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Det var mere end kosmetik, da arbejdsmarkedspolitikken i 2001 tog navneforandring til ‘be-
skeeftigelsespolitik’. Man kan tale om, at politikomradet pa savel indholds- som organiserings-
siden er blevet reformeret. Reformeringen har, ifalge medarbejderne, medfert fundamentale
skift i arbejdets indhold og organisering. Det indbefatter bl.a. et skift fra klientorienteret ar-
bejde til administrativt arbejde, et skift i sammensetningen af medarbejdere samt i oplevelsen
af autonomien i arbejdet og endelig et skift i udfgrelsen af arbejdet, der for visse medarbejdere
har betydet dilemmaer af etisk og faglig karakter. Der er séledes tale om forandringer, der har
haft stor betydning for den faglige praksis og kvalificeringsproblematikken i jobcentrene.

Reformer og frontlinjearbejde

rbejdsmarkedspolitikken bliver ofte re-

formeret. Det har sa sandelig ogsa gjort
sig gaeldende i 00’erne, hvor 'beskeeftigelses-
politik’ blev institutionaliseret (Jorgensen
2010). Noget afgorende nyt kom til, men
der var ogsa kontinuiteter i forhold til tidli-
gere. Andringer kom med savel substantielle
reformer, hvor lovgivning, programmer og
redskaber blev @&ndret, som med operatio-
nelle reformer, hvor de administrative proce-
durer samt implementeringsstrukturen og
styringen af omradet blev forandret (Larsen
2011). Disse treek falder godt i trdd med in-
ternationale policy-udviklinger (Weishaupt
2011). Meget af socialpolitikken er blevet
absorberet i ’'beskaftigelsespolitik’ (Dam-
gaard 2003; 2006; Jorgensen 2008). Der er
saledes sket aendringer af savel indholdet
i politikken, organiseringen af indsatsen

som af udfgrelsen af opgaver i forhold til
arbejdsmarkedet. Hvordan og med hvilke
konsekvenser for personalet og kompeten-
cesikringen i jobcentrene belyses i denne
artikel, der baserer sig pa en flerhed af em-
piriske undersggelser og undersggelsesme-
toder. Samtidig er det vigtigt at holde fast i
udgangspunktet, at ikke alt var nyt: arbejdet
med at sikre sakaldt 'svage’ ledige hjaelp hav-
de en lang kommunal praksis bag sig, mens
de formodet 'staerke’ ledige, de forsikrede le-
dige, traditionelt blev serviceret af det stats-
lige arbejdsformidlingssystem (AF). Mere
pracist kan vi tale om en rekalibrering af
implementeringsstrukturen, dvs. andring
af sdvel styringen som organiseringen af
indsatsen og en ensliggjort beskaftigelses-
orientering af indsatserne. Mange af de so-
ciale aspekter af problemerne og indsatspro-
blematikkerne var dog kendt i frontlinjen.
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De substantielle eller formelle reformer
drejer sig mere konkret om et skift fra ar-
bejdsmarkedspolitik og socialpolitik til 'be-
skaeftigelsespolitik’ (Jorgensen 2008; 2010),
hvilket mere praecist betyder, at politikken
er blevet omorienteret fra at behandle sa-
vel eftersporgselssiden som udbudssiden
og matchningen herimellem til en ensidig
orientering mod udbuddet af arbejdskraft
og med et jobperspektiv som pejlemaeerke
for alle aktiviteter. Eftersporgselssiden er
gledet ud af de prioriterede indsatsopgaver.
Det samme er fordelingspolitisk begrun-
dede indsatser. Beskaftigelsespolitikken
bestar saledes i dag i alt overvejende grad af
aktiveringsindsats over for og kontrol med
de ledige, og den er kendetegnet ved en job-
orientering af indsatsen.

De operationelle eller administrative refor-
mer drejer sig bl.a. om Strukturreformen
fra 2007, der reorganiserede den institutio-
nelle organisering af omradet med skabelse
af jobcentre, hvor Arbejdsformidlingen og
de kommunale beskaftigelsesindsatser blev
samlet bag ‘en faelles der’ (Larsen 2011).
Samtidig blev der fra statslig side indfort
en staerkere gkonomisk incitamentssty-
ring gennem bl.a. refusionssystemet samt
et nyt overvagnings- og kontrolsystem
(Baadsgaard & Jorgensen 2009). Sammen
med tidligere pdlagte administrative for-
skrifter medferte tiltagene en hidtil uset
mulighed for central styring af den kom-
munale indsats. Endelig blev ansvaret for
beskaftigelsesindsatsen overdraget til kom-
munerne 1.8. 2009, saledes at kommunerne
udover ansvaret for ikke-forsikrede ledige
og sygemeldte ogsa fik tildelt opgaven for
forsikrede ledige. Det betod en statslig an-
svarsfraleeggelse, idet ministeransvaret blev
afkortet. Samtidig blev arbejdsmarkedets
parter fra at have vaeret en del af styrings-
veerket sat til kun at veere raddgivere. De re-
gionale arbejdsmarkedsrdd blev nedlagt i
2007 og erstattet af beskaeftigelsesrdd, som

ikke har officiel forvaltningsstatus. Herefter
kunne parterne kun se til fra sidelinjen og
komme med rad lokalt til de 91 jobcentre
(i lokale beskeeftigelsesrad). Kommunerne
blev de suveraent vigtigste beslutningsta-
gere. Arbejdsformidlingen (AF), der havde
eksisteret siden 1969, blev endelig nedlagt.
De tidligere kommunale beskeftigelsesaf-
delinger overtog de tidligere statsopgaver
og blev til ’jobcentre’ med eneansvar for
beskaftigelsespolitikken.

Samlet kan det siges, at politikkens ind-
hold er @ndret, organiseringen er blevet
gennemgribende forandret, og New Public
Management inspirerede styringsinstru-
menter er systematisk introduceret. Sidelo-
bende og samhgrende hermed er nye meto-
der og redskaber indfert for at beskrive og
vurdere de ledige og sygemeldte — og for at
fa skik pa de ansatte i jobcentrenes laden
og goren, hvilket klart er blevet papeget fra
centralt hold savel politisk som administra-
tivt (Larsen 2011). Det drejer sig bl.a. om
arbejdsevnemetode, ressourceprofil og visi-
tationsvaerktgjskassen med den tilhgrende
dialog-guide. Der er tale om veltilrettelagte
forsog pa standardisering. Processtyrin-
gen fra Arbejdsmarkedsstyrelsen er blevet
steerk, idet terminer og metoder er fastlagt,
der er tale om en ‘manualisering’ af arbej-
det i jobcentrene. Ikke kun, hvad der skal
laves i jobcentrene, men ogsd hvordan, er
blevet saggt styret ovenfra.

Vi vil i det folgende behandle betydnin-
gen af disse @endringer for de kvalifikatio-
ner og den faglighed, som forudsettes hos
frontlinje-medarbejdere, der dagligt star
med opgaver i forhold til ledige med pro-
blemer ud over ledighed og sygdom i lan-
dets jobcentre. Den krise, der fra 2008 med
finanskapitalistisk udspring forplantede sig
til en realgkonomisk krise og en beskaf-
tigelseskrise, har naturligvis ogsd aendret
problemstrukturer og succesbetingelser for
beskaftigelsessystemet.
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Indsigterne baserer sig pd undersogelser,
vi har foretaget i jobcentrene i perioden
2009-2011, og analyseresultater har vist,
hvordan de skitserede andringer konkret er
sldet igennem i udferelsen af opgaven, og at
@ndringerne og deres gennemslag varierer
imellem jobcentrene athaengig af, hvordan
man lokalt har organiseret og implemente-
ret politikken. F.eks. viser der sig forskelle
i tilgangen til arbejdet alt efter i hvor hgj
grad, jobcentret har fulgt de incitaments-
kriterier, der fra centralt hold er indlagt i
politikken. Styringen ovenfra har altsa ikke
resulteret i fuld harmonisering af arbejdet.
Men uanset endringer i rammebetingelser
og forskelle i implementering og organise-
ring er kernen i arbejdsopgaven dog den
samme overalt.

