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Et styringsfeenomen gér gennem den offentlige sek-
tor. Staten forsgger at styre tildelingen af sociale
ydelser ved at regulere arbejdsprocesser for velferds-
statens dgrvogtere — det vil sige de visiterende sags-
behandlere. I artiklen forklares, hvorfor staten velger
at processtyre de visiterende sagsbehandleres arbej-
de, og det undersgges hvordan processtyring pavirker
sagsbehandleres visitationer. Som eksempel pa pro-
cesstyring analyseres Dialogguiden, et verktgj, der
skal anvendes, nar sagsbehandlere skal vurdere en le-
digs match i forhold til arbejdsmarkedet. Det konklu-
deres, dels at Dialogguiden styrer matchkategorise-
ringen af ledige, men ikke den arbejdsmarkedsrettede
indsats, og derudover at processtyring bidrager til at
@ndre sagsbehandleres rolle fra at vere bade visite-
rende og behandlende til primert at vaere visiterende.

Den upopulzre styring

Et styringsfenomen har ramt den offentlige
sektor i Danmark; processtyring. Det pavir-
ker kommunerne og i s@rdeleshed de kom-
munale sagsbehandlere. Forskellige tidsstu-
dier viser, at de kommunalt ansatte social-
radgiveres tid overvejende bruges pa admini-
stration og ikke pa kontakten med borgeren.
Dansk Socialradgiverforening har gentagne
gange udpeget processtyring som problemets
ophav. En undersggelse fra 2009 viser, at
sagsbehandlere i jobcentre bruger 21 procent
af deres tid pa borgerkontakt og 79 procent
pa administration og anden intern tid (Dansk
Socialradgiverforening, 2009). Det er dog

vard at notere sig, at sondringen mellem ad-
ministration og kontakt med borgeren er en
lidt grov inddeling, idet nogle administrative
opgaver er vigtige for at fgre en sag videre
(for eksempel indhentning af laegeerklerin-
ger). Andre administrative opgaver er doku-
mentation af handlinger og afggrelser, der ik-
ke fgrer en sag videre (for eksempel doku-
mentation af at samtaler er atholdt rettidigt).

I et felles brev til Folketingets Socialudvalg
skriver HK-Kommunal og Dansk Social-
radgiverforening: »Det stigende bureaukrati
pa det sociale omrdde betyder, at fokus flyt-
tes fra borgeren til administrative procedurer
[...]. Der er en tendens til, at der er stgrre in-
teresse for, om procedurerne er overholdt,
end om indsatsen rent faktisk skaber en bed-
re situation for borgeren«.' Som det fremgar
af ovenstdende citat, er det tiden sammen
med borgeren, der opleves som socialradgi-
vernes kerneopgave, men denne bliver for-
trengt af administrative opgaver. Ifglge af-
senderne af brevet er der sket en forskydning
af, hvad sagsbehandlernes arbejdstid bruges
pa. It-systemer spiller en vigtig rolle i denne
forskydning. En undersggelse af sagsbehand-
leres arbejde i jobcentre understgtter oven-
stdende pointe: »IT-udviklingen har ogsa fort
til at opfattelsen af, hvad der er arbejdets
kerne, er blevet udfordret. Fx vil socialradgi-
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verne i jobcentret mene, at samtalen og ar-
bejdet med borgeren er kerneopgaven. Men
det fylder mindre og mindre i forhold til den
registrering og dokumentation af sagsgangen
og kontrol af bade sagsbehandler og borger,
som IT-systemerne har gjort mulig« (Holt et
al., 2009).

Ogséa KL har slaet sig kraftigt i bureaukrati-
tgjret, der opleves som strammere og stram-
mere og derved som en direkte trussel mod
det kommunale selvstyre (se for eksempel
KL, 2009). Formanden for KLs Arbejdsmar-
keds- og Erhvervsudvalg, Erik Nielsen (S),
papeger, at s@rligt Jobcentrene bliver malt og
kontrolleret for meget, og hvad vearre er, sta-
tens kontrolsystem maler ikke pd resultater-
ne, men pa processer (Nielsen, 2008). Der er
altsa tale om en utilfredshed i fagforeninger
og KL med administrative byrder, der kom-
mer fra statslig styring af de kommunale op-
gaver.

Finansministeriet og Beskeftigelsesministe-
riet vedkender sig at vere afsenderen af en
stor del af processtyringen, og der tales kon-
tinuerligt i regeringen om, at afbureaukratise-
ring er ngdvendig. I 2006 lancerede Beskef-
tigelsesministeren en afbureaukratiserings-
plan og i forbindelse med Finanslovsaftalen
for 2008 blev der afsat 51 mio. kr. til et afbu-
reaukratiseringsprogram.” Senest har Social-
minister Karen Elleman givet udtryk for, at
der er brug for regelforenkling pa det sociale
omrade (Beim og Brock, 2009). Der eksiste-
rer tilsyneladende et paradoks; der ggres
mange forsgg pad afbureaukratisering, men
sagsbehandlerne oplever mere processtyring.

Velfardsstatens dgrvogtere

Rundt om i landets kommuner sidder indivi-
duelle sagsbehandlere, der skal vurdere, hvad
borgere i kontakt med det sociale hjelpesy-
stem har ret og pligt til ifglge geldende lov-
givning. Afggrelserne er skgnsbaserede, sa
de kommunale sagsbehandlere er med andre
ord dgrvogterne til de sociale ydelser i Dan-

mark. Og det er netop disse dgrvogtere, pro-
cesstyring hyppigst retter sig mod, med reg-
ler for den enkelte sagsbehandlers arbejds-
processer. I denne artikel fokuseres pa en ud-
valgt del af de skgnsmassige aktiviteter,
nemlig visitering. Visitation er en afggrelse,
dvs. en myndighedsbeslutning, der treeffes pa
baggrund af en sagsbehandlers skgnsmessi-
ge vurdering.

