12. saren jensen 72-78_Social Kritik 11/12/17 12.33 Side 72

-

Af Sgren Jensen

GENNEMGAENDE OG KOORDINERENDE

SAGSB

—HANDLER

Fremmer de en sammenhaengende indsats
for ledige, som ikke er klar til et job?

De kommunale jobcentre skal tilbyde
ledige med sociale eller helbredsmaessige
problemer en gennemgéende og koordine-
rende sagsbehandler i stedet for skiftende
sagsbehandlere. Sigtet er, at disse sags-
behandlere fremover skal varetage koordi-
neringen af den samlede indsats, nar ledige
har sager i jobcentret, socialforvaltningen
eller i regionen. Forskellige rapporter har
dokumenteret, at manglende koordination
er et stort problem. Denne artikel ser p4,
om den gennemgéende og koordinerende
sagsbehandler har givet en bedre koordi-
nation af sagerne.
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INDLEDNING

Det er veldokumenteret og anerkendt, at beskafti-
gelsespolitikken undergik store ®ndringer op gen-
nem 90’erne og 00’erne. I fokus kom *work-fare’
eller *work-first’ (Bonoli, 2010; Larsen, 2011; Lar-
sen & Berkel, 2009). Den tidligere passivlinje blev
forst aflgst af aktiveringslinjen i 90’erne, og af
serlig relevans for denne artikels tema blev den
kommunale beskeftigelses- og socialpolitik adskilt i
00’erne, og kontanthjelpsmodtagere og forsikrede
ledige blev lagt under samme system.

De administrative reformer i 00’erne havde som
barende idé at skabe et specialiseret forvaltningsap-
parat, hvor hvert omrade brugte deres ekspertise til
at hjeelpe de ledige i arbejde. Det gjaldt reformen i
2001, hvor kontanthjelpsmodtagere blev flyttet fra
socialministeriet til beskaftigelsesministeriet. Soci-
alministeriet beholdt de traditionelle socialomrader,
sd som familieomréadet, handicapomradet og mis-
brugsomradet, mens beskeftigelsesministeriet fik
ansvaret for de beskaftigelsesrettede indsatser. Den
afggrende @&ndring skete i 2007 med oprettelsen af
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Kpbenhavnske ”aktivitetsparate”, dvs. ikke-job-klare ledige med andre problemer end ledighed.

kommunale jobcentre som led i strukturreformen. Job-
vejledning og aktivering af kontanthjelpsmodtagere
blev flyttet fra kommunernes socialforvaltninger til job-
centrene. Det statslige AF-system fik ogsa til huse her.
AF-systemet blev nedlagt i 2009, og kommunerne over-
tog ogsa ansvaret for indsatsen over for dagpengemod-
tagere. Derved var der skabt et system, hvor jobcentre
havde til formal at hjelpe alle ledige, uanset deres for-
sikringsstatus, og hvor socialforvaltningen skulle sta for
den sociale indsats over for ledige, dog med et blik for,
at de skal i job.

Som et resultat af de administrative reformer var der
nu tre omrader med hver deres tilbud, som ’problem’le-

dige skal forholde sig til, alt athangig af deres situation.

De skal vare tilmeldt jobcentret og tage imod tilbud her
for at fa understgttelse. Herudover kan de pa grund af
andre problemer ogsa sidelgbende fglge tilbud i social-
forvaltningen eller i sundhedsvasenet.

Med sager flere steder kan det vare en udfordring at
fa hele deres sag afstemt og koordineret, og forskellige
undersggelser begyndte da ogsa at pege pa, at der var

problemer (Boll, 2013; Marselisborg, 2012; Mploy,
2011). Ledige deltog i flere tilbud pa samme tidspunkt
forskellige steder i systemet, de mistede overblikket, og
de for vild i systemet, ligesom sagsbehandlerne mistede
overblikket (Weibel m.fl., 2012). Et svar pa denne ud-
fordring kom med kontanthjalpsreformen, som tradte i
kraft 1. januar 2014 (Regeringen, 2013). Det blev nu et
lovkrav, at jobcentre skal tilbyde 'problem’ledige” en
gennemgéende og koordinerende sagsbehandler. Det vil
sige en fast sagsbehandler, som skal yde "problem’le-
dige en individuel helhedsorienteret sagsbehandling og
sikre bedre koordination af sagen i systemet (Regerin-
gen, 2012 a, b, ¢, 2013).

