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Abstract
This thesis examines the coping behavior of five social workers in three Danish
unemployment offices when delivering the active labor market policy to ethnic minority

women, who receive unemployment benefits according to Danish labor market legislation.

Since the 90’s, the Danish welfare state has undergone a series of reforms. The reforms aim at
creating a more active labor market policy and a more efficient and less bureaucratic public
sector inspired by the New Public Management (NPM) perspective. In recent years, the active
labor marked focus has highly influenced the political discourse about unemployed welfare
recipients, and especially ethnic minority women with a high degree of unemployment.
Consequently, the labor market legislation has gradually changed with the purpose of giving
unemployed citizens greater incentive to get into employment, and to ensure that the social
workers in the unemployment offices work more efficiently towards achieving this goal. This
has had several consequences for the working conditions of the social workers in Danish
unemployment offices, who deliver the labor market policy to the unemployed citizens.
Because of the reforms, the social workers have to follow a series of regulatory and
administrative demands, which has put them under pressure, as they have to do more work in
less time and at the same time deal with contradictory working conditions. On one hand they
are expected to comply with the administrative and regulatory requirements while meeting
growing demands from politicians to get more immigrants into work, and on the other hand
they are required to listen to the citizens’ needs and involve the citizens in the decision
making process. The literature review made prior to this study shows that many frontline
workers in various fields, including unemployment offices, use different coping strategies to
deal with the potential gap between these numerous requirements and the resources
available. But in relation to social work with unemployed minority women specifically, [ have
not encountered any studies that examine how the great political pressure of getting a larger
part of this target group off welfare benefits affects the frontline workers’ coping behavior.
However, the literature review, combined with a previous study [ made regarding social
workers working with this target group, has led to the understanding that the social workers
in the Danish unemployment offices use various coping strategies to deal with the increased
demands towards this target group. Therefore, I conducted a qualitative data collection in

three different unemployment offices with a total of five social workers in order to investigate



the magnitude of this phenomenon. The study is designed as a single case embedded case
study where data collection is carried out by qualitative interviews. The analysis combines
two different theoretical frameworks about coping during public service, where one is
American professor of political science Michael Lipsky’s theoretical framework about street-
level bureaucracy and the other is Danish professor of political science Sgren Winter’s theory

of policy implementation.

The thesis concludes that the social workers use a wide range of different coping strategies
when interacting with the ethnic minority women and that the social workers in the different
unemployment offices use very different styles of coping, which can either be in favor of the
clients’ demands or more loyal to the regulatory and administrative demands in the
legislation. There also appears to be a great variation in whether the use of the different
coping strategies arises from a perceived gap between requirements and resources, or as a
result of personal attitudes and a desire to maximize policy preferences, and clear indications
of both scenarios exists in the interview data. In spite of the different coping styles, the thesis
shows some common denominators in the coping strategies across the different social
workers, where the majority perform “creaming” in which they prioritize the most motivated
or proactive clients, thereby neglecting the less motivated. Besides creaming, use of personal
resources can be identified among the majority of social workers by the fact that they invest
extra time in work by working overtime, reducing breaks or working despite of being sick.
The most prevalent coping strategy is rules of thumb, which can be identified among all the
social workers. This coping strategy is identified by the fact that all the social workers have
very strong prejudices about the women’s incentive to work, which influences the way they

use their discretion in delivering the active labor market policy to the women.



Laesevejledning

Specialet er grundleeggende delt op i fem hoveddele, bestdende af i alt 9 afsnit.

Fgrste del bestar af afsnit et og introducerer laeseren til specialets problemforstdelse og
problemfelt og munder ud i specialets problemformulering samt et dertilhgrende tesekatalog.
Specialets problemforstaelse og problemfelt indeholder en omfattende redeggrelse for,
hvordan en raekke reformer af velfaerdsstaten i vaesentlig grad har pavirket
frontlinjearbejdernes arbejdsvilkar. Denne baggrundsviden danner udgangspunkt for
specialets problemformulering, hvorfor denne fgrst preesenteres i slutningen af specialets

farste hovedafsnit. Specialets problemformulering er som fglger:

Hvilke afveergemekanismer benytter frontlinjearbejderne i jobcentrene til at hdndtere krav fra
aktivlinjen samt NPM-inspirerede styringsstrategier ved implementeringen af aktivlinjen overfor
kontanthjalpsmodtagende etniske minoritetskvinder, og hvordan pdvirker

afveergemekanismerne implementeringen af aktivlinjen overfor disse kvinder?

Anden del bestar af afsnit to og tre og praesenterer specialets videnskabsteoretiske og
metodiske perspektiver og giver laeseren indsigt i beveeggrunde for valg af videnskabsteori,

undersggelsesdesign og dataindsamlingsstrategi.

Tredje del bestar af afsnit 4 og praesenterer teoretiske refleksioner samt de to teoretiske
perspektiver, der danner udgangspunkt for specialets fortolkning af de indsamlede data, samt
en samlet oversigt over de afveergemekanismer som det indsamlede datamateriale fortolkes

ud fra.
Fjerde del bestar af afsnit 5, 6 og 7 og indeholder projektets endelige analyse, hvor specialets
datamateriale fortolkes ud fra de to teoretiske perspektiver, og det munder slutteligt ud i

opsamling, konklusion, og perspektivering.

Femte del bestar af afsnit 8 og 9 og rummer specialets litteraturliste samt bilagsoversigt.
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1. Indledning

"Der er brug for at ggre noget ekstra. Derfor vil jeg zendre vilkdrene for flygtninge og
indvandrere, der er pd kontanthjeelp. De skal arbejde mere for ydelsen, og det skal helst vaere pa

en arbejdsplads. Formdlet er at fa et rigtigt job” (Statsministerens Nytarstale 2015).

Sadan lgd tidligere statsminister Helle Thorning Schmidts tale nytarsaftensdag, da anno 2015
blev budt velkommen. Budskabet er eksplicit og afspejler en diskurs i den politiske debat,
hvor fokus i de seneste mange ar i stigende grad er blevet rettet imod at fa flere indvandrere
og efterkommere vak fra offentlige ydelser og i ordineer beskzeftigelse (Nielsen, Jakobsen,
Kiil, & Kloppenborg 2014). | medierne har opmaerksomheden de seneste ar seerligt veeret
rettet imod etniske minoritetskvinder uden for arbejdsmarkedet, da disse kvinder har en
meget lav arbejdsmarkedstilknytning. Tal fra Danmarks Statistik viser, at kun 43 % af ikke-
vestlige kvinder i 2014 var i arbejde, mod 72 % af kvinder med etnisk dansk oprindelse (DST
2014). De etniske minoritetskvinder er samtidig ogsa kraftigt overrepraesenteret blandt
modtagere af langvarige kontanthjelpsydelser. En szerkgrsel pa beskaeftigelsesministeriets
DREAM-register foretaget af Agenda viser, at kvinderne udggr 25 % af de 25.000 personer,
som har vaeret pa kontanthjzelp i mere end 10 af de seneste 15 ar, pa trods af at de kun udggr
4 % af den samlede danske befolkning imellem 18 og 64 ar (Agenda 2014). I forbindelse med
ovennaevnte undersggelse udtalte professor i statskundskab Jon Kvist, at man kan “kalde det
for en falliterklaering, ndr vi har et system, der fungerer som en slags borgerlgn eller parallel
fortidspensionsordning” (Information 2013). Men hvorfor har den store politiske bevagenhed
og raekken af politiske tiltag rettet imod at imgdekomme problemet tilsyneladende ikke haft
den gnskede virkning? I pressen har kritikken bade rettet sig imod kvindernes manglende
ressourcer eller vilje til at arbejde, men der har samtidig veeret livlig debat om, hvorvidt det i
virkeligheden er beskzaftigelsessystemets indretning og styring, som har indflydelse p3, at
mange af de etniske minoritetskvinder ikke far fodfeeste pa det danske arbejdsmarked.
Direktgr for Dansk Arbejdsgiverforening Henrik Bach Mortensen mener, at problemet ligger
hos jobcentrene og sagsbehandlerne: "Det der er behov for er at tage indsatsen mere alvorligt.
De sagsbehandlere og socialrddgivere som mgder de her personer, skal have tilrettelagt nogle
forlgb, som kan give et afkast i form af enten beskaftigelse, uddannelse eller selvforsgrgelse pa

anden mdde” (Politiken 2014). I samme artikel udtaler beskaftigelsesminister Henrik Dam



Kristensen, at han betragter kvindernes manglende arbejdsmarkedstilknytning som “den
starste arbejdsmarkedspolitiske udfordring i Danmark” og giver udtryk for, at systemet har
svigtet disse kvinder: "Det er ikke godt nok. Der er ingen tvivl om, at her har systemet pd et eller
andet niveau svigtet, ndr en sd stor gruppe ikke har varet pd arbejdsmarkedet i sé mange dr.
Der er ikke blevet taget hdnd nok om det, for sd skulle tallet jo ikke vaere sd stort” (Politiken
2014). Dette vidner om et syn p3, at arsagen til kvindernes lave beskaftigelsesfrekvens findes
hos jobcentrene, som har svigtet kvinderne ved ikke at yde en tilstraekkelig
beskaeftigelsesindsats. Dette synspunkt er samtidig ogsa fremtradende blandt en reekke
andre toneangivende stemmer, herunder chefkonsulent i Dansk Arbejdsgiverforening Birgit
Toft Fihl, som i en artikel i Information udtaler at “problemet ligger i beskeeftigelsessystemet -
den store udfordring er, at der er rigtig mange ikke-vestlige indvandrere, som er uden for
arbejdsstyrken, og som derfor ikke skal ikke std til radighed for arbejdsmarkedet og sgge job. De
er parkeret udenfor, og det er dybt bekymrende” (Information 2014). Dette vidner om en
udbredt opfattelse af, at jobcentrene ikke yder en tilfredsstillende indsats i forhold til at
bringe flere ikke-vestlige indvandrere og navnlig indvandrerkvinder tzettere pa
arbejdsmarkedet, hvor mange 'parkeres’ pa overfgrselsindkomst. Men hvordan kan dette

forklares?

En undersggelse foretaget af Dansk Socialradgiverforening i 2013 viser, at sagstallet for
frontlinjearbejderne! pa jobcentrene var stigende og i gennemsnit 48 % hgjere end anbefalet i
Dansk Socialradgiverforenings vejledende sagstal (DS 2013). En anden undersggelse fra
Dansk Socialradgiverforening viser samtidig, at frontlinjearbejderne pa jobcentrene, som
folge af den nye kontanthjeelpsreform, har mere travlt end tidligere. De er derfor mere
stressede, har mindre tid til borgerkontakt og har ringere muligheder for at fa ledige i arbejde
samt for at udfgre den helhedsorienterede indsats som loven kraever (DS 2014). Formanden
for Dansk Socialrddgiverforening Maibrit Berlau szetter ogsa fokus pa dette problem og
udtaler: "Det store arbejdspres er en barriere for, at vi kan nd de politiske ambitioner regeringen

og kommunerne melder ud. Vi er ngdt til at gore opmaerksom pd, at det ikke er nok at lave en ny

1 Begrebet frontlinjearbejder anvendes til at beskrive det, Michael Lipsky omtaler som street-
level bureaucrats, hvilket beskrives som "offentligt ansatte, der interagerer direkte med
brugere/borgere, og som besidder et forholdsvist stort skgn i forbindelse hermed” (Winter &
Nielsen 2010:106). Denne betegnelse anvendes frem for "socialradgivere”, da langt fra alle
frontlinjearbejdere er uddannede socialradgivere (Baadsgaard et al. 2014).



lov, man ma ogsa give vilkdr, som gor det muligt at indfri ambitionerne. Ellers er der mennesker,
som ikke fdr den stgtte og indsats, de har brug for” (Politiken 2013). Dette afspejler eksistensen
af et dilemma og en veesentlig interessekonflikt, hvor der er uoverensstemmelse imellem
politiske malsaetninger om flere indvandrerkvinder i arbejde, og de midler og ressourcer
frontlinjearbejderne pa jobcentrene har til raddighed til at opna disse mal. Hvor de politiske
interessenter pa den ene side beskylder jobcentrene for at yde en ringe beskeaeftigelsesindsats
over for kvinderne og stiller ggede krav om effektivitet, tilkendegiver frontlinjearbejderne pa
den anden side, at de har for travlt til at overholde de beskaeftigelsespolitiske malsaetninger
og yde den bedst mulige indsats over for borgerne. Men hvordan pavirker denne ubalance
imellem mal og midler frontlinjearbejdernes faglige skgn og indsatsen over for de arbejdslgse
etniske minoritetskvinder? Spiller frontlinjearbejdernes handlinger og prioriteringer rent
faktisk en aktiv rolle i forhold til kvindernes hgje arbejdslgshed? Bliver nogle af kvinderne
tabt i systemet og 'parkeret’ pa kontanthjelp af frontlinjearbejderne i jobcentrene? Dette vil i

naerveaerende speciale blive undersggt og belyst neermere.

1.1 Problemforstaelse

Interessen for projektets problemstilling opstod i forbindelse med et projekt udarbejdet pa 2.
semester pa kandidatuddannelsen i socialt arbejde. Her interviewede jeg en raekke
socialradgiveruddannede frontlinjearbejdere pa jobcentrene i to mellemstore danske
kommuner omkring deres forstdelse af etniske minoritetskvinders barrierer for at indga pa
arbejdsmarkedet. [ denne undersggelse blev jeg opmaerksom p3, at frontlinjearbejderne ofte
benyttede sig af forskellige "teknikker” eller klassificeringer i arbejdet med malgruppen, hvor
de prioriterede og favoriserede de mest motiverede og arbejdsmarkedsparate kvinder, da de
oplevede at have for fa ressourcer til at yde en fyldestggrende indsats overfor alle kvinderne.
Dette skete ud fra en form for markedslogik, hvor disse kvinder betragtedes som mindre
ressourcekraevende at bringe teettere pa arbejdsmarkedet end de mindre motiverede og
arbejdsmarkedsparate kvinder. Samtidig brgd frontlinjearbejderne ofte sanktionsreglerne, jf.
Aktivlovens § 36, ved at undga at sanktionere ved kvindernes udeblivelse fra samtaler eller
tilbud, ud fra en opfattelse af at dette alligevel ikke bragte disse kvinder teettere pa
arbejdsmarkedet (Socialjura.dk 2015).



Frontlinjearbejderne havde samtidig en stereotyp forstaelse af kvindernes lediggang, hvor de
ansa de primeaere arsager til kvindernes manglende arbejdsmarkedstilknytning som betinget
af kulturelle forskelle og manglende forstaelse for det danske arbejdsmarked. Her mente
frontlinjearbejderne, at mange af kvinderne ikke gnskede at arbejde, men blot gnskede at
veere "hjemmegdende husmgdre”. Samtidig anerkendte frontlinjearbejderne ikke kvindernes
egen forstdelse af, at de var for syge til at arbejde, og mente i stedet at kvinderne havde en
fejlagtig sygdomsforstaelse og sagtens kunne besidde en form for arbejde. Sddanne teknikker
og klassificeringer omtales af den amerikanske politolog Michael Lipsky som coping strategies
eller afvaergemekanismer, som det betegnes af flere danske forskere (Winter & Nielsen 2010).
Afveergemekanismer er ifglge Lipsky adfeerdsmgnstre, som offentligt ansatte udvikler for at
handtere en klgft imellem for fa ressourcer pa den ene side og politiske og administrative
malsaetninger pa den anden side (Lipsky 2010). Afveergemekanismerne reprasenterer
derved en lgsning pa dette oplevede arbejdsmaessige dilemma ved f.eks. at op- eller
nedprioritere bestemte aspekter af arbejdet eller simplificere kompleksiteten af borgerens
situation (Ibid.). Mit feltarbejde indikerede derved et vaesentligt implementeringsproblem af
beskaeftigelseslovgivningen og de politiske malsatninger, da nogle af frontlinjearbejderne
igennem afveergemekanismer bevidst traf et valg om at bringe de mest arbejdsmarkedsparate
kvinder teettere pa arbejdsmarkedet og derved ogsa indirekte valgte at "parkere” de mindst
arbejdsmarkedsparate kvinder pa permanent kontanthjzelp, bl.a. ved at undlade at
sanktionere og aktivere dem. Samtidig blev kvinderne ofte ikke inddraget i det faglige skgn,
da frontlinjearbejderne pa forhand havde en forstaelse af, at kvinderne som udgangspunkt

uden tvivl kunne arbejde, men af forskellige arsager ikke ville.

Dette projekt anvendte dog et institutionelt og anerkendelsesteoretisk perspektiv og havde
derved ikke fokus pa afvergemekanismer og implementering, hvorfor jeg i dette speciale har
valgt at gd i dybden med denne meget aktuelle problemstilling. Jeg har som fglge af projektet
pa 2. semester samt litteraturstudiet til specialet etableret en forforstaelse af, at
frontlinjearbejderne pa jobcentrene ikke har tilstraekkelige ressourcer til radighed til at yde
den bedst mulige indsats overfor alle etniske minoritetskvinder pa kontanthjzelp, og at de
derfor anvender en raekke afvaergemekanismer for at handtere de deraf fglgende dilemmaer,
som optraeder i deres arbejde. Disse dilemmaer synes at optraede som fglge af pa den ene side

massiv politisk fokus pa at bringe flere etniske minoritetskvinder i arbejde igennem en aktiv
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social-og beskeaeftigelsespolitik, med fokus pa opfyldelse af opstillede mal for rettidighed,
aktivering, effektivitet, dokumentation m.fl., og pa den anden side lovmaessige krav om at
tilretteleegge en individuel indsats over for kvinderne og pa at inddrage kvinderne i det faglige
skgn. Alt dette kan frontlinjearbejderne ikke na pa én gang, hvorfor de presses til at ga pa
kompromis med nogle af de mange krav, de skal leve op til (Lipsky 2010). Dette har ledt mig
til en antagelse om, at brugen af afveergemekanismer blandt frontlinjearbejderne pa
jobcentrene er en medvirkende faktor til at forklare den hgje ledighed blandt etniske
minoritetskvinder, da kvinderne modtager forskelligartet indsats, hvor nogle kvinder

prioriteres hgjere end andre.

1.1.1 Afveergemekanismer ved frontlinjen

Antagelsen om frontlinjearbejdernes brug af afveergemekanismer bestyrkes af en reekke
nationale og internationale studier, som viser frontlinjearbejderes brug af
afveergemekanismer i levering af offentlig service (Lipsky 2010; Winter & Nielsen 2010; Beer,
Winter, Skou, Stigaard, Henriksen & Friisberg 2008; Tummers, Bekkers, Thiel & Steijn 2015;
Astvik, Melin & Alvin 2014 m.fl.). [ studier af aktiveringsindsatsen overfor ledige i danske
jobcentre viser det sig bl.a., at de mest effektive aktiveringsstrategier primeert bliver tilbudt
de steerkeste ledige, da frontlinjearbejderne vurderer, at en del af aktiveringsindsatsen over
for de svageste ledige er meningslgs. Dette betyder, at en del af disse ledige ikke far samme
tilbud om aktivering som de steerkere ledige (Rosdahl 2007; Ploug & Sgndergaard 2007).
Dette kan tolkes som en creaming-afveergemekanisme, hvor de mest motiverede borgere
prioriteres for at opnd administrative mal nemmest muligt (Lipsky 2010). Et stort
arbejdsmaessigt pres kan derved medfgre, at frontlinjearbejdere veaelger den nemmeste
borgergruppe for at handtere dette pres (Lipsky 2010; Winter & Nielsen 2010; Beer et al.
2008; Brodkin 2014). Ifslge en undersggelse publiceret i Nordic Social Work Research er
afveergemekanismer iszer fremtraedende hos frontlinjearbejdere som et redskab til at
handtere modsatningsforholdet imellem krav og ressourcer i arbejdet (Astvik et al. 2014).
Yderligere viser en hollandsk undersggelse publiceret i 2015, at frontlinjearbejdere anvender
afvaergemekanismer som fglge af oplevet arbejdsmaessigt og politisk pres (Tummers et al.

2015a). Litteraturen pa omradet peger sdledes p3, at frontlinjearbejdere som fglge af oplevet
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pres kan benytte sig af afvaergemekanismer for at handtere de arbejdsmaessige dilemmaer,

dette pres saetter dem i, hvilket kan pavirke maden de implementerer lovgivningen pa.

[ forhold til etniske minoritetskvinder foretog professor i politologi Margaretha Jarvinen i
2007 en undersggelse af socialradgiveruddannede frontlinjearbejderes arbejde med at
selvsteendigggre ledige indvandrere pa et socialcenter i Kgbenhavn. Her viste det sig generelt,
at frontlinjearbejderne havde nogle stereotype antagelser om, at kvinderne ikke havde
interesse i at arbejde pa grund af kulturelle forskelle, herunder tvivisom sygdomsforstdelse og
et gnske om at passe bgrnene i hjemmet, eller at kvindernes maend modarbejdede ethvert
forsgg pa at fa kvinderne i aktivering eller arbejde. De indvandrere, der ikke umiddelbart var
indforstdet med at arbejde imod en forandring og patage sig ansvar for egen udviklingsproces,
blev af frontlinjearbejderne betragtet som vanskelige klienter, hvorimod indvandrere, der var
villige til at arbejde hen imod forandring og samarbejde om at komme i arbejde eller
aktivering, blev betragtet som nemme klienter (Jarvinen 2007). Dette bestyrker antagelsen
om, at frontlinjearbejderne pa jobcentrene anvender afveergemekanismer, hvor de
simplificerer kvindernes situation og beskylder dem for selv at vaere ansvarlige for deres

arbejdslgshed (Lipsky 2010).

1.1.2 Kommunale og individuelle implementeringsforskelle

Projektets grundleeggende antagelse om, at frontlinjearbejderne pa de danske jobcentrene
ikke altid handhaver de politiske malsaetninger ens for alle borgere og derved ikke altid
implementerer politikken efter dens oprindelige intention, er belyst i
implementeringsforskningen. Her peger forskningsresultater p3, at en del lovgivning ikke
gennemfgres som tilsigtet i kommunernes frontlinje, ligesom der ofte er vaesentlige
forsinkelser samt variationer i implementeringsresultaterne imellem de forskellige
kommuner og de enkelte frontlinjearbejdere (Winter & Nielsen 2010:19). Disse forskelle gar
sig ogsa geeldende pa integrationsomradet, hvor en benchmarking af kommunernes
integrationsindsats fra 2014 viser store forskelle imellem integrationsindsatsen i de enkelte
kommuner pa trods af, at der er korrigeret for kommunale rammevilkar. Af ikke-vestlige
indvandrere der har opholdt sig under 10 ar i Danmark, far den femtedel af kommunerne med

hgjst integrationssucces i gennemsnit 6,1 procentpoint flere indvandrere i arbejde eller
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uddannelse end forventet ud fra kommunens rammevilkar, hvorimod den femtedel af
kommunerne med ringest integrationssucces i gennemsnit far 5,3 procentpoint feerre
indvandrere i arbejde eller uddannelse inden for tre ar i forhold til forventet ud fra
rammevilkarene (Nielsen et al. 2014). Samtidig viser en undersggelse fra 2007, at 88 % af
variationerne i frontlinjearbejderne i jobcentrenes jobfokus og sanktionsanvendelse skyldes
forskelle pa individuelt niveau, og kun 12 % skyldes kommunale forskelle (Winter & Nielsen
2010:28). Denne forskelligartede indsats og implementering af social-og beskaeftigelsespolitik
hos den enkelte frontlinjearbejder belyses yderligere i en reekke studier af
frontlinjearbejderadfaerd. [ disse studier identificeres forskellige frontlinjearbejderstile i
jobcentrene, hvor frontlinjearbejdernes hovedfokus enten er rettet imod borgernes behov
eller imod organisatoriske og politiske malsatninger (Winter & Nielsen 2010; Eskelinen &
Caswell 2003; Caswell 2005 m.fl.). Dette betyder, at borgere enten ikke modtager de
rettigheder, loven kraever, eller at borgernes pligter ikke handhaeves (Caswell 2005). Dette
understgttes af flere danske undersggelser, heriblandt en undersggelse fra 2006, som viser
forskelle i sanktionsanvendelse blandt frontlinjearbejderne, hvor en tredjedel af kommunens
frontlinjearbejdere undlod at traekke en del af borgerne i kontanthjzelp ved udeblivelse fra
farste aktiveringstilbud (Winter & Nielsen 2010:12). Ydermere viser en undersggelse fra
2011 af klagesager forelagt Ankestyrelsens Beskzaeftigelsesudvalg, at kun 48 % af
kommunernes afggrelser om at sanktionere kontanthjeelpsmodtagere var i overensstemmelse
med lovgivning og praksis, hvorimod der ikke var belaeg for at sanktionere i de resterende 52
% af sagerne (Ankestyrelsen 2011). Tal fra dret 2014 over radighedssanktioner i landets
jobcentre viser samtidig store forskelle i antallet af sanktioner over for
kontanthjalpsmodtagere i landets jobcentre. Her ligger Lemvig kommune i toppen, hvor 33,3
% af ledige blev sanktioneret, hvorimod f.eks. Silkeborg kommune i samme ar kun
sanktionerede 4 % af de ledige (Jobindsats.dk)2. Der er sdledes store forskelle pa i hvilken
grad de forskellige kommuner sanktionerer, og disse forskelle kan ikke forklares ud fra
kommunernes rammevilkar (AK Samvirke 2014). Ud over forskelle i sanktionsanvendelse
peger undersggelser ogsa pa store forskelle i, hvorvidt de forskellige kommuner sender ledige
i virksomhedsaktivering (Ugebrevet A4 2013a). Nyeste tal fra jobindsats.dk fra perioden

januar - april 2015 afspejler yderligere, at der stadig er meget stor forskel pa

2Se bilag 1
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aktiveringsgraden imellem de forskellige kommuner (Jobindsats.dk)3. Slutteligt viser tal fra
Rigsrevisionen fra ultimo 2011, at der pa trods af forbedringer fortsat var stor forskel i
overholdelsen af rettidigheden i de forskellige kommuner i forhold til jobsamtaler og tilbud
om aktivering til arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere (Rigsrevisionen 2012).
Disse lokale og individuelle variationer vidner om, at der bade hos de enkelte kommuner og
den enkelte frontlinjearbejder i jobcentrene er forskellige variabler, som tilsyneladende har
indflydelse p3, hvor effektivt den aktive beskaeftigelsespolitik implementeres over for
borgere. Dette bestyrker yderligere projektets antagelse om, at afveergemekanismer blandt
frontlinjearbejdere pa jobcentrene er et reelt eksisterende faenomen, som har indflydelse pa

indsatsen overfor etniske minoritetskvinder pa kontanthjelp.

