Fra Socialpolitik
til Beskaeftigelsespolitik
— Er beskaeftigelse for alle?

Flemming Larsen & Niklas Andreas Andersen

Stort set alle grupper af offentligt forsgrgede har i dag ret og pligt til en aktiv beskceftigelsesindsats.
Men er det muligt at forfalge dette beskceftigelsespolitiske rationale for de mest udsatte mdlgrup-
per af ledige, som ofte har mange andre udfordringer end alene manglende beskceftigelse? Det er
temaet for denne artikel, som med afscet i bdde en historisk og aktuel analyse, oplister nogle af de
dilemmaer kommunerne stdr over for, ndr de skal fd en beskceftigelses- og virksomhedsrettet indsats
til ogsd at omfatte en stadig sterre mdlgruppe af udsatte borgere blandt kontant- og uddannelses-
hjcelpsmodtagerne. Analysen viser, at det er blevet stadig svcerere at opretholde den disciplinerende
beskceftigelsespolitiske linje, som ellers kontinuerligt er blevet skcerpet fra centralpolitisk hold gennem
de sidste 15-20 dr. Der er dog ikke tale om en tilbagevenden til tidligere tiders socialpolitiske indsats,
da beskceftigelsessigtet for alle mdlgrupper i dag stdr helt centralt i jobcentrenes problemforstdelse

og tilgang.
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Introduktion

Som det er blevet beskrevet i mange publika-
tioner (se bl.a. Caswell, Dall & Madsen, 2015;
Larsen, 2009; Mgller & Larsen, 2016), har
beskeeftigelsespolitikken gennem de sidste
knap 20 ar bredt sig langt ind over de do-
mener og malgrupper, der traditionelt horte
til i socialpolitikken. Beskaeftigelse er blevet
hovedmalet i forhold til gvrige socialpoliti-
ske problemstillinger, og aktiveringsindsat-
sen er gradvist blevet udvidet til at omfatte
flere og flere malgrupper af ledige (Nielsen,
2015; Caswell, Marston & Larsen, 2010). Si-
delgbende har det centralpolitiske rationale
bag aktiveringsindsatsen @endret karakter.
De aktive indsatser kan béde sigte mod at
opkvalificere og disciplinere de ledige, hvor

iseer sidstneevnte strategi er blevet styrket
siden begyndelsen af 00’erne (Jorgensen,
2009). Med variationer har den danske be-
skaeftigelsespolitik siden starten af 0O’erne
saledes fulgt en international tendens, der
ofte beskrives som en overgang fra welfare til
work-fare eller work-first (Ledemel & Trickey,
2001; Peck, 2001; Handler, 2004; Brodkin &
Marston, 2013).

I denne artikel vil vi undersgge ovensta-
ende udvikling set ud fra kommunernes
problemforstdelse og -tilgang pa kontant-
hjelpsomradet. Artiklens arinde er at ana-
lysere, hvordan den kommunale tilgang til
uddannelses- og kontanthjelpsmodtagere!
har udviklet sig i de sidste 20 ar, med seerligt
fokus pé afvejningen mellem socialpolitiske
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og beskaftigelsespolitiske rationaler?. Vi for-
soger saledes at afdeekke de udfordringer og
dilemmaer, som opstdr i tilretteleeggelsen af
kommunernes beskaftigelsesindsats overfor
en stadig mere udvidet malgruppe, for hvem
den centralpolitiske malseetning i stigende
grad indsneevres til beskaftigelse.

P& baggrund af unikke longitudinale spgr-
geskemadata og dybdegdende feltstudier
i udvalgte kommuner bidrager artiklen til
det stot voksende forskningsfelt omhand-
lende velfaerdsstatslige frontlinjeorganisa-
tioners udmentning af arbejdsmarkeds- og
socialpolitikken (Brodkin, 2012; Brodkin &
Marston, 2013; Zacka, 2017). Forskningsfel-
tet advokerer for en stgrre opmarksomhed
pa politikkens udformning ude i velfeerds-
statens frontlinjeorganisationer, fordi disse
ikke blot er passive implementeringsagenter
for staten, men de-facto medierer politik-
kens mode med borgeren (Brodkin, 2013).
Af denne grund bgr de organisatoriske og
styringsmaessige rammer i og omkring orga-
nisationerne analyseres ud fra deres politiske
konsekvenser. Flere danske studier har f.eks.
vist, hvordan organisatoriske og styrings-
maessige eendringer har gget jobcentrenes
brug af beskaftigelsesrettede og sanktione-
rende tilgange (Larsen, 2011; Caswell & Hoy-
bye-Mortensen, 2011; Triantafillou, 2012).
Ogsa internationalt har studier peget pa den-
ne sammenhang mellem organiseringen af
beskaftigelsesindsatsen og den politik, der
udmentes over for borgerne (Brodkin, 2011;
Van Berkel & Larsen, 2009; Soss, Fording &
Schram, 2011). Hidtil er der dog ikke fore-
taget longitudinale studier pa det beskeefti-
gelsespolitiske omrade, som sammenholder
udviklingen i centralpolitiske reformer med
udviklingen i de implementerende organi-
sationers problemforstaelse og -tilgang. Der
synes i forskningen at veere en tendens til,
at politikkens indholds- og styringsside af-
kobles fra hinanden. De fa eksisterende stu-

dier, der har forsggt at indfange udviklingen
i de beskaftigelsespolitiske organisationer
over en arrekke, har sdledes primeert sogt
at afdeekke @endringer i styrings- og organi-
sationsformer frem for problemforstaelsen
hos de centrale aktgrer i disse organisationer
(se f.eks. Considine, Lewis, O’Sullivan & Sol,
2015). Neerverende empiriske afdekning
af jobcentrenes beskaftigelsespolitiske pro-
blemforstdelse og —tilgang udfylder sdledes
et veesentlig hul i bdde dansk og internatio-
nal forskning.

I forhold til den danske forskning bygger
artiklen ligeledes videre pa en raekke analy-
ser af de mest markante politiske og opera-
tionelle reformer pd beskaftigelsesomradet
(Bredgaard, 2011; Bredgaard & Larsen, 2007;
Breidahl & Larsen, 2015; Jorgensen, 2009;
Larsen, 2009). Disse tidligere studier har dog
primaert fokuseret pa de store omvaltninger,
der fandt sted op gennem 0O’erne frem for
udviklingen frem mod i dag.

Artiklen er opbygget sledes, at den forste
sektion praesenterer metode og datagrund-
lag. Anden sektion analyserer den historiske
udvikling i kommunernes problemforstael-
se og -tilgang med seerlig fokus pd at indfan-
ge det tiltagende fokus pa virksomhederne
og den sidelgbende udgransning af et so-
cialpolitisk sigte. Tredje sektion diskuterer,
pa baggrund af analysen, kommunernes
aktuelle udfordringer, ndr malet om be-
skeeftigelse for alle skal udmentes overfor
en stadig mere udfordret og forskelligartet
malgruppe. Endelig afsluttes artiklen med
en konklusion.

