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Der  er  betydelig  variation  mellem  kommunerne  med  hensyn  til  hvor  stor  en 
 andel af kontanthjælpsmodtagerne, de vurderer som arbejdsmarkedsparate. Det 
 rejser spørgsmålet, om kommunerne benytter de samme fremgangsmåder og kri-
 terier, når de inddeler kontanthjælpsmodtagere i arbejdsmarkedsparate og ikke-
 arbejdsmarkedsparate.


Denne rapport ser på, hvordan kommuner vurderer om kontanthjælpsmodtagere 
 er arbejdsmarkedsparate eller ej. Rapporten fokuserer på fællestræk i de procedu-
 rer og kriterier, kommunerne anvender, men også på individuelle forskelle mel-
 lem såvel kommuner som sagsbehandlere.


Rapporten,  som  er  ﬁnansieret  af  Beskæftigelsesministeriet,  bygger  primært  på 
 kvalitative interview i ti kommuner. 
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FORORD 


Denne rapport indgår som en del af den kulegravning af kontanthjælps-
 området, som Beskæftigelsesministeriet iværksatte i begyndelsen af 2006. 


Kulegravningen omfatter en række analyser gennemført både af Beskæf-
 tigelsesministeriet og forskningsinstitutioner, herunder Socialforsknings-
 instituttet. Sigtet er at foretage en gennemgribende analyse af hele kon-
 tanthjælpsområdet, inden der overvejes mere omfattende ændringer på 
 området. Analyserne omfatter også en opsamling af allerede foreliggende 
 viden fra eksisterende undersøgelser. 


Den foreliggende rapport præsenterer resultater af en mindre 
kvalitativ undersøgelse i ti kommuner af, hvorledes kommunale sagsbe-
handlere opdeler kontanthjælpsmodtagere i personer, der vurderes som 
arbejdsmarkedsparate, og personer, der vurderes som ikke-
arbejdsmarkedsparate. Eller med andre ord en opdeling i en gruppe, der 
har problemer ud over ledighed, og en gruppe, der alene har ledighed 
som problem. Opdelingen er central, fordi de to grupper på flere områ-
der har forskellige rettigheder og pligter, og fordi kommuner i vidt om-
fang tilrettelægger en forskellig indsats over for grupperne. Undersøgel-
sen skal især ses på baggrund af, at der er store forskelle mellem kom-
munerne med hensyn til andelen af arbejdsmarkedsparate kontant-
hjælpsmodtagere. Rapporten forsøger også at belyse baggrunden herfor. 



(7)Ud over den kvalitative analyse indeholder rapporten enkelte nye kvanti-
 tative analyser på basis af foreliggende spørgeskema- og registerdata. 


Undersøgelsen er gennemført i foråret 2006 af forskningsleder 
 Anders Rosdahl, som står for kapitel 2-4, forskningsassistent Marie Dam 
 Mortensøn, som har udarbejdet kapitel 5, og forsker Mikkel Bo Madsen, 
 som står for kapitel 6. Kapitel 1 er udarbejdet i fællesskab. 


Et udkast til rapporten har været læst og kommenteret af lektor 
 Flemming Larsen, Aalborg Universitet, og docent Leena Eskelinen, Am-
 ternes og Kommunernes Forskningsinstitut. Begge takkes for værdifulde 
 kommentarer.  


Undersøgelsen er finansieret af Beskæftigelsesministeriet. 


København, oktober 2006  
Jørgen Søndergaard 
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RESUMÉ 


Denne rapport handler om, hvordan kommuner vurderer, om kontant-
 hjælpsmodtagere er arbejdsmarkedsparate eller ej. Opdelingen mellem 
 arbejdsmarkedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate er vigtig, da de to 
 grupper har forskellige rettigheder og pligter – blandt andet i forhold til 
 at stå til rådighed for arbejdsmarkedet. Kommunerne iværksætter typisk 
 også forskellige indsatser over for de to grupper. 


Der er stor forskel på, hvor stor andel af kontanthjælpsmodta-
 gerne de enkelte kommuner vurderer som arbejdsmarkedsparate. Blandt 
 andet derfor er der grund til at undersøge, om kommunerne bruger 
 samme fremgangsmåder og kriterier, når de skelner mellem arbejdsmar-
 kedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate. 


Navnlig siden 2004 har man fra centralt hold forsøgt at skabe 
ensartethed på området, blandt andet ved at opstille og beskrive fem 
matchkategorier, hvor matchkategori 1-3 rummer de arbejdsmarkedspa-
rate, mens matchkategori 4-5 rummer de ikke-arbejdsmarkedsparate. Der 
er tillige indført krav om brug af bestemte redskaber, som skal understøt-
te sagsbehandlingen. Herunder især Dialogguiden og Arbejdsmarkeds-



(9)portalen, som er to sagsbehandlingsværktøjer udviklet af Arbejdsmar-
 kedsstyrelsen.1


Undersøgelsen er primært baseret på 37 interview med sagsbe-
 handlere og ledere i ti kommuner. Der er tillige gennemført enkelte nye 
 kvantitative analyser af foreliggende data samt inddraget tidligere under-
 søgelser.  


FÆLLESTRÆK MELLEM KOMMUNER 


Undersøgelsens interview tyder på, at selv om kommunerne organiserer 
 arbejdet med kontanthjælpsmodtagere forskelligt, så benyttes ret ensar-
 tede kriterier og procedurer, når sagsbehandlere skal vurdere, om en 
 person er arbejdsmarkedsparat eller ej. Både Arbejdsmarkedsportalen og 
 Dialogguiden synes at optræde centralt i sagsbehandleres kontakt med 
 kontanthjælpsmodtagere og medvirker dermed til ensartethed og syste-
 matik. I de undersøgte kommuner fungerer de såkaldte opmærksom-
 hedsområder fra Dialogguiden som et overordnet skema for samtalerne 
 med kontanthjælpsmodtagerne - og som udgangspunkt for placeringen i 
 en matchkategori. Også kvantitative analyser med data fra 2005 og 2006 
 peger i retning af fællestræk mellem kommuner med hensyn til kriterier 
 for opdeling af kontanthjælpsmodtagere i arbejdsmarkedsparate og ikke-
 arbejdsmarkedsparate. 


Interviewene peger dog også på, at den samlede matchvurdering 
 inddrager komplekse personlige og sociale forhold – også forhold som 
 ikke rummes i Dialogguiden. Desuden kan fællestræk godt optræde sam-
 tidig med variationer i kriterier og procedurer – både inden for og mel-
 lem kommuner. 


1   Arbejdsmarkedsportalen er et IT-baseret sagsbehandlingsværktøj, som er udviklet af Arbejds-
markedsstyrelsen (se www.ams.dk). Dialogguiden indgår i den såkaldte ”visitationsværktøjskas-
se”, som ligeledes er udviklet af Arbejdsmarkedsstyrelsen. Dialogguiden er myndighedens red-
skab navnlig til at strukturere samtalen med den ledige og til at vurdere beskæftigelsespotentiale, 
dvs. matchkategori, se kapitel 2 i rapporten.  



(10)TENDENS TIL AT MATCHE HØJT 


Interviewene tyder på en generel tendens til at vurdere arbejdsmarkeds-
 paratheden højt. Dels når man matcher første gang, dels når man er i 
 tvivl. Tendensen til i udgangspunktet at matche højt er i overensstem-
 melse med centralt udmeldte retningslinier. Forenklet udtrykt er en per-
 son arbejdsmarkedsparat, indtil det modsatte er bevist. 


Nogle sagsbehandlere ytrer bekymring over de stemplingseffek-
 ter, der kan være forbundet med at blive placeret i matchkategori 4 eller 
 5. Når sådan en bekymring betyder, at man er tilbageholdende med at 
 bruge matchkategori 4 og 5, kan det forstærke tendensen til at matche 
 højt. 


AFVIGELSER OG VARIATIONER 


Det overordnede billede peger i retning af elementer af systematik og 
 ensartede kriterier i de undersøgte kommuner. Alligevel oplever mange 
 sagsbehandlere, at der er forskelle på, hvordan der matches. Der kan 
 være helt individuelle forskelle, men også mere systematiske forskelle.  


Nogle sagsbehandlere giver udtryk for, at kategorien ”arbejds-
 markedsparat” har ændret sig over tid og er blevet mere rummelig. De 
 oplever således, at flere med sociale problemer, helbredsproblemer, psy-
 kiske problemer og/eller misbrugsproblemer vurderes arbejdsmarkeds-
 parate, end det var tilfældet tidligere. 


Endelig tyder interviewene på, at vurderingen nogle gange 
kommer til at handle om andre ting end den enkeltes beskæftigelsespo-
tentiale, fordi sociale og organisatoriske kontekster kommer til at flytte 
fokus. For eksempel tilkendegiver enkelte sagsbehandlere, at man kan 
være tilbøjelig til at fastholde matchkategorien for en person for derved 
at undgå omfattende overdragelsesprocedurer. Andre tilkendegiver, at 
man fx kan matche en person op i arbejdsparathed, hvis man ønsker at 
sætte gang i en sag. Sådanne alternative rationaler trækker matchvurderin-
gen væk fra idealet om en tilstræbt objektiv vurdering af den enkeltes 
beskæftigelsespotentiale.  
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(12)K A P I T E L   1  



FORMÅL OG SAMMENFAT- NING 


BAGGRUND, FORMÅL OG MATERIALE 


Denne rapport handler om, hvorledes kommuner vurderer, om kontant-
 hjælpsmodtagere2 alene har ledighed som problem, eller om der er tale 
 om problemer ud over ledighed. Denne opdeling af kontanthjælpsmod-
 tagere i ”arbejdsmarkedsparate” og ”ikke-arbejdsmarkedsparate” findes i 
 udgangspunktet i Lov om aktiv socialpolitik (Socialministeriet, 2005). De to 
 grupper af kontanthjælpsmodtagere har i en række henseender forskellige 
 rettigheder og pligter, blandt andet i relation til pligten til at stå til rådig-
 hed for arbejdsmarkedet, og kommunerne tilrettelægger i vidt omfang 
 forskellige indsatser over for de to grupper. Fx skal kontanthjælpsmodta-
 gere, der alene har ledighed som problem, tilmeldes arbejdsformidlingen 
 som arbejdssøgende. En grundlæggende ide i opdelingen er, at kontant-
 hjælpsmodtagere har forskellige forudsætninger i relation til beskæftigelse 
 på arbejdsmarkedet, og at det er hensigtsmæssigt at tilrettelægge sagsbe-
 handling og indsats over for de pågældende i overensstemmelse med 
 disse forskellige forudsætninger. 