Radaren er altsa vendt mod dem, der im-
plementerer politikken, og som skal sikre
en adakvat og trefsikker indsats i jobcen-
trene. Med afset i en Lipsky-inspireret op-
tik kan vi tale om problematikker for 'street-
level bureaucracy’ (Lipsky 1980) med store
faglige krav til det personale, der befolker
frontlinjen — men under nye betingelser.
Dvs. at der er tale om en direkte interaktion
mellem borger og medarbejder, hvor med-
arbejderen skal veere i stand til bade at lofte
systemets krav til en effektiv, joborienteret
opgavevaretagelse og til at imedekomme
borgerens retmeessige forventninger til en
offentlig service. Midt i en krisetid med fa
jobabninger. Der er altsa tale om en ofte
endog meget kompleks opgave, hvor med-
arbejderen i storre eller mindre omfang
udover skon, der kan have stor indvirkning
pa og betydning for borgernes liv, og dis-
se skon skal ideelt set veere funderet i en
professionel videns- og ferdighedsramme.
Muligheden for skensudgvelse blandt med-
arbejderne er dog gradvist blevet reduceret
i takt med indferelsen af oget manualise-
ring og standardisering af arbejdet i jobcen-
trene. Sidelgbende skal der skabes synlige

beskeeftigelseseffekter samt leves op til nye
kontraktmaessige krav i jobcentrenes arbej-
de. Med hensyn til de sidste kommer refu-
sioner og rettidighed m.h.t. aftholdte moder
og kontroller til at blive fokuspunkter for
virket, hvormed hensynet til kommunekas-
sen bringes ind som en vasentlig faktor bag
prioriteringer og strategivalg.

Med dette in mente vil vi vende tilbage
til spergsmalet: Hvordan har skiftet i poli-
tik samt indferelsen af New Public Ma-
nagement inspirerede styringsmetoder og
vaerktojer under beskaftigelsespolitikken
pavirket arbejdssituationen og den faglige
praksis i landets jobcentre? Er der Kklar
funktionalitet eller modsatningsfuldheder
i den faglige praksis? Hvordan er medarbej-
dersammensatningen, og hvor adakvat
kan kvalifikationssikringen i systemet siges
at veere?

Metode og design

Artiklen bygger hovedsagelig pd resulta-
terne fra et forskningsprojekt om den fag-
lige praksis og kvalificering til arbejdet med
ikke-arbejdsmarkedsparate ledige og syge-
meldte, finansieret af satspuljemidler (Ba-
adsgaard m.fl. 2011). Bdde survey og kvali-
tative metoder er brugt, sa savel udbredelse
af erfaringer, vurderinger og holdninger
som forklaringer i dybden kan sgges tilveje-
bragt. Undersogelserne er gennemfort dels
som et multipelt casestudie, der omfatter 4
(anonymiserede) jobcentre, samt et tvaer-
snitstudie, hvori der indgdr 27 jobcentre. I
det multiple casestudie er der anvendt en
metode-triangulering, der benytter sig af
savel interviews med medarbejdere og le-
dere som observationer af interaktion mel-
lem frontlinjemedarbejdere og borgere og
dokumenter med efterfelgende fortolkning
og indholdsanalyse. De fire cases i studiet
er udvalgt ud fra et gnske om storst mulig
variation i forhold til maden, man lokalt
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styrer og organiserer beskaftigelsesindsat-
sen, og der er sdledes ikke tale om en best/
worst case udveelgelse. Sigtet er derfor ikke
en evaluering af, hvilke jobcentre, der per-
former bedst, men derimod at afdeekke lo-
kale variationer og analysere betydningen
af forskellige organiserings- og styringsfor-
mer. Endelig er der i det tveergdende studie
gennemfort en landsdekkende elektronisk
sporgeskemaundersggelse  blandt 2.365
ansatte, med en svarprocent pa 63 % ved
individuel mail og uden vasentlige repree-
sentativitetsproblemer. Validitet og reliabi-
litet vurderes til at veere hgj. Desk-research
er naturligvis ogséd gennemfert. Faktisk har
fire datasaet kunne sattes sammen til at va-
lidere resultater.

Dermed er det for forste gang ogsa blevet
muligt at give et pdlideligt billede af, hvem
der arbejder i jobcentrene med de sikaldt
‘svagere grupper’!, herunder hvilken uddan-
nelsesbaggrund disse beskaftigelsesmedar-
bejdere besidder, og hvordan de selv vurde-
rer deres praksis og kvalificering. Resultaterne
er her videre suppleret med andre analyser,
herunder resultater fra en undersogelse af
jobcenter Randers fra 2009 (Baadsgaard &
Norup 2009). I denne undersagelse er der
ogsd blevet anvendt en metode-triangule-
ring, der benytter sig af sdvel interview, ob-
servationer som dokumentstudier.

Faglighed og professionsbegrebet

For at beskrive de @ndringer, der er sket
i arbejdets organisering og fagligheden i
jobcentrene, er det frugtbart at inddrage
begreber og indsigter fra professionsforsk-
ningen. Professionalisme bliver defineret
og forstdet pa mange mader, afhengig af
teoretisk fokus og tilgang (Molander & Te-
rum 2008; Hargreaves & Goodson 1996;
Larson 1977; Abbott 1998; Macdonald 1999;
Evetts 2007; Hjort 2005; Dalsgaard 2012).
Imidlertid forekommer der at veere en feel-

les forstdelse i litteraturen af, at professiona-
lisme og professionelt arbejde forstds som
indgang til og udfyldelse af bestemte job,
der er organiseret pa en feellesgjort made
og er baseret pa speciel og eksklusiv viden
med dertil horende kvalifikationer og etik
(Macdonald 1999; Evetts 2007).

Uddannelsesbegrebet taller staerkt; auto-
riseret viden er en neglefaktor. Professiona-
lisme haenger sdledes intimt sammen med,
hvordan man er uddannet, hvilken status
uddannelsen har, i hvilken grad bestemte
taggrupper har monopoliseret varetagelsen
af bestemte jobomrader, hvilken autonomi
der er i opgaveudforelsen, og den autentici-
tet, hvormed den professionelle kan opere-
re bade i hverdagen og i den bredere offent-
lighed (Freidson 1994; Hjort 2005; Smeby
2008).

Forskningen omkring professioner har
@ndret sig en hel del over tid: Fra tidlige
funktionalistiske professionsstudier, der
betonede integration og kvalificering, over
1970’ernes og 80’ernes Kritiske studier af do-
minansforhold og konkurrencekampe (Lar-
son 1977; Abbott 1998) til strategiske profes-
sionsstudier (Friedson 1994, 2001) og nyere
neo-weberianske studier (Laursen & Olesen
2005) samt analyser af velfeerdstatens af-
tektive arbejde (Hjorth 2012). Der har ogsa
veeret forskel pd anglo-amerikanske professi-
onsstudier med sociologi i centrum og kon-
tinental og skandinavisk forskning, hvor fle-
re discipliner smeltede sammen i studier af
forvaltnings-, organisations- og indflydelses-
forhold (Svensson & Evett 2010). Forst med
New Public Management (NPM) kan man
sige, at der har fundet en partiel konvergens
sted. Men sd bliver offentlig velfaerdsetos
ogsa tendentielt skiftet ud med egennytte,
kalkuler og kontrakter. Ogsa i Danmark. De
affektive velfaerdsarbejdere, frontlinjemed-
arbejderne, far dermed antastet autoritet,
autonomi og legitimitet, siger forskningen.
Vi vil efterprove pastanden konkret.
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For at efterspore fagligheden eller profes-
sionalismen i arbejdet med de udsatte grup-
per og udviklingen i denne har vi operatio-
naliseret professionsbegrebet. Vi har siledes
set pd, i hvilken grad bestemte uddannelses-
retninger har monopol pd opgaven med de
sakaldt svage malgrupper, hvilken autonomi
medarbejderne har faet tildelt i dette arbej-
de, og i hvilket omfang der nu er tale om
anvendelse af feelles metode og etik i arbejdet.

Professionsteoriens bestemmelser kan ses
som ideal-typer, der ofte tages i anvendelse
i forhold til beskrivelse af de traditionelle
professioner som laeger, skonomer eller ad-
vokater, men som ogsa bruges i bestemmel-
sen af andre erhverv, selvom disse ikke fuldt
ud lever op til de idealtypiske definitioner
af en profession. Disse erhvervsgrupper be-
tegnes gerne som ’‘semiprofessionelle’ eller
"fagprofessionelle’. Man kan ogsa kalde dem
'wannabe’-professionelle eller "relationspro-
fessionelle” (Moos m.fl. 2004). De har ofte
en mellemlang eller videregdende uddan-
nelse og omfatter f.eks. lerere, paedagoger,
sygeplejersker, socialradgivere etc. Disse pro-
fessionelle er karakteriseret ved bade et sar-
ligt arbejde og en sarlig made at organisere
det pad (Macdonald 1999; Evetts 2007; 2009;
Hjort 2005; 2012). Indslaget af fagprofessio-
nalisme i jobcentrenes arbejde og de kvali-
fikatoriske forudseetninger herfor har altsd
veeret et af de forhold, vi har undersogt.