Metode og data

Datagrundlaget i artiklen stammer fra to
forskellige kilder: Dels en sporgeskemaun-
dersggelse blandt landets jobcenterchefer
omhandlende indsatsen over for kontant-
og uddannelseshjelpsmodtagerne, dels fo-
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kusgruppeinterview med jobcenterledelsen
i seks udvalgte kommuner.
Sporgeskemadata udgeres af den tredje
gentagelse af en spgrgeskemaundersggelse
udsendt til alle landets arbejdsmarkeds-/
jobcenterchefer i bade 2000 og 2008. Sene-
ste sporgeskemarunde er indhentet i 2017
og den udggares af 59 sporgsmal fordelt pa
tre overordnede kategorier omhandlende
hhv. indholdet af jobcentrets indsatser, o1-
ganiseringen af indsatserne og samarbejdet
med eksterne aktorer omkring indsatserne. I
2000 blev sporgeskemaet distribueret blandt
landets 275 arbejdsmarkedschefer, mens det
i 2008 og 2017 blev udsendt til landets 94
jobcenterchefer®. Trods forandringen i antal-
let og titlen pd respondenterne, sa giver de
tidligere undersggelser en unik mulighed for
at afdeekke eendringer i den grundleggende
problemforstaelse, der guider kommuner-
nes beskeeftigelsesindsats. Der er i alle tre
undersggelser fokus pd indsatsen over for
kontanthjeelpsmodtagere. Svarprocenten for
2017-sporgeskemaundersggelsen er pa 69 %.
P& enkelte spergsmal er svarprocenten oppe
pa 77 %. Svarprocenten er dermed pd niveau
med 2000-undersggelsen pa 72 % og noget
hgjere end svarprocenten pa 60 % fra 2008.
De deltagende jobcentre i undersggelsen er
repraesentative for den samlede population
af jobcentre malt i forhold til en reekke bag-
grundskarakteristika, sisom kommunegko-
nomi, borgmesterfarve, ledighed og andre
sociogkonomiske faktorer, der kunne péavirke
tilgangen til kontanthjelpsmodtagerne?. Da
der tolkes pa udviklingen i svarfordelinger
over tid, er der foretaget test af resultaternes
statistiske signifikans pé et 95 % konfidens-
niveau’. Den statistiske signifikans af resul-
taterne fremgar af tabellerne i analysen.
Valget af jobcenterchefer, som de centrale
respondenter, kan oplagt diskuteres. For det
forste er der en naturlig risiko for strategiske
besvarelser, hvor jobcentercheferne frem-

stiller kommunens beskaeftigelsesindsats i
et meget positivt lys. Dette er dog af mindre
betydning i denne underseggelse, da det lon-
gitudinale perspektiv muligger en sammen-
ligning over tid. En eventuel forrykkelse i,
hvad der af jobcentercheferne anskues som
strategisk opportunt at svare, er dermed i
sig selv et relevant fund. For det andet, kan
undersggelsen Kkritiseres for ikke at inddra-
ge frontlinjemedarbejdernes perspektiv. Her
skal det pdpeges, at artiklen ikke postulerer
at afdaekke politikkens omsetning til kon-
kret frontlinjepraksis i mgdet med borgeren.
Analysegenstanden er narmere jobcentre-
nes overordnede prioriteringer og strategier,
som forventes at udgere en central arena for
modet mellem centralpolitiske rationaler og
frontlinjens problemforstaelse.

De unikke spgrgeskemadata stdr endvi-
dere ikke alene, idet svarene tolkes ud fra
data indhentet fra igangvearende dybdega-
ende feltstudier af praksis i seks kommuna-
le jobcentre (Larsen, Caswell & Andersen,
2017a; Larsen et al., 2017b). Disse feltstudier
er foretaget som en del af et mere kvalitativt
orienteret studie kaldet LISES-projektet (Lo-
cal Innovation in Social and Employment
Services). Disse feltstudier forlgb fra efteraret
2016 og frem til udgangen af 2018, hvorfor
denne empiri er indsamlet bade undervejs
og efter spgrgeskemaundersggelsen. Gen-
nem disse feltstudier er der indsamlet en
omfattende og varieret maengde data, men
i neerveerende artikel treekkes der primeert pa
fokusgruppeinterview med ledergrupperne
i de seks kommuner. Disse interview havde
karakter af abne samtaler mellem forskere
og ledere, hvor vi som forskere prasentere-
de vores hidtidige fund og modtog input til
disse fra de tilstedevaerende ledere. Fokus-
gruppeinterviewene er alle transskriberede
og efterfolgende kondenseret ned til de cen-
trale temaer, som vi har genfundet pd tveers
af kommunerne.
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Analysestrategi

Analysen af sporgeskemadata tager udgangs-
punktinogle idealtypiske indholdsdimensio-
ner, som ferste gang blev opstillet i forbindel-
se med den forste sporgeskemaundersggelse
i 2000 (jf. figur 1). Disse indholdsdimensi-

oner kan hjelpe med at indfange, hvordan
kommunernes problemforstaelse ser ud og
udvikler sig over tid, nar det handler om
indsatsen over for uddannelses- og kontant-
hjelpsmodtagere.

Figur 1: Beskeeftigelsespolitikkens indholdsdimensioner

PROBLEM Manglende Manglende Manglende
indkomstgrundlag kompetencer og incitamenter for at
for de ledige kvalifikationer for patage sig et arbejde

at fa et arbejde hos de ledige

MIDLER Forsargelse Behovsorienteret Arbejdspligt, krav

opkvalificering

INCITAMENTER FOR Ingen
ADFARDS/ZANDRING

Egenmotivation Sanktioner

ORIENTERING FOR Socialt orienteret

Bade arbejdsmarkeds-  Arbejdsmarkeds-

PROBLEML@SNING og socialt orienteret orienteret
VELFARDS- Ikke betinget, Betinget ydelse i Betinget ydelse
STATSLIGE YDELSER universel ydelse, forhold til forbedret i forhold til
‘noget for ikke-noget”™  arbejdsevne, ‘noget arbejdspligt,
for noget” ‘noget for noget”
PROGRAMMAL FOR Forbedre livskvalitet Forbedre erhvervs- | arbejde

DEN LEDIGE

og arbejdsevne

SLUTMAL Social tryghed og Selvforsgrgelse
lighed
UNDERLIGGENDE Konjunkturparadigme Strukturparadigme — Arbejdsudbud
OKONOMISK
FORSTAELSE
AF LEDIGHED
RESSORTOMRADE Arbejdsmarkeds-/ Beskeeftigelsespolitik
socialpolitik

Kilde: Andersen & Larsen, 2018
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Politikken over for kontanthjelpsmodtagere
har altid veeret praeget af nogle indbygge-
de konfliktlinjer. Lidt forsimplet kan disse
konfliktlinjer beskrives som en afvejning
mellem idealtyperne Social Sikring, Social
Integration og Social Disciplinering (jf. fi-
guren). De tre indholdstyper adskiller sig fra
hinanden i forstaelsen af, hvad der anskues
som det centrale problem i forbindelse med
ledighed, hvad der anses som endemalet
med indsatsen og hvilke midler, der bor ta-
ges i brug for at lgse det. Opdelingen traekker
ogsa pa forskellige gkonomiske paradigmer
samt forskellige forstdelser af, hvilke ressort-
omrader der bedst understgtter den givne
tilgang.