Der er betydelige variationer mellem danske kommuner med 
 hensyn til, hvor stor en andel af kontanthjælpsmodtagerne der vurderes 


2   Udtrykket kontanthjælpsmodtagere og kontanthjælp bruges i hele rapporten som betegnelse for 
henholdsvis ”kontanthjælpsmodtagere og starthjælpsmodtagere” og ”kontanthjælp og start-
hjælp”.  



(13)alene at have ledighed som problem. Den gennemsnitlige andel var 21 
 pct. i 2005, men andelen var under 1 pct. i den kommune med den lave-
 ste andel og godt 70 pct. i den kommune med den højeste andel.3 Det 
 rejser spørgsmålet, om kommunerne benytter de samme fremgangsmå-
 der og kriterier, når de inddeler kontanthjælpsmodtagere i de to grupper.  


Før 2001 fandtes hverken i Lov om aktiv socialpolitik eller i den 
 tilhørende vejledning (Socialministeriet, 1998, 2005) klare og operationel-
 le kriterier for, hvorledes man kunne afgøre, om en kontanthjælpsmod-
 tager alene har ledighed som problem. Siden 2001 har man fra centralt 
 hold i højere grad forsøgt at præcisere kriterierne i skriftlig form. Navnlig 
 med indførelsen af de såkaldte matchkategorier fra slutningen af 2004 er 
 der taget skridt i retning af en præcisering. Alle forsikrede ledige og kon-
 tanthjælpsmodtagere skulle herefter placeres i en matchkategori af hen-
 holdsvis arbejdsformidlingen og kommunen. 


Sigtet med de fem matchkategorier er at udtrykke den lediges 
 såkaldte ”beskæftigelsespotentiale”. Der er tale om en skala fra den høje-
 ste grad af match (1 = umiddelbar match) til den laveste grad af match (5 


= intet match). Matchkategorierne 1-3 omfatter de arbejdsmarkedspara-
 te, dvs. de kontanthjælpsmodtagere, der alene har ledighed som problem, 
 mens kategorierne 4-5 omfatter dem, der har problemer ud over ledig-
 hed, dvs. de ikke-arbejdsmarkedsparate. 


Hovedvægten i den foreliggende undersøgelse er lagt på en be-
 lysning af, hvorledes kommuner placerer kontanthjælpsmodtagere som 
 henholdsvis arbejdsmarkedsparate (matchkategori 1-3) og ikke-
 arbejdsmarkedsparate (matchkategori 4-5), men det belyses i et vist om-
 fang også, hvorledes man differentierer inden for de to hovedgrupper. 


Problemstillingen belyses primært gennem kvalitative  semi-
 strukturerede interview med sagsbehandlere og ledere i ti kommuner. 


Der blev gennemført 37 interview i foråret 2006 – de fleste som besøgs-
 interview – med kommunalt ansatte, som varetog eller havde ansvar for 
 visitation og sagsbehandling i relation til kontanthjælpsmodtagere – såvel 
 arbejdsmarkedsparate som ikke-arbejdsmarkedsparate. Der blev anvendt 
 en detaljeret spørgeguide med en række temaer, der omfattede: Den 
 organisatoriske tilrettelæggelse af indsatsen i relation til kontanthjælps-
 modtagere, visitationsprocessen og kontaktforløbssamtaler (herunder 


3   Andelen er her udtrykt som den andel af kontanthjælpsmodtagerne, der i uge 49, 2005 var 
tilmeldt arbejdsformidlingen, jf. kapitel 2. 



(14)den første visitation og samtale), kriterier for vurdering af om personer 
 har problemer ud over ledighed eller ej, hvilke typer problemer er væ-
 sentlige, ændringer i personers beskæftigelsespotentiale samt variation i 
 kriterier og praksis mellem sagsbehandlere og over tid. 


For at sikre uafhængighed i såvel dataindsamling som analyse 
 blev kommunerne lovet fuld anonymitet. Der er tale om fire kommuner i 
 Jylland og seks på øerne. Tre af kommunerne har under 20.000 indbyg-
 gere, fem kommuner har 20.000-49.999 indbyggere, mens to kommuner 
 har over 50.000 indbyggere. Det var sigtet kun at medtage kommuner, 
 der enten havde få kontanthjælpsmodtagere alene med ledighed som pro-
 blem eller mange kontanthjælpsmodtagere i denne kategori. Ideen med 
 denne udvælgelse af relativt atypiske cases var en formodning om, at 
 eventuelle forskelle i kommunernes kriterier lettest ville kunne vise sig på 
 denne måde. Andelen af samtlige kontanthjælpsmodtagere, der alene 
 havde ledighed som problem (var tilmeldt AF), var under 20 pct. i fem 
 kommuner og over 40 pct. i de fem andre kommuner.4


Resultaterne fra de kvalitative interview præsenteres i rapportens 
 kapitel 4-6. Kapitel 2 og 3 gennemgår lovgivning henholdsvis andre un-
 dersøgelser og foreliggende data på området. Herunder præsenteres en-
 kelte nye kvantitative analyser af, hvilke forhold der hænger sammen 
 med, hvor store andele af kommunernes kontanthjælpsmodtagere der 
 alene har ledighed som problem. 


I det følgende sammenfattes først resultater fra tidligere under-
 søgelser og de kvantitative analyser. Herefter opsummeres resultaterne 
 fra de kvalitative interview. Til sidst præsenteres undersøgelsens samlede 
 konklusion. 


TIDLIGERE UNDERSØGELSER OG ANALYSE AF 
 FORELIGGENDE DATA (KAPITEL 3) 


De undersøgelser og analyser, der er omtalt i kapitel 3, peger både i ret-
 ning af fællestræk og variation i sagsbehandleres og kommuners visitati-
 on af kontanthjælpsmodtagere, dvs. opdeling af kontanthjælpsmodtagere 
 i arbejdsmarkedsparate (alene ledighed som problem) og ikke-


4   Kommunerne  blev udvalgt på grundlag af oplysninger vedrørende uge 49, 2005 i Arbejdsmar-
kedsstyrelsens forløbsregister DREAM (Arbejdsmarkedsstyrelsen, 2006).  



(15)arbejdsmarkedsparate (problemer ud over ledighed). Undersøgelserne og 
 analyserne er gennemført ved hjælp af forskellige metoder og drejer sig 
 om forskellige tidspunkter og perioder. 


Analysen i kapitel 3 af sammenhængen mellem spørgeskemasvar 
 afgivet af kommuner i henholdsvis 2000 og 2001 viser, at der kun var en 
 begrænset statistisk sammenhæng mellem svar afgivet på to forskellige 
 tidspunkter fra samme kommuner vedrørende andelen af kontant-
 hjælpsmodtagere alene med ledighed som problem. Reglerne og statistik-
 ken på området var dengang anderledes end i dag, og det er vel ikke helt 
 utænkeligt, at man i dag ville finde mere konsistente resultater.  


Registerbaserede oplysninger om andelen af AF-tilmeldte kon-
 tanthjælpsmodtagere må antages at give et mere pålideligt billede af 
 kommunernes visitation. Andelen af AF-tilmeldte faldt i perioden 1995- 
 2004 fra omkring en tredjedel til omkring en fjerdedel. Denne udvik-
 lingstendens er også konstateret, for så vidt angår andelen ”alene med 
 ledighed som problem”, som er søgt målt i spørgeskemabaserede under-
 søgelser blandt kommuner. Hovedforklaringen på tendensen må formo-
 des at være den faldende ledighed, der bevirker, at primært flere ar-
 bejdsmarkedsparate kommer i beskæftigelse.  


Også på tværs af kommuner synes der at være en tendens til, at 
 andelen af AF-tilmeldte i en kommune alt andet lige falder (stiger) med 
 faldende (stigende) ledighed i kommunen, jf. den registerbaserede analy-
 se i kapitel 3. Denne analyse med udgangspunkt i tal fra 2005 viser også 
 en tendens til, at andelen af AF-tilmeldte alt andet lige falder, jo større 
 andel kontanthjælpsmodtagerne som samlet gruppe udgør af kommu-
 nens befolkning. Ved et givet samlet ledighedsniveau kan sidstnævnte 
 størrelse fortolkes som en indikator for antallet af kontanthjælpsmodta-
 gere med problemer ud over ledighed. 


Disse registerbaserede resultater tyder på eller er i hvert fald 
 konsistente med en antagelse om, at der er elementer af fællestræk dels 
 mellem kommuner på et givet tidspunkt, dels over tid med hensyn til de 
 kriterier, som kommunerne anvender, når kontanthjælpsmodtagere op-
 deles i arbejdsmarkedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate. Antagelsen 
 underbygges også af to kvantitative undersøgelser fra 2005 og 2006, der 
 omtales i kapitel 3 (Bach & Petersen, 2006; Stigaard m.fl., 2006). Bach & 


Petersen (2006) viser, at der i høj grad er en tendens til sammenfald mel-
lem sagsbehandleres rubricering af kontanthjælpsmodtagere som ar-
bejdsmarkedsparate (matchkategori 1-3) og ikke-arbejdsmarkedsparate 



(16)(matchkategori 4-5) på den ene side og på den anden side kontant-
 hjælpsmodtagernes beskrivelser af sig selv med hensyn til helbred, ar-
 bejdsevne og arbejdsmarkedsorientering. 