1.2 Problemfelt

Som beskrevet i specialets indledning og problemforstaelse forekommer der at optraede en
uoverensstemmelse mellem politiske mal i forhold til integration af etniske minoritetskvinder
pa arbejdsmarkedet og frontlinjearbejderne pa jobcentrenes ressourcer til at udfgre dette i
praksis, som kan medfgre, at frontlinjearbejderne anvender afveergemekanismer. Ifglge
psykolog Leena Eskelinen og lektor i socialt arbejde Dorte Caswell bestar frontlinjearbejdere
pa jobcentrenes arbejde i at omsaette socialpolitiske og arbejdsmarkedspolitiske
malsaetninger samt lokal politikformulering til praksis, hvorfor deres handlerum for fagligt
skgn og socialt arbejde er betinget af beskeeftigelses- og socialpolitiske malseetninger i form af
lovgivning samt af en raekke organisatoriske rammer (Eskelinen & Caswell 2003). For at
forsta frontlinjearbejdernes arbejdssituation, er det sdledes vaesentligt at forstd, hvilke
politiske og organisatoriske rammer de arbejder under (Winter & Nielsen 2010; Lipsky 2010;
Mgller 2011). Samtidig er det interessant at belyse, hvorledes disse rammer har forandret sig
over de seneste artier med henblik pa at forklare, hvorfor frontlinjearbejdere tilsyneladende
oplever et stgrre arbejdspres, da netop dette pres kan fgre til, at de udvikler
afvaergemekanismer for at handtere deres arbejdsliv (Lipsky 2010; Winter & Nielsen 2010).
Derfor redeggres i det fglgende afsnit for, hvordan velfaerdsstaten har aendret sig over de

seneste artier, og hvordan dette har pavirket bade de politiske og organisatoriske rammer i

3 Se bilag 2
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jobcentrenes frontlinje. Dette danner fundament for den baggrundsviden, som leder frem til

specialets problemformulering, som fremstilles efter problemfeltets omfattende redeggrelse.

1.2.1 Fra welfare til workfare

I lgbet af 90’erne fandt et grundlaeggende ideologisk skift sted i dansk social-og
arbejdsmarkedspolitik, hvor den politiske orientering bevaegede sig fra welfare mod
workfare. Workfare-ideologien var inspireret af amerikansk politik, hvor man i 80’erne havde
en opfattelse af, at for mange mennesker indrettede deres liv efter at leve af offentlige midler.
Man introducerede derfor work-for-welfare, typisk betegnet workfare, hvor ledige skulle yde
en modydelse til gengzeld for modtagelsen af velfaerdsydelser. Tog man ikke imod tilbuddet
om en modydelse, mistede man retten til at modtage offentlige ydelser. Disse ideologiske
strgmninger spredte sig samtidig gradvist videre til Europa (Mgller & Larsen 2011). Dette
betgd, at bade hgjre- og venstreorienterede partier bevaegede sig fra en mere passiv til aktiv
orientering i beskaftigelsespolitikken med fokus pa aktiveringsstrategier og hurtigst mulig
arbejdsmarkedsintegration, samtidig med at der blev rettet stgrre opmaerksomhed pa det
gkonomiske outcome af beskaeftigelsesindsatsen (Sage 2012). I Danmark medfgrte
strgmningerne et ideologisk paradigmeskift i den danske social-og arbejdsmarkedspolitik
(Mgller & Larsen 2011). Dette medfgrte, at det politiske syn pa velfeerdsstatens problemer
@ndredes, og i 90’erne vurderede man, at den hgje arbejdslgshed skyldtes, at ledige havde
manglende kvalifikationer og manglende gkonomisk incitament til at arbejde som fglge af for
hgje dagpengesatser. Dette fgrte til nyteenkning i forhold til at lgse problemerne med
ledighed, herunder idéer til at opkvalificere de ledige, samt til at skabe stgrre incitament for at
fa de ledige i arbejde, ved at fjerne incitamentsproblemerne i dagpengesystemet. Denne
ideologiske nytaenkning skabte fundamentet for et omfangsrigt reformarbejde i 90’erne, og
iseer fra 1993 fik reformbglgen fart under den socialdemokratiske regering med Poul Nyrup
Rasmussen som statsminister. Disse reformer udmgntede sig bl.a. i seenkning af
dagpengeperioden, ret og pligt til aktivering, stramninger af adgangen til efterlgn m.fl. (Jensen
2014)* Bevagelsen mod en mere aktiv social-og beskaftigelsespolitik udtrykkes i lov om

aktiv socialpolitik fra 1998, hvor det fremgar, at formalet med hjelpen er at bringe borgeren

4 Se oversigt over de vigtigste reformer fra 1993 - 2014 i bilag 3
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til selvforsgrgelse ved at udvikle borgerens arbejdsevne og fa borgeren i et aktiveringstilbud
(Olsen & Rasmussen 2011). Denne sammenkadning af modtagelse af offentlig forsgrgelse
med pligten til at tage imod et aktivt tilbud omtales af b.la. cand. scient. soc. Anette Carstens
som ’"aktivlinjen’ (Carstens 1998), og denne betegnelse vil igennem resten af specialet blive
anvendt til at beskrive den nuveerende aktive social-og beskeeftigelsespolitiske diskurs.
Sidelgbende med aktivlinjen blev en mere stram udmalingspolitik etableret, hvilket medfgrte
en lang raekke nedskeeringer i kontanthjaelpssystemet samt en raekke strammere betingelser
for at modtage hjzelp, herunder loft over kontanthjzelpen, skeerpede sanktionsregler m.fl., med
henblik pa at skabe stgrre gkonomiske incitamenter til at bringe borgere i arbejde (Olesen
2007). Dette har i hgj grad pavirket jobcentrene, som i stigende grad hdandhaever aktivlinjens
beskeeftigelsesrettede fokus. Dette afspejles b.la. i en undersggelse af jobcentrenes
implementering af aktivlinjen, hvor to dataindsamlinger fra 2001 og 2008 viser, at
jobcenterchefernes fokus i hgjere grad i 2008 var pa social disciplinering (sanktionering,
arbejdsprgvning mv.) og mindre pa social integration, herunder den enkeltes gnsker,
opkvalificering, livskvalitet hos borgeren og motivation (Larsen 2009). Samtidig viser en
stgrre undersggelse af kontaktforlgbssamtaler i jobcentrene fra 2005, at samtalerne havde et
tydeligt beskaeftigelsesfokus, og at ca. 75 % af samtalerne fokuserede pd, hvad borgerne

havde gjort for at komme i job siden sidste samtale (Damgaard, Hohnen & Madsen 2005).

1.2.2 New Public Management

Sidelgbende med reformer inspireret af workfare perspektivet har reformer inspireret af New
Public Management (NPM) ogsa har haft szerlig stor betydning for den offentlige sektor. NPM
betegner en raekke styringsveerktgjer mgntet pa at effektivisere den offentlige sektors
produktion af velfzerd, og alle regeringer har siden 1980’erne igangsat en raekke omfattende
NPM-inspirerede moderniseringsprogrammer af den offentlige sektor. Hvor workfare
igennem aktivlinjen er rettet imod modtagerne af velfeerd og szerligt arbejdsmarkedet, er
NPM rettet imod velfeerdsproducenterne, herunder jobcentrene og frontlinjearbejderne
(Jensen 2014). Implementeringen af NPM i socialt arbejde skyldes blandt andet, at socialt
arbejde i Danmark er blevet kritiseret for at vaere en praksis uden vidensgrundlag, som

primeert er baseret pa erfaringer og tavs viden (Olesen, Eskelinen & Caswell 2005).
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Samtidig er mange af NPM-reformerne en konsekvens af et politisk fokus pa faren for, at
frontlinjearbejdere solidariserer sig med borgerne frem for at seaette det socialpolitiske mal
om at komme i arbejde fgrst (Larsen 2011). NPM er derved et forsgg pa at ggre op med
politiske implementeringsproblemer og er bl.a. rettet imod disciplinering af modyvillige
frontlinjearbejdere, ogsa omtalt som "triple activation”. Denne triple activation strategi er en
konsekvens af, at frontlinjearbejdere af b.la. tidligere beskaftigelsesminister Claus Hjorth
Frederiksen er blevet kritiseret for at udggre den primeere barriere for implementering af
politik. Derfor sgges frontlinjearbejdernes implementeringsadfeerd centralt styret for at sikre,
at beskeeftigelsespolitikken implementeres i overensstemmelse med de politiske intentioner
(Caswell & Larsen 2015). Dette sgges handhaevet igennem forskellige styrings-og
dokumentationsredskaber som standardisering, fastsatte sagsbehandlingsregler,
dokumentation, kontrol og gkonomistyring (Caswell & Larsen 2015; Bgmler 2012; Krogstrup
2002). Der er derved sket en guvernementalisering af velfeerdsprofessionerne, som nu styres

mere direkte og derved mister autonomi (Larsen 2011).

1.2.3 Kommunal decentralisering

Som fglge af introduktionen af NPM-inspirerede styringsstrategier og organisatoriske
endringer har socialpolitikken i hgjere grad faet fokus pa specialisering i social forvaltning
igennem et mere enstrenget beskaftigelsessystem, hvor indsatsen decentraliseres og
specialiseres i de enkelte kommuner (Olesen 2007). Decentraliseringen af den kommunale
indsats tog for alvor farti 90’erne, og skete som fglge af at den offentlige sektor kritiseredes
for at veere ineffektiv. Man valgte derfor at decentralisere for at leegge ansvaret for velfeerden
ud til de borgernaere kommunale institutioner. Herved ville man skabe ansvar for
budgetrammer og skaerpe fokus pa resultater hos kommunerne (Ansbgl 2014).
Decentraliseringen betyder, at kommunerne selv kan tilrettelaegge lgsningen af opgaver, sa
leenge de overholder statslige krav og malsaetninger (Larsen 2009). Dette betyder, at
kommunerne har mulighed for at administrere socialretlige regler forskelligt, hvorfor
variationer i kommunernes indsats kan forekomme (Larsen 2005). Til gengeeld for
kommunernes ggede frihed til selvstaendig forvaltning af opgavelgsningen, er kommunerne
underlagt feelles mal-og resultatstyringsredskaber (ibid.). Disse styringsredskaber er en lang

raekke sagsbehandlingsregler, som fungerer som gkonomisk styringsredskab, med henblik pa
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at skeerpe kommunernes incitament til at prioritere aktivering af borgerne. Kommunernes
incitament sgges skaerpet ved at kommunen mister statsrefusion, hvis regler om aktivering og
rettidighed ikke overholdes (Bgmler 2012). Samtidig skrives statslige malseetninger ind i
kommunernes beskeaftigelsesplaner, og der fglges op pa jobcentrenes resultater igennem
jobindsats.dk, som er et offentligt tilgaengeligt monitoreringssystem, der benyttes til at
benchmarke og sammenligne jobcentrenes indsats i de forskellige kommuner (Larsen 2009).
Jobcentrene er saledes underlagt en steerk central statslig styring med en hgj grad af
bevagenhed pa effektivitet og ressourceforbrug igennem statistiske indikatorer (Dahler-

Larsen & Pihl-Thingvad 2014).

1.2.4 Lovgivning og styring af jobcentrene

Den offentlige sektor i Danmark er organiseret i et statsligt, regionalt og et kommunalt niveau,
som i princippet fungerer uafthaengigt af hinanden, da regionerne og kommunerne har
selvstyre. Derfor kan staten kun regulere kommunal og regional forvaltning ved lov, hvorfor
kommunerne og regionerne fungerer som organisationer med selvstaendig
beslutningskompetence. Regeringens fastsaettelse af bestemte servicestandarder pa
serviceomradet er derfor udtryk for malstyring af den myndighed, kommunen udgver over
for borgerne (Hansen 2014). Beskaftigelsesomradet er et komplekst politikomrade med
mange regler, som indeholder en lang raeekke administrative opgaver og regulering, som
udstikker rammerne for jobcentrenes drift og aktive beskaeftigelsesindsats.
Beskeaftigelseslovgivningen har samtidig gennemgaet vasentlige a&endringer over de senere
ar, hvor reform af fgrtidspensions- og fleksjobomradet samt kontanthjeelpsreformen i 2014,
sammen med en raekke andre reformer, har haft stor indflydelse pa udformningen af
beskeeftigelsesindsatsen. Samtidig er lovgivningen, rammerne og kravene til borgerne
forskellige i forhold til de forskellige ydelsesomrader (Quartz og co. 2014). Dette betyder b.la,,
at der centralt er udstukket regler om, at jobcentret skal veere adskilt fra ydelseskontoret i
kommunerne. Derved varetager jobcentret vurderinger af borgerens ressourcer og
arbejdsmarkedsparathed, hvor ydelseskontoret tager stilling til, om borgeren er berettiget til
ydelser samt varetager udfgrelsen af sanktioner. Dette med henblik pa at sikre, at jobcentrene
har et beskeeftigelsesrettet fokus, hvor gkonomi ikke diskuteres (Caswell & Mortensen 2011).

Noget af det, der i hgj grad preeger jobcentrenes drift, er de centrale proceskrav om
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rettidighed og dokumentation, som i en undersggelse af jobcentrenes ressourceforbrug har
vist sig at vaere en udfordring for jobcentrene at handtere samtidig med at borgernes
interesse varetages (Quartz og co. 2014). Disse krav er indeholdt i en raekke love som
frontlinjearbejderne pa jobcentrene er underlagt. Lovene indeholder krav til borgerne og krav
til overholdelse af bestemte tidsfrister for b.la. samtaler og aktiveringstilbud. Lovene
anvendes inden for kommunernes individuelle malsaetninger i forhold til beskeaeftigelse og
gkonomiske prioriterer (Larsen 2005). Nedenfor fglger en oversigt over, hvordan de centrale

proceskrav har indvirkning pa frontlinjearbejdernes arbejde:

Figur 9: Regulering og dokumentationspligt og eksempler pa indvirkning pa anvendt arbejdstid

Regulering Dokumentationspligt Eksempler pa lovgivningsmaessige konsekvenser
* Antal samtaler som skal « Indrapportering til det faslies Direkte Borgertid « Proceskrav om samtale hver 4. uge
gennemfares pa tvaers af datagrundlag for borgere | Match 2 p&
ydelsesomrader sygedagpengeomradet
* Krav om kvartalsmaassige samtaler

* Dokumentationsindsamling og -krav |

forbindelse med revurderingssager .

Rettidighedskrav for samtaler og renabiliteringssager Krav om visitering af alle borgere der
kommer fra anden ydelsesgruppe

for borgere pa a-dagpenge

« Notatpligt
« Samtalekanal
Indirekte * Tunge dokumentationskrav ifm.
sagsbehandling arige revurdennger &f borgere
visiteret til fleksjob

Krav om fuld behandling af borgere,
som anseger om fertidspension

*  Opfaelgningsplaner

* Indhold og formal med samtale - Rehabliteringspianer i

« Rettidighedskrav for ret og pligt tilbud * Legeerkdmringer inkluslv L2265 * Mange og tidskravende blanketter,
der laves for &t leve op til notat- og
* Udarbejdelse af Jobplan dokumentationspligt
* Aktiveringsvarighed

» Underretning til A-kasser
Gvrig tid pavirket * Ajourfaring af viden og tilpasning af

+ Afgorelsesskabsloner med af regulering arbejdsgange til ny lovgivning og
begrundelse, hjemmelshenvisning og praksisanannger
ankeve|ledning * Tid til work-arounds, nar IT-

understettelse Ikke er klar ved
reformiancering

Kilde: Quartz+Co/BDO analyse

(Kilde: Quartz og co. 2014)

De to primeere love, som frontlinjearbejderne er underlagt i forhold til kontanthjaelpsomradet,
er lov om en aktiv beskeeftigelsesindsats (LAB-loven) og lov om aktiv socialpolitik
(aktivloven). Den aktive beskeeftigelsespolitik reguleres af LAB-loven samt lov om ansvaret
for styringen af den aktive beskaftigelsesindsats, mens selve forsgrgelsen af
kontanthjalpsmodtagere og forsikrede ledige reguleres af lov om arbejdslgshedsforsikring og

aktivloven (Winter & Nielsen 2010). Personer der modtager kontanthjeelp har ud fra disse
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love pligt til at udnytte deres arbejdsmuligheder aktivt og tage imod tilbud om arbejde,
ligesom de har pligt til at mg@de op til samtaler og deltage i aktiveringstilbud. Overholdes
reekken af krav ikke, kan dette medfgre en gkonomisk sanktion, hvor kontanthjaelpen kan
bortfalde for de dage forseelsen strakker sig over (Caswell & Mortensen 2011). Borgerens
radighedsforpligtelse udtrykkes i aktivlovens §13, som beskriver at “det er en betingelse for at
fa kontanthjeelp efter § 11, at ansggeren ikke har et rimeligt tilbud om arbejde, og at personen
aktivt sgger at udnytte sine arbejdsmuligheder”. (Socialjura.dk 2015). Udover ovennavnte love
arbejder frontlinjearbejderne i jobcentrene ud fra forvaltningsretlige regler, som szetter
lovmaessige graenser for skgnnet, herunder sektorloven, offentlighedsloven, forvaltningsloven
etc. Forvaltningsloven rummer en raekke forvaltningsretlige principper, herunder
legalitetsprincippet om, at der skal veere lovhjemmel for enhver offentlig myndigheds
afggrelser og adfeerd. Samtidig foreskriver lighedsgrundseetningen, at forvaltningen er
forpligtet til at behandle alle borgere lige for loven (Winter & Nielsen 2010). Et andet
vaesentligt forvaltningsprincip er, at man ikke ma satte skgn under regel. Dette betyder, at en
sag skal vurderes individuelt, hvorfor en myndighed ikke ma laegge vaegt pa et kriterium, som
udelukker andre relevante kriterier, eller opstille regler som udelukker skgnnet
(Moderniseringsstyrelsen 2015). Derfor ma myndighederne heller ikke anvende standarder
eller tommelfingerregler, som kan udelukke skgnnet eller overse andre relevante
vurderingskriterier (Winter & Nielsen 2010). Udover ovennavnte love er
frontlinjearbejderne underlagt retssikkerhedsloven, hvis formal i § 1 beskrives som at “sikre
borgernes rettigheder og indflydelse, ndr de sociale myndigheder behandler sager”, lige som
loven beskriver, hvordan de sociale myndigheder har pligt til at tilretteleegge en tidlig og

helhedsorienteret hjelp (Retsinformation.dk 2015).

1.2.5 Reformernes indflydelse pa frontlinjearbejdet i jobcentrene

Skiftet i den politiske orientering mod en mere aktiv beskaftigelsespolitik har sammen med
implementeringen af NPM-inspirerede styringsredskaber medfgrt store forandringer i
frontlinjemedarbejdernes arbejdsbetingelser i jobcentrene. Her oplever de tiltagende
overvagning og kontrol af deres arbejde, samtidig med at der er sket en hgj grad af
standardisering af indsatsen overfor ledige (Baadsgaard, Jgrgensen, Ngrup & Olesen 2012).

Dette betyder, at den tidligere helheldsorienterede indsats, som frontlinjearbejderne udfgrte,
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er blevet aflgst af et beskeaeftigelsesorienteret perspektiv, hvor social integration igennem
arbejde er det primare fokus (Olesen 2007). Frontlinjearbejderne har samtidig faet mindre
tid til borgerkontakt som fglge af en gget administrativ arbejdsbyrde (Larsen 2009). En
anden konsekvens af aktivlinjen er, at mangden af sanktioner overfor ledige generelt er
steget, pa trods af at der er stor forskellighed i brugen af sanktioner i de forskellige jobcentre
(Caswell & Larsen 2015). Disse markante aendringer af arbejdsvilkarene for
frontlinjearbejderne kritiseres af lektor i socialt arbejde Dorte Caswell og professor i
statskundskab Flemming Larsen for at have medfgrt en af-professionalisering og
standardisering, hvilket star i modsaetning til de grundleeggende vardier i socialt arbejde,
sasom lighed, veerdighed og respekt for det enkelte individ (Caswell & Larsen 2015). Denne
kritik understgttes af lektor i socialt arbejde Tina Bgmler, som mener, at de sidste 30 ars
forsgg pa at effektivere, afbureaukratisere og ggre den offentlige sektor i Danmark mere
brugervenlig og brugerinddragende er gaet stik imod den oprindelige hensigt, hvor
frontlinjearbejderne oplever at regelstyring, gkonomistyring og standardisering forringer
mulighederne for at inddrage og anerkende borgerne i det faglige skgn (Bgmler 2012). Denne
kritik bakkes yderligere op af en raekke fagpersoner, der i sin tid var med til at indfgre NPM-
inspirerede styringsredskaber i det offentlige. I artiklen "Tilgiv os - vi vidste ikke, hvad vi
gjorde” beskriver de, hvordan bestraebelserne pa at gge kvaliteten i det offentlige igennem
dokumentation er blevet sin egen vaerste fjende, da dette fordrer et fokus pa det let malelige
frem for det svaert malelige. De udtaler ydermere at "mange af de ting, der er blevet indfgrt de
sidste 10-15 ar for at fremme produktivitet og kvalitet, er nu begyndt at heamme den offentlige
sektors udvikling. Nogle steder er der ligefrem tale om direkte destruktiv styring” (Politiken
2007). Frontlinjearbejderne selv tilkendegiver ydermere, at de oplever negative
konsekvenser som fglge af bade resultatmalinger, arbejdstempo og hgje dokumentationskrav.
En survey-undersggelse fra 2014 viser, at 23,5 % af jobkonsulenter fgler, at krav om
resultatmalinger i hgj eller meget hgj grad er belastende, ligesom 40,3 % oplever, at det hgje
arbejdstempo i hgj eller meget hgj grad er belastende (Dahler-Larsen & Pihl-Thingvad 2014).
Samtidig viser en undersggelse foretaget af Dansk Socialradgiverforening i samarbejde med
Mandag Morgen, at socialradgiveruddannede frontlinjearbejdere kun bruger omkring 20 % af
deres samlede tid pa borgerkontakt, og en frontlinjearbejder naevner i forbindelse med
undersggelsen at: "Dokumentationskravene er skyhgje. Nar det sammenholdes med, at

socialrddgivernes kompetencer og faglighed lgbende indsneevres, sd betyder det, at indsatsen
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bliver snaversynet, regelret og ufleksibel” (DS 2013). Dansk Socialradgiverforening foretog
ydermere i maj 2014 en undersggelse af socialradgiveruddannede frontlinjearbejderes
opfattelse af konsekvenserne af flexjob, fgrtidspensions- og kontanthjzselpsreformerne.
Frontlinjearbejderne tilkendegav, at de oplevede et stort arbejdspres med for store
administrative udfordringer og for fa ressourcer i forbindelse med at implementere
reformerne. En frontlinjearbejder udtalte i denne forbindelse, at: “Utroligt mange i afdelingen
har vaeret sygemeldt med stress. Borgerne bliver mere og mere frustrerede, og vores arbejdspres
tillader ikke, at vi kan hjelpe eller gare noget. Det er ikke sjovt at arbejde som socialrddgiver i

jobcentret” (DS 2014).