Selvom ovenstdende typologi er ide-
altypisk og ikke kan laeses strengt histo-
risk-kronologisk, s& kan Bistandsloven fra
1976 siges at udmente nogle af idealerne
i social sikringstilgangen. Her fik borger-
ne én indgang til kommunen, ndr de blev
ramt af sdkaldte "sociale begivenheder”. Det
kunne vere skilsmisse, sygdom, arbejdsles-
hed osv. Socialradgiverne/socialformidler-
ne skulle p& baggrund af deres skon tildele
den rette gkonomiske stotte, rddgivning og
service, som primeert skulle sikre borgerens
eksistensniveau og mulighed for at indga i
samfundet pa lige fod med andre. Her hav-
de ledighedsproblemet ikke ngdvendigvis
forrang overfor andre problemstillinger hos
borgeren — naermere tveertimod. Placeringen
af social sikring under passivlinjen udtrykker
saledes ikke ngdvendigvis, at borgerne ikke
tilbydes andet end gkonomisk hjalp. Det
illustrerer naermere, at indsatsen forst sigter
mod at udbedre borgerens sociale, fysiske
eller psykiske udfordringer, mens arbejds-
markedstilknytning kommer i anden raekke.
Sat pé spidsen er malet for indsatsen primeert
at oge borgerens livskvalitet og skonomiske
tryghed. I forhold til mantraet om "noget for
noget”, som blev koblet pa for at legitimere

de senere aktive indsatser, sa var dette "noget
uanset hvad”.

Som en klar modsatning til social sik-
ringstilgangen star den Sociale Discipline-
ring, hvor borgernes problemer afgraenses
til at teelle ledighedsproblemet. Hovedar-
sagen til denne ledighed anskues desuden
som manglende motivation hos den enkelte.
I denne optik bevirker et fokus pa sociale,
fysiske eller psykiske udfordringer blot, at
borgerens motivation — og dermed beskeetf-
tigelsesmuligheder — mindskes. I stedet skal
der fokuseres pa den enkeltes ressourcer og
herudfra stilles krav og bruges sanktioner for
at give borgeren de rette incitamenter til at
opna selvforsorgelse.

Imellem disse yderpoler star tilgangen,
som vi her kalder Social Integration. Her an-
skues ledighedsproblematikken som den vig-
tigste — om end ikke eneste — udfordring, som
de ledige star over for. Ligesom ved social
disciplinering er endemalet selvforsergelse.
I modsetning til den sociale disciplinerings
tilgang sa anerkendes det imidlertid, at socia-
le udfordringer og manglende kompetencer
kan std i vejen for opnéelsen af selvforsor-
gelse. Indsatserne skal derfor athjaelpe disse
udfordringer, enten forud for eller sidelgben-
de med den arbejdsmarkedsrettede indsats.

Ovenstaende typologi anvendes i artiklen
til at rammesette og analysere den historiske
udvikling, herunder at fange skift i méden at
forsta problemer, lgsninger og mal pd i ind-
satserne over for kontanthjselpsmodtagerne.
Den anvendes ligeledes til at beskrive den
aktuelle udvikling. Den umiddelbare laes-
ning af figuren er, at det centralpolitiske ra-
tionale har bevaeget sig fra venstre side mod
hojre side i de sidste tre artier. Det vil sige fra
social sikring til social disciplinering. Det er
dog, som vi vil argumentere for i artiklen,
snarere en vekselvirkning mellem en socialt
integrerende og en socialt disciplinerende
tilgang, som har fundet sted de sidste 20 ar
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- med en sterkere betoning af sidstnavnte.
Samtidigt kan det diskuteres, hvorvidt nogle
af 10’ernes reformer pd beskaeftigelsesomra-
det markerer en begyndende tilbagevending
til den traditionelle socialfaglige linje iboen-
de social sikringstilgangen, hvor borgernes
fulde problemkompleks tages hdnd om, og
hvor ledighedsudfordringen ikke far forrang
(Caswell et al., 2015). Vi vil dog argumentere
for, at det fortsatte hovedfokus pé beskeefti-
gelse nodvendiggoer en begrebslig nuance-
ring heraf, hvor der - frem for fortreengning
og genkomst — maske snarere er tale om en
form for lagdeling af idealtyperne, hvor de i
dag eksisterer sammen ude i landets jobcen-
tre. Sddan en konklusion kraever dog en dy-
bere analyse af de aktuelle skifte i problem-
forstdelse og organisatoriske lgsninger. Det
vil vi gore i det folgende ved at applicere
ovenstdende begreber pd jobcenterchefernes
sporgeskemabesvarelser.

Analyse af den kommunale
beskaeftigelsespolitik fra 2000
til 2017

Den forste sporgeskemaundersggelse fra
2000 viste, at kommunernes indsats over
for kontanthjeelpsmodtageren havde rod i
en Klar socialfaglig problemforstaelse, hvor
vagtningen af den socialt integrerende linje
stod vaesentligt steerkere end den socialt di-
sciplinerende (Larsen, Abildgaard, Bredgaard
& Dalsgaard, 2001). Der var ligeledes en stor
gruppe af de ledige, som blev vurderet for
udfordrede til at modtage en beskeeftigel-
sesrettet indsats, hvorfor tilgangen over for
denne gruppe havde karakter af det, vi i fore-
gaende afsnit definerede som social sikring.
Kommunernes problemforstdelse og tilgang
afveg saledes vaesentligt fra de centralpoli-
tiske intentioner og reformer, der sogte at

beveage indsatsen over for de ikke-forsikrede
ledige fra social sikring mod en mere aktiv
beskaftigelsesrettet indsats. Denne afvigelse
skyldtes ikke mindst den heje grad af kom-
munal autonomi til at tilretteleegge indsat-
serne, samt en organisatorisk opbygning og
medarbejdersammensaetning tilpasset et
socialpolitisk rationale, hvor beskaftigel-
sesrettede indsatser ikke altid blev vurderet
seerlig brugbare overfor den mest sarbare
malgruppe. I 2008-undersggelsen (Larsen,
2009) tegner der sig et ganske andet billede,
hvor der ses en betydeligt staerkere betoning
af den socialt disciplinerende linje. Jobcen-
tercheferne angiver ligeledes et staerkt fokus
pé ‘arbejdsudbuddet” i den forstand, at den
fremherskende forstaelse er, at den enkelte
ledige skal motiveres ved hjelp af en aktiv
indsats, hvorefter markedet efterfglgende
forventes at klare resten. Denne stgrre over-
ensstemmelse mellem centralpolitiske mal-
setninger og kommunernes tilgang skyldes
ikke mindst en sterkere central styring af
indsatsen, som op gennem 00’erne blev ud-
mentet i et NPM-inspireret styringssystem
med seerlig betoning af malstyring og pro-
ceskrav.

I 2017 har vi endnu engang forsegt at
indfange de dominerende problemforsta-
elser bag jobcentrenes indsats ud fra de
idealtypiske tilgange praesenteret ovenfor.
I nedenstdende spergsmal er jobcenterche-
terne blevet bedt om at prioritere forskellige
formal med indsatsen over for kontant- og
uddannelseshjelpsmodtagerne fra 1 til 6,
saledes at det vigtigste formal placeres som
nummer 1 og det mindst vigtige som num-
mer 6. Tabel 1 viser svarfordelingen for de tre
perioder, hvor tallet udger gennemsnittet af
alle chefernes prioritering af formal. Jo lavere
tal desto vigtigere anser jobcentercheferne
generelt det enkelte formal for at veere.
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Tabel 1: Hvilke formdl anser I generelt som vigtigst i indsatsen overfor kontant- og

uddannelseshjcelpsmodtagere?