At der er elementer af fællestræk mellem kommuner med hensyn 
 til kriterier for opdeling af kontanthjælpsmodtagere i arbejdsmarkedspa-
 rate og ikke-arbejdsmarkedsparate er ikke ensbetydende med, at der kun 
 er fællestræk. 


De kvalitative undersøgelser, der omtales i kapitel 3 (Ebsen & 


Guldager, 2002; Eskelinen & Caswell, 2003; Caswell, 2005), viser, at der 
 kan være variationer både mellem sagsbehandlere inden for en kommune 
 og mellem kommuner med hensyn til de kriterier, som anvendes, når 
 kontanthjælpsmodtagere opdeles i arbejdsmarkedsparate og ikke-
 arbejdsmarkedsparate.  


Undersøgelserne, der drejer sig om situationen i 2002/2003 eller 
 tidligere, tyder på, at kommuner udvikler egne organisatoriske rutiner og 
 kriterier til håndtering af kontanthjælpsmodtagere, hvilket blandt andet 
 skal ses på baggrund af, at det som nævnt ovenfor først er inden for de 
 seneste år, at man fra centralt hold har formuleret konkrete retningslinier 
 for kategoriseringen af ledige. Organisatoriske rutiner er udtryk for en 
 systematik, dvs. at sagsbehandlingen ikke (kun) er præget af sagsbehand-
 lernes individuelle forskelligheder og personlige holdninger. 


De omtalte undersøgelser peger videre på, at de organisatoriske 
 rutiner, som kan være indlejret i sagsbehandlernes måde at opfatte og 
 håndtere klienterne på, blandt andet synes at afhænge af de handlemulig-
 heder, sagsbehandlerne mener at have i den givne organisatoriske og 
 arbejdsmarkedsmæssige kontekst. Der synes at være en tendens til, at 
 sagsbehandlerne især hæfter sig ved de træk ved klienterne, der er rele-
 vante i relation til de mulige og realistiske tiltag over for klienterne. Det 
 fører til to antagelser med basis i de tidligere undersøgelser: 


1. En kommune, der har mange tilbud i form af job og aktivering mv. 


til en given kategori af kontanthjælpsmodtagere (fx de arbejdsmar-
 kedsparate), vil alt andet lige placere flere kontanthjælpsmodtagere i 
 denne kategori end en kommune, der har færre tilbud til den pågæl-
 dende kategori af personer. Mere håndfaste forhold (økonomi og 
 ressourcer) kan bidrage hertil.  


2. En kommune med lav ledighed og gode beskæftigelsesmuligheder vil 
alt andet lige placere flere kontanthjælpsmodtagere som arbejdsmar-



(17)kedsparate end en kommune med høj ledighed. Det forhold, at ar-
 bejdsgivernes ansættelseskrav falder, når det er svært at skaffe ar-
 bejdskraft (ved lav ledighed), forstærker denne tendens. I et eller an-
 det omfang er grænsen mellem ”arbejdsmarkedsparat” og ”ikke-
 arbejdsmarkedsparat” formentlig en afspejling af arbejdsgivernes an-
 sættelseskrav. 


De i kapitlet omtalte kvalitative undersøgelser støtter således en antagelse 
 om, at de kriterier, der anvendes for at sondre mellem arbejdsmarkedspa-
 rate og ikke-arbejdsmarkedsparate i et eller andet omfang varierer på en 
 systematisk og forståelig måde med den kommunale kontekst. 


Sammenholdes antagelse nr. 2 med basis i de kvalitative under-
 søgelser med de nævnte kvantitative registerbaserede resultater, fremgår 
 det, at det samlede ledighedsniveau kan antages at påvirke andelen af 
 arbejdsmarkedsparate på to forskellige måder. Hvis kriterierne for sond-
 ringen mellem arbejdsmarkedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate var 
 helt faste over tid og på tværs af kommuner, vil en lavere ledighed alt 
 andet lige entydigt føre til, at andelen af arbejdsmarkedsparate kontant-
 hjælpsmodtagere bliver mindre, jf. de kvantitative resultater. Samtidig 
 tyder de kvalitative informationer på, at lavere ledighed kan medføre, at 
 kriterierne for at blive opfattet som arbejdsmarkedsparat ændres (kvalifi-
 kationskravene sænkes), hvorved andelen af arbejdsmarkedsparate øges. 


De kvantitative resultater kan måske fortolkes som udtryk for, at den 
 førstnævnte mekanisme er stærkere end den anden. 


KVALITATIVE INTERVIEW (KAPITEL 4-6) 


I kapitel 4-6 redegøres for hovedresultaterne fra de gennemførte kvalita-
 tive interview med sagsbehandlere og ledere i de ti udvalgte kommuner. 


Den første matchplacering 


Når en person henvender sig til kommunen for at søge kontanthjælp, 
skal kommunen vurdere, hvilken matchkategori den pågældende skal 
placeres i. De gennemførte interview synes at pege på en tendens til, at 
den første matchplacering af en person, der søger om kontanthjælp, 
tenderer til at være for høj snarere end for lav, dvs. at ”for mange” vur-
deres til at være arbejdsmarkedsparate. I et vist omfang kan dette ses 



(18)som en konsekvens af de centralt udmeldte retningslinier i Vejledning til 
 Lov om aktiv socialpolitik (Socialministeriet, 1998), som angiver, at en 
 person i udgangspunktet skal betragtes som arbejdsmarkedsparat, med-
 mindre noget umiddelbart taler for det modsatte. Hensigten er blandt 
 andet at undgå at klientgøre kontanthjælpsmodtagere. Tendensen hænger 
 også sammen med, at personer, der søger om kontanthjælp, ofte gerne 
 vil fremstå som helt almindelige, og at det kan tage nogen tid, før even-
 tuelle problemer viser sig, fx i en aktivering eller i samtaler, hvor der er 
 etableret en tilstrækkelig tillid. 


De fleste af de undersøgte ti kommuner har organiseret deres 
 sagsbehandling således, at nogle sagsbehandlere/team tager sig af de 
 arbejdsmarkedsparate, mens andre tager sig af de kontanthjælpsmodtage-
 re, der har problemer ud over ledighed. Det betyder, at matchplaceringen 
 af kontanthjælpsmodtagerne afspejles i den organisatoriske opbygning.  


Grundlag og kriterier for match 


Undersøgelsen peger i retning af, at selv om kommunerne organiserer 
 arbejdet på kontanthjælpsområdet forskelligt, så er det ganske faste pro-
 cedurer og kriterier, der gentager sig i undersøgelsens kommuner. Inter-
 viewoplysningerne tyder på, at kommunale sagsbehandlere og deres lede-
 re i høj grad vægter de samme kriterier. Ud fra de beskrivelser af arbej-
 det, interviewene indeholder, fremgår det desuden, at der på mange må-
 der synes at være tale om en systematisk og reflekteret proces, når sags-
 behandlere vurderer, hvilken matchkategori den enkelte kontanthjælps-
 modtager skal placeres i. Både Arbejdsmarkedsportalen og Dialogguiden5
 synes at optræde centralt i sagsbehandlernes kontakt med kontant-
 hjælpsmodtagere og at bidrage til en generelt set ensartet og systematisk 
 praksis.6


I alle undersøgelsens kommuner fungerer de fem såkaldte op-
 mærksomhedsområder fra Dialogguiden som et overordnet skema til at 


5   Arbejdsmarkedsportalen er et IT-baseret sagsbehandlingsværktøj, som er udviklet af Arbejds-
 markedsstyrelsen (se www.ams.dk). Dialogguiden indgår i den såkaldte ”visitationsværktøjskas-
 se”, som ligeledes er udviklet af Arbejdsmarkedsstyrelsen. Dialogguiden er myndighedens red-
 skab navnlig til at strukturere samtalen med den ledige og til at vurdere beskæftigelsespotentiale, 
 dvs. matchkategori, se kapitel 2 i rapporten. 


6   Som nævnt ovenfor bygger undersøgelsen på kvalitative interview med blandt andet sagsbehand-
lere. De resultater, som rapporten beskriver i kapitel 4-6, er således udtryk for forfatternes for-
tolkning af de interviewedes udsagn om deres egen adfærd. Undersøgelsen bygger ikke på obser-
vation af selve adfærden i kommunerne, jf. også metodeovervejelserne i starten af kapitel 4.  



(19)strukturere samtalerne med kontanthjælpsmodtagerne efter. Særligt er 
 der fokus på oplysninger om den lediges eget arbejdsmarkedsperspektiv, 
 faglige og praktiske kvalifikationer og helbred. I interviewene tilkendegi-
 ver næsten alle sagsbehandlere, at de inddrager opmærksomhedsområ-
 derne – uanset om der er tale om samtaler med kontanthjælpsmodtagere, 
 der er vurderet arbejdsmarkedsparate eller ikke-arbejdsmarkedsparate. 


Opmærksomhedsområderne fra Dialogguiden indgår således som centra-
 le kriterier for, hvordan kommunale sagsbehandlere opdeler kontant-
 hjælpsmodtagere i de fem matchkategorier. 


Sagsbehandlerne fremhæver imidlertid også, at der lægges vægt 
 på yderligere kriterier i tillæg til opmærksomhedsområderne fra Dialog-
 guiden. Det gælder især oplysninger om videre sociale forhold, herunder 
 både sociale forhold, som er direkte knyttet til den enkelte ledige, og 
 forhold, som fx vedrører omgivelser og familie for den enkelte. En del 
 sagsbehandlere tilkendegiver, at videre sociale forhold ud over dem, der 
 indgår i Dialogguiden, er væsentlige for en matchvurdering. 