1.2.6 Frontlinjearbejdernes dilemma

De mange fundamentale eendringer i styringen af velfezerdsstaten har medfgrt, at
frontlinjearbejderne oplever, at de har vanskeligt ved at indfri de mange forskelligartede
forventninger og krav i arbejdet, som ofte er modsatrettede. De star derved i et dilemma, hvor
de skal beslutte, hvorvidt de skal vaelge at udfgre alt det administrative arbejde eller vzelge at
bruge mere tid pa borgerkontakt, hvilket virker mest relevant fra et fagligt synspunkt.
Samtidig optraeder et fagligt dilemma, nar frontlinjemedarbejderens egen vurdering er i strid
med de politisk opstillede mal for beskaeftigelsesindsatsen. Dette kan f.eks. veere i forhold til,
hvorvidt de skal fglge reglerne for en gkonomisk sanktion eller fglge egen faglig vurdering.
Der findes saledes et misforhold imellem malet med den politiske intention, og den
virkelighed som frontlinjemedarbejderne mgder (Baadsgaard et al. 2012). Denne ubalance
mellem forventninger og krav i den offentlige sektor belyses ogsa i en reekke internationale
policy-studier, som viser, at frontlinjearbejdere ofte modarbejder offentlige politikker, da de
oplever, at de politiske malsaetninger ikke er realiserbare inden for de rammer, de arbejder i.
Den amerikanske politolog Evelyn Brodkin udtaler i denne forbindelse at: "Street-level
bureaukrater gor ikke ngdvendigvis det de vil, de gar det de kan” (Brodkin 2014 egen
oversattelse). Samtidig viser dansk forskning i kommunal beskeeftigelsespraksis, hvordan
forholdet mellem frontlinjearbejderne og borgeren kompliceres, ved at frontlinjearbejderne
star i et paradoks, hvor de pa trods af borgernes problemer stadig skal have et
beskeeftigelsesrettet fokus (Caswell & Markussen 2011). Dette paradoks har sat

frontlinjearbejdere i etiske og faglige dilemmaer, da de bliver mgdt med modsatrettede
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forventninger, hvor organisatoriske og politiske regler og standarder skal fglges, men hvor
borgerne samtidig skal mgdes med en anerkendende tilgang og inddrages i
beslutningsprocesserne (Olesen 2007; Mgller 2011; Baadsgaard et al. 2012).
Frontlinjearbejderne er sdledes udsat for et krydspres imellem loyalitet overfor politiske
intentioner og loyalitet over for den sociale virkelighed, som borgerne lever i, og som
politikken retter sig imod (Mgller 2011). Denne klgft imellem krav fra lovgivning, ledere og
klienter pa den ene side, og begraensede arbejdsressourcer pa den anden side, kan ggre at
frontlinjearbejderne benytter forskellige afveergemekanismer i forsgget pa at handtere
meaengden af pres, de udseettes for (Lipsky 2010; Beer et al. 2008; Mgller 2011). Dette skyldes
ifglge Lipsky, at karakteren af arbejdet forhindrer frontlinjearbejderne i tilneermelsesvis at
udfgre et ideelt stykke arbejde pa grund af for stort arbejdspres med for mange sager, for fa
ressourcer og uforudsigelighed omkring borgernes situation (Lipsky 2010). Samtidig mener
Winter & Nielsen, at den enkelte frontlinjearbejders holdning til de politiske og administrativt
opstillede mal ligeledes har stor indflydelse pa brug af afveergemekanismer (Winter & Nielsen
2010). Disse afveergemekanismer kan betragtes som "genveje” i arbejdet og muligggres
igennem skgnnet, hvor frontlinjearbejderne har spillerum til at beslutte, hvilke mal de
prioriterer (Lipsky 2010; Winter & Nielsen 2010). Dette kan enten munde ud i en retfaerdig
og passende indsats eller en favoriserende, stereotyp og rutinebaseret sagsbehandling
(Olesen et al. 2005; Lipsky 2010). Der er sadledes ingen garanti for, at politikker
implementeres som vedtaget, og der er heller ingen garanti for at de, hvis implementeret som
vedtaget, skaber de forandringer, som var det oprindelige mal (Lipsky 2010; Winter & Nielsen
2010). Ifglge Lipsky og Winter definerer frontlinjemedarbejderne derved i vidt omfang
socialpolitikken, da de udggr det sidste led i implementeringsprocessen, hvor de igennem
deres faglige skgn implementerer de retlige retningslinjer imellem borger og system (Lipsky
2010; Winter & Nielsen 2010). Da maden hvorpa frontlinjearbejderne benytter deres skgn
kan vere pavirket af forskellige afveergemekanismer, kan disse mekanismer derved bevirke,
at implementeringen af lovgivningen afviger fra dens intentioner (Winter & Nielsen 2010).
Hvis ikke de politiske malsaetninger implementeres som forventet, eller de ikke far de
tilsigtede konsekvenser, er der tale om et demokratisk problem, ligesom der er tale om et
retssikkerhedsproblem, hvis forvaltningsretlige principper om b.la. inddragelse af borgeren

ikke fglges af frontlinjearbejderne (Olesen 2007).
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1.3 Problemstilling

Som naevnt i specialets indledning har etniske minoritetskvinder pa kontanthjzelp leenge
vearet et varmt emne i medierne og den politiske diskurs. I skrivende stund leegger en raekke
partier op til en stramning af arbejdsmarkedspolitikken med krav om, at flere flygtninge og
indvandrere skal i arbejde. Her fremsatte SF i starten af aret udspillet "Seks veje til flere
indvandrere i job” (SF 2015), ligesom den tidligere SR regering i marts 2015 under navnet
”Alle skal bidrage” fremsatte et integrationsudspil med henblik pa at fa 30.000 flere flygtninge
og indvandrere i arbejde (Regeringen 2015). Men hvad nytter det at vedtage en raekke
politiske sendringer, hvis frontlinjearbejderne anvender afveergemekanismer som heemmer
eller fordrejer implementeringen af politiske tiltag? [gennem den omfattende
litteraturgennemgang der ligger til grund for specialet, er det blevet klart, at
frontlinjearbejderne i jobcentrene er udsat for en lang raekke forskelligartede pres, som kan
pavirke deres arbejde med udsatte ledige pa kontanthjeelp. De presses bade igennem en lang
rekke NPM-inspirerede styringsstrategier og malsatninger, ligesom de oplever et stort pres
fra politisk side om at implementere aktivlinjen og fa flere borgere med etnisk
minoritetsbaggrund i arbejde, herunder navnlig etniske minoritetskvinder, hvilke der i
pressen og fra politisk side er rettet stor fokus imod. Frontlinjearbejderne star derfor i en
situation, hvor de administrative opgaver fylder mere og mere i deres arbejdsdag, samtidig
med at de skal fa flere kvinder i arbejde, inddrage kvinderne i det faglige skgn og tilretteleegge
en individuel indsats til kvinderne - hvorfor der de facto er mindre tid til mere arbejde. Da
frontlinjearbejdere som sidste led i implementeringskaeden af offentlig politik betragtes som
policy makers igennem deres faglige skgn, kan deres beslutninger veere meget
indflydelsesrige i forhold til, hvordan arbejdsmarkedspolitikken bliver implementeret, og ikke
mindst i forhold til hvilke borgere, den bliver succesfuldt implementeret overfor (Lipsky
2010; Winter & Nielsen 2010 m.fl.). Aktivlinjens krav til frontlinjearbejderne samt de
dertilhgrende NPM-styringsstrategier kan derfor risikere at speende ben for intentionerne om
en mere effektivt offentlig forvaltning og flere etniske minoritetskvinder i arbejde, da dette
kan presse frontlinjearbejderne til at udvikle afveergemekanismer, som fordrejer politikkens
oprindelige intention. Derfor er erkendelsesinteressen med dette speciale at saette spot p3,
hvilke afveergemekanismer frontlinjearbejdere i jobcentre anvender for at handtere de mange

styringsmaessige og politiske krav de er underlagt ved implementeringen af aktivlinjen
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overfor etniske minoritetskvinder - og hvordan disse afvaergemekanismer pavirker
implementeringen af lovgivningen i praksis. Dette vil blive undersggt igennem fglgende

problemformulering:

1.3.1 Problemformulering

Hvilke afvaergemekanismer benytter frontlinjearbejderne i jobcentrene til at handtere
krav fra aktivlinjen samt NPM-inspirerede styringsstrategier ved implementeringen af
aktivlinjen overfor kontanthjaelpsmodtagende etniske minoritetskvinder, og hvordan

pavirker afvaergemekanismerne implementeringen af aktivlinjen overfor disse kvinder?

1.4 Hovedteser

Som det fremgar af specialets problemforstaelse og problemformulering antages
integrationsindsatsen overfor etniske minoritetskvinder pa kontanthjzelp at veere pavirket af
forskellige afveergemekanismer hos frontlinjearbejderne. Hensigten med projektets
dataindsamling er derfor at indsamle kvalitative interviewdata hos frontlinjearbejdere, der
arbejder med malgruppen, og igennem disse data at belyse deres arbejdssituation og
holdninger. Disse data sammenholdes derefter med projektets teoretiske perspektiv med
henblik pa at besvare projektets problemformulering. Samtidig opstilles fire hovedteser som
repraesenterer projektets grundleeggende antagelser, og som i mgdet med empirien vil blive

narmere belyst og styrket eller svaekket. Specialets hovedteser er som fglger:

1. Aktivlinjen bliver ikke implementeret fuldsteendig efter lovens intention overfor kvinderne,
da NPM- inspirerede styringsstrategier kombineret med aktivlinjens malsaetninger og krav
saetter frontlinjearbejderne under et krydspres, som de handterer igennem brug af forskellige

former for afvaergemekanismer.
2. Frontlinjearbejderne har en hgj faglig dedikation og nzerer et oprigtigt gnske om at hjzelpe

kvinderne, men de fgler ikke, at de kan anvende deres faglige kompetencer i rammerne for

arbejdet.
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3. Frontlinjearbejdernes egne holdninger og praeferencer i forhold til aktivlinjen,
administrative malsatninger og malgruppen har indflydelse p3, hvordan de tilrettelaegger

indsatsen overfor kvinderne, og hvilke afvaergemekanismer de benytter.

4. Frontlinjearbejderne klassificerer kvinderne ud fra en simplificeret opfattelse og en raekke
fordomme om deres kultur og lyst til at deltage pa arbejdsmarkedet, ligesom de prioriterer de
mest motiverede og arbejdsmarkedsparate kvinder og derved "parkerer” de svageste kvinder

pa kontanthjzelp.

1.5 Afgraensning

Dette speciale har specifikt fokus pa identifikation af afveergemekanismer og
afvaergemekanismernes betydning for, hvordan frontlinjearbejdere pa jobcentrene
implementerer aktivlinjen overfor etniske minoritetskvinder. Dette genstandsfelt er et
komplekst omrade med mange forskelligartede problemstillinger, hvorfor der findes en
reekke konkurrerende perspektiver og forklaringsmodeller som med fordel kunne inddrages i
fortolkningen af frontlinjearbejdet (Caswell & Larsen 2015). Her viser en raekke studier f.eks.,
at der foreligger en raekke personlige og faglige faktorer, herunder uddannelse, kgn m.fl., som
har indflydelse p3, hvordan det faglige skgn blandt frontlinjearbejdere udgves (Olesen 2007).
Samtidig viser studier, at motivation blandt ansatte i offentlig forvaltning har stor betydning
for adfeerden, hvor b.la. ydre motivation som lgn eller sanktioner, indre motivation i form af
opndet tilfredsstillelse ved opgavelgsning, og public service motivation ved at producere
offentlig service til gavn for samfundet, alle har betydning for de ansattes adfeerd (Andersen
2014:288). Disse faktorer vil af afgraensningsmaessige arsager ikke blive belyst i neervaerende
speciale, selvom inddragelse af flere forskellige perspektiver ville kunne fortolke
frontlinjearbejdet fra et mere overordnet policy perspektiv (Caswell & Larsen 2015). Samtidig
kunne et institutionelt eller anerkendelsesteoretisk perspektiv sammen med et
borgerperspektiv ogsa veare interessant at inddrage i en undersggelse af frontlinjearbejdet.
Dette er ligeledes fravalgt af afgraensningsmaessige arsager. I dette speciale er fokus saledes et
aktgrperspektiv pa, hvilken indflydelse pres fra politiske og administrative rammer samt
personlige holdninger har for frontlinjearbejderes brug af afveergemekanismer i arbejdet med

etniske minoritetskvinder.
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1.6 Relevans for socialt arbejde

Da velfeerdsstater er under konstant forandring og udvikling, skaber forandringerne et
kontinuerligt behov for viden om, hvordan frontlinjemedarbejderne forvalter love og regler
(Ploug & Sgndergaard 2007). Det er derfor relevant for socialt arbejde at szette spot pa
fagligheden hos frontlinjearbejdere ved igennem et aktgrperspektiv at undersgge, hvordan
forskellige former for pres pavirker deres faglige beslutningsgrundlag igennem skgnnet
(Eskelinen, Caswell & Olesen 2006). Iszer i forhold til gruppen af ledige med svage
kompetencer og svag motivation, hvor hidtidig indsats ikke har haft en positiv effekt, er det
seerligt vigtigt at skabe viden om, hvordan beskaeftigelsespolitikken bliver implementeret,
samt undersgge hvorvidt de mere komplicerede sager bliver nedprioriteret af forvaltningen
eller frontlinjearbejderne (Ploug & Sgndergaard 2007). Samtidig afspejler den ggede brug af
sanktioner og forskelligheden i brugen af sanktioner ngdvendigheden af at studere, hvordan
velferdsreformer implementeres i praksis af frontlinjearbejderne. Det er saledes afggrende at
forstd, hvilken rolle frontlinjearbejderne spiller, nar man skal forsta aktiv
beskeeftigelsespolitik, social disciplinering og beskeaeftigelsesrettet socialt arbejde (Caswell &

Larsen 2015).
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2. Videnskabsteoretiske refleksioner

I det fglgende kapitel praesenteres de videnskabsteoretiske refleksioner, som ligger til grund
for neervaerende speciale, samt den filosofiske hermeneutik som er specialets

videnskabsteoretiske perspektiv.

2.1 Hermeneutikken

Det hermeneutiske perspektiv studerer "objektiveringer af menneskets kulturelle virksomhed
som tekster med henblik pad at fortolke dem og derigennem finde den intenderede eller udtrykte
mening for at etablere en felles forstdelse eller mdske ligefrem enighed” (Kvale 1997:57).
Perspektivet er derfor velegnet til specialets dataindsamling og analyser, da hermeneutikken i
kvalitative undersggelser fokuserer pa at fortolke og forsta den nedskrevne interviewdialog
og fortolke denne tekst med det formal at na frem til en gyldig og almen forstaelse af tekstens
betydning (Ibid.:56). Det hermeneutiske perspektiv understgtter derved projektets intention
om at indhente beskrivelser af den livsverden, som frontlinjearbejderne i jobcentrene
oplever, og fortolke de beskrevne faenomener igennem et implementeringsteoretisk
perspektiv. Fordelen ved valget af det hermeneutiske perspektiv er samtidig, at det tager
udgangspunkt i de involverede menneskers forstdelser og tolkninger, hvilket giver mulighed
for at komme teettere pa den sociale virkelighed, der studeres, end ved anvendelse af andre
tilgange (Berg-Sgrensen 2012:216). Specialet er derved ogsa videnskabsteoretisk ledet, da
dataindsamlingen og analysen bevidst gennemfgrtes inden for det hermeneutiske perspektiv
(Fuglsang, Olsen & Rasborg 2013: 31). Dette skyldes, at projektets grundleeggende
problemstillinger allerede bygger pa en raekke forforstaelser og fordomme omkring
frontlinjearbejderes brug af afvaergemekanismer, som sgges hermeneutisk fortolket,
nuanceret og revideret i mgdet med empirien, med henblik pa at opnd en sa modsigelsesfri
udleegning og fortolkning af den indsamlede empiri som muligt (Gadamer 2007; Hgjberg
2013). Hermeneutikken anvendes som overordnet perspektiv pa projektets forstaelse og
fortolkning, men ikke som en metode, da Gadamers hermeneutik ikke rummer en egentlig
metodisk anvisning. Den rummer i stedet nogle ontologiske antagelser til udformningen af en
metode til hermeneutisk analyse, hvorfor den anvendes som et overordnet szt retningslinjer

for dataindsamling og fortolkning, hvor egne fordomme og forforstdelser ikke sgges
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elimineret men i stedet accepteres som vaerende medskabende til den viden, som produceres
igennem mgdet med genstandsfeltet (Hgjberg 2013:318-320).

Hermeneutikken leegger vaegt pa betydningen af at fortolke menneskers handlinger ved at
fokusere pa et meningsindhold, som er dybere end det umiddelbart begribelige, og hvor
handlinger ikke kan lgsrives fra den kontekst, de er en del af, men hvor delene ma ses i lyset af
helheden og omvendt. Den hermeneutiske tilgang var oprindeligt knyttet til fortolkning af
tekster med det mal at opna en gyldig forstdelse af tekstens mening. Teksten fortolkes
igennem en form for dialog imellem forskeren og teksten, hvor forskeren tilleegger handlinger
en seerlig betydning, som giver viden om en underliggende struktur (Thagaard 2004). I dette
speciale vil hermeneutikken ligeledes blive anvendt til tekstfortolkning, hvor
interviewteksten fra de indhentede kvalitative interview fortolkes ud fra et filosofisk

hermeneutisk udgangspunkt.

2.2 Den filosofiske hermeneutik

Den filosofiske hermeneutik, som danner videnskabsteoretisk perspektiv for naerveerende
speciale, blev udviklet af Hans Georg Gadamer (1900-2002) og preesenteret i Gadamers
hovedvaerk "Sandhed og Metode” fra 1960, hvor Gadamer viderefgrer sin laerermester Martin
Heideggers filosofi. Sandhed og metode betragtes som det vigtigste bidrag til den filosofiske
hermeneutik i det 20. arhundrede og indtager en central placering i alle humanistiske fag
(Berg-Sgrensen 2012). I den filosofiske hermeneutik gnsker Gadamer at ggre op med den
metodiske bevidsthed inden for de humanistiske discipliner ved at papege, at forstdelse ikke
er noget, der bevidst kan styres af subjektet eller en bestemt metode. Hermeneutikken
rummer derved en modstand mod positivismens ideal om den kultur-og historielgse
iagttager, da forudszetningen for at forsta kultur ifglge Gadamer er, at man selv er et
kulturveesen. Derfor kan positivismen ifglge det hermeneutiske perspektiv kun forklare, men
ikke forsta og fortolke menneskelig aktivitet. Dette afgranser klart hermeneutikkens
videnskabsteoretiske position og cementerer samtidig hermeneutikkens relevans i forhold til
at forsta alle former for menneskelig aktivitet (Holm 2011). Samtidig positionerer Gadamer
sig i modsaetning til oplysningsfilosofien ud fra tanken om, at den menneskelige fornuft ikke
udfolder sig frit, men altid er begraenset og bestemt af tradition og historie. Fordi fornuften er

begraenset af historien, bliver fordomme og autoriteter ngdvendige for at stgtte menneskets
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fornuft. Fordommene er uundgaelige og er ikke ngdvendigvis modstridende med fornuften,
men kan tveert imod udggre en produktiv forudsaetning for erkendelse. Fortolkerens arbejde
vil blive bestemt af disse fordomme, da menneskets forstaelse aldrig kan szette sig ud over sit

udgangspunkt (Gulddal & Mgller 1999).

2.2.1 Forforstaelse og fordomme

Gadamer skelner mellem begreberne forforstdelse og fordomme. Hvor forforstaelse er en
betingelse for at begribe verden, er fordommene meningsgivende for forstaelsen.
Forforstaelse deekker over, at der altid vil ga en tidligere forstdelse forud for den nuvaerende
forstaelse, hvorfor vores forstdelse af mening bygger pa en eksisterende erfaringshorisont og
forstaelse af verden. Fordomme betragtes ikke som fordomme i konventionel forstand, men
som en forudindtaget mening, der er en forudsaetning for menneskets forstaelse af verden. Vi
kan ikke forsta eller tolke verden uden fordomme, og vi bestemmer ikke selv vores fordomme,
da de stammer fra omkringliggende begivenheder. Det er sdledes heller ikke muligt at Igsrive
sig fra sine fordomme og derved opna objektiv viden (Hgjberg 2013: 306). Derved kan
fortolkeren heller ikke pa forhand skelne imellem fordomme, som er produktive eller
haemmende for forstaelsen, og denne skelnen ma ske i forstaelsen selv. Da man ofte ikke selv
er bevidst om sine fordomme, ma man bevidstggre sig om dem ved at pirre dem og saette dem
pa spil: "I virkeligheden bliver ens egen fordom farst bragt egentligt i spil ved, at den selv stdr pd
spil. Kun ved at spille sig ud, formdr den at erfare den andens fordring pd sandhed og gor det

muligt for ham ligeledes at spille sig ud” (Gadamer 1960:163).

2.2.2 Forstaelse og fortolkning

Omdrejningspunktet for Gadamers filosofiske hermeneutik er menneskets muligheder for at
fortolke og forsta verden. Fortolkning og forstdelse betragtes som et af de mest
grundlaeggende vilkar for menneskets veeren i verden og kommer fgr al forklaring. Mennesker
betragtes som baerere af menings- og betydningssammenhaenge, og for at forstd menneskers
handlinger ma man fortolke sig frem til deres subjektive mening. Gadamer forstar samtidig
verden som et sprogligt feenomen, da menneskets eksistens udfoldes igennem en sproglig

udtryksform, hvorfor sproget er en veerensform, som gar forud for alting. Sproget er derved et
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universelt medium til forstdelsen og fortolkningen af verden og fungerer til at binde
mennesker sammen (Hgjberg 2013:309). Det er derved ogsa sproget, som rummer alle
fordomme og forforstaelser igennem vores sproglige beskrivelser af verden (Gadamer 2007).
Dialogen imellem mennesker er samtidig en del af forstaelsen, og samtalen bygger pa en
abenhed overfor den anden og for at sette egne fordomme pa spil igennem en gensidig
formodning om, at det, der bliver sagt, er sandt og meningsfuldt. Derved er det samtalen
mellem mennesker, der muligggr horisontsammensmeltning, hvorigennem sagen kan forstas
pa en ny og anderledes made (Hgjberg 2013:309). Forstdelse opnds saledes ved, at noget
pludselig ses i et nyt lys, hvorved sandhed skabes igennem afdaekning af noget, som hidtil har
veret skjult. Gadamers hermeneutik kan derved betragtes som en faanomenologisk
afdeekning af forstaelsens ontologiske betingelser, da det handler om at afdeekke, frileegge og
belyse verden. Den hermeneutiske forstdelsesproces er derved hverken induktiv eller

deduktiv, men foregar i spring imellem sammenhaenge (Gadamer 2007).