[ denne sammenhang bruges begre-
berne til at bestemme udviklingen af og
det faglige indhold i sagsbehandlerarbejdet
med de udsatte grupper i jobcentrene; de
anvendes ikke til bestemmelse af profes-
sionalismen i en bestemt faggruppe, men
derimod til at karakterisere fagligheden
i et jobomrade. Herved bringes begrebet i
fare for ogsa at blive anvendt i relation til
personer eller grupper, der saedvanligvis
ikke betegnes som hverken professionelle,
semi-professionelle eller fagprofessionelle,
idet sagsbehandlingen ogsa varetages af

disse grupper. Selvom varetagelsen af opga-
ven i relation til de sdkaldt svage malgrup-
per er blevet domineret af socialradgivere
og socialformidlere og af deres professio-
nelle etik og metoder, har der ikke veeret et
uddannelsesmonopol eller krav om en for-
mel uddannelsesmaessig standard i hverken
statsligt eller kommunalt regi. Beskaeftigel-
sesomradet har aldrig fdet nogen gennem-
gribende professionalisering — som et af de
fa omrader i det offentlige. Det er bemeer-
kelsesveerdigt. Ogsd arbejdsmarkedets par-
ter har villet have 'praktikere’ i arbejdsmar-
kedsforvaltningen, og uddannelsesniveauet
har derfor altid veeret lavt. Jobcenterchefer
kan i dag ansette hvem som helst — ogsa
folk uden uddannelse overhovedet. Det
preeger praksis staerkt.

Selvom der aldrig har veret tale om et
formelt krav til uddannelse eller statslig
autorisation for arbejde i beskaftigelsessy-
stemet, sa har der historisk veret tale om,
at sagsbehandlingen i det kommunale sy-
stem af de svageste grupper sdsom lang-
tidsledige med problemer ud over ledighed
og personer pa sygedagpenge primeert har
veeret varetaget af socialradgivere og social-
formidlere?. Og at tilgangen til opgaven i
hgj grad har veret funderet i en socialfaglig
forstdelse, der bygger pa et helhedssyn og
en helhedsorientering i indsatsen?. Et kon-
tinuitetstreek. Et af de mere igjnefaldende
resultater ved vores sporgeskemaundersg-
gelse har veeret afdaeekningen af den uddan-
nelsesmaessige sammensatning af sagsbe-
handlergruppen i jobcentrene.

Vores spgrgeskemaundersogelse doku-
menterer at i 2010 var det kun 40 % af
sagsbehandlerne i jobcentrene, der faktisk var
socialradgiveruddannede, mens 20 % var ad-
ministrativt uddannet, og 20 % havde en ud-
dannelse af stgrre eller mindre relevans for
sagsbehandlingen — det drejer sig bl.a. om er-
hvervsvejledere, padagoger, laerer etc. Mens
20 % havde ingen uddannelse af relevans
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for arbejdet, og 5 % havde ikke nogen er-
hvervsuddannelse overhovedet. Mange rekrut-
teres og arbejder saledes uden klart define-
rede og relevante uddannelsesbaggrunde.

Billedet af at det forst og fremmest er
socialrddgivere og socialformidlere, der va-
retager opgaven med de svageste malgrup-
per, ser saledes ikke ud til at holde. De so-
cialt fagliguddannede faggrupper har ikke
en form for monopol pa opgaven med de
svageste ledige. De udger knap halvdelen af
de jobcenteransatte, der arbejder i beskaf-
tigelsessystemets frontlinje. Det er maske
ikke sveert at forsta, at det kan vare vanske-
ligt at skabe en feelles faglig forstaelse, nar
sd mange ikke har en socialfaglig uddan-
nelse (Jarvinen & Mik-Meyer 2012). Denne
konstatering udbygges yderligere, ndr man
analyserer hvilken sammenhaeng, der er
mellem medarbejdernes uddannelsesbag-
grund og deres jobbeskrivelse.

Den uddannelsesmeessige baggrund sy-
nes ikke i dag at have searlig staerk betyd-
ning for, hvilken slags opgaver medarbej-
derne varetager. Der kan sdledes ikke
spores en hgj grad af specialisering med
baggrund i personalets uddannelsesmaes-
sige baggrund. Pa sygedagpengeomradet
udger socialrddgivere og socialformidlere
dog over 2/3 af medarbejderstaben. Ingen
faggrupper synes generelt at have monopol
pa frontlinjeopgaverne i jobcentrene, heller
ikke specielt i forhold til sagsbehandlingen
eller i arbejdet med de svageste malgrupper.
De ledige kan altsa heller ikke veaere sikker
pa, hvilken viden, faerdigheder og kompe-
tencer de modes med pd jobcentret.

Kvalifikationsprofilen i fronten er sdledes
ikke en given storrelse. Dette til trods for at
socialradgiverne for Strukturreformen hav-
de en form for uofficielt monopol pa sags-
behandlingen af svage ledige i kommuner-
ne. Der er altsd tale om, at nye faggrupper
er blevet inddraget i sagsbehandlingen, og
at socialradgivergruppen samtidig har mi-

stet sit uofficielle monopol pd sagsbehand-
lingen af de sdkaldt svage malgrupper. Mal-
grupperne er sa ydermere blevet udvidet
gennem de senere ar. Spgrgsmalet ma rej-
ses, om de jobcenteransattes uddannelses-
meessige kvalifikationer er adakvate i for-
hold til jobkravene. Det er de rimeligvis
ikke for en del af personalet, nar der tages
hgjde for frontlinjeopgavens kompleksitet.
Realkompetencerne og arbejdsfunktioner
kommer vi tilbage til nedenfor.

Det kalder endvidere pa svar pa, hvorfor
man kan tegne dette billede og denne ud-
vikling. Vores interviewundersggelse har
givet nogle kvalitative bud péd betydningen
af dette skift. For det forste var de opera-
tionelle reformer i 2007 og 2009 ikke blot
et sporgsmal om at eendre den overordnede
struktur i beskaeftigelsessystemet, sdledes af
kommunerne overtog driftsforpligtigelsen
og parternes indflydelse blev formindsket.
Det var ligeledes en centraliseret styring,
der var rettet savel mod jobcentrene som
mod de individuelle sagsbehandlere, sa-
som nye monitorerings-, incitaments- og
registreringssystemer. For det andet blev
indholdet i politikken ligeledes eendret i
forhold til de svageste ledige og sygemeldte
i retning mod en internationalt tituleret
'work-first’-orientering, dvs. at jobperspek-
tivet bliver sat i fokus, mens de sociale pro-
blemer kun bliver relevante i en jobsam-
menhang. Uddannelse neddrosledes helt*.
En disciplinerende linje trddte i stedet. Be-
skeeftigelsespolitikkens drejning mod en
'work-first’ strategi, der gradvist var sket si-
den 2001, fik nu ogsé tydelig betydning for
socialpolitikken. Incitamenter, kontrol og
sanktioner blev de mest brugte instrumen-
ter i beskaeftigelsesindsatsen.

Disse forhold beted pa den ene side, at
arbejdet blev mindre attraktivt for en del
socialrddgivere og tilsvarende faggrupper,
hvilket bevirkede, at en del af de allerede
ansatte forlod systemet til fordel for andre
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jobomrdder. Der berettes om, at dette typisk
var nogle af de bedste og mest socialfagligt
orienterede medarbejdere. Samtidig viste
det sig, at det blev vanskeligt at rekruttere
nye medarbejdere fra disse faggrupper til
omrddet. Beskaeftigelsesomradet var blevet
et genuint lavstatusomrdde for socialfagligt
uddannet personale.

P4 den anden side har disse organisato-
riske og politiske @ndringer samtidig fort
til et skift i ledelsens praeferencer i forhold
til hvilke faggrupper, der snskes nyansat i
ledige stillinger. I to af de fire undersegte
jobcentre blev det papeget, at socialradgi-
vere og tilsvarende faggrupper ikke laen-
gere ses som idealet for jobbet. Lederne
havde den erfaring, at disse grupper for det
forste tager leengere tid om at tilpasse sig
til nye politiske regimer, og for det andet
generelt mangler de administrative kom-
petencer, der er blevet nodvendige i sags-
behandlingen.

