for ikke-arbejdsmarkedsparate kontant-
hjelpsmodtagere i lyset af forskellige forhold i og omkring sagsbe-
handling og tilbud?

Dette er rapportens centrale problemstilling, og den har afkastet folgende
undersogelsesomrader:!!

e Sammenhzngen mellem de kommunale indsatser over for ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige, sagsbehandling og forhold i kommu-
nernes kontekst, herunder politiske, ledelsesmaessige og organisatori-
ske forhold.

e Den konkrete operationalisering af malsetningen om en ar-
bejdsmarkedsrettet indsats over for ikke-arbejdsmarkedsparate ledi-
ge og eventuelle utilsigtede konsekvenser heraf grundet uoverens-
stemmelser” mellem de forskellige kontekstuelle forhold.

11. Disse fokuspunkter er fremkommet lobende i forlengelse af den dbne og eksplorative forsk-
ningsproces.
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e Den mere eller mindre eksplicitte “indsatslogik”, som kan lases ud
af indsatsens udformning som et produkt af samspillet mellem for-
skellige forhold i kommunens kontekst og den formulerede politik.

e Betydningen af den kommunale indsats for de ikke-arbejdsmarkeds-

parate lediges arbejdsmarkedsperspektiv.

METODISK OG EMPIRISK GRUNDLAG

Den indledende telefonundersogelse

Undersogelsen indledtes med en telefonundersogelse i 25 kommuner
med henblik p4 at indhente grundleggende viden om kommunale indsat-
ser over for ikke-arbejdsmarkedsparate ledige og variationen i disse. Det
overordnede fokus har varet kommunernes tiltag over for de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige, herunder iser variationen af typer af tilbud
til denne malgruppe samt brugen af disse tilbud. Denne viden har pri-
mert fungeret som grundlag for en kvalificeret udvalgelse af de seks
kommuner, vi efterfolgende har foretaget casestudier i. Derudover har
den indhentede viden virket som inspiration i forbindelse med gennem-
forelsen af casestudierne, bla. i forbindelse med udarbejdelsen af en
interviewguide, ligesom den har medvirket til skaerpelse af vort analytiske
fokus.

Baggrund for udvzlgelsen af kommunerne

Telefonundersogelsen er gennemfort i 25 kommuner. Der er tale om en
strategisk udvzlgelse, som er foretaget pia baggrund af forudgiende
kendskab til kommunerne fra tidligere undersogelser (Bach, 2002a;
Damgaard et al., 2005; Rosdahl & Narvig Petersen, 2006). Hovedkriteri-
et for udvzlgelsen og sammensxtningen af de medvirkende kommuner
var en vis variation i deres indsats over for de ikke-arbejdsmarkedsparate
ledige. Dernzst var det et kriterium, at de hver iszr havde et forholdsvis
stort antal ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere. Sdledes
havde ingen af de medvirkende kommuner pi tidspunktet for underso-
gelsens gennemforelse 1 foraret 2006 et indbyggertal pd under 20.000.
Kravet om en vis kommunestorrelse skal desuden ses i forhold til omot-
ganiseringen og sammenlegningen af en lang raekke kommuner 1 forbin-
delse med strukturreformen, som tradte i kraft pr. 1. januar 2007. Med
udvalgelsen af en rxkke storre kommuner som basis for undersogelsen
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forsogte vi sdledes at tage hensyn til undersogelsens relevans i forhold til
det nye kommunale danmarkskort.

Interviewpersoner og interviewemner

I telefonundersogelsen har vi i hver af de 25 kommuner talt med hen-
holdsvis en leder pa kontanthjelps- og beskeftigelsesomradet og en
sagsbehandler, som beskaftiger sig med de ikke-arbejdsmarkedsparate
ledige. I interviewene med bdde leder og sagsbehandler blev der anvendt
samme sporgeskema, som i evrigt bestod af relativt deskriptive sporgs-
miél. Hensigten med dette har veret at mindske risikoen for individuelle
holdninger og bedommelser for siledes at sikre et sa faktuelt og dekken-
de grundlag som muligt for den efterfolgende udvzlgelse af kommuner
til casestudierne.

Selvom telefoninterviewene blev foretaget ud fra et struktureret
sporgeskema, har undersogelsen ikke desto mindre et udpreget kvalita-
tivt praeg, hvilket afspejles i karakteren af sporgsmalene. Udformningen
af disse er sket med henblik pd at kunne belyse hvordan og hvorfor i for-
hold til kommunens indsats over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledi-
ge. Sdledes har en stor del af sporgsmalene haft dbne svarmuligheder,
hvilket har givet mulighed for efterfolgende kvalitativ vurdering og tolk-
ning af de nedskrevne svar.

For at fi belyst variationen mellem de medvirkende kommuners
indsats over for malgruppen har vi i telefonundersogelsen spurgt ind til
en rekke forskellige emner. Ud over de indledende baggrundsspergsmil
omkring bl.a. antallet af ledige i matchkategori 4 og 5 har disse fortrinsvis
drejet sig om typer af problemer blandt denne gruppe og kommunens
tilgang til og tiltag over for de ikke-arbejdsmarkedsparate henholdsvis de
arbejdsmarkedsparate ledige. Her har vi spurgt ind til kommunernes
palet af tilbud (tilbudstyper) og brugen af dem samt begrundelsen for
dem og holdningen til dem. Derudover er der blevet spurgt om tilrette-
leggelsen af indsatsen over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige og
om forhold omkring sammensatningen af og oprettelse af nye tilbud.

I alle kommunerne viste der sig at vare en hoj grad af overens-
stemmelse mellem ledernes og sagsbehandlernes kortlaegning og vurde-
ring af indsatserne over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Vi har
derfor ikke fundet grund til at opdele analysen af svarene i gennemgan-
gen af telefonundersogelsens resultater i kapitel 3.
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CASESTUDIERNE

De seks kommuner udger som navnt det primare datagrundlag for un-
dersogelsen af udmentningen af den arbejdsmarkedsrettede mélsatning 1
den kommunale indsats over for ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Vi
har valgt at gennemfore casestudier, fordi det giver rig mulighed for at
medtenke konteksten 1 analysen af en given problemstilling. Dette hat-
monerer fint med undersogelsens fokus pa samspillet mellem de forskel-
lige forhold 1 den kommunale kontekst og deres pavirkning af indsatsen.
Da vi desuden onsker at afdekke, hvorledes disse forhold pa forskellig
vis kan pavirke kommunernes indsats, og analysen siledes har et vist
komparativt isleet, har vi valgt et multipelt casestudie-design (Yin, 2003).
Som bekendt dxkker forholdene i den kommunale kontekst
over sagsbehandlernes holdninger og fagliched samt politiske, ledelses-
messige og organisatoriske vilkar. Nar vi i de seks medvirkende kommu-
ner fokuserer pa samspillet mellem disse forskellige kontekstuelle forhold
og betydningen heraf for indsatsen, betyder det, at vi i casestudierne
forsoger at afdekke, ”hvor” i den kommunale organisation vi kan finde
forklaringer pa indsatsens udformning. Til dette formil benytter vi os
fortrinsvis af forskellige former for kvalitative interview, som netop er et
casestudies helt primere datakilder (Yin, 2003). Dette uddybes nedenfor.

Kriterier for udvaelgelsen af de seks casekommuner
Telefonundersogelsens resultater viste sig at tegne et komplekst billede af
de medvirkende kommuners indsatser over for de ikke-arbejdsmarkeds-
parate ledige. Pi sin vis bygger kommunerne tilsyneladende deres indsats
op omkring de samme typer af tilbud, som overordnet set udbydes af de
samme typer af aktorer (kommunalt/privat). Dog er der tlsyneladende
forskel pd den enkelte kommunes sammensztning af tilbud, begrundelse
for dem og derfor ogsa brug af dem. Kriterierne for udvzlgelsen af de
seks casekommuner er derfor overordnet set relateret til kommunes palet
af tilbud og brugen af disse.

Udvzlgelseskriterierne handler siledes om, hvorvidt kommu-
nerne har brede eller smalle og sarligt malrettede tilbud til de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige eller ¢j. Det vil sige, om kommunerne blan-
der arbejdsmarkedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate ledige i de sam-
me tilbud. Derudover har vi set pa, om tilbuddene til de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige primeart er kommunale, eller om de i hojere
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grad anvender tilbud fra eksterne aktorer. Endvidere er kommunerne
valgt ud fra, hvorvidt deres indsats over for de ikke-arbejdsmarkeds-
parate ledige er kendetegnet ved en “hard” henholdsvis “bled” ar-
bejdsmarkedsrettet linje. Det vil her sige, i hvor stor udstrakning der
benyttes tilbud af socialfaglig karakter, om der anvendes straksaktivering
over for malgruppen, samt hvorledes man forholder sig til anvendelsen
af sanktioner. Dette skyldes en forventning om, at disse forhold kan
anses som udtryk for en vis “logik” i indsatsen, som vil kunne afklares
nzrmere i casestudierne.

Eftersom de seks kommuner er udvalgt pa baggrund af denne
variation 1 deres indsatser, har den geografiske spredning ikke vearet til-
lagt den store vaegt i udvelgelsen. Udfaldet er dog blevet, at tre af kom-
munerne er sjellandske, to er jyske, og en er beliggende pd en af oerne. 1
det folgende redegor vi for de kvalitative interviewmetoder, casestudier-
ne i disse seks kommuner er baseret pa.

Sagsbehandlerinterview, lederinterview og fokusgruppeinterview

Vi har 1 hver kommune foretaget tre forskellige former for kvalitative
interview i folgende rekkefolge: Et indledende telefoninterview med en
sagsbehandler, der arbejder med ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, et
personligt interview med den nzrmeste leder for de af kommunens sags-
behandlere, som arbejder med de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige og
endelig et fokusinterview med deltagelse af tre til fire af disse sagsbe-
handlere. Der er ikke gennemfort deciderede observationer i forbindelse
med casestudierne. Dog er lederinterviewet og fokusgruppeinterviewet
begge blevet atholdt i kommunernes egne lokaler, hvorved vi ved disse
lejligheder har faet en fornemmelse af forholdene i kommunen, om end
kun overfladisk. Det bemarkes, at det er gennem lederen, vi har fiet
kontakt til de medvirkende sagsbehandlere, hvilket vi ikke kan afvise har
haft betydning for udfaldet af interviewene. Dog synes udvalgelsen fra
lederens side primaert at have veret pragmatisk (de sagsbehandlere, som
bide arbejdede med ikke-arbejdsmarkedsparate og havde tid, deltog 1
fokusgruppeinterviewene). De tre naevnte former for interview er gen-
nemfort med henblik pa at supplere hinanden. Lederinterviewene var
saledes fokuseret pa at fi en vurdering af de ledelsesmaessige og organisa-
toriske mekanismer, der pavirker sagsbehandling og tilbud, fokusgruppe-
interviewene med sagsbehandlerne havde fokus pd ”sagsbehandlerprak-
sis”, og de indledende telefoninterview blev foretaget med henblik pa at
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fa et indblik i, hvordan indsatsen over for de ikke-arbejdsmarkedsparate
tilrettelegges 1 den pagzldende kommune.

Telefoninterview med sagsbehandler

Formalet med det telefoniske sagsbehandlerinterview har sdledes vearet at
uddybe den viden, som var blevet indhentet om den enkelte kommune i
forbindelse med den indledende telefonundersogelse i de 25 kommuner.
Med henblik pa at benytte denne viden i forbindelse med afholdelsen af
lederinterviewet og iser fokusgruppeinterviewet har vi siledes spurgt
mere indgiende til den pagzldende kommunes indsats over for de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige. Disse indledende telefoniske sagsbehand-
lerinterview forud for besoget i den pagzldende kommune har gennem-
snitligt varet omkring en time. Sagsbehandleren er bl.a. blevet bedt om at
beskrive de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, hvad der kendetegner
kommunens indsats over for dem, hvor mange og hvilke typer tilbud
kommunen har til dem, og om der evt. mangler tilbud og eksempler pa
tilbud, som man vurderer fungerer godt. Sagsbehandlerne er derudover
blevet bedt om at beskrive et typisk sagsforlab, hvilke sager de betragter
som saxrligt “svare”, samt praksissen omkring ivarksattelsen af sanktio-
ner.

Interview med leder

Formailet med interviewet med lederen for de sagsbehandlere, som be-
skaeftiger sig med de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, har primaert veret
at fi belyst de organisatoriske, politiske og ledelsesmessige forhold pi
kontanthjalps- og beskaftigelsesomradet i den enkelte kommune. Sam-
menlignet med savel det telefoniske sagsbehandlerinterview som fokus-
gruppeinterviewet har perspektivet i dette interview sdledes varet af lidt
mere overordnet karakter. Ligesom varigheden af forstnevnte har ogsi
disse interview ligget pa omkring en time. Ud over den overordnede
milsetning 1 forhold til de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige er lederen
bla. blevet bedt om at beskrive organiseringen og ledelsesformen 1
kommunen, samarbejdet med det politiske niveau, fordelingen og alloke-
ringen af ressourcer pa omradet osv. Endvidere er der spurgt til sarlige
forhold i kommunen, som lederen vurderer har betydning for indsatsen
over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, hvilke grupper af ledige
vedkommende betragter som sarligt ’svaere”, samt hvad der kendetegner
de sagsbehandlere, der arbejder med milgruppen. Endelig er lederen
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blevet bedt om at give sin vurdering af, hvordan kommunen placerer sig
i forhold til andre kommuner, hvad angar indsatsen over for de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige.

Fokusgruppeinterview med sagsbehandlere

Formalet med fokusgruppeinterviewene med sagsbehandlere har veret at
belyse nogle swrlige sagsbehandlingsforhold, fx vurderingen af proble-
mer og uhensigtsmassigheder vedrerende den enkelte kommunes ind-
sats over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, og at fi dem til at
diskutere forhold, som vi fra de forudgiende to interview havde fdet en
fornemmelse af var setligt kendetegnende for kommunens indsats. 1
fokusgruppeinterviewene har vi siledes forsegt at belyse eventuelle
uoverensstemmelser mellem den formulerede politik 1 relation til den
arbejdsmarkedsrettede malsztning og indsatspraksis pd omradet samt
sagsbehandlernes holdninger til denne politik/mailsatning og praksis.
Herunder i hvor stor udstrekning sagsbehandlerne kan siges at have en
feelles forstielse, som enten bakker op om eller stir i modsatning til den
linje, som der ledelsesmassigt og politisk er lagt pd omradet i kommu-
nen. Derudover har vi ogsi forsegt at fi belyst “organisatoriske uhen-
sigtsmassigheder”. Det vil sige eventuelle modsztninger eller barrierer
mellem de forskellige politiske, ledelsesmessige og organisatoriske for-
hold i relation til kommunens indsats over for de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige.

Fokusgruppeinterviewene varede hver mellem halvanden og to
timer. Under interviewene blev sagsbehandlerne bla. bedt om at beskri-
ve, hvad der kendetegner de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige i kommu-
nen samt den kommunale indsats over for dem. Dette for siledes at fa
dem til selv at identificere eventuelle problematiske forhold og tilkende-
give deres holdning til kommunens indsats over for mélgruppen samt
deres vurdering af, hvordan den fungerer. Pa samme made blev de bedt
om at diskutere kommunens madlsztning pd omridet, samarbejdet om-
kring malgruppen i kommunen og koblingen til det ledelsesmassige og
politiske niveau. De blev ogsd bedt om at diskutere, hvor meget indfly-
delse de som sagsbehandlere har pd kommunens indsats, ligesom de blev
bedt om at forholde sig til en rakke udsagn om den aktuelle politik pa
kontanthjaelps- og beskzftigelsesomridet. Dette med henblik pa at belyse
dels indflydelsen af sagsbehandlernes holdninger og fagliched og de ov-
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rige kontekstuelle forhold, dels karakteren af disse holdninger og faglig-
heden i forhold til indsatspraksis i kommunen.

Endelig blev sagsbehandlerne i perspektiverende ojemed bedt
om at vurdere, hvor stor en andel af kommunens ikke-arbejdsmarkeds-
parate ledige, som de i lyset af den kommunale indsats (den lokale ud-
montning af den arbejdsmarkedsrettede malsatning) forventer, vil kom-
me i beskaftigelse. For at sikre de bedste muligheder for udfoldelsen af
en fri dialog blev lederne bedt om ikke at deltage i fokusgruppeinter-
viewene.

UNDERSOGELSENS BEGRANSNINGER

Der er som bekendt tale om en kvalitativ undersogelse, som er baseret pi
en strategisk udvzlgelse af de medvirkende kommuner i sivel den indle-
dende telefonundersogelse som i casestudierne pd baggrund af variatio-
nen i deres indsatser over for ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Grundet
den strategiske udvzlgelse er det altsd ikke muligt for os at sige noget
generelt om udbredelsen af disse sammenhange 1 landets ovrige kom-
muner. Dog kan man forvente, at hvis der er tale om de samme betingel-
ser i andre kommuner, sd vil disse kommuner formodentlig have nogle af
de samme treek (Kvale, 2000). Det skal desuden nzvnes, at undersogel-
sens resultater som bekendt gir pa indsatsen over for ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige, og at disse saledes ikke umiddelbart kan
generaliseres til at sige noget om de enkelte kommuners indsats over for
de arbejdsmarkedsparate ledige.

De seks cases, som undersogelsen primzrt er baseret pa, er ud-
valgt med henblik pi at opna en vis spredning eller variation 1 indsatser-
ne. Men dette betyder, at vi hverken har foretaget observation af selve
sagsbehandlingen, forstidet som det konkrete mode mellem sagsbehand-
lerne og de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, eller varet ude pa de til-
bud, som udger en central del af kommunernes indsats over for mal-
gruppen. Grundleggende ma fravaret af observationer siges at medfore
en begrenset indsigt i praksis. Vi har dog forsegt at kompensere for
dette ved pa forskellig vis at sporge til praksis i interviewene, der som
naevnt fortrinsvist er afholdt i kommunens egne lokaler. Men trods for-
sog pa kompensation md den manglende observation af den konkrete
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praksis i relation til savel selve sagsbehandlingen som tilbuddene alligevel
holdes in mente.

En sidste begrensning, som her skal nevnes, og som er relateret
til ovenstidende, drejer sig om udsigelsesniveauet for casestudiet. Pi
grund af problemstillingens fokus pé, hvorledes forskellige forhold i den
kommunale kontekst pavirker indsatsen og udmentningen af den ar-
bejdsmarkedsrettede malsatning, bevager analysen sig grundleggende pa
det organisatoriske niveau. Undersogelsen giver siledes begranset viden
om mikroniveauet, dvs. opfattelsen af indsatsen og den arbejdsmarkeds-
rettede malsetning i modet mellem den enkelte sagsbehandler og ledige.
Dette henger igen sammen med, at vi i fokusgruppeinterviewene har
gdet efter at fa belyst ”mekanismerne” i indsatsen frem for sagsbehand-
lernes individuelle praksis og tilgang, hvilket snarere end fokusgruppein-
terview ville have fordret individuelle ansigt til ansigt interview.
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KAPITEL 3

KOMMUNALE INDSATSER
OVER FOR IKKE-ARBEJDS-
MARKEDSPARATE LEDIGE

TELEFONUNDERSOGELSENS RESULTATER

Undersogelsen af de kommunale indsatser over for ikke-arbejdsmarkeds-
parate ledige er primeart baseret pé casestudier 1 seks kommuner. Disse er
dog strategisk udvalgt pa baggrund af en indledende telefonundersogelse
1 25 kommuner, hvor vi har talt med henholdsvis en leder og en sagsbe-
handler pd kontanthjelpsomridet. Formalet med telefonundersogelsen
har sdledes varet at indhente viden om indsatser over for ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige samt variationer i disse, som har kunnet
virke som grundlag for en kvalificeret udvalgelse af de seks casekommu-
ner. Derudover har den indhentede viden virket som inspiration i for-
bindelse med gennemforelsen af casestudierne, bl.a. i relation til udarbej-
delsen af interviewguiderne og de analytiske sporgsmal. I dette kapitel
gennemgas de vasentligste resultater af telefonundersogelsen i de 25
kommuner.!?

12. Det bemarkes, at telefonundersogelsen blev gennemfort umiddelbart inden og under startfasen
af implementeringen af en Ny chance #i/ alle (Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integrati-
on, 2005; Beskaftigelsesministeriet, 2006). Det betyder, at kommunerne pa baggrund heraf efter-
folgende kan have iverksat nye tiltag til de ikke-arbejdsmatkedsparate ledige, herunder satligt
tiltag for ledige i matchkategori 5.
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Der var i hver enkelt kommune generelt stor overensstemmelse
mellem lederens og sagsbehandlerens besvarelser, hvilket bl.a. kan skyl-
des sporgsmalenes meget deskriptive karakter. Vi legger i gennemgangen
af resultaterne ud med at beskrive kommunernes overordnede tilgang til
henholdsvis de ikke-arbejdsmarkedsparate og de arbejdsmarkedsparate
ledige. Dette leder over i en redegorelse for den konkrete indsats over
for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Her beskriver vi dels malsat-
ningen i forhold til denne gruppe, dels karakteren af og variationen i de
konkrete tilbud, ligesom vi belyser, hvorledes der treffes beslutning om
savel indsatsen over for den enkelte som om kommunernes sammenszet-
ning og oprettelse af nye tilbud.

Kommunernes overordnede tilgang til henholdsvis ikke-arbejds-
markedsparate og arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere
Helt overordnet viser telefonundersogelsen, at man i kommunerne fin-
der det vigtigt at skelne mellem arbejdsmarkedsparate og ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige, bidde hvad angir indstillingen til og indsat-
serne over for de to grupper. Dette skyldes, at de to grupper har helt
forskellige forudsatninger for at komme ind pé arbejdsmarkedet.!? I den
forbindelse understreger savel sagsbehandlerne som deres ledere, at de
ikke-arbejdsmarkedsparate ledige ofte har en kompleks sammensatning
af problemer. Eksempelvis kan de bdde vare psykisk skrobelige og mis-
brugere og have sociale eller familizre problemer, hvilket kan gore valg
og udformning af indsatsen over for dem vanskelig.

En stor del af de adspurgte ledere og sagsbehandlere nevner sa-
ledes eksplicit, at man ikke kan tale om en indsats, som dzkker savel de
arbejdsmarkedsparate som de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. I over-
ensstemmelse hermed har samtlige 25 kommuner da ogsi organisatorisk
opdelt sagsbehandlingen af de arbejdsmarkedsparate og ikke-arbejdsmar-
kedsparate ledige. En del af dem opererer endda med en fysisk opdeling
af de to grupper, eksempelvis siledes at de sagsbehandlere, som arbejder
med ledige i matchkategori 4 og 5, befinder sig pa byens ridhus, mens
sagsbehandlerne for de ovrige ledige har lokaler et andet sted i byen.

13. Se vejledningen for Lov om aktiv socialpolitik (Socialministeriet, 2005), serligt afsnit 5.1.2, som bl.a.
foreskriver forskellige ridighedsregler for de to grupper af ledige.
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Flere hensyn til de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige

Pa baggrund af denne skelnen mellem arbejdsmarkedsparate og ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige oplyser lederne og sagsbehandlerne i kom-
munerne, at de har en intention om at anvende to forskellige strategier 1
deres indsats. I den forbindelse tyder resultatet af telefonundersogelsen
p4, at der generelt stilles storre og mere konsekvente krav til de arbejds-
markedsparate end til de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Bade ledere
og sagsbehandlere giver udtryk for, at det er nedvendigt at tage storre
hensyn til de ikke-arbejdsmarkedsparate. Det storre hensyn til de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige begrunder sagsbehandlerne for det forste
med, at denne gruppe pr. definition har flere problemer, og at kontant-
hjxlpen for disse mennesker fungerer som et sidste sikkerhedsnet. For
det andet nevner nogle sagsbehandlere, at det at stille (for) store krav til
denne gruppe simpelthen ikke vil have den onskede effekt.

Mindre hyppig anvendelse af straksaktivering

Den divergerende indstilling og tilgang til de to grupper af ledige kom-
mer bla. til udtryk i anvendelsen af og kravet om straksaktivering. Kun
seks kommuner ud af de 25 angiver, at de anvender straksaktivering over
for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. I modsztning hertil anvendes
straksaktivering af stort set samtlige kommuner over for de arbejdsmar-
kedsparate. En anden illustration af, at man i kommunerne skelner mel-
lem de to grupper af ledige, er, at visse af kommunerne bevidst anvender
en strategi over for de arbejdsmarkedsparate ledige, hvor man via
“uinspirerende” tilbud forseger at “skremme” dem ud 1 arbejde. Denne
strategi anvendes stort set ikke over for de ikke-arbejdsmarkedsparate.

Sanktioner anvendes med forbehold

De forskellige tilgange til de arbejdsmarkedsparate og ikke-arbejdsmar-
kedsparate ledige kommer ogsa til udtryk i anvendelsen af sanktioner,
eksempelvis 1 forbindelse med udeblivelse fra aktivering eller fra et mode
med sagsbehandleren. Hvad angir de ikke-arbejdsmarkedsparate, sxttes
der ud fra et menneskeligt synspunkt sporgsmalstegn ved det at nedsaxtte
eller stoppe kontanthjxlpen og derved straffe” en allerede hardt belastet
gruppe. Desuden peger enkelte sagsbehandlere pa, at sidanne sanktioner
ikke vil virke, men derimod kan have utilsigtede konsekvenser i form af
kriminalitet og prostitution. Dette betyder, at de ikke-arbejdsmarkeds-
parate ledige sammenlignet med de arbejdsmarkedsparate kan fi bedre
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mulighed for at forklare sig, inden der sanktioneres. Flertallet af lederne
og sagsbehandlerne er dog enige om, at det er helt acceptabelt og rigtigt
at sanktionere, hvis den ikke-arbejdsmarkedsparate gentagne gange ikke
reagerer pa henvendelser eller udebliver fra tilbud eller moder. I sa tilfxl-
de sanktioneres der i overensstemmelse med lovgivningen pa baggrund
af sagsbehandlernes skon.

Indsatsen over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige

Pa baggrund af ovenstiende redegorelse for kommunernes forskellige
tilgange til ikke-arbejdsmarkedsparate ledige sammenlignet med de ar-
bejdsmarkedsparate vil vi i resten af kapitlet se nermere pa den konkrete
indsats over for malgruppen. Indledningsvist kan siges, at samtlige 25
medvirkende kommuner ifolge telefonundersogelsen har omkring fem
forskellige tilbud eller derover til ledige i matchkategori 4 og 5. Her et
det vigtigt at vaere opmerksom pa, at kommunestorrelse ikke overra-
skende pavirker mengden af tilbud. De store kommuner vil sdledes have
en tendens til at have flere tilbud end de mindre kommuner.

Arbejdsmarkedsperspektiv som malsaetning

Adspurgt om deres indsats giver alle sagsbehandlerne og lederne udtryk
for, at kommunens tilbud og overordnede tilgang til de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige er arbejdsmarkedsorienteret. Dette galder
iser 1 forhold til ledige i matchgruppe 4. Frem for at nogle af de 25 kom-
muner har mere fokus pa arbejdsmarkedet end andre, er der saledes sna-
rere tale om, at deres praktiske udmentning af den arbejdsmarkedsrette-
de milsztning i indsatserne divergerer. Sagsbehandlere og ledere i en del
kommuner nzvner eksempelvis, at visse tilbud, som fx kan have en soci-
alfaglic karakter, kan fungere som “mellemled”, dvs. som forudsxtning
for at den ledige bliver parat til arbejdsmarkedet. Resultaterne fra tele-
fonundersogelsen peger pd en vis variation i udmentningen af den ar-
bejdsmarkedsrettede indsats over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledi-

ge.

Malretning i indsatsen — felles eller adskilte tilbud til matchgrupperne?