Pa beskaftigelsesomradet finder vi mange
eksempler pa processtyring. Siden 2002 har
det med den bredt vedtagne reform »Flere i
arbejde« (Arbejdsmarkedsstyrelsen, 2002)
varet en del af den nationale politiske strate-
gi at fokusere pa visitationer og individuelle
kontaktforlgb med ledige. Frontlinjens visi-
tationer er udpeget som et strategisk indsats-
omrade i beskaftigelsespolitikken. Dette er
ikke et feenomen, der er unikt dansk; ogsa i
andre lande, der ligesom Danmark har be-
vaget sig i retning af en mere aktivistisk be-
skaftigelsespolitik (ofte ben@vnt som udvik-
ling fra »welfare« til »workfare«), er front-
linjens visitationer blevet udpeget til at spille
en afggrende rolle i implementeringen af den
aktive arbejdsmarkedspolitik (Marston, Lar-
sen og McDonald, 2005).

Centralt i processtyringen af visitationer star
»Dialogguiden« — et obligatorisk visitations-
redskab — som sagsbehandlerne i alle jobcen-
tre skal bruge til at inddele deres klienter i
sdkaldte »matchkategorier«. Dialogguiden er
karakteriseret ved: 1) Stor udbredelse. Dialog-
guiden skal bruges i alle jobcentre og bruger-
fladen (det elektroniske system »Arbejds-
markedsportalen«) er tiln@rmelsesvis ens al-
le steder,” 2) Dialogguiden er et vaerktgj med
hgj sandsynlighed for indflydelse pé arbejds-
processer i jobcentrene, idet beskaftigelses-
omradet nyder stor politisk bevagenhed fra
Folketinget og implementering og overhol-
delse af regulering fglges ngje af Arbejds-
markedsstyrelsen, 3) Dialogguiden regulerer
en menneskekategoriserende beslutning, der
har stor betydning for den enkelte ledige.
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Derfor ma det antages, at visitationen betrag-
tes som en vigtig opgave af de ansatte sags-
behandlere.

I artiklen undersgges to spgrgsmal: 1) hvor-
for vaelger politikerne statslig processtyring
af de visiterende sagsbehandleres arbejde?
Og 2) hvordan pévirker processtyring sags-
behandleres visitationer? Disse spgrgsmal
besvares med udgangspunkt i en analyse af
processtyringsinstrumentet Dialogguiden. Til
besvarelse af spgrgsmal 1 (hvorfor velger
politikerne statslig processtyring af de visite-
rende sagsbehandleres arbejde) anvendes of-
ficielle dokumenter om Dialogguiden fra pe-
rioden 2001-2008. Serligt vaegt er der pa Be-
kendtggrelse om visitation og det individuel-
le kontaktforlpb (Arbejdsmarkedsstyrelsen,
2006). Primere afsendere af dokumenterne
er Beskaeftigelsesministeriet og Arbejdsmar-
kedsstyrelsen. Det undersgges a) hvorfor po-
litikerne vil styre visitationer, b) hvad sty-
ringsintentionerne med Dialogguiden er,
samt ¢) hvordan Dialogguiden antages at vir-
ke. Derudover trekkes pa tidligere under-
sggelser af kommunale sagsbehandleres visi-
tationspraksis. Til besvarelse af spgrgsmal 2
(hvordan pavirker processtyring sagsbehand-
leres visitationer?) inddrages — udover de of-
ficielle dokumenter — interviews med sagsbe-
handlere fra 10 forskellige jobcentre. Alle in-
terviews er med sagsbehandlere, der anven-
der Dialogguiden i deres daglige arbejde med
ledige.* Det undersgges: a) hvilke dele af
sagsbehandlerens arbejde pavirkes af Dialo-
gguiden? Og b) hvordan pavirker Dialoggui-
den sagsbehandlerens vurdering af den ledi-
ge?

Denne artikel omhandler styring internt i den
offentlige sektor og ikke styring mellem stat
og borger (jf. Juul Nielsen dette temanum-
mer) eller styring af netvark med statslige og
ikke-statslige aktgrer (jf. Gomez Nielsen det-
te temanummer).

Hvad er processtyring?

Processtyring er ikke opstéet ud af den bla
luft. Fra 1980’erne og frem har der varet
skrevet meget om modernisering af den of-
fentlige sektor. Forandringer har vearet be-
skrevet som New Public Management, mo-
derniserings-  eller  reguleringsreformer
(Ejersbo og Greve, 2008, Kettl, 2000). Tre
trends kendetegner udviklingen i den offent-
lige sektor. Det drejer sig om 1) markeds-
ggrelse, 2) netvaerksorganisering og 3) re-bu-
reaukratisering (jf. Bogason i dette temanum-
mer). Processtyring er en del af den tredje
trend, der er preget af »hierarkisk styring
med @get vegt pa regulering, standardise-
ring, akkreditering og kontrol« (Greve, 2009)
og et udtryk for procesbaseret magt, som be-
skrevet 1 Caroline Grgns artikel (jf. Grgn i
dette temanummer).

Re-bureaukratisering har medfgrt mere detal-
jeret regulering med opkomst af regulerende
organisationer og mere fokus i reguleringen
pa ex-post teknologier, som dokumentation,
efterkontrol osv. (Hood et. al., 1999, Jordana
og Levi, 2004, Christensen og Legreid,
2006; Power, 1997). Relationer mellem de,
der regulerer og dem, der bliver reguleret, er
ligeledes @ndret. Der er blevet stgrre afstand
i mellem dem, reguleringsintensiteten er ble-
vet hgjere og regulering udspiller sig ikke
ngdvendigvis i en hierarkisk relation (Hood
et. al., 1999). Moderniseringsreformerne har
med andre ord ikke fgrt til »tilbagerulning af
staten«, men til »den regulerende stat«, som
udviklingen til tider kaldes. Det karakteristi-
ske for den regulerende stat er, at den adskil-
ler: — reguleringsaktiviteter fra de operatio-
nelle aktiviteter (drift og service), -bestiller
fra udbyder, — politikrollen fra den operatio-
nelle rolle.

