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Hvordan antages kommunale
beskaeftigelsesprojekter at virke?

Konstruktion af en programteori

Julia Salado-Rasmussen

Kommunale beskeeftigelsesprojekter har i en laengere arraeekke veeret den primeere indsatstype
for ledige, men er blevet kritiseret for manglende beskaeftigelseseffekt. Ved brug af virknings-
evaluering undersgges det, hvordan kommunale beskaeftigelsesprojekter antages at virke og
under hvilke omstaendigheder. Der konstrueres en programteori péd baggrund af eksisterende
litteratur og et casestudie af et kommunalt beskeeftigelsesprojekt. Programteorien bestar af seks
mekanismer, som antages at veere virksomme i forhold til at fa borgerne i beskeeftigelse, og tre
moderatorer, som kan bidrage til at forklare de ofte begreensede beskaeftigelseseffekter!.

Nggleord: beskaftigelsesindsatser, kommunale beskaeftigelsesprojekter, programteori, virknings-

evaluering.

Indledning

Kommunale beskaftigelsesprojekter? er ble-
vet kraftigt kritiseret gennem &rene for at
vaere et meningslost ressourcespild og en lang
afklaringsproces, som ikke bringer borgerne
teettere pa arbejde (Bredgaard, Jergensen,
Madsen, Dahl & Hansen 2011a; Bredgaard
& Hansen, 2012; Hansen, 2001; Henriksen,
2010). Malgruppen for kommunale beskeef-
tigelsesprojekter er primeert ledige med
problemer ud over ledighed, f.eks. sociale
problemer, psykiske problemer eller helbreds-
problemer. Formalet er typisk at treene de
ledige til arbejdsmarkedet eller afklare dem

i forhold til arbejdsevne eller arbejdsomrade.
Indsatsen er tilrettelagt som vejlednings- og
afklaringsleb og kan indeholde traeningsfor-
lgb, hvor den ledige indgar i produktionen af
produkter eller servicearbejde sa som vedli-
geholdelse af parker (Bredgaard et al., 2011a;
Bredgaard, Jergensen, Madsen & Rasmussen,
2011b; Rosdahl, 2006). Gennem politiske
stramninger har man gradvist forsggt at luk-
ke ‘aktiveringsfabrikken’ ned (Larsen, 2011),
ligesom det fremgik tydeligt af Koch-udval-
gets® anbefalinger i 2015, at indsatsen for
borgere med begraensninger i arbejdsevnen
i hgjere grad:
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”(...) skal foregd ude pd virksomhederne og
inde pd uddannelsesinstitutionerne frem for i
lange afklaringsforlgb i lukkede ‘projektmiljo-
er’”” (Koch-udvalget, 2015, s. 170).

De politiske vinde har haft den gnskede ef-
fekt, og udviklingen gdr i retning af oget
brug af virksomhedsrettede indsatser. Ind-
satser med ovrig vejledning og opkvalifice-
ring (kommunale beskaftigelsesprojekter) er
stadig den mest anvendte indsatstype (18.163
fuldtidspersoner i 2019), men tilbage i 2011
var der over dobbelt sa mange, som benyt-
tede indsatserne (39.549 fuldtidspersoner)
(Jobindsats.dk, 2020).

P4 trods af at kommunale beskaftigelses-
projekter er et hyppigt anvendt tilbud til
ledige, er de kun i begranset omfang gjort til
genstand for selvsteendig forskning. De kvan-
titative studier er begraeenset af opdelingerne
af indsatserne i de administrative registre,
medmindre der er indhentet specifikke data
fra de enkelte jobcentre, f.eks. gennem en sur-
vey, og der er sjeldent detaljerede beskrivelser
af indholdet af de indsatser, der evalueres,
hverken i de danske eller i de internationale
studier (Arendt, 2013). Arendt (2013) peger
derfor pd et behov for at f& beskrevet mere
indgdende, hvad indsatserne indeholder
(Arendt, 2013).

Kun et mindre antal kvalitative studier un-
dersgger beskaftigelsesindsatsen med fokus
péd de virksomme mekanismer i indsatsen
(f.eks. Bredgaard & Hansen, 2012; Bredgaard
etal.,, 2011a; Henriksen , 2010; Hohnen, Mor-
tenson & Klitgaard, 2007)*. Der er derfor
stadig begraenset viden om sammenhangen
mellem indsats og effekt (Bredgaard et al.,
2012). Virkningsevaluering er et velegnet
supplement til effektevaluering, da tilgangen
soger at afdekke, hvordan og under hvil-
ke omstaendigheder indsatser virker (Bred-
gaard, Salado-Rasmussen & Sieling-Monas,
2016). Formalet med narverende artikel er
at konstruere en programteori som beskriver,

hvordan kommunale beskaftigelsesprojekter
antages at virke for herved at bidrage med
en anden og mere nuanceret viden til forsk-
ningsfeltet end effektevalueringernes bineere
konklusioner virker/virker-ikke’.

Artiklen indledes med en beskrivelse af
virkningsevaluering og en litteraturgennem-
gang. Derefter praesenteres metoden og em-
pirien, som bygger pa eksisterende studier,
og et casestudie af et kommunalt beskafti-
gelsesprojekt. Dernaest folger den empiriske
analyse, en opsamling samt en konklusion.