Et andet resultat af telefonundersogelsen er, at kommunerne — noget
stiliseret sat op — anvender to forskellige “modeller” over for de to over-
ordnede grupper af ledige. I den forste ”brede” model korer man med
tilbud, der inkluderer sivel arbejdsmarkedsparate som  ikke-
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arbejdsmarkedsparate ledige. Internt i disse kan der dog vare forskellige
opgaver, som de forskellige matchgrupper kan varetage. Dermed er det
muligt at tage hensyn til de ikke-arbejdsmarkedsparate lediges serlige
behov og siledes fd dem taettere pd arbejdsmarkedet. I den anden ”’smal-
le” model forsoger kommunerne si vidt muligt at adskille de arbejds-
markedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, som far hver deres
malrettede tilbud. Enkelte navner i den forbindelse, at de ogsa har ind-
satser, der primert er beregnet for ledige 1 matchgruppe 5.

Selvom graensen mellem de to modeller ikke er knivskarp, er den
ikke desto mindre interessant set i forhold til den udbredte enighed om,
at de to grupper af ledige har helt forskellige forudsztninger i forhold til
arbejdsmarkedet, som der siledes bor tages hensyn til i indsatsen. Ad-
spurgt om indsatsen over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige neev-
ner nogle af sagsbehandlerne, at der kan vare pladsproblemer pd tilbud
til denne malgruppe. Nogle nzvner ogsa, at der simpelthen kan mangle
tilbud til visse grupper ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, iser til misbru-
gerne. Endelig nevner enkelte, at der i det hele taget mangler tilbud til
ledige i matchkategori 5.

Typer af tilbud og brugen af dem i den kommunale indsats

Béde sagsbehandlerne og deres ledere skelner oftest overordnet set mel-
lem egne kommunale tilbud og tilbud, der udbydes af eksterne samar-
bejdspartnere. Det kan fx vare daghojskoler, private konsulenter, AOF,
Frelsens Hear osv. Derudover gor kommunerne brug af forskellige (tidli-
gere amtslige) behandlingstilbud, iser i forbindelse med misbrugsbe-
handling. Over halvdelen af kommunerne anvender overvejende egne
kommunale tilbud til de ledige i matchkategori 4 og 5. Som oftest har
kommunerne dog en palet af tilbud af forskellig karakter med hensyn til
indhold.

Selvom enkelte kommuner anvender lontilskud rimelig hyppigt,
er det generelt ikke sa udbredt i relation til de ikke-arbejdsmarkedsparate
ledige. Begrundelsen er dels, at disse ledige ofte er sd darligt fungerende,
at de har svert ved at klare sig pa en arbejdsplads, og dels at det er svert
at finde arbejdspladser, som er villige og har ressourcer til at modtage
disse ledige. En sagsbehandler i en kommune nzvner, at de som konse-
kvens heraf kun anvender offentlige virksomheder til denne gruppe.
Praktik er noget mere anvendt, bl.a. som led i et afklaringsforleb.
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Afklarende og udviklende tilbud
Selvom indsatsen over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige i de 25
kommuner dekker over visse forskelligheder med hensyn til tilbuddenes
indhold, udformning og mal, er der ogsd nogle fxllestrack ved disse.'
Over halvdelen af kommunerne anvender primart tilbud, som har en
afklarende karakter i relation til savel faglige som personlige kompeten-
cer. I disse kan der ogsi vere indbygget et eller flere praktikforleb, lige-
som de afklarende tilbud kan indbefatte deciderede arbejdsprovninger.
Til de afklarende tilbud herer ogsi tilbud vedrorende jobsegning.
Sagsbehandlerne og deres ledere i en del af kommunerne nevner
ogsd, at de 1 hoj grad anvender tilbud af mere udviklende karakter. De
tilbud, som hovedsageligt legger vegt pa udvikling, omhandler isar per-
sonlig udvikling. Disse handler bl.a. om at styrke og udvikle feerdigheder
som eksempelvis modestabilitet, at kunne omgds andre og om at oge den
lediges motivation og selvtillid. I nogle kommuner blandes tilbud, som
har et udviklende indhold, sammen med tilbud af mere afklarende art.

Aktiveringstilbud

Endelig kan man karakterisere nogle af de tilbud, som kommunerne
giver denne gruppe, som aktivering med arbejdslignende aktiviteter, som
ikke har et direkte afklarende eller udviklende sigte. Der er siledes heller
ikke tale om arbejdsprevning. I disse tilbud fokuseres der primeart pa at
holde de ledige i gang med noget, som minder om ordinzrt arbejde. Det
kan handle om at fremstille produkter eller udfore serviceydelser som fx
pensionistservice, istandsattelse og vedligeholdelse af offentlige omrader.
Der kan ogsa vare tale om arbejde i forskellige institutioner, fx i daginsti-
tutioner eller pa plejehjem. I disse tilbud kan der dog ogsa vare indblan-
det et element af personlig udvikling eller afklaring, da de eksempelvis
kan give den ledige storre selvvard eller bevidsthed om, hvad vedkom-
mende kan klare. Enkelte sagsbehandlere kritiserer de arbejdslignende
tilbud for at have en karakter af ”social aktivering” eller ”opbevaring”,
fordi de menes at have en karakter, som ikke bringer de ledige tzttere pa
arbejdsmarkedet. Som det er fremgaet, er skillelinjen mellem afklaring og
aktivering dog ikke altid lige let at afgore.

14. Der skal tages det forbehold, at telefonundersogelsen ikke giver oplysninger om det konkrete
indhold af de enkelte indsatser, men blot sporger til karakteren, typen og variationen af disse.
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Tilretteleggelse af indsats og valg af tilbud sker i samrad med den ledige
Samtlige 25 kommuner angiver, at valg af tilbud sker i samridd med den
ikke-arbejdsmarkedsparate ledige — ifolge flere sagsbehandlere for siledes
at skabe storst mulig motivation. Dette er desuden i overensstemmelse
med lovgivningens ord om, at tilbud skal gives ud fra den lediges onsker
og forudsztninger samt ud fra arbejdsmarkedets behov.'> Dog nzvner
enkelte sagsbehandlere ogsd, at det kan vere nodvendigt at “realitetsju-
stere”, hvis den ledige har onsker, som man vurderer, at vedkommende
ikke kan klare fysisk eller psykisk. En enkelt sagsbehandler navner ogsa,
at det omvendt kan vere nodvendigt at undersoge, om det onskede til-
bud kan rumme den pigzldende ledige. Det kan fx vere tilfaeldet med
ledige, som har misbrugsproblemer.

Oprettelse af tilbud — en politisk og ledelsesmassig beslutning

Mens sagsbehandlerne har stor indflydelse pa selve tilretteleggelsen af
indsatsen over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, har de tilsynela-
dende vasentligt mindre indflydelse pa, hvilke tilbud de i denne hen-
seende kan valge imellem. Med hensyn til, hvordan beslutninger vedro-
rende oprettelse af tilbud treffes, svarer lederne 1 10 kommuner, at det er
det politiske udvalgs afgorelse. I 11 kommuner svarer lederne, at det er
vedkommende selv, som treffer beslutningen — 1 fem af disse tilfgjer de
dog, at det er betinget af, at beslutningen ligger inden for de okonomiske
rammer. Endelig nevner enkelte ledere, at beslutningen treffes af kom-
munaldirektoren eller arbejdsmarkedschefen. Dette tyder pa, at sammen-
setningen og oprettelsen af de kommunale tilbud primeart er en politisk
og ledelsesmessig beslutning, som sagsbehandlerne ikke har direkte ind-
flydelse pd.

SAMMENFATNING

Ifolge resultaterne af telefonundersogelsen med sagsbehandlere og deres
ledere er det de samme komplekse problemer, som synes at gi igen
blandt de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige i samtlige 25 kommuner.
Fordi de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige pr. definition er lengere fra

15. J£. Lov om aktiv beskaftigelsesindsats, afsnit IV, kapitel 8, paragraf 22, stk. 3 (Beskaftigelsesministeri-
et, 2005).
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arbejdsmarkedet end de arbejdsmarkedsparate, er der blandt kommuner-
ne stor enighed om nedvendigheden af at have to forskellige indsatser
over for de to grupper. Dette udmenter sig bl.a. i de hensyn, der tages,
og 1 karakteren af de krav, der stilles til hver af grupperne. Eksempelvis
anvender kun seks af kommunerne straksaktivering over for de ikke-
arbejdsmarkedsparate, ligesom der tages visse forbehold i forbindelse
med brugen af sanktioner.

Sagsbehandlerne og lederne i kommunerne angiver ikke desto
mindre, at indsatsen over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige folger
den arbejdsmarkedsrettede mélsetning i lovgivningen, hvilket imidlertid 1
praksis udmontes pd forskellig vis. Selvom kommunerne har samme
arbejdsmarkedsrettede malsxtning, har de altsa tilsyneladende forskellige
opfattelser af, hvorledes indsatsen skal tilretteleegges for at bringe mal-
gruppen tettere pa arbejdsmarkedet. Her er specielt ét forhold sarlig
interessant. Pa trods af den udbredte enighed om, at de ikke-arbejdsmar-
kedsparate krever en sxrlig indsats, som adskiller sig fra indsatsen over
for de arbejdsmarkedsparate, viser det sig, at kommunernes tilbud i prak-
sis ikke nedvendigvis er specielt malrettet gruppen. Nogle kommuner
sender sdledes ikke-arbejdsmarkedsparate og arbejdsmarkedsparate ud i
de samme tilbud, som dog internt kan have en vis vatriation 1 opgaver,
som de forskellige matchgrupper kan varetage.

Det, der pa tvers af kommunerne kendetegner indsatsen over
for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, er, at mange af dem anvender
egne kommunale tilbud. Der skelnes desuden overordnet mellem tilbud
af atklarende og udviklende karakter og tilbud i form af aktivering pa fx
vaerkstedsaktiviteter eller serviceordninger. Ifolge lederne og sagsbehand-
lerne er der dog 1 hoj grad tale om forleb, der er afklarende med hensyn
til faglige, personlige og sociale kompetencer og ydeevne. Disse forlob
kan indbefatte deciderede arbejdsprovninger eller praktikforlob. Kom-
munerne anvender dog sjeldent lontilskud til denne malgruppe, fordi
man oplever, at de ikke kan honorere de krav, der stilles pa arbejdsplad-
serne. Enkelte kommuner anvender lontilskud rimelig hyppigt. Desuden
er der nogle kommuner, som i udstrakt grad gor brug af eksterne aktorer,
eksempelvis til afklarings-, arbejdsprovnings- eller praktikforlob. Derud-
over gor samtlige 25 kommuner brug af biade amtslige behandlingstilbud
og forskellige uddannelsestilbud hos bl.a. AOF eller daghejskoler.

Endelig viser resultaterne af telefonundersogelsen, at tilretteleeg-
gelsen af indsatsen og valget af konkrete tilbud oftest traeffes i samrad
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mellem sagsbehandleren og den ledige. Dette giver bedre mulighed for at
tage hensyn til den enkeltes behov og ensker, hvilket man vurderer oger
chancen for, at indsatsen bringer vedkommende tattere pa arbejdsmar-
kedet. Lederne oplyser dog, at sammensatningen og oprettelsen af tilbud
i kommunerne er en politisk og ledelsesmassig beslutning, som sagsbe-
handlerne ikke har direkte indflydelse pa.
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KAPITEL 4

INDSATSEN OVER FOR
IKKE-ARBEJDSMARKEDS-
PARATE LEDIGE I SEKS
KOMMUNER

RESULTATER AF CASESTUDIERNE

I dette kapitel prasenteres indsatsen over for ikke-arbejdsmarkedsparate
kontanthjelpsmodtagere i de seks kommuner, som pd baggrund af tele-
fonundersogelsen blev udvalgt til at indga i de kvalitative casestudier.
Fokuset ligger pa belysningen af forhold, som antages at kunne pavirke
udformningen af den kommunale indsats over for ikke-arbejdsmarkeds-
parate ledige. Det er som bekendt en formodning, at disse forhold i en
vis udstreekning spiller sammen eller evt. modvirker hinanden set 1 rela-
tion til udmentningen af den arbejdsmarkedsrettede maélsztning i indsat-
sen. Det skal navnes, at kapitel 5 indeholder en tvergidende diskussion af
casebeskrivelserne, som laeseren evt. kan legge ud med. I nxrverende
kapitel har vi valgt at give en forholdsvis detaljeret gennemgang med
hovedvagt pd sammenhengen mellem en rxkke forhold i de enkelte
cases.

Gennemgangen af de seks cases folger samme tematiske skabe-
lon. Denne fremstilling er valgt, selvom det ikke er de samme forhold,
der er afgorende for indsatsen 1 kommunerne. Vi har valgt at folge sam-
me skabelon i beskrivelserne for at gore det lettere at foretage en sam-
menligning. Hvilke af forholdene, der i den enkelte kommune synes at
have sarlig betydning, vil fremga af hver case.
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I prasentationen af casene gennemgds folgende forhold: kom-
munernes organisering af sagsbehandlingen, formulerede politikker,
styringsform og ledelse, indsatsen og tilbuddene til de ikke-arbejdsmar-
kedsparate ledige, sagsbehandlernes holdninger og vurderinger af indsat-
sen samt organiseringen og lovgivningen pa omradet. For overskuelighe-
dens skyld har vi indledningsvist i hver case sat en tekstboks med en
beskrivelse af de forhold, som i den givhe kommune synes at have sarlig
betydning og vagt i forhold til udformningen af den arbejdsmarkedsret-
tede indsats over for ikke-arbejdsmarkedsparate ledige.

Desuden indledes hver case med en presentation af kommunens
demografiske og arbejdsmarkedsmassige rammevilkdr samt andel og
sammensxtning af kontanthjelpsmodtagere.!o Forud for gennemgangen
af de seks cases har vi valgt at give et overblik over, hvad der samlet set
kendetegner de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige i de seks casekommu-
ner. Afsnittet er baseret pa de kommunale lederes og sagsbehandleres
relativt enslydende beskrivelser af, hvilke problemstillinger der optraeder 1
relation til malgruppen.

HVEM ER DE IKKE-ARBE]JDSMARKEDSPARATE?

En ”tung” gruppe

Overordnet set navner ledere og sagsbehandlere i kommunerne sam-
stemmende, at de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige i dag udgor en meget
”tung” gruppe, dvs. man oplever, at deres problemer over de senere ir er
blevet mere massive. Dog har man svart ved at vurdere, hvor meget der
er tale om en reel forveerring af deres tilstand, og hvor meget der er tale
om, at de blot er blevet mere synlige. En del af kommunerne er dog ikke
i tvivl om, at sidstnavnte forklaring i hoj grad spiller ind. De tillegger
den ogede synlighed to arsager: For det forste den lave ledighed, som
medforer, at de arbejdsmarkedsparate ledige forsvinder hurtigt ud af

16. Oplysningerne omkring rammevilkir er hentet fra kommunernes og erhvervsridenes hjemmesi-
der samt fra Danmarks Statistiks statistikbank. Oplysningerne om andelen af borgere med anden
etnisk baggrund end dansk dakker over alle borgere med udenlandsk herkomst uden i ovrigt at
skelne mellem oprindelseslande. Arbejdsloshedsprocenterne er fra tidspunktet for interviewenes
afholdelse i sensommeren 2006 og er angivet som ledige i procent af arbejdsstyrken.
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”systemet”, sdledes at man netop sidder tilbage med den tunge gruppe.
En jobkonsulent i en af kommunerne formulerer det saledes:

Kvalifikationsmassigt er vi nok kommet i bund. Jeg vil sige, at
der er ikke meget at komme efter mere — altsa, alle dem, der kan
bestride et arbejde, de er stort set i arbejde. Og si passer det jo
meget godt med, at man siger, at der altid vil vere de her 3-4-5
pct. ledige, ligegyldigt hvor hej konjunkturen er. Det er det, vi

SEr nu.

For det andet mener man i kommunerne, at den ogede synlighed skyldes
de senere ars @ndringer i lovgivningen hen imod txttere opfelgning. For
eksempel har kravet om treménedlige kontaktforlobssamtaler medfort, at
de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige ikke pa samme made som tidligere
har mulighed for at ”ga og putte sig”.

Samspil af mange problemstillinger

Som ogsa telefonundersogelsen indikerede, er der i kommunerne enig-
hed om, at der i relation til de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige ofte er
tale om temmelig komplekse problemstillinger. For den enkeltes ved-
kommende kan der saledes vere tale om et samspil mellem flere pro-
blemstillinger, som er sveare at isolere fra hinanden. Dette betyder, at der
i mange tilfzelde er tale om en svaer og langvarig udredningsproces og
indsats. En sagsbehandler beskriver det sdledes:

... sd er det sadan en bevagelig masse af ting, der spiller sammen,
og dvs. i perioder fylder noget mere end andet, og nir man gri-
ber fat i det, si =ndrer billedet sig, og det skal man jo sa lige fa
sporet sig ind pé (...), men det er fordi, at deres problemstillin-
ger er komplekse og pavirker hinanden i sddan et sindrigt sy-
stem.

Eksempelvis er et misbrug mange gange kombineret med psykiske pro-
blemer, hvilket er det klassiske sporgsmal om “henen og zgget”. Men
generelt set mangler de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige ofte basale
personlige og sociale kompetencer. Desuden er mange af dem ufaglarte
og kan siledes ogsd mangle faglige kvalifikationer. Endelig kan de have
diverse personlige og sociale problemer samt adferdsproblemer. Grun-
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det de mange forskellige problemstillinger og den komplekse sammen-
seetning af disse udgor de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige samlet set en
temmelig uensartet gruppe.

Grupperinger af hyppige problemstillinger

Ud fra de problemstillinger, som, lederne og sagsbehandlerne i kommu-
nerne naxvner hyppigt, optreder blandt de ikke-arbejdsmarkedsparate
ledige, har det dog varet muligt at inddele dem i fire overordnede grup-
per. For det forste er der de psykisk syge — bade dem med svare psykiske
sygdomme, bl.a. skizofrene og maniodepressive, og dem med forskellige
former for psykiske og psykosomatiske lidelser. Her er der fx tale om
mildere former for personlighedsforstyrrelser, “ondt 1 livet”, depression,
angst og fobier. Ikke alle er diagnosticeret, ligesom den psykiske sygdom
hos nogle er uerkendt. For det andet er der misbrugerne — bade dem, der
har erkendt deres misbrug og dem, der ikke har. Der er ofte tale om
alkoholmisbrug, men ogsi stof- og blandingsmisbrug, og mange har
desuden folgevirkninger. For det tredje er der dem med fysiske begraens-
ninger og sygdomme, herunder nedsat funktionsevne pa grund af ned-
slidning eller arbejdsulykker. Ligesom det er tilfeldet for en del af dem
med psykiske lidelser, kommer mange af dem fra sygedagpengesystemet,
hvor de er faldet for 52-ugers-reglen. For det fjerde er der de langtidsle-
dige, som maske aldrig har haft rigtig fodfeste pd arbejdsmarkedet og
derfor mangler bade arbejdsidentitet og arbejdsmarkedsperspektiv. Dette
medforer, at de ofte har en anderledes sygdomsopfattelse, som gor, at de
foler sig mere syge, end de reelt diagnosticeres til at vere. Blandt dem,
der tilhorer denne gruppe, kan nevnes personer, som har sldet sig til tils
med deres situation som ledige, "som for lengst har pensioneret sig
selv”’, som har lert at leve med det lave okonomiske radighedsbelob
samt “skave eksistenset” og hjemlose.

To grupper udmaerker sig

Ud over de fire overordnede grupper af problemstillinger, som ledere og
sagsbehandlere i kommunerne identificerer blandt de ikke-arbejdsmar-
kedsparate ledige, nevner de i samtlige seks kommuner to grupper af
ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, som er sarligt synlige. Den ene udge-
res af borgere med anden etnisk baggrund end dansk, som generelt er overre-
presenteret blandt matchgrupperne 4 og 5, og hvor fzllesnevneren ofte
er sproglige og kulturelle problemer. Dernast har mange af dem mang-
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lende kendskab til det danske arbejdsmarked, hvilket skyldes, at de aldrig
har fiet rigtigt fodfaste pa det. Der kan saledes drages paralleller til de
problemstillinger, som kendetegner de langtidsledige, herunder manglen-
de arbejdsidentitet og arbejdsmarkedsperspektiv samt anderledes syg-
domsopfattelse. Tilsyneladende gxlder dette iser kvinderne.!” En del af
borgerne med anden etnisk baggrund end dansk er matchkategoriseret i
gruppe 5, fordi de ifelge kommunerne simpelthen er ”umulige at nd”.

Den anden gruppe, der fremhaves, er de ikke-arbejdsmarkedsparate
unge under 25 og i visse tilfxlde 30 ar, som ifolge flertallet af de seks
kommuner er i vekst. I en kommune udger de siledes over en fjerdedel
af samtlige af kommunens ledige i matchkategori 4. I den forbindelse
navner flere af kommunerne, at de pr. definition ikke matchkategoriserer
de unge i gruppe 5, ”selvom det er nogle tunge drenge”. Kommunerne
kan ikke satte fingeren pa den pracise arsag til, at andelen af de unge
stiger blandt de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, men de mener, at det
bl.a. hanger sammen med de generelt stigende krav i samfundet, som for
nogle er svare at leve op til. Iser misbrug og psykisk sygdom er typiske
problemer blandt de unge. Men derudover har nogle en plettet straffeat-
test og andre en darlig skolebaggrund, fx fordi de er blevet tabt i uddan-
nelsessystemet. Igen er andre sdkaldte utilpassede eller kravende unge,
der ikke har fiet opbakning eller varet vant til krav og grenser hjemme-
fra. Mange er desuden opvokset med forzldre, der selv er kontant-
hjzlpsmodtagere.

GENNEMGANG AF INDSATSEN I DE SEKS CASES

Pa baggrund af ovenstdende beskrivelse af, hvad der kendetegner de
ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjalpsmodtagere i de seks udvalgte
kommuner, vil vi nu se nermere pa indsatsen over for dem. Grundet
undersogelsens afsogende og eksplorative karakter har vi valgt at bringe
en forholdsvis detaljeret gennemgang af hver af de seks cases med frem-
havelse af de overordnede forhold, vi har antaget, kan have indflydelse
pé indsatsen.

17. Swrligt fremhaves de hjemmegiende hustruer — ofte med mange born. Et par kommuner nav-
ner, at der ligeledes findes en (mindre) gruppe af etnisk danske kvinder, ofte enlige modre, som
har mange born og manglende arbejdsmarkedsperspektiv.
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KOMMUNE A

Flerstrenget social og arbejdsmarkedsrettet indsats.

Kommune A er kendetegnet ved en flerstrenget indsats over for de ikke-arbejdsmarkeds-
parate ledige og har i flere ar arbejdet med en slags "stigemodel”. Der er en hgj grad af
malrettethed i hvert enkelt af de tilbud, der anvendes til de ikke-arbejdsmarkedsparate, og
de justeres jeevnligt. | Kommune A sker beslutningen vedrgrende nye tilbud i nogen grad i
samarbejde med sagsbehandlerne. Derudover fylder det sociale arbejde en del i kommu-
nens indsats over for denne gruppe, ligesom man har straksaktivering for matchgruppe 2-
5. Sidstneevnte handhaeves dog ikke i praksis over for en stor del af de ikke-arbejdsmar-
kedsparate ledige. Sagsbehandlernes holdninger betoner dialog med den ledige og en
socialfaglig indsats over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Sagsbehandlerne
oplever at have et relativt stort rdderum. Kommune A forventer, at 25 pct. af de ledige i
matchgruppe 4 og 5 kan opna tilknytning til arbejdsmarkedet.

Introduktion til kommunen

Demografiske og arbejdsmarkedsmassige rammevilkar

Kommune A er en mellemstor kommune med ca. 50.000 indbyggere,
hvoraf andelen af borgere med anden etnisk baggrund end dansk udger
knap 6 pct., og arbejdslesheden ligger pa lige omkring 4 pct. Der er tale
om en vekstkommune, hvad angir sivel bosztning som antal arbejds-
pladser. Derudover er den kendetegnet ved en god infrastruktur, et stort
udbud af uddannelsessteder samt en bred erhvervsstruktur. Der er man-
ge traditionelle industrivirksomheder 1 kommunen, men ogsa et stigende
antal servicevirksomheder inden for bla. finans, handel, miljo og turis-
me. I lobet af de senere ar har kommunen — grundet effektiviseringstiltag
— dog oplevet nedgang i antallet af arbejdspladser i de traditionelle frem-
stillingserhverv. For at erstatte disse og skabe arbejdspladser til borgere
med erhvervsfaglig eller anden praktisk baggrund har man i de senere ar
arbejdet for at fremme etableringen af mindre fremstillings- og hind-
varksvirksomheder samt at tiltrackke nye industrivirksomheder til kom-

munen.

Andel og sammenszatning af kontanthjaelpsmodtagere

Ifolge sagsbehandlerne har kommunen pr. august 2006 omkring 1.000
personer pa kontanthjelp. De vurderer, at ca. 80 pct. af disse er ledige 1
matchgruppe 4 og 5, mens resten tilhorer matchgruppe 1-3. Lederen
oplyser, at knap 350 personer ikke er i noget tilbud, hvilket svarer til lidt
over 40 pct. af de ca. 800 ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Det er pri-
mert psykisk syge, aktive misbrugere og sygemeldte samt nogle fi perso-
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ner pa barsel. Ifolge sagsbehandlerne kan stort set ingen i matchgruppe 5
aktiveres, fordi de er “virkelig dérlige”, men pi nuvarende tidspunkt ikke
berettiget til fortidspension. Dette skyldes ofte, at deres problemstillinger
er psykosomatiske, udefinerbare og dermed svere at afklare. Men det er
ogsi diagnosticerede psykisk syge og mangearige misbrugere samt borge-
re med anden etnisk baggrund end dansk, som er svere at nd. I kommu-
nen forventer sagsbehandlerne, at omkring 25 pct. af den aktuelle gruppe
af ikke-arbejdsmarkedsparate ledige kommer i job.

Organisering af sagsbehandling

Kommunen er rent administrativt opdelt 1 13 selvstendige driftsafdelin-
ger. En af afdelingerne, social- og sundhedsafdelingen, bestér af forskel-
lige underafdelinger, som beskaftiger sig med forskellige omrader inden
for det sociale felt, bl.a. kontanthjelpsomridet. Under social- og sund-
hedsafdelingen findes bl.a. en afdeling, som hedder jobservice, som i sig
selv er delt op i forskellige underafdelinger, bl.a. en afdeling, som beskaf-
tiger sig med aktivering, og det er her, vi har gennemfort interview.

Aktiveringsafdelingen er opdelt i en gruppe pa fire sagsbehand-
lere, som sidder med de ikke-arbejdsmarkedsparate, og en gruppe pi syv
jobkonsulenter, som sidder med de arbejdsmarkedsparate. Jobkonsulen-
terne fungerer pa denne made som sagsbehandlere for de arbejdsmar-
kedsparate. De kan dog ogsi arbejde med de mere velfungerende ledige 1
matchkategoti 4, og andelen af deres arbejde med disse er i den senere
tid oget. Dette skyldes bla., at der under den lave ledighed kun er meget
lidt arbejde i forhold til de arbejdsmarkedsparate ledige. Der har ifolge
lederen ikke varet nogen sxrlig udskiftning blandt sagsbehandlerne, s
det er nogle “garvede” personer, som hver har 130-150 sager, og som
oftest er uddannede socialrddgivere eller socialformidlere. Omvendt har
der varet stor udskiftning blandt jobkonsulenterne, hvilket lederen vur-
derer henger sammen med den nye lovgivning, som har lagt fokuset
mere over pd administration og kontrol samt indskraenket friheden i
arbejdet. Jobkonsulenterne har hver ca. 70 sager, som til gengzld er mere
”aktive” end de sager, som sagsbehandlerne sidder med.

Ud over aktiveringsafdelingen har kommunen gennem flere ar
haft en sxrskilt afdeling, som tager sig af beregning og bevilling samt
opstart af kontanthjelpssager. Ud fra den indledende grovmatchning
sendes de ledige videre i straksaktivering via jobkonsulenterne. Dog sen-
des nzsten samtlige ledige i matchgruppe 5 direkte til sagsbehandlerne,
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som forseger at lave opfelgning pia dem hver ottende uge, hvilket dog
kan vare svart at overholde pa grund af det hoje sagsantal.