2.2.3 Forstaelseshorisont

Gadamer omtaler forstaelsen af verden igennem fordomme og forforstaelser som vores
forstaelseshorisont. Forstdelseshorisonten giver vores verdensopfattelse mening og bestar af
private erfaringer hos det enkelte menneske, samt af sprog, tid og den historiske og kulturelle
kontekst, som forstdelseshorisonten er en del af. Vores fordomme og forforstaelser stammer
fra historien og traditionen, og forstaelseshorisonten er afthaengig af den historiske kontekst,
den eksisterer i, ligesom vi selv er en del af den historiske proces. Vi forstar saledes verden
ud fra den tradition og historiske kontekst, vi er en del af lige nu. Forstaelseshorisonten bliver
samtidig udvidet og mere nuanceret igennem den konstante fortolkning, der finder sted i
mgdet med verden, hvorfor dbenhed og spgrgsmal udggr vaesentlige faktorer for, at
horisonten kan flytte sig og forandre sig. En sddan sndring af forstdelseshorisonten kan kun
ske ved at saette fordomme pa spil og derved ggre sig en hermeneutisk erfaring. Denne
erfaring opnads ved at vaere dben og fortlgbende stille spgrgsmal til det, der dbenbarer sig for
en (Hgjberg 2013). Samtidig skal man bringe sig selv med ind i den andens situation for at
forstd den anden og blive bevidst om hans fremmedhed. Man opnar derved en horisont, hvor
man ser ud over egen forstdelse men samtidig ikke bort fra egen forstaelse. Denne proces

omtales af Gadamer som horisontsammensmeltning, som er en proces "hvori sddanne
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formodede horisonter smelter sammen” (Gadamer 1960:170). Ved horisontsammensmeltning
er fortolkeren i mgdet med genstanden i stand til at begribe og forsta det, den anden siger og
kan derved fa udvidet sin horisont og forstaelse af verden og revurderet sine fordomme - dog
uden ngdvendigvis at veere enig i det den anden kommunikerer (Hgjberg 2013: 303). Man
skal sdledes hverken forlade sin egen horisont eller ggre den anden horisont identisk med sin
egen, da horisonten derved mister den fremmedhed, som er en forudsaetning for ny forstdelse.
Horisontsammensmeltning er derved en form for dobbelt optik, hvori der opstar en ny tredje
og delt sandhed i m@gdet mellem de to horisonter. Dette omtaler Gadamer som applikation,
hvor noget fgrst er fuldt forstdet, nar det fremmede er sat i relation til ens egen situation og
derved nyfortolket. Dette kan kun ske ved at vise dbenhed overfor den anden og stille
spgrgsmal (Gadamer 2007). Derved er det samtalen mellem mennesker, der muligggr
horisontsammensmeltning, hvorigennem sagen kan forstds pa en ny og anderledes made, og

hver gang vi forstar hinanden, forstar vi os selv pa en ny made (Hgjberg 2013:309).

2.2.4 Sandhed

Ifglge Gadamer er sandhed ikke empirisk givet, men det er knyttet til at veere et interagerende
menneske, hvorfor sandheden opstar i horisontsammensmeltningen. Mennesket er
sandhedssggende og mgder verden med en forventning om, at den er meningsfuld.
Mennesket har derved en sandhedsforventning til verden, men ikke en forventning om at
opna definitiv og objektiv sandhed om verden. Sandheden kan derfor ikke afdeekkes som
noget konstant, der altid er pa en given made, og den kan fremkomme pa mange mader og i
forskellige betydninger igennem en sandhedsproces, hvorfor sandheden er athaengig af de

fortolkningsmuligheder, hvorigennem sandheden kan komme til udtryk (Hgjberg 2013:310).

2.2.5 Meningsfortolkning igennem den hermeneutiske cirkel

Hver gang vi satter vores forforstaelse pa spil og ser fenomenet i den sammenhaeng, det
indgar i, kan dette fgre til en revideret forforstaelse, som sa igen danner nyt udgangspunkt for
en ny meningsforstdelse, som igen danner udgangspunkt for en ny forforstaelse, og sdledes
fortseetter processen i det uendelige. Dette meningsskabende feenomen omtales inden for

hermeneutikken som den hermeneutiske cirkel (Berg-Sgrensen 2012). Den hermeneutiske
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cirkel er et hovedprincip i Gadamers hermeneutik og gennemtraenger al menneskelig form for
erkendelse og al vidensforstdelse, da fortolkeren aktivt deltager i meningsdannelsen (Hgjberg
2013). Den hermeneutiske cirkel betegner vekselvirkningen imellem del og helhed, hvor
delene kun kan forstas i lyset af helheden, og helheden kun kan forstas i kraft af delene: "Alle
enkeltdeles harmoni med helheden er det til enhver tid gaeldende kriterium for forstdelsens
rigtighed. Udebliver en sddan harmoni, betyder det, at forstdelsen er mislykket” (Gadamer
1960:154). For at skabe mening ud af et enkelt udsagn skal udsagnet sdledes ses i lyset af den
sammenhang, det indgar i, samtidig med at den bredere sammenhaeng ma forstas ud fra et
enkeltstdende udsagn (Berg-Sgrensen 2012). Denne sammenhaeng mellem dele og helhed er
meningsskabende, og det er det, som ggr, at vi kan forstd og fortolke. Vi bliver med at forsta
og fortolke, indtil vi har opnaet en fyldestggrende og modsigelsesfri fortolkning af et feenomen
eller en tekst. Vekselvirkningen imellem del og helhed kan f.eks. vaere imellem indholdet af en
tekst og den nuvaerende politiske kontekst, hvori teksten fortolkes. Fortolkeren spiller selv en
aktiv rolle i meningsskabelsen, da det er umuligt at fortolke en tekst uathaengig af den
begrebsverden, man fortolker og forstar igennem. Herved skaber bevaegelsen imellem
fortolkeren og teksten en cirkuleer bevagelse, som i princippet er en uendelig og uafsluttet
proces. I modsatning til den metodiske hermeneutik arbejder den filosofiske hermeneutik
ontologisk med den hermeneutiske cirkel og betragter ikke fortolkning som en metode, men i
stedet som en made at veere til pa, hvorfor fortolkning ikke skaber sand viden eller
erkendelse. I den filosofiske hermeneutik skabes meningen mellem genstanden og fortolkeren
i mgdet med genstanden, og en tekst vil altid leeses i forhold til fortolkerens egen kontekst.
Gadamers filosofiske hermeneutik er derved et opggr med videnskabens tro pd, at metode

farer til sand viden (Hgjberg 2013).

2.2.6 Kritik af hermeneutikken

Den filosofiske hermeneutik kritiseres iseer af filosoffen Jiirgen Habermas for, at menneskelig
interaktion ikke blot kan reduceres til sprog. Samtidig retter Habermas kritik imod Gadamer
for at overse magtens og ideologiens betydning for meningsdannelsen og derved overse
uoverensstemmelser og uenigheder, da Gadamers hermeneutik bygger pa overensstemmelse
igennem modsigelsesfri fortolkninger. Habermas kritiserer yderligere Gadamer for ikke at

veere i stand til at skelne imellem gode og darlige fortolkninger (Hgjberg 2013:312).
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Gadamer og Habermas er samtidig uenige omkring, hvorvidt fordomme kan erkendes eller
forkastes. Habermas mener, fordomme kan ophaeves og kritiserer derfor Gadamer for at
negligere betydningen af oplysningsprojektets betydning, hvor menneskets fornuft kan
friggre det fra dets fordomme. Gadamer mener dog modsat, at dette er umuligt, da mennesket
forstar verden ud fra fordomme, hvorfor en forkastelse af disse vil fgre til eksistentiel krise.
Samtidig mener Habermas, at Gadamer fejlagtigt opfatter hermeneutikken som en teori om
alle former for forstaelse og papeger, at hermeneutikken ikke er fuldstendig, for dens
graenser for sin gyldighed er bestemt (Ibid.:313). Der rettes ydermere kritik mod Gadamer fra
filosoffen Paul Ricoeur, som papeger, at Gadamers hermeneutik mangler en vigtig distance

imellem fortolkeren og genstanden (Gulddal & Mgller 1999:40).

2.3 Opsamling

Pa trods af, at der af adskillige filosoffer rettes kritik imod Gadamers filosofiske hermeneutik,
anvendes Gadamers filosofiske hermeneutik som videnskabsteoretisk perspektiv i denne
undersggelse. Dette skyldes, at specialets problemstillinger bygger pa en raekke forforstaelser
og fordomme, som er opstdet ved indsamling af empiri til en tidligere undersggelse, og som
samtidig kan bekreeftes i en reekke danske og internationale studier. Jeg mener derfor ikke, at
det er muligt at lgsrive mig fra disse forstaelser og gd mere induktivt eller feenomenologisk og
objektivt beskrivende til veerks (Thagaard 2004). Jeg har derfor valgt at arbejde hermeneutisk
med disse forforstdelser og fordomme i troen p4a, at de kan anvendes som en produktiv
forudsaetning for meningsforstaelse og erkendelse ved at veere dem bevidst og saette dem pa

spil i fortolkningen og mgdet med empirien.
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3. Metodiske refleksioner

Dette afsnit redeggr for metodiske refleksioner samt valg af metodisk fremgangsmade,
dataindsamlingsstrategi og undersggelsesdesign med henblik pa at skabe grundlag for at

vurdere specialets kvalitet (Thagaard 2004).

3.1 Den kvalitative metode

Der er i dette speciale truffet valg om at anvende den kvalitative metode til indsamling og
fortolkning af data. De kvalitative metoder har tradition for anvendelse i undersggelser af
socialt arbejde, hvor de anvendes til at skabe indsigt i ubeskrevne problemstillinger og
menneskers motivation for at handle pd bestemte mader (Jacobsen & Pringle 2008). Denne
tradition viderefgres i neerveerende speciale, hvor formalet ligeledes er at foretage et
eksplorativt studie og ga i dybden med menneskelig aktivitet samt iagttage detaljer og
nuancer i denne aktivitet pa naert hold. Dette kan opnas ved at afdeekke den sociale
virkelighed igennem neerkontakt med interviewpersonerne. Den sociale virkelighed afdaekkes
igennem forstaelse og iagttagelse af den saerlige mening, interviewpersonerne tilskriver egne
holdninger med henblik pa at opna indsigt i og forstdelse af deres verdensforstaelse (Antoft et
al. 2007). Det er sdledes igennem “grundig granskning af og vedvarende opmarksomhed mod
nuancer, detaljer, forskelle og ligheder — nuancer, detaljer, ligheder og forskelle, der ofte er lige
sd uanseelige og minutigse som sandkorns farvenuancer - at den kvalitative samfundsforsker
gdr i dybden med sit menneskelige materiale” (1bid.: 12). Den kvalitative metode har derved
ikke samme distance til de mennesker, der studeres, som et kvantitativt design har, og det
giver derved mulighed for at komme teettere pa interviewpersonernes livsverden, hvorfor den
kvalitative metode egner sig godt til at undersgge specialets genstandsfelt. Den kvalitative
metode er samtidig valgt pa grund af metodens fleksibilitet, da den giver mulighed for at
kombinere teoretiske positioner og metodiske tilgange for bedst muligt at indfange

kompleksiteten af den menneskelige virkelighed (Antoft et al. 2007).
Da kvalitative analyser retter sig imod det menings-og forstaelsesorienterede og det unikke

og kontekstafthaengige, indebarer dette, at det teoretiske og metodiske grundlag bygger pa

den fortolkningsvidenskabelige tradition. Her har hermeneutikken vundet indpas i kvalitative
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forskningspraksisser, hvor forskeren er medskaber af forskningsmaterialet i mgdet med
genstandsfeltet (Thagaard 2004). Den kvalitative metode kan sdledes med fordel anvendes
sammen med den filosofiske hermeneutik, som danner videnskabsteoretisk udgangspunkt for
specialet. Indenfor den kvalitative metode er undersggelsen opbygget som en deduktiv
problemstilling med en teoretisk forforstdelse, som bygger pa en raekke hypoteser om
problemstillingens karakter. Undersggelsens hovedteser fungerer som et veerktgj til at
generere spgrgsmal og sgge efter mgnstre, men kan samtidig tilsidesattes safremt mgdet
med empirien lgfter slgret for nye mgnstre og fenomener (Olsen 2002). Studiet har samtidig
et deskriptivt sigte, da formalet er at indsamle beskrivelser af, hvad der foregar i den sociale
sammenhaeng, frontlinjearbejderne pa jobcentrene eksisterer i (Antoft, Jacobsen, Jgrgensen &
Kristiansen 2007:15). Studiet differentierer sig derved fra en mere aben og induktiv tilgang,
hvor problemstillinger udvikles under forskningsprocessen. Denne deduktive teorirelaterede
tilgang er valgt pa baggrund af et gnske om at holde fokus og struktur pa indsamlingen af data
samt szette fokus pa vigtige teoretiske begreber. Disse ontologiske og fgr-empiriske antagelser
vil praege projektets udformning og resultater, ligesom empirien i den kvalitative metode er et
resultat af fortolkning. Derfor kan den indsamlede empiri ikke betragtes som en objektiv
skildring af virkeligheden, men som en viden der er opstaet som fglge af fortolkningen af den
indsamlede empiri (Kvale 1997). Samtidig kan denne deduktive tilgang risikere at begraense
mulighederne for nye opdagelser i dataindsamlingsprocessen, ligesom deduktive strategier
kritiseres for at kunne indebzere projektioner, som skaber bias i analyseresultaterne (Olsen

2002:115).

3.2 Casestudiet

Inden for den kvalitative metode er studiet designet som et casestudie. Casestudiet anvendes,
da det er meget velegnet til at beskrive, hvordan og hvorfor sociale feenomener virker,
ligesom det er velegnet til at gd i dybden i beskrivelsen af et socialt feenomen. Derfor er det
meget anvendeligt til at beskrive faenomener bade pa individ- og gruppeniveau, samt i en
organisatorisk, social og politisk kontekst. Casestudiet har samtidig tradition for at anvendes
som undersggelsesmetode i samfundsvidenskaberne, herunder ogsa socialt arbejde (Yin
2014:4). Casestudiet egner sig samtidig godt til praksisbaseret forskning, da formalet er at

studere hverdagens kompleksitet (Ramian 2012), ligesom det med fordel kan kombineres
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med det kvalitative interview til dataindsamling (Antoft & Salomonsen 2007). Casestudiet er
sdledes valgt som undersggelsesdesign, da det vurderes bedre egnet til at besvare specialets
problemformulering end et mere kvantitativt design som f.eks. en survey-undersggelse, da
formadlet med casestudiet ikke er at undersgge, hvilket outcome f.eks. politiske tiltag har, men

at undersgge hvordan de politiske tiltag virker (Yin 2014:11).

Robert K. Yin praesenterer en tofoldig definition af casestudiet, hvor casestudiet er en

empirisk undersggelse der:

1. 7Investigates a contemporary phenomenon (the”case”) in depth and within its real-word
context, especially when the boundaries between phenomenon and context may not be

clearly evident.”

2. "Copes with the technically distinctive situation, in which there will be many more
variables of interest than data points, and as one result relies on multiple sources of
evidence, with data needing to converge in a triangulating fashion, and as another result
benefits from the prior development of theoretical propositions to guide data collection

and analysis.” (Yin 2014:17)

Casestudiet kan saledes undersgge casen i dybden, hvis bestemte kriterier for casestudiet
overholdes. Dette betyder, at casestudiet er athaengig af adskillige eksisterende kilder til
dokumentation, samtidig med at casestudiet ma drage nytte af forudgaende udvikling af
teoretiske udsagn til at guide indsamlingen af data og analysen af disse data. Dette er
ngdvendigt for at konstruere validitet i et casestudie og for at definere, inden for hvilke
rammer studiets fund kan generaliseres. Derfor er dette casestudie bygget op omkring en
teoretisk ledet samt empirisk veldokumenteret problemstilling og problemformulering,
samtidig med at det bygger pa fire hovedteser, som alle er teoretisk ledet og i vid udstraekning
bygger pa tidligere empiriske data. Samtidig anvendes triangulering af data, ved at projektet
bygger pa flere forskellige datatyper, hvor der i nzerveerende speciale bade anvendes det

kvalitative interview samt viden fra en lang raekke tidligere studier.
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3.2.1 Casestudie design

I casestudiet undersgges casen ud fra et teoretisk eller empirisk afszet, og det primare
datagrundlag er kvalitative data. Casestudiet bygger pa en forestilling om, hvad der er
interessant at studere i en given sammenhaeng, og der defineres derved et centralt subjekt for
casestudiet, som afgreenser problemstillingen i casen i forhold til virkelighedens sociale
kompleksitet. Der vil altid veere flere forskellige muligheder for at afgraense og definere en
case, da kriterierne for de elementer af casen som studeres vil afspejle de veerdier og normer i
den sociale virkelighed, som casen er en del af. Dette betyder ogs3, at casen kan udvikles og
forandres igennem undersggelsesprocessen (Antoft & Salomonsen 2007:33). I dette studie er
casen frontlinjearbejdernes brug af afveergemekanismer ved implementeringen af aktivlinjen
overfor etniske minoritetskvinder. Studiet er bygget op som et "embedded single case study”
design, hvor data pa tveers af de forskellige undersggelsesenheder bliver samlet i én
analyseenhed. Her er disse "indlejrede enheder” en del af casen, som f.eks. kan omhandle et
offentligt program (Yin 2014). I dette casestudie er undersggelsesenhederne de 5
frontlinjearbejderne pa tre forskellige jobcentre. Til denne type undersggelse ville et multipelt
case design med en separat analyse af hver kommune som en szrskilt case kunne belyse
emnet grundigere og vaere et mere robust casestudiedesign, men samtidig er denne type
casestudie veesentligt mere tidskreevende at foretage, hvorfor singlecasestudiet af
afgraesningsmaessige arsager er valgt (Yin 2014). Samtidig vurderes single-casestudiet
velegnet til undersggelsen. Dette skyldes, at et af formalene med single-casestudiet er at
undersgge et almindeligt forekommende faenomen, hvor formadlet er at belyse
omstendighederne i en hverdagssituation, da dette kan skabe viden om sociale processer,
som vedrgrer en teoretisk interesse (Yin 2014:53). Single-case studiet relaterer sig til teori
eller teoretiske udsagn, som har specificeret en raeekke omstendigheder, inden for hvilke det
forventes, at teoriens udsagn er sande. Her anvendes casen til at bestemme, hvorvidt de
teoretiske udsagn er korrekte, eller om en alternativ forklaring er mere relevant (Yin
2014:51). Single case studiet anvendes saledes ved mgdet med empirien til at bekraefte,
udfordre eller udvide specialets teoretiske fundament (Yin 2014). Casestudiet anvendes
derved til at uddrage nogle generelle teoretiske tendenser i casens indlejrede enheder, men
det har samtidig ogsa fokus pa at identificere teoriernes gyldighedsomrade, hvorfor studiet

kan betragtes som et teorifortolkende casestudie. Studiet er teorifortolkende, da det tager
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udgangspunkt i etableret teori om afveergemekanismer, og sgger at generere ny empirisk
viden ved at anvende teorien som et rammesezet til at afgreense og strukturere casen og
igennem analyse at identificere og forklare mgnstre og sammenhaenge i den indsamlede

empiri (Antoft & Salomonsen 2007).

3.2.2 Kritik af casestudiet

Det teorifortolkende casestudie kritiseres for, at valget af teori ikke er tilfaeldigt, men betinget
af forskningsinteresse og det empiriske materiale. Samtidig kritiseres casestudiet for, at det
ikke er egnet til at teste etablerede teoriers gyldighedsomrader, da casestudiers konklusioner
ikke kan generaliseres (Antoft & Salomonsen 2007:40). Her peger kritikere p3, at casestudiets
fund og konklusioner ofte er pavirket af tvetydig dokumentation, hvorved der sas tvivl om,
hvorvidt der kan generaliseres ud fra de data casestudiet preesenterer (Yin 2014). Andre,
herunder Bent Flyvbjerg, peger dog p3, at det er muligt at teste og generalisere teoretiske
udsagns gyldighed igennem casestudier, safremt man foretager et strategisk valg af case ved
at rette opmaerksomheden imod casens karakter i forhold til den teori, man gnsker at teste
(Antoft & Salomonsen 2007:42). Samtidig papeger Yin, at validitet i casestudiet kan sgges ved
at sammenligne undersggelsens hypotese med andre undersggelsesdata og se, hvordan disse
matcher. Casestudiet kan derved ifglge Yin generaliseres til teoretiske udsagn, men ikke til
populationer, hvorfor formalet med casestudiet ikke er at lave statistiske generaliseringer,
men i stedet at lave analytiske generaliseringer hvor eksisterende teori udvides og
generaliseres (Yin 2014:21) Den analytiske generalisering kan enten bekraefte, modificere,
afvise eller pa andre mader udvide det teoretiske begrebsapparat, som casestudiet er designet
ud fra. Casestudiet tilbyder derved ikke samme mulighed for sammenlignelighed som f.eks.
RCT’s, da det ikke kan forteelle noget om, hvorvidt et offentligt tiltag virker. Det kan dog i
stedet give andre vigtige indsigter om, hvordan eller hvorfor et givent tiltag virker eller ikke

virker (Yin 2014).
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3.3 Det kvalitative interview

Til indsamling af empiri anvendes det kvalitative interview, da interviewundersggelser er en
yderst velegnet metode til at indsamle information om, hvordan mennesker opfatter sig selv
og sine omgivelser (Thagaard 2004:60). Kvale beskriver, at formalet med det kvalitative
interview er: "At indhente beskrivelser af den interviewedes livsverden med henblik pd
fortolkninger af meningen med de beskrevne fenomener” (Kvale 1997:41). Det kvalitative
interview danner derved et godt grundlag for at opna indsigt i frontlinjearbejdernes
erfaringer, tanker og fglelser. Det kvalitative interview er sdledes valgt ud fra en vurdering af,
at det er den mest velegnede metode til at opna den viden, der er ngdvendig for at besvare
projektets problemformulering. Det kvalitative forskningsinterview er en delvis struktureret
metodisk tilgang, hvor temaerne der skal udforskes er fastlagt pa forhand, men hvor
raekkefglgen af disse temaer kan bestemmes undervejs i interviewet. Dette med henblik pa at
kunne fglge interviewpersonernes fortzellinger, men samtidig at opna den gnskede
information om de pa forhand definerede temaer (Thagaard 2004). Samtalen fungerer derved
som en grundig metode, hvor der stilles spgrgsmal og lyttes til, hvad mennesker forteeller om
deres opfattelser og meninger. Herved tilegner man sig viden om en raekke forhold med
henblik pa at forsta verden fra interviewpersonernes synspunkt, og herefter fortolke denne
mening (Kvale 1997: 24). Kvalitative interviewundersggelser indeholder ikke
standardiserede metodologiske procedurer eller videnskabsteoretisk enighed, og ideelt
bestemmes valg af metode altid af problemstillingen. I kvalitativ interviewforskning skabes
mening efter dataindsamling, hvor de indsamlede data kodes og analyseres ved at ordne dem
i kategorier med temaer, begreber og falles traek (ibid.). Fordelen ved kvalitative interviews
er abenheden, da der ikke forefindes standardteknikker eller regler for denne type interview,
og i stedet foretages valget af metode pa baggrund af viden om emnet og metoden (Kvale

1997:92).

3.3.1 Kvalitativ forstaelse og fortolkning

[ kvalitativ interviewforskning findes ingen pa forhand definerede metoder til at uddrage
vaesentlige betydninger af interviewpersonernes udtalelser (Kvale 1997:180). Der er dog fra
start i dette projekt taget et aktivt valg om, hvordan interviewene skal analyseres, som har

styret udarbejdelsen selve interviewundersggelsen og derved ogsa slutresultatet af
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undersggelsens dataindsamling (Ibid.). Der er truffet valg om at strukturere
interviewspgrgsmalene ud fra projektets teoretiske fundament, herunder primeert i forhold til
identifikation af afveergemekanismer, som ogsa er formalet med projektets
problemformulering. Dette har styret hele planleegningsfasen af interviewundersggelsen, fra
udarbejdelse af interviewspgrgsmal til kodning og til udvaelgelse af vaesentlige citater til
projektets analyser. Herved er den kvalitative teksts meningsindhold udtryk for egne
fortolkninger af de studerede faenomener, hvorfor den beskrevne virkelighed i denne
undersggelse ikke kan beskrives uaftheengig af den virkelighedsforstdelse, beskrivelserne er
blevet indhentet under (Thagaard 2004). Derved er den indsamlede viden bestemt af den
kontekst, den er indhentet i, og kan derfor ikke ngdvendigvis overfgres til eller sammenlignes

med viden indsamlet i andre kontekster (Kvale 1997:54).