De lokale virksomheder skal sikres 2,4 3,2% 4,7*
arbejdskraft

Der skal stilles krav til den enkelte og 2,6** 2,8 3,1**
anvendes sanktioner ved manglende

samarbejde og udeblivelse

Aktiveringen skal anvendes i et 3,0 3,3%** 2,8%**
opkvalificeringsperspektiv med

vaegtning af uddannelse

Der skal tages hensyn til den enkeltes 3,7 3,7%** 2,6%**
gnsker og egenmotivation

Aktiveringen skal anvendes til 4,1* 3,0* 3,5*
arbejdsprevning

Den enkeltes livskvalitet skal forbedres 5,2 5,0%** 4, 3***

* Statistisk signifikant forskel mellem alle drene (P < 0,05)
** Statistisk signifikant forskel mellem 2000 og 2017 (P < 0,05)
*** Statistisk signifikant forskel mellem 2000 og 2008 (P < 0,05)

Tabellen illustrerer skift i kommunernes
forstaelse af indsatsen mellem 2000, 2008
og 2017. Kommunernes egen forstaelse af
opgaven rykkede sig fra 2000 til 2008 fra
et socialt integrerende mod et socialt disci-
plinerende fokus. Dette skifte indfanges i
sporgsmalene omkring anvendelsen af krav
og sanktioner, anvendelsen af arbejdsprov-
ning og sikringen af arbejdskraft til de lokale
virksomheder. Alle disse formal blev i 2008
anset som vigtigere end tidligere. Samtidigt
blev formalene om at opkvalificere eller gge
den enkeltes livskvalitet, og hensyn til den
enkeltes onsker og egen-motivation, fundet
betydeligt mindre vigtige af cheferne.
Udviklingen fra 2008 til 2017 viser en op-
bremsning i forhold til vaeegtningen af social

disciplinering. I spergsmdlet om brugen af
arbejdsprevning, er der endda sket en mod-
sat bevaegelse i forhold til den forste periode
fra 2000-2008. Nar det geelder social integra-
tion, er prioriteringerne af hensynet til den
enkeltes onsker, uddannelse og livskvalitet
naesten pad samme niveau som i 2008.

En forsigtig tolkning af disse tal — sam-
menholdt med den viden vi har om de mar-
kante beskaftigelsespolitiske reformer siden
artusindeskiftet — er, at der frem til 2008
skete en markant udvikling mod social disci-
plinering, hvor bade politik og indsats blev
malrettet mod at gge den enkeltes incita-
menter til at komme i beskaeftigelse. Denne
udvikling fortsatte langt hen ad vejen da be-
skaeftigelsespolitikken blev kommunaliseret
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i2009. Om end ansvaret nu la i kommuner-
ne, sd blev den statslige styring strammet,
hvilket iseer slog igennem pd kontanthjaelps-
omradet, hvor kommunerne tidligere havde
haft stor autonomi. Den sociale discipline-
ring blev saledes fastholdt og endda skeerpet
med kommunaliseringen i 2009.

Der sker flere ting, som andrer billedet i
perioden fra starten af 2010 og frem mod i
dag. For det forste kommer der fra central-
politisk hold fokus p4, at aktiveringen helst
skal veere virksomhedsrettet. Den offentlige
"aktiveringsfabrik”, som den kaldes af nogle
politikere, skal reduceres, og der skal fokus pd
aktivering og beskeeftigelse ude pa virksom-
hederne i stedet. Kommunerne gives gkono-
miske incitamenter hertil. Der sker ligeledes
en udvidelse af malgruppen for denne akti-
vering med Fleksjob- og Fartidspensionsrefor-
men fra 2012, hvor adgangen til fortidspensi-
on gares vasentlig svaerere. I 2013 besluttes,
i forleengelse heraf, en Kontanthjcelpsreform
som pa den ene side skeerper de discipline-
rende elementer ved bl.a. at indseatte krav
og muligheder for aktivering og sanktione-
ring af selv de mest udsatte kontanthjeelps-
modtagere. P4 den anden side indeholder
disse reformer ogsd elementer, der oger
muligheden for at hdndtere malgruppens
komplekse problemer. Oprettelsen af tvaer-
faglige rehabiliteringsteams, koordinerende
sagsbehandlere og mentorstatte er eksempler
pa sddanne elementer. Beskeeftigelsesreformen
fra 2014 folger samme spor ved at lasne op
for jobcenterkonstruktionens organisatori-
ske opsplitning fra andre forvaltningsmaes-
sige ressortomrader. Men den vasentligste

endring kommer med vedtagelsen af Refu-
sionsreformen i 2015, som giver kommunerne
meget storre gkonomiske frihedsgrader til
at designe indsatserne selv. Dette spor med
friere rammer for kommunerne fortsattes
endvidere med en politisk aftale fra 2016 om
at forenkle Lov om en Aktiv Beskaeftigelses-
indsats (LAB). Denne lgbende udvidelse af
de kommunale frihedsgrader forventes at
give en indsats tilpasset mere til den hete-
rogene malgruppe. Samtidig er der tegn pa,
at flere af de politiske reformer i undersogel-
sesperioden fra 2008-2017 sigter mod at give
kommunerne ggede muligheder for at vaegte
den sociale integrations tilgang over for den
mest udsatte malgruppe®. Jobcenterchefer-
nes angivelse af vigtigste formal stemmer
saledes fint overens med udviklingen i de
centralpolitiske reformer, hvor vaegtningen
af social disciplinering ikke bare entydigt er
intensiveret.

Et sted ses dog en markant viderefgrel-
se af tendenserne fra 2008-undersggelsen,
nemlig malretningen af den aktive indsats
til virksomhedsrettet aktivering og fokus
pé beskaftigelse. Dette ses i veegtningen af
formdlet om at sikre lokale virksomheder
arbejdskraft, som i dag regnes for det vig-
tigste formal (hvor det i 2000 var det mindst
vigtige).

Et lignende billede afspejles ogsa i neden-
stdende tabel, hvor jobcentercheferne er ble-
vet bedt om at svare pa, hvorvidt jobcentret
prioriterer, at indsatsen indrettes efter ar-
bejdsmarkedets behov eller kontanthjselps-
modtagernes forudsaetninger og behov (jf.
tabel 2).

18 Fra Socialpolitik til Beskceftigelsespolitik — Er beskceftigelse for alle?



Tabel 2: Du bedes vurdere, hvilket udsagn (A eller B), der bedst passer pd jobcentrets
opgavevaretagelse

Helt eller Neutral Helt eller

delvis enig delvis enig

med A med B
Jobcenteret 2008 50,9%* 28%* 21,1%* Jobcenteret
prioriterer, at ind- (N=57) prioriterer, at ind-
satsen indrettes satsen indrettes efter
efter arbejdsmar- kontant- og uddan-
kedets behov for 2017 81,8%* 13,6%* 4,6%* nelseshjaelpsmodta-
arbejdskraft (N=66) gerens forudseetnin-

ger og behov

*Statistisk signifikant forskel mellem 2008 og 2017 (P <0,05)

Om end der i 2008 ogsa var et flertal af le-
derne, som angav at jobcentret prioriterer ar-
bejdsmarkedets behov frem for den enkeltes
behov og forudsatninger, sa er denne over-
vaegt steget ganske markant i 2017. Hermed
har vi tilsyneladende bevaget os langt fra
situationen i starten af 00’erne, hvor kom-
munernes indsats — fra centralpolitisk hold -
blev kritiseret for altid at tage udgangspunkt
i de lediges problemer og udfordringer.