Formulerede politikker, styringsform og ledelse

I kommunen har man i mange r fokuseret pd at fi de ledige hurtigt ud
samtidig med, at lederen dog erkender, at det ofte kan indebzare en ekstra
indsats i forbindelse med de ikke-arbejdsmarkedsparate lediges specielle
behov:

Vores overordnede mal er at fi flest mulige i selvforsorgelse pa
hurtigst mulig tid. Og kan det ikke lade sig gore, sa er det at fa
oget deres kompetencer, sa de i hvert fald bliver i stand til at kla-
re sig selv. Og det behover ikke kun at vaere omkring forsorgel-
se, det kan ogsa vere 1 hverdagen (...) fx ved at bryde en isola-
tion, drikke lidt mindre, det kan vere mange ting, altsi. Hvis
man arbejder med 4 og 5, s ma man starte et helt andet sted
end at have fokus pa arbejdsmarkedet.

Derfor har man i kommunen ogsé arbejdet med en stigemodel til klassi-
ficering laenge for, at denne ide blev introduceret via den nationale lov-
givning. Det er ledelsen, som i sin tid iverksatte denne strategi, som
efterfolgende blev politisk godkendt. Det lader siledes til, at man fortol-
ker den nationale lovgivning ind i den tilgang, man i en arrakke har ar-
bejdet med i kommunen.

Ledelsesformen i kommunen er inspireret af ’den lerende orga-
nisation”, hvor ansvaret uddelegeres til de forskellige afdelinger. Ifolge
lederen blander politikerne sig heller ikke nar sa meget, som det er til-
feldet i andre og maske iser mindre kommuner. Savel lederen som de
ovrige medarbejdere ser denne ledelsesform som en fordel frem for en
mere styrende organisation. I den forbindelse oplever de ogsd, at det
politiske udvalg er lydher over for fx forslag til nye tilbud, som de mitte
komme med. Dog eftetlyser de lidt storre forstaelse for den ekstra socia-
le indsats, der kraves for at gore matchgruppe 4 og 5 arbejdsmarkedspa-
rate, ikke mindst fordi de oplever, at denne forstaelse faktisk er blevet
lidt mindre over de senere dr.

I forbindelse med ledelsesformen mener sagsbehandlerne, at de
har et stort raderum i deres daglige arbejde. For eksempel oplever de
ikke, at det er nedvendigt med lederens samtykke for at kunne bevilge
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ting til de ledige. En jobkonsulent naevner netop, at det bl.a. er friheden
til — ud fra en faglig vurdering — at kunne foretage bevillinger i relation til
indsatsen over for den ledige, der gor arbejdet spendende. Lederen ind-
drages snarere for at fa sparring eller for at blive bekraftet i en bestemt
beslutning, men i s tilfzlde inddrager man ogsa ofte kollegaer. Sagsbe-
handlere og jobkonsulenter sparrer desuden pa tvaers, som en nxvner:
”Vi har en god kultur herinde til ogsé at bruge hinanden ... det gor vi
meget”.

Indsatsen og tilbuddene til de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige
Pa indsatsomradet viser opdelingen mellem jobkonsulenterne og sagsbe-
handlerne sig ved, at sagsbehandlerne kun sender deres ledige ud i afkla-
ring eller behandlingsforleb, mens jobkonsulenterne stir for at sende de
ledige ud i aktivering. Denne opdeling mellem aktivering og afklaring er
dog ikke helt klar.

Interviewene viser, at der er en forholdsvis stor variation i de til-
bud, kommunen har til de ledige i matchkategori 4 og 5. Det gzlder set-
ligt inden for tilbud af mere afklarende karakter. Kommunen gor pri-
mert brug af afklarende tilbud eller tilbud, som rummer bade en afkla-
rende og aktiverende del. Det kan fx vare kurser, der fokuserer pa livsstil
1 forbindelse med overvagt. I forbindelse med det kommunale aktive-
ringssted har kommunen et afklaringsforlob, som bestir af montagear-
bejde. Her kan ledige 1 matchkategori 4 og 5 fi lavet en ressourceprofil.
Kommunen har derudover lavet et samarbejde med en ekstern aktor,
som laver individuelle samtaleforlob med de ledige. Yderligere har kom-
munen et samarbejde med en virksomhed, hvor de ledige kan blive afkla-
ret ressourcemassigt, og et jobcenter, hvor de ledige kan blive afklaret
med henblik pi revalidering.

Af de mere livsstilsorienterede og socialpaedagogiske tilbud hatr
kommunen bl.a. et tilbud til unge under 30 dar med tunge sociale proble-
mer samt kurser til ledige med overvagtsproblemer og psykiske proble-
mer. Afklaringstilbuddene og de livsstilsorienterede kurser henvender sig
primert til ledige i matchkategori 4 og 5. Men sagsbehandlerne og job-
konsulenterne pipeger dog, at man godt kan sende ledige i matchkatego-
t1 3 med mange problemer hen til et af disse tilbud.

Ud over disse tilbud har kommune A nogle aktiveringssteder
milrettet de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Det primacre aktiverings-
sted er kommunens egen virksomhed, som bestar af forskellige varkste-
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der, fx handvark og skovarbejde. Pi virtksomheden findes et sxrligt akti-
veringshold for ledige i matchgruppe 4, der skal opkvalificeres til match-
kategori 3. Derudover samarbejder kommunen med en ekstern aktor,
som tilbyder et jobtreningsforleb.

Som en tredje mulighed kan de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige
blive henvist til forskellige uddannelsestilbud. Det gxlder fx sprogskole,
FVU og VUC. Endelig er der et misbrugscenter, som er et decideret
behandlingstilbud, som familieafdelingen varetager kontakten til. Forst 1
slutningen af misbrugsbehandlingen kommer den ledige tilbage til aktive-
ringsafdelingen og sendes i tilbud herfra.

Tilbuddene i kommune A viser, at der er tale om en vis malret-
tethed med hensyn til at tilpasse de enkelte tilbud til de problemer, som
sagsbehandlere og jobkonsulenter oplever, at de ledige har. Det galder
bla. tilbud til unge med sociale og psykiske problemer eller problemer
med overvaegt og lavt selvvaerd. Lederen af aktiveringsafdelingen fortzl-
ler ogsd, at kommunen overordnet set har flest tilbud til de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige. Dette kan dog hznge sammen med, at
kommunen har en meget stor andel af ikke-arbejdsmarkedsparate ledige
sammenlignet med arbejdsmarkedsparate ledige. Lederen understreger
derudover ogsd, at det er vigtigt, at kommunen bade har egne tilbud og
samarbejder med eksterne aktorer. Som hun beskriver:

Jeg har lagt vaegt pa, at det er vigtigt, at vi ikke har samlet det he-
le pa vores egen virksomhed. Det er vigtigt, at der er nogle nu-
ancer, og selvfolgelig, at folk har nogle muligheder for at vealge
inden for de rammer, som vi synes er rimelige.

Ifolge lederen er der indlagt praktikker i storstedelen af forlobene, si der
er et decideret arbejdsmarkedssigte med dem, men ifolge sagsbehandler-
ne og jobkonsulenterne er praktik og lentilskud ikke sa udbredt, hvis
man ser pa de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige som en samlet gruppe.
Nogle af de eksterne aktorer har indlagt praktikforleb i deres tilbud, men
1 sa tilfelde henvender det sig primert til de mere velfungerende ledige i
matchkategori 4, og det samme er tilfzeldet med lontilskudsjob.
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Sagsbehandlernes holdninger og vurderinger

Indsatsen og tilbuddene

Ifolge lederen har kommunen hidtil haft rimelige muligheder for at lave
tiltag for personer i matchkategori 4 og 5, idet personalenormeringen og
okonomien har “hengt meget fint sammen”. Ogsa sagsbehandlerne savel
som jobkonsulenterne er generelt tilfredse med de tilbud, som kommu-
nen har, dog kan man til tider mangle pladser. De understreger det gode
1, at der pa projekterne er mulighed for at etablere en tzt kontakt til de
ledige og for at have et blik for den enkelte. Behovet for tilbud til de
svageste er dog blevet mere tydeligt nu, hvor man sidder tilbage med den
virkelig tunge gruppe, og det kunne der, som navnt, bdde politisk og
ledelsesmassigt vaere storre forstaelse for. Pd trods af dette viser inter-
viewene med sagsbehandlere, jobkonsulenter og lederen, at kommune A
er relativt fleksibel med hensyn til at endre 1 deres tilbud eller oprette nye
tilbud.

Selvom man generelt synes, at kvaliteten i tilbuddene er hoj,
mangler man noget til de psykisk syge og til misbrugerne samt til en del
af borgerne med anden etnisk baggrund end dansk. Man haber pa — bla.
i forbindelse med Ny chance il alle — at kunne lave nogle livskvalitetspro-
jekter i form af noget “varestedsagtigt” for de allersvageste, der i dag
kommer pa private hjxlpeorganisationers varmestuer. Ved at lave et
tiltag, sa de ikke er helt passive, vurderer man, at de kan stottes til at blive
selvhjulpne og maske pa lengere sigt flyttes neermere mod arbejdsmarke-
det. I forste omgang er det, man gar med i tankerne, dog at lave noget
for de psykisk ustabile unge under 25 ér.

Organiseringen af sagsbehandlingen
Sagsbehandlerne og jobkonsulenterne synes, at den nuvaerende organise-
ring fungerer fint, selvom deres ansvarsomrdder er relativt skarpt opdelt.
En stor del af tilfredsheden skyldes den gode kommunikation og samar-
bejdet om sagerne. For at den ledige ikke skal pendle rundt mellem sags-
behandler, jobkonsulent og okonomisk sagsbehandler, er der i udgangs-
punktet kun én medarbejder, der sidder med sagen, som sa involverer
andre, nir det er nodvendigt.

I fokusgruppeinterviewet ytrer deltagerne bekymring for, hvad
sammenlegningen med AF pr. 1. januar 2007 vil betyde for de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige. De er bl.a. bekymrede for, om det nuva-
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rende meget tette samarbejde mellem sagsbehandlere og jobkonsulenter
vil forsvinde, nar de som et led i sammenlagningen bliver fysisk adskilt.

Det er jeg da 1 hvert fald en lille smule bekymret for ... at det
samarbejde gar flojten her til 1. januar, nir den specialindsats
bliver lagt et sted, og den erhvervsrettede indsats bliver lagt et
andet, fordi jeg tror da, at vi alle sammen er af den opfattelse, at
du kan ikke skille de to ad, alts det er et helhedssyn, der skal til.

Dette henger sammen med den balance, sagsbehandlerne og jobkonsu-
lenterne eftersporger, hvor indsatsen hverken skal vaere meget blod eller
meget streng.

Andringer i lovgivningen

Sagsbehandlerne og jobkonsulenterne forholder sig relativt kritisk til den
gxldende lovgivning pd beskaftigelsesomradet, hvilket dog ikke betyder,
at de ikke bakker op om en arbejdsmarkedsorienteret tilgang til de ledige
1 matchkategori 4 og 5. De mener ikke, at de ledige bare skal vare passi-
ve, blot skal den arbejdsmarkedsrettede tilgang ikke std alene, men sup-
pleres med en social indsats. Som en sagsbehandler udtrykker det: ”Der
er mange mader at fi folk i job pd”, og der er ikke tale om et enten eller,
men om et bide og.

Det kan godt vare, at de maske har lidt arbejdsevne, altsd nogle
af de tunge der, men ndr der er s mange andre problemer i de-
res liv, som overskygger det, sd kan du ikke fi dem i gang, altsa.
Sa jeg synes, at det er svaerere ... altsd der er strammet meget til,
det hjxlper dem ikke i gang.

Citatet afspejler sagsbehandlernes holdning om, at mange ikke-arbejds-
markedsparate lediges problemer er s omfattende, at arbejde ikke i sig
selv kan lose dem. Nar det galder matchgruppe 4 og 5, er det ofte nod-
vendigt at tage hand om det sociale og mentale, for det kan lykkes at fd
dem ud pa arbejdsmarkedet. Det gzlder siledes om at sorge for, at de
ledige kommer vedvarende i job frem for hurtigt i job, sa de undgér ne-
derlaget i at vende tilbage pa kontanthjxlp. I den forbindelse er de ogsa
temmelig forbeholdne over for den udbredte brug af sanktioner, som
andringerne i lovgivningen legger op til:
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... vores erfaring, tror jeg hurtigt vi kan blive enige om, det er, at
tvang er ikke ... det er ikke med til at sxtte dem i gang. Altsd, vi
kan ikke sanktionere folk til at tage et arbejde, hvis de er sd darli-
ge. (...) Problemet er jo ikke kun, at de ikke gider, vel? Sa vi kan
sanktionere dem sd meget, vi vil. Vi vil ikke fi noget ud af det.
Plus at det bliver endnu og endnu mere psykisk belastende med
alt det pres, de har. (...) Altsa for mig at se, de bliver bare endnu
mere syge af det. Det er sidan en ond cirkel, ikke?

Sagsbehandlerne mener, at deres arbejdsfunktion over de senere dr har
andret sig fra at vere en hjzlper eller stotteperson til at vare en ”politi-
betjent”, der indpisker. Men hvad angir matchgruppe 4 og 5, tror sags-
behandlerne umiddelbart mere pd “guleroden” end pd ”pisken”. Dette
afspejles ogsa i deres onske om at fa genindfort beskaftigelsestillegget i
forbindelse med aktivering for pa denne mdde at skabe positiv motivati-
on. Ikke mindst fordi man oplever, at den ogede anvendelse af sanktion
blot har medfort flere ansogninger om enkeltydelser — uden af have den
store beskaftigelsesmassige effekt.

Derudover mener sagsbehandlerne og jobkonsulenterne, at de —
for at leve op til de gzldende regler — bruger alt for meget tid pd det
administrative arbejde: helt op til 70-80 pct. af deres tid. Den ogede kon-
trol af deres arbejde betyder, at man bruger meget energi pa at “dekke
sin ryg” frem for at koncentrere sig om sagsbehandlingen. En sagsbe-
handler udtrykker det saledes: ”Vi bruger mere tid p4 at sidde og skrive
end at tale med folk”. Man mener ikke, at den store mangde administra-
tivt arbejde og alle kontrolfunktionerne reelt er med til at fi kontant-
hjelpsmodtagerne tettere pa arbejdsmarkedet. Det er, som en jobkonsu-
lent beskriver det, ”dokumentation for dokumentationens skyld”, og det
opleves som en barriere for at lave stotte- og motivationsarbejde og det-
ved fremme et godt forlob.

Det sociale arbejde er i hojere grad flyttet ud til afklaringssteder-
ne og serligt til de eksterne aktorer, hvilket ikke kun henger sammen
med det administrative arbejde, der optager langt storstedelen af sagsbe-
handlernes tid, men ogsd med de tendenser, de ser, mod eget kontrol og
dokumentationskrav over for de ledige. Sagsbehandlerne mener, at kon-
trollen kan opfattes som et udtryk for mistillid over for de ledige, hvilket
odelegger den tillidsrelation, som er en integreret del af en vellykket
indsats over for den ledige.
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KOMMUNE B

Service til kommunens gvrige borgere.

Kommune B har straksaktivering, dog kun i begraenset omfang over for borgere i
matchkategori 4 og 5. | Kommune B er de projekter, som de ikke-
arbejdsmarkedsparate deltager i, brede projekter, der oprindeligt var udarbejdet til ar-
bejdsmarkedsparate ledige. Det er saledes en lokalpolitisk beslutning, at man gnsker
at bevare disse servicebetonede tilbud i relation til kommunens @vrige borgere — i en
periode, hvor der primeert er tunge ledige tilbage i systemet. Det er sagsbehandlernes
vurdering, at disse ledige ikke passer til de eksisterende servicebetonede tilbud. Sags-
behandlerne savner mindre kreevende projekter til en del af de svageste ledige i form
af "naesten-veeresteder”, men dette gnsker kommunens politikere ikke. Sagsbehand-
lerne har et relativt lille raderum, og deres holdninger har mindre betydning for indsat-
sen. Sagsbehandlerne arbejder i team med forskellige grupper af borgere, og de har
meget forskellige forventninger til, i hvilken udstreekning de ikke-arbejdsmarkedsparate
kan komme i beskaeftigelse. De vurderer sdledes, at det er 70 pct. af de unge, der vil
kunne komme ud pa arbejdsmarkedet, men kun henholdsvis 30 pct. og 10 pct. i grup-
pen over 30 ar og af "borgere med anden etnisk baggrund end dansk”.

Introduktion til kommunen

Demografiske og arbejdsmarkedsmassige rammevilkar

Kommune B er en stor forstadskommune med lidt under 50.000 ind-
byggere, hvoraf andelen af borgere med anden etnisk baggrund end
dansk udgoer knap 15 pct., og arbejdslosheden ligger pi lige omkring 4
pct. Kommunen har et stort og varieret erhvervsliv, som spander over
bla. hejteknologi, produktion, smaindustri, hindverk, servicevirksom-
heder og detailhandel. Desuden har kommunen en central placering, en
infrastruktur og offentlige transportforbindelser, som tiltaler mange stor-
re virksomheder. Et centralt erthvervspolitisk indsatsomrade er saledes at
sorge for arbejdskraft til disse virksomheder, og grundet udviklingen i
ledigheden satser man bla. pa at udvikle et rummeligt arbejdsmarked,
der kan udnytte de arbejdsressourcer, der findes i kommunen. I centrum
for denne indsats stir bla. borgere med anden etnisk baggrund end
dansk, unge samt personer uden fuld erhvervsevne.

Andel og sammenszatning af kontanthjelpsmodtagere

Kommunen har lidt over 1.100 kontanthjelpsmodtagere, og lederen
oplyser, at pr. august 2006 er nasten 80 pct. af disse ifelge statistikken
kategoriseret som ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Omkring 60 pct. og
dermed langt hovedparten af alle de ledige er kategoriseret som match-
gruppe 4, og dermed er 20 pct. matchkategoriseret i gruppe 5. Man har i
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kommunen en skarp opdeling af de ikke-arbejdsmarkedsparate, idet
matchgruppe 5 er dem, der skal udredes til fortidspension. Ofte er der
tale om blandede problemstillinger, herunder misbrug og psykiske lidel-
ser. Der er ifolge lederen p.t. 350 sager pa ”vend bunken-listen” over
personer, som har varet pi passiv forsorgelse 1 over et ar. Dog dakker
tallet ikke kun over pensions- og andre udredningssager; det inkluderer
fx ogsd personer pa barsel samt indsatte, som far hjalp til huslejen.

Organisering af sagsbehandling

Rent organisatorisk er beskeftigelsesindsatsen samlet i den nuverende
arbejdsmarkedsafdeling, som blev dannet for ca. 5 ér siden, og som er
blevet sin egen forvaltning. Ved sammenlegningen lavede man en struk-
tur med fem team (specialer):

e Team 1 tager sig af alle kommunens arbejdsmarkedsparate

e  Team 2 har de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige under 30 ér

e  Team 3 har de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige over 30 ar

e Team 4 sidder med de behandlingskrevende, dvs. misbrugere, psy-
kisk syge, pensionsudredninger mv.

e Team 5 sidder med integration, sprogundervisning, praktik mv. for
borgere med anden etnisk baggrund end dansk.

Ud over de fem team er der en visitations- og en beregnergruppe, hvor
sagsbehandlerne laver bevillingerne, men de taster ikke ind og laver oko-
nomisk opfelgning.

Denne organisering medforer, at der er en skarp opdeling mel-
lem de sagsbehandlere, der ridgiver de arbejdsmarkedsparate ledige, og
dem, der arbejder med de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Der er 17
sagsbehandlere, som har at gore med matchgruppe 4 og 5, og som hver
har over 80 sager. Dog har de, der sidder med integrations- og misbrugs-
sagerne, omkring 60 sager. Alle sagsbehandlerne er enten socialradgiver-
eller socialformidleruddannet, og de har selv valgt at arbejde med de
ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Eftersom de ikke umiddelbart har
kontakt til virksomheder, skal de kontakte en jobkonsulent fra team 1,
safremt de fx onsker at oprette en virksomhedspraktik. Der har tilsynela-
dende vearet en del udskiftning af sagsbehandlere i kommunen.
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Formulerede politikker, styringsform og ledelse

I kommune B oplever interviewpersonerne en relativt hoj grad af politisk
styring, bade 1 form af politiske beslutninger vedrorende valg af tilbud til
kontanthjelpsmodtagerne og i form af tet kontakt/kontrol med afdelin-
gens arbejde. Omridet har siledes stor ”politisk bevigenhed”, og bade
leder og sagsbehandlere oplever en hoj grad af kontrol, der “nzsten har
en siadan mistenkelig karakter”, som en af dem formulerer det. Der er
bla. blevet ansat en gruppe mellemledere, som skal godkende en rakke
af sagsbehandlernes beslutninger. Desuden oplever sagsbehandlerne, at
det ekstra lag ledere slover arbejdet med borgerne. Lederen kan godt
forstd, at sagsbehandlerne nogle gange kan have svart ved at forsta poli-
tikernes store bevagenhed og kontrol med deres arbejde.

Kommunen har i mange ar haft en udbredt aktiveringsindsats,
og de politisk bestemte mil angiende de ledige i kommunen er, i over-
ensstemmelse med lovgivningen, at fi dem hurtigst muligt ud i selvfor-
sorgelse. Dog tilfojer en interviewperson, at forvaltningens mal ogsi er,
at ”folk fir den rigtice ydelse”, hvilket indebzrer afdekning og udred-
ning til fx fertidspension. Sagsbehandlerne og deres leder savner politisk
forstdelse for, at mdlgruppen i dag er tungere end tidligere og derfor
kraver en sxrlig indsats.

Der er udstukket klare politiske retningslinjer for arbejdet med
kontanthjelpsmodtagerne samt for udbuddet af tilbud, og swrligt to for-
hold fremhzves. For det forste onsker man at undgd “varestedet”, og
det vil i praksis sige rent sociale projekter, og for det andet onsker man at
bibeholde en rakke kommunale projekter rettet mod at servicere kom-
munens ovrige borgere, som man tidligere har oprettet (se under afsnittet
om kommunens indsatser nedenfor). Endnu et forhold, der indvirker pa
indsatsen over for de ledige, er, at kommunen har driftsoverenskomst
med to daghojskoler, som “politikerne er ret vilde med, at vi skal bruge”,
som en interviewperson formulerer det.

Det er ledergruppen, der har fastlagt fordelingen af ressourcer
inden for det budget, som politikerne udstikker, og der bruges flest res-
sourcer pd de arbejdsmarkedsparate ledige. Eksempelvis er der under
inspiration af jobcentertanken inden for de seneste ar kommet flere job-
konsulentressourcer, hvilket man mener er positivt, fordi virksomheds-
praktikker virker langt bedre end en ”’pseudo-plads” pa en projektaktive-
ring. Fordi den tunge gruppe af ikke-arbejdsmarkedsparate ledige efter-
hinden udgoer langt storstedelen af de ledige, finder lederen dog den
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nuvarende ressourcefordeling uhensigtsmessig, men @ndringer stir lidt 1
stampe pd interviewtidspunktet pa grund af den forestiende strukturre-
form.

Indsatsen og tilbuddene til de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige
Kommune B har straksaktivering og mange aktiveringsprojekter, som
blev startet i 1990’erne, dvs. i en periode, hvor der var mange arbejdslo-
se, “man gerne ville have gavn af”. Projekterne er siledes ikke malrettet
bestemte grupper af ledige, men anvendes nu overvejende over for
matchgruppe 4. Dette skyldes, at tilbud til personer fra matchgruppe 5
hovedsageligt bestdr i helbredsmassige/udredningsmaessige initiativer,
evt. pa et behandlingscenter, og at personer, der er arbejdsmarkedspara-
te, kun opholder sig i projekterne kortvarigt grundet den lave ledighed og
lovgivningen.

Kommunens egne projekter har overvejende en serviceoriente-
ret funktion over for kommunens ovrige borgere, sarligt pensionister.
Projekterne bestir bla. af to cafeer, en haveordning, grundrengoring for
pensionister og daginstitutioner samt en busordning med kersel for pen-
sionister. Flere af interviewpersonerne papeger, at projekterne har eksi-
steret 1 samme form over en lang drraekke, hvilket er en politisk beslut-
ning: De er automatisk “kert videre, fordi det er svart at lukke en sddan
service ned igen”. Med hensyn til projekterne har man med andre ord
ikke varet specielt udviklings- eller forandringsorienteret i relation til
endringer i malgruppe eller lovgivning, og ud over at vere udadvendte
servicefunktioner er projekterne temmelig krevende, ikke blot fysisk,
men ogsa psykisk.

Dog forseger man i indsatsen over for matchgruppe 4 og 5 at
gore brug af specifikke tilbud pa den lokale daghojskole, fx kursusforlob
om kost og motion, hvor der tages individuelle hensyn. Dette er der
okonomiske ressourcer til, da man grundet den lave ledighed bruger
ferre penge pa de mere direkte arbejdsmarkedsrettede opkvalificerende
kurser. Som lederen formulerer det:

Den malgruppe vi har nu, den er ikke til opkvalificering. Altsa,
du kan ikke give dem et it-kursus, og si kerer det, vel? (...) De
har jo hver sin helt specielle problemstilling, sd der er ikke den
der, som der var engang, hvor man sa laver et kursus nede pd
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transportskolen, og sd far de et lastbilkerekort, for de [velfunge-
rende] er der ikke.

Derfor anvender man p.t. heller ikke AMU- og AOF-kurser i samme
omfang som tidligere. Til gengzld har man et erhvervscenter, hvor man
kan sende folk i arbejdsprovning til fleksjob eller pension. Endelig har
man nogle kommunale institutioner og et par private virksomheder, hvor
der i visse tilfxlde er mulighed for, at velfungerende fra gruppe 4 kan
komme i praktik.

Sagsbehandlernes holdninger og vurderinger

Indsatsen og tilbuddene

Bide lederne og sagsbehandlerne giver udtryk for, at kommunens noget
fysisk krevende og serviceorienterede projekter er utilstreekkelige og
forzldede 1 forhold til malgruppen i dag. De ledige borgere, der er tilba-
ge, er ifolge sagsbehandlerne reelt ikke i stand til at honorere de krav, der
stilles til dem pa projekterne. Og nar de ikke kan udfere borgerservice-
opgaverne, klager de borgere, der modtager servicen. Samtidig er det
ogsi et problem, at man faktisk ikke har nok ledige, der er i stand til at
udfere opgaverne og dermed opretholde servicefunktionen.

Det opleves desuden som en reel problemstilling, at de ledige
skal passes ind i projekterne frem for, at projekterne bliver tilpasset de
ledige, da det er svart at afprove de ledige og afklare deres problemer,
nér der ikke er passende projekter at gore det i. For nogle af de svageste
ville det vaere bedre at lave nogle andre projekter.

Man vil sdledes gerne lukke nogle projekter ned og i stedet op-
rette nogle nye, der er bedre tilpasset den nuverende milgruppe og med
mulighed for mere individuel tilretteleggelse. Ud over at vare mindre
fysisk belastende ma de gerne vaere mindre service- og mere socialt ori-
enterede, dog stadig med reelle opgaver, der skal udferes. Derudover
eftetlyser man mulighed for flere psykologiske behandlingsforlob og
mulighed for at kombinere disse med projekterne — evt. med en mentor-
funktion, fordi man mener, det kan medvirke til at gore indsatsen mere
succesfuld.

Interviewpersonerne er enige om, at virksomhedspraktik er no-
get af det, der virker bedst, men at man er nedt til at finde pa tilbud, der
kan flytte de ledige derhen, hvor det er muligt at komme i virksomheds-
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praktik. Hvad angar den gruppe, der er allerleengst vaek fra arbejdsmarke-
det — primart de psykisk syge, en del af borgerne med anden etnisk bag-
grund samt dem, der er under udredning til fortidspension, er man dog
pa relativt bar bund, og man efterlyser initiativer til disse grupper. Serligt
den sidstnazvnte gruppe mener en interviewperson, at man burde bruge
flere ressourcer pa at fa afklaret, eftersom de tit ender med at blive ned-
prioriteret, hvilket betyder, at deres retssikkerhed er ”dybt kritisabel”,
som vedkommende formulerer det.