Processtyring har i Danmark is@r varet de-
batteret i forbindelse med statens styring af
kommuner. Tesen om, at jo l&ngere afstand,
der er mellem den regulerende og den, der
bliver reguleret, jo hgjere bliver regulerings-
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intensiteten (Hood et. al., 1999), synes at bli-
ve bekraftet, nar man kigger pa udbredelsen
af statslig processtyring pa de kommunale
serviceomrader. Her er gget centralisering af
beslutnings- og kontrolkompetence gaet
hénd i hand med gget detailregulering af den
enkelte organisations og medarbejders ar-
bejdsprocedurer (jf. Finansministeriet, 2005;
Regeringen, 2009). Den ggede reguleringsin-
tensitet og adskillelse af regulering og drift,
som karakteriserer den regulerende stat, sy-
nes i serdeleshed at vaere sldet igennem i re-
guleringen af de kommunale velferdsservi-
ces, og bliver nok endnu tydeligere her i kgl-
vandet pd kommunaliseringen af hele be-
skeftigelsessystemet der tradte i kraft pr. 1.
august 2009.

Teoretisk er begrebet processtyring ikke sa
udviklet, og begreberne »procesregulering«
og »proceskrav« bruges synonymt. Begrebet
»processtyring« anvendes her i artiklen for at
understrege, at der er tale om et styringsin-
strument med en autoritativ afsender. Begre-
bets anvendelse i dansk kontekst har ofte
trukket pa Finansministeriets definition i rap-
porten »Procesregulering af kommuner og
amtskommuner« fra 2005 (Finansministeri-
et) og anvendelse af begrebet er oftest fulgt af
papegning af begrebets manglende definition
og pracisering (Sgrensen, 2009; Caswell,
2008). Processtyring retter sig mod admini-
strative arbejdsprocesser og er en indirekte
styreform (Andersen og Dahl, 2007). Defini-
tionen i denne artikel leener sig op ad de her
gvrig nevnte, men udvides med inddragelse
af karakteristika ved styringens formdal som
en parameter.

Processtyring er et styringsinstrument med

fglgende karakteristika:

a) det fastsatter — ofte detaljerede — regler
for administrative processer i kommuner
og regioner. Reglerne har form af retsligt
bindende regulering som love, bekendt-
gorelser og andre bindende administrative

forskrifter og har hgj grad af pracision.
[hvordan styres]

b) procedurekravene skal tjene et andet for-
mal end blot at regulere de arbejdsproces-
ser, som reglerne omfatter. Det vil sige, at
processtyring er en indirekte styreform,
der via regler for administrative processer
(det primeare styringsobjekt) skal opna
yderligere formal (sekundere styringsob-
jekt). [formalet med styringen]

c) reguleringen koncentrerer sig om et tek-
nisk niveau (dvs. beskrivelse af mader at
ggre ting pa) frem for et principielt niveau
(fx formalsbeskrivelser eller principper
for tildeling af ydelser eller tungtvejende
forhold). [objektet for styringen]

Samlet set kan processtyring give det politi-
ske niveau kontrolmuligheder i forhold til ad-
ministrationen uden at have fastsat klare mal-
setninger for indsatsen (Weingast, Noll og
McCubbins, 1987). Processtyring findes
sjeldent i ren form, men i kombination med
andre typer af instrumenter (forméalsparagraf-
fer, gkonomiske ordninger, regler for maél-
gruppe m.m.). Primert er processtyring brugt
om statslige interventioner, men der findes
ogsa processtyring udformet af det kommu-
nale niveau til brug kommunalt for eksempel
kommunalt vedtagne regler for administrati-
on. At afggre om en konkret intervention er
processtyring, vil bygge pa en vurdering af
det konkrete formal og udformning, jf.
ovenstdende karakteristika.

Processtyring pa beskaftigelsesomradet
Hvorfor veelger politikerne at styre visitatio-
ner?

Visitationer til sociale ydelser er en klassisk
frontlinje-aktivitet — pa engelsk street-level
bureaucracy — som Michael Lipsky definere-
de det i 1980 (Lipsky, 1980). En visitation er
en myndighedsafggrelse, visitering er altsa
beslutningstagning. Det der kendetegner
frontlinjens beslutningstagning — at den ofte
foregér pa steder og tidspunkter der ikke er
tilgeengelig for overordnede — er ogsa det, der
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vanskeligggr kontrol med det udfgrte arbejde.
Beslutningstagning hviler som tidligere
navnt pa en individuel vurdering. Denne vur-
dering er ikke et »produkt«, der eksisterer ef-
ter endt produktion. En vurdering er bundet til
tid og rum, og den skal derfor registreres (fx
pa papir eller digitalt), for at det pa et senere
tidspunkt kan dokumenteres hvilke vurderin-
ger, der ligger forud for en beslutning, og for
at den bliver tilgengelig for andre end de di-
rekte implicerede (klient og professionel).