Endvidere blev det fra ledelseshold pape-
get, at socialrddgiverne opleves for beskyt-
tende i forhold til borgeren, og at de har for
vanskeligt ved at implementere den geelden-
de politik. Den kritik har tidligere beskaef-
tigelsesminister Claus Hjort Frederiksen
endog abent lagt navn til°. Et jobcenter on-
skede ganske enkelt ikke leengere at ansette
socialradgivere. I et andet jobcenter pegede
ledelsen dog netop pd nedvendigheden
af socialradgivere og deres kompetencer i
forhold til varetagelsen af specielt indsatsen
i forhold til sygedagpengemodtagere. Ukva-
lificerede jobbesattelser kunne betyde kata-
strofer i forhold til borgerne, var meldingen.
I dette jobcenter har man i gvrigt heller ikke
oplyst om rekrutteringsproblemer.

Kernen i kritikken af socialrddgivergrup-
pen fra ledelseshold er, at socialradgiverne
generelt har for meget fokus pa borgerens
problemer og de bagvedliggende Aarsager
fremfor et fokus pa beskaftigelse og jobper-
spektivet i indsatsen. Eller med andre ord,

at der i gruppen menes at have veeret en util-
boijelighed til at acceptere det politikskifte,
der er sket pa omradet, hvor joborientering
og beskaftigelsessigte er blevet primeer, og
at man har veeret tilbageholdende i forhold
til at orientere sig mod en beskaftigelses-
taglighed og inkorporere denne i socialfag-
ligheden.

Dermed er givet delforklaringer pa skif-
tet i medarbejdersammensetningen. De
skal bade ses som et skift i socialradgiver-
nes praferencer for beskaftigelse og et skift
i ledelsens ansettelsespraksis, hvor man i
nogen grad foretraekker administrativt eller
akademisk personale fremfor socialradgi-
vere og socialformidlere. De administrative
medarbejdere anses simpelthen for at have
en hgjere loyalitet i forhold til organisatio-
nens mal og den politik, de er ansat til at
implementere. (Baadsgaard m.fl. 2011). Der
kan sdledes spores et skift fra en fagprofessio-
nel orientering mod en organisationsprofessio-
nel orientering, eller sagt pa en anden made:
fra en socialfaglighed til en administrativ
taglighed. Den sidste er til gengeeld ikke ud-
dannelsesmaessigt — og det vil ogsa sige kva-
lifikatorisk — underbygget.

Et andet forhold, som spergeskemaun-
dersggelsen viste var, at medarbejderne ge-
nerelt foler et behov for og gnske om opkvali-
ficering. Umiddelbart kunne man lave den
slutning, at det er en naturlig folge af, at
man pa den ene side har eendret sammen-
setningen af medarbejdergruppen og ind-
draget personer uden relevant socialfaglig
uddannelse i sagsbehandlingen af de svage
malgrupper, samtidig med at sagsbehand-
lingen pa den anden side har faet et mere
udtalt administrativt indhold, der kraever
administrative kompetencer, der ikke er
sd hejt profileret i socialrddgiveruddan-
nelserne. I dette perspektiv er der ingen af
medarbejdergrupperne, der besidder alle
de nodvendige kvalifikationer. Belaeg her-
for findes i de interview, der er foretaget i
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de fire case-kommuner, for her peger so-
cialrddgivere pd manglende administrative
kompetencer, ligesom personale med en
administrativ uddannelse peger pa mang-
ler i de kommunikative kompetencer. Det
bemaerkelsesvaerdige er, at denne forstaelse
ikke synes at underbygges af den statistiske
bearbejdning af svarene i spgrgeskemaun-
dersegelsen. Her ser det ud til, at de medar-
bejdere, der selv vurderer at have behov for
opkvalificering, tilsyneladende er de med-
arbejdere, der samtidig har vurderet, at de
gennem deres uddannelse og erfaring be-
sidder nogle af de selv samme kompetencer.

Det er altsd de medarbejdere, der generelt
bedommer deres egne kvalifikationer ho-
jest, som 0gsa er bevidst om et behov for ef-
teruddannelse og forbedring af kvalifikati-
onerne. Andre er maske ikke i stand til selv
at se behovene. Dette kan henge sammen
med, at forudsetningen for at kunne vur-
dere eget behov for opkvalificering, kreever
et vist basiskendskab til omradet og et be-
stemt videns- og erfaringsniveau, ligesom
det maske kan veere lettere for dem, der har
relevant uddannelse at erkende eventuelle
mangler, da de ikke pd samme made som
personer uden uddannelse skal bevise, at de
er i stand til at varetage jobbet — fagprofes-
sionelt. Mange i systemet ved ikke, hvad de
ikke ved - altsd hvad de havde behov for at
vide. Og kunne.

Der er dog ikke en entydig forklaring pa,
hvad behovet skyldes, og hvem der finder at
have et behov i undersggelsen. Pa den ene
side kan behovene for opkvalificering, som
det fremgar af interviewundersggelsen, for-
klares med sendringer i opgavevaretagelsen
og skift i faggruppesammenseetningen; pa
den anden side kan den ret ensidige op-
levelse af behovet for opkvalificering hos
de socialfagligt uddannede forklares med
en stgrre opmarksomhed hos gruppen af
socialrddgivere pa den socialfaglige kom-
pleksitet i opgaven, end tilfeeldet er hos

ikke-socialfagligt uddannede. Opkvalifice-
ringsbehovet bunder i denne forstdelse i en
selvkritisk holdning til egne kompetencer,
funderet i en storre faglig indsigt i opga-
vens kompleksitet.

Der tegner sig generelt et billede af et
omfattende opkvalificeringsbehov i beskeef-
tigelsessystemet, som hverken staten eller
kommunerne systematisk har taget hand
om hidtil. Der foregdr dog aktuelt en vis
form for centralt udbudt efteruddannelse.
Beskaftigelsesregionerne og Arbejdsmar-
kedsstyrelsen udbyder sdledes i alt 12 kurser
i 2012 til medarbejdere i jobcentrene. Der
er imidlertid primeert tale om kurser med et
snavert redskabsfokus. P& jobcentrene fore-
gar der ogsa en vis kursusaktivitet og side-
mandsoplering. Men det er ikke systematisk
taelles videns-, faeerdigheds- og kompetence-
opbygning. Der er sdledes hovedsagligt tale
om, at opkvalificering er redskabsorienteret,
og at erfaringsbaseret oplaering er centralt
placeret. Tidligere undersggelser har vist, at
medarbejderne selv vurderer, at erfaringens
betydning er vigtigere end anden form for
kvalificering (Eskelinen & Hansen 2002).
Hertil kan anfores, at realkompetencer ofte
kommer til kort, og at kritikken af, at so-
cialt arbejde generelt er et praksisfelt uden
systematisk videnbaseret udvikling af prak-
sis (ibid. 2002), i hgjeste grad ogsa kan ret-
tes mod det beskaftigelsespolitiske omrade.
Hvis de ansvarlige politikere gnskede kvali-
tativ forbedring af indsatserne, ville initiati-
ver pa denne front veere yderst velanbragte.
I det neeste afsnit vil vi kort beskrive ind-
holdet i og udviklingen af arbejdet med de
svageste malgrupper — ogsa set fagprofessio-
nelt — og hvordan udviklingen i frontlinje-
medarbejdernes autonomi vurderes.

Autonomi og mangvremuligheder

Arbejdet med de svageste grupper kan, lidt
forenklet sagt, siges tidligere at have bestaet
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af to opgaver: pd den ene side en gkono-
misk opgave, der bestod i at sikre den ledige
eller sygemeldte et forsergelsesgrundlag,
hvilket skete ved godkendelse og tildeling
af kontanthjelp eller sygedagpenge, pa den
anden side en faglig opgave, der bestod i
at forbedre livskvaliteten for madlgruppen,
hvilket skete gennem forskellige sociale
indsatser. Hvor den feorste var en gkono-
misk administrativt orienteret opgave, var
den sidste en socialfaglig og klientorien-
teret opgave. Begge opgaver blev varetaget
af de kommunale sagsbehandlere ud fra et
helhedssyn og en helhedsorienteret tilgang
(jf. note 3).