3.3.2 Hermeneutisk fortolkning af kvalitative data

De kvalitative interviewundersggelser er ifglge Kvale en postmoderne form for
feenomenologisk hermeneutik, hvor det faanomenologiske aspekt beskriver, og det
hermeneutiske fortolker og skaber mening (Kvale 1997). Hermeneutikken er derfor relevant
for interviewforskningen pa flere forskellige mader. Bade fordi hermeneutikken belyser selve
dialogen, der skaber de interviewtekster, som herefter fortolkes, og samtidig fordi den
derefter afklarer fortolkningen af de nedskrevne interviewtekster (ibid.:56). Det kvalitative
interview kan sdledes med fordel forenes og anvendes sammen med specialets
videnskabsteoretiske perspektiv. [ den hermeneutiske tilgang til det kvalitative interview er
meningsfortolkning igennem samtale og tekst helt centralt, samtidig med at der legges vaegt
pa fortolkerens forforstaelse af tekstens indhold (ibid.:54). Derfor vil interviewcitaterne ogsa
blive fortolket ud fra undersggerens eget perspektiv med henblik pa at uddrage betydninger
og meninger, som ikke umiddelbart fremtreeder i teksten (ibid.). Den kvalitative metode og
det kvalitative interview vil, som konsekvens af undersggelsens hermeneutiske
udgangspunkt, vaere steerkt praeget af denne tilgang, da fortolkningen af teksten er betinget af
denne forstaelsestradition (Kvale 1997). Mine egne fordomme og forforstdelser vil sdledes
ogsa pavirke alle aspekter af interviewprocessen, fra udformning af interviewguide til selve
interaktionen og de spgrgsmal som her stilles og i sidste ende til tolkningen af disse data

nedfaeldet pa skrift. Dette begrunder ogsa valget af den kvalitative metode, da denne med
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fordel kan kombineres med en hermeneutisk tilgang til forstaelse, hvor interviewet bygger pa
fortolkende lytten til interviewpersonernes udtalelser, med henblik pa at forsta den
subjektive mening som ligger til grund for disse udsagn (Kvale, 1997:139). Samtidig kan disse
teoretiske forforstdelser medvirke til en mere fokuseret og klart defineret

interviewundersggelse (Olsen 2002).

3.3.3 Kodning

[ kvalitativ interviewforskning skabes mening efter dataindsamling, hvor de indsamlede data
kodes og analyseres ved at ordne dem i kategorier med temaer, begreber og fzlles trak
(Kvale 1997). Dette med henblik pa at fortolkningen af interviewteksterne i analysen skal
munde ud i en helhedsforstaelse af meningsindholdet i interviewpersonernes udtalelser
(Thagaard 2004:135). Formalet med kodningsprocessen er at sammensaette den store
mangde data til mere overskuelige enheder, som ggr det lettere at identificere mgnstre og
temaer i datamaterialet (Ibid.:138). Kodning af kvalitative interviewudskrifter beskrives af
Holloway som:”Coding in qualitative research means identifying and labelling concepts and
phrases in interview transcripts and fieldnotes.” (Holloway citeret fra Olsen 2002:117). [ dette
speciale anvendes en deduktiv kodningsproces, hvor kodningen tager udgangspunkt i
teoretiske begreber (Olsen 2002). Den samlede liste over afveergemekanismer, som den
praesenteres i specialets teoriafsnit, vil i denne forbindelse blive anvendt som startkodeliste
til kodningen af interviewene sammen med undersggelsens problemformulering og
tesekatalog. Dette sikrer en transparent kodningsproces, hvor leeseren er bekendt med
kodningsskemaet, med henblik pa at skabe kodereliabilitet (ibid.:123). Ved igennem kodning
at knytte de teoretiske begreber om afveergemekanismer til kategorierne, finder samtidig en
fortolkning sted, da inddelingen af materialet og valget af begreber afspejler projektets

forforstaelse (Thagaard 2004:138).

3.3.4 Selektion af informanter

Valget af interviewpersoner til specialet er foretaget ud fra afgraensningsmeessige
betragtninger i forhold til tid, problemformulering og projektets omfang. I denne forbindelse

er det estimeret, at 5 interviews i 3 forskellige jobcentre danner et tilstraekkeligt
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datamateriale til at opna den ngdvendige viden til at besvare specialets problemformulering
og til at fortolke det opstillede tesekatalog, da signifikant viden kan indhentes fra fa
interviewpersoner og teoretisk generaliseres til stgrre grupper (Kvale 1997:108). Flere
interviews ville naturligvis styrke projektets teoretiske generaliserbarhed og belyse mere
generelle tendenser i et bredere perspektiv (ibid.), men dette er fravalgt pa grund af
specialets begraensede tidsmassige savel som tegnmaessige omfang. Informanterne er
strategisk udvalgt, da de repreesenterer egenskaber, som er relevante for projektets
problemstilling, men er samtidig udvalgt baseret pa deres tilgeengelighed som informanter
(Thagaard 2004:56; Olsen 2002:82). Informanterne er jobcenteransatte frontlinjearbejdere,
som arbejder i en myndighedsfunktion pa kontanthjaelpsomradet, hvor en vaesentlig del af
eller hele deres malgruppe er ledige etniske minoritetskvinder, som modtager kontanthjeelp
efter aktivloven. Det har veeret et udsaedvanligt tidskreevende og vanskeligt arbejde at skaffe
informanter til denne undersggelse. Ofte har det veere umuligt at komme i kontakt med
relevante ledere og medarbejdere, som hverken har besvaret mails, opkald eller
telefonsvarerbeskeder. Ud af de fa besvarelser jeg har modtaget pa mine mange henvendelser
til en lang reekke kommuner, har stgrstedelen af disse svar veeret enslydende: "Vi har meget
travlt og har derfor ikke tid til at stille op til et interview”. Heldigvis bar nogle af
henvendelserne frugt, og det lykkedes at foretage interviews med i alt 5 frontlinjearbejdere i
jobcentrene i 3 forskellige jyske kommuner. To arbejder i jobcenter A, som hgrer under en
stor jysk kommune, en arbejder i jobcenter B, som hgrer under en mellemstor jysk kommune,
og to arbejder i jobcenter C, som hgrer under en mindre jysk kommune. Denne geografiske og
stgrrelsesmaessige spredning giver samtidig en unik mulighed for at undersgge, om de samme
afvaergemekanismer ggr sig gaeldende blandt frontlinjearbejderne i de forskellige jobcentre
pa trods af forskelle i stgrrelse, geografi, rammebetingelser samt lokalpolitiske malsaetninger.

Nedenfor fglger en kort beskrivelse af de enkelte informanter:
Frontlinjearbejder A er kvinde, socialradgiveruddannet og arbejder i jobcenter A. Hun har to

ars erfaring med malgruppen og har arbejdet i jobcentret i et ar. Hun har pt. 60 sager pa

sagsstammen.
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Frontlinjearbejder B er kvinde, socialrddgiveruddannet og arbejder i jobcenter A. Hun har 9
ars erfaring med malgruppen og har arbejdet 6 ar jobcentret. Hun har pt. 112 sager pa

sagsstammen.

Frontlinjearbejder C er kvinde, socialradgiveruddannet og arbejder i jobcenter B. Hun har
20 ars erfaring med malgruppen og har arbejdet i jobcentret i 8 ar. Hun har pt. 75 sager pa

sagsstammen.

Frontlinjearbejder D er kvinde, socialrddgiveruddannet og arbejder i jobcenter C. Hun har
arbejdet med malgruppen mange ar og har vaeret ansat pa jobcentreti 10 ar. Hun har pt. 97

sager pa sagsstammen.

Frontlinjearbejder E er kvinde, socialradgiveruddannet og arbejder i jobcenter C. Hun har

over 20 ars erfaring med malgruppen og har arbejdet pa jobcentret i 7 ar.

[ interviewcitaterne i specialets analyse angives kilden til citatet ud fra frontlinjearbejdernes

bogstav (A, B, C, D eller E), samt hvilken tid i interviewoptagelsen citatet forekommer.

3.3.5 Tematisering og interviewspgrgsmal

[ planlaegningen af det kvalitative interview har formuleringen af interviewspgrgsmal haft hgj
prioritet, da spgrgsmalene er af afggrende betydning for kvaliteten af interviewundersggelsen
(Kvale 1997; Thagaard 2004). Forud for formuleringen af spgrgsmalene ligger en grundig
empirisk og teoretisk forhdndsviden og forforstaelse af genstandsfeltet for undersggelsen,
hvilket har medvirket til at afklare formadlet med undersggelsen og beslutte hvilke interview
og analyseteknikker, der anvendes i dataindsamlingen (Kvale 1997:102). Modsat mange
interviewundersggelser er denne undersggelse tilrettelagt efter etableret forskningslitteratur
og teori (ibid.). Derfor har det primaere fokus vaeret at fa besvaret de formulerede
interviewspgrgsmal og derved fortolke projektets tesekatalog og saette egne fordomme og
forforstaelser pa spil. Dette betyder, at formuleringen af spgrgsmal har taget udgangspunkt i
specialets teoretiske fundament, hvori forudsaetningerne for de forskellige

afvaergemekanismer som danner baggrund for specialets forforstaelser er beskrevet.
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Interviewspgrgsmalene er i denne forbindelse blevet formuleret ud fra
afvaergemekanismernes beskrevne funktioner, med henblik pa at afdeekke hvorvidt
afveergemekanismerne optraeder under de omstendigheder teorien foreskriver. Derfor er
interviewspgrgsmalene formuleret med henblik pa at indhente viden om, hvordan
frontlinjearbejderne oplever de regler og den politik, de arbejder under, samt hvilke
muligheder de har for at lade egne holdninger yde indflydelse pa arbejdet, og hvilke andre
pres de oplever (Lipsky 2010). Samtidig har spgrgsmalene fokus pa at afdaekke
frontlinjearbejdernes policy preaeferencer og holdninger til administrative og politiske
malsaetninger samt til selve malgruppen (Winter & Nielsen 2010). Grundet denne deduktive
tilgang har interviewet karakter af at veere hypoteseafprgvende og er derved relativt
struktureret (Kvale 1997). Det har dog samtidig veeret en vaesentlig prioritet at lade
interviewet veere eksplorativt og derved skabe mulighed for, at ny viden og nye perspektiver
kunne udfolde sig under interviewene (ibid.:104). Der er fra start truffet beslutning om ikke at
@ndre interviewguiden eller designet igennem dataindsamlingsprocessen, uanfaegtet
tilegnelsen af ny viden. Dette valg er truffet pa baggrund af et gnske om at opna en vis form
for sammenlignelighed mellem de interviewede grupper (Kvale 1997:107), og samtidig ud fra

et gnske om at svare sd praecist som muligt pad specialets problemformulering.

3.3.6 Udfgrelse af interview

Ved udfgrelsen af interviewene indledtes hvert interview med et informeret samtykke, hvor
informanterne blev informeret om undersggelsens overordnede formal. De blev samtidig
informeret om fuld fortrolighed og anonymitet i interviewene, samt maden dette ville blive
foretaget pa. Samtidig tilbageholdtes det specifikke formadl med undersggelsen indtil efter
interviewet, med henblik pa at sikre at de interviewede fremsatte deres naturlige
synspunkter og ikke blev pavirket af viden om undersggelsens specifikke formal. Efter
interviewene blev alle informanterne informeret om projektets specifikke sigte, og det
sikredes, at informanterne var bevidste om, at deres synspunkter ville blive brugt til at belyse
disse specifikke formal (Kvale 1997:118). Under interviewet blev egne forstaelser og
fortolkninger af informantens udtalelser fremlagt, med henblik pa at undersgge om egen
fortolkning af informantens udtalelser var korrekt og samtidig skabe mulighed for lade

informanten preecisere egen holdning tydeligere (Thagaard 2004:90). Der blev under
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interviewet anvendt en halvstruktureret interviewform med faste temaer og spgrgsmal, men
samtidig med dbenhed overfor at zendre spgrgsmalenes form og raekkefglge og derved
forfglge svar og ny viden (Kvale 1997:129). Fokus var samtidig pa at skabe en god og tryg
relation til informanterne og veere empatisk, interesseret, aktivt lyttende samt nysgerrig og
aben overfor informanternes udtalelser. Interviewene blev dog samtidig udfgrt med en form
for styring, hvor det var ngdvendigt at afbryde informanterne eller stille et nyt spgrgsmal,
safremt informanterne bevaegede sig uden for undersggelsens interesseomrade, ligesom der

kritisk blev spurgt ind til visse udtalelser for at efterprgve palideligheden af disse (Ibid.).

3.3.7 Optagelse og transskribering

Interviewene blev optaget pa en digital optager og derefter transskriberet til skrift pa
computer ved hjalp af transskriptionsprogrammet Express Scribe. Herefter startede den
egentlige analyseproces, hvor informanternes citater blev grundigt systematisk gennemgaet
adskillige gange med henblik pa at sikre reliabilitet igennem sa korrekt transskription som
muligt (Kvale 1997). Dette skyldes, at transskriptioner er fortolkningsmaessige
konstruktioner, hvor oversaettelsen fra det mundtlige til det skriftlige sprog medfgrer
fortolkninger i processen (Ibid.). Transskriptionen af interviewet er udfgrt i en formel og
meningskondenserende stil, hvor gentagelser og ord som ikke indeholder relevant
information som f.eks. "gh” m.fl. ikke er medtaget i den endelige transskription (ibid.). Dette
er gjort, idet formalet med interviewet er at give et almindeligt indtryk af
interviewpersonernes synspunkter (ibid.). Talepauser er dog medtaget i transskriptionen og

markeret med symbolet (..).

3.3.8 Kvalitet og validitet

Da interviewets kvalitet er afggrende for kvaliteten af analysen, er der igennem hele
interviewdesignet reflekteret kritisk over valg af spgrgsmal, udfgrelse og interviewtype.
Under selve interviewet sggtes egne fortolkninger af meningen med informanternes udsagn
verificeret ved at fremlaegge egen fortolkning og herefter udspgrge informanten, om denne
fortolkning var korrekt. Projektets validitet er samtidig sggt gget igennem et Kkritisk syn pa

analysen og analysens resultater (Kvale 1997). Denne type validering er foretaget ved, at egne
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fund er valideret ud fra eksisterende antagelser eller teorier (Antoft et al. 2007:15). Samtidig
hentes inspiration fra Paul Ricoeurs hermeneutiske opfattelse af meningsfuld handling som
tekst, hvor der sgges kommunikativ validitet ved at diskutere modstridende udsagn i
projektets analyse. Herved foretages valideringen ved at argumentere for eller imod en
fortolkning, hvor det bedste argument for en fortolkning bestemmer fortolkningen (Kvale
1997:239). Samtidig inddrages Tove Thagaards begreb om bekreaeftbarhed, hvor
undersggelsens bekraeftbarhed sgges sikret igennem kritisk refleksion over egne tolkninger
og ved at sammenligne egne tolkninger med anden lignende forskning pa omrddet (Thagaard

2004).

3.4 Kritik af kvalitativ forskning

Kritikere peger p3, at det er problematisk at omtale det kvalitative interview som en bestemt
form, da kvalitative interviews har stor variation pa grund af forskellige mader at strukturere
interviewet pa. Derfor mener flere kritikere, at det ikke er mulig at afgraense det kvalitative
felt, hvorfor der forekommer en lang raekke forskellige forklaringer pa, hvad kvalitativ
forskning er (Olsen 2002:12). Det kvalitative interview kritiseres derfor blandt andet inden
for positivistisk forskning for ikke at vaere en videnskabelig metode, da den ikke fglger
generelle metoderegler, som er uathaengige af undersggelsens kontekst og indhold (Kvale
1997:70). Samtidig kritiseres den kvalitativt indsamlede empiri for ikke at veaere objektiv, da
den er betinget af de interviewede personer, ligesom den kvalitative metode kritiseres for
ikke at veere repraesentativ pa grund af for fa interviewpersoner. Kvale modsvarer denne
kritik ved at argumentere for, at det faktum, at det kvalitative interview er betinget af de
interviewede personer, netop er styrken i det kvalitative interview, da metoden derved kan
begribe og skildre mangfoldigheden i interviewpersonernes livsverden (Kvale 1997:21).
Samtidig argumenterer Kvale for, at det kvalitative interview kan skabe metodologisk sikret
systematisk viden, ligesom han mener, at signifikant viden kan indhentes fra fa
interviewpersoner (Kvale 1997:109). Der er samtidig delte meninger om, hvorvidt man kan
uddrage analytisk generaliserbarhed af kvalitativ forskning, men mange, inklusiv Kvale, ser
det som en fordel at prgve at generalisere relevante dele af kvalitative studier (Olsen

2002:127).
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4. Teoretiske perspektiver

I det fglgende kapitel redeggres for teoretiske refleksioner og valget af teoriske perspektiver,
ligesom der redeggres for de to teoretiske perspektiver, som danner udgangspunkt for
specialets forstdelse af frontlinjearbejdernes afveergemekanismer. Slutteligt uddybes
begrebet "afveergemekanismer”, og der praesenteres en samlet oversigt over

afveergemekanismer.

Specialets primaere teoretiske fundament hentes hos den amerikanske politolog Michael
Lipsky og den danske professor i statskundskab Sgren Winter. Bdde Lipsky og Winter
fokuserer i deres teoretiske perspektiv pa frontlinjearbejderne, eller street-level bureaucrats
som Lipsky navngiver dem, som vaesentlige medskabere af politik, nar den offentlige service
og lovgivning leveres til borgerne. Bade Winters og Lipskys teoretiske perspektiver kan
derfor betragtes som bottom-up perspektiver, hvor det primaere fokus er rettet imod
frontlinjen i offentlig service, som betragtes som det sidste led i implementeringen af offentlig
politik (Winter & Nielsen 2010; Lipsky 2010). I studiet af frontlinjearbejderadfeerd anvendes
Lipskys begrebsapparat om coping strategies (afvaergemekanismer), som
frontlinjearbejderne benytter sig af, nar de oplever en klgft imellem krav fra klienter, ledere
og lovgivning pa den ene side og manglende ressourcer pa den anden side.
Afveergemekanismerne kan saledes betragtes som en slags "genveje” i forhold til
lovgivningens krav (Winter & Nielsen 2010:38; Lipsky 2010). Lipskys hovedvark "Street-
level bureaucracy - dilemmas of the individual in public service” er udviklet i USA i starten af
80’erne og har siden faet vidtraekkende anerkendelse i internationale forskningskredse, hvor
Lipskys begreber om afveergemekanismer er blevet anvendt og empirisk bekreeftet i en lang
reekke studier. Disse studier dokumenterer mange forskellige variationer af
afvaergemekanismer, som frontlinjearbejderne udvikler, nar de mangler ressourcer til at veere
fuldt ud dedikerede til individuelle behov hos borgerne eller komplekse dimensioner af deres
arbejde (Brodkin 2014). Lipskys teori er derfor stadig helt central og er sdledes interessant at
anvende i specialets analyser (Nielsen 2007). Samtidig er teorien dog mere end 30 ar gammel
og baseret pa en anden samfundsmaessig kontekst end den skandinaviske. Derfor suppleres
Lipskys begreber om afveergemekanismer med Sgren Winters implementeringsteori, som

bade er af langt nyere dato og som er skabt i en dansk kontekst. Winter har videreudviklet
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Lipskys teori, fra identifikation af afveergemekanismer til en forklaringsmodel baseret pa
surveydata. Hvor Lipsky betoner strukturelle traek som forklaring pa frontlinjearbejdernes
adfeerd og anvendelse af afveergemekanismer, fokuserer Winter pa individuelle og
arbejdsmaessige praferencer hos frontlinjearbejderne som forklaring pa variation i praksis
(Olesen et al. 2005). Bade Winter og Lipsky opererer sdledes med afveergemekanismer i deres
perspektiver, men de har forskellige forstaelser af, hvad der er arsag til anvendelsen af disse
mekanismer. Winter betragter det som et paradoks i Lipskys teori, at den betragter alle
frontlinjearbejderes adfzerd og anvendelse af afvaergemekanismer som nogenlunde ens, fordi
de har relativt ens arbejdsforhold, hvorfor Lipskys teori ikke tager hgjde for individuelle
forskelle i ideologiske og politiske holdninger. Ifglge Winter har frontlinjearbejderne en mere
veaerdibaseret rolle i skabelsen af politik end fremsat af Lipsky, hvor personlige holdninger har
endnu stgrre indflydelse pa afveergemekanismerne end organisatoriske vilkar og
arbejdsmaessigt pres, selvom frontlinjearbejderne dog i et vist omfang er begraenset af de
ressourcer, de tildeles fra politisk side (Winter 2002). Lipsky anskuer saledes
frontlinjearbejderne som en relativt homogen gruppe, som reagerer forholdsvis ens som fglge
af en reekke oplevede pres, hvor Winter retter blikket imod individuelle variationer i maden,
den enkelte frontlinjearbejder udfgrer sit arbejde pa. Begge dele er vigtige at veere
opmearksom pa i undersggelsen af frontlinjearbejderes adfeerd (Eskelinen et al. 2006).
Formalet med at koble Lipskys teori sammen med Winters er at skabe en bredere
forstaelsesramme for frontlinjearbejdernes handlinger, som bade kan forstas som
individuelle handlinger baseret pa holdninger og interesse, og som samtidig kan forstas som

handlinger, der opstar som konsekvens af oplevet arbejdsmaessigt og politisk pres.

4.1 Teoretisk afgraensning

Implementeringsforskningen og teorier herom er kun én ud af en raekke forskellige
forskningstilgange, herunder forskellige typer institutionel teori, hvorigennem
frontlinjearbejderes adfeerd og handlemader kan sattes under spot. Det institutionelle
perspektiv er ligesom implementeringsperspektivet fremtreedende i en dansk kontekst. Det
fokuserer p3, at frontlinjearbejderes autonomi er bestemt af institutionelle logikker og feltets
doxa, hvor implementeringsperspektivet har fokus pa afvaergemekanismer og privat

dagsorden i frontlinjearbejdet (Eskelinen et al. 2006). Samtidig mener b.la. Deborah Rice, at
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Lipskys teori med fordel kan kobles sammen med institutionel teori, med henblik pa at
tilpasse begrebet til kompleksiteten og maden offentlige institutioner fungerer pa i dag (Rice
2013). Institutionel teori kunne derfor med fordel inddrages i naerveerende speciale men er
fravalgt af afgreensningsmaessige arsager. Dette skyldes bade projektets begransede omfang,
da implementeringsteorien i sig selv rummer et omfattende begrebsapparat, men det skyldes
samtidig ogs3, at projektets erkendelsesinteresse er at undersgge og identificere, hvorvidt
frontlinjearbejderne pa jobcentrene benytter sig af afveergemekanismer i arbejdet med
malgruppen. Fokus er saledes pa forvaltningspraestationerne, og det output der sker, nar

politikken leveres til borgerne (Winter & Nielsen 2010:37).