Organiseringen af sagsbehandlingen

Kommune B’s opdeling af sagsbehandlerne i team opleves meget posi-
tivt, fordi de arbejdsmarkedsparate sorteres fra, og man kan koncentrere
sig om arbejdet med de ovrige. Dog oplever man, at udredningssagerne
til fortidspension er enormt ressourcekravende, ligesom der er en del
snitfladeproblemer, som ses som barrierer for sagsbehandlingen. For det
forste skal de ledige igennem mange led i forbindelse med visitation og
skift mellem afdelinger, som har hver deres blanketter. Det vil sige, at
hver sag starter og registreres reelt forfra, nar der skiftes afdeling/team,
hvilket er belastende for de ledige og ressourcekrevende for medarbej-
derne.

Nogle snitfladeproblemer 1 relation til den skarpe opdeling er
mulige at handtere, fx at borgere 1 ungeteamet ikke rykkes over i et andet
team, nar de bliver over 30 ar. Andre volder dog sterre problemer, som
opleves som meget afgorende. Eksempelvis opleves det som valdig van-
skeligt at adskille personer, der skal i matchgruppe 3, fra dem, der skal i
matchgruppe 4. Problemet er, at personer i matchgruppe 3 heller ikke
“udgoer cremen af Danmarks ungdom”, som en af interviewpersonerne
udtrykker det. Endnu et grundleggende problem er, at det opleves som
svaert at fi jobkonsulenterne, som er tilknyttet det team, der sidder med
de arbejdsmarkedsparate ledige, til at tage sig af en borger fra match-
gruppe 4, hvilket selvsagt har indflydelse pd denne gruppes mulighed for
en mere erhvervsrettet indsats. Man forventer ikke, at organiseringen i
det nye jobcenter, som alle ledige borgere ifolge lovgivningen skal ind
under, vil ndre noget sarligt i denne forbindelse — og slet ikke snitfla-
deproblemerne.
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Andringer i lovgivningen

Der er bred enighed blandt sagsbehandlerne i kommune B om, at det er
godt, at der ogsa stilles krav til de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, fordi
de netop bliver darligere af at ga ledige i mange ar:

Jeg synes, det er rigtig positivt [at der stilles flere krav], fordi jeg
har set sager igennem alle de 4r ... hvor folk har fiet kontant-
hjelp i 20-25 4r ... De @ldste, vi har, det er dem, der har varet
under en anden lovgivning, hvor der ikke blev stillet krav, og
hvor de er sd svare at rykke nu.

Samtidig er de lidt tvivlende over for, hvorvidt Ny chance #il alle vil fore til
konkrete resultater. I kommunen har man haft “tidlig indsats” siden
1990’erne, men det har ikke forhindret, at nogle borgere er meget lenge i
systemet. Derfor tror interviewpersonerne heller ikke, at ’vend bunken”,
dvs. initiativet en Ny chance til alle og den medfelgende lovgivning, vil fore
til, at markant flere kommer i arbejde:

Bare fordi vi snakker med dem hver fjerde uge, det bliver de alt-
sd ikke raske af, vel? Det er jo, fordi man tror, at der er nogle,
der gir og faker den ... Men det er altsd ikke ret mange menne-
sker! Det kan godt vare, at vi kan finde pd noget andet, at man
kunne gore noget andet, men hvis det ligesom var sprunget i oj-
nene, si havde vi haft mulighed for at gore det, for vi har oko-
nomien til det, og vi har nogle politikere, der enormt gerne vil
have, at vi aktiverer og gor nogle ting — og vi snakker ogsa jaevn-
ligt om det med rddgiverne [sagsbehandlerne] og siger: ”’Jamen,
hvad filen skal vi finde pa?”, hvor de ogsd bare bliver tomme i

ojnene.

Selvom sagsbehandlerne er positive over for de generelle stramninger
samt det lovgivningsmassige fokus pa ’den kortest mulige vej til ar-
bejdsmarkedet”, er de mere tvivlende over for, hvad man skal gore med
de ledige, som nu er tilbage i systemet, og som de samstemmende beteg-
ner som “meget darlige”. Arbejde er ifolge sagsbehandlerne kun en del af
losningen pa de ikke-arbejdsmarkedsparate lediges problemer, og det
kommer meget an pa den enkelte sag, hvordan man forholder sig til
anvendelsen af sanktioner. Det vil sige, at der i forhold til hver enkelt
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ledig skal foretages et individuelt skon af, om de er i stand til at honorere
kravene.

Endelig skal det med hensyn til sagsbehandlernes holdninger
over for de senere ars @ndringer i lovgivningen fremhaves, at der er en
udbredt kritik af den ogede administrative byrde blandt sagsbehandlerne
1 kommune B.18

KOMMUNE C

Veerdibaseret ledelse og sanktionspraeget aktivering.

Kommune C er den eneste af de seks kommuner, som konsekvent praktiserer straks-
aktivering over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Kommunens formulerede
politik er "handfast omsorg” og aktivering. Det kan veere pa kommunens aktiverings-
sted, som samtidig er afklarende og kan lave arbejdsprgvning. | forbindelse med ud-
buddet af tilbud ser man i kommunen ikke den store forskel pa tilbud til arbejdsmar-
kedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Der ser ud til at veere en hgj grad af
konsensus i malsaetninger og veerdier blandt politikere, ledelse og sagsbehandlere.
Sagsbehandlerne vurderer dog, at der er behov for at malrette indsatsen yderligere
over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, men ledelsesmaessigt og politisk gnsker
man ikke at gere projekterne for "attraktive”. Kommune C forventer, at omkring 20 pct.
af de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige i fremtiden vil kunne opna tilknytning til ar-
bejdsmarkedet under en eller anden form.

Introduktion til kommunen

Demografiske og arbejdsmarkedsmassige rammevilkar

Kommune C’s hovedby er en provinsby med omkring 20.000 indbyggere
og er derved en af de mindste kommuner, som indgar i den kvalitative
undersogelse. Andelen af borgere med anden etnisk baggrund end dansk
udgor knap 7 pct., og arbejdslosheden i kommunen er lige omkring 6
pct. Kommunens erhvervsstruktur var tidligere bygget op omkring ho-
vedbyens status som gennemfartsby, men i lobet af de senere ar har byen
veret inde i en betydelig forandringsproces. Den er siledes nu i gang

18. Serligt arbejdsmarkedsportalen, der er et redskab, som understotter sagsbehandlingen, og som
anvendes af professionelle pa tvars af Skat, kommuner og a-kasser, ses udelukkende som en byr-
de for sagsbehandlerne. Ud over arbejdsmarkedsportalen skriver de ogsa journaler og ressource-
profiler, der ofte omhandler samme emner. Der er siledes i deres ojne ofte tale om dobbelt eller
sagar tredobbelt journalskrivning. Desuden mener sagsbehandlerne ikke, at alle de administrative
opgaver gor den store nytte, da det fra kommunens side snarere kommer til at handle om at
overholde de nye refusionsregler, end hvorvidt den ledige kommer i arbejde.

83



med en gunstig udvikling med at profilere sig som bosztningskommune
samt at opbygge en bredere erhvervsstruktur med en mere alsidig sam-
mensatning af virksomheder. I denne sammenhzng satses der pa iverk-
satteri, markedsforing af erhvervsarealer — ikke mindst over for industri-
virtksomheder — samt etablering af detailhandel for siledes at oge udbud-
det af vare- og tjenesteydelser. Til dette formal forseger man ikke mindst
at udnytte byens gode trafikale forbindelser.

Andel og sammensatning af kontanthjaelpsmodtagere

Ifolge lederen er der omkring 470 kontanthjelpsmodtagere i kommunen,
hvoraf de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige udgor omkring to tredjedele,
dvs. lidt over 300 ledige. Endvidere gatter lederen pd, at knap en tredje-
del af de omkring 300 ikke-arbejdsmarkedsparate ledige p.t. ikke er i
noget tilbud. For eksempel er kriteriet for at blive matchet i gruppe 5, 7at
der ikke er noget perspektiv 1 at blive sendt ud”; dog er nogle af dem 1
arbejdsprovning i forbindelse med indstilling til fertidspension. Desuden
er op til en fjerdedel af gruppen af de passive ledige pa batsel, men ellers
er gruppen svar at sxtte en profil pd. Det er bla. aktive og meget pavir-
kede misbrugere, hvoraf nogle dog aktiveres fx 10 timer om ugen. En
arsag til passivitet kan ogsd vare, at man er i gang med misbrugs-
og/ eller psykiatrisk eller psykologisk behandling, eller at man er udadrea-
gerende 1 en grad, s man er uegnet til at blive sendt ud blandt andre.
Med udgangspunkt i de aktuelle sager forventer sagsbehandlerne, at ca.
20 pct. af de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige vil komme i job.

Organisering af sagsbehandling

Beskeftigelsesindsatsen pa kontanthjelpsomridet er samlet i kommu-
nens arbejdsmarkedsatdeling, hvor der er etableret forskellige team, her-
under et beskaftigelsesteam.

Beskeftigelsesteamet, som er det sted, hvor interviewene i
kommune C er foretaget, bestir af syv beskeftigelsesmedarbejdere. Tre
af disse arbejder med ledige i matchgruppe 1-3, mens de fire andre, som
enten er socialridgiveruddannede eller socialformidleruddannede, har
ansvaret for de ledige i matchgruppe 4 og 5. Pa trods af, at der allerede
har varet en personalemassig opprioritering, kan lederen godt forestille
sig, at de i ledelsen bor prioritere stadig flere personaleressourcer til den-
ne gruppe. I beskeaftigelsesteamet er der siledes en skarp opdeling mel-
lem dem, som arbejder med de arbejdsmarkedsparate ledige, og dem,
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som arbejder med de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. De fire sagsbe-
handlere, der sidder med matchgruppe 4-5, har selv valgt at arbejde med
denne gruppe og sidder hver med 60-100 sager fordelt pa cpr-numre. En
af dem har varet i kommunen gennem lengere tid, mens de ovrige tre er
relativt nyansatte, sa der har altsa varet en del udskiftning.

Nir en borger henvender sig til kommunen for at fa kontant-
hjalp, sker det i et andet (administrativt) team, som sender vedkommen-
de til samtale pd kommunens centrale aktiveringssted. P4 baggrund af
denne samtale sxttes vedkommende i et delvist selvvalgt straksaktive-
ringsforlob pa 14 dage, evt. med skanehensyn. Efter de 14 dage matchka-
tegoriseres den ledige, og de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige visiteres til
de beskaftigelsesmedarbejdere, som sidder med denne gruppe.

Gennem hele forlobet folges de ledige taet, og kommunen forer
kontrol i form af ugentlige fravarslister pa aktiveringsstederne. Beskafti-
gelsesmedarbejderne far fravearslisterne hver uge, si de kan iverksette
parthoring og evt. sanktioner, hvis de ledige ikke reagerer pa henvendel-
ser fra kommunen.

Formulerede politikker, styringsform og ledelse

Den konsekvente linje, som beskaftigelsesteamet praktiserer, henger
sammen med kommunalpolitikernes enske om opstramninger pd be-
skaeftigelsesomradet. Det politiske onske om stramninger i kommunen er
kommet samtidig med @ndringer i lovgivningen. Ledelsesteamet bakker
op om det politiske onske, og teamet har sat det overordnede mal at fa
gjort si mange som muligt af de ledige 1 matchkategori 4 og 5 arbejds-
markedsparate og selvforsorgende. Dette soges bla. opndet gennem
udovelse af “handfast omsorg”, som en sagsbehandler udtrykker det.
Der er generelt ogsi stor opbakning til den konsekvente linje blandt
sagsbehandlerne i kommunen, dog tilfejer en, at der for en del lediges
vedkommende er tale om et delmal om at blive holdt 1 gang og stabilise-
ret med hensyn til fremmeode og kvalifikationer.

Gennem den organisatoriske opbygning med de forskellige team
er der skabt et flow i sagsbehandlingen, sa alle ledige kommer i gang med
det samme. Etableringen af dette flow er sdledes tzt forbundet med
ovenstidende formulerede politik pd omridet og har ifelge lederen skabt
en sammenhzng og prcision i forhold til meningen med indsatsen over
for kontanthjelpsmodtagerne. Lederen fortaller, at det er ledelsesteamet,
som har den reelle beslutningskompetence med hensyn til indsatsen og
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tilbuddene til de ledige, som socialudvalget formelt godkender. Kravet
fra udvalgets side er blot, at indsatsen holder sig inden for budgetram-
men.

Den konsekvente linje, som kommunen praktiserer, ses ogsa
ved, at man bevidst fra ledelsens side ikke onsker at gore tilbuddene til
de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige sd attraktive, at de ledige kommer til
at haenge fast i systemet. Den tztte opfolgning, kravet om straksaktive-
ring og sanktionerne ved udeblivelser praktiseres ikke for at genere de
ledige. Som lederen formulerer det, sker det ”for at hjalpe dem, for at fa
det her precise, karlige skub, der skal til for at komme tilbage til ar-
bejdsmarkedet”.

Beskaftigelsesmedarbejderne er meget bevidste om de politiske
opstramninger, men de mener ikke, at de har pavirket deres raiderum i en
negativ retning. Det er kun i forhold til skonomien, at de oplever visse
begraensninger. Som en af dem siger: ”Man tenker meget mere pa oko-
nomi i dag, end man gjorde for fx 5 ar tilbage”. Dette ser de dog ikke
som en specielt problematisk begrensning. Der, hvor beskaftigelses-
medarbejderne i hojere grad oplever stramninger fra kommunalpolitisk
side, er i forhold til et oget produktionskrav:

(...) Hvis jeg kigger pé afdelingen, si tror jeg, at vi er blevet me-
re resultatorienterede, og vi bliver mélt mere pa det, vi laver, og
vi bliver kontrolleret mere, end vi gjorde for et par ar siden.

Man kan vist roligt sige, at der er sket en opstramning béde fra
lovgivers side, men ogsa fra politisk hold, altsa det maerker vi da
meget (...) det handler lige sa meget ... om det politiske mal og
afdelingens mal, som det gor om borgeren.

Sagsbehandlerne mener, at stramningerne langt hen ad vejen har varet
tiltreengte, og at de ogsd har veret relativt nemme at gennemfore, fordi
man har kunnet fastholde, at det ikke er kommunens eget initiativ alene,
men at ’sadan er lovgivningen”. Faktisk mener de, at man i kommunen
er sa godt med, at man er helt henne ved “malstregen af, hvad man
overhovedet 4an gore i forhold til lovgivningen”, hvor man har indtryk
at, at andre kommuner har et stykke vej endnu.
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Indsatsen og tilbuddene til de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige
Kommune C har som nxvnt straksaktivering for alle, og fritagelse sker
ifolge lederen kun ved “meget voldsomme helbredsmassige problemer”.
Aktiveringen foregir pd kommunens centrale aktiveringssted, som blev
etableret i forbindelse med omorganiseringen og med onsket om at ska-
be flow i sagsbehandlingen. I princippet er der en opdeling mellem dem,
der er i straksaktivering, og dem, der er i aktivering/arbejdsprovning.
Det er dog de samme aktiviteter, de deltager i, hvilket indebzrer, at de
arbejdsmarkedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate ledige ikke er ad-
skilt. Det kommunale tilbud bestdr af forskellige ”indenders- og uden-
dorsaktiviteter”, som primart organiseres som setviceorienterede aktivi-
teter, fx ejendomsvedligeholdelse, varksteder, kekkenarbejde og pasning
af gronne omrider. Som et sarligt projekt har man oprettet et rengo-
ringsprojekt for kvinder med anden etnisk baggrund end dansk, dog
seerligt for de mere velfungerende i matchkategori 4.

Kommunens aktiveringssted var oprindeligt tilrettelagt udeluk-
kende som et aktiveringssted, men er gradvist blevet udvidet, si man 1
dag ogsa kan foretage arbejdsprevning. Den primare malgruppe for
aktiveringsindsatsen pa stedet er ifolge en sagsbehandler defineret som
de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, men det er begrenset, hvor mange
af dem man reelt kan aktivere i det kommunale tilbud. Dette skyldes
dels, at medarbejderne pd stedet ikke er socialfagligt uddannet, dels at
aktiviteterne pd stedet simpelthen ikke er tilrettelagt efter, at man kan
have fx psykiske problemer eller forskellige former for misbrug, hvilket 1
dag er tilfxldet for hovedparten af de ledige i matchkategori 4 og 5.

Ud over det kommunale tilbud benytter sagsbehandlerne sig af
forskellige former for amtslig misbrugsbehandling samt psykologisk eller
psykiatrisk behandling, som ogsd henvender sig til personer uden for
kontanthjalpssystemet. Derudover har de mulighed for at visitere til et
kommunalt verested, hvor der er tale om en form for social aktivering.
Ligesom behandlingstilbuddene er dette dog ikke forbeholdt kontant-
hjzlpsmodtagere, og eftersom der er et meget begranset antal pladser, er
der oprettet venteliste.

Pa det tidspunkt, hvor det kvalitative materiale blev indsamlet,
havde kommune C ikke samarbejde med andre aktorer. Man keber dog
lobende pakker malrettet de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige hos eks-
terne aktorer, fx motiverende forlob vedrorende nedbrydning af barrierer
og mobilisering af ressourcer samt jobsegningskurser. Disse fotlob ser
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forelobig ud til at have skabt gode resultater, og som en sagsbehandler
papeget, har de “nogle andre redskaber at arbejde med”, end hun selv og
medarbejderne i de kommunale aktiveringstilbud har. Hun tilfejer, at det
er meget forskelligt, hvilke tilbud sagsbehandlerne anvender. Dog benyt-
ter man sig i kommunen en del af at sende de mere velfungerende ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige i afklarende eller opkvalificerende forleb pa
offentlige institutioner, som fx plejehjem og skoler. Og derudover er der
en del af dem, som enten gar pa sprogskole eller VUC. Praktik og lontil-
skud 1 private virksomheder anvendes ikke ret meget til matchkategori 4
og 5. Arsagen er for det forste, at gruppen ikke tidligere har veeret en
integreret del af jobkonsulenternes arbejdsfelt, og for det andet, at virk-
somhederne ikke har ressourcerne til at have en medarbejder, hvor man
hele tiden skal vise hensyn.

Pa trods af, at man i kommune C overvejer at oprette flere
kommunale tilbud og lebende samarbejder med eksterne akterer, har
man tilsyneladende hidtil ikke veret specielt fleksibel eller madlrettet i
indsatsen over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Arsagen til dette
er ikke helt klar, men ser ud til at vere en sammenblanding af omsten-
digheder: Dels har mélgruppen andret sig og er blevet tungere over de
senere ar, dels onsker man ikke at gore projekterne sd attraktive, at folk
risikerer at haenge fast i dem. Endelig er der noget, der tyder pa, at man 1
forbindelse med stramningerne pd kontanthjelpsomradet har veret i en
omstillingsfase, hvor man i forhold til de okonomiske og tidsmassige
ressourcer har mittet prioritere indsatsomraderne.

Sagsbehandlernes holdninger og vurderinger

Indsatsen og tilbuddene

Der er generel opbakning til kommunens indsats og linje over for de
ikke-arbejdsmarkedsparate, dog kan det flow, man med den nye organi-
sering har forsegt at skabe for at holde folk i gang, til tider have kontra-
produktive konsekvenser, som en sagsbehandler papeger:

Vi sender jo alle i straksaktivering, og det kan vzare, at vi ogsa
kommer til at sende en 5’r i straksaktivering, som bestemt ikke
skulle have veret der (...) der har vi jo sd den linje, vi korer, som
vi jo egentlig er rimelig enige om, at den er god, men den er ikke
god for alle. Og der er vores system jo ikke sidan ... eller appa-
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rat, gearet til at kunne have et fintmasket sorteringssystem, det
ville kreve en masse ressourcer, men der er jo nogle gange nog-
le, der falder i, som sa bliver odelagt, og si skal der bruges en
masse tid pa at fa hevet op igen.

Der er desuden blandt beskaftigelsesmedarbejderne bred enighed om, at
kommunen mangler tilbud til ledige i matchgruppe 4 og 5, og swrligt til
misbrugere (iser de zldre, eftersom der er et kommunalt behandlingstil-
bud milrettet de yngre) og psykisk syge. Man efterlyser saledes dels op-
kvalificerende tilbud, dels mere socialt orienterede projekter til de aller-
svageste, hvor stotte, motivation og aktivering kan kombineres. I den
forbindelse overvejer ledelsen da ogsa at oprette projekter pa kommu-
nens centrale aktiveringssted, som er mere milrettet mod ledige med
psykiske problemer og misbrug, bl.a. ved at udvide muligheden for atkla-
rende forlob med socialfagligt uddannet personale. Desuden ser man Ny
chance til alle som en god mulighed for at oprette mere afklarende projek-
ter 1 samatrbejde med eksterne aktorer.

Organiseringen af sagsbehandlingen

I dag er der en vis organisatorisk spredning, som sagsbehandlerne ople-
ver modvirker en effektiv sagsbehandling. For eksempel ligger radgiv-
ningscentret for misbrugere som en selvstendig enhed uden for jobcent-
ret, og de behandlingstilbud i amtsligt regi, som radgivningscentret hen-
viser til, ligger et helt tredje sted. Men hvad der er mere problematisk,
oplever sagsbehandlerne, er, at den indstilling, som nogle af kommunens
samarbejdspartnere har, i visse tilfalde star i modsztning til kommunens
linje over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Eksempelvis baserer
de (tidligere) amtslige behandlingstilbud, som man visiterer til, deres
tilgang pa frivillighed og motivation, hvilket stir i sterk kontrast til
kommunens krav om bl.a. stabilt fremmede. Dog forudser man, at sags-
behandlingen i fremtiden kommer til at forlobe mere uproblematisk, idet
man forventer et tattere samarbejde instanserne imellem, nér de pr. 1.
januar 2007 bliver sammenlagt under det nye jobcenter.

Et andet problem vedrorende kommunens nuvarende organise-
ring er, ifolge sagsbehandlerne, at jobkonsulenterne varetager samtlige
matchgrupper. Pa denne made fir man ikke opbygget en specialiseret
viden med hensyn til, hvad det krever at fa de ikke-arbejdsmarkedsparate
ledige ud péd arbejdsmarkedet. Sagsbehandlerne er desuden bekymrede
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for, at et oget fokus pa resultater i fremtiden forer til, at jobkonsulenter-
ne prioriterer de arbejdsmarkedsparate ledige, da disse er nemmere at
afsatte hos arbejdsgiverne frem for de ikke-arbejdsmarkedsparate.

Andringer i lovgivningen

Selvom sagsbehandlerne understreger, at der altid er tale om en balance-
gang mellem at kore en konsekvent linje og tage hensyn til den enkelte,
sd bakker de overordnet set op omkring lovgivningen og den linje, som
ledelsesteamet har lagt. En medarbejder udrykker det séledes:

(...) Der er vores holdning jo si efterhidnden den, at vi folger
lovgivningen, ikke? Vi laver de sanktioner, der skal laves ... har
det sd betydning for bornene eller noget andet, jamen sd er det
serviceloven, og sa er det borne- og ungeatdelingen, og sa er der
nogle andre, der tager over, og vi er nedt til, bade fordi ... det
sikkert er godt for dem, ikke? Og ogsa fordi sidan er loven, altsa
kore straight pa, at det her er altsd arbejdsmarkedsvinklen (...)
selvfolgelig er det lidt af en balance, ikke?

Man har siledes ikke de store skrupler med at sanktionere de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige, ”for de er jo i bund og grund ikke s meget
anderledes end de arbejdsmarkedsparate — i forhold til det med penge”,
som en sagsbehandler formulerer det. Det er dog individuelle vurderin-
ger, der ligger til grund for anvendelsen af sanktioner, og i nogle tilfalde
”giver man mere snor” end i andre. Over for de allersvageste psykisk
syge mener man dog ikke, at sanktioner er det rette vaerktoj. Men over
for stort set alle andre, inklusive misbrugerne, opfatter man faktisk sank-
tioner som en form for myndiggorelse: At der er en sammenhzng mel-
lem det, man gor, og de vilkir man lever under”. Den ogede anvendelse
af sanktioner har ikke desto mindre medfort et stigende antal trusler og
voldelig adfaerd fra borgere, der foler sig afmaegtige.

Trods dette bakker sagsbehandlerne stadig op om lovgivningen
og holdningen om, at folk hurtigst muligt skal i arbejde. De mener fak-
tisk ogsa, at arbejde selv for de allersvagestes vedkommende kan lose
mange problemer. Men samtidig pidpeger de samstemmende, at der 1 det
trappeforlob, som initiativet Ny chance #/ alle bl.a. legger op til, mangler
nogle forudgiende trin med et mere socialt og opkvalificerende sigte 1
forhold til de basale personlige og sociale kompetencer, for det er gearet
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til de ledige 1 matchgruppe 4 og 5. Et andet aspekt, som de forholder sig
kritisk til, er den ogede mangde af administrativt arbejde. Der er nogle
steder i lovgivningen, hvor man mener, at ”’det er kammet fuldkommen

over’:

(...) Det er sadan set ligegyldigt, hvad man skriver, bare man
skriver, sd man beviser, at man har varet i gang, og om det sa er
en fornuftig beslutning ...

De mange formalistiske krav opfattes som meningslose og uheldige,
fordi det gir ud over kvaliteten af sagsbehandlingen. Mange af de ledige i
matchkategori 4 og 5 kan man ikke ”nd bag skrivebordet”, det kraver en
udfarende og social indsats. Men det er der pd grund af de ”’bureaukrati-
ske stramninger” ikke lengere tid til.

KOMMUNE D

Flerstrenget indsats med organisations- og ressourceproblemer.

Kommune D har en bred vifte af kommunale projekter, men bruger ogséa andre akterer
og en hel del (tidligere amtslige) behandlingstilbud. Den politiske styring er karakterise-
ret ved resultatmal pa en reekke omrader, samtidig med at ledelsen kaemper med at fa
flere ressourcer til at opdatere gamle aktiveringsprojekter, som er oprettet til arbejds-
markedsparate ledige. Der er straksaktivering i kommunen, men det geelder ikke for
matchgruppe 4 og 5. En del af kommunens projekter anvendes til savel arbejdsmar-
kedsparate som ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, mens en anden del er malrettet
matchgrupperne 4 og 5, hvilket seerligt gaelder de nyere projekter. Der er ressource-
knaphed, hvilket pavirker indsatsen og tilbuddene samt ledelsens fokus. Holdningerne
hos sagsbehandlerne er, at projekterne er udtryk for en gammel aktiveringstankegang,
og at de burde vaere mere malrettede og have en integreret socialfaglig dimension. |
kommune D er forventningen, at mellem 10 og 40 pct. af de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige (afheaengigt af malgruppe) vil kunne opna en form for til-
knytning til arbejdsmarkedet.

Introduktion til kommunen

Demografiske og arbejdsmarkedsmassige rammevilkar

Kommune D’s hovedby er en gammel kebstad med lidt over 60.000
indbyggere, hvoraf borgere med anden etnisk baggrund end dansk udger
omkring 12 pct., og arbejdslesheden ligger pa ca. 3,5 pct. Trods det, at
kommunen i lobet af det seneste arti har oplevet en befolkningstilvakst
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samt en vakst i det samlede antal beskaftigede borgere, er udviklingen af
arbejdspladser ikke fulgt med, men har ligget pa et konstant niveau. Sile-
des har mange borgere, iser de hojtuddannede, arbejdsplads uden for
kommunen, hvilket ogsid hznger sammen med erhvervsstrukturen. De-
tailhandlen er et vaesentligt erhverv, men ellers er erhvervslivet primeert
kendetegnet ved mindre virksomheder i forholdsvis lavteknologiske og
traditionelle brancher. Faktisk er tendensen i kommunen en stigning i
antallet af smi virksomheder og en samtidig nedgang i antallet af store.
Denne struktur ser man som en fordel, da kommunen siledes ikke er
athengig af store multinationale koncerners dispositioner. Man forseger
derfor at yde en god virksomhedsservice og skabe partnerskaber, bla.
med henblik pa oprettelse af fleksjob og integration af borgere med an-
den etnisk baggrund end dansk. Desuden arbejder man pa at styrke den
regionale infrastruktur.