De ovenfor beskrevne aendringer pa
beskaeftigelsesomrddet har sdvel organi-
satorisk som indholdsmaessigt aendret ar-
bejdsindholdet i arbejdet med de svageste
malgrupper. For det forste er de to ovenfor
beskrevne opgaver blevet adskilt. Den gko-
nomiske opgave er blevet udskilt fra sags-
behandlingen og placeret i et kommunalt
ydelseskontor, der er adskilt fra jobcentrets
arbejde med borgeren. Det er ganske en-
kelt blevet "forbudt’ lovgivningsmaessigt for
jobcentermedarbejderne at inddrage oko-
nomiske forhold i arbejdet. For det andet er
det socialfaglige arbejde blevet opsplittet,
idet det er blevet skilt i et beskaftigelsesori-
enteret arbejde, der varetages af jobcentret,
og i den gvrige del af det sociale arbejde,
der er placeret i andre dele af den kommu-
nale forvaltning. Der er saledes sket en fo-
kuseret sporing af arbejdet og en indsneev-
ring af opgaven i jobcentret, hvilket er en
folge af den job- og aktiveringsorientering
af beskaeftigelsespolitikken, der er gennem-
fort. Alligevel kan der godt blive tale om
forskellige praktikker (Caswell & Haybye-
Mortensen 2011). Der er samlet tale om, at
der er sket et brud med den helhedsorien-
tering af indsatsen i forhold til de svageste
malgrupper, som tidligere har veret kende-
tegnende for sagsbehandlingen pa omradet.

De politiske intentioner med indholdet i
og sigtet med sagsbehandlingen af de sva-
geste malgrupper er blevet seendret radikalt
over ti ar. Fra at arbejdet skulle vere rad-
givende og vejledende og vere orienteret
mod borgerens samlede livssituation, er
indholdet blevet aendret til primeert at vaere
kontrollerende, jobmotiverende og orien-
teret mod, at den ledige skal definere sig
selv som en aktiv borger, der er indstillet pa
umiddelbart at tage et hvilket som helst job
(Baadsgaard m.fl. 2011).

”... Lige preecis pd nogen virker en sanktion,
det er der helt klart nogen, der tager ved loere af,
okay, det har konsekvenser, at jeg ikke gor, som
der bliver sagt...” (Jobcentermedarbejder).

Vak fra offentlig forsergelse ind i selvfor-
sorgelse er blevet malet, og det har betydet
en individualisering og kontrolbaseret ud-
vikling af jobcenterarbejdet. Praksis med
sanktionering er tilsvarende blevet en mere
central opgave, som ledelsen vogter over
bliver udfert. I 2011 blev der givet over
138.000 sanktioner, hvilket svarer til mere
end én pr. kontanthjelpsmodtager. Det
har betydet en klar nedtoning af det social-
faglige indhold i arbejdet til fordel for et mere
kontrollerende og administrativt indhold. Det
beskeeftigelsespolitiske arbejde har faet en
anderledes profil.

Overordnet har myndighederne skiftet
optik fra bekcempelse af social eksklusion til
umiddelbar inklusion. Dermed springer man
en drsagsudredning over og starter direkte
og bagvendt med en - felles — inklusions-
indsats. Losningen, medicinen, er givet, for
'diagnosen’ er stillet for den enkelte.

Endvidere er en stor del af selve sagsbe-
handlingen og borgerkontakten siden 2003
lagt ud til ‘anden akteor’. Det vil sige, at der
er sket en privatisering, en outsourcing aft
opgaven til private firmaer eller andre kom-
munale enheder, hvilket har forstaerket
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dette skift i arbejdsindholdet i jobcentret.
Dermed er der ogsd kommet en potentiel
trussel om outsourcing af arbejdet — og det
vil sige mulig arbejdsleshed for den jobcen-
teransatte — som har haft virkning pa be-
vidstheden og indstillingen til arbejdet. De
ansatte md i dag se sig selv som potentielt
andet og mere end ‘offentlige bureaukrater’,
for der er flere aktorer pd banen og flere
slags organiseringer. Nye dynamikker har
veeret med til at omdefinere ‘offentlige bu-
reaukratier’ siden Lipskys i 1980’erne.

Skiftet i politikkens orientering i kom-
bination med de nye styringsmetoder, der
omfatter kravene til anvendelse af speci-
fikke redskaber og teknikker, har betydet
store forandringer i arbejdsbetingelser for
frontlinjemedarbejderne i jobcentrene. Sa-
vel vores spgrgeskemaundersggelse som
vores case-studier viser, at frontlinjemed-
arbejdere har oplevet tiltagende overvigning
og kontrol af deres arbejde savel fra lokal le-
delse som fra systemet selv. Et forhold, der
ogsa bekraeftes fra ledelseshold.

”..., ndr det nye system kommer op og kdre
..., sd kgrer vi mere detaljerede produkti-
onslister ud, ..., vi skal meget lcengere ned
i detaljen, sd den enkelte medarbejder kan
se, hvad leverer vi som team, hvad er det, jeg
skulle levere som person for at veere en del af
det her team” (Jobcenterchef).

Teknisk set er mulighederne herfor kraftigt
forgget gennem de seneste 8-9 ar. Der er
samtidig sket en Kkraftig standardisering af
indsatsen overfor de ledige og sygemeldte,
som da ogsd hegrer sammen med en ople-
vet manualisering af arbejdsforholdene
for frontlinjemedarbejderne. Vejledninger,
krav og gode rdd fra AMS tilgar i en lind
strom de ansatte. Det har udfordret faglig-
heden en hel del hos dem med socialfaglig
uddannelsesbaggrund.

I vores sporgeskemaundersggelse angiver
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1/3 af de ansatte, at de har oplevet et gene-
relt fald i autonomien i de seneste 5 ar; hver
tjerde tilkendegiver det modsatte, mens re-
sten ikke har arbejdet sa leenge i systemet.
Dette synes ikke ved forste gjekast at give et
klart billede af udviklingen i medarbejder-
nes autonomi. Vi har fundet segmenterede
erfaringer. En naermere granskning af be-
svarelserne viser, at det i hgj grad er sags-
behandlere — og specielt socialradgivere og
socialformidlere — som har erfaret mindre
autonomi, mens de administrative medar-
bejdere, der udferer sagsbehandling eller
andet frontlinjearbejde, samt teamledere
narmest har oplevet stgrre autonomi. Det
virker som om, der har varet en udvidelse
af autonomien savel ‘opad’ som 'nedad’ i
systemet, men en kraftig indsneevring pa
'midten’, hvilket har medfert at de, der er
i ‘midten’ (traditionelt socialrddgivere), har
oplevet en klar begraensning i autonomien.
Det er de fagprofessionelle, der settes un-
der kontrolpres og indskraenket diskretion.
Skensudovelsen er blevet begrenset. Helt
efter NPM-opskrifterne.

En stor del af autonomien og autoriteten
til at traeffe afgorelser i sagerne er flyttet
fra sagsbehandlerniveau til teamleder- el-
ler mellemlederniveau for at begraense
omkostningerne og for at kontrollere prio-
riteringen af anvendte metoder. Samtidig
er tidligere udelukkende administrativt an-
satte medarbejdere tildelt kompetencer til
at foretage sagsbehandling og gennemfore
kontaktforleb med borgerne. Det forekom-
mer, at denne gruppe har oplevet en foroget
autonomi i forhold til selvsteendigheden i
det administrative arbejde til trods for, at
nye styrings-, overvagnings- og kontrolsy-
stemer samlet har begreenset medarbejder-
nes autonomi og beslutningskompetencer.

Reduktionen i autonomi er endnu mere
udtalt, ndr man udelukkende ser pd besva-
relserne fra de medarbejdere, der arbejder
med de svageste kontanthjelpsmodtagere.
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Her er muligheden for at lave behovsorien-
terede tilpasninger i indsatsen endnu min-
dre, end nar man ser pa frontlinjearbejdet
under ét. Dette kan set udefra forekomme
problematisk, idet man vil forvente, at be-
hovet for at kunne foretage individuelle
tilpasninger og muligheden for at kunne
treeffe beslutninger er mere udtalt, nar
man arbejder med borgere, der har mange
sammensatte og komplekse problemer. En
pligtetik tilsiger helt klart en sddan profes-
sionel tilgang. Begrebet 'handholdt indsats’
kommer dog i denne henseende til at fd
trange vilkar.

Begreensningen i autonomi angives ogsa
pa tvers af vores cases, selvom jobcentre-
ne er forskellige sdvel i de indsatsstrategi-
er, de forfglger, som i den madde, arbejdet
er organiseret pd. Der er tale om en fealles
oplevelse. De rettidighedskrav, som er sat i
lovgivningen i forhold til indkaldelser og
iveerkseettelse af indsatser, strukturer arbej-
det i alle centre. Disse krav er forbundne
med gkonomien for jobcentret.