4.2 Sgren Winters implementeringsteori

Den grundleeggende forstaelse i Sgren Winters implementeringsteori er, at nar lovgivning skal
gennemfgres, treeffes der i denne proces en raekke politiske beslutninger, som transformerer
lovgivningen. Dette betyder, at det slutprodukt, der leveres til borgerne, afviger veesentligt fra
forventningerne, hvorved lovgivningen ikke far de tilsigtede virkninger. Teorien antager i
modsaetning til de fleste strukturelle perspektiver, et processuelt perspektiv pa offentlig
forvaltning, hvor fokus er pa selve processen, hvorved lovgivningen fgres ud i livet. Nar en
politisk beslutning er taget om f.eks. lovgivning, skal politikken implementeres. Herved
leveres et output (praestation), ndr politikken afleveres til borgerne. Dette output forventes at
fa en form for outcome (effekt) pa de malgrupper, politikken er rettet imod. Derved har
Winters integrerede implementeringsmodel fokus pd bade outcome og output (Winter &
Nielsen 2010:29). Gennemfgrelsen af politik forstds som et faseforlgb, der begynder med
dagsordensfastsaettelse, hvor nye politiske problemer bliver genstand for politisk diskussion
og behandling. Dette fgrer til en politikformuleringsfase, hvori Igsningsforslag udarbejdes til
det pageeldende problem, og dette munder ud i en beslutning om eksempelvis ny lovgivning.
Dette fgrer processen videre til iveerkszettelsen/implementeringen af den offentlige politik,
hvor denne politik afleveres til borgerne. Disse processer afspejles i Sgren Winters

integrerede implementeringsmodel:
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Figur 2.1. Den integrerede implementeringsmodel
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Som det fremgar af den integrerede implementeringsmodel leveres politikken i sidste instans
til borgerne af frontlinjearbejderne, som har en betydelig grad af autonomi i deres arbejde.
Frontlinjearbejderne defineres af Winter og Nielsen ud fra Lipskys oprindelige definition som
"offentligt ansatte, der interagerer direkte med brugere/borgere, og som besidder et forholdsvist
stort skon i forbindelse hermed” (Winter & Nielsen 2010:106). Frontlinjearbejderne har i kraft
af lovgivningen en lang raekke forskellige handlemuligheder, hvorved de igennem skgnnet
individuelt kan praege maden politikken implementeres pa. Frontlinjearbejderne er, i kraft af
skgn og direkte kontakt til borgerne, vigtige beslutningstagere, som har stor betydning for
implementeringsresultaterne igennem maden, politikken leveres til borgerne p3, da deres
skgn er pavirket af deres viden og vilje, som er praeget af deres interesser og holdninger
(Winter & Nielsen 2010:20). Meget kan derfor ga galt under implementeringsprocessen, og
lovgivningen og politiske beslutningers gennemslagskraft er athangig af, hvad der foregar

under implementeringen. Derfor er de processer, som foregar ved udfgrelsen af politikken i
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praksis hos frontlinjearbejderne lige sa vaesentlige som beslutningernes tilblivelsesproces. En
af de mest vaesentlige arsager til implementeringsproblemer er, at frontlinjearbejderne har
incitament til at handle pd mader, der haemmer realiseringen af de politiske malsaetninger
(ibid.). Derved anskuer Winter & Nielsen frontlinjearbejderadfzerden som et forsgg pa at
maksimere egne policy praeferencer. Praeferencerne kan bade vare holdning til den politik,
frontlinjearbejderne skal implementere, holdningen til de metoder de skal anvende i
udgvelsen af deres job, samt deres holdning til den malgruppe de interagerer med. Winters
teori fokuserer derved pa individuelle policy preeferencer, og hvordan disse pavirker
frontlinjearbejdernes faktiske arbejde. Frontlinjearbejderne anvender oftest de redskaber, de
selv opfatter som effektive, og ikke ngdvendigvis de redskaber som lovgivningen foreskriver -
og de ses sdledes som individuelle politiske beslutningstagere. Dette udvider Lipskys teori,
hvor frontlinjearbejderne betragtes som aktgrer med fzelles praeferencer og ens adfaerd
(Winter & Nielsen 2010:131). Sgren Winter identificerer fire grundleeggende forhold, som har

indflydelse p3, hvorvidt den politiske implementeringsproces bliver en succes:

- Om frontlinjearbejderne opfatter lovgivningen som rimelig
- Om frontlinjearbejderne betragter instrumenterne som effektive
- Hvilken holdning frontlinjearbejderne har til malgruppen

- Hvilken opfattelse frontlinjearbejderne har af arbejdsbyrden

Modstand imod ovenstdende forhold vil medfgre en raekke afveergemekanismer hos
frontlinjearbejderne, som vil skeevvride intentionerne med det politiske tiltag og derved
pavirke implementeringen i en uhensigtsmaessig retning (Rosdahl 2007).
Afveergemekanismerne betragtes som en adfaerd, hvis formal er at beskytte
frontlinjearbejderne mod arbejdspres og arbejdsmaessigt nederlag ved at fungere som
redskab til at handtere klgften mellem begraensede ressourcer og store krav (ibid.). I forhold
til anvendelse af afvaergemekanismer er frontlinjearbejdernes oplevede arbejdsmaessige pres
den vigtigste faktor for dette og langt vigtigere end den reelle arbejdsbyrde (Winter & Nielsen
2010). Samtidig mener Winter og Nielsen ikke, at Lipskys begreber om afveergemekanismer

som dysfunktionel adfaerd i forhold til lovgivningens krav om ligelig og individuel behandling
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kan sta alene. De introducerer derfor forskellige frontlinjearbejderstile®, som satter fokus pa
den individuelle veeremade, frontlinjearbejderne har overfor borgerne. Nogle
frontlinjearbejdere har en meget formalistisk frontlinjearbejderstil og holder sig til reglerne,
mens andre har en mere lempelig frontlinjearbejderstil og i stgrre grad bgjer og bryder
reglerne. Dette betyder ogs3, at nogle af frontlinjearbejdere har en tvangsorienteret stil, hvor
de er skeptiske, styrende og anvender trusler overfor borgerne, mens andre er mindre
tvangsorienterede og giver borgerne medbestemmelse. Samtidig kan frontlinjearbejderstilen
veere praeget af en grad af professionel distance, hvor medarbejderen sgger at distancere sig
selv fra borgeren og undga teette personlige relationer (Winter & Nielsen 2010:123).
Forskellige typer frontlinjearbejderstile omtales ogsa af b.la. Dorte Caswell som
praksislogikker (Caswell 2005). Frontlinjearbejderadfaerden betragtes samtidig som mere
kompleks end udelukkende betinget af frontlinjearbejdernes egen vilje. De institutionelle
rammer frontlinjearbejderne arbejder under har ogsa betydning for adfeerden, og disse
rammer vil igennem lovgivning, regler, procedurer, ledelse m.fl. laegge pres pa nogle af de
interesser, frontlinjearbejderne sgger at maksimere i arbejdet. Det udefrakommende pres kan
enten veere haemmende eller fordrende for frontlinjearbejdernes evner og interesser, og dette
kan enten skabe positivt eller negativt incitament til at udvise en type adfeerd frem for en
anden. Positivt pres kan f.eks. veere gunstigere lgnvilkar for en given adfeerd, hvor negativt
pres kan veere en politik eller en metode, som strider imod frontlinjearbejderens policy
praeferencer. Her kan afvigende adfeerd, herunder afvaergemekanismer, opsta som
konsekvens af det negative pres (Winter & Nielsen 2010: 140). Interessernes betydning for

frontlinjearbejderadfaerd kan derved ikke analyseres isoleret fra institutionelle omgivelser.

Winter & Nielsen identificerer 6 grundleeggende negative konsekvenser som fglge af

frontlinjearbejderadfaerd og anvendelse af afvaergemekanismer:

- Manglende individuelle hensyn
- Forskelsbehandling

- Malforskydning

- Ufuldsteendig sagsbehandling

5 Omtales af Winter & Nielsen som "markarbejderstil”
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- Grundlaeggende utilfredshed hos borgerne og manglende tillid til det offentlige

- Ineffektivitet

Det understreges dog, at frontlinjearbejderadfzerd og afveergemekanismer ikke altid har
negative konsekvenser, da effekterne i nogle tilfaelde kan have et positivt output (Winter &
Nielsen 2010: 127). I forhold til afveergemekanismer, har Winter og Nielsen udarbejdet en
samlet oversigt over afveergemekanismer, som praesenteres i afsnittet om

afveergemekanismer.

4.3 Michael Lipskys teori om street-level bureaucracy

[ Lipskys teoretiske begrebsapparat betragtes street-level bureaukratier som det primaere
omdrejningspunkt for skabelsen af offentlig politik. Street-level bureaukratier beskrives som
offentlige institutioner, hvor medarbejderne har en hgj grad af skgnsmaessigt raderum til at
treeffe beslutninger vedrgrende tildeling af ydelser eller sanktionering overfor borgerne, og
hvor borgerne oplever direkte kontakt med offentlige ansatte og oplever det offentlige
system, de selv indirekte har medvirket til at konstruere. Street-level bureaukrater beskrives
af Lipsky som:”Public service workers who interact directly with citizens in the course of their
jobs, and who have substantial discretion in the execution of their work” (Lipsky 2010:3).
Disse frontlinjearbejdere foretager igennem skgnnet beslutninger, som pavirker menneskers
livschancer. Frontlinjearbejderne skal forholde sig til borgernes reaktioner i forhold til de
beslutninger, de traeffer pa borgernes vegne, hvorfor frontlinjearbejdernes arbejde er
ekstremt langt fra det klassiske bureaukratiske ideal om personlig lgsrivelse i
beslutningsprocesserne. Derved er mgdet med borgerne komplekse interaktioner, som i vidt

omfang kan pavirke de ydelser og sanktioner, borgerne modtager.

Frontlinjearbejdernes arbejdsmiljg er praeget af en reekke feellestraek, som skaber bestemte
handlingsmgnstre. Generelt er der altid for fa ressourcer i forhold til maengden af opgaver,
organisationens mal er ofte dobbelttydige eller modstridende, og effektiviteten i forhold til at
opna de fastsatte mal er mere eller mindre umulige at male (Lipsky 2010:28). Teorien har

grundleeggende to antagelser:
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1. Skgnnet har stor betydning for en lang raekke professioner, hvor street-level
bureaukraterne har hyppig kontakt med borgere, herunder leerere, betjente, socialradgivere

m.fl.

2. Street-level bureaukraternes jobs kan typisk ikke blive udfgrt efter hgjeste standard i
beslutningsprocessen, fordi de ansatte mangler tid, information eller andre ressourcer til at

udfgre arbejdet bedst muligt.

Maden, frontlinjearbejderne leverer velfeerdsydelser og sanktioner p3, strukturerer borgernes
liv og muligheder. Pa grund af denne funktion er frontlinjearbejderne ofte mal for politiske
kontroverser, hvor de konstant bliver underlagt krav om at gge effektiviteten og lydhgrheden
og om at forbedre og effektivisere leveringen af ydelserne. For at handtere dette sveare
arbejde med manglende ressourcer, udvikler medarbejderne afveergemekanismer. Lipsky
beskriver anvendelsen af afveergemekanismer sdledes: "The fact that street-level bureaucrats
must exercise discretion in processing large amounts of work with inadequate resources means
that they must develop shortcuts and simplifications to cope with the press of responsibilities”
(Lipsky 2010:18). Afveergemekanismerne er praksisrutiner og psykologiske simplificeringer
af borgerne og omgivelserne pa mader, som har stor indflydelse pa slutresultatet af det
arbejde frontlinjearbejderne udfgrer. For at forsta offentlig politik i street-level bureaukratier
er det derfor ngdvendigt at analysere, hvordan medarbejdernes arbejdsrespons i
kombination med reglerne og institutionens malsaetninger i sidste ende er det, samfundet
opfatter som institutionens effektivitet. Ifglge Lipsky foreligger der en raekke strukturelle
ligheder mellem forskellige street-level bureaukratier, hvorfor der er basis for at
sammenligne professionernes rammesaet og for at udlede et generelt paradoks. Det generelle
paradoks udspiller sig pa forskellige mader; pa den ene side er arbejdet ofte dikteret af en
lang raekke retningslinjer, med henblik pa at opna en politisk implementering som er i
overensstemmelse med de politiske malsaetninger, og pa den anden side kraever arbejdet
mulighed for improvisation og lydhgrhed over for den enkelte sag. Selve begrebet street-level
bureaukrati understreger dette paradoks, da bureaukrati deekker over et sat af regler og
strukturer, hvor street-level refererer til en distance fra selve autoriteten, som udstikker disse

regler (Lipsky 2010).
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De rutiner, som frontlinjearbejderne udvikler for at handtere usikkerhed og arbejdspres,
ender i sidste ende med at skabe politikken i det arbejde, frontlinjearbejderne udfgrer. Derfor
kan offentlig politik ifglge Lipsky bedst forstds ved frontlinjen, hvor politikken skabes, og ikke
ved toppen, hvor den udstikkes. For at forsta hvorfor organisationer nogle gange modarbejder
egne mal og regler ved f.eks. at prioritere nogle typer af klienter hgjere end andre, selvom de
er designet til at prioritere alle klienter ens, er det derfor ngdvendigt at undersgge, hvordan
medarbejderne i organisationen oplever de regler, de arbejder under, hvilke muligheder
medarbejderne har for at lade egne holdninger yde indflydelse pa arbejdet, og hvilke andre
pres de oplever (ibid.). Ifglge Lipsky gnsker frontlinjearbejderne at ggre arbejdet mere
foreneligt med deres store dedikation til deres fag og arbejde. Dette er dog meget vanskeligt
realiserbart pa grund af et stort arbejdspres med hgje sagstal kombineret med
ressourcesvage klienter og fa ressourcer generelt. Frontlinjearbejderne er derfor ngdsaget til
at forholde sig kollektivt til borgerne, da arbejdspresset forhindrer individuel hensynstagen. I
bedste fald affgder dette en rimelig og tilstraekkelig indsats, og i vaerste fald fordrer dette en
stereotyp, forskelsbehandlende, rutinepraeget og "doven” indsats, som enten tjener
frontlinjearbejderens eller systemets formal. De fleste frontlinjearbejdere udvikler derfor
teknikker og afveergemekanismer, som skaber en acceptabel balance imellem de
modsatrettede krav, de arbejder under. Disse arbejdsmaessige justeringer giver ofte anledning
til en forstaelse af, at borgerne far den bedste hjzelp, de kan fa under de eksisterende
omstendigheder. Dette skaber en arbejdsforstaelse, som mindsker klgften imellem personlige
og arbejdsmassige begransninger og serviceidealet, og disse praksisforstaelser vedvarer at
eksistere hos medarbejderen, selvom de skaevvrider serviceidealet eller fgrer til manipulation
af borgerne. Selvom mange afveergemekanismer skaber en klgft imellem den nedskrevne
politik og den udfgrte politik, er andre afveergemekanismer acceptable kompromiser imellem
de politisk opstillede mal og frontlinjearbejdernes behov, ligesom ikke alle mekanismerne

distancerer frontlinjearbejderne fra de politiske malsaetninger (Lipsky 2010).

Ifglge Lipsky skaber frontlinjearbejderne politik pa to relaterede mader: Igennem
sk@gnsmaessige beslutninger over for borgerne og ved at tilpasse individuelle handlinger til
den relative autonomi fra den organisatoriske ledelse. Skgnnet er til stede, fordi bestemte
karakteristika for jobbet ggr det meget sveert at reducere skgnnet, da kompleksiteten af

arbejdet ggr det umuligt at reducere det til specifikke retningslinjer (Lipsky 2010:15).
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Safremt frontlinjearbejderne ikke deler ledelsens overordnede perspektiver og praeferencer,
kan dette betyde, at de ikke arbejder frem imod organisationens malsaetninger.
Frontlinjearbejderne kan saledes have vasentligt modstridende interesser i forhold til
organisationens interesser, hvilket de pa forskellig vis kan manifestere igennem arbejdet.
Lipsky ggr dog opmaeerksom p4, at ikke alle frontlinjearbejdere oplever de pres, som teorien
foreskriver, og at nogen mestrer deres arbejde med stort overskud. Frontlinjearbejderne er
dog interesserede i at udfgre arbejdet ud fra deres egne praeferencer, og dette betyder, at de
kan modarbejde ordrer fra ledere samt modarbejde politiske malsaetninger, safremt disse
findes illegitime (Lipsky 2010: 19). @nsket om at udfgre arbejdet efter egne preeferencer
affgder et behov hos frontlinjearbejderne for at udvide eller som minimum beholde deres
autonomi. Samtidig prgver ledelsen ofte at begraense frontlinjearbejdernes mulighed for skgn
for at sikre bestemte resultater. Dette bliver ofte betragtet som illegitimt af
frontlinjearbejderne, som til nogen grad har succes med at ggre modstand imod denne
indskraenkning (Ibid.:19). Samtidig kan konsekvensen ved at standardisere og disciplinere
medarbejderne igennem overvagning af deres effektivitet veere, at medarbejdernes adfaerd
a@ndrer sig i retning af organisationens evalueringskriterier. Dette kan f.eks. betyde, at
medarbejderne i jobcentret veelger at fokusere pa borgere, der er nemmere at fa i arbejde pa
bekostning af de borgere, der star leengere fra arbejdsmarkedet, (Lipsky 2010:51-53). Disse
malsaetninger kan derved pavirke medarbejdernes adferd, men ikke ngdvendigvis i den
retning borgerne eller organisationen gnsker. Frontlinjearbejderne og ledernes indbyrdes
forhold er sdledes praeget af en grundlaeggende konflikt, da frontlinjearbejderne sgger at
maksimere autonomi, og lederne sgger at minimere denne autonomi, hvilket ogsa ofte affgder
forskellige afveergemekanismer fra frontlinjearbejderne. Frontlinjearbejdernes

konfliktpreegede arbejdsmiljg kan ifglge Lipsky opdeles i tre forskellige malkonflikter.

Klientcentrerede mal er i konflikt med malet for socialt arbejde

Frontlinjearbejderens bekymring for klienten er i konflikt med den generelle sociale rolle for
institutionen. [ velfeerdsprogrammer er dette en konflikt mellem at sikre borgerens sundhed
og velbefindende, og malet om at eliminere afhaengighed af offentlige ydelser og skabe

tilknytning til lavtlgnnede job pa arbejdsmarkedet.
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Klientcentrerede mal er i konflikt med organisationens mal

Frontlinjearbejdernes muligheder for at yde en individuel indsats over for borgerne
kompromitteres af organisationens mal om effektivitet og hurtig sagsbehandling med fa

ressourcer.

Konflikter imellem malsaetninger og rolleforventninger

Der opstar konflikt og dobbelttydighed imellem malene, da frontlinjearbejdernes
rolleforventninger bliver kommunikeret igennem modsatningsfyldte referencegrupper,
herunder offentligheden, kollegaer og klienterne. Nar disse konflikter opstar, og der er

malusikkerhed, vaelger institutionen at fglge interne malsaetninger (Lipsky 2010: 46).

Disse malkonflikter fgrer til, at frontlinjearbejderne modificerer deres mal, sa de bedre
matcher deres muligheder for at yde en indsats. Samtidig simplificerer de klientellet, med
henblik pa mentalt bedre at kunne handtere den spaending der opstar, nar de ikke kan opfylde
serviceidealet for deres job (Lipsky 2010:141). Der opstar som fglge af dette b.la.
klientdifferentiering, hvor der forskelsbehandles og favoriseres blandt klienterne. Dette sker
for at frontlinjearbejderen kan retfaerdigggre overfor sig selv, at arbejdet bliver udfgrt efter
bedste serviceideal overfor en mindre del af madlgruppen (Lipsky 2010:151). Samtidig er
victim-blaming en klassisk afvaergemekanisme, hvor frontlinjearbejderne distancerer sig selv
fra klienten ved at lzegge alt ansvar over pa klienten, hvorved de ikke behgver at erkende, at
systemet eller de selv har fejlet. Klienten bliver her beskyldt for, at vedkommendes situation,
f.eks. ledighed, er selvforskyldt (Lipsky 2010:153). Ifglge Lipsky kendetegner favorisering og
uensartet behandling moderne bureaukratier, og klientdifferentiering er et veesentligt aspekt
af frontlinjearbejdernes rationalisering af modsatningsforholdene i deres arbejde. Denne
differentiering hjeelper frontlinjearbejderne til at retfeerdigggre deres arbejde overfor sig selv.
For eksempel kan skelnen imellem vardige og uvaerdige klienter indsnaevre meengden af
klienter, som frontlinjearbejderne bgr yde den bedste indsats overfor, og de responderer ofte
mere favorabelt i forhold til klienter, som er hjeelpsomme og samarbejdsvillige.
Frontlinjearbejderne har derved ogsa private holdninger, som pavirker tildelingen og
kvaliteten af velfeerdsydelser, hvilket skyldes, at praksismgnstre, opfattelse af arbejde og
opfattelsen af klienten skal passe sammen, fgr frontlinjearbejderne kan lgse

modsatningsfyldte arbejdsforhold succesfuldt. Derved vil private opfattelser af klienterne
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blive udviklet ud fra et behov om ogsa privat at kunne handtere modsatningsforholdene pa
arbejdet. Samtidig er disse opfattelser og fordomme om klienterne saedvanligvis bygget op
omkring generelle samfundsmeaessige fordomme, hvorfor disse opfattelser bliver forstaerket

hver dag (Lipsky 2010).

4.4 Opsamling

Bade Winter og Lipskys teorier bidrager med forskellige forklaringsmodeller i forhold til
specialets hovedteser. Projektets fgrste hovedtese stgttes af begge teorier, som hver isaer
beskriver, hvordan offentlige politikker ofte ikke implementeres efter den oprindelige
intention, da medarbejderne anvender afveergemekanismer i arbejdet. Teorierne begriber dog
arsagerne til anvendelsen af afveergemekanismer forskelligt. Hvor Lipsky ser anvendelsen af
afveergemekanismer som konsekvens af, at frontlinjearbejdernes autonomi indskraenkes
igennem disciplinering og standardisering, anskuer Winter & Nielsen anvendelsen af
afveergemekanismerne som et forsgg pa at maksimere egne policy preeferencer. Samtidig
opfatter Winter afvaergemekanismer som en adfaerd, hvis formal er at beskytte
frontlinjearbejderne mod arbejdspres og arbejdsmaessigt nederlag, hvorimod Lipsky opfatter
dem som en adfzerd opstdet ud fra et gnske om at yde den bedst mulige indsats for en del af
borgerne. Lipsky og Winters teorier repraesenterer saledes to forskellige forklaringsmodeller
pa brugen af afveergemekanismer, igennem en grundlaeggende forskel i synet pa
frontlinjearbejdernes dagsorden. Hvor frontlinjearbejderne ifglge Lipsky har et
grundlaeggende gnske om at udfgre arbejdet bedst muligt under de givne rammer, betragtes
de af Winter i hgjere grad som motiveret af en privat agenda om at maksimere egne
interesser. Lipsky afviser dog ikke, at individuelle interesser kan have indflydelse pa
frontlinjearbejdernes adfzerd, men anskuer de private interesser og holdninger som en
konsekvens af en raeekke modsaetningsforhold i arbejdet. Dette star i modsaetning til Winter,
som mener, at frontlinjearbejderne allerede rummer bestemte interesser og praeferencer, som
de sgger at maksimere, og at disse interesser enten fordres eller heemmes af rammerne for
arbejdet. Winters teori understgtter derfor ikke tesen om, at frontlinjearbejderne har et gnske
om at yde den bedst mulige indsats over for kvinderne. Til gengaeld stgtter begge teorier pa
forskellig vis bade tesen om, at frontlinjearbejdernes interesser har indflydelse pa det faglige

skgn, samt tesen om at institutionelle rammer som lovgivning, regler, procedurer m.fl. har
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indflydelse pa frontlinjearbejdernes adfeerd og brug af afveergemekanismer. Tesen om at
frontlinjearbejderne klassificerer kvinderne ud fra simplificeringer og fordomme
understgttes primeert af Lipsky, som har fokus pa, hvordan frontlinjearbejdere klassificerer
borgere ud fra fordomme og simplificeringer, da arbejdspresset forhindrer dem i at tage
individuelt hensyn til borgerens situation. Samtidig understgttes tesen om, at
frontlinjearbejderne prioriterer nogle kvinder hgjere end andre, idet Lipsky beskriver,
hvordan mere ressourcesterke borgere prioriteres hgjere end svagere borgere, da
frontlinjearbejderne som konsekvens af hgjt arbejdspres valger at udfgre en fyldestggrende
indsats overfor en lille del af borgerne. Denne tese understgttes ogsa af Winter, som beskriver
hvordan brug af afveergemekanismer for at overkomme arbejdsmeessigt stress kan medfgre
forskelsbehandling og manglende individuelle hensyn, hvor frontlinjearbejderstilen kan vare

praeget af en distance til borgeren.