Det er altsa svert at kontrollere og vurdere
frontlinjens beslutningstagning, hvilket pa-
peges som problematisk idet, det netop er
der, hvor politiske méls@tninger bliver omsat
til praksis (Lipsky, 1980; Hupe og Hill,
2007). Derfor er frontlinjens vurderinger ble-
vet omtalt som »demokratiets sorte hul«
(Rothstein 1994). I dansk sammenhang har
fglgende kritikpunkter af frontlinjens arbejde
med klienter vaeret fremfgrt: 1) Den er sub-
jektiv og derved illegitim. Vurderinger af kli-
enter kritiseres for ikke at have noget legitimt
udspring, for eksempel fra politiske priorite-
ringer eller socialfaglige metoder, men for i
stedet at udspringe af frontlinjemedarbejde-
rens egne subjektive holdninger. Argumentet
lyder, at socialarbejdere udgver illegitim
magt i forhold til deres klienter (Jdrvinen og
Mortensen, 2002; Mik-Meyer, 2004; Skytte,
2002). 2) Den er vilkarlig. For store variatio-
ner mellem kommunerne sar tvivl om objek-
tiviteten og legaliteten i visitationerne.” 3)
Den er usystematisk, hvilket medfgrer at sa-
ger bliver glemt og ikke fulgt op pa. Det er et
retssikkerhedsmassigt problem for borgere,
men det medfgrer ogsa diverse mediedekke-
de skandalesager, nar der i situationer med
omsorgssvigt papeges, at kommunen kendte
til problemet, og omsorgssvigtet derved ikke
burde vare sket, som det for eksempel var
tilfeldet med fgrst Tgnder-sagen og siden
Aalborg-sagen.’

Kritikken kommer saledes fra mange forskel-
lige sider (bade forskere, politikere og medi-

er) og retter sig bade mod den enkelte sags-
behandler og kommunens forvaltning af sa-
ger generelt. Fra styringsaktgrens position vil
problemer med illegitime og usystematiske
visitationer kunne tolkes som a) udtryk for
manglende eller uklare retningslinjer, eller b)
manglende overholdelse af klare retningslin-
jer. Begge problemer adresserer Dialoggui-
den, i hvert fald pa papiret.

At velge sagsbehandleres visitationer som
strategisk styringsobjekt synes oplagt set fra
den styrende aktgrs position. Instrumenter,
der kan medvirke til at styre dgrvogternes ad-
feerd i forhold til tildeling af hjelp eller ej, er
et eftertragtet politisk styringsinstrument, ba-
de til at styre udgifter, sikre ensartethed kom-
muner i mellem og afvaerge skandalesager i
den enkelte kommune. Det er netop her, pro-
cesstyring kommer ind i billedet. Processty-
ring generelt er af Finansministeriets m.fl. i
den fgromtalte rapport om statslig processty-
ring af kommuner beskrevet som en vej til
systematik idet processtyring ggr, at »sags-
behandleren bliver ledt igennem en reekke
overvejelser, der skal sikre, at alle relevante
aspekter af en sag bliver afdewkket« (Finans-
ministeriet, 2005: 18-9). Processtyring af vi-
sitationer har derfor ideelt set fglgende for-
dele: det styrker systematikken og ensartet-
heden i sagsbehandlingen og sikrer, at kun
relevante aspekter indgér i sagsbehandlerens
overvejelser. Mulige ulemper ved processty-
ring beskrives i samme rapport fra Finansmi-
nisteriet, som manglende fleksibilitet i opga-
velgsning, samt at fokus og ressourcebrug
flyttes til procedurer frem for indhold. Det er
ogsa de problemer som KL, HK og Dansk
Socialradgiverforening fremhaver som kon-
sekvens af processtyringen, jf. indledningen.

Hvordan antages Dialogguiden at virke?

»Bekendtggrelse om visitation og det indivi-
duelle kontaktforlgb« udferdiget af Arbejds-
markedsstyrelsen (2006) er et eksempel pa
processtyring pa beskeftigelsesomradet. Be-
kendtggrelsen beskriver reglerne for de ad-

20




ministrative processer, som jobcentret skal
folge 1 kontakten til ledige. Blandt andet
samtalen med den ledige, vurdering af den
enkeltes beskaftigelsespotentiale, visitati-
onskriterier, samt dokumentation af aftholdel-
se af samtaler og visitationen til matchkate-
gori. Vurdering af beskaftigelsespotentiale
skal forega pa baggrund af en samtale med
den ledige, der inddrager fglgende opmark-
somhedsomrader:

— Eget arbejdsmarkedsperspektiv,

— Faglige og praktiske kompetencer,
— Personlige kompetencer,

— @konomi og netveerk, og

— Helbred, herunder misbrug.

Pa baggrund af en samtale, der tager ud-
gangspunkt i ovenstdende opmerksomheds-
punkter’ skal sagsbehandleren treffe en be-
slutning angéende den lediges match i for-
hold til arbejdsmarkedet. Kategorierne er tal-
lene 1 til 5, hvor 1 er umiddelbart match til
arbejdsmarkedet og 5 er intet match. Match-
kategoriseringen er afggrende for den lediges
forpligtigelser angéende radighed og jobsgg-
ning og for hvilke forpligtigelser kommunen
har overfor den ledige i form af opfglgende
samtaler. Dialogguiden er it-understgttet og
fungerer som leverandgr til det elektroniske
informationslagringssystem  »Arbejdsmar-
kedsportalen«. Intentionen med Dialoggui-
den er sdledes, at den bade er et informati-
onsindsamlings- og et beslutningsunderstgt-
tende system, der muligggr monitorering pa
nationalt plan, fordi det er obligatorisk at ind-
taste informationer fra de enkelte sager i det
centrale system »Arbejdsmarkedsportalen«.