Virkningsevaluering

Virkningsevaluering udspringer af Ray Paw-
son og Nick Tilleys (1997) 'Realistic Evaluati-
on’ og er blevet den almindelige betegnelse
for evalueringstilgangen herhjemme, siden
Peter Dahler-Larsen introducerede termen i
2001 (Bredgaard et al., 2016; Dahler-Larsen,
2013; Dahler-Larsen & Krogstrup, 2003). For-
malet med virkningsevaluering af indsatser,
sasom beskaeftigelsesprojekter, er at konstru-
ere og teste programteorier, og beskrives ofte
med sloganet "Hvad virker for hvem og under
hvilke omsteendigheder?” (Pawson, 2013, s.
15). Antagelsen er, at indsatser virker, hvis
de introducerer de rette ideer og muligheder
(mekanismer) i den rette kontekst, f.eks. me-
ningsfulde jobtraeningsaktiviteter. Pawson
og Tilley (1997) beskriver samspillet mellem
kontekst, mekanismer og outcomes som sa-
kaldte CMO-konfigurationer (Dahler-Larsen,
2013). En bestemt kontekst (C) giver sam-
men med en eller flere mekanismer (M) et
bestemt outcome (O) — f.eks. er jobtreening
ikke ngdvendigvis nok i sig selv.
Mekanismer er forandringsagenter, der forst
pavirker deltagernes tanker og dernaest deres
handlinger (Pawson, 2013). | modsaetning
til mekanismer inden for fysikkens verden,
som bestar af f.eks. en kemisk sammensaet-
ning af krudt, bestdr sociale mekanismer af
menneskers valg og kapaciteter (Pawson &
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Tilley, 1997). Mekanismer kan derved ses som
elementer i en kaede af drsager, motiver, over-
vejelser og valg, som igangsattes af sociale
indsatser, og som i sidste ende kan skabe for-
andring (Blom & Moren, 2010). Mekanismer
er altsd ikke indsatsen per se, men de indre
forhold i en indsats, som skaber forandring
(Pawson & Tilley, 1997).

Konteksten er de sociale og kulturelle ram-
mer for indsatsen, herunder noglepersoners
kapaciteter, interpersonelle relationer, insti-
tutionelle rammer og makrostrukturer (Pa-
wson, 2013; Pawson & Tilley, 1997). Disse
kontekstuelle forhold, som modererer me-
kanismernes styrke, kaldes ogsa moderatorer
(Dahler-Larsen & Krogstrup, 2003), f.eks. de
tysiske rammer for jobtreeningsaktiviteterne.
Antagelsen er, at indsatser virker for nogle
under bestemte omstendigheder, men ikke
nedvendigvis for andre eller under andre
omstendigheder. Disse forskelle bliver skjult
under gennemsnitlige resultater, hvis man
alene ser pa effekten af en indsats. Selv hvis
resultaterne er beregnet for forskellige mal-
grupper, kan studierne sjeldent forklare,
hvorfor det virkede bedre for en malgrup-
pe end for en anden (Salado-Rasmussen &
Bredgaard, 2016).

Som evaluator er man derfor interesseret
i at forklare sammenhangen mellem arsag
og virkning — altsd at abne indsatsernes 'sor-
te boks’ (Salado-Rasmussen & Bredgaard,
2016). Virkningsevaluering er velegnet til at
systematisere den viden, som medarbejde-
re har om sammenhangen mellem indsats
og virkninger, og derudover kan tilgangen
synliggore andre virkninger end ordinaer
beskaftigelse og uddannelse (Bredgaard et
al., 2011a), hvis programteorien konstrueres
med henblik pa ogsé at indfange bi-effekter.
Programteorier kan ogsa bruges som et evalu-
erings- eller planlaegningsvaerktej til imple-
mentering og styring af indsatser (Bredgaard
et al,, 2016). Virkningsevaluering anvendes
derfor som analytisk ramme til at undersoge,

hvordan kommunale beskaftigelsesprojekter
antages at virke.

Litteraturgennemgang

Studier af indsatser med vejledning og opkva-
lificering har generelt hverken vist entydige
positive eller negative effekter (Rosholm &
Svarer, 2012; STAR, 2017). Det geelder bade
studier, der har undersogt effekten af den
meget brede vifte af tilbud, som vejledning
og opkvalificering deekker over, studier, der
har afgreenset sig fra ordinare uddannelser
og fokuseret pd gvrig vejledning- og opkva-
lificering (kommunale beskaftigelsespro-
jekter), og studier, som har undersogt de
specifikke indsatser, f.eks. seerligt tilrette-
lagte projekter og uddannelsesforlgb (Arendt,
2013; Rosdahl & Petersen, 2006; Rosholm &
Svarer, 2012). De @konomiske Rad (2012)
nuancerer billedet yderligere ved at vise, at
vejledning og opkvalificering giver sma po-
sitive programeffekter under hojkonjunk-
tur, men ingen effekt under lavkonjunktur.
De internationale studier af indsatser med
treening, vejledning og opkvalificering viser
ligeledes blandede resultater (Card, Kluve
& Weber, 2015; Crépon & van den Berg,
2016; Kluve, 2010). F.eks. finder Crépon et
al. (2016) effekt af jobsegningsindsatser, men
begrenset effekt af treeningsindsatser. Der-
imod viser andre studier negative etfekter
af jobsggningsindsatser (Bernhard & Kopf,
2014; Cottier, Fliickiger Kempeneers & Lalive,
2018). Caliendo, Mahlstedt & Mitnik (2017)
finder ingen beskaeftigelseseffekt af hverken
korte eller lange kurser efter 30 mdneder.
Udfordringen er, at de ledige i mindre grad
sgger job, mens indsatserne foregar, hvorved
fastholdelseseffekter opvejer de ofte sma pro-
grameffekter (Arendt, 2013; De @Okonomiske
Rad, 2012; Rosholm & Svarer, 2012). Der er
dog en tendens til, at indsatser, der bygger
pa en human kapital tilgang med vejledning,
treening og opkvalificering, har bedre effekter

72 Hvordan antages kommunale beskceftigelsesprojekter at virke?



pa lang sigt, end hvis de evalueres pa kort
sigt (Card, Kluve & Weber, 2015; Rosholm
& Svarer, 2012).

Forskningen i beskeeftigelsesindsatser er
langt overvejende kvantitative effektstudier,
og der mangler generelt kvalitativ forskning,
som belyser virkningen af indsatserne og de
led, som indsatsen virker igennem (Hohnen,
Mortensen & Klitgaard, 2007). Bredgaard &
Ravn (n.d.) undersgger betydningen af en
god samarbejdsrelation (working alliance)
mellem sagsbehandlere og borgere inden
for beskaeftigelsesomradet. De finder, at
kontanthjelpsmodtagere, der har en staerk
relation til deres sagsbehandler, har hoje-
re beskaftigelsesgrad det folgende ar, end
borgere med en svag relation (Bredgaard &
Ravn, n.d.). Begrebet 'working alliance’ be-
skriver partnerskabet mellem borgeren og
medarbejderen. Et positivt forhold mellem
borgeren og medarbejderen er en ngdvendig
(men ikke tilstraekkelig) forudsaetning for alle
effektive indsatser (Blom & Moren, 2010;
Hubble, Duncan & Miller, 1999). Gennem
en steerk alliance kan sagsbehandleren styrke
den lediges tro pa at komme i beskaftigelse
(Danneris & Caswell, 2019), hvilket ogsa er
underbygget af et effektstudie, som viser, at
sagsbehandlernes tro pa borgerens beskaefti-
gelseschancer har en signifikant positiv effekt
pd, om de kommer i beskaeftigelse (Rosholm,
Serensen & Skipper, 2017).