Denne artikel ser specielt pa, om den gennemgaende
og koordinerende sagsbehandler har givet en bedre ko-
ordination af sagerne i stedet for skiftende sagsbehand-
lere, hvor ledige mgder en ny sagsbehandler, hver gang
de er i kontakt med jobcentret.

Artiklens case er jobcentret for aktivitetsparate (ikke
job-klare ledige med andre problemer end ledighed) i
Kgbenhavns Kommune. Her kr&ver mange sager koor-
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dinering bade internt i centret og eksternt pa tvers af
forvaltninger, regionen og ’andre aktgrer’. Jobcentret
benyttede skiftende sagsbehandlere over for denne
gruppe af problemledige i tiden fgr kontanthj®lpsre-
formen, men nu tilbydes disse ledige en gennem-
géende og koordinerende sagsbehandler.

Artiklen indleder med en karakteristik af den hori-
sontale koordination mellem pa den ene side jobcen-
tret og pa den anden side socialforvaltningen og re-
gionen. Herefter fglger en beskrivelse af casen Job-
center Kgbenhavn for aktivitetsparate borgere, og til
sidst fglger en analyse af, om gennemgéende og koor-
dinerende sagsbehandlere har betydet en bedre sags-
behandling nu end fgr 2014.

EN KORT KARAKTERISTIK

AF ARBEJDSGANGEN

Breidahl og Seemann (2009) karakteriserer jobcentret
som en kontorfabrik ud fra et organisationssociolo-
gisk perspektiv. Med det mener de, at jobcentret min-
der om et maskinbureaukrati, preeget af specialisering
og formalisering, og hvor koordinering sker ved stan-
dardisering af arbejdsprocesserne (fx standardiseret
visitation og afholdelse af samtale med faste interval-
ler). Dette er et resultat af en bevidst strategi, som den
daverende arbejdsmarkedsstyrelse stod bag, da den
udstak retningslinjerne for de nye jobcentres organisa-
tion tilbage 1 2007. I fokus var de vertikale arbejds-
processer. Som forfatterne skriver, sd overskyggede
det de horisontale arbejdsprocesser, som ikke blev ud-
bygget i s@rlig stor udstrekning.

I trdd hermed taler Henning Jgrgensen (2009) om
en central styring af de lokale jobcentre. Han giver en
politologisk udlegning af styringen og organiseringen
af jobcentrene. "Work-first’- strategien blev gennem-
fort, ved at arbejdsmarkedsstyrelsen udstak regler, in-
struktioner og dokumentationskrav, som i vid ud-
streekning fastlagde jobcentrenes arbejdsgange. Disse
centrale retningslinjer handlede fgrst og fremmest om
de interne arbejdsprocesser i jobcentrene, mens de
ikke gjorde noget ved den eksterne, tveergdende koor-
dination til andre myndighedsomrader.

TVARGAENDE KOORDINATION

Inden for organisationslitteraturen og politologien fin-
des der righoldig litteratur om mulige mekanismer til
at koordinere aktiviteter mellem organisationer (se fx
Bardach, 1998; Bouckaert m.fl., 2010; Christensen
m.fl., 2003; Hardy m.fl., 1992; Le Grand, 2007;
Lodge m.fl., 2014; Lagreid m.fl., 2010; Winter &
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Nielsen, 2008). Trods denne litteratur er arbejdsgan-
gene mellem jobcentret og henholdsvis andre kom-
munale forvaltninger, distriktspsykiatrien og hos-
pitaler og *andre aktgrer’ kun sporadisk belyst. For-
skellige mekanismer er til rddighed for sagsbehand-
lere i vores case, nar de skal koordinere sager pa
tveers af forvaltninger og sektorer.

Sagsbehandlerne i jobcentret bruger I'T-baserede
kommunikationssystemer til at udveksle information
og oplysninger med socialforvaltninger, hospitals-
vasenet, distriktspsykiatrien, praktiserende leger og
’andre aktgrer’. Hertil kommer formelle og ufor-
melle mgder og telefonsamtaler med sagsbehand-
lerne fra de forskellige organisationer.

