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— sanktion som redskab i kommunernes
handtering af kontanthjelpsmodtagere

Dorte Caswell & Matilde Haeybye-Mortensen

Denne artikel handler om gkonomiske sanktioner over for kontanthjaelpsmodtagere i jobcentre-
ne. Der har i de seneste ar veeret en markant veekst i antallet af sanktioner over for kontanthjeelps-
modtagere. Det geelder ogsa borgere, der er kategoriseret som havende problemer ud over
ledighed. Med udgangspunkt i to relativt hyppigt sanktionerende kommuners praksis vises,
hvordan kommunerne retfeerdigger deres sanktionspraksis gennem henvisning til, at der er
tale om en ‘skal-lovgivning’. Minimering af det socialfaglige sken retfeerdiggeres gennem ar-
gumenter om borgerens retssikkerhed. Samtidig finder vi tegn pa organisatorisk hykleri blandt
andet i form af, at det socialfaglige individuelle skan fremhaeves som vigtigt samtidig med, at
det overfladiggeres, idet den kommunale organisering understatter en automatisering af ud-
stedelsen af sanktioner over for den enkelte kontanthjeelpsmodtager. Der bygges pa Brunssons

teori om organisatorisk adfzaerd.

Danmark har personer, der modtager

kontanthjeelp, pligt til at udnytte deres ar-
bejdsmuligheder aktivt og tage imod rime-
lige tilbud om arbejde. De har desuden pligt
til at mode op til samtaler og deltage i tilbud
om aktivering. Overholdes disse krav ikke,
kan det udlgse en gkonomisk sanktion. En
sanktion kan bade betyde, at kontanthjeel-
pen nedseettes med et pa forhand defineret
belgb, at der traekkes et belgb svarende til
de dage, forseelsen straekker sig over, og
i mere alvorlige tilfeelde helt bortfald af
ydelsen'. I sager, der vedrorer kontant- og
starthjeelpsmodtagere med problemer ud
over ledighed, er det kommunens konkrete
vurdering, hvorvidt den enkelte ikke star til
radighed. Der hvor sanktion ikke fremmer
rddigheden hos kontanthjelpsmodtageren,
skal der ikke gives en sanktion (VE] 2010).

Der er altsd et kommunalt skensmaessigt
rdderum i forhold til anvendelse af sank-
tioner over for kontanthjselpsmodtagere,
hvilket mé antages at kunne forklare noget
af den store variation i kommunernes an-
vendelse af sanktion (www.jobindsats.dk).

I figur 1 pa neeste side er den kommunale
organisering omkring sanktionerne skitse-
ret.

Organisatorisk struktur

Den generelle organisering i landets job-
centre er, at jobcentrets sagsbehandlere la-
ver en vurdering af den lediges beskeftigel-
sespotentiale, ndr den ledige ansgger om
kontanthjelp. Vurdering angives med en
matchkategori fra 1 til 3 (1 jobklar, 2 ind-
satsklar og 3 midlertidig passiv). Jobcentrets
sagsbehandlere varetager endvidere de
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Figur 1. Organisering af tildeling af sanktion
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opfelgende samtaler og visiterer kontant-
hjelpsmodtageren til tilbud (fx aktivering
eller behandling). Der er lovkrav om, at der
skal foretages opfelgende samtaler mini-
mum hver tredje maned. Udebliver kon-
tanthjelpsmodtagen fra samtale eller af-
viser tilbud, kan det medfere en sanktion.
Som udgangspunkt skal alle matchgrupper
sanktioneres efter ens principper.

Er kontanthjelpsmodtageren tilknyttet
et tilbud, er det tilbuddet, der registrerer
fremmede, og som rapporterer udeblivelse
til jobcentret eller ydelseskontoret (hvem
der rapporteres til afhaenger af den lokale
organisering). Tilbud deekker her over badde
tilbud efter Lov om Aktiv Beskeftigelses-
politik og andre beskaftigelsesfremmende
foranstaltninger.

Det er fastsat som central regel, at en sar-
skilt afdeling af kommunens forvaltning
alene skal varetage beskaftigelsesindsat-
sen?. Dette betyder, at jobcentret skal vaere
adskilt fra ydelseskontoret i kommunerne.
Saledes er det jobcentret, der vurderer bor-
gerens beskaftigelsespotentiale, og ydelses-
Kontoret, der tager stilling til, om borgeren
er berettiget til forsorgelsesydelser, vareta-
ger udbetaling af samt tilbageholder ydelser
(=sanktion) (KL 2010). Formalet er at sikre,

Borger
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at der alene tales beskaftigelsesindsats i
jobcentret og pengeanliggender pa ydelses-
kontoret. Hvordan den specifikke arbejds-
deling (fx omkring udsendelse af partsho-
ringsbreve) er mellem jobcenter, tilbud og
ydelseskontor afthaenger af lokale beslutnin-
ger og forhold. Arbejdsmarkedsstyrelsen
har i juni 2011 fdet udarbejdet en rapport
om afbureaukratisering af rddigheds- og
sanktionsregler (Arbejdsmarkedsstyrelsen
2011b). Her anbefales en eendring i arbejds-
delingen mellem jobcenter og ydelseskon-
tor, idet de skriver, at

“... 1 tilfeelde, hvor det drejer sig om sank-
tioner pd grund af manglende medvirken i
beskeeftigelsesindsatsen, kunne det veere re-
levant at justere arbejdsdelingen. Pd dette
felt hoenger beskceftigelsesindsats og penge
nemlig ulgseligt sammen” (Arbejdsmazr-
kedsstyrelsen 2011b, 37).

Forskning pa omradet

I det seneste arti har tilgangen til beskeef-
tigelsesindsatsen forrykket sig (Caswell
m.fl. 2010). Lovendringerne har indbe-
fattet, at grupper har faet deres forsergel-
sesgrundlag reduceret (via starthjelpen,
kontanthjelpsloftet, S00 kr.-nedseattelsen,
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300-timers-reglen® og ungesatsen) og deres
raddighedsforpligtelse skaerpet. Eksempel-
vis far alle kontanthjeelpsmodtagere med
problemer ud over ledighed ret og pligt til
aktivering én gang om aret, som fglge af Ny
chance til alle fra 2005*. Parallelt med dette
er der kommet et gget fokus pd sanktioner
over for kontanthjeelpsmodtagere. En ny
undersggelse fra AKF (Caswell m.fl. under
udgivelse) viser, at ca. 11 % af alle kontant-
hjeelpsmodtagere rammes af gkonomiske
sanktioner. Mens det generelle billede er,
at sanktionerede kontanthjalpsmodtage-
re helbredsmeessigt har det bedre end de
ikke-sanktionerede, sa er de sanktionerede
ikke uden problemer. 15 % af de langvarige
kontanthjelpsmodtagere under 25 &r har en
psykiatrisk diagnose, og 38 % af denne grup-
pe far psykofarmaka. For de over 25-drige er
de tilsvarende tal 12 % med diagnose, og
40 % far psykofarmaka. Allerede forud for
kommunalreformen i 2007 blev det frem-
fort, at der var en risiko for, at de svageste
ledige kunne blive klemt, nar fokus i hejere
grad blev rettet mod sanktioner og discipli-
nering (Caswell & Damgaard 2006).

Forskningen om brugen af gkonomiske
sanktioner over for arbejdslgse har isar lagt
vagten pd at analysere effekten af sanktio-
nerne og har koncentreret sig om den be-
skeeftigelsesmeessige effekt® (Svarer 2007; Sva-
rer 2010; Arbejdsdirektoratet/Qureshi 2010).
Disse undersggelser konkluderer, at sanktio-
ner i veesentlig grad bidrager til at fa folk veek
fra offentlig forsergelse. Det er dog vaerd at
bemeerke, at undersggelserne udelukkende
fokuserer pa arbejdslese, der ikke har proble-
mer ud over ledighed. Svarers publikationer
fokuserer specifikt pd dagpengemodtagere
og Arbejdsdirektoratet/Qureshis pa arbejds-
markedsparate kontanthjeelpsmodtagere.
Konklusionerne peger pa, at sanktioner sy-
nes at have starst effekt pA meend og de mest
arbejdsmarkedsparate. Alligevel peger bl.a.
Svarer p4, at resultaterne indikerer, at

“

. svagere arbejdslgse ogsda pdvirkes af
sanktioner, og i forhold til nogle karakteri-
stika reagerer de faktisk stoerkere end mere
arbejdsdygtige grupper” (Svarer 2007, 21,
egen oversattelse).