Dialogguiden beskrives i bekendtggrelsen
som et »redskab til og ramme for en syste-
matisk beskrivelse og en samlet vurdering af
en persons beskeftigelsespotentiale« (Ar-
bejdsmarkedsstyrelsen, 2006: §5), og skal
bruges i forbindelse med de »jobsamtaler«,
som ledige i udgangspunktet skal indkaldes
til hver 3. méned. Bt af formalene med visi-

tation og det individuelle kontaktforlgb, der
er beskrevet 1 bekendtggrelsen, er at ledig ar-
bejdskraft bliver synliggjort, hvilket skal ske
ved at »fastscette ensartede og gennemskueli-
ge kriterier for vurdering af de lediges be-
skeeftigelsespotentiale« (Arbejdsmarkedssty-
relsen 2006: § 2, stk.2). Dialogguiden er ud-
mgntningen af disse ensartede og gennem-
skuelige kriterier, og altsa et veerktgj med det
formal at ggre visitationer mere ensartede.

Hvad er styringsintentionen?

Ved at processtyre visitation af ledige for-
spger Arbejdsmarkedsstyrelsens at fa kontrol
med implementeringen af beskeaftigelsespo-
litikken. Elementer i styringen er: a) ind-
skreenkning af sagsbehandleres vurderings-
grundlag, b) afhjelpning af informationsa-
symmetri mellem stat og kommune, sarligt
om antallet af ledige og de lediges beskeafti-
gelsespotentiale og c¢) ved at rykke styringen
et led ud i implementeringskaden, det vil si-
ge fra styring af kommunen til styring af den
enkelte sagsbehandler.

— Indskrenkning af sagsbehandleres vurde-
ringsgrundlag

Der har i regeringen veret en frygt for mang-
lende loyalitet blandt sagsbehandlere, hvad
angar de politiske mals@tninger om, at »det
skal kunne betale sig at arbejde« og »mange
flere skal ud af passiv forsgrgelse og ind pa
arbejdsmarkedet« (Regeringen, 2001). Den-
ne frygt for illoyalitet blev tydeligst italesat
af tidligere Beskaftigelsesminister Claus
Hjort Frederiksen i 2005, hvor han pa Social-
chefernes arsmgde beskyldte sagsbehandlere
pa beskaftigelsesomradet for at vere om-
klamrende og klientggre de ledige (Borg,
2005; Poulsen, 2005). Ministerens Kritik af
sagsbehandlerne bundede i en uenighed mel-
lem ministeren og kommunerne angaende le-
diges problemer og ressourcer. Karikeret gik
uenigheden mellem ministeren og kommu-
nerne pa, hvorvidt de ledige ikke kan eller ik-
ke vil arbejde (Hgybye-Mortensen, 2006).
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Dialogguidens regler for hvilke elementer,
der ma indga i vurderingen af ledige, er et
forsgg pa at sikre loyalitet med politiske mal
hos de visiterende sagsbehandlere (Caswell,
2008). Logikken i Dialogguiden er saledes,
at sagsbehandlerens syn pa den lediges be-
skeftigelsespotentiale antages at blive formet
og standardiseret ved hjelp af opmaerksom-
hedspunkterne, sledes at visitationen til en
matchkategori kun kommer til at hvile pa op-
marksomhedspunkterne. Derved afgren-
ses/indsnavres sagsbehandleres fokus, sa for
eksempel problematiske familieforhold eller
lignende, som ikke direkte har noget med den
lediges beskeftigelsespotentiale at ggre,
vaegtes mindre. Dette er en afspejling af en
generel ®ndring i forhold til tildeling af soci-
ale ydelser, hvor der retorisk bliver lagt vaegt
pa »ressourcer« frem for »problemer« eller
»barrierer«.®

— Afhjzlpning af informationsasymmetri

En vigtig del af Dialogguiden er it-understgt-
telsen, der ggr informationsindsamling mu-
ligt for Arbejdsmarkedsstyrelsen og pa den
vis burde kunne afhjelpe informationsasym-
metrien mellem det statslige og kommunale
niveau. Sagsbehandleres indtastninger i »Ar-
bejdsmarkedsportalen« giver Arbejdsmar-
kedsstyrelsen mulighed for at kigge ind i
»kommunernes maskinrum« og fa adgang til
oplysninger om kommunens ledige. Dette gi-
ver ogsa mulighed for at sammenligne for-
skellige kommuners prastationer. It-under-
stgttelsen bidrager altsa til at synligggre dele
af sagsbehandlingen, der ikke fgr har varet
synlige (Henman, 2006). Arbejdsmarkeds-
portalen fungerer siledes som autoritetens
(det vil her sige Arbejdsmarkedsstyrelsens)
digitale stedfortreeder og optrader pa den en-
kelte sagsbehandlers computer. Da registre-
ringerne i Dialogguiden er koblet til et sy-
stem af refusionsordninger, hvor staten re-
funderer kommunernes udgifter til kontanty-
delser, har kommunerne et sterkt gkonomisk
incitament til at fa informationerne indtastet.

Overholdelse af rettidighed i forhold til af-
holdelse af »jobsamtalerne«, som er den offi-
cielle term for samtalerne med ledige er
blandt én af de betingelser, der skal vare op-
fyldt for, at kommunen modtager refusion.
Denne rettidighed dokumenteres igennem
sagsbehandlernes registreringer i Arbejds-
markedsportalen.

— Et led ud i implementeringskaden

Dialogguiden retter sig mod selve interakti-
onssituationen mellem klient og sagsbehand-
ler. Den handling, som Dialogguiden skal sty-
re, er sagsbehandlerens vurdering af klientens
beskaftigelsespotentiale. Med Dialogguiden
etableres en direkte forbindelse mellem Ar-
bejdsmarkedsstyrelsen og sagsbehandlere.
Dialogguiden fratager derved det kommunale
niveau ledelsesrum, idet det er defineret fra
statslig side, hvorledes opgaven skal udfgres.
Den statslige styring er rykket et led ud i im-
plementeringskeden. I stedet for at sgge at
styre for eksempel kommunale prioriteringer
pa ledelsesniveau eller ydelsers stgrrelser, ret-
tes styringen nu direkte mod sagsbehandleres
arbejdsprocesser pa sagsniveau.