Svarfordelingen viser endvidere, hvor staerk
virksomhedsorienteringen er blevet ude i

jobcentrene. Det lokale arbejdsmarked — og
de virksomheder der udger dette — er sa at
sige blevet jobcentrets "hovedkunder”. Dette
nye perspektiv medfgrer, at virksomheds-
samarbejdet opprioriteres, hvilket er et af de
mest klare fund fra 2017-undersoggelsen. Et
fund, der ogsé fremgér af nedenstaende tabel
3. Sammenlignet med situationen i 2000,
angiver jobcentercheferne i langt hgjere
grad i dag, at de samarbejder intensivt med
de lokale virksomheder i indsatsen over for
kontant- og uddannelseshjelpsmodtagerne
(jf. tabel 3).

Tabel 3: 1 hvilken grad samarbejder jobcenteret generelt med de lokale virksomheder om indsatsen
overfor kontant- og uddannelseshjcelpsmodtagerne?

2017 2008 2000

(N=68) (N=54) (N=194)
| meget hgj eller hgj grad 91,1 %* 74,1%* 56,7%*
I nogen grad 7,4%* 25,6%* 34,5%*
I mindre grad eller slet ikke 0,0% 0,0% 8,7%
Ved ikke 1,5% 0,0% 0,0%

* Statistisk signifikant forskel mellem alle drene (P <0,05)
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Virksomhedspraktik og anden midlertidig
beskeeftigelse anskues siledes, som den ned-
vendige traedesten for, at de ledige kan opnd
ordinar beskeftigelse efterfglgende. Den til-
tro der tidligere var til markedets evne til
selv at sikre ledige beskaftigelse, hvis bare
de var motiverede nok, smuldrer i perioden.

Set over en periode pa neesten 20 ar, er der
ingen tvivl om, at badde problemforstaelsen
bag og tilgangen til den kommunale beskaef-
tigelsesindsats i dag er snaevert rettet mod
at bringe alle typer af ledige i beskaeftigelse,
hvorfor mere socialpolitiske prioriteringer
om livskvalitet mv. efterhdnden er udgren-
set. Samtidigt er det dog ogsa veerd at hafte

sig ved, at dette ggede fokus pa arbejdsmar-
kedet frem for den enkelte ledige ikke kun
afspejler en mere disciplinerende linje. Der
kan sdledes ogsé ses tydelige tegn pa, at den
disciplinerende linje modificeres i perioden,
hvilket sikkert skyldes, at méalgruppen for be-
skaeftigelsesindsatsen udvides betragteligt.
Iseer synes der at veere fokus pd udfordringer-
ne med at finde relevante tilbud, der kan gere
en reel forskel for at bringe de mest udfordre-
de ledige teettere pa arbejdsmarkedet. Det ses
tydeligt pa jobcenterchefernes vurderinger
af muligheden for at give relevante tilbud
til malgruppen, som i 2017 vurderes at vaere
darligere end i 2008 (jf. tabel 4a og 4b).

Tabel 4a: Mulighederne for at give relevante tilbud til job/uddannelsesparate

kontant- og uddannelseshjoelpsmodtagere er...

2017 (N=67) 2008 (N=63)

Meget gode eller gode 79,1 %* 92,1%*
Middel 20,9%* 7,9%*
Darlige eller Meget darlige 1,5% 0,0%

*Statistisk signifikant forskel mellem 2008 og 2017 (P <0,05)

Tabel 4b: Mulighederne for at give relevante tilbud til aktivitetsparate

kontant- og uddannelseshjcelpsmodtagere er...

2017 (N=67) 2008 (N=63)

Meget gode eller gode 40,3%* 63,4%*
Middel 52,2%* 31,7%*
Darlige eller meget darlige 7,5% 4,8%

*Statistisk signifikant forskel mellem 2008 og 2017 (P <0,05)
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Selvom det stadig er langt storstedelen af de
adspurgte jobcenterchefer, der finder tilbud-
dene til de job/uddannelsesparate kontant-
hjelpsmodtagere gode eller meget gode, sé er
andelen faldet fra 2008 til 2017. Udviklingen
er dog endnu mere markant, nar tilbuddene
for de aktivitetsparate kontant- og uddannel-
seshjelpsmodtagere vurderes. Hvor 63,4 %
af jobcentercheferne fandt tilbudsmulighe-
derne for denne malgruppe gode eller me-
get gode i 2008, sa er denne andel faldet til
40,3 % i 2017. Disse tal indikerer, at stadig
flere jobcentre oplever et mismatch mellem
malgruppens behov og de tilgeengelige ak-
tiveringsredskaber. Hvorvidt dette skyldes
den udvidede malgruppe, eendringer i red-
skabsviften, et eendret syn pa malgruppen
eller en kombination af disse, er vanskeligere
at afgore.

Det er dog givet, at mdlgruppen er ble-
vet udvidet siden 2008, bl.a. foranlediget af
Fleksjob- og Fartidspensionsreformen fra 2012
og Kontanthjcelpsreformen fra 2013. I denne
optik kan den eksisterende redskabsvifte,

primart bestdende af virksomhedsrettede
tilbud eller kortere afklarings- eller opkva-
lificeringsforleb, virke mindre brugbar nar
madlet er at rykke langtidsledige, med omfat-
tende udfordringer udover ledighed, teettere
pa arbejdsmarkedet. De gennemforte fokus-
gruppeinterview med ledelsen i seks udvalg-
te kommuner var nasten enslydende med
sporgeskemabesvarelserne pd dette punkt.
I alle seks kommuner arbejdes der aktuelt
med, hvordan der kan etableres indsatser,
der i hgjere grad tager hgjde for malgrup-
pens udfordringer. Dette kan eksempelvis
vaere ved at anlaegge et helhedsorienteret
perspektiv pd problemlgsningen. Tanken
er, at de mange forskellige organisatoriske
enheder og forvaltninger — som den mest ud-
fordrede del af malgruppen ofte har kontakt
med - skal inddrages i losningen af ledig-
hedsproblemet. En sddan helhedsorienteret
tilgang har vi desveerre ikke spurgt til i de
forrige sporgeskemaundersggelser, men vi
har dog medtaget et sporgsmal om dette i
2017 (jf. tabel 5).

Tabel 5: Hvilken betydning tillaegger jobcentret at yde en helhedsorienteret indsats overfor
aktivitetsparate kontant- og uddannelseshjoelpsmodtagere?