Eskelinen og Olsen (2010) undersoger
beskaftigelsesindsatsens virkninger for
kontanthjelpsmodtagere. De finder, at en
forudseetning for, at indsatsen virker er, at
borgeren gores til medkonstrukter, samt at
maden, hvorved indsatserne udvelges og
gennemferes har afgorende betydning, og
ikke alene selve indsatstypen. Ydermere kan
det have betydning, at sagsbehandleren har
tillid til, at indsatsen virker (Eskelinen &
Olesen, 2010). Bredgaard og Hansen (2012)
har undersggt tre kommunale beskeeftigelses-
projekter for unge kontanthjaelpsmodtagere

ved brug af virkningsevaluering. De finder
syv mekanismer, som forbinder indsatserne
med effekt: (1) Relationsdannelse mellem
medarbejdere og de unge, (2) Sikre den rette
hjeelp, (3) Arbejde med den unges selvreflek-
sion, (4) Succesoplevelser, (5) Motivation og
det rette match, (6) Fastholdelse i indsatsen,
og (7) Syn pa den unge som medarbejder
(Bredgaard & Hansen, 2012). Weibel og Mad-
sen (2012) undersgger, hvilke forhold der
er afgorende for ikke-arbejdsmarkedsparate
kontanthjelpsmodtagere og konkluderer, at
det kraever en helhedsorienteret og individuel
indsats at f& dem i beskaftigelse grundet
malgruppens mange forskelligartede proble-
matikker (Weibel & Madsen, 2012).

Empiri og metode

Der anvendes en abduktiv tilgang til kon-
struktion af programteorien, hvor der veksles
mellem indsamling af viden fra eksisterende
litteratur og en case. Med inspiration fra en
kvalitativ metode til litteraturgennemgang
kaldet virkningssyntese (se Salado-Rasmus-
sen & Bredgaard, 2016), er der sggt bredt efter
litteratur, der kan belyse de delelementer,
som beskaftigelsesindsatser virker igennem.
Intentionen med casestudiet er at bidrage
med dybdegidende og nuanceret viden om de
interaktioner og relationer, som far indsatsen
til at virke. Casestudiets styrke er saledes, at
det giver mulighed for at analysere, hvordan
et fanomen udfolder sig i praksis (Yin, 1981).
De udledte mekanismer og moderatorer fra
litteraturen har fokuseret empiriindsam-
lingen i casen. Sidelgbende har empiriske
fund i casen givet anledning til at genbesg-
ge litteraturen for at se, om fundene kunne
bekraeftes. Der er lobende taget stilling til
den kvalitative meetning (saturation) for at
vurdere, om empiriindsamlingen gav anled-
ning til nye dimensioner i programteorien
(se Bryman, 2012).
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Casen er et kommunalt beskaeftigelses-
projekt, der 14 placeret i en nordjysk kom-
mune af gennemsnitlig sterrelse med relativ
hgj arbejdslgshed (KL, 2016; Negletal.dk,
2017).6 Casen kan beskrives som en Kritisk
case (se Flyvbjerg, 2015). Hvis et kommunalt
beskeaftigelsesprojekt virker her, er det sand-
synligt, at det ogsa vil virke i en kommune
med bedre beskaftigelsesmuligheder. Det
kommunale beskaftigelsesprojekt var en
tidligere revalideringsinstitution’” med ca.
30 ordinert ansatte og havde i flere artier
varetaget opgaver med funktionsafklaring
og social ferdighedstreening af ledige. Det
kommunale beskaftigelsesprojekt havde en
stor metal-, trae- og montageproduktion og
treeningsfaciliteter, og indsatserne bestod af
bl.a. samtaler med beskeftigelseskonsulen-
ter, kurser i CV- og anseggningsskrivning,
tysisk treening, veerkstedstraening, kostvejled-
ning og forskellige former for undervisning,
f.eks. mindfulness. Indsatserne var malrettet
alle ydelsesgrupper, og der blev afsluttet i
alt 1.402 borgerforleb i perioden 2012 til
2015. Det kommunale beskaeftigelsesprojekts
egne udslusningsresultater viser, at ud af de
1.402 borgerforlgb blev 19,6 % afsluttet til
selvforsgrgelse (ordinaert job, uddannelse og
raskmeldte sygedagpengemodtagere), 2,1 %
til fleksjob og 21,7 % til virksomhedsrettet
aktivering (lentilskud og virksomhedsprak-
tik). Over halvdelen, 55,2 %, blev udsluset
til fortsat offentlig forsergelse (revalidering,
rehabiliteringsteam, pension eller tilbagevi-
sitering grundet udeblivelse, sygemelding
mv.). Udslusningsresultaterne er nogenlunde
tilsvarende det Bredgaard et al. (2011a) finder
for andre kommunale beskaftigelsesprojek-
ter. Beregninger pa baggrund af registerdata
fra Beskaeftigelsesministeriets forlgbsdatabase
DREAM viser, at den gennemsnitlige beskeef-
tigelseseffekt for deltagerne ikke er signifikant
(beregningerne kan ses i Salado-Rasmussen,
2018). I trdd med den eksisterende littera-

tur, kan casens resultater heller ikke tolkes
entydigt.