I interviewene anfører mange sagsbehandlere, at der skal være 
 tale om ganske sammensatte og tunge problemer, før man overvejer at 
 anvende matchkategori 4 (lav grad af match). Mange tilkendegiver også, 
 at man næsten ikke bruger matchkategori 5 (intet match), idet man ud-
 trykker bekymring over de stemplingseffekter, det kan medføre at blive 
 placeret i en lav matchkategori. Mange tilkendegiver desuden, at der 
 gennem  de  senere  år  med stigende beskæftigelse og faldende ledighed 
 har været en tendens til, at kategorien ”arbejdsmarkedsparat” er blevet 
 mere rummelig. Ifølge undersøgelsens interview er der således i dag mar-
 kant flere mennesker end tidligere, der kategoriseres som arbejdsmar-
 kedsparate, selv om de slås med sociale problemer, helbredsproblemer, 
 psykiske problemer og/eller misbrugsproblemer.  


En af intentionerne med Dialogguiden er, at borgeren skal ind-
 drages aktivt i dialog om matchvurderingen og tilrettelæggelsen af det 
 videre forløb. Interviewene i denne undersøgelse tyder på, at det reelt 
 kun sker i begrænset omfang – på trods af sagsbehandlernes intentioner. 


En del forklarer dette med, at mange kontanthjælpsmodtagere ikke har 
nogen kommentarer og måske slet ingen mening om matchkategorierne 
og derfor ikke er interesserede i at indgå i dialog om dem. Nogle sagsbe-
handlere giver udtryk for, at den fremherskende systematiske praksis, der 
er ganske tæt styret af Arbejdsmarkedsportalen og Dialogguiden, kan 



(20)fungere som en barriere mod en mere inddragende og dialogisk sagsbe-
 handling. 


Alternative rationaler 


Det dominerende billede, som undersøgelsens interviewoplysninger sy-
 nes at tegne, er elementer af en udbredt og temmelig ensartet systematik, 
 når kontanthjælpsmodtagere placeres i matchkategorier, jf. beskrivelsen 
 ovenfor. 


Interviewoplysningerne tyder imidlertid også på, at matchvurde-
 ringen undertiden påvirkes af andre forhold end kontanthjælpsmodtage-
 rens egenskaber og situation. I sådanne tilfælde taler vi om, at alternative 
 rationaler gør sig gældende. Vi har grupperet disse rationaler i to hoved-
 typer: kontekst- og hensynsrationaler. Kontekstrationalerne refererer 
 primært til konteksterne fra det lokale arbejdsmarked og fra de organisa-
 toriske sammenhænge og ressourcer i kommunerne. Hensynsrationaler-
 ne handler om forskellige former for hensyn til den enkelte borger samt 
 om hensyn til sagsbehandlerens egen arbejdssituation.  


Arbejdsmarkedskonteksten giver blandt andet anledning til al-
 ternative rationaler, når matchet påvirkes af arbejdsmarkedsforhold. Hvis 
 der lokalt er mangel på arbejdskraft, tilkendegives en tendens til at mat-
 che opad, mens overskud af arbejdskraft kan medvirke til at trække 
 matchningen nedad. Dette kan siges at være udtryk for et alternativt 
 rationale, da matchet ikke primært handler om den enkeltes beskæftigel-
 sespotentiale på det ordinære arbejdsmarked som sådan, jf. også tidligere 
 nævnte resultater. 


Den organisatoriske kontekst – og især de organisatoriske res-
 sourcer giver fx anledning til alternative rationaler på den måde, at man 
 matcher ud fra hvilke tilbud, man ønsker at iværksætte for den ledige. 


Hvis sagsbehandleren mener, at kommunens bedste tilbud er rettet mod 
 matchgruppe 1-3, kan det give anledning til, at den pågældende medar-
 bejder matcher tvivlstilfælde opad for at gavne borgeren. Under andre 
 omstændigheder kan matchet påvirkes den anden vej. 


Hensynsrationaler, der udspringer af iagttagelse af forhold for 
 den enkelte borger, kan vise sig på helt forskellige måder. For det første 
 kan der være tale om at ”frede” en person, dvs. at friholde vedkommen-
 de fra aktivering og jobsøgning i en periode ved fx at matche nedad. 


Dette sker typisk for at tage hensyn til særlige sociale omstændigheder, 
der ikke vedrører borgeren selv og dennes beskæftigelsespotentiale, men 



(21)som fx handler om problemer med børn og familie. En helt anden måde, 
 hvorpå særlige hensyn til en borger kan påvirke match, handler om at 
 matche op for at vise konsekvens og handlekraft over for borgeren ved 
 at stille borgeren over for et rådighedskrav. 


Hensynsrationaler, der vedrører sagsbehandlerens egen arbejds-
 situation, kan fx handle om at matche tvivlstilfælde væk fra eget skrive-
 bord og over i en anden afdeling. Det kan også handle om at fastholde 
 match på trods af ændrede forhold for borgeren for at undgå omfattende 
 overdragelsesprocedurer. 


I alle tilfælde medfører de alternative rationaler, at matchvurde-
 ringen trækkes væk fra et ideal om en objektiv vurdering af den enkelte 
 borgers beskæftigelsespotentiale på det ordinære arbejdsmarked. 


Det skal understreges, at selv om undersøgelsen her tyder på, at 
 alternative rationaler spiller en rolle, så kan vi ifølge sagens natur ikke 
 vurdere, hvor udbredte de alternative rationaler er. Til gengæld fremgår 
 det af interviewene, at de alternative rationaler typisk optræder midt i det 
 almindelige, systematiske sagsbehandlingsarbejde. Der er ikke tale om, at 
 de alternative rationaler erstatter eller helt tilsidesætter fx de kriterier, der 
 indgår i Dialogguiden. Tværtimod fremgår det af undersøgelsens inter-
 view, at de kommunale sagsbehandlere i vid udstrækning udtrykker loya-
 litet over for de redskaber, de er blevet givet, og over for den brede in-
 tention om arbejdsmarkedsorientering i relation til indsatsen over for 
 kontanthjælpsmodtagere. 


Der er desuden grund til at understrege, at de alternative rationa-
 ler netop kan forstås som rationaler. Der er tale om måder at forholde 
 sig til organisatoriske og andre sociale kontekster på, som er meningsful-
 de for de kommunale medarbejdere. 


KONKLUSION 


I denne rapport har vi primært på basis af kvalitative interview i ti kom-
muner forsøgt at beskrive, hvorledes kommuner opdeler kontanthjælps-
modtagere i arbejdsmarkedsparate (matchkategori 1-3) og ikke-
arbejdsmarkedsparate (matchkategori 4-5). Vi har desuden gennemført 
enkelte kvantitative analyser på foreliggende data og inddraget tidligere 
undersøgelser af spørgsmålet. Det bør understreges, at formålet ikke har 
været at belyse, om og hvordan kommunernes fremgangsmåder eventu-



(22)elt hjælper kontanthjælpsmodtagerne til at komme i beskæftigelse. Vi har 
 således alene forsøgt at beskrive træk af visitationsprocessen i kommu-
 nerne uden at belyse eller tage stilling til, om disse træk i en eller anden 
 forstand er hensigtsmæssige i forhold til fx beskæftigelsespolitiske mål. 


Elementer af systematik og ensartethed 


Interviewoplysningerne fra de ti kommuner tyder på, at kommunernes 
 visitationspraksis på kontanthjælpsområdet er præget af elementer af 
 systematik og ensartethed med hensyn til fremgangsmåder og kriterier. 


Det fremgår af de kvalitative interview, at Arbejdsmarkedsportalen og 
 Dialogguiden i høj grad synes at strukturere arbejdet med at opdele kon-
 tanthjælpsmodtagere i de fem matchkategorier. Også kvantitative analy-
 ser og undersøgelser fra 2005 og 2006 støtter en antagelse om, at der er 
 elementer af fællestræk med hensyn til de kriterier, som kommunerne 
 anvender, når kontanthjælpsmodtagere opdeles i arbejdsmarkedsparate 
 (matchkategori 1-3) og ikke-arbejdsmarkedsparate (matchkategori 4-5). 


Samtidig skal det understreges, at den samlede matchvurdering 
 inddrager komplekse personlige, sociale og arbejdsmarkedsrelaterede 
 forhold vedrørende den enkelte borger – herunder forhold, der ikke er 
 direkte indeholdt i Dialogguiden, samt at fællestræk godt kan optræde 
 samtidigt med, at der også er variationer både inden for og mellem 
 kommuner.  


Højt match 


Interviewoplysningerne tyder på en tendens til, at der matches for højt, 
 dels når den første matchvurdering skal foretages, dels når man er i tvivl, 
 om en person skal vurderes som arbejdsmarkedsparat eller ej. Selv om 
 dette kan være konsistent med retningslinierne fra Vejledning til Lov om 
 aktiv socialpolitik (Socialministeriet, 1998), kan det medføre, at ”for 
 mange” vurderes som arbejdsmarkedsparate. Tendensen til at matche 
 højt kan blive forstærket af, at nogle sagsbehandlere udtrykker bekym-
 ring over de stemplingseffekter, der kan være forbundet med at blive 
 kategoriseret i matchkategori 4 eller matchkategori 5, hvis bekymringen 
 udmønter sig i tilbageholdenhed med at benytte disse kategorier. 


Afvigelser og variationer  


Billedet af elementer af systematik og ensartethed må suppleres med 
iagttagelser af forskellige former for variationer. 



(23)Mange af de interviewede sagsbehandlere oplever, at der kan væ-
 re tydelige forskelle med hensyn til, hvordan der matches. Nogle lægger 
 vægt på, at der kan være helt individuelle forskelle mellem sagsbehandle-
 re, mens andre fremhæver mere systematiske forskelle – fx den forskel, 
 at jobkonsulenter generelt matcher hårdere end sagsbehandlere. 


En anden variation, der træder frem i interviewene, går på, at 
 indholdet i kategorien ”arbejdsmarkedsparat” kan ændre sig over tid. 