De mekanismer, der indebarer menneskelig kon-
takt, kan udggre en basis for at opbygge og bevare
en tillidsrelation mellem organisationer. Politologen
Eugene Bardach (1998) definerer tillid som tiltro til,
at modparten lever op til aftaler. Ifglge Eugene Bar-
dach er tillid det afggrende element for et gnidnings-
frit samarbejde mellem organisationer, néar der skal
findes en koordineret 1gsning pa en sag, som samti-
dig tilfredsstiller organisationernes muligheder for at
Igse deres opgave.

Et problem med at opbygge tillid er, at professio-
ner kan have forskelligt syn pé, hvilke indsatser der
er ngdvendige, og hvordan der skal prioriteres imel-
lem dem. Det kan i sig selv skabe mistillid og darligt
samarbejdsklima (se fx Abbot, 1998). Det forhold
har betydning her, fordi Henning Jgrgensen m fl.
peger pa, at der er sket et skift i sagsbehandlernes
uddannelse i jobcentret (2011). Hvor nasten alle
sagsbehandlerne tidligere havde en social-faglig ud-
dannelsesbaggrund, sa er det ikke tilfzldet i jobcen-
trene i dag. I stedet har mange af dem andre ud-
dannelser.

Et andet problem er, at sagsbehandlere pa grund
af manglende tid og ressourcer tyr til forskellige
strategier for at fa arbejdsdagen til at henge sam-
men. 'Parking’ og ’creaming’ af ledige er velkendte
problemer (Beer m.fl., 2008; Lipsky, 1980), men det
er pastanden her, at problemet med tid og ressourcer
ogsa kan pavirke koordineringen, sé indsatserne bli-
ver ufokuserede og usammenhangende.

Jobcentrets horisontale koordinering med andre
organisationer er altsa kun sporadisk belyst, men nar
man ser pa dem, er det vigtigt at veere opmarksom
pa, i hvilket omfang de er praeget af tillid og aktgrers
uddannelsesbaggrund, tid og ressourcer.
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DEN TVARGAENDE BESK/EFTIGELSES-
INDSATS | KOBENHAVN
I Kgbenhavn var der indtil 2006 en meget bred so-
cial- og familieforvaltning, som ogsa rummede be-
skeftigelsesindsatsen. Herefter blev beskaftigelses-
forvaltningen etableret, og fra 2007 med oprettelsen
af jobcentret blev opsplitningen af beskftigelses-
og socialomradet fuldfgrt. Fra starten var man op-
mearksom pé de koordinationsproblemer, som ledige
med sager i bade socialforvaltningen og jobcentret
ville give. Imidlertid legger de forvaltningsmassige
rammer band p& mulighederne for at koordinere ind-
satsen, fgrst og fremmest fordi de to forvaltninger
fungerer som selvstendige myndigheder med hver
deres malstyring, regelset og budgetramme og betin-
gelser for forvaltning, som social- og henholdsvis
beskaftigelsespolitikken er underlagt.
Beskaftigelsespolitikkens mal og indsatser for de
forskellige malgrupper bliver oplistet i de arlige be-
skeftigelsesplaner, herunder for aktivitetsparate
(Kgbenhavns Kommune, 2014, 2015). Fra 2014 be-
gynder Kgbenhavns Kommune at leegge vaegt pa, at
ledige med problemer ud over ledighed® skal have
en helhedsorienteret og koordineret indsats, og at de
hurtigst muligt skal have afdekket og lgst deres pro-
blemer og komme i beskaftigelse. I jobcentret sker
det konkret ved at tilbyde aktivitetsparate borgere en
gennemgéende og koordinerende sagsbehandler.

I beskaftigelsesplanerne — og is@r fra 2015 — betones
det ogsa, at det er ngdvendigt, at de involverede orga-
nisationer i lediges sager samarbejder. Konkret bety-
der det, at jobcentret skal samarbejde med savel
socialforvaltningen og sundhedsforvaltningen som
med hospitaler, distriktspsykiatri og praktiserende
leger under regionen.