Meget stor betydning 27,3%
Stor betydning 63,6%
Nogen betydning 6,1%
Mindre betydning 3,0%
Ingen betydning 0,0%

Tidsskrift forARBEJDS JED, 21 &rg. e nr. 1« 2019 21



I besvarelsen af ovenstdende spergsmal angi-
ver hele 90,9 % af jobcentercheferne, at deres
jobcenter tilleegger det stor eller meget stor be-
tydning at yde en helhedsorienteret indsats,
og kun 3 % tillegger det mindre betydning.
Svarene afspejler meget godt intentionerne
om gget interorganisatorisk samarbejde fra
flere af 2010’erne beskaeftigelsesreformer. Her
mad der dog foretages en forsigtig tolkning,
da helhedsorienteringsbegrebet dels er ladet
af positive konnotationer og dels mangler
sporgsmalet et tidligere sammenlignings-
grundlag. Ovenstdende svarfordeling synes
dog at ligge i fin forleengelse af diskussionerne
under lederinterviewene i de seks case-kom-
muner. Ledelsen i alle seks kommuner ud-
trykker et behov for i endnu hgjere grad at
samarbejde pa tveers af forvaltninger, afde-
linger og faggrupper i losningen af de mest
udsatte lediges problemer. I lederintervie-
wene star det dog ogsa klart, at denne form
for helhedsorienteret samarbejde kan vare
vanskeligt at udmente i praksis, idet budget-
maessige, lovgivningsmeessige og fagprofes-
sionelle skel ofte fungerer som stopklodser.
Sammenholdt med svarene i tabel 4a og 4b
giver det et billede af tilbudsmulighederne,
som varende delvis ude af trit med malgrup-
pens behov - sddan som jobcenterledelsen
opfatter dette. Behov, som ikke umiddelbart
kan imedekommes ved et ensidigt fokus pé
social disciplinering af de svageste ledige.
Det vil dog samtidig veere en overdrivelse
at konkludere, at pendulet er svinget tilbage
til en traditionel socialpolitisk orientering
hos de kommunale ledere (med social sik-
ring og social integration), som herskede i
1990’ernes kommunale indsats overfor kon-
tanthjelpsmodtagerne (Larsen et al., 2001).
Der er nermere tale om, at beskeeftigelses-
malseetningen er blevet styrket, saledes at
den i dag er fuldsteendig indgroet i den kom-
munale praksis, samtidig med at kommu-
nerne i stigende grad oplever udfordringer
med at opna denne méalsatning for en stadig

mere forskelligartet og udfordret malgrup-
pe. Analysen peger dermed bade pd en vis
kontinuitet, men ogsd pé at den nuvarende
sammenheeng mellem malgruppe og ind-
satsmuligheder kan stille krav til omstilling
af den kommunale tilgang til beskeeftigelses-
indsatsen. I den resterende del af artiklen vil
vi fokusere péa sddanne aktuelle omstillinger.

Kommunernes aktuelle
omstillingsproblematikker

Kommunernes tilgang til indsatsen over for
kontant- og uddannelseshjelpsmodtagerne
synes at befinde sig i en brydningstid. Det
kreever omfattende omstillinger at kombine-
re et stigende fokus pa at udvikle en indsats
tilpasset den udvidede malgruppe med en
tilgang, der satter eftersporgselssidens, altsa
virksomhedernes, behov gverst pa jobcentre-
nes prioriteringsliste.

Saddanne omstillinger er imidlertid hver-
ken enkle eller nemme. I det folgende vil vi
diskutere ovenstaende fund pa baggrund af
erfaringerne fra vores fokusgruppeinterview
med ledelsen i seks kommunale jobcentre.
Hermed kan vi zoome ind péd nogle af de
aktuelle dilemmaer og udfordringer kom-
munerne star overfor, nar det handler om
at finde den rette afvejning mellem be-
skaeftigelses- og socialpolitik. Der er sarligt
fokus pa de dilemmaer, der relaterer sig til
udfordringen med at tilpasse indsatsen til
malgruppens (sociale) behov inden for et
system, hvor beskaftigelse for alle er blevet
det altdominerende mal og middel.

Prioriteringen af indsatsens
madlgrupper og midler
Refusionsreformen med virkning fra januar
2016 betyder, at de statslige refusioner ikke
leengere er koblet til de konkrete indsatser,
men i stedet er athengige af ledighedens
varighed. Kommunerne far sdledes 80 %
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af forsgrgelsesgrundlaget refunderet i den
forste maned, hvilket nedsettes gradvist i
takt med ledighedsperiodens leengde for til
slut at ramme 20 % efter ét ars ledighed.
Dette giver potentielt kommunerne stor-
re frihed til selvstaeendigt at veelge indhold
og tidspunkt for de aktive indsatser, men
ogsa starre gkonomisk ansvar for atholdelse
af udgifterne til disse tilbud. Samtidig har
malgruppen, som forventes at modtage ak-
tive og beskaftigelsesrettede tilbud, aldrig
veeret bredere. Denne kombination af frihed
under gkonomisk ansvar og ggede Krav til,
at selv de svageste kontanthjaelpsmodtagere
skal modtage en aktiv indsats, giver flere in-
teressante dilemmaer.

Et afgorende sporgsmaél er, hvordan ind-
satsen prioriteres mellem forskellige mal-
grupper. Meget tyder pd, at Refusionsreformen
gger behovet for storre prioritering mellem
grupper af ledige, hvilket ogsd faldet i akti-
veringsgraden i de senere ar indikerer. Det-
te bliver et vigtigt opmarksomhedspunkt i
den kommende periode, hvor ingen ledige
leengere officielt kan undtages fra aktivering,
men hvor kommunerne samtidig ikke laen-
gere kan hive refusion hjem pd at aktive-
re de ledige i bestemte tilbud. Det handler
saledes om, hvem kommunerne tror, at de
kan rykke ud af ledighed indenfor et ar, og
hvordan de tror, at dette bedst gores. En
leder i en af kommunerne papeger, at det
kraever en afvejning, om man vil "smgre et
tyndt lag” aktivering ud over alle ledige, el-
ler om man ger det "hgjbelagt” i en bestemt
periode eller for en bestemt malgruppe. Det
gode sporgsmal i forlengelse heraf er dog, i
hvilken udstraeekning politikere og embeds-
meand i staten vil acceptere en eventuel
nedprioritering af bestemte malgrupper, nér
den beskeeftigelsesrettede aktivlinje nyder sa
bred politisk og normativ tilslutning? Der
er nappe tvivl om, at kommunale variatio-
ner i aktiveringsgraden er et af de forhold,
der vil vaere opmarksomhed pé fra centralt

politisk-administrativt hold. Dette er ogsa
ekspliciteret i formuleringer i den seneste
gennemskrivning af LAB-loven (Beskeefti-
gelsesministeriet, 2018).