De danske effektstudier traekker i vaesent-
lig grad pa et hollandsk studie af Van den
Berg m.fl. (2004). Pointen om de svagere
ledige kobles specifikt an til det holland-
ske sanktionsstudie, der tager empirisk
udgangspunkt i kontanthjelpsmodtagere.
Men ligesom tilfaeldet er for de danske un-
dersogelser, er fokus her pa de borgere, der
er kategoriseret som arbejdsmarkedsparate,
og som har arbejdsmarkedserfaring. Nar
Svarer argumenterer for, at ‘svagere ledige’
ogsa vil reagere pa sanktioner ved at forlade
offentlig forsergelse, er det altsa stadig kun
inden for de arbejdsmarkedsparates rakker,
der er videnskabeligt beleg for dette argu-
ment. De senere ars forskning vedrgrende
gkonomiske incitamenter over for start- og
kontanthjelpsmodtagere giver grund til at
antage, at en reduktion eller fratagelse af
forsergelsesgrundlaget har mindre positiv
beskeeftigelseseffekt, nar personerne er sar-
bare og/eller har problemer ud over arbejds-
loshed. Ejrnaes m.fl. (2010) har undersogt
levevilkdr og coping blandt modtagere af
de laveste sociale ydelser. Her pavises det pa
den ene side, at en nedsettelse af ydelsen
for de ressourcesterke medfgrer en mere
aktiv og succesfuld jobsggning, mens det
pa den anden side, for de ressourcesvage
borgere, medferer modlgshed og opgiven-
hed hos den enkelte at f4 nedsat ydelsen.

Artiklens teoretiske ramme

De hidtidige undersggelser af sanktion af
ledige har altsd primeert bestaet af statisti-
ske analyser af sammenfald mellem sank-
tion og afgang fra offentlig forsergelse. Vi
vil i denne artikel anlaegge et organisations-
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teoretisk perspektiv og pd den vis komme
teettere pd processerne i jobcentret, der
leder frem til, at en kontanthjelpsmodta-
ger sanktioneres. Som nevnt tidligere har
jobcentrene et vist skonsmaessigt rdderum i
forhold til at vurdere, i hvilken udstraeekning
den enkelte borgers rddighed vil blive frem-
met af sanktioner og derfor skal sanktione-
res, og der er en varians mellem forskellige
jobcentres brug af sanktionsmuligheden. I
artiklen sperges, hvordan de kommunale
jobcentre hédndterer sanktion som redskab
i beskaftigelsesindsatsen, og hvordan kom-
muner, der sanktionerer meget, far sankti-
onspraksis, lovgivning og politiske malsaeet-
ninger til at modes. Det besvares med en
analyse af to jobcentres specifikke organi-
sering samt af deres forstdelse af rddighed
og retssikkerhed i relation til anvendelsen
af sanktioner. Teoretisk traekker artiklen pa
Nils Brunssons teori om retfeerdiggorelse og
organisatorisk hykleri (1993; 2002).
Jobcentrene er offentlige organisationer,
der hgrer under kommunerne, men samti-
dig er kraftigt regulerede fra statens side.
Kommunalpolitikerne har saledes relativt
lidt rdderum til at bedrive beskeeftigelses-
politik eller organisere indsatsen anderle-
des. Kommunale ledere pd det beskaftigel-
sespolitiske omrade orienterer sig i hoj grad
mod det regionale og centrale niveau (bl.a.
beskaftigelsesregionen og Arbejdsmarkeds-
styrelsen) blandt andet i kraft af den sty-
ring, der sker af jobcentrene. Et centralt
element i denne styring er de gkonomiske
incitamenter, der betyder, at kommunerne
mister en del af deres refusion fra staten,
hvis ikke jobcentret overholder rettidighed
for afholdelse af samtaler m.m. (Hoybye-
Mortensen 2011). Endvidere orienterer
jobcenterlederne sig mod den ranking af
jobcentre, der lebende offentliggeres af
Arbejdsmarkedsstyrelsen pd Jobindsats.dk.
Her kan man felge med i, hvilke kommu-
ner og hvilke jobcentre der sanktionerer og

aktiverer mest. Det er derfor meningsfuldt
at anskue jobcentrene som organisatoriske
enheder, der agerer i forhold til signaler og
regulering fra et nationalt felt.

Brunsson (1993) haevder, at den gaengse
antagelse om, at ideer fgrer til og kontrol-
lerer handlinger, er problematisk. Man
kan betragte dette teoretiske perspektiv
som et svar pa en klassisk implemente-
ringsproblematik: Hvordan kan det veere,
at politik ofte er vanskeligt at omsaette til
konkret praksis? Lipsky (1980) skrev i sit
klassiske verk om de dilemmaer, der op-
stdr, nar frontlinjemedarbejdere i velfeerds-
staten skal omsatte politik til praksis. Han
viser bl.a.,, hvordan frontlinjepraktikere,
sasom socialarbejdere og laerere, anvender
forskellige copingstrategier i forseget pa at
héndtere diskrepansen mellem de behov og
krav, de moder i kontakten med borgerne
og de politiske mélseetninger pa omradet.
Rothstein har kaldt diskrepansen mellem
de politiske ideer og udferte handlinger,
for ‘demokratiets sorte hul’ (1994). Bruns-
sons tilgang er mindre normativ Kkritisk
end ovennavnte forfattere, der peger pa,
at coping er problematisk, og at demokra-
tiets sorte hul er ugnsket. Brunsson argu-
menterer i stedet for, at der er et iboende
dilemma mellem ideer (tale og beslutnin-
ger) og handlinger, og for at dette dilemma
ma handteres af organisationer. Han haev-
der, at der er tale om en organisatorisk ar-
bejdsdeling. Ideer formuleres pa ét niveau
og omsattes til beslutninger. Disse ideer og
beslutninger skal dernaest kommunikeres
til et andet niveau, nemlig der hvor hand-
linger finder sted. Brunssons pointe er, at
ideernes verden og handlingens verden
er vidt forskellige, og det kan vare meget
vanskeligt at forene de to. Forskellige pro-
blemer affodes af det uforenelige ved ide-
ernes og handlingernes verden (Brunsson
1993, 490). Dels betyder det, at det, der kan
tales om, ikke ngdvendigvis kan omsettes
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til handling. Det betyder ogsa, at det, der
kan gores, ikke altid kan siges. Denne dis-
krepans pavirker mulighederne for at opna
konsistens mellem ideer og handlinger.
Ideer kan samtidig udvikle sig forskelligt
afhengigt af konteksten. Hvis konteksten
betoner betydningen af ideer, vil de udvik-
le sig i én retning, mens de vil udvikle sig
anderledes i kontekster, hvor handling star
centralt. Vi vil argumentere for, at jobcen-
trene udger kontekster, hvor handling star
centralt, bl.a. fordi den kommunale gkono-
mi i hej grad er hengt op pad de konkrete
handlinger, jobcentret foretager.

Der er ifplge Brunsson forskellige méader,
hvorved organisationer kan bygge bro mel-
lem ideer og handlinger. Den ferste losning
er retfoerdiggorelse: Her spger organisationer
at forsvare planlagte eller udferte handlin-
ger ved at retfaerdiggore dem gennem tale.
Det betyder samtidig, at handlinger, der ikke
kan tales om, heller ikke kan retfaerdiggores.
Den anden lgsning er organisatorisk hykleri:
Her benytter organisationen sig af hyklerisk
adfeerd i form af at sige ét, men gore noget
andet. Hykleri og retferdiggorelse bliver af
Brunsson betragtet som en lgsning pa orga-
nisationens dilemma frem for som et pro-
blem og som noget, der kan veere uundgae-
ligt i en organisation, der har en daglig drift
at varetage, som fx kontinuerlig betjening af
massevis af borgere. Hykleri har adskillige
fordele frem for retfeerdiggorelse. Frem for at
problematiske handlinger forsvares (retfeer-
diggorelse), accepteres opdelingen mellem
ideer og handlinger, sdledes at det, der skal
siges, bliver sagt, og det, der skal gores, bliver
gjort, ogsa selvom der er uoverensstemmelse
mellem de to. Man kan sige, at Brunssons be-
greber om retfeerdiggerelse og hykleri kob-
ler an til Lipskys begreber om coping, men
hvor Lipsky taler om coping pé et individu-
elt niveau (hos frontlinjemedarbejderen), sa
udger retferdiggerelse og hykleri organisa-
toriske copingstrategier.

Retfaerdiggerelse og hykleri i
jobcentre

Selvom Brunssons teoretiske univers er ab-
strakt, sa er der umiddelbare koblinger til
de udfordringer, vi ser i kommunernes be-
streebelser pd at fa jobcentrenes sanktions-
praksis over for kontanthjelpsmodtagerne
til at harmonere med de politiske ideer, der
lanceres pa nationalt niveau.

Figur 2. Ideernes verden og handlingernes verden set
i forhold til sanktioner

Ideerne - politisk niveau )
Beslutningerne -
kommunalt ledelsesniveau
Handlingerne -
frontlinjeniveau
(jobcenter/ydelseskontor)

Figur 2 illustrerer, hvordan vi overseetter
Brunssons begreber til den specifikke ana-
lyse af gkonomiske sanktioner over for kon-
tanthjelpsmodtagere. Vores empiriske fokus
er for det forste den del af ideernes verden,
hvori centrale ideer om sanktioner udtryk-
kes péd et nationalt plan. Vi treekker pd en
reekke skriftlige dokumenter (lovgivning,
vejledninger og udmeldinger fra centralt
hold, som fx Arbejdsmarkedsstyrelsen), som
gengiver de politiske ideer pd omradet. En
anden del af ideernes verden foregar lokalt.
Her fokuserer vi pd, hvordan der tales om
sanktioner pd det kommunale ledelsesni-
veau, og hvordan beslutninger, der er truffet
lokalt, formidles til medarbejdere.