Empirien fra casestudiet bestdr af meder
med ledelsen, deltagende observation af det
daglige arbejde i ni dage, herunder rundvis-
ning pa varksteder, deltagelse pa CV- og job-
segningskursus, kursus i mindfulness samt i
frokoster, observation af en konsulentsamtale
med en borger, workshop med fire medarbej-
dere, tre fokusgruppeinterviews med yderli-
gere ni medarbejdere og 10 individuelle bor-
gerinterviews. Informanterne var udpeget af
ledelsen og varierede pa keon og alder. Medar-
bejderne havde forskellige arbejdsfunktioner
og bestod af bl.a. beskaftigelseskonsulenter,
varkstedsmedarbejdere, kgkkenpersonale
og treenere. Borgerne varierede pa ydelses-
typer og beskeaftigelseshistorik og deltog i
forskellige indsatser. Interviewene er optaget
og derefter analyseret og kodet i NVivo ved
brug af meningskondensering. Derudover
er der anvendt meningskategorisering til at
sammenfatte interviews og feltnoter i tabeller
med inspiration fra Kvale (1997). Et veesent-
ligt element i casestudiet var at synliggere
medarbejdernes tavse viden. Der blev som
metodisk greb atholdt en workshop, hvor fire
medarbejdere udarbejdede en programteori
for indsatsen, som efterfglgende fungerede
som referenceramme for fokusgruppeinter-
viewene med de gvrige medarbejdere.

Hvilke mekanismer antages at
fa indsatsen til at virke og under
hvilke omsteendigheder?

Péa baggrund af eksisterende litteratur og ca-
sestudiet konstrueres en programteori besta-
ende af seks mekanismer og tre moderatorer.
De praesenterede mekanismer og moderato-
rer skal ikke ses som en udtemmende liste,
men som et sammendrag af de vaesentligste
aspekter af indsatsen.
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Mekanisme 1: Mening med indsatsen

Medarbejderne beskriver, hvordan de arbej-
der med at skabe mening med indsatsen for
borgerne og understreger vigtigheden af en
bred palette af tilbud for, at den enkelte bor-
ger kan veaelge noget, der passer til dem. En
medarbejder forteeller:

"Ndr motivationen er til stede, sd mdder de
op, og sd giver det den struktur, som vi kan
se, er sd gavnlig. Sa motivationsfaktoren har
bestemt betydning, og sd vil det voere meget
individuelt, om det er det ene eller det andet.
Om det er mindfulness eller kostvejledning,
som motiverer dem mest i forhold til deres
problemstilling. Og hvad de selv kan se eller
tror, ville veere godt for dem. Qg det tror jeg er
rigtig vigtigt, at vi hele tiden har i baghovedet,
at folk skal ville det”.

Interviewene med borgerne viser i trdd med
litteraturen (f.eks. Eskelinen & Olesen, 2010),
at én og samme indsats kan opleves som
meningslgs for én borger, men meningsfuld
for en anden, afhangig af maden indsatsen
udvealges og gennemfores. En borger, som er
sygemeldt med stress, forteeller:

"Jeg snakkede med [medarbejderen] om, at
jeg skal i gang med at lave gvelserne. Men
jeg har det egentlig sddan — og det havde jeg
allerede efter et par gange — at det her, det er
sddan noget, de har lavet, for sd har de noget
at scette folk til”.

Borgeren har et gnske om at komme til psy-
kolog og ser indsatsen pa det kommunale be-
skaeftigelsesprojekt som et ringere alternativ.
En anden borger beretter om samme indsats:

"Det er vidt forskelligt, hvilken baggrund man
kommer med, og hvad det er for en slags sy-
gemelding, men i forhold til stressen, sd var
det rart at have noget helt konkret. Tirsdag

formiddag der skal jeg af sted fra klokken halv
ti til klokken tolv og sd vide, at det er fint. Der
er nogen gvelser, jeg skal lave hver dag og fd
det skemalagt og sd vide, nu har jeg faktisk
gjort det, jeg skal gore. Fordi det bare er noget
flimmer, ndr man stdr i den der situation.
(...) Og samtidig med at det var nogle gvelser,
som gav noget ro”.

For borgeren gav indsatsen mening, og ved-
kommende vurderede selv, at det gav et ud-
bytte. Mekanismen om mening er naesten
selvindlysende, men ikke desto mindre vae-
sentlig, hvis man skal gere sig forhdbninger
om et succesrigt resultat, hvilket er illustreret
i flere undersogelser (Bredgaard & Hansen,
2012; Eskelinen & Olesen, 2010; Horvath &
Greenberg, 1994; Weibel & Madsen, 2012).
Mening og relevans skabes gennem "en tyde-
liggorelse, konkretisering og forhandling frem for
adfeerdsregulering” (Eskelinen & Olesen, 2010,
s. 14) samt gennem fokus pa indre motiva-
tion og den lediges onsker til sin fremtidige
arbejdssituation (Bredgaard & Hansen, 2012;
Munk, 2017).

Mekanisme 2: God relation mellem
borger og medarbejder

I casestudiet beskriver bide medarbejdere og
borgere, hvordan relationen mellem dem har
stor betydning for udbyttet af indsatsen. En
borger forteeller:

”De gor meget ud af at forstd en og tale med
pd ens sprog. (...) Det er som om, at de faktisk
891 noget for at nd en. For at sige det helt rent
ud. Og det er jo fine sager. Og det virker rent
faktisk”.

Borgeren er hdndvarker og dremmer om at
komme til Afrika og starte et udviklingsprojekt,
hvor han skal kere rundt i bus og opleere folk i
sit hdndveerk. Medarbejderne har i samarbejde
med borgeren opsat en plan, hvor forste trin er,
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at borgeren skal laere at kore bus. Nar borgeren
er blevet mere mgdestabil, skal vedkommende
kontakte en lokal buschauffer. Medarbejderen
har saledes formaéet at lave en plan, der giver
mening i et beskaeftigelsesrettet perspektiv, og
som samtidig understotter borgerens fremtid-
sansker, selvom de er meget langsigtede.