Andel og sammenszatning af kontanthjaelpsmodtagere

Der er omkring 1.200 kontanthjelpsmodtagere i kommunen, hvoraf lidt
over halvdelen ifelge lederen er ikke-arbejdsmarkedsparate. Lederen
oplyser endvidere, at der blandt de ca. 650 ledige befinder sig lidt under
80 pct. i matchgruppe 4. De resterende 20 pct., som er matchet i gruppe
5, skal afklares og indstilles til fortidspension. Sagsbehandlerne vurderer,
at langt storstedelen af de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige er i en eller
anden form for tilbud, og at det kun er omkring en femtedel, der er pa
passiv forsorgelse. Dette kan fx skyldes, at der i sagen afventes afgorel-
ser, legepapirer eller indkaldelser, og desuden er mange decideret syge-
meldt. Overordnet set forventer sagsbehandlerne, at det vil lykkes at fi
30-40 pct. af de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige i job — evt. via revali-
dering, lontilskud eller fleksjob.!®

Organisering af sagsbehandling

Overordnet set er den kommunale sagsbehandling vedrerende ledige
kontanthjalpsmodtagere opdelt i en socialforvaltning og en beskaftigel-
sesforvaltning. Socialforvaltningen tager sig af de skonomiske beregnin-

19. Vurderingerne er dog meget betinget af, hvilken gruppe sagsbehandlerne sidder med. For ek-
sempel vurderer en, der sidder med en gruppe af borgere med anden etnisk baggrund end dansk,
der er meget langt fra arbejdsmarkedet, at kun 10-15 pct. realistisk set kommer i job.
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ger og ydelser, mens sagsbehandlerne i beskaftigelsesforvaltningen tager
sig af indsatsen. Beskaftigelsesforvaltningen er endvidere opdelt bade
organisatorisk og fysisk i en arbejdsmarkedsafdeling og en vejledningsaf-
deling. Alle kommunens ledige henvender sig i arbejdsmarkedsafdelin-
gen, hvor der foretages en grovmatchning. P4 baggrund af denne sendes
de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige over i vejledningsafdelingen, der
udelukkende tager sig af denne gruppe. Der er siledes en skarp organisa-
torisk opdeling mellem dem, der arbejder med henholdsvis de arbejds-
markedsparate og de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige.

I vejledningsafdelingen er der omkring 15 sagsbehandlere, som
hver har en sagsstamme pa mellem 60 og 70 sager. De sidder alle, med
undtagelse af en enkelt, som kun har med borgere med anden etnisk
baggrund end dansk at gore, med de ledige, der tilhorer matchkategori 4
og 5. Det vil sige, at der ikke er nogen underopdeling i team. Til gengzld
har de fleste af sagsbehandlerne i afdelingen selv valgt at arbejde med de
ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, fordi ”der er mere kod pd”. De har alle
— péd nzr én — en faglig baggrund som enten socialridgiver eller social-
formidler, og mens nogle har varet flere dr i kommunen, er andre for-
holdsvis nyansatte. Det er her vard at bemerke, at lederen understreger,
at hun foretraekker at ansztte faguddannede medarbejdere, fordi de har
en storre professionel distance og derfor er mindre ”omsorgsbetonede”
end sagsbehandlere uden socialfaglic uddannelse.

Formulerede politikker, styringsform og ledelse

I kommune D synes sagsbehandlerne, at der er en vis signalverdi i, at
indsatsen over for selv de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige 1 dag formelt
er placeret 1 beskeaftigelsesforvaltningen frem for socialforvaltningen.
Fokuset pa beskeaftigelsesomridet afspejles ogsd i kommunens overord-
nede mal, som i forlengelse af lovgivningen handler om hurtigst muligt
at fd folk ud pa arbejdsmarkedet. Sagsbehandlerne tilfojer dog, at der er
’lige 20 delmdl inden”, som handler om at opkvalificere de personlige og
sociale kompetencer.

Da man har mange borgere med anden etnisk baggrund end
dansk, har man for denne gruppe udstukket konkrete maltal for selvfor-
sorgelse. Lederen mener dog generelt, at kommunen har prioriteret de
arbejdsmarkedsparate ledige frem for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledi-
ge, hvilket bl.a. indebzrer, at der absolut ikke er ressourcer nok til arbej-
det med matchgruppe 4 og 5 sammenlignet med matchgrupperne 1-3.
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Da fokuset meget har varet pd de arbejdsmarkedsparate, oplever lede-
ren, at det ofte er nodvendigt at kempe og argumentere for berettigelsen
og ressourcerne til at arbejde med de svageste ledige. Desuden mener
hun, at der ligger et uhensigtsmassigt stort arbejdspres pa medarbejder-
ne, ikke mindst set i lyset af, at kommunen stir over for en rekke bespa-
relser. I samme dur oplever sagsbehandlerne i fokusgruppen, at der i
kommunen er meget politisk opmarksomhed pa refusion:

Altsa, vi bliver jo malt og vejet pa vores aktiveringsprocent, ik-
ke? Den fir vi jo hele tiden: ”Husk at aktivere sd og sid meget,
fordi sd fir kommunen refusion”, ikke ogsi? Men kommunen
tar ikke refusion, hvis vi rykker med klientens blede verdier, alt-
sa. Hvis vi er med til at etablere et netvark, eller ...

Eftersom netop arbejdet med de sociale og personlige kompetencer
ifolge sagsbehandlerne er meget vigtigt 1 forhold til de svage ledige, ople-
ves det som et problem, at det ikke ”tzller med” eller males.

De begraensninger, som sagsbehandlerne oplever i forhold til de-
res indsats og sagsbehandling, skyldes dog ikke ledelsen. Tvartimod er
det deres opfattelse, at de har et relativt stort riderum, selvom deres
bevillingskompetence er blevet indsnavret, efter at indsatsomridet er
blevet adskilt fra det okonomiske, som stadig ligger i socialforvaltningen.
Blandt andet mener sagsbehandlerne, i trid med lederen, at de har en vis
indflydelse pa valg og udformning af i hvert fald en del af tilbuddene.
Vurderingen er da ogsa, at den nermeste ledelse er relativt lydhor, fx kan
man sporge til rids i konkrete sager — evt. i forbindelse med det ugentlige
gruppemode.

Indsatsen og tilbuddene til de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige

Som naxvnt ovenfor har kommune D straksaktivering, men det galder
ikke for ledige i matchkategorierne 4 og 5. Kommunen har en rakke
projekter, som bruges til bade atklaring, arbejdsprovning og aktivering.
Disse kommunale projekter bestir primart af et varkstedscenter med en
kantine, et treverksted, et trefaldningsprojekt og et gartneri. Det udgor
samtidig kommunens dbne filbud, dvs. der, hvor man kan sende folk i
aktivering mod deres vilje. Derfor er der skarpet kontrol, og medarbe;j-
derne er ”’store sterke maend”, der er hindvarksuddannet frem for so-
cialfagligt uddannet. Varkstedscentret blev etableret, da der var hoj ar-

94



bejdsloshed, og er kun delvist tilpasset den nuvarende situation og mal-
gruppe. Eksempelvis er projekterne i udgangspunktet for alle matchkate-
gorier, hvilket lederen forholder sig sdledes til:

Det er en gammel tankegang, som der ikke er blevet ryddet op i
(...) Projekterne burde vere for de personer, der skal klades pa
til at komme naste skridt pa stigen.

Ud over varkstedscentret har kommunen dog ogsi nogle bledere pro-
jekter, som tidligere var mere i trdd med varkstedscentret, men som i dag
er zndret til at arbejde med savel personlig udvikling som faglig afkla-
ring. Desuden er medarbejderne her socialfagligt uddannet, og blandt
aktiviteterne kan bl.a. nevnes en genbrugsbutik. Derudover har man af
pladshensyn kebt lignende forlob hos en privat kursusvirksomhed og
tidligere ogsa hos amtet. Disse er siledes ogsi malrettet den svagere del
af de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, er meget individuelt tilrettelagt
og tilbyder vejledning, coaching og afklaringsforleb.

Virksomhedspraktik bruges sjeldent til ledige, der er i match-
gruppe 4 eller 5. Opfattelsen blandt sagsbehandlerne er, at virksomheds-
praktik er et rigtig godt redskab, men at der skal en hel del andet til, for
de ledige er ”gode nok” til at honorere de krav, der stilles pa en virksom-

hed.
Sagsbehandlernes holdninger og vurderinger

Indsatsen og tilbuddene

Der er enighed blandt sagsbehandlerne om, at der hovedsageligt mangler
tilbud til de svageste ledige. Kommunens varkstedsprojekter er simpelt-
hen ikke rummelige nok; de er for strikse og sanktionerer for hurtigt,
lyder vurderingen. Grundet @ndringer 1 malgruppen, som er blevet tun-
gere, er der 1 dag brug for en anden indsats, hvilket lederen erklerer sig
enig i:

Jeg kunne godt forestille mig, at man havde aktiviteter af en eller
anden art, som var den der kombination med noget praktisk,
men ogsd hvor der er den socialpedagogiske del til den her
gruppe [match 4 og 5]. Det tror jeg virkelig ... kunne give per-
sonerne noget kompetence til at kunne komme videre.
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I den forbindelse efterlyser man socialfagligt uddannet personale, som
kan have en mere stottende funktion a la en mentorfunktion, hvilket bl.a.
inkluderer mere opsegende arbejde over for de svageste, dvs. mulighe-
den for at tage hjem til folk og “rive olflasken ud af oret pd dem” og
sorge for, at de moder frem pd tilbuddene.

Desuden mener sagsbehandlerne, at det ville vaere en fordel at
lave et mere standardiseret samarbejde med private virksomheder, si der
ikke skal ydes et opslidende ”’benarbejde” i forbindelse med etablering af
hvert enkelt forleb.

Organiseringen af sagsbehandlingen

Ifolge sagsbehandlerne skaber den skarpe organisatoriske opdeling af
beskeftigelsesafdelingen, som sidder med matchgruppe 1-3, og vejled-
ningsafdelingen, som sidder med matchgruppe 4-5, en rakke barrierer i
indsatsen over for de ledige. For det forste indebarer den skarpe opde-
ling, at de ledige far en ny sagsbehandler, hvis de ommatches fra ikke-
arbejdsmarkedsparat til arbejdsmarkedsparat eller omvendt. Dette skift
kan virke stressende pa den ledige, hvis tilstand dermed kan blive forvar-
ret. Dette kan resultere i, at den ledige risikerer at pendle mellem afdelin-
gerne, fordi man ikke kan bliver enige om matchkategoriseringen.

For det andet oplever lederen, at de faglige holdninger, der skal
ligge til grund for matchkategoriseringen, indimellem bliver nedtonet,
saetligt nar sagsbehandleren (eller jobkonsulenten) har rigtig travlt. Der er
sdledes en tendens til, at man forseger at komme af med sagen, hvis den
ledige bliver for besvearlig, hvilket betyder, ”at man ryger for let fra
match 3 til match 4, og det er svarere at ryge den anden vej”, som lede-
ren formulerer det. Omvendt giver sagsbehandlerne dog udtryk for, at de
kan udskyde en ommatchning for netop at undga pendling.

For det tredje indebarer opdelingen, at safremt sagsbehandlerne
onsker at oprette fx en virksomhedspraktik, skal de kontakte en virk-
somhedskonsulent fra arbejdsmarkedsafdelingen, som har kontakten til
virksomhederne, men:

(...) indimellem er det svert at fa jobkonsulenterne til at tage 4
og S’erne — altsd der er ogsa barrierer hos os selv, ikke! De har
sverere ved at lade det komme an pa en prove med dem, fordi
de tenker: Det kan man ikke byde virksomheden.
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I det hele taget mener sagsbehandlerne, at den skarpt opdelte og fysisk
spredte organisering modvirker samarbejde og spatring mellem de for-
skellige afdelinger. Et samarbejde, som ikke mindst set i forhold til snit-
fladeproblematikken mellem matchgruppe 3 og 4, er nedvendigt, hvis
man skal undga, at de ledige bliver kastebold i systemet. Derfor ser de
ogsd frem til, at afdelingerne organisatorisk bliver samlet i forbindelse
med oprettelsen af de nye jobcentre.

ZEndringer i lovgivningen

Ud over den nuvarende organisering er sagsbehandlerne i kommune D
ogsi kritiske over for en del af de lovgivningsmassige stramninger, der
har veret i de senere ar. Samlet set bemarker de, at den socialpadagogi-
ske indsats og “helhedsperspektivet” i deres sagsbehandling er blevet
mindre fremherskende. Grundlaggende er der enighed om, at alle, der
kan komme i arbejde, skal i arbejde, mens der er storre uenighed om,
hvorvidt arbejde vil kunne lose folks sociale problemer. For nogle ledige
vil det nok kunne lose nogle problemer, vurderer de.

De tilslutter sig generelt ogsa strategien om at forfelge den kor-
test mulige vej 1 arbejde under forudsatning af, at det sker i et ”forsvar-
ligt tempo”, sd borgerne ogsi forbliver i arbejde. De mener ikke, at man
skal kaste folk hovedkulds ud i job, men narmere satse pd at sikre en
stabil og varig tilknytning til arbejdsmarkedet. Dertil kommer, at der er
udbredt enighed om, at stramningerne i brug af sanktioner over for den
svageste gruppe af ledige er 7at sparke til folk, der ligger ned”. I visse
tilfeelde kan det vare et anvendeligt redskab, det sidste lille ”skub”, der
skal til, men sjzldent, ndr man taler om matchkategori 4 og 5. Desuden
bryder de sig ikke om den rolle som “opdrager”, som man som sagsbe-
handler bliver sat i, fx ved udevelsen af sanktion:

Altsa, jeg synes, det er blevet slemt, jeg synes ikke, det er sjovt
mere. Jeg synes, der er kommet sd mange lovstramninger og
sanktioner, og hvor man skal indberette, Jobportalen og jeg skal
komme efter dig, ikke?

Sagsbehandlerne nzvner pensionsomridet som et typisk eksempel pa
opstramning, hvor helhedsorienteringen er gdet tabt: P4 den ene side skal
der laves ressourceprofiler og fastlegges sociale og personlige kompeten-
cer, men pé paradoksal vis spiller de sociale omrader pd den anden side
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ikke nogen rolle i vurderingen af en pensionssag. Sammen med stigende

krav til administrativ indberetning og kategorisering oplever sagsbehand-

lerne, at deres egentlige arbejdsomrade bliver steerkt begrenset:

... Tidligere, der havde jeg meget mere tid til at folge op pa bort-
gerne og komme ud pi arbejdspladserne, og der gar altsd meget
tabt der, fordi du bruger s meget tid pa kontoret foran compu-
teren, ikke? Fordi det, der ... og lige pracis med vores forhold
med 4’erne og 5’erne, der er det jo meget med de sociale, ja altsa,
personlige kompetencer, der skal videreudvikles, og hvor det jo
... fand’me ikke bare er nok, at folk kommer ud i en eller anden
form for aktivering, og sa bliver der fulgt op efter tre maneder,
som vi darligt nok kan overholde, ikke? Der ved vi jo ogsi, at
hvis det overhovedet skal lykkes, sd kraever det tet opfolgning
... Si pd den mdde kunne vi da bruge vores viden og ressourcer
meget bedre, hvis vi ikke skulle sidde og indberette og kategori-
sere vores borgere, om de nu var til 1, 2, 3, 4 eller 5, for det bli-
ver sadan en kunstig verden, ikke? ... I stedet for at bruge ener-
gien pa borgerne, for fa’en, og sa miske fi nogle sekretwrer, sa
det ikke kraver alt det der skrivearbejde. Altsa, det er jo proces-
sen ... opfelgningen, den der tette opfelgning og stotte fra bag-
landet, det er jo den, der er vigtig, og det er jo den, vi ikke har tid
til, sa det er sd grotesk, som det kan vare, ikke?

KOMMUNE E

Fors@g med jobcenter, brede tilbud og ressourceknaphed.

Indsatsen over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige i kommune E er kendetegnet
ved forholdsvis mange og varierede tilbud, som dog ikke er specielt malrettet mod
dem, der er matchkategoriseret 4 og 5. Forsggsprojektet (i 2006) med feelles jobcenter
saetter rammerne for arbejdet i kommune E. Blandt andet er brancheopdeling af de
ikke-arbejdsmarkedsparate ledige et problem, som opleves som sveert at Igse inden for
den nuveerende struktur. Ogsa i kommune E er de kommunale projekter oprettet den-
gang, der var flere arbejdsmarkedsparate ledige, og de passer derfor ifglge sagsbe-
handlerne ikke seerlig godt til den nuveerende malgruppe. Der er dog i tilgift til disse
projekter for nylig oprettet en bredere vifte af forskellige typer af socialfaglige tilbud og
behandlingstilbud. Kommune E skal spare og har fx restriktioner for, hvor mange bor-
gere der ma visiteres til matchgruppe 5. Kommune E forventer at fa ca. en tredjedel af
de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige i beskaeftigelse (inklusive stattet beskaeftigelse).
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Introduktion til kommunen

Demografiske og arbejdsmarkedsmassige rammevilkar

Kommune E har omkring 60.000 indbyggere, hvoraf andelen af borgere
med anden etnisk baggrund end dansk udger ca. 10 pct., mens arbejds-
losheden ligger pa lidt under 4 pct. Kommunen er i vakst, bade hvad
angar antal borgere og antal arbejdspladser, eftersom stadig flere virk-
somheder valger at etablere sig i hovedbyen, som desuden er en uddan-
nelsesby. Omradet er kendetegnet ved en god infrastruktur, hvilket i de
senere ar har medfort en kraftig vakst i virksomheder, der beskaftiger
sig med transport og logistik. Desuden har kommunens erhvervspolitik
og det velfungerende samarbejde med erhvervslivet bevirket en meget
positiv erhvervsudvikling. I den kommende tid forventer man, at beskaf-
tigelsen vil stige mest inden for omrader som forretningsservice, detail-
og engroshandel, bygge og anleg samt jern og metal. Desuden er kom-
munen i forvejen kendetegnet ved stor beskaftigelse inden for fremstil-
lingsvirksomhed, hvor der er nasten lige sd mange arbejdspladser som
inden for virksomheder, der beskaftiger sig med tjenesteydelser.

Andel og sammensatning af kontanthjaelpsmodtagere

Ifolge lederen har kommunen omkring 1.800 kontanthjelpsmodtagere,
hvoraf ca. to tredjedele udgoeres af ledige i matchkategori 4 og 5. Match-
kategori 5 udger ca. 200 personer, altsd sma 20 pct. af de i alt 1.200 ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige. Bide lederen og sagsbehandlerne mener, at
det kan vare svart at skelne mellem, hvorndr den ledige er i henholdsvis
matchgruppe 4 og 5. Gruppen af ledige i matchgruppe 5 har da ogsi
forskellige problemstillinger og kan fx vere mangearige misbrugere eller
yngre skizofrene, som ofte skal afklares til pension. For tiden gatter
lederen pé, at omkring 500 af de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, dvs.
lidt over 40 pct., ikke er i noget forleb, og sagsbehandlerne vurderer, at
op imod to tredjedele af de ledige i matchgruppe 4 og 5 realistisk set
aldrig kommer i job.

Organisering af sagsbehandling

Kommune E har gennem de sidste par ar fungeret som forsegskommu-
ne med hensyn til at sammenlegge kommunens beskeftigelsesindsats
med AF. Organisatorisk har dette betydet, at beskaftigelsesindsatsen er
blevet inddelt i fire branchegrupper: produktion, handverk, kontor samt
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pleje og omsorg. Det ledelsesmaessige ansvar er fordelt pa to afdelingsle-
dere, som hver har ansvar for to af de fire brancheafdelinger.2’ Lige un-
der det politiske udvalg er der to centerledere, som har ansvaret for hen-
holdsvis AF-delen og den kommunale del. I de enkelte brancheafdelinger
tager AF-medarbejderne sig ogsd fortsat af de forsikrede ledige, mens de
kommunale sagsbehandlere har ansvaret for kontanthjalpsmodtagerne.

I hver afdeling er de sagsbehandlere, som sidder med kontant-
hjzlpsmodtagerne, delt op, si en gruppe pa ca. tre sidder med de at-
bejdsmarkedsparate ledige, mens en anden gruppe pa to-tre sagsbehand-
lere har ansvaret for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Inden for de
sidste 4r har der varet en hel del nyansxttelser, og hver sagsbehandler
sidder med ca. 90 sager. Tidligere var indsatsen over for matchgruppe 5
samlet 1 en sxrlig afdeling, ligesom man havde en sarskilt integrationsaf-
deling for borgere med anden etnisk baggrund end dansk. Begge er i dag
oplost, hvilket for matchgruppe 5-afdelingens vedkommende skete i
starten af 2006 i forbindelse med Ny chance ti/ alle for at undga, at de ble-
vet hegtet af den arbejdsmarkedsrettede indsats. Som det fremgar, er
matchgruppe 5 og integrationssagerne saledes med den nuvarende orga-
nisering blevet delt ud pa de fire brancheafdelinger. Hvis en ledig ikke
har nogen forudgiende branchetilknytning, fx fordi de aldrig har fiet
fodfaste pi arbejdsmarkedet, sendes han/hun hen til den brancheafde-
ling, hvor der er farrest sager.

Ud over de fire brancheafdelinger har kommunen en beskafti-
gelsesafdeling, som har ansvaret for alle aktiveringssteder, samt en sarlig
afdeling for fleksjob, som er rent kommunal. Beregning og udbetaling af
kontanthjelp foregir ogsa i en sxrskilt administrativ afdeling pa ridhu-
set, og det er ogsd her, de ledige henvender sig, nar de anseger om kon-
tanthjelp. Derefter indkaldes de til en samtale i en sikaldt jobbutik, hvor
de bliver ”grov-matchet”. Matchgrupperne 4 og 5 sendes op til sagsbe-
handlerne 1 brancheafdelingerne, som tager stilling til det videre forlob,
mens de arbejdsmarkedsparate ledige sendes i straksaktivering pa et vej-
ledningsforleb. De bliver sidelobende tilbudt job i jobbutikken, men hvis
de ikke inden for 2-3 maneder er i job, sendes de i aktivering.

20. Ud over den ene af de to brancheafdelingsledere har medarbejdere fra tre af brancheafdelingerne
medvirket i interviewene.
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Formulerede politikker, styringsform og ledelse

Forsoget med jobcentret har ifelge lederen oget kommunens fokus pi
den arbejdsmarkedsrettede tilgang. P4 kontanthjelpsomradet har kom-
munen dog ikke arbejdet med specifikke maltal, selvom lederne lobende
holder oje med, om tallene ser fornuftige ud. Dette sker bla. ved, at
lederne far statistikker pd den enkelte sagsbehandlers sager. Kommunen
har ifelge lederen ingen specifik formuleret politik 1 forhold til de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige ud over at opkvalificere dem til at blive
arbejdsmarkedsparate. I overensstemmelse hermed mener sagsbehand-
lerne, at det er den nationale lovgivnings arbejdsmarkedsrettede malsat-
ning, man arbejder efter: ”Statsplan kommer ned pd kommuneplan”.

Det er primert pa det skonomiske omrade, at den interviewede
afdelingsleder og sagsbehandlerne oplever en forholdsvis stram styring
fra kommunalpolitisk hold. I forbindelse med budgetlegningen, der
foretages fra politisk hold, er der blevet stillet nogle sparekrav, som bl.a.
betyder, at man opretter vikariater pa 20 timer ugentligt, selvom de reelt
skal kompensere for en fuldtidsstilling. En anden bespatelse soges opna-
et ved at fd et vist antal ledige i arbejde og ved at fd oprettet et vist antal
fleksjobkontrakter. Det er siledes mere via skonomien, at man oplever,
at der er kommunale malsztninger og formulerede politikker pd kon-
tanthjelpsomradet. Ifolge sagsbehandlerne har man sagar pa et tidspunkt
under den tidligere organisering faet at vide, at der pa grund af begraen-
sede okonomiske ressourcer maksimalt matte vaere 200 ledige i match-
gruppe 5, hvilket betyder, at okonomien i dette tilfalde har varet med til
at péavirke grensedragningen mellem matchkategorierne. Ledelsen har
veret med til at vedtage de nuvarende formulerede politikker og mal-
setninger eller snarere “nikke til dem og se, om de ser realistiske ud”,
som den interviewede leder formulerer det.

Hvad angir raderummet, oplever sagsbehandlerne, at det bliver
mindre og mindre i takt med, at zndringer i lovgivningen medferer, at
stort set alt sattes 1 rammer. Formelt er sagsbehandlernes kompetence
indskrenket gennem en rakke bestemmelser. For eksempel skal de kon-
sultere lederen, hvis et tilbud skal forlenges ud over 6 maneder. Reelt
render man dog ikke lederen pd deren, som to sagsbehandlere formule-
rer det:

Jeg har vaeret sd vant til at treffe beslutninger selv, sa jeg er holdt
op med at hore efter, hvad de siger, og sa venter jeg batre pa, at
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sd ma jeg jo fi tilgivelse, ikke ogsd? Hvis ikke jeg kan fa tilladelse
[smégriner; anden sagsbehandler fortsetter:] Officielt, sd render
vi ind til hende, men hun kender os jo godt nok til, at vi godt
kan tage vores egne beslutninger, ikke ogsa?

Det =ndrede raderum skyldes siledes ikke ledelsesmzssig, men snarere
politisk indskrenkning. Trods besparelserne er der ifelge lederen dog
frihed til at rade inden for det fastlagte budget. Og inden for de seneste
ar har ledelsen fordelt flere ressourcer til indsatsen over for matchgruppe
4 og 5 end til indsatsen over for matchgruppe 1-3. Hvis der skal oprettes
nye tilbud, er det dog normal procedure at inddrage socialdirektoren i
beslutningen.

Indsatsen og tilbuddene til de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige
Indsatsen over for de ledige i matchgruppe 4 og 5 i kommune E bestir
primert af kommunale tilbud, som beskeftigelsesafdelingen star for. Der
er tale om sivel afklaring som aktivering, men med en overvaegt af akti-
veringstilbud. De kommunale projekter er ifolge en sagsbehandler blevet
oprettet i tidernes morgen” og er ikke specielt malrettet til de ledige i
matchgruppe 4 og 5. Ifolge lederen har man dog gennem de senere édr
forsogt at geare projekterne mere og mere til at tage matchgruppe 4 og 5,
fordi 1-3 ”bare skal i job”. Det vil sige, at der reelt ingen er fra match-
gruppe 1 og 2 i tilbuddene, og de vil ifelge lederen heller ikke “hore
hjemme der”. Ifolge sagsbehandlerne er de kommunale tilbud dog ikke
blevet @ndret vaesentligt. Konkret er der tale om en rackke varksteder, et
kantineprojekt, et renholdelses- og reparationsprojekt, der servicerer
institutioner, samt et produktionsverksted, der kan foretage arbejds-
provninger.

Selvom de interne tilbud primert har aktivering for oje, har man
afklaringsperspektivet med. For eksempel leverer medarbejderne, som er
hindvarksuddannede, hver tredje mined skematiserede oplysninger til
sagsbehandlerne vedrorende den enkelte ledige. I forhold til Ny chance #/
alle har man desuden oprettet et kommunalt afklaringsprojekt, hvor man
opsoger de hidtil passive langtidsledige og forseger at fi dem indsluset
péd nogle af kommunens andre projekter. Derudover er man i samarbejde
med det amtslige veerested for psykisk syge i faerd med at udvikle det til
ogsi at kunne fungere som aktiveringssted. I trdd hermed har man sam-
men med det amtslige misbrugscenter vedtaget at oprette et tilbud til
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aktive misbrugere, hvor man planlegger et aktiveringsforlob pd 10 timer
om ugen, hvor metadon er deres “gulerod for at mede op”. Til gengzld
har man lukket et tidligere tilbud for aktive misbrugere.