Vores analyse retter ogsd fokus mod
handlingernes verden. Det vil sige konkrete
handlinger, der forer til, at en borger mod-
tager en gkonomisk sanktion eller ej. Her er
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tale om handlinger, som udferes af front-
linjemedarbejdere i kommunale organisa-
tioner, savel jobcentre som ydelseskontorer,
der begge har bemyndigelse (og forpligtel-
se) til at sanktionere kontanthjselpsmodta-
gere. Der findes pd det kommunale plan et
vist frirum til at organisere procedurerne
omkring sanktionering. Den praktiske ud-
formning og arbejdsdeling betragter vi som
hgrende til i handlingernes verden.

Empirisk materiale og
analysetilgang

Artiklen bygger pd en underseggelse om
sanktioner pa kontanthjeelpsomradet, hvor
det empiriske materiale er indsamlet og
produceret i foraret 2011. Undersggelsens
datagrundlag er kombineret kvantitativt og
kvalitativt. I denne artikel tages udgangs-
punkt i en delmeengde af den samlede kva-
litative empiri, nemlig semistrukturerede
interview med ledelse og frontlinjemed-
arbejdere i to jobcentre (fem interview pr.
kommune). Brugen af interviewmateriale
bygger pd en feltteoretisk forstaelse, hvor
interviewudsagn antages at komme fra en
position i et felt og veere adresseret til andre
positioner (Bourdieu 1996). Det betyder, at
interviewudsagn betragtes som indleg i en
kamp om at definere, hvordan beskaftigel-
sesfeltet skal indrettes. Derved giver udsag-
nene viden om, hvordan feltet ser ud fra en
given position og viden om, hvilke kapita-
ler der er i hgj kurs pa feltet.

Det kvalitative materiale stammer fra to
kommuner, der sanktionerer relativt meget
set i forhold til jobcentre med sammenlig-
nelige rammevilkdr. Disse rammevilkar er
hentet fra den klyngeinddeling af kom-
munerne, som er foretaget i Arbejdsmar-
kedsstyrelsens opgorelse pa jobindsats.dk.
Klyngeinddelingen tager udgangspunkt
i bl.a. demografisk sammensetning, ud-
dannelsesniveau og erhvervsstruktur. I ca-

sene interesserer vi os serligt for faktorer
i det kommunale landskab (politik, orga-
nisering, praksislogikker, holdninger hos
frontlinjemedarbejderen mv.), der kan have
betydning for anvendelsen af sanktioner.
Vi har valgt at anonymisere disse to kom-
muner, da de fungerer som cases, der kan
kaste lys over generelle mgnstre ved hyp-
pig anvendelse af sanktion pa et begrebs-
ligt og teoretisk niveau og dermed ikke skal
ses som egentlige og udfoldede casestudier
af netop disse to kommuners samlede ind-
sats pa beskeeftigelsesomradet. Det er vores
vurdering, at kommunenavne hurtigt kan
aflede opmerksomheden fra de analytiske
pointer, der kan udledes af casen.
Kommunerne udger strategiske cases
(Yin 2003), der vaelges, fordi vi har bestemte
forventninger knyttet til den information,
der kan uddrages af netop disse cases. Fordi
vi ved, at der i disse kommuner anvendes
sanktioner i hgjere grad end i andre kom-
muner, der har tilsvarende rammevilkar,
antager vi, at der gennem studie af disse
kommuner kan opnds sarlig viden om,
hvad der udlgser en sanktion. Det er sam-
tidig en instrumentel case (Stake 2003), der
er kendetegnet ved, at erkendelsesinteres-
sen primeert er rettet mod at opbygge viden
om netop anvendelsen af sanktioner, som
redskab i kommunal praksis over for de
ikke arbejdsmarkedsparate borgere, og ikke
kommunens samlede indsats. Interessen er
bade rettet mod den kommunale praksis
og mod, hvordan den enkelte frontlinjear-
bejder teenker om anvendelse af vaerktgijet
‘sanktion’. Vores analytiske tilgang har ind-
ledningsvis varet induktiv. Produktionen
af det kvalitative materiale har veeret styret
af et stramt empirisk fokus pa anvendelsen
og forstdelsen af de gkonomiske sanktioner
i de to kommuner. Det empiriske materiale
viste sig at rumme en raekke udsagn, der
synes at vare i modsatning til hinanden
og til det, vi sa i lovgivningen. Vi undrede
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os over disse udsagn og gnskede at forstd,
hvad der 14 bag denne diskrepans. Bruns-
sons begreber virkede oplagte at anvende
i dette arbejde. Maske endda sa oplagte, at
analysen til en vis grad kan synes deduktiv.
Reelt har der dog veeret tale om en bevagel-
se fra det induktive til det mere deduktive
i arbejdet for at forstd, hvordan kommuner,
med seerligt fokus pa de mere sanktionsivri-
ge af slagsen, anvender det raderum, de har
i forhold til at sanktionere kontanthjelps-
modtagere.

Analysen tager ikke udgangspunkt i et re-
preesentativt udsnit af danske kommuner og
giver ikke mulighed for at udsige noget gene-
relt om, hvordan danske kommuner anven-
der sanktioner. Analysen dbner dog mulig-
hed for generaliseringer pa et mere teoretisk
og begrebsligt niveau, hvor organisatoriske
copingstrategier, som vi finder i disse to
kommuner, mé antages at kunne genfindes
i andre kommuner i storre eller mindre ud-
streekning. Samtidig rummer analysen bud
pa, hvilke organisatoriske elementer der kan
oge sandsynligheden for sanktion, hvilket
ma antages at have generel gyldighed i en
bredere kommunal sammenhang.

Tre centrale ideer bag sanktioner

Vivil i det folgende praesentere tre centraler
ideer, som lovgivningen om anvendelse af
sanktioner over for kontanthjelpsmodta-
gere hviler pa:

e Borgeren har forpligtelse til at sta til rd-
dighed for arbejdsmarkedet, og det er
kommunens opgave at fgre kontrol med
dette gennem vurdering i det enkelte til-
feelde.

o Retssikkerhedsaspektet er vigtigt, fordi
sanktioner kan fere til, at borgeren mi-
ster sin forsgrgelse, derfor skal borgeren
have kendskab til, hvilke handlinger der
forer til sanktion.

e Sanktion virker, fordi (trussel om) sank-
tion ferer til, at borgeren handler (fx in-
tensiverer sin jobsegning, meder op til
aktivering eller bliver selvforsgrgede).

Disse ideer kan findes formuleret i savel
lovgivningen som den politiske diskurs, og
de udger centrale elementer i det, der ‘kan
siges’ i forhold til anvendelsen af okono-
miske sanktioner over for kontanthjaelps-
modtagere. Gennem disse tre ideer udtryk-
kes bestemte onsker og normer i forhold
til sdvel kontanthjelpsmodtagerens som
kommunens adfaerd. Brunsson papeger, at
ideernes rolle ikke s meget handler om at
afgore, hvad der skal gores, men langt mere
om, at ideerne skal udtrykke bestemte vaer-
dier, guidelines kan man sige i forhold til,
hvor organisationen gnskes at bevage sig
hen (Brunsson 1993, 491).

Hvis vi starter med ideen om ret og pligt
pa kontanthjaelpsomradet, sa et det en cen-
tral idé i forhold til anvendelsen af gkono-
miske sanktioner over for kontanthjaelps-
modtagere, at borgeren er forpligtet til at
sta til rddighed. Denne rddighedsvurdering
foretages af kommunen. Det betyder, at
kommunen er forpligtet til i hvert enkelt
tilfeelde, de overvejer en sanktion, at vurde-
re borgerens rddighed. I forhold til de bor-
gere, som har problemer ud over ledighed,
hedder det, at:

“... kommunen skal vurdere, om der i det en-
kelte tilfoelde foreligger andre forhold end de
i stk. 4 neevnte®, der kan begrunde, at den
pdgeeldende ikke har pligt til at udnytte sine
arbejdsmuligheder” (§ 13 i Lov om aktiv
socialpolitik).

Derudover understreges det i vejledningen,
at i tilfeelde “hvor en sanktion ikke fremmer
rddigheden hos kontanthjoelpsmodtageren, skal
der ikke gives en sanktion” (vejledning til lov
om aktiv socialpolitik). I loven praesenteres
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en generel idé om, at kontanthjelpsmodta-
gere har en forpligtelse til at sta til radig-
hed. Radighedsforpligtelsen praeciseres i
lovgivningen for det forste til, at borgeren
aktivt skal udnytte sine arbejdsmuligheder,
for det andet skal deltage i tilbud efter lov
om aktiv beskeeftigelsesindsats og for det
tredje medvirke i beskaftigelsesfremmende
foranstaltninger.