I interviewene udtrykker borgerne behov
for at blive respekteret og fortrolighed. En
af méaderne, de kan beskytte sig selv, er ved
ikke at dele deres problemer med for mange,
hvilket samtidig kan veere en hindring for
at sikre dem den rette hjaelp. Medarbejderne
oplever, at det styrker relationen til borgeren,
at de ser dem forholdsvis ofte og gennem
leengere tid. En vaerkstedsmedarbejder be-
skriver, hvordan det at arbejde sammen med
borgerne péd varkstedet giver mulighed for
at skabe en bedre relation, end hvis de sad
foran et skrivebord. Interviewene peger pa
den centrale betydning af alliancen mel-
lem medarbejderne og borgerne i form af et
interpersonelt band, enighed om maélet og
samarbejde herom. Ngdvendigheden af en
god relation mellem sagsbehandler og ledig
kan genfindes i flere studier (f.eks. Bredgaard
& Hansen, 2012; Eskelinen & Olesen, 2010;
Horvath & Greenberg, 1994; Munk, 2017).

Mekanisme 3: Medkonstruktor

Et tredje tema, som fremkommer i intervie-
wene med medarbejderne, er arbejdet med
at fa borgerne til gradvist at tage ansvar for
deres eget liv. En del af borgerne har veeret
i beskaftigelsessystemet i lang tid, og med-
arbejderne oplever, at de udviser begraenset
initiativ i forhold til at forbedre deres be-
skaeftigelsessituation. En konsulent forklarer:

"Det handler om at komme i gang. Hvad vil
jeg? I stedet for, hvad har jobcenteret bestemt,
at jeg skal (...). Det handler om at begynde
at tage ansvar for sit eget liv. Det, toenker jeg,
betyder rigtig meget”.

Nogle borgere forteeller, at det er godt, at
medarbejderne pa beskeftigelsesprojektet
motiverer dem til f.eks. at kontakte poten-
tielle praktikvirksomheder, da det er mere
forpligtende, nar de selv har kontaktet en
arbejdsgiver. Ved kontinuerligt at blive stil-
let stgrre opgaver oplever borgerne, at de
tdr mere ansvar for indsatsen. Men det er et
tveagget sveerd. En borger fortaeller, hvor-
dan vedkommende gennem lengere tid har
veeret glad for at komme pa det kommunale
beskeeftigelsesprojekt, men pa det seneste har
oplevet, at medarbejderne har stillet for hoje
forventninger og krav og tolker det som, at
medarbejderne ikke laengere vil borgerens
bedste. Flere studier peger ogsd pa behovet
for, at den ledige gores til medkonstrukter.
Gennem inddragelse sikres det, at indsat-
serne er relevante, samt at borgerne tager
ejerskab og ansvar (Bredgaard & Hansen,
2012; Eskelinen & Olesen, 2010; Henriksen,
2010; Hohnen, Mortensen & Klitgaard, 2007;
Munk, 2017; Weibel & Madsen, 2012). Inden
for socialt arbejde og psykoterapi er det et
velkendt tema, at indsatsen skal forbedre
borgernes muligheder for at hjelpe sig selv.
Indsatsen skal fa borgeren til at gore noget
anderledes, end de plejer, dvs. fa dem til
at endre tanke- og handlemeonstre til det
onskveardige (Blom & Moren, 2010; Hubble,
Duncan & Miller, 1999). Empirien peger pa,
at indsatserne virker, ndr medarbejderne gor
borgerne til medkonstruktegrer, men at der
er en harfin balance mellem at stille krav og
udvise forstaelse.

Mekanisme 4: Afhjcelpe problemer

En anden vasentlig mekanisme handler om
at athjeelpe barrierer, som hindrer borgerne
i at komme i beskeftigelse. Det kan veere
barrierer som stor geeld, darlige teender eller
andre udfordringer, som borgerne ikke selv
har ressourcer til at hdndtere. Det handler
derfor ifglge medarbejderne om f.eks. at fa
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borgerne henvist til en gkonomisk mentor,
undersgge mulighederne for tandbehandling
eller at agere bindeled med jobcenteret eller
andre forvaltninger. | interviewene kom der
flere eksempler pa, at medarbejderne havde
hjulpet borgerne med at fa lgst konkrete pro-
blemer. En borger fortaller:

”Der er rigtig mange ting, som er gdet meget
skeevt pga. at vi er gdet fra hinanden, og det
gar mig selvfplgelig pa. Sd det er det, jeg far
en masse hjeelp til heroppe. (...) Men ogsd det
der med at fa hjeelp til alle mulige moerkelige
ting. Med familieafdelingen eller gkonomisk
rddgivning. De har deres forbindelser heroppe.
(-..) En gkonomisk mentor tror jeg, han hedder.
Sad kan han gd ind og kigge pa min gkonomi
0g hjcelpe mig med at fa styr pad den igen og
undersgge, hvad jeg evt. kan gore for at fa lidt
flere penge i mdneden”.

Nér udfordringerne er handteret, oplever
medarbejderne, at borgerne far ro og over-
skud til at fokusere pa beskaeftigelse. Samtidig
forventer medarbejderne, at problemhandte-
ringen styrker borgernes tro pa, at der kan ske
forandring i deres livssituation. Det handler
om at sikre den rette hjealp, f.eks. tandpleje
eller psykiater (Bredgaard & Hansen, 2012;
Eskelinen & Olesen, 2010; Henriksen, 2010;
Weibel & Madsen, 2012). Det kan ogsa hand-
le om afhjalpning af problemer, som opstar
undervejs og hindrer deltagelse i indsatsen,
f.eks. trussel om lukning af vand (Munk,
2017). For gruppen af ikke-arbejdsmarkedspa-
rate borgere kan selv sma problemer opleves
som store barrierer, og det er derfor vigtigt,
at disse adresseres (Hohnen, Mortenson &
Klitgaard, 2007).

Mekanisme 5: Hverdagsmestring
Medarbejderne beskriver mgdestabilitet og
struktur pa hverdagen som afgerende ele-
menter i indsatsen. En borger fortaller:

"I hvert fald angdende mgdestabilitet, sd er
det et godt sted at starte. I stedet for at kom-
me i noget fleksjob til at starte med. Sd er
det bedre at have noget at starte op med. Fd
mgdestabilitet, komme op om morgenen, fd
nogle daglige rutiner og sadan noget”.