Opsamlende kan Dialogguiden beskrives
som a) regler for hvilken information om den
ledige, der ma indgd i vurderingen af be-
skeftigelsespotentialet, b) regler for hvilke
afggrelser, der er mulige (matchkategori 1 til
5) og c) regler for hvordan afggrelser skal do-
kumenteres. Her er tale om processtyring ba-
seret pa standardisering af informationsind-
samling, der tilsigtes at satte ind fgr visitati-
onen og digital understgttelse af dokumenta-
tion af afggrelser i form af Arbejdsmar-
kedsportalen. Virkningsmekanismen — altsa
den made hvorpa Dialogguiden skal skabe
den gnskede forandring — er via formelle ad-
ministrative strukturer for hvilken informati-
on, der mé inddrages i vurderinger. Dialog-
guiden bygger pa en objektiv tilgang til le-
dighed, hvor det antages at det entydigt kan
afggres, hvor langt en person er fra arbejds-
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markedet — hvis blot det teknisk anvises
hvordan (via opmarksomhedspunkterne).

Hvordan pavirker processtyring sags-
behandleres visitationer?

Der er stor forskel pd, hvordan de interviewe-
de sagsbehandlere anvender Dialogguiden.
Forskellene bunder i hgj grad i forskellige or-
ganisationsindretninger (hvilket igen haenger
tet sammen med, hvor stor kommunen er) og
hvilken arbejdsfunktion sagsbehandleren har.
Mange jobcentre er indrettet med en »modta-
gelses-afdeling«, hvor den fgrste samtale med
den ledige foretages, og derudover nogle for-
skellige teams, der tager sig af det videre kon-
taktforlgb gerne delt op pa forskellige grup-
per af ledige (for eksempel match 1-3, match
4-5, sygedagpenge). En af intentionerne med
Dialogguiden var at skabe systematik og ens-
artede kriterier for vurdering af lediges be-
skeftigelsespotentiale, men ifglge de inter-
viewede sagsbehandlere bidrager Dialoggui-
den primert til systematik for den enkelte
sagsbehandler og muligvis internt i et team.

Sagsbehandlere, der har prgvet at arbejde i
forskellige jobcentre forteller, at der er stor
forskel jobcentrene imellem, hvilket bekreef-
tes af den forskel, der kommer til udtryk i in-
terviewene.

Blandt sagsbehandlere i modtagelses-afde-
lingen anvendes Dialogguiden ofte som regi-
streringsverktgj. Det vil sige, at sagsbehand-
leren udfylder Dialogguiden med oplysnin-
ger fra borgeren undervejs i samtalen (for ek-
sempel med vendinger som »borgeren oply-
ser at ...«). En anden made at udfylde Dialog-
guiden pa, er med vurdering foretaget af
sagsbehandleren (»pd baggrund af fglgende
forhold ... vurderer jeg, at ...«), dette foregér
efter samtalen. Den fgrste model er klart den
hurtigste ifglge sagsbehandlerne, og tjener
primart dokumentationsformal, hvor den
sidste primert tjener det formal at danne
grundlag for videre handling i forhold til den
ledige. Det er ikke udelukkende tidsmassige

begransninger, der vil vere afggrende for,
hvorvidt sagsbehandlerne valger registre-
rings-stilarten. Blandt visse sagsbehandlere
er der en tilbageholdenhed i forhold til at re-
gistrere visse typer af vurderinger af den le-
dige. I en diskussion af, hvorvidt man som
sagsbehandler kan og skal vurdere en ledigs
intelligens kommer fglgende ordveksling:

Sagsbehandler 1: »Det er ens egen mening
om personen, og det synes jeg ikke, man kan
skrive«. Sagsbehandler 2: »Nej, men du sid-
der og laver en vurdering hver gang [du skri-
ver noget ned]. Der er sd bare nogle omra-
der; vi ikke vurderer pa. Og det synes vi ikke,
vi kan« (Interview, Jobcenter Nordjylland).

Dialogguiden er ifglge de fleste sagsbehand-
lere ikke et vaerktgj til at fa ledige i arbejde
med. Du kan sagtens udfylde Dialogguiden,
holde samtaler hver 3. méned og matche rig-
tigt uden, at den ledige af den grund hjzlpes
hurtigere i arbejde. Derfor opleves fokus pa
rettidighed som et skavt fokus, der ikke giver
noget billede af, om de ggr deres arbejde
godt eller darligt. Stgrstedelen af de inter-
viewede sagsbehandlere vurderer, at Dialo-
gguiden er et godt dokumentationsredskab,
der kan give et hurtigt overblik over en sag,
samt at de fem opmarksomhedspunkter fun-
gerer som en mini-huskeliste i forhold til,
hvad samtalen med den ledige skal bergre.
Hvorvidt Dialogguiden giver overblik afthan-
ger dog i hgj grad af, om kommunens eget it-
system er velintegreret med det centrale sy-
stem (Arbejdsmarkedsportalen).

Det skgnsmeessige raderum

Styring af visitationer sigter oftest mod at
minimere variationer i individuel beslut-
ningstagning (Sandfort, 2000), hvilket ogsa
er intentionen med Dialogguiden. I Danmark
praktiseres det ulovsbestemte princip, at skgn
ikke ma sattes under regel (Hgilund, 2002).
Det betyder, at hvis loven fastsetter, at der
skal foretages en individuel vurdering, sd ma
kommunen eller Jobcentret ikke lokalt lave
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en regel for eksempel om, at alle ledige med
et alkoholmisbrug skal visiteres til mat-
chgruppe 4. Men skgn er ikke en absolut
stgrrelse, der enten er til stede eller fravaren-
de. Derimod kan skgn betragtes som et kon-
tinuum over frihedsgrader til at treffe beslut-
ninger. Kontinuummet spender fra fa fri-
hedsgrader, hvor der er frihedsgrader til at la-
ve en vurdering i forhold til anvendelse af en
standard, over lidt stgrre frihedsgrader, hvor
skgnsudgvelsen gar pa det endelige ansvar
for at treffe en beslutning indenfor geldende
regler, til store frihedsgrader, hvor bade be-
slutning og kriterierne for beslutningstagning
er op til den professionelle (Evans og Harris,
2004).