Kontanthjelpsmodtagere kategoriseres
som navnt tidligere i tre kKategorier (1 job-
klar, 2 indsatsklar og 3 midlertidig passiv).
Hvor de borgere, som er kategoriseret som
1’ere, forventes at std til rddighed for arbejds-
markedet, sa er det ikke tilfaeldet for 2’erne
og 3’erne. Det betyder dog ikke, at 2’erne og
3’erne ikke mgdes med krav om radighed.
Hvis en borger er vurderet at veaere Klar til
en indsats, sd har borgeren pligt til at sta til
radighed for denne indsats og de krav, den
rummer. Det betyder, at den kommunale
fortolkning af ‘tilbud’ og ‘beskeeftigelses-
fremmende foranstaltninger’ fir betydning
for, hvordan rddighedskravet udmentes.
Borgere, som er kategoriseret som 3’ere, er
vurderet til ikke at vaere i stand til at mod-
tage aktive tilbud. De kan dermed heller
ikke sanktioneres for udeblivelse fra eller
atvisning af disse (Arbejdsmarkedsstyrelsen
2009). Definitionen af ‘beskaftigelsesfrem-
mende tilbud’ er dog sardeles bred og rum-
mer i nogle kommuner eksempelvis meta-
donbehandling og tilbud, der har til formal
at leere borgeren varetagelse af egen hygi-
ejne. Bagkanten af, hvad der kan rummes
inden for det ‘beskeftigelsesfremmende’,
synes naermest at veere ikke eksisterende ud
fra en generel argumentation om, at hvis
det givne problem ikke adresseres, sa har
den pageldende borger i hvert fald ingen
chancer for at fa et job. Nar rddighedsbe-
grebet fortolkes bredt, betyder det samtidig,
at sanktion kan anvendes over for alle tre
matchgrupper. I en mail fra Arbejdsmar-
kedsstyrelsen bekraeftes det, at 3’erne godt

kan deltage i ‘beskaftigelsesfremmende
foranstaltninger’ og sanktioneres, hvis de
udebliver eller afviser (Arbejdsmarkedssty-
relsen 2011a).

En anden idé, der star centralt i forhold
til sanktioner, er borgerens retssikkerhed.
I Danmark er det en grundlovssikret ret-
tighed, at velferdsstaten yder gkonomisk
understgttelse til borgere, der ikke kan for-
sorge sig selv og sine (jf. Grundlovens § 75,
stk. 2). Et element i de nye sanktionsregler,
som regeringen vedtog i maj 2009, er, at
borgeren kan blive sanktioneret med opher
eller krav om tilbagebetaling af kontant-
hjelpen’. Lovgivningen pa omradet er teet
knyttet til centrale principper om borge-
rens retssikkerhed og temaet om retssikker-
hed star centralt i forhold til anvendelse af
sanktioner. I Ankestyrelsens praksisunder-
sogelse fra januar 2011 hedder det blandt
andet, at den kommunale praksis ma

“... ses i lyset af den store betydning, en
sanktion efter de nye regler i aktivloven kan
have for borgeren og dennes families gkono-
miske situation. Da der er tale om hjeelp til
forsgrgelse og det nederste sikkerhedsnet, har
lovgiver fundet det scerligt vigtigt at indfgre
regler, der sikrer, at borgeren er bekendt med
konsekvensen af udeblivelser mv.” (Anke-
styrelsen 2011, 5).

Loven opstiller derfor en raekke krav for at
give borgeren retsgaranti. Det er krav om,
at borgeren skal vejledes grundigt af kom-
munen forud for sanktion. Der er krav om,
at kommunen skal oplyse borgerens sag til-
streekkeligt forud for anvendelse af en sank-
tionsparagraf. Det er et krav, at borgeren
skal partsheres i forhold til den haendelse,
der er drsag til sanktionen, og samtidig er
kommunen forpligtet til at give borgeren
klagevejledning.

Den tredje idé, der kan siges og bliver
sagt, er, at sanktion virker. Ifolge en artikel
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i Danske Kommuner opfordrer Arbejdsmar-
kedsstyrelsen direkte kommunerne til at
spare penge gennem brug af sanktioner:

“... kommunerne kan spare penge ved at
benytte sig af sanktioner. Sanktionerne fo-
rer til, at de ledige i hgjere grad sgger job,
og dermed sparer kommunen kontanthjeelp”
(Arbejdsmarkedsstyrelsen i Danske Kom-
muner nr. 14 2011, 42).

Ideen om, at (truslen om) sanktion eller
aktivering forer til oget jobsegning og der-
ved beskeeftigelse, har stdet centralt i den
beskaftigelsespolitiske bevaegelse hen imod
en strammere ‘work first’-regime. Denne
udvikling har vi set internationalt (Lade-
mel & Trickey 2001; Torfing 2004), men
den kan i hej grad ogsd genfindes i en dansk
kontekst. Caswell (2005) har argumenteret
for eksistensen af en reekke forskellige ma-
der at teenke og handle pa (praksislogikker)
i socialt arbejde pa beskeeftigelsesomradet.
En af disse logikker er en sanktionerende
praksislogik, der grundleggende er discipli-
nerende. Det primeere mal inden for denne
logik er at fa borgeren gjort selvforsgrgende
sa hurtigt som muligt. For at sikre dette
anvendes sanktioner, der kan have forskel-
lig karakter: kontrolforanstaltninger, trus-
ler om sanktioner og faktiske sanktioner,
hvor ydelsen tilbageholdes eller reduceres.
Denne logik laener sig op af en ‘work first’-
tankegang, hvor det primare mal er at fa
klienten ud af offentlig forsergelse hurtigst
muligt. Den sanktionsorienterede logik er
ofte blevet problematiseret, og bl.a. Larsen
m.fl. (2001) har peget pa, at

“... en ensidig fokusering pd her-og-nu-ar-
bejdsmarkedsrelevans af aktiverings- og ud-
dannelsestiltag er problematisk, fordi man
derved springer over de mellemregninger (lce-
rings- og selvveerdsrum), der for mange lang-
tidsledige kan veere afggrende for at styrke

deres langsigtede handlingskompetencer”
(Larsen m.fl. 2001, 157).

Den sanktionsorienterede praksislogik har
@ndret sig noget over tid. Kravene til bor-
geren er gradvist blevet gget. Det betyder
samtidig, at de krav, borgere skal leve op til
for at modtage kontanthjeelp, er skarpet.
Dermed er der ogsa sterre mulighed for
sanktioner.

Hasenfeld m.fl. (2004) argumenterer ogsa
for, at der eksisterer en serlig sanktionslogik
og peger pa, at anvendelse af sanktioner over
for modtagere af velfeerdsstatslige ydelser lee-
ner sig op ad en adfeerdslogik, der er baseret
pa to preemisser. For det forste, at nar klien-
ten stilles over for en trussel om sanktion, sa
er han eller hun i stand til at rette sig efter
de krav, der stilles fra velfeerdssystemets side.
Det betyder ogsd, at ndr klienten ikke retter
sig efter disse krav, kan det fortolkes som et
udtryk for manglende motivation eller util-
straekkelig gkonomisk incitament til at efter-
leve disse krav. For det andet, at klienterne
kender reglerne og er i stand til rationelt at
beregne den risiko, der er forbundet med
ikke at rette sig efter disse regler.

I det folgende vil vi bevaege os fra ideer-
nes verden til handlingernes verden. Vi vil
se nermere pd, hvordan de centrale ideer
om radighed, retssikkerhed og sanktion
oversaettes til konkrete handlinger i kom-
munerne. Vi starter med at se pa det orga-
nisatoriske niveau, og hvordan jobcentrene
anvender det raderum, de har, i forhold til
at anvende sanktion som virkemiddel over
for kontanthjelpsmodtagerne, med serligt
fokus pa, hvordan organiseringen i de to
casekommuner bidrager til det hgje antal
sanktioner netop her. Derneest kommer en
analyse af, hvordan hensynet til retssik-
kerhed kan anvendes som retfaerdiggerelse,
og hvordan jobcentrets vurdering af eget
skensmeessigt rdderum kan forstds som or-
ganisatorisk hykleri.
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Hvordan bidrager organiseringen
lokalt til flere sanktioner?

Som det fremgar af neeste afsnit, synes
selve kompetencefordelingen mellem isar
jobcenter og ydelseskontor at have stor be-
tydning for, om der bliver sanktioneret me-
get. Det betyder, at jobcenterledelsen kan
bruge den interne organisering i jobcentret
som et redskab, hvis de gnsker nemt at kun-
ne bruge sanktion som et redskab i beskaef-
tigelsesindsatsen.

Grundleggende ligner de to casekom-
muner den generelle organisatoriske mo-
del, vi viste i figur 1, men der er tilfojelser
og justeringer lokalt, der synes at bidrage
til den hyppigere brug af sanktioner over
for kommunens kontanthjelpsmodtagere.
Vi vil se neermere pa nogle af de organisa-
toriske elementer, der kan tillaegges betyd-
ning i forhold til sanktionshyppigheden i
det, Brunsson kalder handlingens verden.