4.5 Tummers m.fl. identifikation af afveergemekanismer

Afveergeteorien (ogsa omtalt som coping-teorien) har rod i psykologiske teorier og er
inspireret af Freudiansk psykologi. Forlgberen for nutidens afveergemekanismer identificeres
i et hovedveerk af psykologen Richard Lazarus fra 1966, og har siden udviklet sig til et
forskningsomrade, b.la. igennem Lipskys teori om street-level bureaucracy (Tummers,
Bekkers, Vink & Musheno 2015). Det kan dog veere vanskeligt at definere, hvad der praecis
kendetegner en afvaergemekanisme, og hvorndr noget kan betragtes som en
afveergemekanisme, da litteraturen om "coping” operationaliserer begrebet meget forskelligt
og nogle gange inkonsistent. Mange studier af frontlinjearbejderadfeerd har fokuseret pa
forskellige processer indenfor denne adfaerd, herunder pa selve klientinteraktionen og pa
hvordan det magtforhold, der udspiller sig i mgdet mellem system og klient, skaber
adfeerdsmekanismer, som medfgrer forskelsbehandling, klientggrelse, kategorisering og
intimidering af klienter. Disse studier ggr dog ikke eksplicit brug af Lipskys begreber om
afveergemekanismer, men ofte kan der drages paralleller mellem dele af den adfeerd, de
undersgger og Lipskys begreber (Nielsen 2007). Naervaerende speciale har ikke specifikt
fokus pa selve magtforholdet i interaktionen med borgerne, men anlaegger i stedet et Lipsky-
inspireret perspektiv p3, hvordan krydspres imellem mal og midler kan fa

frontlinjearbejderne til at anvende afvaergemekanismer, som pavirker implementeringen af
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den offentlige politik. Dette perspektiv udvides samtidig med Winters forstaelse af, hvordan
individuelle holdninger og policy praeferencer hos frontlinjearbejderne kan have indflydelse
pa implementeringen af politikken. I et systematisk review udfgrt af Lars Tummers, Victor
Bekkers, Evelien Vink og Michael Musheno af studier omhandlende afvaergemekanismer i
leveringen af offentlig service, gennemgas 277 vaesentlige studier i perioden fra Lipskys vaerk
om street-level bureaucracy fgrste gang udkom i 1980 og frem til 2014. |
litteraturgennemgangen har fokus vaeret pa afveergemekanismer, som opstar nar
frontlinjearbejdere "giver liv” til politik og love igennem interaktion med borgere. Inspireret
af Lazarus og Folkman definerer Tummers m.fl. afvaergemekanismer i leveringen af offentlig
service som: “Coping during public service delivery is defined as behavioral efforts frontline
workers employ when interacting with clients, in order to master, tolerate or reduce external
and internal demands and conflicts they face on an everyday basis” (Tummers et al. 2015b).
Denne definition vil danne grundlag for dette speciales forstdelse af afveergemekanismer.
Hensigten er at konstruere et samlet batteri af afveergemekanismer, som identificeret af
Lipsky, Winter og Tummers m.fl., med henblik pa at fortolke de indsamlede data sa grundigt
og systematisk som muligt. Studiet af Tummers og m.fl. definerer pa baggrund af
litteraturgennemgangen ni forskellige former for afveergemekanismer og tre grene indenfor

afveergemekanismer:

Coping family &
Way of coping

Description

Nwumber of
Sragments

Moving towards clients
Rule bending

Rule breaking
Instrumental action

Prioritizing among clients

Use personal resources

Moving away from clients

Adjusting the rules to meet a client’s demands
Neglecting or deliberately obstructing the rules to
meet a client’s demands

Executing long-lasting solutions to overcome
stressful situations and meet client”s demands
Giving certain clients more time, resources or
energy

Using one’s own time, money, or energy to benefit

the client

120 (43%)
37 (13%)
22 (8%)
22 (8%)

20 (7%)

19 (7%)

104 (38%)

Routinizing Dealing with citizens in a standard way, making it a 57 (21%%6)
matter of routine

Rationing Decreasing service availability, attractiveness or 47 (17%)
expectations to clients or client groups

Moving against clients 53 (19%)

Rigid rule following Sticking to rules in an inflexible way that may go 39 (14%%)
against the client’s demands

Aggression Confronting clients in a hostile manner 14 (5%%6)

Total 277 (100%2%)

(Kilde: Tummers et al. 2015b)
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Afveergemekanismerne beskrives som fglger:

Moving towards clients:

Rule bending:

Reglerne tilpasses til klienternes behov og "bgjes”, fordi frontlinjearbejderne oplever en

rollekonflikt, hvor politikkens regler og krav ikke passer til gnsker og krav fra klienten.

Rule breaking:

Frontlinjearbejderen bgjer ikke kun reglerne, men gar imod reglerne.

Instrumental action: Frontlinjearbejderen udvikler langsigtede lgsninger for at overkomme

stressfyldte her-og-nu situationer.

Prioritizing: Frontlinjearbejderen prioriterer klienter med stgrre potentiale. Dette omtales af

Winter og Lipsky m.fl. som "creaming”

Use of personal ressources: Frontlinjearbejderen arbejder over eller tildeler klienten

personlige ressourcer for at opretholde en vis faglig standard i arbejdet.

Moving away from clients:
Routinizing: Frontlinjearbejderen forholder sig til klienter pa en standardiseret made eller

kompromitterer det generelle kvalitetsniveau for at na en stor gruppe borgere pa Kkort tid.

Rationing: Frontlinjearbejderen besveerligggr adgangen til offentlige services. Bruges ofte nar

arbejdspresset er hgit.

Moving against clients:

Rigid rule following: Frontlinjearbejderen fglger stringent reglerne for at kontrollere

borgerne.

Agression: Agression overfor borgeren (Tummers 2015b).
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Ovenstdende liste af afveergemekanismer identificeret af Tummers m.fl. overlapper pd mange
punkter de afveergemekanismer, som Lipsky og Winter definerer. Rationing og routinizing er
f.eks. allerede defineret af Lipsky (Lipsky 2010; Tummers et al. 2015b). Tummers m.fl.
anerkender samtidig, at andre former for afveergemekanismer er vaesentlige i forstaelsen af,
hvordan frontlinjearbejdere responderer pa forskellige former for arbejdsrelateret stres, men
da disse afveergemekanismer tager udgangspunkt i situationer uden for direkte interaktioner
med borgerne, fokuseres der ikke pa disse mekanismer. Studiet viser samtidig, at der blandt
frontlinjearbejdere stort set er ligelig fordeling imellem moving towards (38%) og moving
away from clients (40%), hvor moving against kun er mindre repraesenteret (22%). Det ma
derfor vare forventeligt at mg@de alle 3 grene af afvaergemekanismer i empirien, om end
sandsynligvis en mindre grad af moving against clients. Samtidig viser undersggelsen, at
frontlinjearbejdere har stgrre sandsynlighed for at bgje reglerne end at bryde dem, men at de
i stgrstedelen af tilfeldene rigidt fglger reglerne. Studiet viser ydermere, at den vigtigste
arsag til at frontlinjearbejdere ggr modstand imod politik er, fordi de ikke mener, at denne
politik giver mening for samfundet eller for deres klienter (Tummers et al. 2015b). Derfor
lader det til, at frontlinjearbejderne rummer et gnske om at levere meningsfuldt arbejde selv i
stressede situationer - dette er sammenstemmende med Lipskys teori, da Lipsky ikke
betvivler, at frontlinjearbejderne har et gnske om at arbejde og udfgre deres arbejde sd godt
som muligt, inden for de rammer de arbejder under (Lipsky 2010; Winter & Nielsen 2010).
Dette bakker samtidig op om Winters forstdelse af, at frontlinjearbejderne har personlige
interesser, som pavirker adfeerden. Tummers og kollegaer har i deres litteratur review

identificeret fire forskellige slags coping:

Table 1 Examples of various ways of coping of frontline workers. We focus on type 1.

Behavioral coping Cognitive coping
‘ During client-worker 1. Rule bending, rule breaking, 2. Client-oriented cynicism,
interactions aggression to clients, compassion towards clients,
routinizing, rationing, using emotional detachment from
personal resources to help clients
clients.
Not during client-worker 3. Social support from 4. Cognitive restructuring,
interactions colleagues, complaining cynicism towards work, work
towards managers, turnover, alienation
substance abuse.

(Kilde: Tummers et al. 2015b).
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Studiet af Tummers m.fl. fokuserer dog kun pa type 1, som er adfeerdsmaessige
afvaergemekanismer hos frontlinjearbejderne, og fokuserer saledes ikke pa kognitive
afvaergemekanismer eller afveergemekanismer som foregar uden for klientinteraktionen.
Winter & Nielsens oversigt over afvaergemekanismer, som bygger pa en videreudvikling af
Lipskys oprindelige afveergemekanismer fokuserer ogsd primeert pa adfeerdsmaessige
afveergemekanismer, som finder sted i interaktionen imellem frontlinjearbejder og borger,
hvorfor det samlede spektrum af afveergemekanismer i dette speciale vil befinde sig inden for
denne kategori. Det er dog vaesentligt at have for gje, at Winter betragter arsagerne til
afveergemekanismerne som primeert rodfaestet i individuelle interesser, holdninger og policy
praeferencer hos den enkelte frontlinjearbejder, hvor Lipsky fokuserer pd organisatorisk og
politisk pres som drsag til frontlinjearbejdernes brug af afveergemekanismer og samtidig
antager, at frontlinjearbejdere generelt responderer pa samme made og med samme
afvaergemekanismer pa et oplevet pres. Derfor vil der i specialets analyser blive sondret

imellem disse to forstdelser af arsagerne til afveergemekanismernes forekomst.
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4.6 Winter & Nielsens definition af afveergemekanismer

Winter & Nielsen har ligesom Tummers m.fl. lavet en oversigt over afveergemekanismer, som
er et udvidet katalog af Lipskys afveergemekanismer. Afvaergemekanismerne opdeles i 4

kategorier ud fra deres effekt pa frontlinjearbejderens arbejdsmaessige liv:

Tabel 1
Afvaergemekanismer og deres umiddelbare effekt for markarbejderens ar-
bejdsmaessige hverdagsliv.

Umiddelbar effekt pa Afvaergemekanisme
markarbejderes ar-
bejdsmaessige hver-

dagsliv
Begreensning af efter- 1) Begrzensning af information
spergsel 2) Lange ventetider
3) Vanskeligt at komme til
4) Palaegge klienten/brugeren forskellige psykologiske om-
kostninger
Rationalisering af ser- 1) Prioritering:
vice/aktivitet a) programaktiviteter kontra mere lgse ikke-
programsatte aktiviteter
b) sager med efterspergsel kontra fx forebyggelse,
opfelgning etc.
c) ‘“succes-creaming”
d) "kvantitets-creaming”
e) ‘efficiency-creaming”
2) Kun fokus pa enkelte opgaver/problemer
3) Modifikation af programmal
Automatisering af ser- 1) Tommelfingerregler
vice/aktivitet 2) Rutinisering vedrerende, hvordan en sag handteres
3) Brug af standardlgsninger
Kontrol over klien- 1) Rammer, der symboliserer, forstzerker og begraenser in-
ten/brugeren teraktionen mellem markarbejder og klient/bruger

2) lIsolering af klienterne/brugeme

3) Prasenterer ydelser og opgavehandtering som veeren-
de i klientens/brugerens egen interesse

4) Kontrol over indhold, timing og hastighed af kli-
ent/brugerinteraktionen

5) Distance ved at tale et sprog, som klienterne/brugerne
har sveert ved at forsta

(Kilde: Winter & Nielsen 2010)
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Der er tydelige overlap imellem mange af afveergemekanismerne fra oversigten praesenteret
af Tummers m.fl,, hvor afveergemekanismerne dog har forskellige navne og
kategoriseringsmader. Den vaesentligste forskel pa de to fremstillinger er det, der beskrives
som "use of personal ressources”, som ikke findes i oversigten af Winter. Dette belyses bl.a. i
et hollandsk studie, som viser, at frontlinjearbejdere prgver at overholde kvalitet og
effektivitet i arbejdet ved at mobilisere ekstra ressourcer igennem overarbejde, tage arbejde
med hjem, tage syg pa arbejde, droppe pauser m.fl. (Astvik et al. 2014). Nedenfor uddybes de

afvaergemekanismer, hvis funktion ikke umiddelbart fremgar tydeligt af ovenstaende skema:

Begransning af efterspgrgsel

Disse afvaergemekanismer omhandler mader frontlinjearbejderne kan sgge at minimere
efterspgrgslen efter deres arbejde pa. Dette kan f.eks. vaere ved at begraense information om
de services eller muligheder, der er adgang til. Samtidig kan frontlinjearbejderen palaegge
borgeren psykologiske omkostninger i form af f.eks. stigmatisering, ndr borgeren fremsaetter

sine gnsker om en given service/ydelse.

Rationering af service/effektivitet

Frontlinjearbejderen kan prioritere programsatte aktiviteter, hvilket kan veere pa bekostning
af ikke-programsatte aktiviteter. Her giver medarbejderen prioritet til organisationens
fastsatte mal og negligerer derved aktiviteter, som ligger uden for disse officielle
malsaetninger. Samtidig kan der gives prioritet til arbejdsopgaver, hvor en klient eller aktgr
kreaever afggrelse eller handling, i stedet for at bruge tid pa opgaver af mere przaeventiv eller
opfglgende karakter. Prioriteringen kan samtidig bestd af forskellige former for creaming,
hvor tre forskellige former eksisterer; succes-creaming, kvantitets-creaming og efficiency-

creaming.

Succes-creaming:

Frontlinjearbejderne prioriterer opgaver, som giver stgrre sandsynlighed for succes end
andre for derigennem at opna professionel succes. Dette sker selvom sagerne eller klienterne

ikke ngdvendigvis er dem, som har mest behov for en indsats.
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Kvantitets-creaming:

Frontlinjearbejderne giver prioritet til lette sager frem for mere komplicerede sager for at
opna en hgj produktivitet og en god sagsbehandlingsstatistik. Fokus er ikke pa det endelige

outcome for borgeren, men kun pa output i forhold til effektivitet.

Efficiency-creaming:

Frontlinjearbejderne bruger mere tid pa arbejdsopgaver, som bidrager med en hgj grad af
opfyldelse af de politiske mal. Hvis nogle sager prioriteters hgjere end andre, fgrer dette til
forskelsbehandling, og nar der fokuseres pa sager med gode chancer for succes, bruges der

endnu mindre tid pa sager, hvor chancerne for succes allerede er sma.

Fokus pa enkelte opgaver/problemer:

Frontlinjearbejderen retter fokus imod udvalgte behov og problemer hos borgeren for at

reducere problemernes kompleksitet og lette beslutningsprocessen.

Modifikation af programmal:

Frontlinjearbejderen prioriterer klientens behov over systemets og sgger f.eks. at deekke
behov hos klienten ved at udbetale ydelser frem for at sgge at aktivere klienten og fa

vedkommende i job.

Automatisering af service/aktivitet

Tommelfingerregler:

Frontlinjearbejderen kategoriserer klienten pa baggrund af overfladiske og grove

vurderinger.

Rutinepraeget sagsbehandling:

Frontlinjearbejderen ggr som "man plejer” og fglger procedurer, retningslinjer osv. uden at

tage stilling til, om dette er den bedste made at lgse opgaven pa.

Brug af standardlgsninger:

Frontlinjearbejderen automatiserer arbejdet ved at forsgge at fa alle sager til at passe ind i et

preedefineret udbud af lgsninger, som ikke daekker over det samlede udbud af Igsninger.
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Kontrol over borgeren

Kontrollere rammer for den fysiske interaktion:

Frontlinjearbejderen kan f.eks. std ved en skranke, hvor borgere skal ytre sig i fuld

offentlighed, hvilket kan begraense de ting, borgerne vil ytre sig om.

Praesentere ydelser og handtering af sagen som vaerende i borgerens interesse:

Frontlinjearbejderen praesenterer ydelserne og handteringen af sagen som lukrativt for
borgeren for at retfeerdigggre handlinger, som borgerne ikke bryder sig om. Dette ggr det

lettere at styre processen og fa den afsluttet hurtigere.

Isolering af borgerne:

Borgerne isoleres fra hinanden for at begraense deres viden om andre i samme situation.
Dette er med henblik pa at mindske borgernes mulighed for at vurdere hvordan egen sag bgr

behandles (Winter & Nielsen 2010).

4.7 Kritik af teori

Der kan rettes forskellige kritikpunkter imod specialets teoretiske perspektiver, og
overordnet kritiseres implementeringsanalyser for at rumme en risiko for, at
frontlinjemedarbejdernes adfaerd betragtes som den eneste arsag til fejlslagen
implementering (Olesen et al. 2005). Generelt bygger teorierne pa den antagelse, at
frontlinjearbejderne har magten til at definere frontlinjearbejdet, hvorfor teorierne blandt
andet kritiseres for denne antagelse. Her kritiseres teorierne for at overse, at
frontlinjearbejdere altid er underlagt magt ovenfra, hvorfor skgnnet ikke bare afspejler
frontlinjearbejderens adfzerd, men ogsa ovenfra kommende krav om implementering af
bestemte prioriteringer — samt et pres nedenfra fra klienterne, hvor der foregar en
forhandling om definitionen af situationen (Henriksen & Prieur fra Caswell 2005). Samtidig
kritiseres teorier om afveergemekanismer for, at disse mekanismer ikke ngdvendigvis er
udviklet af den enkelte frontlinjearbejder, men i stedet er skabt af frontlinjearbejdernes
administrative eller politiske ledere, som gnsker at styre frontlinjearbejderen igennem

administrative retningslinjer, dokumentation og standarder (Nielsen 2007). Et andet
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vaesentligt kritikpunkt er, at Lipskys teori er udviklet i en amerikansk kontekst, hvorfor det
kan betvivles, hvorvidt denne teori kan overfgres til en dansk kontekst, da det danske
samfund pa mange mader differentierer sig fra det amerikanske. Samtidig har samfundet
@ndret sig meget siden Lipskys teori blev skrevet i 1980, og dette saetter spgrgsmalstegn ved,
om frontlinjearbejderbegrebet og afveergemekanismerne traenger til en revidering i forhold til
den nuveaerende samfundsmaessige kontekst, frontlinjearbejderne arbejder i. Borgerne har
f.eks. faet langt nemmere adgang til den offentlige sektor igennem internettet, ligesom en lang
reekke styringsformer og administrative retningslinjer er blevet indfgrt siden Lipskys tid,
hvilket ogsa ma antages at have indflydelse pa brugen af afveergemekanismer pa frontlinjen
(Nielsen 2007). Lipskys teori kritiseres samtidig af Winter for at bygge pa en forsimplet
antagelse af frontlinjearbejdernes interesser, hvor en overkommelig og fair arbejdsbyrde af
Lipsky betragtes som frontlinjearbejdernes hovedinteresse. Ifglge Winter kan det i lige sa

stort omfang forventes, at frontlinjearbejderne har andre interesser i forhold til det arbejde,

der udfgres (Ibid.).
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5. Analyse

I det fglgende afsnit preesenteres specialets analyse. Formalet med analysen er at besvare
specialets problemformulering og samtidig at fortolke specialets fire hovedteser og szette de
fordomme teserne bygger p3, pa spil. Dette sker igennem en analysestrategi, hvor de
indsamlede interviewdata undergar hermeneutisk fortolkning ud fra projektets to teoretiske
perspektiver. Dette er bade med henblik pa at skabe en ny forstaelse af disse data ved at
identificere og forklare mgnstre og sammenhange, samt med henblik pad at undersgge
teoriernes gyldighedsomrade i forhold til de indsamlede data. Analysen er sdledes styret af
specialets problemformulering og de fire teoretisk udledte hovedteser, men struktureret efter

de temaer og afveergemekanismer som mgdet med empirien har identificeret.

5.0.1 Opfattelse og handtering af arbejdsbyrde

En meget vaesentlig del af projektets dataindsamling har veaeret at indhente beskrivelser af,
hvordan frontlinjearbejderne oplever og handterer deres arbejdsbyrde, da et stort oplevet
arbejdspres, jf. bade Lipsky og Winters perspektiver, er en af de vaesentligste arsager til
anvendelsen af afveergemekanismer. | dette afsnit belyses frontlinjearbejdernes vaesentligste

udtalelser omKkring arbejdspresset, og hvordan dette pres pavirker deres arbejde.

Adspurgt om arbejdsbyrden bliver det tydeligt, at alle frontlinjearbejderne oplever et stort
arbejdspres. Isaer frontlinjearbejder A og B i jobcenter A oplever et enormt stort arbejdspres,
og adspurgt om arbejdsbyrden er rimelig svarer frontlinjearbejder A:

“Nej, den har vaeret vanvittig” (A 01:50).

Frontlinjearbejder B oplever ligeledes et stort arbejdspres, som hun oplever h&emmer

mulighederne for udfgrelsen af arbejdet:

"Jeg bruger sjaeldent ordet umulig, men det er faktisk en umulig opgave at lave sit arbejde

ordentligt” (B 08:35).
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Frontlinjearbejder A og C er ogsa enige i, at arbejdsbyrden er hgj, og at denne arbejdsbyrde

pavirker kvaliteten af den service, der leveres til kvinderne:

"Man kunne altid gnske sig at have mindre, fordi at jeg teenker, jo mindre sager man har, jo mere
kan man gore pa den enkelte borger. Og jeg taenker LAB-sagerne, kontanthjaelpsmodtagere som

har vaeret her laenge, der er jo en grund til det” (C 01:00).

"Man gdr ikke sa tit i dybden med den enkelte borger, fordi man ikke har tid til det (..) fordi sd
taeenker man 'Nd, nej men vi giver ham bare fri', det er det nemmeste, han har nogle personlige

problemer, og det er sd det, man skriver sig ud af” (A 08:33).

Frontlinjearbejder B beskriver ogs3, hvordan visse aktiviteter negligeres for at fa

arbejdsdagen til at heenge sammen:

"Vi stjeeler lidt tid her og der simpelthen, ikke, og nogen gange sd er man helt lettet, ndr der
kommer en aflysning af en samtale, fordi pyha sd kan man lige nd at fa klaret det her (..)”

(B 40:29).

Frontlinjearbejder A, B og C giver saledes udtryk for, at arbejdsbyrden er hgj, ligesom bade A
og B anser arbejdsbyrden for at vaere urimelig. Flere af frontlinjearbejderne giver samtidig
udtryk for, at dette arbejdspres kompromitterer kvaliteten af indsatsen overfor kvinderne og
gor det vanskeligt at g i dybden med den enkeltes problemstillinger. Her giver
frontlinjearbejder A ligefrem udtryk for, hvordan hun bevidst veelger at undlade at stille krav
til borgerne, hvis de har store problemer, da dette opfattes som den nemmeste made at
handtere problemet pa. Derved foreligger der allerede tydelige indikationer pa anvendelse af
afveergemekanismer som fglge af et oplevet arbejdsmeessigt pres. Flere af
frontlinjearbejderne tilkendegiver samtidig, hvordan travlheden udfordrer fagligheden i

arbejdet.

Adspurgt om det arbejdsmaessige pres pavirker fagligheden i arbejdet med malgruppen,

svarer frontlinjearbejder C:
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"Ja det gor det jo egentlig, hvis jeg sddan skal maerke efter og teenke rigtig dybt, sd gor det, fordi
at nogle af dem, det er sadan lidt en ekspedition. Altsd, det vil det jo blive” (C 09:45).

Frontlinjearbejder C uddyber yderligere, hvordan hun udvalger nogle fa kvinder, som hun

kan udgve en hgj grad af faglighed overfor:

”Sa skal man ind, og sd skal man valge nogle stykker ud. Og det bliver man ngdt til at ggre ogsd
for ens egen skyld, fordi hvis man kun kgrer pd automatik, sa forsvinder ens faglighed. Og sd er

der jo ikke noget ved at vaere her” (C 27:50).

Frontlinjearbejder A og E giver ogsa udtryk for, at arbejdspresset udfordrer fagligheden:

"Jeg investerer jo ikke nok tid i hver enkelt borger, sa det synes jeg jo egentlig ikke, at jeg gor (far
mulighed for en hgj grad af faglighed i arbejdet, red). Og det er ogsd det, der nogen gange ggor, at
man synes, det er utilfredsstillende, at jeg jo foler, jeg kunne gore s meget mere, men det har jeg

bare ikke tid til” (A 14:29).

Frontlinjearbejder E har skiftet til en stilling med feerre kvinder fra malgruppen, da hun ikke

folte, hun havde mulighed for en hgj grad af faglighed i arbejdet:

“Nej, det er derfor (..) det er faktisk en af grundene til, at jeg bad om at komme (over i en anden
afdeling, red) (..) og jeg havde meget, eller over halvdelen af min sagsstamme var den her

mdalgruppe, og jeg magtede det ikke” (E 19:48).

Samtlige frontlinjearbejdere undtagen frontlinjearbejder D tilkendegiver saledes, at de
oplever, hvordan arbejdspresset pa forskellige mader pavirker kvaliteten af det faglige skgn
og fagligheden, ligesom flere giver udtryk for frustration og utilfredshed over for disse
omstendigheder. Frontlinjearbejder E giver ligefrem udtryk for, hvordan hun har valgt at
skifte stilling pa grund af arbejdsvilkarene. Dette kan ikke kategoriseres som en
afveergemekanisme ud fra specialets teoretiske perspektiver eller definition af
afveergemekanismer, men det kan dog ud fra Albert O. Hirschmans teori om exit, voice and
loyalty betragtes som en exit-strategi som fglge af utilfredshed med arbejdsforholdene (Astvik

etal. 2014). Der er sdledes ingen tvivl om, at stgrstedelen af frontlinjearbejderne oplever et

72



stort arbejdsmeessigt pres, hvor det ikke er muligt at lgse alle opgaver lige tilfredsstillende. I
de fglgende afsnit vil dette blive uddybet naermere og de forskellige afveergemekanismer blive

identificeret.