Dette betyder ikke, at medarbejderne
ikke har nogen indflydelse pa deres arbejds-
forhold eller arbejdstilrettelaeggelsen, og at
der ikke er nogen diskretion tillagt med-
arbejderen i arbejdet med de mest udsatte
ledige og syge. Men autonomigraden er &n-
dret. Det betyder heller ikke, at de ovenfor
nevnte @ndringer alle er implementeret
fuldt ud efter intentionerne i den daglige
praksis, medarbejderne anvender, f.eks. for-
skellige tilpasnings- eller coping-strategier.
Men det reflekterer, at en feelles styrings-
ramme for deres arbejde er blevet institu-
tionaliseret, og at det har sat begraensnin-
ger pa de handlemuligheder, der forligger.
Og det er udtryk for, at en stor gruppe af
medarbejdere oplever en begraensning i de-
res autonomi i forhold til tidligere inden for
planlaegning og tilretteleeggelse af deres ar-
bejde og i forhold til den beslutningskom-
petence, de nu er tildelt.

Autonomien opleves tilbagekaldt for
mange; og specielt af sagsbehandlerne, der
toler sig meget begreenset. Deres mulighed
for at tage selvstaendige beslutninger i sager-
ne, at planlegge deres eget arbejde og fore-
tage individuelle tilpasninger af indsatsen
opleves at vare blevet indsnevret, ligesom
deres kompetencer til at udeve skon er ble-
vet betydeligt begraenset. Den mere indivi-
dualiserede og disciplinerede tilgang, der
er sat igennem i beskaftigelsespolitikken,
torklarer sammen med de styringsmaessige
og processuelle tiltag pd omradet nok en del
af disse @ndringer. Det skal dog samtidig
pointeres, at uanset beskaeftigelsespolitisk
valgt tilgang eller regime, eksisterer der,
udtrykker medarbejderne i undersogelsen,
et behov for en vis autonomi til frontlin-
jemedarbejderne, for sd vidt de beskeefti-
gelsespolitiske opgaver i det hele taget skal
kunne loftes.

Hvis malet med indsatsen blot er at leve
op til de proceduremaessige Krav i lovgiv-
ningen og styringssystemerne, kan de so-
cialfaglige kvalifikationer, som socialrddgi-
vergruppen har i et vist omfang forekomme
ungdvendige. Ogsd set fra en ledelsesud-
kikspost, hvor opfyldelse af kontraktlige
krav er et suverent pejlemeerke. Men nar
man tager hojde for opgavens kompleksitet
og de ledige og sygemeldtes problemer, er
det efter vores vurdering ikke tilfaeldet, hvis
man skal give en professionel og adakvat
service til borgeren. Et indre blik pa jobcen-
trene nedtoner maske betydningen af fag-
professionalisme, men det eliminerer ikke
behovet. Dette bliver forst soleklart med et
eksternt blik — altsd med udadvendt opgave-
losning som rettesnor. De interne praemis-
ser for jobcenterbeslutninger har imidlertid
sat sig steerkt igennem. Et forhold, der ogsa
viser sig i den konflikt- og brudfyldte hver-
dag og de dilemmaer, som medarbejderne
giver udtryk for, de ofte befinder sig i.
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Dilemmaer og professionel etos

I marken opleves hverdagen spaendings-
fyldt. Der arbejdes hardt, og der er tidspres;
men mere end det. Vores undersggelser vi-
ser, at de mange krav, som medarbejderne
meder, ofte kan vaere modsatrettede og be-
sveerlige. Sa det er ogsd mere end krydspres,
der gor sig geldende — rollekonflikter er fol-
bare for mange med professionelle og etiske
spendinger til folge. Det betyder samtidig,
at de ansatte vanskeligt kan indfri de mange
forventninger og Kkrav, de stilles overfor, og
at de selv kommer i vanskelige handlevalg.

Etikspergsmalet er vasentligt, og vi fin-
der, at der er fire former for etik i spil. Forst
konsekvensetikken, der er systemets nytte-
forstaelse omsat til handlingsmaksimer og
brug af instruktionsbefgjelser, hvor det er
resultaterne, der taeller — og kun dem. Malet
helliger midlet, kan man sige. Konsekvens-
etikken kan teenkes at sta i et speendingsfor-
hold til pligtetikken, som betegner den for-
nuftige, ansvarlige og faelles professionelle
handling i praksisfeltet. Det er her, den fag-
professionelle skoling far sit etiske nedslag,
og de skal bruges i det empatiske arbejde
med borgerne. Videre er dydsetikken vigtig.
Ved denne er dommekraften, serligheden og
karakterstyrken pa spil, hvor det gaelder om
at undgé skrasikkerhed. Her er hver enkelt
sagsbehandlers evne til at treeffe rigtige valg
0gsa pa prove. Endelig er der diskursetikken:
dialogen med ledige og sygemeldte og ska-
belsen af forstaelse for valg og beslutninger.
Det kan vare velbegrundet uenighed, der
starter en samtale, men det ma vare sadan,
at sagsbehandleren respekterer livsprojek-
ter og livsytringer, gnsker og ideer, og at
vedkommende forstar at na afklaringer og
enighed gennem samtaleforlgb.

Ifglge vores analyser har det forarsaget
forskellige typer af dilemmaer blandt med-
arbejderne af bdde faglig og etisk karakter.
Dilemmaerne kan overordnet opdeles i tre
forskellige kategorier eller typer, der vedro-

rer: a) dilemmaer i relation til tildelingen af
ressourcer, b) dilemmaer i forhold til medar-
bejdernes arbejdsidentitet og etiske standar-
der og ¢) dilemmaer i forhold til udferelsen
af og indholdet i beskaftigelsesindsatsen.
Det forste dilemma, ressourcedilermmaet,
drejer sig dels om arbejdsmangden og sam-
menhgrende hermed om arbejdets indhold.
Ressourcesporgsmadlet har savel en kvanti-
tativ som en kvalitativ side, der er samhg-
rende. Hvor den kvantitative del forenklet
sagt handler om, hvorvidt medarbejderne
foler uoverensstemmelse mellem antallet
af sager og den tid, som vedkommende har
til rddighed, sa drejer den kvalitative del sig
om fordelingen mellem administrativt og
socialfagligt arbejde i sagsbehandlingen, og
om hvorvidt medarbejderne fgler, at det er
den rigtige prioritering mellem de to opga-
ver i sagsbehandlingen. Dilemmaet heenger
saledes sammen med, at det administrative
arbejde fylder mere og mere pa bekostning
af det socialfaglige og klientorienterede ar-
bejde, samtidig med at den enkelte sagsbe-
handler har fdet en storre arbejdsbyrde som
tolge af den stigende ledighed. Hvis social-
radgivere bruger 70-80 % af tiden pa admi-
nistrativt arbejde, som er Dansk Socialrad-
giverforenings vurdering, far det ‘egentlige’
beskaftigelsespolitiske arbejde overordent-
lige sveere vilkar. Politiske initiativer til at &
formindsket denne bureaukratiske byrde er
da ogsa efterlyst gang pa gang. Hidtil uden
storre resultat. Manglende tid til at tage dia-
loger med de ledige og sygemeldte forringer
ogsa vejledning, rddgivning og aktiv lyt-
ning, og dermed er der blevet vanskeligere
betingelser for at dyrke diskursetikken, det at
skabe forstaelse og enighed gennem dialog.
De administrative opgaver fylder doku-
menteret mere og mere i arbejdet som folge
af de lovgivningsmaessige aendringer, der er
sket siden 2007. Det medfgrer, at den en-
kelte sagsbehandler foler sig stillet overfor
et valg mellem enten at anvende en stor
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del af tiden pd det administrative arbejde
med de korrekte registreringer af sagen i de
forskellige administrative systemer eller al-
ternativt at anvende tiden pa den egentlige
sagsbehandling og borgerkontakt, hvad der
ud fra et fagligt standpunkt angives som en
mere relevant og fornuftig tidsanvendelse.
Men veelges den sidste tilgang, vil medar-
bejderen ikke opfylde de administrative
forskrifter og dokumentationskrav, hvilket
kan give problemer i forhold til sdvel ledelse
som centrale myndigheder. Det producerer
béde dilemmaer og stress. Hvis man som
ansat feler, at der bliver vanskeligt at traeffe
den rigtige beslutning, er et etisk dilemma
under opsejling. Nogle kan bruge voice-
muligheden, mens andre synes at vaelge en
"moralsk tavshed’ (Bird 1996).