Bliver der med Dialogguiden farre skgns-
massige variationer som intenderet af Ar-
bejdsmarkedsstyrelsen? Ved fgrste indtryk
kan det synes, at Dialogguiden giver fa fri-
hedsgrader og sagsbehandlerens frihedsrum
udelukkende gér pa at applicere en standard,
nemlig det at placere en ledig i én ud af fem
mulige matchkategorier. Men Dialogguidens
opmarksomhedspunkter er adbne kategorier,
der er beregnet til meget eller lidt prosa-tekst.
Det vil sige, at det er op til sagsbehandleren
at meningsudfylde opmarksomhedspunkter-
ne. Opmarksomhedspunktet personlige
kompetencer fortolkes af nesten alle sagsbe-
handlere, som personlige kompetencer med
relevans for arbejdsmarkedet. Hvordan der
opnas viden om det beskrives sddan her: »Jeg
plejer [at spgrgel, vil du gerne arbejde sam-
men med mange eller med fa? Vil du veere al-
ene? Vil du have sidemandsopleering [eller]
vil du leese i en manual eller bog, om hvordan
du skal [ggre]?« (sagsbehandler, Jobcenter
Midtjylland).

At der er nogle skgnsmassige frihedsgrader
med Dialogguiden bekraftes yderlige af vej-
ledningen til bekendtggrelsen om visitation
og det individuelle kontaktforlgb, hvori der
star: »De forskellige verktgjer [heriblandt
Dialogguiden] kan veere en hjeelp til at ind-

samle informationer som led i vurderingen af
den ledige. [...] Men veerktgjerne kan ikke fo-
retage en faglig vurdering. Det er i sidste en-
de altid beskceeftigelsesmedarbejderens fagli-
ge vurdering, der sammen med den ledige
skal afggre, hvilken indsats der er ngdven-
dig« (VEJ nr. 9628 af 01/12/2004).° Umid-
delbart kan det synes, at Dialogguiden er
preget af det paradoks, at dens succes som
styringsinstrument star og falder med kom-
petencerne hos det frontlinjepersonale, der
skal bruge den. Men instrumentet er netop
udviklet med det formal at kompensere for
uens praksis og forskelligartede kompetencer
hos frontlinjen. Dette paradoks kan skyldes,
at der ikke er nogen klar angivelse af, hvilken
relation, der er mellem informationsindsam-
lingen (vurderingsgrundlaget kan man kalde
det) og sa selve beslutningstagningen (= visi-
tationen). Vurdering af beskaftigelsespoten-
tiale kunne i princippet vere en afggrelse
med materielt indhold. Men kigger man ner-
mere pa Dialogguidens indhold bliver det ty-
deligt, at Dialogguiden ingen principper an-
giver for sammenh@ngen mellem den infor-
mation, der indsamles via opmarksomheds-
punkterne og sa visitationen til en matchka-
tegori. Dialogguiden er altsd primert et
varktgj til kategorisering af information, ik-
ke kriterier for, hvornar en ledig er arbejds-
markedsparat. Den afvejning skal sagsbe-
handleren selv foretage, idet Dialogguiden
bygger pa tekniske principper og udelukken-
de er handlingsanvisende i forhold til, hvor-
dan de administrative processer skal udfgres.
Ingen af de interviewede sagsbehandlere op-
lever, at der er en direkte sammenh&ng mel-
lem de fem opmarksomhedspunkter i Dialog-
guiden, som bergres i samtalen, og sa visita-
tionen til en matchkategori. For at treffe be-
slutningen, om hvilken matchkategori en le-
dig hgrer til, treekkes derfor pa erfaring med
arbejde med ledige og viden om arbejdsmar-
kedet.

Pavirker Dialogguiden sa slet ikke sagsbe-
handlernes arbejde? Jo, i hgj grad. Det skal
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forstas saledes, at Dialogguidens krav om re-
gistreringer l&gger beslag pa sagsbehandler-
nes tid, hvilket alle sagsbehandlere er enige
om uanset hvordan og hvornér, de udfylder
den. En af de vigtigste pavirkninger fra Dia-
logguiden er altsa at rodfeste sagsbehandler-
nes opgave som visitatorer pa bekostning af
den mere relationspregede del af deres ar-
bejdsopgaver (som samtale og motivation af
klienter). Disse opgaver flyttes i hgjere grad
ud af jobcentret. At sagsbehandleres kerne-
opgave @ndres som fglge af processtyring
understgttes ligeledes af to tidligere navnte
rapporter (Holt et. al., 2009; Sgrensen, 2009).
Det betyder, at processtyring understgtter ad-
skillelsen mellem bestiller og udfgrer, som er
et af kendetegnende for den regulerende stat.

Styring via tidstyveri

Hvorfor veelger politikerne statslig proces-
styring af de visiterende sagsbehandleres
arbejde?

Visitationer er indgangen til velferdsstatens
ydelser og processtyring er et instrument, der
antages at styre dgrvogternes adferd i for-
hold til tildeling af hjzlp eller ej og til at sy-
stematisere sagsbehandlingsprocesser. Sty-
ringsintentionen med Dialogguiden er at ens-
arte sagsbehandleres vurderingsgrundlag, af-
hjelpe informationsasymmetri mellem stat
og kommune, og springe kommunalbestyrel-
sen over, saledes at der skabes en relation di-
rekte mellem sagsbehandler og Arbejdsmar-
kedsstyrelsen.