Et relateret dilemma omhandler den sti-
gende erkendelse af, at de eksisterende og
ofte standardiserede redskaber er mindre
brugbare over for de mest udsatte malgrup-
per (jf. ovenstdende analyse). Spaorgsmalet
er i den forbindelse, hvordan der sikres
legitimitet bag et eventuelt valg af nye og
alternative redskaber og tilgange? Her naev-
ner ledelsen i flere af kommunerne, at den
lokalpolitiske opbakning til jobcentrets prio-
riteringer tidligere kunne sikres ved at vaelge
de indsatser, der gav hgjest refusion. Samme
iboende legitimitet er ikke laengere til stede.
Spergsmalet er, hvilke politiske kriterier der
opstilles for, at de kommunale indsatser over
for uddannelses- og kontanthjaelpsmodtage-
re vurderes som gode eller tilfredsstillende?
For det (lokal)politiske niveau kan det nem-
meste umiddelbart veaere at fortseette legiti-
mitetsvurderingen ud fra den statslige vej
med malstyring og aktivitetsstyring, hvilket
i gvrigt ogsa vil reducere variationerne kom-
munerne imellem. Konsekvensen kan dog
ogsa blive, at mulighedsrummet udnyttes
til at forsege sig med nye lokalt tilpassede
mader at forstd og vurdere indsatserne pa.
Dette vil dog indebare et behov for udvik-
ling af andre mal- og styringsredskaber end
dem, som findes i det eksisterende system. Et
eksempel pa dette ses i en af de seks kommu-
ner fra vores feltstudier. Denne kommune
opererer i dag med to bundlinjer, hvor den
ene bundlinje er baseret pa traditionelle gko-
nomiske cost-benefit betragtninger, mens
den anden er baseret pd, hvorvidt de ledige
oplever indsatsen som meningsfuld. Begge
dele skal honoreres, for at indsatsen nyder
legitimitet. Dette er uden tvivl et vigtigt ud-
viklingspunkt — hvad skal der sattes i stedet
for det nuvaerende styrings- og malesystem
eller maske rettere, hvad skal det suppleres
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med? Kommunerne kan nemlig naeppe igno-
rere det statslige malsystem helt — isaer ikke
med tanke pd de ekstra sanktionsmulighe-
der, som ministeren har fet over for darligt
praesterende kommuner i den nye LAB-lov
(Beskeeftigelsesministeriet, 2018).

Organiseringen af indsatsen

Nar det geelder organiseringen af indsatsen
ude i kommunerne, sa star ledelsen (som det
fremgar af analysen) over for en forventning
om at gge samarbejdet med andre kommu-
nale organisationer og forvaltninger samti-
dig med, at virksomhederne i langt hojere
grad end tidligere inddrages. Sddanne inter-
og intraorganisatoriske samarbejder rejser for
det forste et naturligt spergsmal om front-
medarbejdernes sammenseetning. Der vil sa-
ledes vare behov for medarbejdere, som kan
afbalancere effektivitetshensyn (i forhold til
malopfyldelse, ressourceanvendelse og pree-
stationer) med respektfuld medinddragelse
af borgerne (som medproducenter), og som
samtidig kan agere brobygger og s&lger over
for de lokale virksomheder. I visse af de seks
udvalgte kommuner afprgves modeller, hvor
rollerne mentor, virksomhedskonsulent og
koordinerende sagsbehandler samles i en og
samme person. Dette er bl.a. foranlediget af
nyere studier, der indikerer, at mange sags-
behandlerskifte kan influere negativt pa de
mest sarbare lediges beskeeftigelseschancer
(Rosholm, Sgrensen & Skipper, 2017). Alene
at kunne navigere i sddanne forskelligartede
roller vil kraeve ledelsesmaessig opbakning og
italeseettelse af dilemmaerne indeholdt heri.
Hertil skal s oven i kgbet laegges kompeten-
cerne til at indgd i tveergdende samarbejde,
hvilket serligt er ngdvendigt i rollen som
koordinerende sagsbehandler. Forsknings-
maessigt er der i disse ar fokus pa at indfange
de seerlige kompetencer, som der kraves for
at kunne indgé i sddanne samarbejder, der
krydser organisatoriske og faglige greensefla-

der (Jorgensen, Baadsgaard & Lassen, 2017).
Medarbejdernes kompetencer er saledes et
kardinalpunkt for, hvorvidt det er muligt
tilrettelaegge den kommunale beskaeftigel-
sespolitik i forhold til den udvidede mal-
gruppes problemkompleks, samtidigt med
at beskaeftigelsessigtet fastholdes.

Denne udfordring afhenger dog ogsa af
det interorganisatoriske samarbejde med
sarligt virksomhederne. Kommunernes sti-
gende fokus pa virksomhedernes behov ud-
gor et meget markant skifte fra de to tidligere
sporgeskemaundersogelser, hvor virksom-
hedsperspektivet fyldte veesentlig mindre.
Dette skifte er isar foranlediget af, at virk-
somhedsrettet aktivering, fra centralpolitisk
hold, er blevet anset som det mest effektive
redskab til at fa ledige i beskaeftigelse (Ros-
holm & Svarer, 2011). Men det er selvfplgelig
ogsa sammenhaengende med den generel-
le accept af, at alle borgere skal orienteres
mod beskaftigelse, herunder ogsd den mest
udfordrede malgruppe af uddannelses- og
kontanthjeelpsmodtagere. En eendring i pro-
blemforstéelse, som vores spgrgeskemaun-
dersggelse tydeligt illustrerer.

Mange af landets kommuner er derfor for
nuverende i gang med at opruste pa virk-
somhedssamarbejdet, der anses som en helt
ngdvendig forudsaetning for, at beskaftigel-
sesmalsetningen kan opnds. Vi kan dog i
diskussionerne med de forskellige ledelses-
grupper se, at der i stigende grad kraeves en
afvejning mellem at have en hgj volumen
af virksomheder, som jobcentret kan traekke
pa, og sikringen af det rette match mellem
borger og virksomhed. Med dette menes der,
at der op til nu har veeret et stort fokus pa
at gge brugen af virksomhedsrettet aktive-
ring ude i kommunerne. Dette afspejler sig
ogsa i store dele af forskningen, som primeert
har fokuseret pa, hvilke typer af virksomhe-
der der samarbejder med kommunerne, og
hvordan disse virksomheder bedst engage-
res (Bredgaard & Halkjeer, 2016; Bredgaard,
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2018; Ingold & Valizade, 2015; Lalive, Wu-
ellrich & Zweimiiller, 2013). Set i relation til
udfordringen med at bringe de mest udsatte
borgere fra praktik til job (dvs. fleksjob eller
ordineer beskaeftigelse), s anerkender ledel-
sen i alle seks kommuner, at succesen er mere
begraenset. Der kan veere mange problema-
tikker forbundet hermed. I nogle kommuner
forteeller ledelsen, at visse virksomheder, i
volumentenkningens ara, er blevet veennet
til at tage svagere ledige ind, men sjaldent
ansatter nogle af disse efterfglgende. Spargs-
malet, som kommunerne her bakser med, er,
hvordan disse virtksomheder kan forpligtes
mere? Dette relaterer sig til den udfordring,
der ligger i, at iseer de mere udfordrede le-
dige ofte opbygger arbejdsevnen i tet rela-
tion til den konkrete virksomhed/job, hvor
de er i praktik. Denne kontekstafhangighed
erkendes i stigende grad i disse ar, bl.a. for-
anlediget af nyere forskning, der teet folger
de mest sarbare ledige over en laeengere peri-
ode (Danneris, 2018). Hvis arbejdsevnen er
kontekstafhengig og (delvis) arbejdsplads-
specifik, stiller det nogle udfordringer op for
den dominerende tilgang i kommunerne,
hvor arbejdsevnen sgges langsomt opgvet
gennem en serie forskellige virksomhedsret-
tede tiltag, der bade kan telle sakaldte virk-
somhedslignende treningsbaner, virksom-
hedscentre og reelle virksomhedspraktikker.
Denne lineare forstdelse af opbygningen af
arbejdsmarkedsevne kan dog vise sig direkte
kontraproduktiv, hvis de lediges generelle
arbejdsmarkedsevne ikke er blevet meget
storre uden for det specifikke job, hvor de er
i praktik. Der er derfor oplagt en udfordring
i forhold til at nyudvikle og kvalificere den
virksomhedsretning, som kan observeres sa
staerkt i kommunerne i disse ar.