Ressourcedilemmaet er saledes teaet for-
bundet med medarbejdernes arbejdsidenti-
tet og de etiske standarder, de har udvik-
let og vaerner om. Det gaelder for de fleste
af de frontlinjemedarbejdere, der indgar i
undersggelsen, at de opfatter sig selv som
sagsbehandlere, jobkonsulenter eller er-
hvervsvejledere, og at de ikke ser sig selv
som administrativt personale. Alligevel ser
de sig forpligtiget til at anvende en stigende
del af deres arbejdstid pa administrative op-
gaver. Det giver bade individuelle og kollek-
tive problemer. Arbejdstiden udfyldes med
ikke-faglige opgaver, hvad der presser fag-
lighed og arbejdsidentitet. Professions- eller
pligtetikken synes presset af systemets kon-
sekvensetik. Det har vist sig i alle de under-
sagte cases. Resultatet: at forvaltningsetik,
faglig etik og personlig etik kommer til at
falde fra hinanden i stedet for at vaere gensi-
digt daekkende i et storre omfang. Det hen-
ger sammen med de naste dilemmaer.

Et andet dilemma, det fagprofessionelle di-
lemma, melder sig, nar de ansattes faglige
bedeommelse af en sag afviger fra de politi-
ske intentioner pd omradet eller de lokalpo-
litiske mal og vedtagne procedurer. Den an-

satte skal her f.eks. veelge mellem sin faglige
bedommelse og organisationens normer og
regler. De deekker ikke hinanden. Eksempel-
vis giver nogle af de ansatte udtryk for, at
indholdet i de tilbud, de kan tilbyde de ledi-
ge eller sygemeldte, simpelthen er for darli-
ge, at tilbuddene ikke i tilstraekkelig grad er
individuelt tilpasset, og at tilbuddene mere
er udtryk for, hvad der er 'pa hylderne’, end
hvad der faglig set er brug for. De ansattes
pligtetik bliver da antastet. Men aktiverer
jobcentret ikke den ledige til tiden, tilba-
geholdes den statslige refusion. Truslen om
gkonomisk sanktion af kommunen presser
sagsbehandleren til at overholde aktive-
ringsforpligtigelse og tidsterminer. Her kan
man tale om, at hensynet til kommunekas-
sen dominerer. Det presser fagligheden.

En tredje form for dilemma, et fagetisk
sadant, der peges pa, er i forhold til sank-
tionering af de svageste borgere, f.eks. nar
en af de svage borgere ikke mader op til
et indkaldt mede eller aktivering. De in-
terne regler og procedurer foreskriver bl.a. i
dette tilfaelde, at medarbejderen straks skal
indrapportere udeblivelsen sdledes, at der
gjeblikkeligt kan ivaerksattes en gkonomisk
sanktion. Heroverfor star medarbejderens
egen faglige bedommelse, der eksempelvis
siger, at en gkonomisk sanktion ikke vil
virke befordrende eller fremme sagen, men
narmere forverre situationen eller gdelaeg-
ge de fremskridt, der allerede er opnaet®.

”..Vi kan jo godt have en borger, der er syge-
meldt og har en bgrne-ungesag af de sveere
kalibre, men alligevel skal vi scette den her
borger ud i et eller andet tilbud, velvidende,
at de mdske skriver til os fra bgrne-unge,
hvis vi presser den her borger ud i et aktive-
ringstilbud, sa kan det godt veere, de er ngdt
til at tage bgrnene fra vedkommende” (Med-
arbejder, sygedagpenge).

Vurderinger og handlinger ud fra en dyds-
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etik kunne diktere andre holdninger og ad-
feerdsmader. Kommunerne har bl.a. valgt
den udbredte sanktionspraksis ud fra et
argument om at styrke borgerens retssik-
kerhed’; ved at minimere det faglige skon,
stilles borgeren i denne forstdelse lige, de
behandles ensartet, og man undgar tilfael-
digheder. Nogle kommuner har gennem en
organisatorisk opsplitning af ansvaret for
sanktionsfunktionen sggt at overvinde det-
te dilemma hos den enkelte medarbejder;
her er det sagsbehandleren i jobcentret, der
vurderer, om kontanthjelpsmodtageren
eller den sygemeldte kan deltage i en akti-
vitet. Det er tilbuddet, der indberetter fra-
veer. Og det er ydelseskontoret, der foreta-
ger sanktion.? Strategivalget kan imidlertid
komme til at have feedback-effekter i form
af brudte tillidskeeder mellem borgere og
sagsbehandlere og ddrligere demmekraft
hos de sidste. Skrasikkerhed, selvbekraeften-
de opforsel, konformitetspres og fejltolk-
ninger er noget af det, der seetter graenser
for en god demmekraft.

Samlet kan vi konkludere, at konsekvens-
etikken, nytte-betragtninger, har taget sa
meget over i jobcentrene, at de fagprofes-
sionelle grupper foler, at den professionelle
pligtetik samt dyds- og diskursetikken er
blevet klemt.

De forskellige eksempler rejser det fun-
damentale spergsmal, om der er plads eller
rum til en selvsteendig fagprofessionel etik
hos sagsbehandlerne. Giver de nye styrings-
forhold i beskaftigelsessystemet rum til en
fagligt funderet indsats, der i det konkrete
tilfeelde modsiger intentionen i politikken?
Svaret er vanskeligt at begrunde uden om
et bejaende indhold, forstdet sadan, at der
i allerhgjeste grad er behov for et fagetisk
fundament for opgavevaretagelsen i front-
linjen pad beskeeftigelsesomradet. Det mad
faktisk efterlyses. Den professionelle etik-
diskussion ma holdes levende pd medar-
bejderside, hvor det har vist sig, at det iser

er de fagprofessionelle, der individuelt og
kollektivt foler sig ramt af faglige og etiske
dilemmaer. Tilsvarende er der behov for,
at ledelserne i jobcentrene (og systeman-
svarlige pa alle niveauer) fr lagt et moralsk
gulv under aktiviteterne for at understgotte
udviklingen af professionalisme og deri-
gennem den velfaerdsstatslige etos. At dette
sd samtidig kan rejse spagrgsmalet om valg
af beskeeftigelsespolitisk tilgang, kan man
heller ikke veere blind over for.

At skulle sta til regnskab internt i orga-
nisationen (og ydermere bruge det meste
af sin tid pd bureaukratiske gvelser herom-
kring) er blevet kravet til frontlinjemedar-
bejderne i dag, mens de fagprofessionelle
nok sa meget er orienteret mod, hvad der
fagligt set vurderes at vaere den bedste 1gs-
ning. '’Accountability’ har erstattet ‘respon-
sibility’ i praksisfeltet. For de medarbejdere
i jobcentrene, der er barere af eller har til-
passet sig organisations- og administrati-
onslogikken, er hverdagen imidlertid blevet
anderledes nem. Her er betryggeligheden i
ikke selv at skulle tage stilling eller udgve
faglige sken, men blot henvise til regelseet
og lovgivning, blevet udtalt. Den gruppe af
medarbejdere er faktisk blevet storre gen-
nem de senere ar. Man tilpasser sig over tid.
Betryggeligheden og bekvemmeligheden
tager over. Det geelder iser dem, der ikke er
plaget af staerk faglig identitet.

Afslutning:
Frontlinjemedarbejdernes faglige
og kvalifikatoriske problemer

Frontmedarbejderne i beskeeftigelsessyste-
met er i artiklen analyseret ud fra en fag-
professionel optik. De ovenfor omtalte for-
andringer af politikkursen, styringen og
den faglige praksis i jobcentrene har haft
savel direkte som indirekte indflydelse pa
medarbejdernes hverdag, opgaveudforelse,
rolleforstaelse og kvalifikationer.
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Hvor @endringer af politikkens indhold
og styring har haft indirekte betydning
for den faglige praksis gennem eendringer
af arbejdsforhold og orienteringen af ind-
satsen, har de administrative forandringer
veret direkte rettet mod det operationelle
niveau, og har haft en fgl- og dokumenter-
bar indvirkning pa& medarbejdernes prak-
sis. Det drejer sig bl.a. om indferelsen af
arbejdsevnemetoden, anvendelse af visita-
tionsveerktgjskassen samt krav til bestemte
inddateringsrutiner. Teknisk er overvag-
nings- og mdlesystemerne udviklet saddan,
at hver enkelt medarbejders aktiviteter le-
delsesmaessigt kan registreres dagligt, og
jobcenterarbejdet er bevidst segt kontrol-
leret og styret ovenfra. Samtidig er ‘andre
aktorer’ kommet pd banen, udlicitering
truer samtidig med, at kontraktstyringen
kvaerner. Der er ikke laengere tale om kun
'street-level bureaucracy’, som Lipsky talte
om for snart 33 ar siden, men om markar-
bejderadfeerd under nye NPM-betingelser
og anderledes organiseringsforhold. Man
kan rettelig mere tale om frontlinjemedar-
bejdere i et jobfikseret og mere enstrenget
beskaftigelsesregime.