NOGLE TAL OM AKTIVITETSPARATE

Nogle tal om de aktivitetsparate ledige i Kgbenhavn
setter beskaftigelsespolitikken i perspektiv. I perio-
den fra begyndelsen af 2014 til midten af 2015 steg
antallet af aktivitetsparate kontanthjelpsmodtagere
over 30 ar fra ca. 14.000 til ca. 15.000. Herefter er
antallet stgt faldet og udgjorde i midten af 2016 ca.
13.500 personer. Faldet kan h&enge sammen med, at
beskaftigelsen i kgbenhavnsomradet er steget i peri-
oden (www.statistikbanken). Ikke desto mindre er
Kgbenhavns Kommune stadig udfordret med at fa
Igst aktivitetsparates situation. Ifglge beskaftigelses-
planen for 2015 har 40 procent af de aktivitetsparate
vearet pa kontanthjelp i over 5 ar, 63 procent er over
50 ar, og 40 pct. er indvandrere fra ikke-vestlige
lande. Af beskaftigelsesplanerne fremgar det ogsé, at
disse grupper er sveere at fa i job, fordi de har store
sociale og helbredsmessige problemer (jf. fx Boll,
2013; Marselisborg, 2013; Mploy, 2011).

(se Tabel 1.)

Tabel 1

Ydelseshistorik for aktivitetsparate ledige fra 2014 til 2015 - set i lyset af de 5 foregdende ars ydelseshistorik
fra 2009 til 2013. Skaeringsdato for registrering som aktivitetsparat 1.1.2014 ved kontanthjaelpsreformens

ikrafttraeden.
Procent.

Andel tid pa offentlig forsergelse fra 2014 til 2015
Andel tid p& offentlig 1-49 pct. 50 - 74 pct. 75-100 pct. | Antal personer
forsergelse fra
2009 til 2013
1 -49 pct. 25 13 62 2.299
50 - 74 pct. 14 10 76 2.046
75 -100 pct. 7 4 89 11.417
Antal personer 1.662 985 13.115 15.762

Anm: Ydelser omfatter samtlige ydelser for personer i den arbejdsdygtige alder undtagen fertidspension
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Beskeeftigelsespolitikken undergik store cendringer op gennem 90’erne og 00’erne.

En kgrsel pa beskzftigelsesministeriets Dream-Data-
base dokumenterer dette billede af de aktivitetspara-
tes situation fra primo 2014 til primo 2016, jf. tabel
1. Det fremgatr, at deres ydelseshistorie i de 2 ar af-
spejler, hvor lang tid de i de 5 ér forud for 2014 har
veret pa en eller anden form for offentlig ydelse.

De fleste, der har en lang foregéende ydelseshistorie,
bliver ved med at vere pa offentlig ydelse i de 2 ar.
Og til dels omvendt. P4 baggrund af disse tal mé det
antages, at en stor del af de aktivitetsparate ledige
har store problemer, siden de "h&nger fast’ i syste-
met. En del far dog en lgsning pa deres situation i
Igbet af de 2 ar: Lige under 1.800 af de nasten
16.000 personer kommer i almindelig beskaftigelse,
lidt over 200 far tildelt en fgrtidspension, og nasten
300 gar pa folkepension. I lgbet af 2014 og 2015 bli-
ver ca. 2.300 personer, som ikke har modtaget en
ydelse den sidste méned af 2013, nyvisiteret som
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aktivitetsparate. Ca. 900 af dem kommer i job, mens
et fatal far tilkendt fgrtidspension.

UNDERS@GELSENS EMPIRISKE DEL

Blandt interviewpersonerne er der relativ stor enig-
hed om den konkrete struktur for de horisontale ko-
ordinationsmekanismer, ligesom de siger, at koor-
dinationsmekanismerne er helt de samme som fgr
2014-reformen. Ingen er blevet &ndret, og ingen nye
er kommet til. Sdledes har de koordinerende og gen-
nemgéende sagsbehandlere samme betingelser for at
koordinere aktivitetsparates sager, som sagsbehand-
lerne havde fgr reformen.

Pa sagsbehandlerniveau i jobcentret foregar den
daglige udveksling af information med henholdsvis
socialforvaltningen, jobcentret, distriktspsykiatrien
og ’anden aktgr’ via de formelle elektroniske kom-
munikationssystemer. Mellem jobcentret og social-
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forvaltningen er der som sadan ikke nogen tveer-
géende kommunikationsmekanismer. Der er dog
’kigge adgang’ til hinandens elektroniske datasyste-
mer, men det krever de lediges samtykke. "Kigge
adgangen’ kan bruges til at koordinere sager?, bade
kalenderen og indsatser.