Selvom der fra Arbejdsmarkedsstyrel-
sens side argumenteres for, at kategori-
seringen af kontanthjelpsmodtagerne er
enkel, preecis og ubureaukratisk (Arbejds-
markedsstyrelsen 2009), sd er der fortsat
variation kommunerne imellem i forhold
til, hvordan borgerne kategoriseres. Tidli-
gere forskning har vist, at der er en tendens
til, at sagsbehandlere matcher borgerne
hgijt. At man er “arbejdsmarkedsparat, indtil
det modsatte er bevist” (Madsen m.fl. 2006,
9). Et hejt match har betydning for, i hvil-
ken udstreekning borgere kan sanktioneres.
Det kan med andre ord veere en del af be-
viset for, at borgeren er matchet for hgit,
at vedkommende ikke lever op til de krav,
der stilles om at std til rddighed og dermed
sanktioneres. I kommune B siger afdelings-
lederen:

“Vi matcher ikke 2’ere, for vi er sikre. Vo-
res gode 2'ere er sikkert mange af de andres
mellemgruppe af 2’ere. Vores ddrlige 1'ere er
de andres 2’ere. Selvom man har en model at

matche fra, er det ikke lige meget, hvor man
loegger snittet”.

Kommunernes tilbud og anvendelse af akti-
vering som redskab har ogsé betydning for,
hvor mange sanktioner der kan gives. Der
synes at vaere sammentfald mellem de kom-
muner, der aktiverer meget, og de kommu-
ner, der sanktionerer meget (AGENDA 2011,
www.jobindsats.dk). Men det er ikke alene
graden af aktivering, der har betydning for
antallet af sanktioner. Ogsa typen af tilbud
har betydning. Loven foreskriver, at § 41 i
lov om aktiv socialpolitik, der indeberer,
at kontanthjelpen ophgrer for sdvel bor-
ger som agtefeelle, kun kan anvendes, hvis
kommunen har et sakaldt ‘dbent tilbud’. Et
‘abent tilbud’ er et tilbud, hvor der altid er
plads til kontanthjselpsmodtageren, og hvor
fremmedet bliver registreret®. En lederien af
de to casekommuner peger pa, at det netop
er tilstedeveerelsen af et sddant tilbud i kom-
munen samt den konsekvente anvendelse
af samme der kan forklare, hvorfor kommu-
nen ligger sa hajt i sanktionsstatistikken:

“... hvad ggr, at vi kommer sd hgjt op? Jeg
tror, at vi kgrer meget stringent pd abent til-
bud. Det er tilbud, man giver, ndr borgerne
ikke gnsker at deltage eller har fraveer med
over 50 % i en periode. Sd lukker vi kontant-
hjcelpen efter § 39 i LAS, og giver et dbent
tilbud efter § 41. Sa far de kun penge ved at
mgde op (...) og kun for de timer, der mgdes
op. Myder de ikke op, far de ingenting” (afde-
lingsleder kommune B).

Graden af specialisering og kompetence-
delingen mellem jobcenter, ydelseskontor
og tilbud har ligeledes stor betydning for
sanktionsraten. Opsplitningen i funktioner
er saledes, at ansvaret for sanktion er delt
mellem flere afdelinger. For det forste er der
sagsbehandleren i jobcentret, som vurderer,
om kontanthjelpsmodtageren kan deltage
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i en aktivitet. Dernast er der aktiverings-
stedet, der indberetter udeblivelsen fra en
aktivitet. Endelig er der ydelseskontoret,
der foretager sanktionen over for borge-
ren, men som ingen kontakt har til borge-
ren. Denne opsplitning i vurdering af, om
kontanthjelpsmodtageren kan deltage i en
aktivitet, og vurderingen af, om kontant-
hjelpsmodtageren kan sanktioneres, er et
godt eksempel pa organisationens made at
opsplitte ansvaret for sanktion pa. I kom-
mune B beskrives organiseringen sdledes:

“... officielt md du ikke lave en regel for et
skon, sa det gor vi selvfolgelig heller ikke.
Omvendt, sd laver vi nogle kompetenceregler

straight med pa et ydelseskontor, som jo ikke
sidder og kender borgeren. (...) Men dem vi
sd sender i tilbud, de skal efterleve de krav,
der er i et tilbud med at melde sig syg og alle
de der ting. Sd vi har en tro pd, at det med
at adskille det, det faktisk styrker. Det med
at std fast pda sanktionsdelen. Vi vil gerne
bruge sanktionsdelen, fordi vi tror pd, at det
i den sidste ende har en troveerdighedsveerdi.
Ndr man har sagt ‘ja’ til at ville i et tilbud
og samarbejde omkring det, jamen sd er et af
kravene ogsd, at man bliver ansvarlig i for-
hold til at mgde op, og hvis man ikke mgder
op, jamen sd er man ansvarlig for at melde
sig syg” (Faglig koordinator, kommune B).

— man kan sige, at det vi har gjort i forhold
til sanktioneringer, ndr vi taler fraveer og
udeblivelse fra en aktivitet, er, at vi har lavet
det sdadan, at den slet ikke kommer ind over
sagsbehandlerens bord. Altsd ndr en sagsbe-
handler har visiteret til en aktivitet, sd kgrer
selve fremmgdedelen mellem aktivitetsstedet
og vores ydelseskontor” (Afdelingsleder,
Kommune B).

Sanktion er i kommune A og B altsd gjort til
en administrativ praksis. Som navnt tidli-
gere er sagsbehandleren ude af sanktions-
delen, nar det gaelder tilbud og foranstalt-
ninger, idet aktiveringsstedet indberetter
direkte til ydelseskontoret, der sa sanktio-
nerer. Det kan ifplge en sagsbehandler fore
til flere sanktioner, fordi:

“... dem der sidder i ydelseskontoret er kon-

Der er med andre ord indlagt automatik og
distance i administrationen af sanktioner.

Denne organisatoriske opsplitning ses
faktisk som en forudseetning for at kunne
sanktionere. En sagsbehandler fra kommu-
ne B fortaller:

torpersonale, og de Kigger meget bare pd,
jamen — du er udeblevet, du skal troekkes.
Hvor jeg tror, at ved at borgeren ringer til sin
sagsbehandler, som kender hele borgerens hi-
storie, der kan de mdske lidt nemmere sige:
ok, sd gdr den denne gang. Det er mdske lidt
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“... vi er skarpt opdelt i forhold til, at vi sid-
der selvfolgelig med sagsbehandlingen, men
det er dem [ydelseskontoret] der i sidste
ende troeffer afgprelse i forhold til selve sank-
tioneringen. (...) Vi har en tro pd, at ved at
adskille det, sa er det lidt mere straight. Bor-
geren kan ikke lige sadan ringe ind til radgi-
ver og sige: ‘det gik ikke lige 0g sddan noget’.
Nej, er man ikke syg, har man ikke fri el-
ler ferie eller barn syg, sd er der ikke nogen
forklaring pd, hvorfor man ikke dukker op i
sin aktivering. Den er de per definition mere

nemmere at fd sig forhandlet frem til, at de
ikke skal troekkes. Jeg tror, der er mere kon-
sekvens [i ydelseskontoret], fordi de kender
ikke borgeren, og det er egentlig heller ikke
det, de beskeeftiger sig med — hvad alle deres
problemer er osv. De kender ikke borgere. De
har bare faet en seddel, hvor der stdr, de er
udeblevet, og sd skal der traekkes” (Sagsbe-
handler i jobcentret, Kommune B).

Denne opfattelse harmonerer med, hvad en
faglig konsulent pd ydelseskontoret i kom-
mune A fortaeller:
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“Jeg forholder mig ikke rigtig til, om det er
godt eller skidt. Om det virker eller ej [at
sanktionere]. Det er noget, der er bestemt,
at vi skal, og sd ggr vi det. (...) Vi skal ikke
fole eller teenke over — sddan er det meget
pd ydelsesomrddet — det er sddan lidt mere
firkantet og hardcore lovgivning”.

Arbejdsdelingen mellem jobcenter, ydelses-
kontor og tilbud ses altsa som meget afgo-
rende i forhold til casekommunernes hoje
sanktionsrate.

Retssikkerhed er ensartethed og
orden i procedurerne

Som neevnt tidligere er retssikkerhed, her-
under borgerens viden omkring hvad der
udlgser sanktion, og hvad de skal gore for
at undgéd det, en afgerende idé i sankti-
onslogikken. Denne idé sages ligeledes va-
retaget i form af en bestemt organisering,
der betyder, at ydelseskontoret automatisk
udsender partsheringsbreve, nar borgeren
er udeblevet fra et tilbud. At og hvordan
jobcentrene foretager partshering fylder
meget i interviewene. Partshgring betyder,
at kontanthjeelpsmodtageren har mulig-
hed for at reagere pa den skriftligt varslede
sanktion (partshgringsbrevet), saifremt kon-
tanthjelpsmodtageren mener, der var tale
om lovlig udeblivelse (som fx ved indlaeg-
gelse). Denne organisering fremmer ifolge
en sagsbehandler fra kommune A, kommu-
nens sanktionsrate. Han mener, at grunden
til, at kommunen ligger i top med at sank-
tionere, er, at:

“... det er organiseret bedre. Det er organise-
ret pd den mdde, at det kgrer administrativt.
Det er ikke bare tilfeeldigt, om sagsbehand-
leren fir fat ens sag eller ej, og husker det
og sddan noget. Altsd, det er mere effektivt
organiseret, sddan at der bliver sanktioneret,
ndr der skal.”