Borgeren er i misbrugsbehandling sidelgben-
de med det kommunale beskaftigelsesprojekt
og er bekymret for at gdelaegge sine chancer
for ansaettelse, hvis vedkommende kommer
ud pé en virksomhed med det samme. Bor-
geren synes det gar i den rigtige retning og
beskriver nye sunde rutiner, f.eks. ordentlig
aftensmad. En anden borger beskriver lige-
ledes, hvordan indsatsen skaber struktur i
vedkommendes hverdag:

"Det hjeelper ogsd pd, at jeg kan holde styr pd
hverdagene, fordi jeg ved de og de dage skal
jeg veere her. For ellers sd var alle dage jo bare
ens for mig. Jeg vidste jo ikke hvad dato eller
dag det var — jeg havde jo ingen ide”.

Borgeren er glad for at komme pd det kom-
munale beskaftigelsesprojekt og forteeller,
hvordan det giver vedkommende overskud til
flere goremal, f.eks. at besgge @eldre familie-
medlemmer. En reekke studier peger ogsa pa,
at hverdagsmestring er en afgorende faktor
for, at borgerne kan blive opkvalificeret til
arbejdsmarkedet (Bredgaard & Hansen, 2012;
Hohnen et al., 2007). Ved gradvis at agge de
lediges sociale evner og livskvalitet antages
borgerne at rykke teettere pa arbejdsmarkedet
(Bredgaard et al., 2011b).

Mekanisme 6: Arbejdsidentitet

Arbejdsidentitet er et gennemgdende element
i indsatserne pa det kommunale beskafti-
gelsesprojekt. I nogle indsatser arbejdes der
eksplicit med at afklare den lediges frem-
tidsgnsker, f.eks. i dialog med en konsulent
eller gennem erfaringsudveksling med andre
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ledige. Pa vaerkstederne arbejdes der implicit
med borgernes arbejdsidentitet gennem en
Klar strategi om, at det skal minde om rigti-
ge arbejdspladser. En veerkstedsmedarbejder
forteeller:

”Det vi kan gdre pd veerkstedet, er at prove at
finde en gnist. Ved for det forste at finde en
opgave til dem. Vi har selvfolgelig nogle be-
greensninger inden for montage. Give dem ros.
Udebliver de en dag, sd skal de nok ikke have
en skideballe, sd skal de vide, at vi manglede
dem. Det virker, ndr folk oplever at "hov de
manglede mig””.

Derudover opfodres de erfarne til at hjelpe
til med opleeringen, nar der kommer nye
borgere pa varkstederne. Erfaringsudveks-
linger er med til at ryste borgerne sammen
og styrke samarbejdet. En borger laver sjov
med, at de i pauserne sporger de nye: "Hvad
er du indlagt med?”. Samtidig kan det have
en negativ smittende effekt, hvis faellesskabet
dannes omkring borgernes problemer. En
veerkstedsmedarbejder forteller, at de derfor
forseger at fa borgerne til at tale om andre
ting:

”Vi prover ikke at dyrke det nede hos os. Vi
vil hellere tale om heste og sport. Alt andet
end “irh-nej nu kan jeg heller ikke dit og dat
0g puha det er hdrdt’. Og det er direkte sagt
’keere piger lad det nu lige ligge, skal vi ikke
tale om noget andet’”.

Verkstedsmedarbejderne setter sig kun ind
i det nodvendige i borgernes sager, f.eks.
seerlige skanehensyn, da borgerne skal have
mulighed for at starte pa en frisk. Praksissen
skyldes formentlig ogsa, at arbejdsdelingen
mellem konsulenter og veerkstedsmedarbej-
dere gor det mindre nedvendigt. Flere stu-
dier peger ogsa pa behovet for at understotte
udviklingen af en arbejdsidentitet i form af
atklaring omkring beskaftigelsesmal eller ud-

dannelse (Bredgaard & Hansen, 2012; Eske-
linen & Olesen, 2010; Munk, 2017). Munk
(2017) beskriver, hvordan deltagerne gennem
varkstedstrening og vejledning udvikler
en spirende arbejdsidentitet i takt med, at
de begynder at kunne forestille sig selv pa
arbejdsmarkedet (Munk, 2017).
Mekanismerne kan tolkes som et udtryk
for en socialiseringsstrategi (Bredgaard et al.,
2011) eller en human kapital tilgang (Torfing,
2004). Det handler om empowerment og
myndiggorelse af borgeren gennem opbyg-
ning af handlingskapaciteter hos den enkelte
(Skytte, 2017). Om mekanismer aktiveres
eller deaktiveres afheenger imidlertid af kon-
tekstforhold, de sakaldte moderatorer.

Moderator 1: Behov og motivation

Maélgruppen for det kommunale beskeeftigel-
sesprojekt var meget bred, f.eks. sygedagpen-
gemodtagere med flere drs erhvervserfaring
og kontanthjaelpsmodtagere med problemer
ud over ledighed. Borgerne forteeller om
gode og darlige perioder, og interviewene
viser, hvordan borgernes agency pavirkes
af forskellige livsomstaendigheder. Borger-
nes sociale netveerk og grad af agency eller
egen malbevidsthed er afgerende for, om de
kommer i arbejde eller neermere arbejdsmar-
kedet (Eskelinen & Olesen, 2010). Borgernes
agency er ikke en konstant storrelse, men
varierer over tid (Danneris, 2016). En borger,
som gennem en leengerevarende periode har
veeret friholdt for indsatser pa grund af store
udfordringer i privatlivet, har pa tidspunktet
for interviewet et staerkt enske om at komme
i beskeeftigelse.