Mange sagsbehandlere tilkendegiver, at kategorien er blevet mere rum-
 melig i de seneste år, og at der således er flere i dag end tidligere, der 
 kategoriseres som arbejdsmarkedsparate, selv om de slås med sociale 
 problemer, helbredsproblemer, psykiske problemer og/eller misbrugs-
 problemer. En del sagsbehandlere taler i denne sammenhæng for, at 
 kriterierne fra Dialogguiden bør suppleres med videre sociale forhold for 
 at gøre matchvurderingerne så realistiske som muligt. 


Matchvurderingen foregår i sociale og organisatoriske kontek-
 ster, og nogle gange giver disse kontekster anledning til, at matchet 
 kommer til at handle om andre forhold end det at vurdere den enkeltes 
 beskæftigelsespotentiale på det ordinære arbejdsmarked. I så fald kan 
 man tale om, at alternative rationaler gør sig gældende. Fx tilkendegiver 
 enkelte sagsbehandlere, at man kan være tilbøjelig til at fastholde matchet 
 for en person for derved at undgå omfattende overdragelsesprocedurer. 


Andre tilkendegiver, at man fx kan matche en person op, hvis man øn-
 sker at sætte gang i en sag. Alternative rationaler trækker matchvurderin-
 gen væk fra idealet om en tilstræbt objektiv vurdering af den enkeltes 
 beskæftigelsespotentiale.  


Perspektiv 


Udgangspunktet for den foreliggende undersøgelse var som nævnt i 
 starten af dette kapitel, at der er store variationer mellem kommuner med 
 hensyn til, hvor mange kontanthjælpsmodtagere der vurderes at være 
 arbejdsmarkedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate. Rapporten har 
 henledt opmærksomheden på forhold, der formentlig kan bidrage til at 
 forklare dette. Men vi vil langt fra hævde, at den kommunale variation på 
 dette område er fuldt ud belyst på basis af den foreliggende mindre un-
 dersøgelse og de få øvrige foreliggende undersøgelser.  


I det omfang der er eller har været systematiske forskelle mellem 
kommuner med hensyn til de kriterier, de anvender for at vurdere, om 
kontanthjælpsmodtagere er arbejdsmarkedsparate, må en af forklaringer-



(24)ne være, at det først er inden for de senere år, at man fra centralt hold 
eksplicit har tilstræbt ensartethed mellem kommunerne med hensyn til 
disse kriterier. Det er navnlig sket med matchkategorierne fra slutningen 
af 2004. Hvis tendensen til at fastsætte fælles retningslinier og frem-
gangsmåder for kommunerne fortsætter, kunne antagelsen være, at varia-
tion mellem kommunerne med hensyn til visitation af kontanthjælps-
modtagerne bliver mindre. Kommunalreformen med færre og større 
kommuner vil måske også bidrage hertil. 



(25)
(26)K A P I T E L   2  



LOVGIVNING OG REGEL- GRUNDLAG 


Denne rapport handler om, hvorledes kommuner opdeler kontant-
 hjælpsmodtagere i personer, der vurderes at være arbejdsmarkedsparate, 
 og personer, der ikke vurderes at være arbejdsmarkedsparate. I dette 
 kapitel gennemgås kortfattet nogle hovedtræk af lovgivning og regler 
 vedrørende kommunernes visitation af kontanthjælpsmodtagere.7


KONTAKTFORLØB, TILBUD OG RÅDIGHED 


I Lov om en aktiv beskæftigelsesindsats oplistes i § 2 målgrupperne for 
 den aktive indsats (Beskæftigelsesministeriet, 2005a). To af målgrupperne 
 (gruppe 2 og 3) er kontanthjælpsmodtagere, som opdeles i personer, der 
 modtager kontanthjælp8 efter Lov om aktiv socialpolitik alene på grund 
 af ledighed (gruppe 2), og personer, der modtager kontanthjælp, men 
 ikke alene på grund af ledighed (gruppe 3) (Socialministeriet, 2005). For 
 nemheds skyld benævnes disse grupper ”gruppe 2” og ”gruppe 3” i det 


7   Reglerne beskrives, som de så ud medio 2006, dvs. før de vedtagne lovændringer pr. 1.1.2007. 


Kun de regler, som er direkte relevante i forbindelse med sagsbehandlernes visitation af kon-
 tanthjælpsmodtagere, berøres i kapitlet. 


8   Eller starthjælp. For nemheds skyld bruges i rapporten udtrykket kontanthjælp (kontanthjælps-
modtagere) som samlet betegnelse for kontanthjælp og starthjælp (kontanthjælpsmodtagere og 
starthjælpsmodtagere). 



(27)følgende. De nærmere kriterier for opdelingen i de to grupper og i de 
 såkaldte matchkategorier omtales i næste afsnit. 


Gruppe 2 skal af kommunen tilmeldes arbejdsformidlingen (AF) 
 som arbejdssøgende, jf. Lov om ansvaret for og styringen af den aktive 
 beskæftigelsesindsats (Beskæftigelsesministeriet, 2004a), og de skal lægge 
 deres CV ind i job- og CV-banken (Jobnet). 


For begge grupper tilrettelægges et individuelt og fleksibelt kon-
 taktforløb, jf. Lov om en aktiv beskæftigelsesindsats (Beskæftigelsesmini-
 steriet, 2005a og 2005b). Kontaktforløbet gennemføres ”under hensyn til 
 personens ønsker og forudsætninger samt arbejdsmarkedets behov med 
 henblik på, at personen hurtigst muligt opnår ordinær beskæftigelse. 


Såfremt opnåelse af ordinær beskæftigelse ikke umiddelbart er realistisk, 
 tilrettelægges kontaktforløbet med henblik på, at personen bringes tætte-
 re på arbejdsmarkedet” (§ 15 i Lov om en aktiv beskæftigelsesindsats). 


Kontaktforløbet indebærer, at kommunen skal holde individuel-
 le samtaler med kontanthjælpsmodtageren med henblik på at følge op på 
 personens jobsøgning og vurdere, hvilke tilbud den pågældende skal 
 have. For gruppe 3 skal kommunen endvidere vurdere, om personen har 
 opnået en tættere tilknytning til arbejdsmarkedet og dermed skal tilmel-
 des arbejdsformidlingen. Det skal altså løbende vurderes, om personer 
 med problemer ud over ledighed (gruppe 3) har ”flyttet sig” til gruppe 2. 


De individuelle samtaler skal normalt være ansigt-til-ansigt-
 samtaler, men samtalen kan ske telefonisk, digitalt eller på anden måde, 
 hvis personen deltager i et tilbud. Hvis helt særlige forhold gør sig gæl-
 dende, kan der være tale om en anden form for kontakt (§18, stk. 3). 


Samtalerne skal finde sted senest hver gang, personen har været ledig 
 (eller i aktivt tilbud) i 3 måneder. Den første samtale skal finde sted se-
 nest efter 3 måneders ledighed. Ved denne samtale skal der både for 
 gruppe 2 og 3 ske en samlet vurdering af den pågældendes situation og 
 behov på længere sigt. 


For begge grupper kan der under kontaktforløbet udarbejdes en 
 jobplan for, hvordan mulighederne for at få varig beskæftigelse på det 
 almindelige arbejdsmarked kan forbedres. I planen angives personens 
 beskæftigelsesmål samt hvilke tilbud, der kan bidrage til, at målet nås. 


Forud for kommunens afgivelse af aktive tilbud til kontanthjælpsmodta-
 geren skal der udarbejdes en jobplan. 


Kontanthjælpsmodtagere under 30 år har efter 13 uger på kon-
tanthjælp ret og pligt til at deltage i et tilbud af 18 måneders varighed. Hvis 



(28)den under 30-årige kontanthjælpsmodtager har en uddannelse og tilhører 
 gruppe 2, er tilbudets varighed dog 6 måneder. Kontanthjælpsmodtagere 
 på 30 år og derover har ret og pligt til at deltage i et tilbud senest efter 12 
 måneder med kontanthjælp; for denne aldersgruppe er der ingen påbudt 
 varighed af første tilbud.  


De aktive tilbud omfatter vejledning og opkvalificering, virk-
 somhedspraktik og ansættelse med løntilskud. 


Vejledning og opkvalificering kan blandt andet bestå i korte vejled-
 nings- og afklaringsforløb, ordinær uddannelse eller særligt tilrettelagte 
 projekter, hvor kontanthjælpsmodtagere udfører en eller anden form for 
 arbejde, som kommunen selv drager nytte af, eller som kan sælges til 
 andre (Rosdahl, 2006). For kontanthjælpsmodtagere i gruppe 2, der er 
 over 30 år, kan der højst gives vejledning og opkvalificering i 6 uger in-
 den for de første 12 måneder med kontanthjælp.9 Denne tidsbegræns-
 ning kan dog fraviges, hvis personen ikke umiddelbart kan formidles til 
 arbejde inden for sit faglige område, og tilbudet kvalificerer til beskæfti-
 gelse inden for et område, hvor der er eller ventes mangel på arbejds-
 kraft. Ellers er der ingen varighedsbegrænsninger specifikt knyttet til 
 vejledning og opkvalificering. Under tilbudet modtager personen kon-
 tanthjælp. 


For så vidt angår virksomhedspraktik, er varigheden op til 4 uger 
 for gruppe 2; dog er varigheden op til 13 uger, hvis personen ”ikke har 
 erhvervserfaring, har langvarig ledighed eller i øvrigt har vanskeligt ved at 
 opnå beskæftigelse med løntilskud” (§ 44 i Lov om en aktiv beskæftigel-
 sesindsats). For gruppe 3 kan perioden med virksomhedspraktik højst 
 udgøre 13 uger. For begge grupper gælder, at perioden i særlige tilfælde 
 kan forlænges i op til 26 uger eller evt. i længere tid. Under virksomheds-
 praktik modtager personen kontanthjælp. For nogle grupper suppleres 
 denne med et beskæftigelsestillæg. Desuden kan kommunen udbetale en 
 befordringsgodtgørelse. Sidstnævnte gælder også ved deltagelse i vejled-
 ning og opkvalificering. 