Disse @ndringer indebeaerer standardise-
ring af metoder og tilgange og har medfort
en oplevet reduktion af valgmuligheder
i forhold til metoder og tilbud for en del
medarbejdere. Diskretionsbefgjelser er ble-
vet begraenset. For det socialfagligt uddan-
nede personale er der tale om et oplevet tab
af autonomi.

Der er samtidig sket et skift i medarbej-
dersammenseatningen, hvor nye faggrup-
per, der ikke har en socialfaglig baggrund,
i storre omfang er blevet ansat i jobcen-
trerne. Der er ikke lagt en fealles rekrut-
teringspolitik for systemet, og der foregar
ikke systematisk kvalifikationsscreening.
Socialrddgiverne ser ud til at have mistet
deres opfattede monopol péd arbejdet med
de svageste malgrupper — om end det er

tvivlsomt, om de nogensinde havde opndet
et reelt sddant. Blandt det socialfagligt ud-
dannede personale gives der udtryk for, at
indsatsen pa omradet og kontrolmetoderne
fra tid til anden kan satte dem i sdvel fagli-
ge som etiske dilemmaer. Fire andre konse-
kvenser af kontrolregimet har ogsd kunnet
opregnes: det truer faglige skon, tager tid
fra kerneydelserne, far ansatte til at lave det
foreskrevne frem for det nedvendige (med
'pleasing’ og nul-fejl-kultur som resultat), li-
gesom det synes at nedsatte arbejdsgleeden.
Samlet fremmer det naeppe heller effektivi-
tet eller efficiens i jobcentrene. Men der er
kommet mere styr pa personale og praksis.

Konklusionen er, at der er sket et skift
fra, at medarbejderne i jobcentret har ud-
fort en borger- eller klientorienteret indsats
til i hgjere grad at udfere en administrativt
orienteret indsats. Der kan samtidig tales
om, at ledelsen i nogle jobcentre veegter en
organisationsprofessionalisme fremfor en
fagprofessionalisme og far en konsekvens-
etik til at saette sig igennem i forhold til
pligt-, dyds- og diskursetikker. Det er en ud-
vikling, der pa den ene side reflekteres ved,
at ledelsen i stigende omfang eftersporger
andre faggrupper end socialfagligt uddan-
nede. Men samtidig ser det ud til at gore
arbejdet mindre attraktivt for socialfagligt
uddannede. Alternativet er at tilpasse sig og
vaelge den moralske tavshed. Beskeaeftigel-
se i jobcentrene forekommer ikke at have
samme anseelse og prestige blandt f.eks. so-
cialrddgiverstuderende som arbejde inden
tor f.eks. misbrugs- eller bgrne- og ungeom-
rddet. Det kan give eller forstaerke rekrut-
teringsproblemer i forhold til anskaffelse af
socialfaglige kompetencer og sikring at den
faglige etos pa omradet.

Lidt karikeret udtrykt har man fra cen-
tralt hold forsegt at lette indsatsen, der skal
varetages i jobcentrene, ved at forenkle op-
gaverne. Politisk er det udtrykt ved, at job
ses savel som mal som middel for indsatsen,
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og ved at joborienteringen af indsatsen er
udbredt til ogsd at omfatte ledige, der har
andre problemer end ledighed, og syge-
meldte med sammensatte problemer. Job,
beskaftigelse, er blevet den omnipotente
medicin til alle ‘patienterne’. Styringsmaes-
sigt er det sket gennem NPM-inspirerede
tiltag, der har standardiseret indsatsen og
arbejdet. Men at nogle forenkler opgaven,
er ikke det samme, som at man kan for-
enkle virkeligheden. De ledige med proble-
mer udover ledighed og de sygemeldte har
stadig komplekse og meget vanskelige pro-
blemer at slds med. Og de indviklede pro-
blemer fordrer professionel handtering. Et
beskaftigelsessystem kan soge at definere
og behandle dem som tamme, men s& kom-
mer der heller ikke problemlgsning.
Orientering og standardiseringen af
indsatsen er onsket gennemfert overfor
malgrupper med problemer, der er s& kom-
plekse, at de kraever en professionel og fag-
lig indsats og ofte vil gare jobperspektivet
urealistisk ifglge frontlinjemedarbejderne. I
den forstand kan der tales om et misforhold
mellem den politiske intention bag indsat-
sen og den virkelighed, som medarbejderne
ma agere i. De etiske og faglige dilemmaer,
som af og til melder sig for de fagprofessio-
nelle, kan i hoj grad fores tilbage hertil.
Hvor politikken fra socialfagligt hold
anklages for at se bort fra den faglige ind-
sigt, der er pa omradet — herunder at overse
kompleksiteten i opgaven - anklages spe-
cielt socialradgivergruppen omvendt for, at
de ikke i tilstraekkelig grad har annammet
den politiske kurs pd omradet. Dermed er
der signaleret mere end krydspres. Konflikt-

NOTER

1 Tidligere undersggelser har opgjort fordelin-
gen af medarbejderstaben pa uddannelses-
baggrund, men der har vaeret tale om begraen-

linjer og dilemmaer i praksisfeltet samt kva-
lifikatoriske underskud skal imidlertid ikke
bebrejdes de enkelte frontlinjemedarbej-
dere, men mere deres virke- og arbejdsbe-
tingelser. Fagligheden, professionalismen,
ma 'up front’, hvis beskeeftigelsessystemet
skal kunne operere mere effektivt og adae-
kvat over for de komplekse og skiftende
problemer pa arbejdsmarkedet. Og i den
forbindelse er det tankevaekkende, at der
i Danmark endnu ikke eksisterer en selv-
steendig uddannelse, der kunne sikre kvali-
fikatorisk oprustning i og af hele praksisfel-
tet. Beskeeftigelsesarbejde foregdr ikke kun
i jobcentre, men ogsd hos ‘andre akterer’,
i a-kasser og hos andre interessenter. Det
potentielle beskaeftigelsesomrade er stort.
Vores undersggelsesresultater indikerer be-
hov for savel efter- og videreuddannelse af
de jobcenteransatte som for en arbejdsmar-
keds- og arbejdsmarkedspolitisk orienteret
uddannelse, der kan sikre professionalise-
ring af beskaftigelsessystemet.
Regeringsskiftet i oktober 2011 har med
beskeaftigelsesminister Mette Frederiksen
betydet fornyet opmeerksomhed omkring
nogle af disse forhold, og ministeren har
annonceret en ny strategi for en mere hel-
hedsorienteret tilgang, hvor faglige og ako-
nomiske forhold ikke skal adskilles som hid-
til. Det signalerer fremtidige forbedringer
af indsatsen. Men en falles kvalifikatorisk
oprustning af systemet star naeeppe umiddel-
bart foran, eftersom regeringstoppen hele ti-
den taler om statslige finansierings- og gko-
nomiske underskudsproblemer. Det vil dog
veere beklageligt, hvis skonomiargumenter
stopper de ngdvendige reformplaner.

sede populationer f.eks. Eskelinen & Hansen
(2002), hvor der eksempelvis er tale om 247
personer ansat pa sygedagpengeomradet.

Tidsskrift for ARBEJDS/D, 14 arg. e nr. 4 « 2012 45



2 Séledes udgjorde socialradgivere og social-
formidlere knap 60 % af medarbejderne pa
sygedagpengeomradet i en undersogelse af
frontlinjemedarbejdere pa det sociale om-
rade i 2002 (Eskelinen & Hansen 2002)

3 Begreberne helhedssyn og helhedsorientering
knyttes ofte til dreftelser af det fagprofessio-
nelle grundlag for jobcentrenes virksomhed.
Begrebet, helhedssyn, henviser til borgerens
samlede situation og den samfundsmaessige
baggrund for denne og for de social- og ar-
bejdsmarkedstilbud, borgeren har mulighed
for at fa og ret til. For at kunne identificere bor-
gerens samlede problematik og koble denne
med de relevante tilbud, ma den fagprofessio-
nelle kunne anlegge et helhedssyn. Begrebet,
helhedsorienteret indsats, henviser til en so-
cial indsats, der er rettet mod borgerens sam-
lede situation, hvilket beskaeftigelsesindsatsen
per definition ikke leengere er (jf. Olesen 2011).
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