Interviewer: Hvorfor ville du gerne herud?
Borger: "Fordi jeg bliver sindssyg af at sidde i
min lejlighed og glo ddgnets 24-7. Til sidst md
de finde pd noget. Og ndr ikke de kan finde pd
noget, sd md jeg selv. Sd skal de bare lystre, 0g
det har de gjort for en gang skyld”.
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Citatet viser en hoj grad af mélbevidsthed, og
at borgerne kan opleve et pludseligt overskud
til at gore noget ved deres livssituation. Det er
derfor vigtigt, at beskeaeftigelsesmedarbejderne
formar at gribe motivationen, nar den er til
stede (Bredgaard & Hansen, 2012). Timingen
kan imidlertid veere sveer, da systemets sags-
behandlingstid kan variere og veere praget af
sagsbehandlerskift. Chancerne for at komme
i beskeaeftigelse eller uddannelse reduceres sa-
ledes med 22 % ved skift af sagsbehandler
(Rosholm, Sgrensen & Skipper, 2017). Indsat-
sens virkning afhanger desuden af, om den
matcher deltagernes behov, og interviewene
vidnede om, at dette ikke altid var tilfeeldet. En
borger beretter f.eks. om et positivt forleb med
kostvejledning, som ledte til et mindre vaegt-
tab. Borgeren var tilfreds med den ugentlige
opfelgning og den gode relation til kostvejle-
deren, men mente derimod ikke, at forlgbet
havde hjulpet i forhold til beskaftigelse, da
hans vaegt ikke var et problem. En og samme
indsats, f.eks. forleengelse i et kommunalt be-
skeeftigelsesprojekt, kan saledes vare virksom
i én sammenhang, men kritisabelt i en anden
(Eskelinen & Olesen, 2010). Det er derfor en
indlejret udfordring i beskeeftigelsesindsatsen,
at borgerne har ret og pligt til aktive tilbud.
P4 den ene side skal indsatserne bruges som
attraktive tilbud, som kan skabe forandring
og fremdrift i borgernes liv, men samtidig
bruges de til borgere, som jobcentrene har
pligt til at aktivere. Kommunernes egne ak-
tiveringstilbud kommer saledes til at fungere
som 'bagstopper’ i aktiveringsindsatsen (Lar-
sen Abildgaard, Bredgaard & Dalsgaard, 2001).

Moderator 2: Evalueringskultur
0og sammenhcengende indsats

Samarbejdet mellem det kommunale beskeef-
tigelsesprojekt og jobcenteret foregik primeert
ved brug af formaliserede kommunikations-
kanaler, herunder visitationsskemaer og sags-

beskrivelser. Casestudiet viser imidlertid,
i trad med andre studier (f.eks. Weibel &
Madsen, 2012), at denne type viden ikke altid
var tilstraekkelig til at give jobcenteret et klart
billede af, hvad der kom ud af indsatserne
pa det kommunale beskeaftigelsesprojekt, og
tilsvarende havde medarbejderne begraenset
viden om, hvordan det gik borgerne, nar de
blev tilbagevisiteret til jobcenteret. Casestu-
diet peger sdledes pa en risiko for, at der sker
et slip i borgernes forlgb, nédr de tilbagevisi-
teres, i modsatning til andre kommunale
beskaeftigelsesprojekter, hvor der arbejdes
aktivt med at sikre en vellykket transition (se
eksempelvis Bredgaard & Hansen, 2012). En
borger beskriver f.eks., hvordan usikkerheden
omkring det videre forlgb pavirkede ham:

"Jeg havde en enkel snak med [medarbejde-
ren] bagefter, fordi [medarbejderen] godt
kunne fornemme pd mig, at jeg havde det
som en korkprop der flod rundt, ikke. Fordi da
kurset var ved at veere slut, begyndte jeg at fi
nogen af de samme [stress] symptomer. Jeg
anede simpelthen ikke, hvad jeg skulle orien-
tere mig imod”.

linterviewene med medarbejderne fremkom-
mer der ogsa forteellinger om borgere, der
resignerer mod afslutningen af aktiveringen,
fordi det er uklart, hvad de skal efterfolgende.
Weibel og Madsen (2012) finder en generel
manglende videndeling og erfaringsopsam-
ling i overgangen mellem aktiveringssteder
og jobcentre og undervejs, mens aktiverin-
gen foregar. Den manglende videndeling er
en hindring for, at der skabes en sammen-
haengende indsats (Weibel & Madsen, 2012).
Bredgaard og Hansen (2012) beskriver ligele-
des, hvordan overgangen fra et kommunalt
beskaftigelsesprojekt til uddannelse eller
arbejde er kritisk med risiko for, at deltagerne
lider nederlag. Derfor er opfelgning og fast-
holdelse vigtig under overgangen (Bredgaard
& Hansen, 2012).
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Moderator 3: Trygge fysiske rammer
0g projektvcerksteder

De fysiske rammer antages ogsa at vare af-
gorende for indsatsers virkning (Pawson,
2013; Salado-Rasmussen & Bredgaard, 2016;
Weibel & Madsen, 2012). For nogle borgere
havde det stor betydning, at indsatsen fore-
gik et andet sted end jobcenteret. En borger
beskriver, hvordan de symbolske tegn pa
jobcenteret opleves som umyndiggerende
og laegger en distance til sagsbehandleren.
F.eks. at melde sin ankomst ved at kare sy-
gesikringskortet igennem en maskine, vente
i receptionen, blive lukket ind med nggle
og modtage envejskommunikation gennem
e-Boks. Derimod kunne borgeren ga direk-
te ind og tale med medarbejderne pa det
kommunale beskaftigelsesprojekt. Medar-
bejderne oplever, at den uformelle kontakt
giver mulighed for at skabe en god relation til
borgerne og finde ud af, hvad der motiverer
dem. En medarbejder beretter:

“Der [pd jobcenteret] indkalder man til et
mgde, og sd sidder man omkring bordet. Her
er det ikke sd formelt. Mine borgere gdr forbi
min dgr hele tiden, ndr de skal ind til troening.
Ofte fiir jeg de bedste snakke, ndr de gadr forbi
min dgr og lige har behov for at snakke med
mig, og de kan se at min dgr er dben. Det
sgrger jeg for, at den altid er, sddan at det ikke
fir den der formelle karakter”.

Intentionen med de kommunale beskeefti-
gelsesprojekter med produktion er, at de skal
simulere 'rigtige’ arbejdspladser, s delta-
gerne kan traene deres personlige og sociale
kompetencer og lere at gebeerde sig pa en
arbejdsplads (Bredgaard et al., 2011 b). Case-
studiet indikerer imidlertid, at der kan vere
vanskeligheder ved at skabe en virkeligheds-
naer oplevelse af at veere pa en arbejdsplads
pa vaerkstederne. En borger forteeller:

"Det er ikke sd striks som pd en almindelig
arbejdsplads. Hvis du har ondt i ryggen, kan
du gd ud og loegge dig. Det er ikke sddan, at
de kroever det helt store af dig”. Interviewer:
”Er det okay?”. Borger: ”Bdde og. Det kan
o0gsd godt veere lidt treels en gang i mellem.
Men sddan er det derovre [pé veerkstedet|, og
det md man sd leve med. Vi har jo ikke alle
sammen de samme problemer”.