Reglerne vedrørende ansættelse med løntilskud differentierer ikke 
 særligt mellem gruppe 2 og 3. For gruppe 2 er det dog en betingelse for 
 ansættelse med tilskud, at personen har været ledig i længere tid eller 


9   Korte vejlednings- og afklaringsforløb medregnes ikke i de nævnte 6 uger, hvis de har en varig-
hed på op til 2 uger. Hvis danskundervisning helt eller delvist indgår i tilbudet om vejledning og 
opkvalificering, ophæves henholdsvis forlænges tidsbegrænsningen. 



(29)vurderes at have en særlig risiko for langvarig ledighed. En løntilskudsan-
 sættelse kan højst vare 1 år. Ved ansættelse i private virksomheder skal 
 lønnen være overenskomstmæssig. Det samme er i princippet tilfældet 
 ved ansættelse med løntilskud inden for det offentlige. Dog kan timeløn-
 nen ikke overstige et bestemt maksimumbeløb, og den samlede løn skal 
 ligge på niveau med personens hidtidige kontanthjælp, dog mindst 82 
 pct. af højeste dagpengesats. Arbejdstiden tilpasses, så timelønnen bliver 
 overenskomstmæssig eller på niveau med maksimumbeløbet. 


I Vejledningen til Lov om aktiv socialpolitik (Socialministeriet, 
 1998) anføres (afsnit 5.1.2), at indsatsen over for gruppe 2 (alene ledig-
 hed som problem) og gruppe 3 (problemer ud over ledighed) har forskel-
 lige umiddelbare mål. For gruppe 2 vil deltagelse i beskæftigelses- eller 
 uddannelsestilbud være relevante som vejen til beskæftigelse. Gruppe 3 
 kan ifølge vejledningen fx omfatte personer med alkoholproblemer, 
 stofmisbrugsproblemer, blandingsmisbrugsproblemer, psykiske proble-
 mer og andre sociale tilpasningsvanskeligheder. Formålet med tilbudet 


”er for disse personer først og fremmest at forbedre livskvaliteten og 
 medvirke til at forebygge udviklingen af yderligere sociale problemer og i 
 sidste ende til at forebygge social udstødelse”. Indsatsen over for gruppe 
 2 forudsættes således i udgangspunktet at være mere umiddelbart ar-
 bejdsmarkedsorienteret end indsatsen over for gruppe 3. 


Personer, der modtager kontanthjælp alene på grund af ledighed 
 (gruppe 2), skal stå til rådighed for arbejdsmarkedet, jf. Bekendtgørelse om 
 rådighed for personer, der ansøger om eller modtager kontanthjælp eller 
 starthjælp alene på grund af ledighed (Beskæftigelsesministeriet, 2004d). 


Ved rådighed forstås, at personen søger at udnytte sine arbejdsmulighe-
der blandt andet ved aktivt at søge arbejde og ved at tage imod arbejde 
og aktive tilbud efter Lov om en aktiv beskæftigelsesindsats. Rådighed 
indebærer blandt andet, at personen skal kunne og ville overtage arbejde 
til fuld sædvanlig arbejdstid, skal komme til samtale i kommunen eller 
deltage i aktive tilbud med dags varsel, dvs. møde op senest dagen efter, 
at formidling eller indkaldelse til samtale mv. er modtaget. Ved formid-
ling af arbejde skal kontanthjælpsmodtagere acceptere en daglig trans-
porttid på op til 3 timer eller i særlige tilfælde i længere tid. Desuden skal 
aftaler med kommunen fx vedrørende samtaler overholdes. Rådighed 
indebærer endelig en forpligtigelse til på anmodning fra AF eller kom-
munen at søge konkrete, ledige job, der er anmeldt til AF eller kommu-
nen. Ved manglende rådighed skal kommunen iværksætte sanktioner i 



(30)form af nedsættelse eller ophør af kontanthjælpen. Der er visse undtagel-
 ser fra pligten til at stå til rådighed, herunder sygdom, graviditet/barsel 
 og manglende pasningsmuligheder for børn. 


Personer, der modtager kontanthjælp ikke alene på grund af le-
 dighed (gruppe 3), har også i almindelighed pligt til aktivt at søge at ”ud-
 nytte deres arbejdsmuligheder”, men der er ikke på samme måde som for 
 gruppe 2 formuleret konkrete retningslinier vedrørende rådighed. Pligten 
 til at udnytte arbejdsmulighederne gælder ikke i de førnævnte undtagel-
 sestilfælde for dem, der tilhører gruppe 2, dvs. ved sygdom, gravidi-
 tet/barsel mv. Desuden skal kommunen vurdere, om der foreligger an-
 dre forhold, der kan begrunde, at en person, der tilhører gruppe 3, ikke 
 har pligt til at udnytte sine arbejdsmuligheder, jf. Lov om aktiv socialpoli-
 tik, § 13, stk. 5 (Socialministeriet, 2005). 


Alt i alt er rådighedsforpligtigelsen betydeligt mere konkret og 
 præcis, når det drejer sig om gruppe 2, end den er i forhold til gruppe 3. 


Både for den enkelte kontanthjælpsmodtager og for kommunens håndte-
 ring af sagsbehandling og afgivelse af tilbud har det således stor betyd-
 ning, om kommunen vurderer, at en kontanthjælpsmodtager tilhører 
 gruppe 2 (alene ledighed som problem) eller gruppe 3 (ikke alene ledig-
 hed som problem). 


Dette understreges også i afsnit 3.2.1 i Vejledningen til Lov om 
 aktiv socialpolitik (Socialministeriet, 1998), hvor det anføres, at ”I vurde-
 ringen af hvilken indsats, der er relevant for den enkelte, bør det overve-
 jes, om pågældende alene mangler et job, eller om der er forhold i øvrigt, 
 som har indflydelse på den pågældendes erhvervsmæssige situation. I 
 sidstnævnte tilfælde bør indsatsen altid tage udgangspunkt i en samlet 
 vurdering af den pågældendes og familiens helbredsmæssige og sociale 
 situation, herunder uddannelsesniveau og tilknytning til arbejdsmarke-
 det”. Reglerne lægger således op til en mere indgående sagsbehandling 
 for dem, der ikke er arbejdsmarkedsparate, end for dem, der er arbejds-
 markedsparate. Desuden er den maksimale varighed af vejledning og 
 opkvalificering samt virksomhedspraktik længst for dem, der ikke vurde-
 res at være arbejdsmarkedsparate, jf. ovenfor. 


Reglerne synes således at bygge på en antagelse om, at jo længere 
 væk fra arbejdsmarkedet en person er, des flere ressourcer i form af sam-
 taler, udredning, kompetencer og varighed af tilbud vil det i almindelig-
 hed kræve at bringe personen i arbejde eller tættere på arbejdsmarkedet. 


Personer, der alene har ledighed som problem, vil kunne komme i arbej-



(31)de eller uddannelse relativt hurtigt og med en begrænset ressourceind-
 sats. 


VISITATION AF KONTANTHJÆLPSMODTAGERE 
 Den grundlæggende opdeling af kontanthjælpsmodtagere i gruppe 2 
 (alene ledighed som problem og gruppe 3 (ikke alene ledighed som pro-
 blem) findes som nævnt i Lov om aktiv socialpolitik (Socialministeriet, 
 2005). Hverken i denne lov eller vejledningen hertil (Socialministeriet, 
 1998) er der dog formuleret klare kriterier for opdelingen. I vejlednin-
 gens pkt. 33 anføres, at ”det ville være ønskeligt, hvis det allerede første 
 gang, en person søger om hjælp, var enkelt at afgøre, hvilken gruppe den 
 pågældende hører til. I praksis er det imidlertid tit sådan, at kommunen 
 først senere, fx i forbindelse med tilbud om aktivering, får et realistisk 
 indtryk af, om modtageren relativt hurtigt igen vil komme til at klare sig 
 selv, eller om der er behov for en særlig målrettet social indsats”. 


I Lov om aktiv socialpolitik anføres (§ 8, stk. 2), at ”når en per-
 son har brug for hjælp til forsørgelse i forbindelse med ledighed, kan 
 kommunen normalt gå ud fra, at behovet kan opfyldes ved kontanthjælp 
 eller starthjælp og tilbud efter Lov om en aktiv beskæftigelsesindsats” 


(Socialministeriet, 2005). Hvis det umiddelbart synlige problem er man-
 gel på arbejde, lægger loven således op til at placere personen i gruppe 2 
 (alene ledighed som problem), såfremt kommunen ikke via sit kendskab 
 til personen fra tidligere finder, at personens situation taler for det mod-
 satte, eller at der er andre forhold, der åbenbart gør det. Senest efter 8 
 uger skal der foretages en såkaldt kvalificeret, dvs. mere indgående, vur-
 dering af personens situation, herunder om den første placering af per-
 sonen skal fastholdes, jf. vejledningens pkt. 35 (Socialministeriet, 1998). 


Der lægges således i vejledningen op til, at man i udgangspunktet skal 
 placere en person i gruppe 2, medmindre noget klart taler for det mod-
 satte. Hensigten med dette er blandt andet at undgå klientgørelse, dvs. at 
 fastholde personer i længere tid end nødvendigt i kontanthjælpssystemet. 