Ud over de kommunale projekter har man indgiet samarbejde
med bla. et museum, som primart er for de mere velfungerende fra
matchgruppe 4, samt en cafe, som er en selvejende institution, hvor man
kan afklare og aktivere et mindre antal ledige med psykiske lidelser. Des-
uden har man tilbud hos et par eksterne aktorer, som laver afklarings- og
afprovningsforleb for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Endelig be-
nytter man sig ogsd af de amtslige behandlings- og undervisningstilbud
som fx FVU, VUC og sprogskole, ligesom man benytter AOF og FOF
til diverse livsstils- og jobsegningskurser. Man sender ogsa de mest vel-
fungerende ledige i matchgruppe 4 og 5 i praktik, og nogle fortsxtter
derefter 1 lontilskud. Det sker hovedsageligt pA kommunale institutioner
som fx bernehaver, biblioteker og skoler, da det er et stort arbejde at
skabe pladser pa private vitksomheder.

Sagsbehandlernes holdninger og vurderinger

Indsatsen og tilbuddene

Selvom man er inde i en udvikling med at tilrette tilbuddene mod match-
gruppe 4 og 5, er sagsbehandlerne i fokusgruppeinterviewet enige om, at
der mangler tilbud til denne gruppe, sarligt til misbrugerne og de psykisk
syge. Kommunens interne projekter er ikke malrettede nok, og man
efterlyser et mindre hiandvarksmessigt og mere socialpedagogisk ind-
hold samt socialuddannede medarbejdere, som er gearet til at tackle
matchgruppe 4 og 5. I forlengelse heraf er det et problem, at der ikke er
tilbud eller pladser nok, som kan rumme de allersvageste ledige, og der-
for har sagsbehandlerne med ledelsens vidende oprettet uofficielle vente-
lister til disse ledige, som man ikke har tilbud til, dvs. som er passive.
Denne gruppe havde for ovennzvnte afklaringsindsats i forbindelse med
Ny chance til alle kun omradets to varesteder at benytte sig af. Desuden
mener sagsbehandlerne, at jobkonsulenterne ikke har ydet en tilstrackke-
lig indsats for at fa de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige ud 1 private virk-
somheder. Dette er nu ved at @ndre sig, bl.a. fordi konsulenterne er be-
gyndt at tage udgangspunkt i den enkelte ledige frem for i at fd besat et
givent job.
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Overordnet set kan man sige, at der i kommunen er kommet
meget mere fokus pa de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, hvis sager
ifolge sagsbehandlerne tidligere “bare fik lov at ligge i en skuffe”. Ud
over at genoptagelsen af disse ’skuffesager” betyder, at sagsbehandlerne
har meget travlt og derfor ikke har tid til teet opfelgning, er problemet, at
indsatsen endnu ikke er gearet til at nd matchgruppe 4 og 5. Dette skyl-
des to delvist sammenhangende faktorer: dels manglende malretning,
dels manglende okonomiske ressourcer. En tredje faktor, som dog ogsa
er et selvstendigt problem i forhold til indsatsen, er ifelge sagsbehand-
lerne, at det er svart at beskaftige sig med de sociale aspekter, som er
uomgzngelige 1 relation til matchgruppe 4 og 5. Dette, mener de, henger
sammen med forsegsordningen med jobcentret samt den overordnede
kommunalpolitiske holdning, hvor fokuset er meget ensidigt pd beskaet-
tigelse, fx er behandlingstilbud siledes ikke 7velsete”. Ifolge sagsbehand-
lerne betyder dette, at de reelt ikke har mulighed for at lave en helheds-
orienteret indsats, ’selvom det faktisk stir i loven”.

Organiseringen af sagsbehandlingen

Umiddelbart synes lederen, at jobcentret fungerer godt, bla. er aktive-
ringsprocenten for matchgruppe 5 steget. Dog er det mindre godt, at
samarbejdet mellem kommunedelen og AF-delen ikke rigtig er kommet i
gang. Der er mere tale om et parallelt parlob, og hvad angar matchgrup-
pe 4-5, vurderer lederen, at integration med AF reelt ikke rigtig er mulig,
eftersom AF jo ingen 4’ere og 5’ere har. I det hele taget lader branche-
opdelingen ikke til at spille den store rolle for de sagsbehandlere, som
sidder med matchgrupperne 4 og 5:

Jeg ved ikke engang ... jeg kan ikke engang huske, hvad de for-
skellige brancher stir for [smagriner, og en anden fortsxtter:]
Det tenker jeg ikke sa meget over, vel? Fordi, det er ikke det,
der fylder sd meget hos vores, eller hos mine i hvert fald, sa det
tenker jeg sidan simand ikke s meget over.

Ydermere er der opstdet en rekke dilemmaer i henhold til den nye orga-
nisering, idet den imedekommer visse problemer i sagsbehandlingen,
men ogsd affeder nye. P4 den ene side synes sagsbehandlerne, at adskil-
lelsen af den okonomiske og faglige sagsbehandling er positiv, fordi man
undgir diskussioner med de ledige vedrorende ydelser. De synes pa en
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miéde ogsd, at det er en fordel, at matchgruppe 5 er blevet samlet med de
ovrige matchgrupper i brancheafdelingerne. Derved undgés nemlig, at de
ledige 1 matchgruppe 5 bliver kastebold mellem forskellige sagsbehandle-
re, som det var tilfeldet tidligere, hvis de blev opmatchet til gruppe 4 og
evt. tilbage til gruppe 5 igen. Dette skal i ovrigt ses i forhold til, at man
synes, at det kan vare svart at skelne mellem matchgruppe 4 og 5. I dag
sker sagsbehandlerskift forst, nar/hvis man bliver arbejdsmarkedsparat,
hvilket man finder mere hensigtsmaessigt.

Pa den anden side har organiseringen givet anledning til nye
problemstillinger. For eksempel har princippet om at sprede de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige ud péd brancheafdelingerne, som ogsi er
fysisk adskilt fra hinanden, fort til, at sagsbehandlerne, som sidder med
denne gruppe, oplever, at de har fiet svarere ved at bruge hinanden
fagligt. De synes, det er svart at sparre med deres kollegaer, som sidder
med de arbejdsmarkedsparate ledige, da de har nogle andre problemstil-
linger og et andet og lengere sagsforlob i relation til de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige:

Hvad er ellers grunden til at dele dem op i match? Det kan jeg
ikke se. Hvis man behandler alle sammen ens, uanset match,
hvad er si grunden til, at man skal gore det? Det fatter jeg ikke.

Sagsbehandlerne mener, at det er vigtict med en specialisering i sagsbe-
handlingen og indsatsen, si de to forskellige grupper af ledige behandles
ud fra hver deres behov. I den forbindelse er det interessant, at lederen
nevner, at man ledelsesmassigt overvejer at fordele sagerne pa sagsbe-
handlerne, siledes at alle sidder med blandede sager. Den umiddelbare
arsag er, at de sagsbehandlere, som sidder med matchgruppe 4 og 5, pi
grund af at der er flere ”hurdler i disse sager”, foler sig ”tungere belastet”
end dem, der sidder med matchgruppe 1-3. Ifolge lederen selv er dette
forslag siledes ikke stillet ud fra et fagligt hensyn, men derimod ud fra et
administrativt hensyn (fordeling af arbejdsbyrde). Og ud fra et “effektivi-
tetsmeessigt” hensyn. Ved at ophzve opdelingen af sagerne forventer
man nemlig at kunne give aktiveringsprocenten (og dermed refusionen)
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for matchgruppe 5 endnu et loft.?! Ifolge en sagsbehandler vil ophavel-
sen af opdelingen dog indebzre en markant risiko for, at de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige vil blive nedprioriteret, hvormed man er
tilbage ved udgangspunktet med ”skuffe-sagerne”.

Andringer i lovgivningen

Interviewpersonerne er enige om, at der er sket en stor udvikling i kom-
munen mod en mere arbejdsmarkedsrettet indsats gennem de seneste ar,
og de er generelt positivt stemt over for bade den og de nye krav om, at
ledige i matchgruppe 4 og 5 skal have tilbud frem for at gd og vere pas-
sive. Tidligere havde man i kommunen en politik om kun at give ledige
pa over 30 dr et tilbud. Dog er xndringerne ifolge lederen og sagsbe-
handlerne ikke uproblematiske, idet skiftet mod en mere aktiv indsats
dels har medfort en “kempe ekstra opgave i at tage gamle sager, passive
sager, op og fa dem stovet af”’, og dels opleves som meget voldsomt for

de ledige:

(...) det er et kempe motivationsarbejde at begynde at snakke
med folk om deres plads pd arbejdsmarkedet, nir man i drevis
bare har ladet dem sejle deres egen so, ikke ogsa?

I den forbindelse oplever sagsbehandlerne, at sanktioner kan vare et
udmarket redskab til at ”banke folk oven i hovedet med” for at fi dem
”ud af busken”. Ofte er der dog tale om at tilbageholde kontanthjalp,
som sa frigives, nir de ledige valger igen at mode op til samtale eller
aktivering. Brugen af sanktioner i relation til de ikke-arbejdsmarkeds-
parate ledige er dog altid til vurdering, fx mener sagsbehandlerne bestemt
ikke, at det er hensigtsmassigt over for psykisk syge. Dette skal ses i
relation til den tidligere fremhaevelse af vigtigheden af en helhedsoriente-
ret indsats:

(...) der bliver snakket om, at vi skal finde arbejde, vi skal g ned
og kigge i hotjobs, og der er sa mange af dem. Det er fint nok,

21. Rasonnementet er, at hvis man kun sidder med de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, risikerer
man at blive “farvet” af deres problemer, hvilket nedsztter forventningen til at fa dem i job,
mens blandede sager vil modvirke dette ”sortsyn”.
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men dem, der er misbrugere og maske har noget psykiatri ind
over, kan jo ikke ga ud og tage det arbejde i morgen.

Selvom de mener, at det kan give livskvalitet at blive holdt i gang via
aktivering eller job frem for at gi og vere passiv, kan de siledes ikke
bakke op om udsagnet om, at arbejde i sig selv er losningen pa de lediges
problemer. Derfor giver det heller ikke sd megen mening at tale om den
“korteste vej til job”, nar det angdr matchgruppe 4 og 5. Ud over disse
udfordringer stiller sagsbehandlerne sig endvidere kritiske over for vag-
ten af “kontrol og registrering” i lovgivningen og den mangde admini-
strativt arbejde, som det medforer. Ifolge sagsbehandlerne efterlader
kombinationen af mangden af administrativt arbejde og et hojt sagsantal
ikke tid til motivation, samtale, tillid og kontakt, som er det, der “flytter
de ledige fra et punkt til et andet punkt”, samt det, de mener, at ’det
dybest set handler om™.

KOMMUNE F

Flerstrenget og malrettet arbejdsmarkedsindsats med socialfaglig dimension.

| kommune F er indsatsen over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige kendetegnet
ved en forholdsvis bred og varieret palet af tilbud, hvoraf mange dog ikke er forbeholdt
de ledige i matchgruppe 4 og 5. Ud over den meget direkte arbejdsmarkedsrettede
indsats ydes der desuden en ikke ubetydelig social indsats over for kommunens ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige. Kommune F ggr brug af mange forskellige tilbud og har
oparbejdet et godt samarbejde med erhvervslivet, hvilket ger det muligt ogsa at bruge
virksomhedspraktikker for nogle af de svageste ledige. Der er tale om en klar "trappe-
model” i kommunens projekter med stigende kompetencekrav til den ledige. Endvidere
er der tale om en individuelt tilpasset sanktionslinje, hvor sanktioner tilpasses den en-
keltes niveau. Sagsbehandlerne oplever en vis indflydelse pa og mulighed for at fa
2ndret eller oprettet projekter. | kommune F forventer man at fa 30 pct. af de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige i beskaeftigelse (inklusive stettet beskeeftigelse). Sags-
behandlerne forventer dog kun, at omkring 10 pct. vil kunne blive fastholdt i job pa leen-
gere sigt.

Introduktion til kommunen

Demografiske og arbejdsmarkedsmassige rammevilkar

Kommunen har omkring 25.000 indbyggere, hvoraf borgere med anden
etnisk baggrund end dansk udger omkring 7 pct., og arbejdslosheden
ligger pa ca. 4 pct. Den er beliggende 1 et af landets sakaldte udkantsom-
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rider med behov for udvikling af infrastrukturen. Trods sit lave indbyg-
gertal, set i relation til de ovrige cases, er kommunen dog blandt de stot-
ste 1 sin region. Dens erhvervsliv er preget af en stor variation af bran-
cher og er i dag inde i en gunstig udvikling, hvor antallet af nyetablerede
virtksomheder gennem det seneste halve drti er nasten firedoblet. Det er
iser preget af sma og mellemstore virksomheder inden for hindverk,
herunder bygge og anlaeg, samt af fedevareindustri og jern- og metalin-
dustri, hvor beskaftigelsen dog forventes at vaere faldende. Derudover er
der virksomheder inden for miljo, landbrug og finans, men de fleste
arbejdspladser ligger dog inden for detailhandel og den offentlige sektor,
herunder sundhed. Kommunen har, foruden en aktiv bosztnings- og
erhvervstiltrekningsstrategi, et bemearkelsesvardigt godt samarbejde med
de offentlige og private virksomheder i omradet.

Andel og sammensatning af kontanthjaelpsmodtagere

Ifolge lederen havde kommunen pr. august 2006 knap 700 kontant-
hjzlpsmodtagere, hvoraf andelen af de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige
udgor ca. to tredjedele. Det vurderes, at matchgruppe 5 udger over 20
pct. af kommunens samlede gruppe af kontanthjelpsmodtagere. Nar folk
matches 1 gruppe 5 i dag, er det fordi, der ikke er mere at gore”, og man
skal afklares til fortidspension. Det kan eksempelvis vare folk, der har en
sterk psykiatrisk diagnose eller er odelagt af flere drs massivt alkohol-
misbrug. Desuden vurderer lederen, at omkring sma 30 pct. af kommu-
nens ikke-arbejdsmarkedsparate ledige ved interviewets atholdelse ikke er
i nogen form for tilbud. Angiende fremtidsudsigterne for gruppen af
ikke-arbejdsmarkedsparate ledige forventer sagsbehandlerne, at det vil
lykkes for ca. en tredjedel at komme i job, men de vurderer, at kun om-
kring 10 pct. vil blive fastholdt i job pa lengere sigt.

Organisering af sagsbehandling

Kommunens indsats over for de ledige er i dag samlet i arbejdsmarkeds-
centret, som et en serviceafdeling under borgmesterkontoret. For nogle
ar siden sad sagsbehandlerne med blandede sager, men i dag har man for
at malrette indsatsen oprettet team med hver deres speciale inden for
kontanthjelps- og aktiveringsomradet: et jobteam, der sidder med
matchgruppe 1-3, et sakaldt overgangsteam, der sidder med matchgrup-
pe 4-5, et integrationsteam, der sidder med de ikke-arbejdsmarkedsparate
samt nyankomne borgere med anden etnisk baggrund end dansk, og
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endelig et ungeteam, der sidder med alle unge under 25 dr, dvs. ogsi
borgere med anden etnisk baggrund end dansk.

Derudover er der et par jobkonsulenter, som bla. laver opse-
gende arbejde i forhold til det private erhvervsliv, og som fungerer som
en “bestiller-udforer-funktion” over for sagsbehandlerne, fx i forbindelse
med oprettelse af virksomhedspraktik, lentilskudsjob, fleksjob mv. Man
har ogsa oprettet et separat okonomisk team, som varetager ydelsesdelen,
siledes at denne er adskilt fra den ovrige sagsbehandling. Endelig har
man i forbindelse med Ny chance il alle 1 foraret oprettet en sarlig gruppe,
som sidder med de ledige, som enten har gdet pd passiv forsorgelse eller
har varet aktiveret i det samme tilbud gennem lengere tid.

Nir borgere soger kontanthjxlp, sker forstegangshenvendelser i
en service- og informationsbutik, som ogsd varetager serviceydelser ud
over kontanthjelpsomridet. Derefter indkaldes de ledige til en introdag,
hvor de bl.a. grovmatches. Pa baggrund heraf visiteres matchgruppe 4 og
5 til sagsbehandlerteamet pa radhuset, som igangswtter straksaktivering.
Der er fire sagsbehandlere, der arbejder med matchgruppe 4 og 5, hvilket
de selv har haft indflydelse pa. Gennem de senere ar har der varet stor
udskiftning i sagsbehandlergruppen, som arbejder med matchgruppe 4-5,
selvom nogle har varet ansat i kommunen over en lang drrekke. De har
hver en sagsstamme pd omkring 80 sager og er enten uddannede social-
radgivere eller socialformidlere eller kommunalt uddannede sagsbehand-
lere eller kommunomer (sidstnavnte er en videregiende kommunalfaglig
voksenuddannelse pa VVU-niveau, som bl.a. giver kvalifikationer inden
for sagsbehandling).

Formulerede politikker, styringsform og ledelse

I Iyset af de senere ars nationalpolitiske stromninger har man i kommu-
nen politisk fokus p4, at folk hurtigst muligt bliver selvforsergende. Over
for matchgruppe 4 og 5 er det sdledes ifolge lederen kommunens politik
og milsztning:

.. at styrke de kompetencer, der matte vere, der kan gore dem
klar til at blive matchet i en 3’er eksempelvis, eller hvis det star
sd grelt til, sd sikre en forholdsvis hurtig sagsbehandling, der gor,
at de kan tilkendes enten flexjob eller pension.
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Lederen oplever endvidere, at der er god politisk opbakning i forhold til
den mide, man i kommunen gerne vil arbejde pd, og som hun betegner
som “konsekvensorienteret sagsbehandling”, hvilket handler om at give
ansvaret tilbage til de ledige selv.

Sagsbehandlerne mener, at man i kommunen er god til at melde
ud, hvilken linje man politisk onsker at folge samt lobende orientere om
endringer. Man er med andre ord “meget vigen i forhold til den nye
lovgivning”, som en sagsbehandler formulerer det. Man atholder saledes
miénedlige briefing-moder, og derudover har hvert team jevnligt ind-
satsmoder med lederen. Desuden har man nedskrevne procedurer i for-
hold til lovgivningens indhold, hvilket betyder, at man sjeldent er i tvivl
om fremgangsmaden.

Den store politiske bevdgenhed og konsekvente arbejdsmar-
kedsrettede kurs har dog ikke medfort detailstyring af sagsbehandlingen.
Tvertimod oplever sagsbehandlerne, at de har udstrakt riderum til at
foretage vurderinger og bevillinger. Lederen inddrages kun, hvis der er
tale om meget store belob, og bruges ellers primert til rid og vejledning,
hvis man ikke forudgiende har kunnet fi hjelp fra kollegaer, som man
sparrer med pa tvaers af team og specialer. Sagsbehandlerne oplever ogsi,
at ledelsen er dben og lydher over for ideer til fx nye projekter, som de
dermed har mulighed for at fa en vis indflydelse pa. Nar det gelder stor-
re endringer i sammensztningen af kommunens tilbud, inddrager lede-
ren arbejdsmarkedschefen, som “har fingeren meget pd pulsen”.

Indsatsen og tilbuddene til de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige

Kommunen udmarker sig ved at have gode muligheder for praktik og
arbejdsprovning i private virksomheder og ved at gore udbredt brug af
disse. Ifolge en jobkonsulent hznger dette sammen med, at det lokale
erhvervsliv primert bestdr af sméd virksomheder, som pd grund af deres
familiepreegede kultur er mere villige til at patage sig et socialt medan-
svar.?2 Langt de fleste i matchgruppe 4 og 5 starter dog op i andre tilbud,
da de har brug for at fi opkvalificeret personlige og sociale kompetencer,
for de kan komme videre. For andre ikke-arbejdsmarkedsparate ledige

22. Ser man pi erhvervslivet som helhed, er arbejdsgiverne dog delt i to lejre, dvs. det er “enten
eller”. Til gengzld er dem, man samarbejder med, villige til at strackke sig meget langt, og fordi
man onsker at bevare det gode samarbejde, er det fx vigtigt for kommunen, at de ledige er mo-
destabile, nir de sendes ud. Derimod behover de ikke at have nogen sarlige faglige kompetencer.
Det far de netop derude.
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kan projekterne bruges til at ”snuse til” et omrade eller fag, for det evt.
afproves i en virksomhedspraktik.

Grundet de lediges individuelle udgangspunkter har man i
kommunen en vis variation i tilbuddene, siledes at de ledige i takt med
deres progression har mulighed for at sege over pa mere udfordrende
projekter pa deres vej mod arbejdsmarkedet. De kan fx starte i et ”bledt”
projekt med trygge rammer, som dog stadig har konkrete opgaver, der
skal loses, da man ifelge lederen er imod deciderede varesteder:

Det er der jo meget snak om, at der skal vare et sted til de rigtig,
rigtig svage, og der tenker jeg bare: Jamen, hvis de ikke er svage
i forvejen, sa bliver de det da saftsuseme, hvis vi samler dem et
eller andet sted og siger: "Hold da op, I kan slet ingenting”.

Andre projekter har en hojere grad af udadvendthed og ligger sd tet pa
det virkelige arbejdsmarked, som det er muligt at komme i et kommunalt
projekt, som lederen udtrykker det. Helt konkret har kommunen fire
interne projekter med stigende kompetencekrav: et sprog- og aktivitets-
center med dagligdagsopgaver, et udeprojekt med forskellige opgaver lige
fra gartner- til kontoropgaver, et kulturelt center med vedligeholdelses-
opgaver og kundeservicering samt en svemmehal, der primaert har for-
skellige udadvendte servicefunktioner, men ogsd bla. rengering.?3 Det
skal desuden nzvnes, at projektmedarbejderne i de interne tilbud ofte
har en form for stottende mentorfunktion over for de ledige.

Fortleb i de kommunale projekter kombineres ofte med kurser
hos eksterne private aktorer, som dels kan vare opkvalificerende, dels
vejledende kurser vedrorende fx jobsegning og forvaltning af privateko-
nomi. Andre akterer bruges ogsid til sarskilte forleb for borgere med
anden etnisk baggrund end dansk, ligesom man i samarbejde med Social-
og sundhedshjalperskolen har lavet specielle indslusningsforleb for den-
ne gruppe. Derudover keber man enkeltpladser hos fx AOF og benytter
de amtslige behandlingstilbud til psykisk syge og misbrugere.

Kommunens interne projekter er ikke forbeholdt matchgruppe 4
og 5, selvom disse udgoer langt sterstedelen af brugerne, eftersom de
arbejdsmarkedsparate ledige hurtigt er ude af ”’systemet” igen. Selvom

23. Udeprojektet samt det kulturelle center er delvist private projekter, som man i kommunen har
oprettet fast samarbejde med.
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dette tilsyneladende ikke fra start har varet en bevidst strategi, mener
man, at der er en vis fornuft i at blande matchgrupperne, fordi det "lof-
ter” begge grupper. Ud over at inddrage den ledige 1 valget af tilbud er
man ifelge lederen meget bevidst om at valge projekt efter den enkeltes
behov og ikke omvendt:

Det er ikke sadan, si vi her har de her fire projekter, og de skal
fodres, sa hvis det er noget andet, der skal til, s4 bruger vi noget
andet (...) Her hos os ... retter vi os til, sa det bade passer sam-
men med de [lovgivningsmassige| krav, der stilles til os som
professionelle, men ogsa til malgruppen.

Ifolge sagsbehandlerne betyder dette, at projekterne indimellem “korer
pa pumperne” pa grund af underbemanding, hvilket ogsd henger sam-
men med, at man er opmarksom pa at undga “opbevaring” af de ledige.
Kun meget fa har géet flere ir pd et projekt.

Sagsbehandlernes holdninger og vurderinger

Indsatsen og tilbuddene

Overordnet er man i kommunen tilfreds med tilbuddene til de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige, fordi det pa grund af variationen altid er
muligt at opstarte et forlob, der passer til den lediges behov. Man mener
pd mange mader, at de @ndringer, der er kommet pa omradet i lobet af
de senere dr, har medvirket til at styrke indsatsen. I lyset af, at disse =n-
dringer generelt ofte omtales som stramninger, er det interessant, at
sagsbehandlerne 1 denne kommune snarere oplever, at man er ved at
”blode op” for tilgangen til de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige ved at fa
mere forstdelse for, at det er en ’bled masse”, eller en ”dej”, som man
har med at gore.

Dog er der samtidig enighed om, at der sarligt mangler tilbud til
misbrugerne, i serdeleshed de yngre af dem, og til de unge psykisk syge,
da de unge fylder mere og mere i billedet. Frem for de meget individuelle
forlob, som man pd nuvaerende tidspunkt arbejder med ogsa over for
disse gruppet, er der behov for at iverksztte en “koncentreret indsats”,
som er specielt tilrettelagt med henblik pa at imedekomme netop deres
setlige behov. Blot har man endnu ikke helt fundet ud af, hvad det rigti-
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ge tilbud bestar i. Man naevner dog, at stottepersoner og genoprettelse af
den gamle mesterlere kunne vare gode bud pi delelementer i indsatsen.

Organiseringen af sagsbehandlingen
Der er enighed blandt lederen og sagsbehandlerne om, at teamorganise-
ringen er god. For det forste, fordi den gor det muligt at malrette indsat-
sen over for malgrupperne. Og for det andet, fordi man med adskillelsen
af den okonomiske og faglige sagsbehandling kan fokusere mere direkte
pd selve indsatsen. Organiseringen ser i det hele taget ikke ud til at skabe
nevneverdige organisatoriske barrierer. Tvartimod lader det til, at der er
udbredt fleksibilitet 1 sagsbehandlingen og indsatsen over for de ledige.
Man forudser dog, at billedet vil @ndre sig, nir man pr. 1. januar
2007 overgar til de nye jobcentre. For det forste forventer sagsbehand-
lerne, at man vil komme til at kempe lidt med den forskel, der findes i
tilgangen til sagsbehandling og socialt arbejde mellem henholdsvis kom-
mune og AF. For det andet — og hvad der er varre — forudser de, at et
for ensidigt arbejdsmarkedsrettet fokus kan fa negative konsekvenser for
matchgruppe 4 og 5:

Man koncentrerer sig om dem, man kan fi ud, og resten, dem
... kommer man sgu til at glemme (...) Der vil blive talt flere
penge, og man vil ga lidt over i AF’s terminologi, ikke? Med mal-
tal og sidan noget, ikke? Altsd, det er meget nemmere i deres re-
gl.

Frygten gir med andre ord pd, at man vil veere tilbojelig til at koncentrere
indsatsen omkring de arbejdsmarkedsparate, mens matchgruppe 4 og
iseer 5 vil blive nedprioriteret. Til gengzld forventer man, at kommune-
sammenlegningen vil give mulighed for en mere koncentreret indsats
over for grupper med sarlige behov, og man forventer da ogsa, at job-
centrene efter en vis stabiliseringsperiode vil komme til at fungere fint.

ZEndringer i lovgivningen

Lederen sivel som sagsbehandlerne bakker fuldt ud op om de xndringer,
der vedrorer arbejdsmarkedsperspektivet og aktivlinjen. De er helt enige
om, at det ikke er godt for de ledige at ga og vare passive, selv ikke for
de allersvageste, fordi inaktivitet forsteerker den sociale og kompetence-
messige deroute. Dog understreger de nodvendigheden af at have balan-
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ce 1 indsatsen, nar det gelder de allersvageste ledige. Som lederen formu-
lerer det:

Vi kan faktisk have nogle mennesker, hvor forste trin er: Man
skal vaske sit toj, man skal ga i bad (...) ellers sd danner der sig
sadan et spindelvev, som man ikke kan komme igennem, ja, det
er ikke engang spindelvev, det er sidan noget beton — vi kan ik-
ke komme igennem det. Hvis de der ting ligesom ikke er ...
[ordnet].

Hvad angir denne malgruppe, mener sagsbehandlerne simpelthen, at det
er en forkert antagelse, at arbejde 1 sig selv er losningen. ”Det er en del af
losningen, men det er ikke en losning i sig selv”’, som en sagsbehandler
bemarker. Ofte stir de sociale og personlige problemer netop i vejen for
at fa job, og derfor er det nedvendigt at supplere den arbejdsmarkedsret-
tede indsats med en social indsats, ikke mindst, hvis man ogsa er interes-
seret i at fastholde folk i job. I forlengelse heraf mener sagsbehandlerne,
at man frem for at tale om den korteste vej snarere bor tale om den rigti-
ge vej til job.