Dialogguiden er processtyring baseret pa
standardisering af informationsindsamling,
der tilsigtes at s®tte ind fgr visitationen.
Virkningsmekanismen - altsd den made
hvorpé Dialogguiden skal skabe den gnskede
forandring — er via formelle administrative
strukturer for hvilken information, der ma
inddrages i vurderinger. Dialogguiden byg-
ger pa en objektiv tilgang til ledighed, hvor
det antages at det entydigt kan afggres, hvor
langt en person er fra arbejdsmarkedet.

Fordelene ved processtyring, set fra afsende-
rens side er, at reglerne kan rejse over stor af-
stand og kan ggres tilstedevaerende lokalt af
en digital stedfortreder (Arbejdsmarkedspor-
talen). At lave regler for procedurer og kon-
trollere deres overholdelse er uden tvivl nem-
mere — bade politisk og praktisk — end at an-
vise lgsninger pa samfundsmassige proble-
mer, som for eksempel ledighed. En anden
fordel ved processtyring, set fra afsendersi-
den, er at den nemt kan vedtages politisk, idet
den ikke (umiddelbart) har karakter af om-
fordeling, nedskaring eller nednormering.
Processtyring kan anvendes uden at skulle
definere og vedtage klare mals@tninger og
principper for omrédet.

Hvordan pavirker processtyring sags-
behandleres visitationer?

Dialogguiden indeholder regler for, hvor
hyppigt den ledige skal indkaldes til samtale
i jobcentret, hvilke punkter der skal bergres i
denne samtale og regler for, at vurderingen af
beskaeftigelsespotentiale skal angives i en
fast form (i form af en matchkategori). Det
vil sige at selve visitationsafggrelsen er stan-
dardiseret. De fleste sagsbehandlere betrag-
ter Dialogguiden som et godt dokumentati-
onsredskab, om det skaber det gnskede over-
blik athenger af organisatoriske forhold in-
ternt i de enkelte jobcentre.

Det processtyring ikke kan, er konkret at an-
give hvilke kriterier, der skal legges til grund
for matchningen. Derfor er sagsbehandlerens
faglige kompetencer ogsa fortsat afggrende
for at beskeftigelsesindsatsens mal forfgl-
ges. Der er stor forskel pd, hvordan de for-
skellige sagsbehandlere udfylder Dialoggui-
den. Dialogguiden giver medium skgnsmas-
sige frihedsgrader og der er derved plads til
at sagsbehandlerne selv meningsudfylder op-
merksomhedspunkterne. Ikke desto mindre
leegger Dialogguiden ogsa beslag pa en stor
del af sagsbehandlernes tid og @ndrer derved
deres arbejdsopgaver, siledes at kerneopga-
ven bliver visitation. Pa den vis understgtter
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processtyringen en adskillelse af bestillerrol-
len og udfgrerrollen. Sat pa spidsen er det er
altsa ikke et spgrgsmal om styring eller tid-
styveri, men om styring via tidstyveri.

Noter

1. Felles brev til Folketingets Socialudvalg og da-
vaerende Velferdsminister, Karen Jespersen. Da-
teret 2. juli 2008

2. Se blandt andet http://www.fm.dk/Arbejdsomraa-
der/Offentlig%20modernisering/Afbureaukratise
ring.aspx

3. Hvordan systemet rent konkret fremtrader pa den
enkelte sagsbehandlers computer ath@nger af,
hvilket generelt sagsbehandlingssystem kommu-
nen benytter sig af.

4. Gruppe- og enkeltinterview med sagsbehandlere
stammer fra 10 forskellige jobcentre og er foreta-
get i perioden juni 2008 til juni 2009 (det vil sige
i perioden inden jobcentrene blev et rent kommu-
nalt ansvar) i forbindelse med mit ph.d.-projekt.
Sagsbehandlerne havde forskellig uddannelses-
messig baggrund (socialrddgivere, kommunalt
uddannede og andre erhvervsuddanelser). Ud-
vaelgelsen af interviewpersoner er foretaget ud fra
kriteriet om stgrst mulig variation pa uddannel-
sesmessig baggrund, geografisk placering og
placering internt i jobcentret.

5. Se for eksempel Strukturkommissionens rapport
fra 2004. Et diagram fra rapporten, der viser, hvor
forskelligt kommunerne vurderede de lediges ar-
bejdsmarkedsparathed blev kendt under navne
som »de rgde hunde« og »rgdspattediagrammet«

6. Bade Tgnder- og Aalborg-sagen medfgrte kritik
af kommunens sagsbehandling. Se fx »Tgnder-
sagen bliver aldrig glemt« af B. Rgrdam, Social-
radgiveren nrl., januar 2007 og »Pressemedde-
lelse om Mou-sagen«, 23. Juni 2009,
http://www.dr.dk/Regioner/Nord/Nyheder/Aalborg/
2009/06/23/155540.htm

7. Ikke alle temaer skal ngdvendigvis bergres. Hvis
sagsbehandleren skgnner, at helbred ikke er rele-
vant for beskaftigelsespotentialet, kan dette ude-
lades

8. Dette skift kan blandt andet ses i varktgjer som
Arbejdsevnemetoden og Felles sprog

9. Reference: VEJ nr. 9628 af 01/12/2004. Vejled-
ning til bekendtggrelse om visitation og det indi-
viduelle kontaktforlgb. Vejledningen er historisk,
men ingen anden vejledning er tradt i stedet, der-

for antages den fortsat at give udtryk for Beskef-
tigelsesministeriets fortolkning af loven.
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