Før indførelse af matchkategorier, jf. senere i dette afsnit, be-
skrev kapitel 2 i Vejledning om ændrede rådigheds- og sanktionsregler 



(32)mv. for kontanthjælpsmodtagere (Socialministeriet, 2001)10 en opdeling 
 af kontanthjælpsmodtagerne i følgende fem grupper: 


1. De arbejdsmarkedsparate personer, dvs. de personer, der kun har 
 kortvarig ledighed som problem, og som ud fra deres arbejds-
 markedstilknytning, uddannelsesbaggrund og ressourcer i øvrigt 
 er motiverede for at komme i gang med arbejde eller uddannel-
 se. – Denne gruppe vil være personer uden andre problemer end 
 ledighed og vil umiddelbart kunne bringes i kontakt med ar-
 bejdsmarkedet, eventuelt ved anvendelse af erhvervsrettet akti-
 vering suppleret med målrettede kurser. – Denne gruppe tilmel-
 des AF. 


2. De uafklarede personer, dvs. de personer, der trods tidli-
 gere erhvervserfaring er uafklarede omkring deres personlige 
 udvikling og i forhold til valg af arbejde eller uddannelse, men 
 som gennem en afklarende og erhvervsforberedende indsats kan 
 blive kvalificeret til at genindtræde på arbejdsmarkedet. – Også 
 denne gruppe vil være personer uden andre problemer end le-
 dighed og vil kunne bringes i kontakt med arbejdsmarkedet gen-
 nem erhvervsrettet eller erhvervsforberedende aktivering. – 
 Denne gruppe tilmeldes AF. 


3. De arbejdsmarkedsmæssigt marginaliserede personer, dvs. de 
 personer, der ikke nødvendigvis har sociale problemer af betyd-
 ning ud over ledigheden, men blot har været uden arbejde i læn-
 gere tid, og som er karakteriseret ved kort skolegang og ingen el-
 ler ringe erhvervsuddannelse kombineret med en beskeden er-
 hvervserfaring. – For denne gruppe er udgangspunktet, at der i 
 reglen er tale om personer uden andre problemer end ledighed, 
 hvoraf hovedparten vil kunne bringes i kontakt med arbejds-
 markedet gennem erhvervsrettet eller erhvervsforberedende ak-
 tivering. For denne gruppe kan et arbejde være løsningen på 
 problemet, om end enkelte først kan have brug for en vis opkva-
 lificering. – Denne gruppe tilmeldes som hovedregel AF. 


4. De socialt belastede personer, dvs. de personer, der ud 
 over selve ledigheden har betydelige problemer af personlig 
 og/eller familiemæssig art, er kriminelle, står uden socialt net-


10   Kapitel 2 i denne vejledning blev pr. 1.12.2004 erstattet af reglerne vedrørende matchkategorier. 



(33)værk eller mangler grundlæggende sociale færdigheder og kom-
 petencer. – For denne gruppe er udgangspunktet, at der er tale 
 om personer med andre problemer end ledighed, hvor vejen til 
 arbejdsmarkedet går gennem erhvervsforberedende eller socialt 
 betonet aktivering. For denne gruppe vil det at få et arbejde have 
 et længere perspektiv. – Denne gruppe tilmeldes ikke AF. 


5. De helbredsmæssigt belastede personer, dvs. de personer, 
 der ud over selve ledigheden har sociale problemer kombineret 
 med ressourcemæssige vanskeligheder i form af fysiske eller psy-
 kiske helbredsproblemer, herunder også alvorlige misbrugspro-
 blemer med hensyn til alkohol eller narkotika. – For denne grup-
 pe vil der være tale om personer med andre problemer end le-
 dighed, hvor midlet hovedsagelig vil være den socialt betonede 
 aktivering eventuelt kombineret med behandlingstilbud. For 
 denne gruppe vil det at få et arbejde også gå gennem erhvervs-
 forberedende aktivering. – Denne gruppe tilmeldes ikke AF. 


(Socialministeriet, 2001)  


De kriterier, der anføres som grundlag for denne inddeling, er således: 


ledighedens varighed, erhvervserfaring, skole- og erhvervsuddannelse, 
 motivation for arbejde eller uddannelse, graden af afklaring med hensyn 
 til personlig udvikling og valg af arbejde eller uddannelse, problemer af 
 personlig og/eller familiemæssig art, kriminalitet, socialt netværk, sociale 
 færdigheder og kompetencer, sociale problemer, fysiske og psykiske 
 helbredsproblemer samt misbrug af alkohol og narkotika. Kriterierne 
 omfatter både ressourcer og begrænsninger. Inddelingen er kvalitativ og 
 flerdimensional, selv om man aner, at problemerne i forhold til arbejds-
 markedet er stigende ned gennem grupperne fra 1 til 5. 


For hver gruppe antydes, hvorledes de pågældende personer kan 
 bringes tættere på arbejdsmarkedet. Det er ikke helt klart, om disse angi-
 velser også er med til at definere grupperne, eller om angivelserne vedrø-
 rende redskaber skal opfattes som en vejledning om, hvilke tilbud de 
 pågældende personer skal have. Personer, hvis eneste problem er ledig-
 hed, vil kunne bringes i arbejde ved at få tilbudt et job – eventuelt efter 
 en vis opkvalificering eller erhvervsforberedende aktivering, mens andre 
 tiltag er nødvendige over for personer med problemer ud over ledighed. 


Efter de fem grupper tilføjer vejledningen: 



(34)Med henblik på aktiveringsindsatsens erhvervsrettede sigte er det 
 i forbindelse med visitationen generelt meget vigtigt, at gruppen 
 af kontanthjælpsmodtagere med problemer ud over ledighed ik-
 ke kommer til at omfatte personer, hvis eventuelle vanskelighe-
 der ikke gør dem ude af stand til at arbejde. Eksempelvis er det 
 vigtigt, at indvandrere eller andre personer, hvis væsentligste 
 problem ud over ledighed er mangelfulde danskkundskaber, ind-
 går i gruppen af ledige kontanthjælpsmodtagere og således til-
 meldes AF. En undervurdering af arbejdsaspektet kan fastholde 
 sådanne i forsørgelsessystemet og således låse dem fast i det so-
 ciale system. (Socialministeriet, 2001)


I første sætning antydes, at ”problemer ud over ledighed” ikke nødven-
 digvis er synonymt med ”ude af stand til at arbejde”. Der kan således 
 være personer, der har problemer ud over ledighed, men som godt kan 
 arbejde. Som et eksempel nævnes indvandrere og andre, hvis væsentlig-
 ste problem ud over ledighed er mangelfulde danskkundskaber. Ifølge 
 vejledningen synes ”problemer ud over ledighed” altså kun at omfatte 
 problemer, som gør kontanthjælpsmodtagere ude af stand til at arbejde. 


Den 1. december 2004 trådte nye regler vedrørende visitation af 
 kontanthjælpsmodtagere i kraft, jf. Bekendtgørelse om visitation og det 
 individuelle kontaktforløb og den tilhørende vejledning (Beskæftigelses-
 ministeriet, 2004b og 2004c). Formålet med bekendtgørelsen er at frem-
 me den lediges jobchance, synliggøre den ledige arbejdskraft og sikre, at 
 alle ledige visiteres ud fra de samme kriterier, uanset om man er kontant-
 hjælpsmodtager eller dagpengemodtager, og uanset hvor i landet man 
 bor. Dette sker navnlig ved, at den lediges såkaldte beskæftigelsespoten-
 tiale vurderes i samtalerne i det individuelle kontaktforløb. Ved beskæfti-
 gelsespotentiale forstås personens ressourcer og kompetencer i forhold 
 til det ordinære arbejdsmarked. 


Som myndighedens redskab til vurdering af beskæftigelsespoten-
tiale indgår en såkaldt Dialogguide, som understøttes af oplysninger om 
den økonomiske hjælp, personen tidligere har modtaget (den såkaldte 
Forsørgelseshistorik), og en vurdering af personens chance for at komme 
i arbejde (Jobbarometret). Som supplement hertil er der udarbejdet en 
såkaldt forberedelsespjece. Pjecen er henvendt til den ledige og skal gøre 
formålet med samtalen klart for den ledige. Det er frivilligt for kommu-
nen, om den vil bruge pjecen. 



(35)Dialogguiden består af fem opmærksomhedsområder, som 
 myndigheden skal være opmærksom på: 


•  Eget arbejdsmarkedsperspektiv 


•  Faglige og praktiske kompetencer 


•  Personlige kompetencer 


•  Økonomi og netværk 


•  Helbred, herunder misbrug. 


Det er altså de områder, der skal indgå som grundlag for vurdering af en 
 persons beskæftigelsespotentiale. Den lediges samlede beskæftigelsespo-
 tentiale angives på en 5-trins-skala, der beskrives således i vejledningen til 
 ovennævnte bekendtgørelse (Beskæftigelsesministeriet, 2004c): 


1. Umiddelbar match: Den ledige har kompetencer og ressourcer, 
 der umiddelbart matcher arbejdsmarkedets krav. Den lediges 
 kompetencer og ressourcer er forenelige med varetagelsen af 
 jobfunktioner, der er bredt eksisterende på det ordinære ar-
 bejdsmarked. Den ledige har eventuelt kvalifikationer og kompe-
 tencer inden for flaskehalsområder på arbejdsmarkedet. 


2. Høj grad af match: Den ledige har kompetencer og res-
 sourcer der umiddelbart i væsentlig grad matcher arbejdsmarke-
 dets krav. Den lediges kompetencer og ressourcer er i høj grad 
 forenelige med varetagelsen af jobfunktioner, som er bredt eksi-
 sterende på det ordinære arbejdsmarked, men der kan dog i 
 mindre grad være et manglende match, eksempelvis mht. speci-
 fikke kvalifikationer eller lignende. 


3. Delvis match: Den ledige har kompetencer og ressour-
 cer, der umiddelbart kun delvis matcher arbejdsmarkedets krav. 


Den ledige vil imidlertid være i stand til at varetage jobfunktio-
 ner, som i et vist omfang eksisterer på det ordinære arbejdsmar-
 ked. 