Vedrorende anvendelsen af sanktioner er der blandt sagsbehand-
lerne enighed om, at det i forhold til de svageste enten ingen effekt har
eller i vaerste fald kan fremprovokere selvmordsforseg. Over for de mest
velfungerende ikke-arbejdsmarkedsparate ledige kan det dog vare et
udmerket redskab eller endog en nedvendighed at bruge skonomien
som “hundekiks”. Desuden fremhaver lederen, at lovgivningen stadig
foreskriver, at der skal tages et “konkret og individuelt skon”, hvormed
der ikke er tale om en ren “straffeeksercits”, som det af og til udlegges.

Pa et enkelt punkt er der dog ogsa kritik af endringerne i lovgiv-
ningen: Rent administrativt er der kommet “virkelig tryk pa”, eftersom
man kerer med “rigtig mange systemer, fordi alt skal registreres og kon-
trolleres alle steder”, som en sagsbehandler udtrykker det. Man mener, at
der mangler viden om, hvor stort et bureaukratisk pres, der egentlig er
tale om. Men det varste er, som sagsbehandlerne oplever det, at dette
pres direkte modarbejder indsatsen over for de ledige, da der er langt
mindre tid til tet kontakt og jevnlig opfelgning, hvilket sagsbehandlerne
ellers netop papeger er det, der far de ledige tettere pa arbejdsmarkedet.
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KAPITEL 5

HVORDAN FORMES
INDSATSEN I PRAKSIS?

INTRODUKTION

I dette kapitel vil vi se nermere pa, hvad de seks casestudier viser om
forskelle i udmoentningen af en arbejdsrettet malsatning i de forskellige
kommuner. Vi vil siledes se nermere pd udbuddet og brugen af projek-
ter samt pa, med hvilke begrundelser bestemte tilbud og indsatser an-
vendes. Derudover ser vi nermere pa en rekke forhold omkring den del
af indsatsen, der har med sagsbehandlingen at gore, samt i hvilken ud-
strekning man kan tale om en sammenhangende indsats, dvs. graden af
sammenhang mellem de forskellige led 1 indsatsen: mélsetning, sagsbe-
handling og tilbud. Vi inddrager dermed ogsa mere organisatoriske uhen-
sigtsmeassigheder (snitfladeproblemer) 1 analysen af, hvilken indsats den
ledige 1 praksis modtager i den enkelte kommune. Det er samtidig i ana-
lysen af disse sammenhange i de enkelte kommuner, at vi finder drsaget-
ne til variationerne i indsatsen i praksis.

Det har veret en vigtig del af undersogelsens metodiske funda-
ment (se ogsd kapitel 2) at analysere, hvilke forhold, herunder lokale
malsatninger, sagsbehandlernes og ledernes fortolkning af dem, politiske
beslutninger, organisatoriske forhold m.m., der i praksis “farver” den
indsats, som ledige i matchgruppe 4 eller 5 tilbydes. Kapitlet afsluttes
derfor med at formulere tre forskellige ”indsatslogikker”, som de ledige i
praksis meder 1 kommunerne. Disse er baseret pa en samlet vurdering af,
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hvordan samspillet mellem en rakke forhold i praksis udmenter sig i
forskellige tilbud og mdder at bruge disse tilbud pa. Disse “logikker”
baseres pa en analyse af, hvordan de eksplicitte malsatninger faktisk slir
igennem, og at der i flere af kommunerne forekommer visse uoverens-
stemmelser mellem de eksplicitte milsetninger og paletten af tilbud
og/ eller sagsbehandlingens udformning i praksis. I nogle kommuner slar
de eksplicitte politiske retningslinjer relativt klart igennem, mens der i
andre er tale om en vis uoverensstemmelse mellem malsaetning og den
praktiske udmentning. Dette skyldes ofte manglende sammenhang mel-
lem forskellige dele og indsatser. Det skal bemerkes, at disse logikker
ikke nedvendigvis er udtommende for alle andre kommuner.

SAGSBEHANDLERNE VURDERER, AT INDSATSEN
IKKE FORER TIL BESKAFTIGELSE

Sagsbehandlerne i alle de undersogte kommuner er forholdsvis pessimi-
stiske, hvad angir mulighederne for at fi flertallet af de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige i beskeftigelse. Det viser sig saledes pi
tvaers af andre forskelle 1 udformningen af indsatsen, malsatninger og
politiske beslutninger vedrerende udmentningen af indsatsen, at det
opfattes som hirdt at arbejde med at radgive de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige, fordi en stor del af dem har si mange og
tunge problemer, at det kan vare svart at gore noget for dem. Derfor
kreever det en stor indsats at fi den enkelte ledige bragt tazttere pa ar-
bejdsmarkedet, og sagsbehandlerne vurderer, at det er relativt ofte, at
vedkommende ikke klarer det og fx ryger tilbage i sit misbrug. Samlet set
er sagsbehandlerne derfor ikke swrlig optimistiske i deres forventninger
til, hvor mange af de ledige i matchgruppe 4 og 5 der vil komme ud pi
arbejdsmarkedet. Flertallet af de interviewede sagsbehandlere forventer,
at langt under 50 pct. selv pé lengere sigt vil kunne fi en form for til-
knytning til arbejdsmarkedet, inklusive anszttelser i stottet beskaftigelse.

Det mest pessimistiske bud vurderer, at det kun vil lykkes for
omkring 10 pct. at blive varigt fastholdt pa arbejdsmarkedet, mens det
mest optimistiske samlede bud er pd 40 pct.2* Det skal bemerkes, at der

24. En enkelt sagsbehandler, som selv udelukkende arbejder med unge ledige, er mere optimistisk og
regner med at fa 70 pct. i arbejde.
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udelukkende er tale om individuelle vurderinger, og at disse tal mest skal
ses som et pejlemarke for sagsbehandlernes forventninger. Samtidig et
der i alle kommuner tale om store forskelle inden for malgruppen, og fx
vurderes de helt unge til at have langt sterre chancer for pa lengere sigt
at fa arbejde end andre ledige.

KOMMUNERNES TILBUD TIL
IKKE-ARBEJDSMARKEDSPARATE LEDIGE

Casestudierne viser, at sagsbehandlerne — trods deres henvisninger til, at
de ledige har individuelle problemer, som kun vanskeligt lader sig genera-
lisere — ofte peger pd de samme typer af problemer, nér de skal karakteri-
sere de ledige i matchgruppe 4 og 5. Der er detfor ikke overraskende
store ligheder i de overordnede typer af tilbud, kommunerne har til de
ikke-arbejdsmarkedsparate ledige.

Tilbud til de ikke-atbejdsmarkedsparate ledige

Hvis man udelukkende ser pa, hvilke former for tilbud der tilbydes de
ikke-arbejdsmarkedsparate ledige i de seks kommuner, sa er der pa dette
lidt overordnede niveau kun sma forskelle pé tilbuddene. Kommunerne
bruger primart kommunale serviceorienterede projekter, og pd dette
niveau ser de ret ens ud, fx vaerksteder, kantine, gartneriarbejde og ren-
goring til pensionister. P4 trods af, at de fleste af kommunerne primert
kan tilbyde de ledige kommunens egne projekter, si samarbejder alle
kommuner pd ner en med forskellige eksterne aktorer. Ud over disse to
typer af tilbud anvender alle kommuner behandlingstilbud til ledige med
psykiske diagnoser samt til misbrugere.?> Endelig anvendes uddannelses-
tilbud til nogle ledige. Mest udbredt er de grundleggende forlob som fx
FVU og VUC, men i nogle tilfzlde anvendes der ogsa erhvervsrettede
tilbud som AMU-kurser. Alle seks kommuner navner sprogskoleforlab
til en del af de ledige, som har anden etnisk baggrund end dansk, samt at

25. Disse tidligere amtslige behandlingstilbud, hvad enten der er tale om psykologisk, psykiatrisk
eller diverse former for misbrugsbehandling, henvender sig ogsa til personer, som ikke er ledige.
Det betyder, at der ikke nodvendigvis er noget arbejdsmarkedsperspektiv disse steder. Sagsbe-
handlerne i en enkelt kommune (kommune C) beskriver, at de i nogle tilflde oplever, at behand-
lingsstederne anvender en strategi over for deres brugere, som ikke passer ind i den aktuelle be-
skeeftigelsespolitiske diskurs over for de ledige.

117



der for de ikke-arbejdsmarkedsparate ogsia anvendes skoleforlob for
ordblinde. I alle seks cases vurderes det dog, at uddannelsestilbud bruges
mindre end tidligere, fordi malgruppen er blevet “tungere”.
Sagsbehandlerne i de seks kommuner er nermest alle enige om,
at virksomhedspraktik og lontilskud er gode indsatser over for arbejds-
markedsparate ledige. Men samtidig er de ogsa enige om, at det er et
redskab, der ikke kan anvendes i sztlig hoj grad over for de ikke-arbejds-
markedsparate ledige, fordi mange er for darligt fungerende til, at de kan
sendes ud pé en virksomhed. En enkelt kommune (kommune F) navner
eksplicit, at de prioriterer lontilskud og virksomhedspraktikker hojt, ogsa
i forhold til de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. De ovrige kommuner
anvender kun praktik og lentilskud i et meget begranset omfang over for
matchgruppe 4 og 5. Sagsbehandlerne nzvner, at de har svert ved at
finde ledige, som er si velfungerende, at de kan klare eksempelvis et
praktikforleb. I nogle kommuner bruger man udelukkende praktikforleb
1 kommunale institutioner over for denne gruppe af ledige, og 1 andre har
man indbygget praktikforleb i nogle af kommunernes egne projekter.

Indholdet i de kommunale projekter

Da kommunerne i hoj grad anvender egne aktiveringsprojekter og atkla-
rende tilbud, er det vard at knytte et par bemerkninger til indholdet af
netop disse.?

Flertallet af kommunale projekter er oprettet pa et tidspunkt,
hvor malgruppen i hojere grad bestod af arbejdslose arbejdsmarkedspa-
rate samt i en periode, hvor arbejdslesheden var hej. 1 forlengelse heraf
er det et kendetegn ved disse projekter, at de er servicebetonede og rettet
mod at lose forskellige opgaver ofte over for pensionister eller andre
borgergrupper i kommunen. Dette betyder, at projekterne ikke har ansat
personale med en socialfaglig baggrund, samt at projekterne skal ”produ-
cere” en serviceydelse af en vis standard. Flere sagsbehandlere vurderer,
at disse projekter ikke er anvendelige over for den meget svage malgrup-
pe af ikke-arbejdsmarkedsparate. For det forste stiller disse projekter for

26. Undersogelsens design, med vaegt pa at afdekke forhold omkring sagsbehandlingen og kontek-
stuelle forhold, der kan have betydning for indsatsen, har ikke haft mulighed for at afdakke det
mere specifikke indhold eller praksis i de enkelte projekter. Gennemgangen af indholdet af pro-
jekterne er sdledes foretaget med udgangspunkt i sagsbehandlernes viden om indsatsene. Der vil
sandsynligvis vare specifikke forhold omkring disse tilbud, som sagsbehandlerne ikke kender til,
og som derfor ikke afdakkes i undersogelsen.
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hoje krav til sociale, personlige og faglige kompetencer, og for det andet
indebarer “manglen” pd en socialfaglic dimension, at projekterne har
vanskeligt ved at tackle de problemer, de ledige har. Denne karakteristik
af kommunale projekter, stir i kontrast til en del tidligere undersogelser
pd omridet, hvor de ansatte pd projekterne kritiseres for at vagte det
socialpadagogiske arbejde og fokusere pa de lediges personlige udvikling
frem for konkrete arbejdsaktiviteter (Carstens, 1998; Mik-Meyer i Jarvi-
nen et al., 2002).

De kommunale projekter har oftest bade et opkvalificerende og
et afklarende indhold og fylder som navnt meget i de tilbud, kommu-
nerne giver de ikke-arbejdsmarkedsparate. Afklaring handler om at fa
afdekket den lediges arbejdsmassige ressourcer og begraensninger med
henblik pd fx pensionering eller revalidering. Ideelt set fungerer atkla-
ringsfotlobene derfor som en afdakningsproces, som samtidig har til
formal at fastsztte en diagnose og slutteligt resultere 1 en afgorelse om,
hvad den ledige fremover skal. Sagsbehandlernes beskrivelser af kom-
munernes afklaringsforlob viser dog, at disse forskellige led i afklarings-
forlobet er svare at adskille fra hinanden.

I denne sammenhzng understreger sagsbehandlerne i samtlige
seks kommuner, at det, der netop er karakteristisk for de ledige i match-
gruppe 4 og 5, er, at de har en rekke komplekse og sammensatte pro-
blemer, som det kan vere svart at fi afdakket. Derfor taler alle sagsbe-
handlerne ogsa for en individuel tilgang til de ledige i matchgruppe 4 og
5. Ofte er det i forbindelse med afklaringsforlobene, at kommunerne gor
brug af eksterne aktorer. Flere sagsbehandlere nevner, at de eksterne
aktorer har mere tid til at tale med de ledige og derfor bedre mulighed
for at fa afdaekket, hvori problemerne bestar.

Sagsbehandlernes vurdering af de eksisterende tilbud

Der mangler tilbud til de ikke-arbejdsmarkedsparate

Et aspekt, som de interviewede sagsbehandlere alle er enige om, er, at
der mangler tilbud til de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Det galder
seerligt tilbud til de psykisk syge og til misbrugerne. Generelt mener sags-
behandlerne, at der ikke er tilbud nok til ledige i matchgruppe 4 og 5, og
flere nevner, at der pa de cksisterende tilbud mangler pladser. Det er
iser 1 de kommuner, som har mange kommunale projekter, at sagsbe-
handlerne er utilfredse med udbuddet og ensker flere valgmuligheder. 1
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de kommuner, hvor der ikke i nevnevardig grad findes projekter med et
socialpadagogisk indhold, er det en mangel, som sagsbehandlerne ogsa
papeger. Sagsbehandlerne anbefaler projekter, hvor det fysiske arbejde
ikke dominerer, og hvor der er ansat medarbejdere med en socialfaglig
baggrund.

Problemet med de eksisterende tilbud er ifolge nasten alle inter-
viewede sagsbehandlerne desuden, at de ikke er milrettede nok. De un-
derstreger, at det pd grund af de mange sammensatte problemer, som de
ikke-arbejdsmarkedsparate ledige har, er vigtigt med individuelle forlob,
hvor den enkelte kan blive fulgt tet. Derudover er det i flere kommuner
svaert at endre eksisterende tilbud i takt med xndringer 1 malgruppen.
For eksempel fortxller sagsbehandlerne fra en kommune, at de har fore-
slaet et projekt, som henvender sig til ledige med anden etnisk baggrund,
men at de efter et halvt ar ikke har hort, om ledelsen vil oprette projek-
tet. Som telefonundersogelsen ogsd viste (se kapitel 3), sa er det ikke
sagsbehandlerne, som har bemyndigelse til at oprette nye projekter. Si-
danne beslutninger traeffes enten i det politiske udvalg eller pd lederni-
veau.

Det skal dog understreges i forbindelse med sagsbehandlernes
opfattelse af, at der mangler indsatser, at man ikke synes, der er lette
losninger pa problemet med at fa de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige ud
pé arbejdsmarkedet, som dette citat fra kapitel 4 giver tydeligt udtryk for:

Bare fordi vi snakker med dem hver fjerde uge, det bliver de alt-
sd ikke raske af, vel? Det er jo, fordi man tror, at der er nogle,
der gir og faker den ... Men det er altsd ikke ret mange menne-
sker. Det kan godt vare, at vi kan finde pa noget andet, at man
kunne gore noget andet, men hvis det ligesom var sprunget i oj-
nene, si havde vi haft mulighed for at gore det, for vi har oko-
nomien til det, og vi har nogle politikere, der enormt gerne vil
have, at vi aktiverer og gor nogle ting — og vi snakker ogsé jevn-
ligt om det med rddgiverne [sagsbehandlerne] og siger: ”’Jamen,
hvad filen skal vi finde pa?”, hvor de ogsd bare bliver tomme i
ojnene. (Kommune B)

Onsker en storre betoning af det sociale arbejde

Sagsbehandlernes onske om at gore kommunernes tilbud til de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige mere socialfagligt” orienteret udelukker,
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som sagsbehandlerne ser det, ikke, at projekterne ogsa samtidig kan veare
arbejdsmarkedsrettede. Sagsbehandlerne ser ikke nogen modsxtning
mellem et arbejdsmarkedsrettet og et socialfagligt indhold. De pdpeger
snarere, at det er vigtigt at skabe balance mellem de to i form af en hel-
hedsorienteret indsats. Med dette mener de bla., at man i arbejdet med
at fa de ledige tettere pa arbejdsmarkedet ogsd skal have mulighed for at
folge den ledige tzt og have en mere udpreget mentorrolle, som fx gar
ud pd at hente den ledige i eget hjem eller folge med den ledige, nar ved-
kommende skal introduceres til aktiverings- eller praktiksted.

Hvem bestemmer, hvilke tilbud de enkelte kommuner har?

Casestudierne peger pd, at den kommunalpolitiske holdning til beskeafti-
gelsesomridet og politikernes styring af omradet spiller en vigtig rolle for
de tilbud, kommunerne har. Dette gzlder i varierende omfang for alle
seks kommuner. Tre kommuner (kommunerne B, C og E) oplever en
serlig hoj grad af styring fra kommunalpolitikernes side, hvilket serligt
har medfort en hoj grad af politisk indflydelse pa valg af indsatser til de
ledige i matchgruppe 4 og 5. I sarligt to af kommunerne (kommunerne
A og F) ser der ud til at vare en hojere grad af samspil mellem kommu-
nalpolitiske malsztninger og sagsbehandleres og lederes faglige vurde-
ring, hvilket bl.a. indebzrer, at lederne har storre indflydelse pd, hvilke
indsatser der oprettes, herunder mulighed for at tilpasse eksisterende
indsatser i takt med udviklingen i mélgruppen.

Konkret kan den kommunalpolitiske holdning bl.a. udmente sig
1, at bestemte typer af indsatser valges til eller valges fra af kommunal-
politikerne. I en kommune (kommune B) har det den konsekvens, at de
lokale politikere har valgt at bibeholde en raekke serviceorienterede ind-
satser pa trods af sagsbehandlernes vurdering af, at de ledige, der er til-
bage i systemet, er for svage til at deltage i indsatserne. Et andet eksem-
pel (kommune C) er, at mulighederne for at oprette kommunale aktive-
ringsprojekter formes af en politisk holdning om, at tilbuddene ikke skal
vare for attraktive, fordi man sa risikerer, at de fastholder folk og ned-
setter folks lyst til at soge ordinzrt arbejde.

Endelig er de politiske beslutninger afgorende for, i hvilken ud-
strekning kommunen har sociale tilbud som fx vaeresteder. Ud af de seks
kommuner skiller en kommune sig ud (kommune A) ved at have en del
tilbud til de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, hvor indholdet er af mere
socialpadagogisk karakter. Kommunen anvender disse tilbud ud fra en
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overbevisning om, at det ved hjzlp af socialt arbejde er muligt at finde
frem til de svage lediges ressourcer og fa dem videre. I modsatning hertil
er der fra politisk hold i andre kommuner (fx kommunerne B og C) et
bevidst enske om at undgi sociale projekter, fordi disse projekter funge-
rer som varesteder, hvor de ledige ikke er forpligtet til at yde noget. De
ovrige kommuner ser ikke ud til at have nogen bevidst politisk holdning
til tilbud med et socialt sigte.

HVORDAN ANVENDES TILBUDDENE?

Selvom der er stor overensstemmelse malt pa indholdet af de tilbud, der
gives til de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige i de seks cases, er der for-
skel p4, hvor mange og hvor milrettede tilbuddene er. I valget af de seks
cases har vi derfor lagt vaegt pa, at bade kommuner med mange varierede
tilbud og kommuner med fa ”’brede” tilbud blev reprasenteret i under-
sogelsen.

Samlede eller opdelte projekter?

Casestudierne peger pd, at der er forskel pa, hvorvidt kommunerne an-
vender tilbud eller projekter, hvor samtlige matchgrupper deltager sam-
men, eller vidt forskellige tilbud til de arbejdsmarkedsparate og de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige. Interviewene fra telefonundersogelsen (se
kapitel 3) peger pa, at sagsbehandlere og ledere mener, det er vigtigt at
adskille indsatserne til de to grupper. De begrunder dette med, at det er
uhensigtsmessigt at anvende en samlet indsats, da de to grupper af ledige
har helt forskellige forudsztninger i forhold til arbejdsmarkedet. Case-
studierne viser imidlertid, at det i realiteten ikke altid forholder sig sadan.
Dels gir der ikke en skarp greense mellem matchgrupperne 3, 4 og 5 1
forhold til, hvilke problemer de kan have, og hvilket tilbud der passer til
den enkelte, og dels blander flere af kommunerne reelt set ledige fra
matchgrupperne 2-5 i deres egne kommunale projekter. Denne praksis
med at blande matchgrupperne kan enten vare et led i en bevidst strategi
eller et resultat af ydre omstendigheder. Dette kan saledes ske ud fra en
holdning om, at de ressourcesterke ledige kan have en positiv afsmitten-
de effekt pa de ovrige ledige, og at de to grupper hver iser kan fa noget
godt ud af at deltage i de samme projekter. Men “brede” projekter an-
vendes ogsa, uden at det involverer en forestilling om, hvad der kunne
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teenkes at have en positiv effekt for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige.
I sidstnevnte tilfxlde er der snarere tale om, at de ’brede” er de tilbud,
som oprindeligt var tiltenkt de arbejdsmarkedsparate. Disse projekter
fastholdes sa af forskellige grunde fra politisk side og bliver i kraft af en
a@ndret mélgruppe hovedsageligt tilbudt de ikke-arbejdsmarkedsparate.
Casestudierne tyder dermed samlet set p4, at der i praksis sker en hojere
grad af ”sammenblanding” af tilbud end det, der anses for enskverdigt,
nér sagsbehandlere og ledere interviewes, samt at denne ’sammenblan-
ding” ikke nedvendigvis er et udtryk for en bevidst strategi.

Malrettede indsatser eller ej?

Denne dominerende praksis med at blande matchgrupperne i de kom-
munale projekter afspejler til en vis grad, hvor maélrettede kommunerne
generelt er i deres tilbud til de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Der er
ifolge undersogelsen en tendens til, at de kommuner, som blander ar-
bejdsmarkedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate ledige i de samme
projekter, heller ikke baserer disse tilbud pa nogen sarlig specifik at-
bejdsgang eller forestilling om, i hvilken rekkefolge forskellige tilbud fx
skal tilbydes de ledige. Dette betyder dog ikke, at den enkelte sagsbe-
handler ikke er bevidst om, hvilke tilbud der vil vere anvendelige, men
snarere at det i nogle kommuner er svart for sagsbehandlerne at give den
ledige malrettede individuelle forlob, bla. fordi de mangler tilbud, der
matcher de ikke-arbejdsmarkedsparates behov.

Forskellene 1 kommunernes indsatser henger derfor ogsa sam-
men med, hvor forandringsorienterede de er med hensyn til de tilbud, de
har, og hvor ofte politikerne er indstillet pa at oprette nye tilbud til de
ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Mens enkelte kommuner ikke har
onsket at 2endre deres egne projekter vasentligt gennem de sidste par ar,
er der andre kommuner, som lobende @ndrer pd kommunens tilbud, si
de modsvarer de behov, den ecksisterende gruppe af ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige har.

Trappeforlob?

Som det ogsa var tilfzeldet med holdningen til lontilskud og praktikfor-
lob, sd er sagsbehandlerne i de seks kommuner alle enige om, at trappe-
forleb er godt. De ser det som en stor fordel, at den ledige kan komme i
et forleb, hvor vedkommende fx kan fa behandlet misbrug, blive opkva-
lificeret, komme 1 praktik, derefter i lontilskud og slutteligt blive selvfor-

123



sorgende. Men i realiteten er det kun to kommuner (kommune F og i
mindre grad kommune A), som praktiserer det. Flere af sagsbehandlerne
peger direkte eller indirekte pd, at der er et indsatsmaessigt ’gab” 1 for-
hold til de ressourcesvage ledige. Det er fint med en arbejdsmarkedsret-
tet indsats, og sagsbehandlerne er enige i deres vurdering af, at fx virk-
somhedspraktik er et godt redskab, men de efterlyser indsatser, der kan
gore de ledige parate til at udnytte de mere erhvervsrettede redskaber.

FRA KOMMUNALE MALSATNINGER TIL
SAGSBEHANDLING I PRAKSIS

I det folgende ser vi nermere pa en reekke forhold, som vi i forlengelse
af baggrundslitteraturen (se kapitel 2) har en forventning om vil have
betydning for udformningen af sagsbehandlingen og ikke mindst variati-
onen i sagsbehandlingen i de forskellige kommuner. Det drejer sig bade
om verdimassige og mere strukturelle eller kontekstuelle forhold: for-
mulerede kommunale malsatninger, sagsbehandlernes faglige vurdering
af disse og styringsform, ledelse og selve organiseringen af sagsbehand-
lingen. Analysen tager udgangspunkt i en kombination af aktor- og struk-
turperspektivet (Caswell, 2005), men med en lidt mere “politologisk drej-
ning” (Larsen et al., 2001), hvor det er samspillet mellem de kontekstuel-
le rammer og sagsbehandlerne og lederne som aktorer og som eksponen-
ter for en bestemt faglighed, som vi har fundet serlig relevante at ind-
drage.

Denne undersogelse er siledes baseret pa en forventning om, at
indsatserne ikke nedvendigvis er et udtryk for en formuleret mélsetning
eller strategi, men at det er nedvendigt at kigge bredt pd sammensatnin-
gen af indsatserne, herunder mélsztninger, holdninger og organisering af
sagsbehandlingen, hvis man vil kunne forstd, hvordan og hvorfor en
bestemt kommunes indsats over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige
ser ud, som den gor. I det folgende vil vi se narmere pi, hvordan kom-
munernes formulerede mal for sagsbehandlingen ser ud, samt hvordan
udmontningen af dem formes af en rackke forhold omkring sagsbehand-
lingen.
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Kommunernes formulerede mil for sagsbehandlingen

Alle de valgte kommuner har en mere eller mindre praecis mélsetning
om, at flere ledige kontanthjelpsmodtagere skal i job. Dette mal galder
ogsi for de ikke-arbejdsmarkedsparate. Men derudover er der ogsa for-
skel pa, hvordan malsztningerne formuleres i de forskellige kommuner.
En enkelt kommune (kommune C) har siledes udelukkende selvforsor-
gelse som overordnet malsxtning, hvilket folges op af en formuleret
indsatspolitik, som betegnes “hindfast omsorg” og en “’konsekvent lin-
je””, hvilket i praksis betyder straksaktivering, som det formuleres i ne-
denstdende citat fra kapitel 4:

Vi sender jo alle i straksaktivering, og det kan vere, at vi ogsa
kommer til at sende en 5%er i straksaktivering, som bestemt ikke
skulle have varet der (...) der har vi jo sd den linje, vi korer, som
vi jo egentlig er rimelig enige om, at den er god, men den er ikke
god for alle. Og der er vores system jo ikke siadan ... eller appa-
rat, gearet til at kunne have et fintmasket sorteringssystem, det
ville kreeve en masse ressourcer, men der er jo nogle gange nog-
le, der falder i, som sa bliver odelagt, og si skal der bruges en
masse tid pa at fa hevet op igen. (Sagsbehandler, kommune C)

En lignende, men lidt mindre bastant malsatning om “konsekvensorien-
teret sagsbehandling” er fremherskende i en af de ovrige kommuner
(kommune F). Sidstnevnte kommune opererer dog med andre alternati-
ve mil for indsatsen som fx at udvikle de lediges kompetencer samt opna
en hurtig sagsbehandling i de tilfxlde, hvor den ledige ikke har andre
muligheder end fortidspension.