I kommune A er processerne omkring sank-
tionering altsd automatiseret, og sanktione-
ring kan ske rent administrativt.

“Fremmgdesedlerne gdr direkte til admini-
strationsgruppen, der sd sanktionerer. Jeg fdir
slet ikke noget at vide. Det er jo hamrende
effektivt og smart (...) det er meget mere sy-
stematiseret her, sd det er derfor, at de [kom-
munen] ligger sd godt i statistikken [har en
hgj sanktionsrate]” (sagsbehandler, Kom-
mune A).

I kommune A er borgerens retssikkerhed
noget, der navnes i forbindelse med sager
i Ankenaevnet. En medarbejder pa ydelses-
kontoret siger:

“Borgerens retssikkerhed er enormt vigtig for
0s. Det er jo super cergerligt at ende med at
tabe en sag, hvis ikke vi har overholdt rets-
sikkerheden for borgeren.”

Der eksisterer en forstaelse af retssikkerhed,
som bygger pd den antagelse, at borgerne
forstar det juridiske sprog, og at borgerne
er fuldt bevidste om regler, safremt de har
skrevet under pa det. I Ankestyrelsens prak-
sisundersggelse fra 2011 var under halvde-
len af de sager, der indgik i undersogelsen, i
overensstemmelse med lovgivning og prak-
sis (Ankestyrelsen 2011). P4 den baggrund
anbefaler Ankestyrelsen bl.a., at kommu-
nerne sikrer, at vejledningen til borgerne
er tilstreekkelig forud for en sanktion. Flere
sagsbehandlere siger i interviewene, at bor-
gerne kender reglerne om sanktion, ogsa
dem der evt. ikke taler dansk. Som teamle-
deren i kommune A siger:

“Borgerne ved jo godt, de skal std til radighed,
det har vi forventningsafstemt med dem.”

Dette star dog i modstrid med opfattelsen
blandt de interviewede borgere. Her fortalte
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borgerne om forvirring, manglende forsta-
else og undren over en stor del af de sanktio-
ner, de havde modtaget (Caswell m.fl. under
udgivelse). Dette stemmer overens med en
konklusion fra Arbejdsmarkedsstyrelsens
rapport om afbureaukratisering af radig-
heds- og sanktionsreglerne. Her hedder det,
at det kan vare vanskeligt for borgeren at
gennemskue reglerne om sanktion og ra-
dighed, blandt andet pd grund af

“...de sveert forstdelige breve med oplysninger
om partshgring, afgorelser og klagemuligheder,
hvis den ledige ikke lever op til sine forpligtel-
ser” (Arbejdsmarkedsstyrelsen 2011b).

Da hensynet til borgerens retssikkerhed er
en central idé, er det ogsd noget, der kan
hentes ind og netop bruges til at retfaer-
diggore handlinger. I lovgivningen er det
fastslaet, at der, iseer med hensyn til match-
gruppe to og tre, skal skennes i sager om
sanktion. Traditionelt har sken veeret no-
get, der skete pd sagsbehandlerniveau og i
individuelle sager. I kommune A er skon-
net foretaget pa ledelsesniveau, hvor det er
afgjort og udmeldt, at sanktionsmulighe-
derne skal bruges. Ogsad teamlederen be-
kreefter, at skonnet er flyttet vaek fra den
individuelle sagsbehandler og til ledelses-
niveau. Dette begrundes med, at det oger
retssikkerheden for borgeren:

“Alle medarbejderne gor det her [sanktione-
rer|, og hvis de ikke gor det, sd har de ogsd
fdet at vide, sd er det en tjenstlig forseelse,
hvis man ikke sanktionerer borgeren. (...)
Man kan ikke bare skrive, at ‘det var synd
for, at ...” — og det er for at sikre borgerens
retssikkerhed. Dvs. om du er inde hos mig el-
ler du er inde hos Jesper, sd vil du blive hdnd-
teret ens” (teamleder, Kommune A).

Her fortolkes retssikkerhed altsd primeert
som ensartethed. At der ikke ma vaere forskel

pé de forskellige sagsbehandleres praksis.
Ledelsens udmelding om, hvordan skennet
skal forvaltes (hvad der kan gores) bemaer-
kes pa sagsbehandlerniveau. En forholdsvis
nyansat sagsbehandler udtaler sdledes:

“Jeg er ngdt til at vurdere, hvad er standar-
den her (...) Jeg ville ikke sidde og sanktio-
nere alle, hvis der var en holdning om, at det
gor vi ikke” (sagsbehandler, Kommune A).

Kommunal fortolkning af
radighed og mulighed for sken

Helt centralt i forhold til vurderingen af,
hvorvidt en kontanthjelpsmodtager er
udeblevet uden legitim grund, star vurde-
ringen af vedkommendes beskaftigelses-
potentiale, altsd matchkategori. Er en kon-
tanthjelpsmodtager kategoriseret som en
match 1 eller 2, vurderes vedkommende at
kunne sta til radighed for aktivitet. At den-
ne indledende vurdering giver et korrekt
billede af kontanthjelpsmodtagerens for-
mden udger en hjornesten i jobcentrenes
retfeerdiggorelse af deres sanktionspraksis.
Det retfeerdiggor ogsd, at den enkelte sags-
behandler kan fratages skensmuligheden,
nar det geelder sanktion som folge af ude-
blivelse. Teamlederen fra kommune A be-
skriver det saledes:

“Som udgangspunkt synes jeg ikke, man
burde have lov til at skgnne. Fordi det gor
det simpelthen sd sveert for rdadgiveren nogle
gange. Altsa ulovlig udeblivelse, er ulovlig
udeblivelse. (...) Ud fra matchgruppen har
man tilbudt dem et forlpb, som de godt kan
deltage i, selv med de mdske manglende res-
sourcer, de har.”

Ud over at der her er en forstaelse af, at en
objektiv vurdering af beskaftigelsespoten-
tialet kan lade sig gore, udtrykker teamle-
deren her stor tillid til, at matchkategorise-
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ringen er rigtig og troveerdig. Dette star i
modsatning til en udbredt jobcenterprak-
sis, nemlig at matche sd hejt som muligt
(Madsen m.fl. 2006), hvilket betyder, at
jobcentret har truffet en beslutning om, at,
i tvivlstilfeelde, matches til den hgjeste ka-
tegori.

I kommune B, har de den opfattelse, at
der slet ikke er mulighed for at skenne i for-
hold til sanktioner. Afdelingslederen siger:

“... alle dem (...) som enten er belpbsstgr-
relse eller er varighed, de sanktioner er jo ikke
skgn. Der stir SKAL i lovgivningen. (...) Vi
skonner ikke pa den mdde, medmindre der
selvfplgelig er en legitim drsag til, at man
ikke er kommet.”

Fortolkningen af loven i kommune B er alt-
sd, at retten til at udeve skegn udelukkende
geelder vurdering af den legitime grund til
fravaer og ikke skon i forhold til, hvorvidt
sanktionen fremmer radigheden. Ifolge
Brunsson kan ideer, der ikke kan siges, hel-
ler ikke omsaettes i beslutninger — og om-
vendt, kan beslutninger kun udtrykke det,
der kan siges. Med det i baghovedet synes
det verd at stille spergsmalet, hvorvidt
det, at visse jobcentre sanktionerer mere
end loven egentlig tilsiger, er udtryk for,
at disse jobcentre bestraber sig pa at etab-
lere sammenhaeng mellem idé og handling
frem for sammenhang mellem beslutning
og handling. Med andre ord, at jobcentret
forsoger at fa deres handlinger til at harmo-
nere med signaler fra centralt hold (bl.a. fra
Arbejdsmarkedsstyrelsen) om, at jobcen-
trene skal sanktionere mere. Dette er dog
netop et signal, der ikke er omsat til mere
bindende beslutninger, da det, der kan si-
ges og derfor besluttes lovgivningsmaessigt,
fortsat er, at der skal skennes og tages indi-
viduelle hensyn.

Legitimiteten af jobcentrets vurdering af
kontanthjelpsmodtagerens radighed for-

klares ved, at det er en ‘bled’ sagsbehandler,
der foretager den. Sagsbehandlerne er dem,
der skal levere etiske overvejelser og tage
individuelle hensyn. Der er bade fra sagsbe-
handler- og ledelsesside en forestilling om,
at sagsbehandlerne i jobcentret er ‘blode’
og tager individuelle hensyn til kontant-
hjelpsmodtageren. Der synes at veere et vist
beleeg for denne forestilling. En medarbej-
der i jobcentret i kommune A forteeller om
en lidt mere lempelig tilgang i forhold til
visse grupper borgere:

“Jeg har fx en person, der er udeblevet fire
gange. Ndr en person udebliver, skal vi ef-
tersende information til administrationen
[ydelseskontoret], og sd er det dem, der sen-
der et partshgringsbrev. Men inden jeg sender
informationen til administrationen, sd prover
jeg at kontakte dem [kontanthjeselpsmodta-
gerne|. Fordi dem, der normalt udebliver, det
er alkoholikere eller folk med psykiske proble-
mer, angst, sd de har sveert ved at mgde op.
Sd jeg venter en til to dage, mdske ringer jeg
telefonisk, og sd bagefter informerer jeg admi-
nistrationen om, at de ikke er mgdt op”.