Konklusion

Neerveerende artikel har, med afseet i tre
sporgeskemaundersogelser foretaget over en

periode fra 2000 til 2017, tegnet et billede af,
hvordan afvejningen mellem social sikring,
social integration og social disciplinering
har udviklet sig i kommunernes tilgang til
indsatsen over for uddannelses- og kontant-
hjeelpsmodtagere. Det er en periode, hvor
tidligere socialpolitiske problemstillinger er
blevet flyttet ind under et beskaeftigelsespo-
litisk rationale, hvilket har gjort beskeefti-
gelse til bdde mal og middel for selv de mest
udsatte grupper af ledige. Samtidigt har en
problemforstaelse omkring social discipline-
ring vundet indpas igennem det ggede fokus
pa lediges incitamenter og motivation. Den
markante udvidelse af malgruppen for akti-
ve indsatser siden starten af 2010’erne synes
dog at have skabt en raekke udfordringer for
denne strategi, ikke mindst for de borgere
som ikke kan respondere pd de incitamenter
og krav der stilles i beskaeftigelsesindsatsen.
Ogsé de kommunale beskaftigelsessystemer
star over for den udfordring, at de pd en og
samme tid skal opfylde centrale politiske
intentioner om motivation og discipline-
ring — ofte udmentet i mal-/resultatkrav og
gkonomiske incitamenter — og samtidig give
borgerne en virkningsfuld indsats, som tager
hgjde for deres komplekse problemer. Med
andre ord skal kommunerne implementere
en indsats, som ikke altid matcher den del
af malgruppen, som har andre problemer
end bare ledighed.

Nar kommunerne samtidig har faet storre
frihedsgrader til selvsteendig tilrettelaeggelse
af indsatserne, er det gode spgrgsmal der-
for, om vi ser pendulet svinge tilbage til den
Klassiske socialpolitiske indsats (med social
integration og — sikring)? Umiddelbart vil
man pa baggrund af vores undersggelse sige
nej. Den vaesentligste forskel fra tidligere er,
at beskaeftigelsesrationalet er blevet steerkt
forankret i de kommunale organisationer og
i de indsatser, som leveres. Det handler, som
det fremgar af analysen, ikke som udgangs-
punkt om at sikre den enkeltes livskvalitet
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eller mestring af eget liv. Det er beskeeftigel-
se, der star som bade det fremmeste middel
til at 1gse sociale problemer og det primaere
mal for indsatserne. Der er dog ikke blot tale
om en overfgrelse af disciplinerende mid-
ler til de nye mere udsatte malgrupper for
aktiveringen. Der kan spores en stigende
erkendelse af, at arbejdsmarkedet og virk-
somhederne bgr inddrages og tage et ansvar
for at tilbyde de udsatte ledige en indgang til
hel eller delvis beskeftigelse. Derfor er der
et meget stort og stigende fokus pa virksom-
hedssamarbejdet i kommunerne, uden det
dog synes at veere fuldt udviklet i relation
til ogsa at sikre reel beskaeftigelse.

Med nye kommunale frihedsgrader og
afvejninger mellem social- og beskaftigel-
sespolitiske tilgange, abner der sig en raekke
muligheder og udfordringer i henhold til
bl.a. lokal prioritering og strategilaeegning,
medarbejdersammensatning og netvarks-
samarbejde. Og man kunne sikkert fra andre
forskningsfelter have peget pa endnu flere
veesentlige elementer, som ogsa har betyd-
ning for kommunernes udformning og im-
plementering af beskaftigelsespolitikken
inden for markant endrede rammevilkar.

Bidraget peger samtidig pa, at der ikke er
nogle "nemme” snuptagslgsninger til pd en
og samme tid at arbejde beskeftigelses- og
virksomhedsrettet og vaere responsiv over-
for borgerens ofte komplekse problemer og
udfordringer. Det er processer fyldt med di-
lemmaer og afvejninger, som yderligere ma
matche lokale processer, styrings- og orga-
niseringslogikker, medarbejderadfaerden og
behovet hos borgerne. Det kalder pa bade
omtanke og talmodighed fra beslutnings-
tagere i forhold til de aktuelle omstillings-
processer. Samtidig kalder det ogsa pa et
oget forskningsmaessigt fokus pa at levere
et mere tvaergidende og tvaerdisciplineert vi-
densgrundlag, som kan understgtte og kva-
lificere sddanne processer. Der er sdledes nok
at tage fat pa i en ny beskeeftigelsespolitisk

virkelighed, nar mdlet er blevet beskaftigelse
for alle.
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NOTER

1. Afgreensningen til denne malgruppe skyldes
dels, at denne gruppe udger langt storstede-
len af ledighedsgruppen som aktiveres i kom-
munerne og dels, at indsatsen overfor denne
gruppe ogsa var i fokus i de tidligere sporge-
skemaundersggelser, som artiklen traekker pa.

2. Artiklen traekker pa resultater fra bogen "Be-
skaeftigelse for Alle? - Den kommunale be-

Flemming Larsen, cand.scient.adm., professor
Institut for Statskundskab, Aalborg Universitet

flemlar@dps.aau.dk

skeeftigelsespolitik pa kontanthjelpsomradet
siden 2000” (Andersen & Larsen, 2018). Dele
af artiklens data og tabeller vil derfor ogsa
kunne genfindes i bogen.

Grundet kommunalreformen sendrer popu-
lationens storrelse sig dermed mellem forste
og anden spergeskemarunde. Det vurderes
dog ikke at have afggrende betydning for va-
liditeten af resultaterne, da disse ikke soger at
sige noget om sammenhaengene mellem de
enkelte kommuners baggrundskarakteristika
og deres svarfordelinger. Malet er derimod
at give en "temperaturmaling” pa den ge-
nerelle problemforstdelse i det kommunale
landskab i de enkelte ar — hvad end der er
tale om en samlet population pa 275 eller
98 kommuner.

Se (Andersen & Larsen, 2018) for udregnin-
ger og uddybning.

For at tage hgjde for den forholdsvis lille
samlede population i de to seneste undersg-
gelser (pa 94 jobcenterchefer i alt) er konfi-
densintervallerne ganget med korrektions-
faktoren v 1-n/N, hvor n = stikpreve og N
= population.

Dette ses sarligt i Fleksjob- og Fortidspensi-
onsreformen og Kontanthjeelpsreformen, som
stiller krav om iveerkseettelsen af rehabilite-
ringsplaner og giver mulighed for tildeling af
koordinerende sagsbehandler og mentorstgt-
te til de mest udsatte ledige. I begrundelsen
af disse tiltag pointeres det, at disse tiltag skal
forbedre jobcentrenes mulighed for at tage
hénd om de forskelligartede problemer hos
malgruppen for pa sigt at bringe dem teattere
pa beskaftigelse.
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