Lejlighedsvis benyttes bisidderrollen af sagsbe-
handlerne i distriktspsykiatrien og hos anden aktgr’
til at forklare aktivitetsparates situation over for
sagsbehandlere pé jobcentret. Ledige har ret til en
ledsager under jobsamtalerne pa jobcentret, hvilket
de udnytter til at fa deres sagsbehandler fra et af de
to steder til at forklare eller uddybe forskellige for-
hold i deres sag. Dette eksempel pa uformel koordi-
nation beskrives sedvanligvis ikke i litteraturen,
men den er ifglge flere af interviewpersonerne et
nyttigt hjelpemiddel, iszr i forbindelse med ledige
med store problemer.

Endelig benytter sagsbehandlerne i distriktspsyki-
atrien, socialforvaltningen og hos ’anden aktgr’ lej-
lighedsvis telefonen. Det sker typisk, nér der opstar
et akut problem. Rent praktisk foregar det via job-
centres omstilling i telefontiden om morgenen, hvor
sagsbehandlerne fra de andre organisationer ma
vente i kgen pé lige fod med andre opkald — ifglge
sagsbehandlerne en tidskr&vende proces, som bety-
der, at den kun anvendes, nar det er allermest ngd-
vendigt.

Vender vi os imod interviewpersonernes opfat-
telse af deres mulighed for at koordinere sagerne
inden for disse rammer, er det bestemt af, hvor de er
ansat. [ jobcentret opfatter de forskellige interview-
personer koordinationen af de aktivitetsparates sager
som god og fornuftig, bade internt og eksternt. De
gennemgéende og koordinerende sagsbehandlere for
aktivitetsparate oplevede, at de med en fast sags-
stamme bedre kunne satte fokus og skabe koordina-
tion i sagerne, s@rligt i de aktuelle sager. De gen-
nemgéende og koordinerende sagsbehandlere for le-
dige i ressourceforlgb er pa det punkt endnu mere
positive.” De har fordel af en betydelig mindre sags-
stamme, og de skal ydermere fglge indstillingen fra
rehabiliteringsteamet, en indstilling som pa mange
punkter svarer til en social faglig vurdering.”

Ifglge interviewpersonerne hos socialforvaltnin-
gen, distriktspsykiatrien og anden aktgr’ har ind-
fgrelsen af koordinerende og gennemgéaende sags-
behandlere i jobcentret ikke betydet nogen forskel i
forhold til tiden fgr kontanthjelpsreformen. I social-
forvaltningen er der generelt tilfredshed blandt sags-

behandlerne med koordineringen af sagerne mellem
dem og jobcentret, givet de forvaltningsmassige
rammer, som fastlegger, hvilken rolle socialforvalt-
ningen og jobcentret har. Imidlertid kunne koordina-
tionen helt klart forbedres i forbindelse med perso-
ner med komplekse problemstillinger. Blandt sags-
behandlerne var der ikke tiltro til, at sagsbehand-
lerne i jobcentret kom frem til nogle brugbare af-
ggrelser om indsatser til gavn for denne gruppe.
Denne vurdering skal ifglge et par af interviewperso-
nerne dog ogsa ses i lyset af, at reformerne af for-
tidspension og indfgrelsen af ressourceforlgb har
gjort det endnu vanskeligere end tidligere at give
denne gruppe ro til at fa styr pa deres liv. Enkelte af
sagsbehandlerne, som har disse personer som mal-
gruppe, begrunder koordinationsproblemerne med
utilstreekkelige koordinationsmekanismer, et for do-
minerende jobcenter, forskellige professionelle bag-
grunde, og en lovgivning, der ikke tager hgjde for de
allersvagestes livsvilkar. De gnskede, de kunne mg-
des med sagsbehandlerne i jobcentret for at koordi-
nere sagerne, altsé i en slags formelt samarbejds-
organ, men de forvaltnings- og myndighedsmassige
rammer leegger som naevnt en begrensning pa at
koordinere sager pa den made.