Det at have flerstrengede mil galder i endnu hojere grad i de ov-
rige cases, hvor det primare mal godt kan vare at fi de ikke-arbejdsmar-
kedsparate ledige i job samtidig med, at det understreges, at dette mal
ikke kan sta alene for denne gruppe af ledige. Det kan fx vare, at malet
skal nds gennem en rakke delmal, eller at der skal vare mulighed for at
sette alternative mal, hvis den ledige ikke kan komme 1 job, som fx at
blive i stand til at klare sig selv eller ”fd den rigtige ydelse” (kommunerne
A og B). Som lederen i kommune A formulerede det i kapitel 4:

Vores overordnede mal er at fi flest mulige i selvforsorgelse pa
hurtigst mulig tid. Og kan det ikke lade sig gore, sa er det at fa
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oget deres kompetencer, sa de 1 hvert fald bliver i stand til at kla-
re sig selv. Og det behover ikke kun at vaere omkring forsorgel-
se, det kan ogsa veere i hverdagen (...) fx ved at bryde en isolati-
on, drikke lidt mindre, det kan vare mange ting, altsd. Hvis man
arbejder med 4 og 5, s ma man starte et helt andet sted end at
have fokus pd arbejdsmarkedet. (Kommune A)

I en enkelt kommune (som interessant nok indgir i et forsegsmassigt
samarbejde med AF i et nyt jobcenter) er der ikke udarbejdet nogen
specifik malsaetning for arbejdet med de ikke-arbejdsmarkedsparate ledi-
ge.

Derudover er der stor forskel pa, hvilken styrings- og ledelses-
form der er i de udvalgte kommuner, samt i hvilken grad der er tale om
en styring af brugen af indsatserne, fx krav om straksaktivering eller mo-
nitorering gennem fx produktions- og dokumentationskrav for afdelin-
gen og/eller for den enkelte sagsbehandler. Dette har bade stor betyd-
ning for oplevelsen af raderum blandt sagsbehandlerne og for deres mu-
ligheder for at pavirke indsatsen.

Sagsbehandlerne i enkelte kommuner oplever en ret udbredt
mistenksomhed fra politisk hold, men ikke fra deres direkte leder, mens
sagsbehandlerne i andre oplever, at de har et stort rdderum béde i det
daglige arbejde og i forhold til at have indflydelse pa udviklingen af nye
projekter. Selvom der sdledes er forskel pd, hvordan man i de enkelte
kommuner udmenter lovgivningen, er det dog en udbredt holdning
blandt sagsbehandlerne, at deres individuelle rdderum er blevet vasent-
ligt indskrenket inden for de senere ar.

Endelig skal det her naevnes, at der er stor forskel pd, hvordan
man fra politisk og ledelsesmassigt hold fordeler ressourcerne mellem
arbejdsmarkedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate ledige i de under-
sogte kommuner, herunder hvor mange sager hver sagsbehandler sidder
med. I en kommune har sagsbehandlere, som arbejder med de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige, i gennemsnit mellem 130 og 150 sager,
mens sagsbehandlerne i de andre kommuner alle har mellem 60 og 100
sager.

Betydningen af sagsbehandlernes holdninger for indsatsen

I alle seks cases er det primzrt faguddannede (socialrddgivere eller social-
formidlere), der er ansat til at varetage sagsbehandlingen over for de
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ikke-arbejdsmarkedsparate. Der er endvidere en udpraget tendens til, at
sagsbehandlerne selv har valgt at arbejde med denne gruppe.

For at fi en fornemmelse for spredningen i sagsbehandlernes
holdninger har vi i fokusgruppeinterviewene prasenteret dem for en
raekke holdningsmaessige udsagn, som vi sa har bedt dem forholde sig til.
Disse diskussioner blandt deltagerne i fokusgrupperne pegede pi to for-
hold, som sagsbehandlerne var enige om pd tvars af alle seks cases. Det
gaelder onskerne om wdviklingen af et mere direkte arbejdsmarkedsperspektiv over
Jor de ressonrcesvage ledige, herunder flere krav til en mere aktiy indsats, og det
gxlder onskerne om @ndrede kray om brug af redskaber, procedurer og dokumen-
tation i selve sagsbehandlingen (Sehested, 2002; Beskaftigelsesministeriet,
2003, 2005). Nar det gelder anvendelsen af sanktioner og forestillingerne om en
social over for en arbejdsmarfkedsrettet indsats var der lidt mere spredte hold-
ninger.

Holdninger til malet om arbejdsmarkedstilknytning for de
ikke-arbejdsmarkedsparate

Der er bred enighed blandt alle interviewede sagsbehandlere om, at det
er godt, at der stilles flere krav til de svageste ledige nu end tidligere, og
de er ogsd enige om, at arbejdsmarkedsdeltagelse skal vare det ultimative
mal. Forskellene ligger derfor mere i, hvordan man mener, disse mal skal
nés. Der er sdledes bred enighed blandt sagsbehandlere fra alle seks kom-
muner om, at en lille tilknytning til arbejdsmarkedet er bedre end ingen,
samt nogenlunde enighed om, at de ledige skal i arbejde hurtigst muligt.
Alle sagsbehandlerne stiller sig dog tvivlende over for, hvorvidt alle i
milgruppen i praksis hatr ressourcer, der kan anvendes pd arbejdsmarke-
det. Dette er ikke sarligt overraskende, idet sagsbehandlerne som nxvnt
er temmelig pessimistiske 1 deres vurdering af, hvor mange af de ledige 1
matchkategori 4 og 5 de regner med kommer ud péd arbejdsmarkedet 1
enten ordinar eller stottet beskaftigelse.

Andringer i procedurer og krav til sagsbehandling

Med hensyn til sagsbehandlernes holdninger til =ndringer i lovgivninger,
var de meget kritiske over for de ogede administrative, styringsmaessige
og monitoreringsmaessige krav til sagsbehandling. Alle sagsbehandlere
fremhaver det administrative pres og tidspresset, som de er udsat for,
som problematiske i det daglige arbejde. Selv i den kommune, hvor sags-
behandlerne er mest positive over for bade stramningerne i lovgivningen
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(kommune C), understreges det, at det administrative tager alt for meget
tid fra det egentlige sagsbehandlerarbejde. Dokumentationskravene
fremhaeves som sarligt problematiske, og flere foler, at disse krav har
uhensigtsmaessige konsekvenser for bade sagsbehandlernes arbejdsvilkér
og for indsatsen over for de ledige. For det forste fjerner det fokuset fra
milet med arbejdet, nemlig at fa den ledige 1 arbejde eller pa vej til job.
Serligt irriterende forekommer arbejdsmarkedsportalen, da den primaert
opfattes som en kontrol med sagsbehandlerne selv, idet de i forvejen
skriver samme oplysninger ind i bdde ressourceprofilen og deres eget
journalsystem. Det ogede fokus pé refusionsregler fremhaves ogsd som
et omrade, der fir en uhensigtsmessig betydning, fordi det svakker fo-
kuset pa sagsbehandlerens vurdering af, hvilke behov den ledige har,
herunder hvad der skal til, for at den ledige kommer i arbejde.

Endelig skal det understreges, at der ogsa er forskel pa, hvordan
sagsbehandlerne oplever xndringerne i kravene til deres arbejdsomride/
rolle som sagsbehandlere. Hvor sagsbehandlerne i en kommune (kom-
mune C) i det store hele er enige i kommunens mélsztning om at udeve
en “hirdere og mere konsekvent” linje over for de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige, si er sagsbehandlerne i andre kommuner
(fx kommune D) mere kritiske over for rollen som ”indpisker” eller
”politibetjent”. 1 de ovrige kommuner fordeler holdningerne sig midt
imellem disse to yderpunkter. Flere steder (i kommunerne A, B, C, E og
til dels F) savnes der en storre forstdelse fra politikernes side for, at mal-
gruppen er blevet tungere, at den kraver andre typer af indsatser (bl.a. en
socialfaglig indsats), samt for at det kraever et langt tidsperspektiv og en
hel del ressourcer at gore denne gruppe arbejdsmarkedsparat.

Uenighed om brugen af sanktioner over for ikke-arbejdsmarkedsparate
ledige

Med hensyn til sagsbehandlernes holdning til brugen af sanktioner over
for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige er det et af de omrader, hvor
sagsbehandlerne er mest uenige pa tvers af kommunerne. Der er dog
enighed om, at sanktioner er et godt redskab, hvis det bruges over for
ledige, som man vurderer godt kan honorere de krav, der stilles. Uenig-
heden gzlder brugen af sanktioner over for ledige, som har store pro-
blemer ud over ledighed. En enkelt kommune (kommune C) bruger
okonomiske sanktioner i vid udstraekning over for de ikke-arbejdsmar-
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kedsparate, mens sagsbehandlerne 1 en anden kommune (kommune A)
kun er meget lidt tilbojelige til at gore det.

De ovrige kommuner fordeler sig holdningsmaessigt herimellem
og anvender sanktioner i en vis udstrakning. I alle de seks cases er der
dog grupper af personer, fx meget psykisk syge, over for hvem man ikke
anvender gkonomiske sanktioner. Ellers anvendes okonomiske sanktio-
ner, som fx tilbageholdelse af kontanthjzlpen, i begrenset omfang og
efter en individuel vurdering.

Hvordan kombineres en arbejdsmarkedsrettet og en social indsats?

Der er enighed blandt alle interviewede sagsbehandlere om, at arbejds-
markedsdeltagelse skal vare det ultimative mal for indsatsen over for de
svageste ledige, men ogsi om, at dette mal ikke nds alene ved en er-
hvervsrettet indsats. Der er dog samtidig en vis spredning i holdningerne
til, hvordan malet skal nas. Flere har fx en klar holdning om, at mange af
de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige har si udbredte problemer ud over
ledighed, at arbejdet i sig selv ikke kan lose dem.

Ifolge sagsbehandlerne i fem af de undersogte kommuner skal
der simpelthen tilfajes nogle “lavere trin pa stigen”, for man kan sende
disse ledige ud pa en virksomhed. De kan besta i at indarbejde nogle
rutiner omkring personlige kompetencer (st op om morgenen, holde sit
hus, planlegge sin dag) eller i at give behandlingstilbud til misbrugere
eller psykisk syge. Der er ogsa enighed blandt disse sagsbehandlere om,
at de svageste ledige har brug for mere individuel sparring, hvis det skal
lykkes at f4 dem ud pa arbejdsmarkedet. Kun i en enkelt kommune
(kommune C) er sagsbehandlerne mindre indstillede pa at inddrage soci-
alt arbejde i indsatsen, selvom man ogsa her er opmarksom pa, at det er
nodvendigt i arbejdet med de svageste ledige.

Lille raderum for sagsbehandlerne

Fokusgruppeinterviewene peger pa, at sagsbehandlerne oplever et be-
grenset rdderum, serligt ndr det galder indflydelse pd procedurer om-
kring sagsbehandlingen, men ogsd i flere kommuner, ndr det gelder ind-
flydelse pa, hvilken palet af tilbud kommunerne giver til de ikke-arbejds-
markedsparate ledige. Det er iser 1 det sociale arbejde, fx udvikling af
sociale og personlige kompetencer, at sagsbehandlerne selv ser en mulig-
hed for at kunne bruge deres fagliched. 1 takt med de @ndringer pa be-
skaftigelsesomradet, som loven har medfort (Beskaftigelsesministeriet,

129



2003), oplever sagsbehandlerne, at deres mulighed for at kunne udfere
socialt arbejde er blevet begrenset. Der er dog forskel pd, hvor proble-
matisk sagsbehandlerne oplever denne begransning. Nogle sagsbehand-
lere (kommune A) giver udtryk for en stor frustration over den begren-
sede mulighed for at lave socialt arbejde og for folelsen af, at deres ar-
bejde er blevet reduceret til primart at kontrollere de ledige. De oplever
samtidig, at det sociale arbejde er blevet flyttet ud til de eksterne aktorer.
Andre (kommune C) onsker ogsd en txttere kontakt, men de bakker
samtidig op om den konsekvente linje, kommunen har vedtaget.

Pa flere fronter ser det altsd ud til, at sagsbehandlerne i de un-
dersogte cases har et forholdsvis lille riderum. Kravene til at anvende
bestemte administrative procedurer samt det forhold, at det overvejende
er politikere og/eller ledere, der bide sammenszatter paletten af tilbud og
beslutter malsztningerne vedrorende sagsbehandlernes indsats, peger p4,
at sagsbehandlernes egne holdninger ikke ser ud til at have den store
betydning i indsatsen.

Organisatoriske forhold omkring sagsbehandlingen, der har
betydning for indsatsen

Gennemgangen af casestudierne peger pa iser tre omrdder, hvor der ser
ud til at veere egentlige snitfladeproblemer, som pavirker indsatsen. Det
gxlder for det forste selve opdelingen af sagsbebandlingen med arbejdsmarkedspa-
rate og ikke-arbejdsmarkedsparate ledjge. Organisatorisk indebarer en for
skarp opdeling af sagsbehandlerne en risiko for treghed i ommatchning,
hvilket i enkelte kommuner kommer til udtryk ved, at det kan vare svaert
at flytte personer fra matchkategori 4 til matchkategori 3. I kommune D
er dette et sa markant problem, at sagsbehandlere savel som leder under-
streger, at det indebarer, at der er personer, som burde vere ommatchet
til gruppe 3, men ikke er blevet det. Noget tyder altsd pd, at en for skarp
opdeling mellem sagsbehandlingen af matchgruppe 3- og matchgruppe
4-sager indebarer, at sagsbehandlerne venter med at ommatche, til de er
helt sikre pa, at borgeren ikke “falder tilbage”. Man venter for at undga,
at borgere flyttes frem og tilbage 1 systemet. Da det samtidig bemarkes af
flere af sagsbehandlerne, at de ofte er i tvivl om netop matchningen mel-
lem gruppe 3 og 4, og da der samtidig er stor forskel pa bla. ridigheds-
krav og indsatser for de to grupper, kan denne treghed i ommatchning
have stor betydning.
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For det andet ser det ud til, at maden, samarbejdet mellens sagsbe-
bandlere og jobkonsulenter er organiseret pa, udger et andet snitfladepro-
blem. Det er i de seks kommuner oftest jobkonsulenterne, som star for
at etablere kontakter til offentlige og private virksomheder med henblik
pd at oprette lontilskudsstillinger og praktikker. Sagsbehandlere i kom-
munerne C, D og E fortzller, at de pa forskellige mader har oplevet
vanskeligheder med at fi jobkonsulenterne til at tage sig af de ikke-
arbejdsmarkedsparate. Problemerne skyldes bla., at jobkonsulenterne
ikke har ressourcer til eller indsigt i behovet for en ekstra indsats for at fa
de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige ud. Derudover kan det skyldes et
politisk pres pid jobkonsulenterne om at skabe mange resultater, hvilket
medforer en stor arbejdsbyrde. Endvidere kan det skyldes, at jobkonsu-
lenterne er bange for at fa problemer med virksomhederne, hvis de for-
soger at afsatte ’for dérligt fungerende ledige”. De beskytter sa at sige
deres virksomhedskontakter ved at undgd at formidle for ”darlige” ledi-
ge. En enkelt kommune (kommune D) foreslar, at man laver nogle
”standardkontrakter” med enkelte virksomheder, si det bliver lettere at
fa 7afsat” de svageste ledige.

Endelig skal det bemzrkes, at der i en kommune (kommune E,
forsegskommune med jobcenter) er ret store problemer med at “brancheopdele”
de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige 1 produktion, handveark, kontor samt
pleje og omsorg. For mange af de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, som
dels kan have mange personlige og sociale problemer, og hvor en del
aldrig har haft nogen tilknytning til arbejdsmarkedet, virker det i bedste
fald ubrugeligt og i varste fald hemmende for sagsbehandlingen at skulle
fordele de ledige efter branche. Samtidig indebarer spredningen af de
sagsbehandlere, som tager sig af de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, i
de fire brancheafdelinger, at de ikke leengere har mulighed for at sparre
med hinanden i arbejdet.

UOVERENSSTEMMELSE MELLEM MAL OG INDSATS

De seks kommuner, der indgér i undersogelsen, har forskellige relationer
mellem mélsztning, sagsbehandling og tilbud. De forhold, som ser ud til
at have betydning for indsatsen over for de svageste ledige i de seks
kommuner, reflekterer kun delvist konsistente forskelle som fx forskelli-
ge politiske mélsetninger eller forskellige holdninger til sagsbehandling.
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Tvertimod ser det ud til, at forskellige malsatninger ofte bevidst eller
ubevidst kan fore til valg af samme type tilbud. Dette galder fx kommu-
nerne C og B, som begge har brede kommunale aktiveringsprojekter,
men af vidt forskellige drsager. P4 samme made finder vi ikke beleg for
pa baggrund af casestudierne at opdele kommunerne alene efter hold-
ninger, idet den samme holdning af forskellige andre grunde kan fore til
brugen af meget forskellige tilbud og redskaber. Dette gzlder bl.a. kom-
munerne C og F, som p4 trods af, at begge har en meget direkte maélret-
tet holdning (bade blandt ledere, sagsbehandlere og politikere), der beto-
ner en direkte arbejdsmarkedsrettet indsats, sd har de i praksis en meget
forskellig udmontning af denne politik, idet kommune F arbejder meget
milrettet med at erhvervsrette” de ledige via en rakke forskellige del-
indsatser, mens kommune C ikke tillegger aktiveringsprojekterne 1 sig
selv den store betydning, da de overvejende forventes at have en “af-
skreekkende karakter”, som vil fa de ledige til selv at sege ud pd arbejds-
markedet (det skal dog bemzerkes, at flere af sagsbehandlerne i kommune
C pé den baggrund ensker mere milrettede projekter til de svageste ledi-
ge).

Det stir dog samtidig klart, at man godt for den enkelte kom-
mune kan pege pa mekanismer, der i serlig grad er bestemmende i netop
den kommune. Dertil kommer, at der i alle seks kommuner gives udtryk
for et eksplicit arbejdsmarkedsperspektiv i indsatsen over for de svageste
ledige, om end dette fortolkes og udmentes meget forskelligt i praksis.
Samlet set peger analysen dermed p4, at den arbejdsmarkedsrettede ind-
sats, som er kraevet i lovgivningen (Beskeftigelsesministeriet, 2003; Mini-
steriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration, 2005; Beskaftigelses-
ministeriet, 2000), er vanskelig at definere entydigt, nir det gelder de
svageste ledige. I forlengelse heraf er der stor forskel pa de forestillinger
og virkninger, som indsatserne i de enkelte kommuner reflekterer, og
dermed p4, hvilken betydning en arbejdsmarkedsrettet indsats har. I det
folgende vil vi med udgangspunkt i forskellige typer af indsatser forsoge
at give et bud pd, hvilke forskellige eksplicitte eller implicitte forestillin-
ger om, hvordan de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige kan komme txttere
pé arbejdsmarkedet, der afspejles 1 indsatserne.
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ANSATS TIL EN TYPOLOGI OVER INDSATSER

Selvom der i alle seks kommuner er fokus pd arbejdsmarkedet — ogsa 1
indsatsen over for de svageste ledige, er der relativt stor forskel p4, hvor-
dan arbejdsmarkedsperspektivet fortolkes i den enkelte kommune, bade 1
form af kommunens malsztninger og holdninger og i form af, hvilket
arbejdsmarkedsperspektiv der i praksis er indlejret i indsatserne for de
ikke-arbejdsmarkedsparate ledige.

For det forste skal det bemzrkes, at virksomhedspraktik, men-
torordninger og andre former for direkte ”placering” af ikke-arbejdsmar-
kedsparate ledige pa arbejdsmarkedet kun anvendes i meget begranset
omfang. Dette er maske ikke si overraskende. Ledige, der er matchet
som ikke-arbejdsmarkedsparate, er 1 sagens natur ret svare at placere pa
arbejdsmarkedet — selv i tilskudsjob. Samtidig er flere af disse ledige pra-
get af massive sociale problemer, misbrugsproblemer, personlige pro-
blemer m.m. En stor del er personer med anden etnisk baggrund end
dansk, som ofte i tilgift har sprogproblemer. Alle sagsbehandlere uden
undtagelse opfatter virksomhedsrelaterede tilbud som de mest effektive
over for arbejdsmarkedsparate ledige, men de oplever overvejende, at
disse ikke er brugbare for de svageste ledige. I forlengelse heraf er det
svert at overfore et direkte arbejdsmarkedsperspektiv til direkte arbejds-
rettede redskaber for denne gruppe. En arbejdsmarkedsrettet indsats ma
derfor i en vis udstreekning bestd af noget andet — og hvad det ”andet”
kan eller bor vare, er der i kommunerne delte meninger om.

Analysen af sammensxtningen af indsatsen, fx sagsbehandling
samt udbuddet og brugen af tilbud i de seks cases, peger dels pd en vis
usikkerhed blandt beslutningstagere og sagsbehandlere i forhold til,
hvordan vejen til arbejdsmarkedet ser ud for de ikke-arbejdsmarkeds-
parate ledige, dels pa uoverensstemmelser mellem forskellige dele af
indsatsen. Det er ofte svart for sagsbehandlerne at pege pa, hvordan et
malrettet forlob eventuelt kunne se ud, fordi malgruppens problemer
fremstar som meget komplekse og individuelle. Problemer med misbrug,
personlig fremtoning, psykiske fobier m.m. optreder ofte samtidigt hos
samme person. Dette bevirker, at det er svart for sagsbehandlerne at
isolere og udvalge en bestemt problemstilling som det, der skal andres
eller behandles i en indsats. Der vurderes samtidig at vare risiko for at
gore problemerne varre, hvis der stilles for hoje krav til disse borgere,
béade for borgeren selv og for kommunen, fordi en forkert ”placering” af
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en borger pd en virksomhed kan odelegge det fremtidige samarbejde
mellem kommunen og virksomheden.

Indsatserne over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige afspej-
ler derfor ikke direkte en bestemt milsetning eller holdning, hverken
inden for de enkelte cases eller pd tvers af kommuner.

Men selvom indsatserne ofte er et produkt af flere forhold, hvor
bdde kommunale malsxtninger, eksplicitte retningslinjer for brug af til-
bud og mere utilsigtede organisatoriske “uhensigtsmassighedet” spiller
sammen, er det i brugen af disse indsatser, at vi kan finde frem til, hvor-
dan den arbejdsmarkedsrettede malsetning udmentes i praksis, samt
hvilken logik indsatserne i praksis afspejler.

I det folgende har vi opdelt kommunerne i tre kategorier, baseret
pa “logikken” i deres indsatser:

e Model 1: Kravmodellen (kommune C)
e Model 2: Trinmodellen (kommune A og kommune F)
e Model 3: Eksperimentalmodellen (kommune D og kommune E).

Model 1:

Kravmodellen er primart inspireret af logikken i kommune C’s indsatser.
I kravmodellen omszttes arbejdsmarkedsperspektivet til ’hdndfasthed”,
brug af ekonomiske sanktioner og straksaktivering. Kravlogikken inde-
bzrer samtidig, at der ikke fokuseres pa, hvordan indsatserne virker for
den enkelte ledige, men pa “motivationseffekten” af en handfast kravlin-
je 1 form af en forventning om, at den ledige kommer i beskaftigelse,
fordi det er “ubehageligt” at vare i aktivering. I forlengelse af denne
logik er det mindre afgorende at finde specifikke indsatser, der kan brin-
ge den pigaeldende ledige videre, og der er sdledes ikke lagt stor vagt pi
at formulere mulige veje eller trin til arbejdsmarkedet. Det er sdledes ikke
en betonet del af modellen at anvende bestemte redskaber eller sammen-
sette bestemte forlob. Arbejdsmarkedsperspektivet er operationaliseret
som pligt til kommunal aktivering inden for denne model.?’

27. Man kunne medtage kommune B i denne model, selvom denne ikke har straksaktivering. Kom-
mune B legger heller ikke vagt pa indsatsernes virkning over for den pagaldende ledige, men i
hojere grad pa andre krav — nemlig krav om at imedekomme behovet for serviceydelser blandt
kommunens ovrige borgere. Der tages inden for denne model kun i mindre grad individuelle
hensyn, idet samme indsatser forventes at producere nogenlunde samme resultater over for alle
borgere.
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Model 2:

Trinmodellen legger stor vaegt pa at definere indsatserne som trin pd
stigen eller vejen til arbejdsmarkedet. Indsatserne i kommune A og kom-
mune F er eksponenter for denne tankegang, idet der er tale om en stor
spredning af indsatser og et klart forseg pi at finde frem til ”den rigtige
vej til arbejdsmarkedet” for den enkelte ledige. De to kommuner adskil-
ler sig fra hinanden ved en forskellig vegtning af redskaber. I kommune
A har man fokus pa en socialfaglig indsats, som overvejende antages at
ske for en egentlig placering pd arbejdsmarkedet, mens kommune F gen-
nem et tet samarbejde med lokale virksomheder i en vis udstrekning
anvender virksomhedspraktik sidelobende med sociale indsatser. I begge
tilfeelde er forventningen til indsatserne forbundet med en forestilling om
at kunne afdekke vejen til arbejdsmarkedet trinvist — ogsd selvom den af
og til kan antage en labyrintagtig form. Arbejdsmarkedsperspektivet er
saledes operationaliseret som en raekke socialfaglige eller virksomhedslig-
nende trin, som samlet forventes at fore til arbejdsmarkedsdeltagelse.

Model 3:

Eksperimentalmodellen er noget mere diffus end de ovrige modeller, idet
der her er tale om en “forsegsmassig” tilgang, bade i forhold til organi-
sering af sagsbehandlerne og i anvendelsen af indsatser. I kommune D er
der mange forskellige indsatser, men brugen af dem er mere afklarende
end trinvis, og i kommune E er der ferre indsatser, hvilket delvist er
bestemt af en stram okonomi. Denne model afspejler en rakke forskelli-
ge og til dels modsatrettede forventninger til indsatserne i forskellige dele
af kommunen. Arbejdsmarkedsperspektivet er i denne model lidt mere
tilfeeldigt udmentet, idet det er svart at pege pa en klar struktur i udbud-
det af indsatser.

Ovenstidende modeller er “idealtypiske” i den forstand, at de er
et forseg pa at skitsere de overordnede karakteristika ved indsatserne i de
valgte kommuner. P4 dette niveau kan man godt tale om typologiske
forskelle 1 indsatser. Det skal dog samtidig understreges, at brugen af og
visitationen til indsatserne giver rum for individuel tilpasning og dermed
forskellig brug og sammensatning af tilbuddene. Dermed kan der vare
sagsbehandlere i de ikke-trinvise” kommuner, der soger at sammensatte
en trinvis indsats over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige.

Ovenstdende typologi viser, at pa trods af en udbredt enighed i
alle undersogte kommuner om, at et direkte arbejdsmarkedsrettet pet-
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spektiv er vigtigt 1 indsatsen over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledi-
ge, sd er det ikke entydigt, hvordan vejen til arbejdsmarkedet ser ud for
denne gruppe af ledige.
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DEN KORTESTE VE]J TIL ARBEJDSMARKEDET

EN KVALITATIV UNDERSOGELSE AF INDSATSEN OVER FOR
IKKE-ARBEJDSMARKEDSPARATE LEDIGE

Gennem kvalitative interview med sagsbehandlere og ledere i seks kommuner
belyser denne rapport indsatsen over for de svageste ledige. Kommunerne bak-
ker op om lovens egede fokus pd at fi de ikke-arbejdsmarkedsparate i job, og
arbejdsmarkedsperspektivet er klart i deres malsetninger. Men de svageste ledige
har ogsa andre problemer som fx misbrug og sociale problemer, sa vejen til et job

kan vere lang.

Der er stor forskel pa, hvordan jobfokuset udmentes i konkrete indsatser i de

forskellige kommuner. Forfatterne afdekker tre overordnede modeller:

- Kravmodellen, hvor arbejdsmarkedsperspektivet omsattes til ‘disciplinerings-
redskaber’, dvs. sanktioner er dominerende i indsatsen over for de ledige.

. Trinmodellen, hvor arbejdsmarkedsperspektivet omsettes til nogle trin, der
gradvist skal fore den ledige nzrmere arbejdsmarkedet.

- Eksperimentalmodellen, hvor indsatsen er mindre styret af en bestemt logik,
men individuelt tilpasset.
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