Borgernes forskelligartede problemer gor, at
der ma tages seerlige hensyn pa verkstederne.
Rummeligheden ger det muligt at favne de
ikke-arbejdsmarkedsparate borgere, men er
samtidig en hindring for at stille virkelig-
hedsneere krav. Ses der pa litteraturen om
virksomhedsrettede indsatser, er det ken-
detegnede, at de antages at virke, fordi de
foregar pa 'rigtige’ virksomheder, frem for
i ‘projektmiljoer’ (Koch-udvalget, 2015; Sa-
lado-Rasmussen & Bredgaard, 2016). Munk
(2017) peger pa, at en spirende arbejdsiden-
titet kan formes i en indsats, men forst bliver
integreret som en del af personens kerne-
identitet pa en arbejdsplads (Munk, 2017).

Opsamling

Programteorien kan sammenfattes grafisk i
en CMO-konfiguration, figur 1. Styrken ved
CMO-konfigurationer er, at de praciserer
indsatsernes vasentligste kerneelementer
(Pawson & Tilley, 1997). Konstruktionen
af programteorien er baseret pa kvalitativ
meetning. Det ma antages, at der er flere me-
kanismer og kontekstforhold som potentielt
kan have betydning for indsatsens virkning,
t.eks. ledelsens og medarbejdernes kapacite-
ter, de kommunale beskaftigelsesprojekters
gkonomi og beskaftigelsen péd landsplan.
I programteorien fremhaeves imidlertid de
elementer, som tilleegges storst betydning i
litteraturen og casen. Det skyldes, at program-
teorier skal veere specifikke og konkrete for at
kunne bruges til teoritestning og udvikling.
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Hvis CMO-konfigurationer opremser alle
de multiple mekanismer, kontekster og out-
comes, som findes, bliver de til 'CMO-katalo-
ger’ i stedet for specifikke testebare hypoteser

(Pawson, 2013). Det kan dog ikke udelukkes,
at andre CMO-konfigurationer kunne have
stdet steerkere frem i empirien, hvis casen
havde vere en anden.

Figur 1. Programteori for kommunale beskceftigelsesprojekter

Kontekst/moderatorer (C) Mekanisme (M) Outcome (O)
1) Borgere som har behov 1) Mening med indsatsen
for treening og afklaring 2) God relation mellem
og er motiverede borger og medarbejder
2) Evalueringskultur og + 3) Medkonstrukter = Beskaeftigelse
sammenhangende indsats 4) Afhjeelpe problemer
3) Trygge fysiske rammer 5) Hverdagsmestring
og projektveerksteder 6) Arbejdsidentitet
Konklusion

Kommunale beskaftigelsesprojekter har
gennem en lang arreekke veeret den mest
anvendte beskaftigelsesindsats i Danmark.
De kommunale beskaftigelsesprojekter har
veeret kendetegnet ved en socialiseringsstra-
tegi, hvor den lediges humane kapital ages
gennem traening, vejledning og ikke-ordineer
uddannelse med henblik pd at kunne imgde-
komme arbejdsmarkedets krav og har typisk
veeret malrettet ikke-arbejdsmarkedsparate
ledige. Flere studier viser imidlertid moderate
beskaeftigelseseffekter af indsatsen. Der er
derfor god grund til at undersgge, hvordan de
kommunale beskaftigelsesprojekter antages
at virke og under hvilke omstendigheder, for
derigennem at kunne bevare det, som virker,
og fa idéer til, hvad der ber styrkes.
Artiklen beskriver en programteori besta-
ende af seks mekanismer og tre moderatorer.
De generative mekanismer er, at der skabes:
(1) mening med indsatsen, (2) en god rela-
tion mellem borger og medarbejder, (3) at
borgeren gores til medkonstrukter, (4) pro-
blemhéndtering (bade problemer, der hindrer

deltagelse i indsatsen, og mere grundlaeg-
gende problemer som geeldssanering), (5) at
borgeren opnar hverdagsmestring og (6) en
arbejdsidentitet. Derudover peges der pa tre
moderatorer, som kan aktivere eller deak-
tivere mekanismerne og derved vare med
til at forklare de ofte begrensede effekter
af kommunale beskaftigelsesprojekter. De
tre moderatorer er: (1) Borgernes behov og
motivation; her peger undersggelsen pa, at
nogle deltagere ikke har et reelt behov for de
indsatser, som bliver tilbudt pa kommunale
beskeeftigelsesprojekter. (2) Evalueringskultur
og sammenhang; her indikerer undersg-
gelsen, at sparsom viden om virkningen af
indsatsen kan veere en udfordring i forhold
til at skabe en sammenhangende indsats. (3)
De fysiske rammer; her viser undersggelsen,
at det for nogle borgere kan vare en fordel,
at aktiveringen foregar ude af jobcenterets
regi, samt at der kan vaere udfordringer med
at skabe en arbejdsidentitet i et projektmil-
jo. Mekanismerne og moderatorerne i den
konstruerede programteori begrundes pa
baggrund af bade eksisterende litteratur og
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et casestudie, hvilket understotter program-
teoriens analytiske generaliserbarhed til lig-
nende cases.

Undersggelsen har demonstreret, hvordan
programteorier kan dbne den ’sorte boks’ og
give indsigt i, hvordan kommunale beskaefti-
gelsesprojekter antages at forbedre deltager-
nes beskaftigelsesgrad. Vi er dermed kommet
et skridt teettere pd at forstd ikke bare, om
indsatsen virker, men hvordan den virker og
under hvilke omstaendigheder. Artiklen un-
derstreger saledes, at fordelen ved program-
teorier er, at de kan flytte fokus fra enkelte
indsatser til generelle teorier og herved kan
vise, at til trods for, at indsatser ser forskel-
lige ud pé overfladen, kan de indeholde de
samme virksomme mekanismer (Astbury &
Leeuw, 2010). Analysen af den eksisterende
litteratur og casen viser, at dette i hgj grad gor
sig geldende, da de virksomme mekanismer
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