Den adfeerd afspejler den forventning, le-
delsen har til jobcentersagsbehandlerne.
Teamlederen siger:

“Vi finder jo et tilbud, der er kvalificeret til
borgerens behov. Men vil borgeren sd allige-
vel ikke, sa er det mangel pa vilje. (...) Det
er rigtig sveert [at vurdere om der er tale
om mangel pad evne eller vilje], men det
sker efter nogle samtaler med loegekonsulen-
ten. Jeg har aldrig oplevet nogen, hvor man
kan sige, at vi er gdet for langt. Det er social-
rddgivere, der sidder pd pindene, de er rigtig
dygtige til at lave en socialfaglig vurdering,
vi har hgj etik i vores arbejde, hgj faglighed.
Vi sender ikke nogen borgere ud i et forlgb
inden det er tilrettelagt” (teamleder, kom-
mune A).
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Ogsé afdelingslederen i kommune B frem-
heever, at jobcentret laver et individuelt
tilpasset forlgb, som er strikket sammen,
sd borgeren kan holde til det, hvilket gor
det legitimt at sanktionere ved udeblivelse.
Formelt set har sagsbehandleren saledes
mulighed for at lave individuelle faglige
skon. Det er dog her veerd at bemeerke, at
de sagsbehandlere, der skal agere blode og
sikre de individuelle hensyn, vil skulle gore
det i opposition til bade udmeldinger fra
politisk nationalt niveau (Beskaeftigelsesmi-
nister, Arbejdsmarkedsstyrelse) og udmel-
dinger fra jobcenterledelsen om, at alle
kan sanktioneres etc. Det er sdledes sand-
synligt, at det kreever en steerk socialfaglig
kompetence og integritet at skulle fastholde
en vurdering om, at en borger ikke kan st
til radighed i en organisatorisk ramme, der
heelder til et princip om, at alle i udgangs-
punktet er arbejdsmarkedsparate.

Konklusion

Vi har i denne artikel beskaeftiget os med,
hvordan sanktion handteres som redskab,
samt med hvordan hyppigt sanktionerende
kommuner far deres sanktionspraksis til at
henge sammen med lovgivning og de cen-
trale ideer pd omradet.

Gennem anvendelse af begreber fra
Brunsson har vi i analyserne segt at bidra-
ge til at kvalificere forstdelsen af, hvordan
kommuner, der sanktionerer meget, anven-
der det raderum, de har i forhold til at sank-
tionere kontanthjelpsmodtagere. Analysen
af de to hyppigt sanktionerende kommuner
viser, at organiseringen af procedurer og
arbejdsdeling mellem jobcenter og ydelses-
kontor har betydning for de konkrete
sanktionshandlinger, der foretages. Nar ar-
bejdsdelingen automatiserer handteringen
af sanktionerne, og skennet forskydes fra
frontlinjeniveau til ledelsesniveau, s& abnes
muligheden for flere sanktionshandlinger.

Bade retferdiggerelse og hykleri kan
identificeres som handlemader i de to case-
kommuner. En flittig anvendelse af sank-
tioner retfaerdiggeres blandt andet gennem
henvisning til, at lovgivningen er en ‘skal-
lovgivning’. Det er med andre ord slet ikke
en beslutning, der ligger pa kommunalt ni-
veau, at der skal sanktioneres flittigt, men
en forpligtelse i forhold til den gaeldende
lovgivning. En anden made, hvorpa den
hyppige anvendelse af sanktion som vaerk-
toj retfeerdiggores, er gennem henvisning
til borgerens retssikkerhed. Det socialfag-
lige skon bliver her defineret som et pro-
blem i forhold til borgerens retssikkerhed,
da skgnnet indebeerer en risiko for, at bor-
gere ikke behandles ens. Organisationens
hykleri bestar i, at jobcentrene pd hand-
lingsniveau har organiseret sig pa en made,
hvor sagsbehandlerne springes over, nar
der skal sanktioneres, men pa taleniveau
hviler organisationen sin legitimitet pa, at
sagsbehandlerne er i stand til at foretage in-
dividuelle og korrekte vurderinger af kon-
tanthjelpsmodtageren, saledes at organisa-
tionen ikke fremstar ‘uretfeerdig’.

Hvis man har en antagelse om, at orga-
nisationer agerer rationelt, opstiller mal og
derefter forfglger dem i handlinger, kan
det synes dysfunktionelt, at organisatio-
nen har en mélseetning om at sanktionere
alle og en diskurs omkring, at sagsbehand-
lere er blgde og derfor ikke skal have lov at
skonne, samtidig med at det individuelle
hensyn til borgeren garanteres af netop
den blgde sagsbehandler med ‘hgj etik’,
og at sanktioneringen derved ikke er uret-
teerdig, dvs. ikke rammer kontanthjalps-
modtagere, der ikke kan honorere kravene.
Dette kan dog forklares med Brunssons be-
greber om organisatorisk hykleri, hvor or-
ganisationen opnar en ny ligevaegt og op-
retholder sin egen eksistens, netop i kraft
af uoverensstemmelse mellem tale, beslut-
ning og handling.

36 SG smeekker vi kassen il Sanktion som redskab



Hykleri findes dog ikke alene pa det kom-
munale niveau, men kan ogsd findes pa et
nationalt niveau. I lovgivningen (hvad der
kan siges) gores det klart, at der skal tages
individuelle hensyn til borgeren. Der skal
kun sanktioneres, hvis det fremmer radig-
heden. P& handlingsniveauet (det der kan
gores) har Arbejdsmarkedsstyrelsen mulig-
hed for at sanktionere kommunerne gkono-
misk. Sanktionslogikken er altsa ikke alene
rettet mod Kontanthjelpsmodtagerne men
ogsd mod kommunerne. De gkonomiske
sanktioner kan betyde, at kommunerne
har incitament til at tage faerre individuelle
hensyn i bestraebelserne pa at sanktionere
meget, for at sikre egen gkonomi. Staten fo-
rer kontrol med kommunernes sanktions-
praksis (bl.a. gennem offentliggarelse af an-
tallet af sanktioner i samtlige kommuner).

Kommunerne kan miste refusion, hvis de
sanktionerer forkert (savel for lidt som for
meget), men parallelt med de i lovgivningen
fastlagte regler om individuelle hensyn, un-

NOTER

1 De centrale paragraffer for sanktion er § 36
(kontanthjelpen nedsattes med en gennem-
snitssats pr. dag), § 37 (kontanthjelpen ned-
settes med de dage, udeblivelsen straekker
sig over) og § 41 (opher af kontanthjeelp ogsa
for agtefaelle). Derudover kan der ogsa sank-
tioneres efter § 38 samt § 39/40, Lov om ak-
tiv social politik.

2§ 14 og 1S i Bekendtggrelse af lov om ansvaret
for og styringen af den aktive beskceftigelsesind-
sats, LBK nr. 731 af 15/06/2010.

3 Der senere er blevet andret til en 450-ti-
mers-regel og pr. 1. juli 2011 gennemgar en
yderligere stramning.

4 Med ‘Flere i arbejde’ fra 2002 blev ledige for-
pligtet til at tage imod “rimeligt arbejde” fra
forste ledighedsdag og udvise storre geogra-
fisk mobilitet. Med Ny chance til alle fra 2005
blev det muligt at traekke kontanthjeelps-

derstreges kommunernes forpligtelse til at
sanktionere. Her er fokus pa risikoen for, at
kommuner sanktionerer for lidt, idet det un-
derstreges at refusionen for en udbetalt ydel-
se (uretmaessig fordi der skulle have veeret
sanktioneret) mistes, hvis ikke kommunen
har fulgt rddigheds- og sanktionsreglerne.

Nar organisationer benytter sig af ret-
faerdiggorelse og hykleri, er det en made at
opretholde legitimitet pa, samtidig med at
organisationens drift og overlevelse sikres.
Det, der skal siges, bliver sagt, og det, der
skal gores, bliver gjort. Det understreger
Brunssons pointe om, at hykleri er en me-
get effektiv handlemade. I jobcentrenes til-
faelde er det en effektiv lgsning pa oget brug
af sanktioner, idet hykleri tillader jobcen-
trene at honorere bade ideen om, at der skal
tages hensyn til den individuelle kontant-
hjelpsmodtagers formden, samtidig med
at Arbejdsmarkedsstyrelsen og eventuelle
egne gnsker om gget brug af sanktion kan
praktiseres.

modtagere 1/3 i deres ydelse, hvis de melder
sig syge og ikke aktivt deltager i at komme
tilbage til arbejdsmarkedet, unge mellem
18-25 ar med ledighed som eneste problem
fik endvidere pligt til at begynde en kompe-
tencegivende uddannelse, og alle ledige med
problemer ud over ledighed far ret og pligt til
aktivering én gang om daret.