4.  Lav  grad  af  match: Den ledige har så væsentlige be-
grænsninger i kompetencer og ressourcer, at den ledige ikke 
umiddelbart vil kunne indgå i jobfunktioner på det ordinære ar-
bejdsmarked. Den lediges arbejdsevne er aktuelt så betydeligt 
nedsat, at jobfunktioner, der er forenelige med den lediges kom-



(36)petencer og ressourcer, kun vil kunne findes i et meget begræn-
 set omfang på det ordinære arbejdsmarked. 


5. Ingen match: Den ledige har så omfattende begræns-
 ninger i kompetencer og ressourcer, at den ledige aktuelt ikke 
 har nogen arbejdsevne, der kan anvendes i jobfunktioner på det 
 ordinære arbejdsmarked. (Beskæftigelsesministeriet, 2004c) 
 Set i forhold til den tidligere inddeling er matchkategorierne mere enty-
 digt arbejdsmarkedsrelaterede. Desuden er inddelingen i matchkategorier 
 i højere grad endimensional, hvilket blandt andet fremgår af, at matchka-
 tegorierne angiveligt udtrykker en rangordning af personer efter et krite-
 rium: beskæftigelsespotentiale. Matchkategorierne signalerer, at det 
 grundlæggende drejer sig om at vurdere personer i forhold til arbejds-
 markedet. Forenklet sagt er det sådan, at jo færre arbejdsfunktioner en 
 person evner at varetage, desto ringere match. Personer, der kan varetage 
 funktioner, der er ”bredt eksisterende” på det ordinære arbejdsmarked, 
 karakteriseres ved en relativt høj grad af match, mens personer med lav 
 grad af match eller ingen match kun evner at varetage et meget begræn-
 set udsnit af jobfunktioner eller ingen job overhovedet. Ved vurderingen 
 bedømmes personer i forhold til alle job på arbejdsmarkedet – ikke kun 
 de ledige (ubesatte) job og ikke kun job på det lokale arbejdsmarked eller 
 et bestemt fagligt delmarked, jf. ovennævnte vejledning (Beskæftigelses-
 ministeriet, 2004c). Der er tale om en vurdering af det aktuelle her-og-
 nu-forhold: person over for arbejdsmarked – et forhold, der kan ændre 
 sig, hvorved personen kan skifte matchkategori. Myndighedens vurde-
 ring skal dokumenteres, dvs. udtrykkes som eksplicit viden. Den ledige 
 skal inddrages i vurderingen af beskæftigelsespotentialet.  


Kontanthjælpsmodtagere, der modtager kontanthjælp alene på 
 grund af ledighed, placeres i matchkategori 1-3, mens kontanthjælpsmod-
 tagere med problemer ud over ledighed placeres i kategori 4-5 (Beskæfti-
 gelsesministeriet, 2004c). Der er altså en entydig relation mellem hen-
 holdsvis matchkategorierne 1-3 og 4-5 og kategorierne ”alene ledighed 
 som problem” og ”problemer ud over ledighed”.  


I ovennævnte Vejledning til bekendtgørelsen om visitation og 
det individuelle kontaktforløb (Beskæftigelsesministeriet, 2004c) anføres, 
at forsikrede ledige ”typisk” skal placeres i en af de tre første matchkate-
gorier, dvs. 1-3. For en dagpengemodtager, der placeres i matchkategori 
4 eller 5, ”kan der være tvivl … om vedkommendes rådighed”, og ar-



(37)bejdsløshedskassen skal derfor underrettes med henblik på en rådigheds-
 vurdering. 


Selv om der således er visse berøringspunkter mellem begrebet 
 rådighed og matchkategori, understreges det i vejledningen, at der ikke er 
 en entydig korrespondance mellem de to begreber, idet ”en persons 
 indplacering i matchkategori skal … ske uden hensyn til, om der efter 
 rådighedsreglerne måtte foreligge en rimelig grund, fx midlertidig syg-
 dom eller barsel, til, at den pågældende ikke aktuelt vil have pligt til at 
 tage imod et tilbud”. Manglende rådighed medfører således ikke automa-
 tisk, at en person skal placeres i matchkategori 4-5. Omvendt stilles som 
 ovenfor nævnt mere eksplicitte rådighedskrav til personer alene med 
 ledighed som problem (matchkategori 1-3) end til personer med proble-
 mer ud over ledighed (matchkategori 4-5). 


SAMMENFATNING 


Dette kapitel har gennemgået lovgivning og regler vedrørende kommu-
 ners visitation af kontanthjælpsmodtagere. 


Den grundlæggende opdeling af kontanthjælpsmodtagere i per-
 soner uden og med andre problemer end ledighed findes som udgangs-
 punkt i Lov om aktiv socialpolitik. Opdelingen er særdeles central, da 
 den i vidt omfang er bestemmende for kontanthjælpsmodtagerens rettig-
 heder og pligter samt den indsats, der sættes i værk over for dem. 


Indtil 2001 var det imidlertid hverken i loven eller i vejledningen 
hertil konkret præciseret, hvad man nærmere skulle forstå ved udtrykke-
ne ”uden andre problemer end ledighed” og ”med problemer ud over 
ledighed”. Inden for de senere år har man imidlertid fra centralt hold 
forsøgt at præcisere begreberne. Det er navnlig sket med introduktion af 
de såkaldte matchkategorier i slutningen af 2004. Matchkategori 1-3 om-
fatter personer uden andre problemer end ledighed, hvorimod matchka-
tegori 4-5 omfatter personer med problemer ud over ledighed. 
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TIDLIGERE UNDERSØGEL- SER OG ANALYSER AF FO- RELIGGENDE DATA 


I dette kapitel omtales tidligere undersøgelser og foreliggende data ved-
 rørende kommunernes skøn over andelen af kontanthjælpsmodtagere 
 med problemer ud over ledighed (første afsnit) og andelen af AF-
 tilmeldte kontanthjælpsmodtagere (andet afsnit). Begge disse afsnit præ-
 senterer desuden enkelte nye analyser af foreliggende data med sigte på 
 at belyse variationen i disse andele over tid og på tværs af kommuner. De 
 to sidste afsnit i kapitlet omtaler henholdsvis kvantitative og kvalitative 
 undersøgelser af visitationen af kontanthjælpsmodtagere. 


KOMMUNERNES SKØN OVER ANDEL MED PRO-
 BLEMER UD OVER LEDIGHED – SPØRGESKEMA-
 DATA 


I flere spørgeskemaundersøgelser er kommuner blevet spurgt om, hvor 
stor en andel af deres kontanthjælpsmodtagere, som har problemer ud 
over ledighed. Den første af denne type undersøgelser blev gennemført i 
foråret 1996 (Brogaard & Weise, 1997). Det skønnes her, at 45 pct. af de 
under 25-årige kontanthjælpsmodtagere og 69 pct. af de 25-årige og der-
over har problemer ud over ledighed. Tallene må opfattes som et udtryk 
for andelen blandt personer, der på et givet tidspunkt modtager kontant-
hjælp, og ikke som andelen blandt personer, der fx i løbet af 1 år modta-
ger kontanthjælp. 



(39)Opgørelsen viste i øvrigt, at der var en betydelig spredning mel-
 lem kommunerne med hensyn til de nævnte andele, og at der ikke var 
 systematiske forskelle mellem små og store kommuner på dette punkt. 


Derimod var der en klar positiv samvariation mellem andelen af de un-
 der 25-årige kontanthjælpsmodtagere og andelen af de 25-årige og der-
 over. ”Dette kan dels være et udtryk for de faktiske forhold, fordelingen 
 af ’stærke’ og ’svagere’ kontanthjælpsmodtagere kommunerne imellem, 
 dels hænge sammen med den individuelle opfattelse og derved bedøm-
 melsen af kontanthjælpsmodtagerne i forhold til begreberne ’ledighed 
 alene som problem’ og ’problemer ud over ledighed’ …” (Brogaard & 


Weise, 1997, s. 38-39). Undersøgelsen antyder således, at kriterierne for 
 vurdering af, om kontanthjælpsmodtagere alene havde ledighed som 
 problem, eventuelt kunne variere mellem kommuner. I øvrigt oplyste 
 omkring to tredjedele af kommunerne, at andelen af kontanthjælpsmod-
 tagere med problemer ud over ledighed havde været stigende inden for 
 det sidste år. Forklaringen herpå angives at være den faldende ledighed i 
 midten af 1990’erne, hvilket blandt andet betyder, at de mest ressource-
 stærke kontanthjælpsmodtagere i stigende grad er kommet i arbejde. 


I perioden 1996-2000 synes andelen af kontanthjælpsmodtagere 
 med problemer ud over ledighed yderligere at være steget. En tilsvarende 
 undersøgelse i foråret 2000 skønnede, at 72 pct. af de under 30-årige 
 kontanthjælpsmodtagere og 78 pct. af 30-årige og derover havde pro-
 blemer ud over ledighed på undersøgelsestidspunktet (Bach, 2002; 


Harsløf & Graversen, 2000). Også i foråret 2000 skønnede de fleste 
 kommuner, at andelen af kontanthjælpsmodtagere med problemer ud 
 over ledighed havde været stigende ”inden for de seneste år”. 


De to undersøgelser i 1996 og 2000 blev gennemført af Social-
 forskningsinstituttet. I foråret 2001 blev der foretaget en yderligere un-
 dersøgelse af CARMA, Aalborg Universitet (Larsen m.fl., 2001). Denne 
 undersøgelse skønner, at 65 pct. af kontanthjælpsmodtagerne havde 
 problemer ud over ledighed. Tallet kan ikke umiddelbart sammenlignes 
 med de foregående tal, blandt andet fordi sidstnævnte tal er et uvægtet 
 gennemsnit, mens de førstnævnte er vægtede med antallet af kontant-
 hjælpsmodtagere i kommunerne. 


I CARMA’s undersøgelse forsøgte man at belyse, om andelen 
med problemer ud over ledighed var relateret til forhold som kommune-
størrelse og andre målbare forhold. Undersøgelsen konkluderer på dette 
punkt, at ”sammenfattende er der stærke indikationer på, at de kommu-
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