Sagsbehandlerne i distriktspsykiatrien ligger pa
linje med denne vurdering angdende de udsatte per-
soner og er i gvrigt mere kritisk over for, om koordi-
nationsmekanismerne fremmer koordinationen. Spe-
cielt erfaringen med de uformelle koordinationsme-
kanismer gav ikke tiltro blandt sagsbehandlerne til,
at der kunne opbygges et tillidsfuldt samarbejde med
jobcentret. Hvad angér "andre aktgrer’, syntes de, at
samarbejdet var udmerket, idet det elektroniske
kommunikationssystem med bestilling af tilbud og
tilbagemelding om resultatet fungerede tilfredsstil-
lende. I en parentes skal det bemarkes, at *andre ak-
tgrer’ aldrig fik tilbagemelding fra jobcentret om
deres indsats i de konkrete tilfelde.

Uddannelsesbaggrund spiller ogsa en rolle for
vurderingen af, hvor effektiv koordinationen er. For
eksempel sagde socialradgiverne i distriktspsykia-
trien, at de i sager med ledige med komplekse pro-
blemer ofte ikke er enige med afggrelserne i job-
centret, men at koordinationsmekanismerne er for
’tunge’ til at ggre noget ved det.

Endelig spiller knaphed pa tid og ressourcer en
ikke uvasentlig rolle for, om indsatser pa tvers af
jobcentret og forvaltninger og regionen bliver koor-
dineret. Kontanthjelpsreformen har ikke @ndret pa
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det forhold. Travlhed ggr det stadig vanskeligt at fa
skabt sammenheng i sagerne og at fa fulgt op pa
dem, navnlig nér de ledige har komplekse problemer
med sager flere steder.

KONKLUSION

Interviewene var udformet til at f4 svar pa, om de
gennemgaende og koordinerende sagsbehandlere i
jobcentret fremmer koordinationen i sager med akti-
vitetsparate. Data viste, at disse sagsbehandlere op-
levede (lidt) bedre muligheder for at skabe mere
fokuserede og sammenhangende forlgb i aktuelle
sager inden for ellers uendrede vilkar for at koordi-
nere sagerne. Denne oplevelse delte sagsbehandlerne
i socialforvaltningen og distriktspsykiatrien derimod
ikke, iser ikke nar det drejer sig om ledige med
store problemer. Ifglge dem var der ingen forskel fra
tiden fgr med skiftende sagsbehandlere. Selv om der
med den gennemgéende og koordinerende sagsbe-
handler er taget skridt til at fa koordineret sagerne pa
en god og fornuftig méde, er der over for disse le-
dige et stykke vej endnu. Sammenholdt med tallene,
som viste, at mange aktivitetsparate hanger fast i sy-
stemet, ma konklusionen derfor vare, at der skal
mere til end en "ny’ type sagsbehandler for at fa
skabt sammenh@ng i sagerne. Som interviewene af
de koordinerende og gennemgaende sagsbehandlere
med ansvar for ledige i ressourceforlgb demonstre-
rede, kunne det vaere en overskuelig sagsstamme og
bedre muligheder for at koordinere indsatserne pa
tvaers af systemet.

Sgren Jensen er ansat pa VIVE — Det Nationale Forsknings-
og Analysecenter for Velfeerd.

NOTER:

1. Vendingen ’problem’ledige benyttes som betegnelse for ledige,
der har en sag i flere omrader.

2. Gruppen kaldes i lovgivningen aktivitetsparate, blandt andet for
at signalere, at de skal sta til radighed for aktive tilbud for at af-
klare eller udvikle deres potentiale pa arbejdsmarkedet. I det fgl-
gende benyttes betegnelsen aktivitetsparate.

3. Kiggeadgangen er ikke en obligatorisk procedure, sagsbehandlere
skal benytte, og det sker, at de ikke ggr det fx pa grund af mang-
lende tid.

4. Ressourceforlgb blev indfgrt i forbindelse med fleksjob- og far-
tidspensionsreformen i 2013. Malgruppen er — iser unge — ledige
med komplekse problemer, som skal have afklaret deres situation
med henblik pa job, fleksjob eller fortidspension. Et ressourcefor-
Igb tilkendes i op til 5 &r ad gangen, indtil de ledige er 40 ér.

5. Rehabiliteringsteamet blev indfgrt i forbindelse med fleksjob- og
fgrtidspensionsreformen i 2013. Teamet bestar af faglige eksper-
ter fra jobcentret, socialomradet og regionen. Det skal give ind-
stillinger i sager om fleksjob og fgrtidspension.
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