S Beskaftigelseseffekten males ofte pd ‘afgang
fra arbejdslgshed’, hvilket for en stor dels
vedkommende vil vare til en status som
lonmodtager. Gruppen ma dog antages ogsa
at rumme borgere, som star uden forsgrgelse.
Madl pa beskeeftigelseseffekt siger heller ikke
noget om, hvilken type beskeftigelse der er
tale om, hvor leenge borgeren forbliver i be-
skaftigelse, eller hvilken sammenheeng der
er mellem borgerens kvalifikationer og den
opnaede position pa arbejdsmarkedet.

Tidsskrift for ARBEJDS/ZD, 13 4rg. e nr. 4 ¢ 2011 37



6. 1) tilbuddet ikke kan anses for et rimeligt
tilbud pa grund af forhold, der vedrorer
tilbuddets indhold,

2) den pageldende ikke kan arbejde pa
grund af sygdom, eller der er risiko for,
at helbredet forringes, hvis det hidtidige
arbejde fortsattes,

3) afstanden mellem bopal og arbejdssted
medfgrer en urimelig belastning af den
pageldende pa grund af transportvan-
skeligheder eller den tid, der gar til trans-
port,

4) den pagaeldende har ret til fraver ved
graviditet, barsel og adoption, i det om-
fang der under fravaer efter bestemmel-
serne i barselslovens § 6, stk. 1 og 2, § 7,
§8,stk. 1-6 0g 8, § 9, § 13 0g § 14, stk. 1
og 2, er ret til dagpenge ved graviditet,
barsel og adoption,

5) den pageldende er nedt til at passe sine
bern, og der ikke kan anvises anden pas-
ningsmulighed,

6) den pageeldende modtager stotte efter lov
om social service til pasning af handicap-
pet barn eller dgende neertstdende eller

REFERENCER

AGENDA (2011): Kommuner straffer ledige vidt
forskelligt, i Arbejdsmarkedspolitisk analyse,
28. april 2011, 1-2.

Ankestyrelsen (2011): Kontanthjeelp og sanktio-
ner, Praksisundersogelse, januar 2011.

Arbejdsdirektoratet/Qureshi, A. (2010): The
Effect of Punitive Sanctions on the Transition
Rate from Welfare to Work — an empiriacl
analysis of the Danish labour market, Speciale,
Qureshi 2009, Kebenhavn, Arbejdsmarkeds-
direktoratet.

Arbejdsmarkedsstyrelsen (2009): Ny match
model — hvorfor og hvordan?, Notat, December
2009.

Arbejdsmarkedsstyrelsen (2011a): Mail fra
Arbejdsmarkedsstyrelsen 19. maj 2011 med
svar pad spargsmdlet “Hvilke paragraffer kan
personer, der modtager kontanthjeelp eller start-
hjeelp, og som er indplaceret i matchgruppe 3,

efter lov om ret til orlov og dagpenge ved
barsel til pasning af alvorligt sygt barn,

7) den pageeldende er omfattet af en fripe-
riode efter § 23 i lov om en aktiv beskaef-
tigelsesindsats,

8) den pdgeeldende aftjener veernepligt,

9) arbejdet er omfattet af en overenskomst-
massig konflikt eller

10) arbejdet omfatter udvikling og fremstil-
ling af krigsmateriel.

7 I reglerne hedder det, at afvisning af eller
udeblivelse i betydeligt omfang fra tilbud
sanktioneres med ophor af hjalp. Og at kom-
munen kan beslutte, at hjelpen skal tilbage-
betales for en méned med gentagne overtree-
delser af raddighedspligten. Bemark dog, at
bade tilbagebetaling og opher af hjelp ogsa
var med i sanktionslovgivningen for 2009.

8 I loven hedder det, at “Hjeelpen kan alene
ophgre, sd leenge muligheden for at benytte et
dbent tilbud bestdr. Det er ikke et krav, at det
er det tilbud, den pageeldende udebliver fra, der
skal veere mulighed for at benytte igen. Det er
tilstroekkeligt, hvis personen kan mgde op i et
andet tilbud”.

sanktioneres efter?”

Arbejdsmarkedsstyrelsen (2011b): Afbureau-
kratisering af radigheds- og sanktionsregler.
Udarbejdet for Arbejdsmarkedsstyrelsen af
Slotsholmen analyse og kommunikation
om velferd. http://www.ams.dk/Presse/
Nyheder/2011/08-12-Rapport-om-afbureau-
kratisering.aspx

Bourdieu, Pierre (1996): Understanding, i
Theory, Culture and Society, 13, 2, 17-37.

Brunsson, Nils (1993): Ideas and Actions:
Justification and Hypocrisy as Alternatives
to Control, i Accounting, Organizations and
Society, 18, 6, 489-506.

Brunsson, Nils (1989/2002): The Organization
of Hypocrisy. Talk, Decisions and Actions in
Organization, Copenhagen Business School
Press.

Caswell, Dorte (2005): Handlemuligheder i socialt

38 SG smeekker vi kassen il Sanktion som redskab



arbejde — et casestudie om kommunal front-
linjepraksis pa beskeeftigelsesomradet, Ph.d.-
afhandling, Roskilde Universitet og AKF.

Caswell, Dorte & Bodil Damgaard (2006):
Strukturreformens emme teeer — hvor klem-
mer skoen pa beskeaftigelsesomradet? i Tids-
skrift for Arbejdsliv, 8, 4, 45-61.

Caswell, Dorte, Greg Marston & Jorgen Elm
Larsen (2010): Unemployed citizen or ‘at
risk’ client? Classification systems and em-
ployment services in Denmark and Austral-
ia, i Critical Social Policy, 30(3), 384-404.

Caswell, Dorte m.fl. (under udgivelse): Ndr
kassen smoekkes i — analyser af gkonomiske
sanktioner over for kontanthjcelpsmodtagere,
Kgbenhavn, AKF.

Danske Kommuner (2011): Flere ledige rammes
pd pengepungen, 14, 40-42.

Ejrnees, Morten, Henning Hansen & Jorgen EIm
Larsen (2010): Levekdr og coping — ressourcer,
tilpasning og strategi blandt modtagere af le
laveste sociale ydelser, Kebenhavn, CASA.

Hasenfeld, Yeheskel, Toorjo Ghose & Kandyce
Larson (2004): The Logic of Sanctioning
Welfare Recipients: An Empirical Assess-
ment, i Social Service Review, 78, 2, 304-319.

Hoybye-Mortensen, Matilde (2011): Velfcerds-
statens dgrvogtere, Ph.d.-afhandling, Keben-
havns Universitet, Statskundskab.

KL (2010): Arbejdsdeling mellem jobcentret og den
gvrige kommunale forvaltning, Notat 7. juni
2010.

Larsen, Flemming m.fl. (2001): Kommunal
aktivering: mellem disciplinering og integration,
Aalborg Universitetsforlag.

Lipsky Michael (1980): Street-Level Bureaucracy:
Dilemmas of the Individual in Public Services,

New York, Russell Sage Foundation.

Lodemel, Ivar & Heather Trickey (2001): An
offer you can’t refuse. Workfare in international
perspective, Bristol, Policy Press.

Madsen, Mikkel Bo, Marie Dam Mortensen &
Anders Rosdahl (2006): Arbejdsmarkedsparat
eller ¢j? En kvalitativ analyse af visitationen af
kontanthjcelpsmodtagere i ti kommuner, SFI.

Rothstein, Bo (1994): Vad bor staten gora, Stock-
holm, SNS Forlag.

Stake, Robert (2003): Case studies, i N.K. Den-
zin & Y.S. Lincoln (red.): Strategies of qualita-
tive inquiry (2nd ed.), Thousand Oaks, CA,
Sage, 134-164.

Svarer, Michael (2007): The Effect of Sanc-
tions on the Job Finding Rate: Evidence from
Denmark, (http://ideas.repec.org/p/aah/aar-
hec/2007-10.html).

Svarer, Michael (2010): The Effect of Sanctions on
Exit from Unemployment: Evidence from Den-
mark in Economica, (first published online
12 May 2010), 1-28.

Torfing, Jacob (2004): Det stille sporskifte i vel-
feerdsstaten. En diskursteoretisk beslutningspro-
cesanalyse, Arhus, Aarhus Universitetsforlag.

Van den Berg m.fl. (2004): Punitive sanctions
and the transition rate from welfare to
work, Journal of Labour Economics, 22, 1,
211-241.

VE] (2010): Vejledning om radighed og sanktio-
ner for personer, der ansgger om eller modta-
ger kontanthjcelp eller starthjcelp, (https://
www.retsinformation.dk/Forms/R0710.
aspx?id=131527)

Yin, R.K. (2003): Case Study Research — Design
and Methods, 3rd edition, California, Sage
Publications.

Dorte Caswell, cand.mag., ph.d., programleder i AKF

e-mail: doc@akf.dk

Matilde Hoybye-Mortensen, cand.scient.soc., ph.d., forsker i AKF

e-mail: mhm@akf.dk

Tidsskrift for ARBEJDS/ZD, 13 4rg. e nr. 4 ¢ 2011 39