5.0.2 Rutinepraget sagsbehandling

Som beskrevet i foregdende afsnit giver flere af frontlinjearbejderne udtryk for, at det
arbejdsmaessige pres kompromitterer fagligheden ved at fordre en slags ekspedition og
rutinepraeget indsats overfor kvinderne. En sddan rutinepraeget indsats kan, jeevnfgr
specialets teori, identificeres som en afveergemekanisme, og denne afveergemekanisme
identificeres i flere af frontlinjearbejdernes udtalelser. Frontlinjearbejder D beskriver mgdet

med malgruppen pa fglgende made:

"Struktur, kasser, sddan, sddan, sddan” (D 50:12).

Frontlinjearbejder D uddyber:

"Jeg har ogsd en dagsorden, og jeg praesenterer den for dem, ndr de kommer ind, byder dem
velkommen og siger 'Goddag, i dag er det en opfolgning, vi skal snakke om sddan og sddan og
sdadan” (D 51:12).

Frontlinjearbejder E opererer ligeledes med en dagsorden:

"Jeg laver dagsorden, inden borgeren kommer ind, og sd sige 'Det er det vi skal nd i dag' og sd
hold fast, hold fast, hold fast. Fordi der er en tendens til at flyve i alle mulige retninger” (E

50:23).

Frontlinjearbejder E beskriver direkte, hvordan hun udviser mindre fleksibilitet i det faglige

skgn over for malgruppen:

"Jeg er noget mere firkantet med den her madlgruppe, end jeg er med en anden mdlgruppe” (E

51:02).
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Frontlinjearbejder B og C giver ogsa udtryk for, hvordan indsatsen ofte bliver rutinepraeget

over for en del af malgruppen:

"Det er helt fast naesten, 'Nd hvordan gdar det?' 'Jamen det gdr ddrligt, der er smerter i skuldre
osv., jeg vil gerne have en fartidspension’ og sd tager jeg den her op (skabelonen, red) og sd
forklarer jeg det for ja, tiende gang igen, og siger til dem: ‘Beklager sddan er reglerne, der er

blevet strammet op”” (B 22:04).

"Der er da nogen af dem, hvor det bliver sddan lidt en ekspedition i stedet for, og sd bruger man

sin faglighed pd nogle andre, som jeg tror pd af en eller anden drsag” (C 10:12).

Det bliver her tydeligt, hvordan en raekke af frontlinjearbejderne ofte udgver en meget
rutinepraeget sagsbehandling over for malgruppen, hvor frontlinjearbejder D og E har en pa
forhand fastlagt dagsorden for mgdet, som de helst ikke ser, kvinderne afviger fra.
Frontlinjearbejder B beskriver ligeledes, hvordan det naesten er fast procedure, at hun
forklarer kvinderne, at de ikke kan fa en fgrtidspension, og at reglerne er strammet op,
ligesom frontlinjearbejder C tilkendegiver, hvordan hun udveelger nogle kvinder, hun ser
potentiale i, men ellers hurtigt og rutinepreeget ekspederer de andre kvinder. Det er dog sveert
at vurdere, hvorvidt den rutinepraegede indsats udfgres som fglge af et oplevet
arbejdsmaessigt pres eller ud fra en personlig interesse, men ud fra frontlinjearbejdernes
udtalelser om travlhed, virker det umiddelbart sandsynligt, at frontlinjearbejder B og C i
hgjere grad end frontlinjearbejder D og E foretager en rutinepraeget indsats, da de har for
travlt til at forholde sig til alle kvindernes individuelle problemstillinger. Dette understgttes af
frontlinjearbejder C’s beskrivelse af, hvordan hun udvalger nogle fa kvinder, hun kan bruge
sin faglighed pa. Ifglge Lipsky kan dette betragtes som en afveergemekanisme, hvor en lille
gruppe af kvinderne udveelges og far en indsats efter det hgjeste serviceideal, da dette ikke er
muligt overfor alle. Samtidig lader frontlinjearbejder D og E til at operere ud fra en anden
form for afvaergemekanisme, hvor de rigidt fglger aktivlinjens malsaetninger og konsekvent
forsgger at fastholde samtalens arbejdsmarkedsrettede fokus under hele samtalen. Dette er
seerligt tydeligt hos frontlinjearbejder E, som direkte erkender, at hun bevidst er mere

"firkantet” over for malgruppen og fastholder samtalens jobrettede fokus. Denne ekstra
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"firkantede” adfeerd overfor malgruppen kan dog samtidig ogsa tolkes som udtryk for en

personlig holdning til malgruppen.

5.0.3 Rationering af service og begransning af efterspgrgsel

Et gennemgaende tema blandt alle frontlinjearbejderne er anvendelse af afvaeergemekanismer
i forhold til rationering af service/effektivitet, hvor der enten anvendes creaming-
mekanismer, eller hvor der gives prioritet til de klienter, der kraever handling. Sidstnaevnte
gor sig iseer geeldende i jobcenter A. Her giver frontlinjearbejder A og B udtryk for, at de
primeert prioriterer de kvinder, som selv kontakter dem, hvorimod de kvinder, der ikke

kontakter dem, i hgjere grad far lov til at forblive passive:

"Det er selvfalgelig dem, der stdr og tripper her ude pd gangen og gerne vil have en samtale med

mig. Dem prioriterer jeg” (A 04:19).

"0Og dem som ikke henvender sig (..) de vil egentlig helst vare fri, og ndr de helst vil det (..) sd
traekker jeg det lidt, udskyder det en mdned, fordi at (..) ja, de ser ingen mening i at komme her
(.) jeg gor ikke s@ meget for en hyppigere kontakt, med mindre der er et meget svaert problem”
(B 09:40).

Frontlinjearbejder B og D giver samtidig udtryk for, at de prioriterer de mest motiverede
kvinder. Her beskriver frontlinjearbejder B, hvordan hun udvzaelger og arbejder mere intenst
med de kvinder, hun ser et potentiale i og hvordan resten kun ses til ret og pligt samtaler og

tilbud:
"Man bliver ogsd ngdt til at sige, at man kan ikke rumme dem alle sammen pd en gang, ud over
ret og pligten. Sd jeg tager ogsd ligesom nogen, der siger, jamen nogen af dem der gerne vil, og

nogle af dem som jeg ser et potentiale i, og sa arbejder jeg lidt mere intenst med dem” (C 08:58).

Frontlinjearbejder D benytter ngjagtig samme fremgangsmade, og adspurgt om hun ser de

mindst motiverede kvinder oftere end rettighedskravene svarer hun:
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”Nej, det er kun, hvis der er et eller andet, der braender pd, hvor man kan sige, at sd skal man ind”

(D 25:35).

Samtidig forklarer frontlinjearbejder D, hvordan de mest motiverede kvinder prioriteres:

"Men det bliver vi altsa virkelig ogsd ngdt til at gribe, ndr de kommer og siger 'Jeg vil faktisk

rigtig gerne noget’, altsd vi er simpelthen bare ngdt til at veere der og gribe dem” (D 25:06).

Dette ggr sig ogsa geeldende hos frontlinjearbejder E:

"Jeg har i hvert fald nogle gange skullet ind og vurdere, hvor jeg skal bruge mine ressourcer,
ogsd fordi ndr man har over 60 borgere, sd skal man gkonomisere med det, man har gang i” (E

05:40).

Udover at frontlinjearbejderne prioriterer og "gkonomiserer” med kvinderne, kan yderligere
en afvaergemekanisme identificeres hos frontlinjearbejder C og E, hvor maengden af
information begraenses overfor nogle af kvinderne. Adspurgt om frontlinjearbejderne oplyser

kvinderne om samtlige aktiveringstilbud, er svaret:

"Nej, ikke altid. Nogle gange sd veelger jeg nogen ud, og siger: 'Der er det her tilbud, og sa er der
det her tilbud”” (C 40:29).

"Det vil jeg sige, det er individuelt. Og alt efter (..) ja ogsd min relation til borgeren, men hvad jeg

taenker, borgeren kan kapere” (E 38:25).

Alle frontlinjearbejderne rationerer saledes service og effektivitet ved, at de mest motiverede
eller mest kontaktsggende kvinder prioriteres, ligesom frontlinjearbejder C og E giver udtryk
for en afveergemekanisme, hvor de bevidst begreenser information om tilbud til kvinderne.
Det er sdledes tydeligt, hvordan stgrstedelen af frontlinjearbejderne foretager forskellige
prioriteter for at hdndtere et arbejdsmaessigt pres. Dette ses ved, at frontlinjearbejder A og B
tidligere har givet udtryk for et enormt arbejdspres, ligesom frontlinjearbejder C og E

forklarer, hvordan de ikke kan rumme alle kvinderne og er ngdt til at prioritere. Herved
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veelger frontlinjearbejderne, jeevnfgr Lipsky, den nemmeste klientgruppe for at handtere et
stort arbejdsmeessigt pres, hvor frontlinjearbejder D i stgrre grad giver udtryk for at veere
motiveret af et gnske om personlig succes eller et gnske om at opfylde de politiske
malsaetninger, hvilket i hgjere grad stgtter Winters teori. Frontlinjearbejder A og B’s
prioritering kan dog ikke i konventionel forstand kategoriseres som prioritering af den
nemmeste malgruppe, da det ikke er givet, at kvinderne, som henvender sig, repraesenterer de
sager, som er nemmest at lgse, ligesom frontlinjearbejder A og B heller ikke udveelger
kvinderne ud fra stgrst mulighed for professionel succes eller ud fra en hgj grad af opfyldelse
af de politiske mal. Prioriteringen kan derved betragtes som en afvaeergemekanisme, hvor
servicen rationeres ved, at de kvinder som kraever handling prioriteres hgjere end at bruge
tid pa opgaver af mere praeventiv, undersggende eller opfglgende karakter. Derved
nedprioriteres en raeekke mindre aktive kvinder for at frigive tid til at handtere de kvinder,
som af egen vilje mgder op og s@ger hjeelp. Herved velger frontlinjearbejderne i princippet
den nemmeste malgruppe, da de ikke selv kan kontrollere, hvorvidt kvinderne fysisk mgder
op pa jobcentret. Derfor kan prioriteringen af de mest kontaktsggende kvinder betragtes som
den nemmeste lgsning pa det enorme arbejdspres, frontlinjearbejder A og B oplever, da de
regulerer arbejdsbyrden ved at nedprioritere den del af borgerkontakten, de selv kan
kontrollere og derved kun skal forholde sig til de kvinder, som selv mgder op. Derved traffes
reelt ikke et valg om at prioritere en bestemt borgergruppe hgjst, men i virkeligheden et valg
om at nedprioritere de kvinder, som ikke selv tager initiativ til kontakt. Maden
frontlinjearbejder C, D og E prioriterer de mest motiverede kvinder pa ses i hgjere grad som
udtryk for en form for efficiency creaming, hvor de prioriterer sager, som umiddelbart har
stgrre chance for at opfylde de politiske mal. Dette kan tolkes pa flere mader ifglge Lipsky’s
teori. Det kan bade betragtes som en made frontlinjearbejderne vaelger at udfgre det bedst
mulige serviceideal over for en mindre del af kvinderne p3, og derved opna en fglelse af at
udfgre et godt stykke arbejde overfor en mindre del af kvinderne. Det kan samtidig ogsa
betragtes som en adfzerd, som er rettet imod opfyldelse af jobcentrets evalueringskriterier
som fglge af overvagning af frontlinjearbejdernes effektivitet. Det kan derfor ikke bestemmes,
hvorvidt denne type creaming er udtryk for succes-creaming for at opna professionel succes,
eller om det er udtryk for kvantitets-creaming med henblik pa at opretholde en god

effektivitet i arbejdet.
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5.0.4 Handhaevelse af regler og administrative malsaetninger

Ud over de allerede identificerede afveergemekanismer, hvor frontlinjearbejderne ofte
prioriterer blandt kvinderne og udgver rutinepreeget sagsbehandling, abenbarer et nyt tema
sig i mgdet med specialets empiri. Her bliver det tydeligt, at der er stor forskel pa, hvorvidt
frontlinjearbejderne overholder lovgivningen og de centrale proceskrav. I jobcenter A

overholdes rettidigheden ikke:

”Sd har jeg sd en opfolgning, hvor jeg siger: Jeg kommer til at se dig hver tredje mdned’, altsd det
stdr jo sd i lovgivningen at jeg skal (..) men det er overhovedet ikke muligt, det har slet ikke

vaeret muligt en eneste gang at overholde det” (A 03:47).

Frontlinjearbejder A uddyber omfanget af lovbruddet:
"Der har vaeret folk, jeg ikke har set i 8 mdneder mdaske” (A 04:03).

Det samme ggr sig geeldende hos frontlinjearbejder B, som adspurgt om overholdelse af

rettidigheden svarer:

“Nej, jeg overholder det faktisk slet ikke” (B 39:20).

Frontlinjearbejder B uddyber ydermere:

“Loven er jo sddan, at de egentlig skal tilknyttes en mentor, hvis de er for syge til at medvirke i et
tilbud, og det overholder jeg heller ikke. Sa det er helt klart, at jeg kunne std til en pdtale. Jeg kan
ikke, altsd det er ikke muligt for mig, og det giver ingen mening” (B 39:28).

Frontlinjearbejder B tilkendegiver samtidig, at hun meget sjeeldent handhaever reglerne for

aktivering m.v.:

"Fordi jeg har som sagt ingen interesse i at gennemtrumfe noget som helst, der kommer en
sygemelding naeste dag, hvis det er et forkert tilbud, og sd er det spild af bade aktiveringsstedet
og alles tid” (B 45:55).

Frontlinjearbejder A tilkendegiver yderligere, hvordan hun ikke overholder reglerne for
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dokumentation ud fra en prioritering af, at kvindernes behov er vigtigere end kravene om at

dokumentere:

"Jeg vil hellere have, at borgeren oplever, jeg har reageret pd deres henvendelser, og jeg har fdet

sat tingene i gang, end at jeg fdar dokumenteret det” (A 12:15).

Anderledes ser det ud hos frontlinjearbejder C, D og E som alle prioriterer overholdelsen af
rettidigheden hgijt, ligesom frontlinjearbejder D og E har fokus pa at overholde samtlige regler

i det faglige skgn:

"Ja, altsa det skal vi (overholde rettidigheden, red). Det er simpelthen et krav, det er nogen af de
ting, vi skal have (styr pd, red), og det kan vi” (C 04:00).

Frontlinjearbejder C medgiver dog, at det ikke altid er muligt at overholde

dokumentationskravene:

"Nej, ikke pd 37 timer. Ikke pd fuldtid, nej. Altsd, det kan godt veere svaert at nd det, man hanger
altid med noget” (C 05:51).

Frontlinjearbejder D og E overholder derimod altid de centrale proceskrav:

"Det er vilkdr, hvor man md sige, det er bare noget, vi skal finde ud af at have til at fungere, der

er nogle rettidigheder, der er nogle deadlines og nogle ting, der bare skal overholdes” (D 14:05).

"Det er lovgivningen og borgerens retssikkerhed, sd jeg taenker, det er en af de der ting, det er
bare ikke et valg, det har borgeren krav pd. Og sd er der mdske nogle af de andre ting, som flyder

lidt, blandt andet en ekstra indkaldelse til borgeren mdske” (E 14:38).

Frontlinjearbejder D og E giver samtidig udtryk for, hvordan de i hgj grad prioriterer
aktivlinjens jobrettede fokus og sgger at fa sa mange kvinder som muligt i et tilbud:
"Jeg kan ogsd bruge den der og sige: Jamen prgv at hgre her, sddan her har du haft det igennem

det sidste dr, der er ikke sket nogen &ndringer. Vi er simpelthen ngdt til at sige: 'Jamen sd skal du
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ud i et eller andet sddan og sddan for at se, jamen hvad er det sd du kan klare pd baggrund af

den tilstand du har'. Sa det er ikke sddan, at man bare far en blanco check” (D 55:16).

"Hvis jeg har en borger, som vurderes kan deltage i et eller andet tilbud (..) sd er den borger i et
tilbud, det er slet ikke til diskussion. Sd de borgere jeg har der ikke er det, det er sd fordi der er
nogle andre, der mener (at de ikke kan, red) (..) klinik for traumatiserede flygtninge er ogsa en

kaempe udfordring for os” (E 58:00).

Der er sdledes stor forskel p3, hvilke prioriteringer der foretages i de forskellige jobcentre.
Hvor frontlinjearbejder A og B nedprioriterer lovgivningen, fglger frontlinjearbejder C rigidt
reglerne for rettidighed, og frontlinjearbejder D og E giver udtryk for, at de rigidt fglger
samtlige regler i arbejdet og samtidig i hgj grad handhaever aktivlinjens jobrettede fokus
overfor kvinderne. Frontlinjearbejder D og E udviser heller ikke utilfredshed over for
meaengden af administrativt arbejde, hvor frontlinjearbejder A, B og C udviser utilfredshed

overfor administrative opgaver, herunder iser det centrale proceskrav om dokumentation:

"Jeg bruger i gennemsnit, altsd over en lang periode, der vil jeg sige, at jeg bruger 8 timer om
ugen til personlig kontakt. Resten handler om papirarbejde, dokumentation og alt muligt andet
() Jeg synes, det er forfaerdeligt. Og jeg synes, at vi bruger sd mange penge pad at indhente
lzegeerklzaeringer” (B 12:45).

"Jeg kunne godt gnske mig, at vi havde mere tid med borgerne og mindre administration eller

dokumentation. Men jeg tror ikke pd, at det nogensinde bliver anderledes” (C 05:16).

"Alt hvad jeg far, alle telefonopkald, alle mails, alle kontrakter, alt det vi fdr tilbage osv., skal
ogsd scannes ind. Hvorfor skal jeg sidde og scanne det? Kunne der ikke veere en eller anden
receptionistdame, der kunne sidde og gore det, eller en eller anden administrativ medarbejder
der kan scanne hele lortet ind og booke samtaler for mig, sende indkaldelsesbreve ud til mine
borgere. Hvorfor skal jeg sidde at bruge halvdelen af min dag pa det? (..) i stedet for at jeg kunne
hjeelpe (..) veere til stede” (A 40:25).

Frontlinjearbejder A velger derfor at modificere programmalene og prioritere kvindernes

behov hgjere end krav om dokumentation og administrativt arbejde:
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"Det tager jo lang tid at arbejde med dem, ndr de kommer her til. Sd derfor sd tenker jeg, for mig
er det den bedste prioritering (at bruge tid med kvinderne, red). Og sd ma alt andet jo bare sejle.
Jeg er sd ligeglad med, om jeg ikke har skrevet det journalnotat ind, eller en der har ringet til
mig, eller en eller anden dum mail eller om et eller andet, om det sd tager et halvt Gr om at
klippe det ind, jeg er da ligeglad. Altsd det kan ikke rage mig mindre. Altsd det tenker jeg, det er
jo underordnet for mig, alt andet det er jo vigtigere” (A 48:35).

Hun giver samtidig udtryk for, at det generelt er en strategi, der ggr sig geeldende pa

jobcentret:

"Dem der har vaeret her laenge, de er ligeglade. Fordi jeg tror nemlig, de har fglt sig pisset op ad i
lang tid, sddan du ved, de ikke foler, de har fdet den hjzelp, de har skullet, de har rdbt efter hjaelp
mange gange” (A 50:38).

Frontlinjearbejder B tilkendegiver ligeledes, hvordan hun bevidst prioriterer bestemte

strategier i arbejdsdagen:

“Hele tiden tager jeg det, der haster mest, det der er mest presserende, det som (..) ja, det er vel
sddan det, jeg kalder almindelig brandslukning, jamen nu er der noget her, sd tager jeg det. Hele
tiden, det handler simpelthen om strategier og daglige prioriteringer, der bliver flyttet rundt pd,

og det er meget svaert” (B 08:48).

Frontlinjearbejder C giver ligeledes udtryk for, hvordan hun nedprioriterer nogle af lovens

krav for at fa arbejdsdagen til at haenge sammen:

"Efterhdnden sd finder man jo ogsd sddan en eller anden form for balance i forhold til at sige,
jamen jeg opfylder faktisk lovens krav her, vi kan bare ikke opfylde den i den udstraekning, de vil
have det. Vi kan opfylde den f.eks. to timer om dagen i stedet for 7 timer om dagen. Sa pd den
mdde, sd handler jeg lidt, uden egentlig at have nogen at handle med, fordi alt er firkantet” (C
45:06).
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Frontlinjearbejder C udtrykker yderligere utilfredshed med dette:

"Nogle gange sd taenker jeg, nogle af de der politikere, der laver de love, de skulle mdske prave at

on

komme ud at arbejde i virkeligheden ogsd” (C 16:42).

Frontlinjearbejder B er absolut ikke enig i kravene til malgruppen, og mener i stedet at mange

af kvinderne slet ikke burde aktiveres, men i stedet burde modtage en fgrtidspension:

"Det er den aller, aller ddrligste lgsning det her. Fint nok at det skal vaere svaert at fa pension, det
kan jeg godt anerkende, men der burde vaere ligesom man i gamle dage havde en
tarkleedeparagraf, et eller andet tilsvarende. En form for offentlig forsgrgelse, fred herfra, og sd
bruge nogle ressourcer pd at fa barnene godt pd vej og lade vaere med at snakke om sygdom”

(B 25:50).

[ kontrast til utilfredsheden blandt frontlinjearbejder B og C, udtrykker frontlinjearbejder D
og E ingen utilfredshed med lovgivningen, og det har for dem stor prioritet at fglge

lovgivningen og handhaeve aktivlinjens krav om aktivering og selvforsgrgelse:

"I en travl hverdag, der er nogle ting, og der er nogle rammer, og der er noget lovgivning, og det
skal man bare fa til at spille. Og hvis man finder noget uhensigtsmaessigt, sd brokker man sig lige

lidt, og sd er man videre igen” (D 47:58).

"Altsd alle lovkravene, det kommer jo farst, og sd bliver det andet flettet ind. Det er de vilkdr, vi

har at arbejde under (..) sd det er jo ikke til diskussion” (E 16:12).

Det bliver i ovenstdende udtalelser ganske tydeligt, hvordan frontlinjearbejderne anvender
forskellige former for afveergemekanismer for at handtere arbejdsbyrden. Frontlinjearbejder
B omtaler ligefrem anvendelsen af bestemte strategier og er sdledes bevidst om, at hun i
arbejdet benytter forskellige strategier for at handtere den store arbejdsbryde. Analysen
peger p3, at der optraeder meget forskellige frontlinjearbejderstile, hvor frontlinjearbejderne i
jobcenter C er meget formalistiske og anvender afveergemekanismer, hvor de rigidt og helt

konsekvent overholder lovgivning og krav, og herefter inden for lovens rammer foretager de
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prioriteringer, der findes ngdvendigt i arbejdet. Frontlinjearbejder C overholder i vid
udstraekning lovgivningen og 'bgjer’ til tider lovgivningen for at fa tingene til at gd op i en
hgjere enhed, men bryder ikke decideret lovgivningen. Frontlinjearbejder A og B er derimod
meget lempelige og anvender en reekke afveergemekanismer, hvor de bryder reglerne. Det er
her bemaerkelsesveerdigt, at de frontlinjearbejdere, som har en udpreeget negativ forstaelse af
den administrative arbejdsbyrde og af lovgivningen, samtidig er de frontlinjearbejdere, som
veelger at bryde og bgje reglerne, hvorimod frontlinjearbejder D og E som accepterer de
regler, der er en del af arbejdet, ogsa i hgj grad kompromislgst fglger reglerne. Dette
bestyrker Winters teori om, at brugen af afvaergemekanismer sker ud fra personlige
praeferencer i arbejdet. Samtidig er det dog veerd at bemeerke, at de frontlinjearbejdere, som
bryder reglerne, samtidig er dem, som giver udtryk for en hgj grad af oplevet arbejdspres,
ligesom disse frontlinjearbejdere ogsa tilkendegiver, at de som fglge af arbejdspresset ikke
kan opfylde alle dele af jobbet tilfredsstillende. Derved er de klientcentrerede mal for disse
frontlinjearbejdere i konflikt med organisationens mal, og empirien bekraefter derved ogsa
Lipskys teori om, at afveergemekanismerne anvendes for at handtere en klgft imellem krav og

ressourcer.

Pa trods af disse meget forskellige frontlinjearbejderstile synes der dog at eksistere et
generelt mgnster blandt frontlinjearbejderne, hvor de alle anvender creaming
afveergemekanismer og prioriterer de kvinder, der er mest proaktive og selv opsgger
kontakten. Dette betyder samtidig, at de mindre aktive og motiverede kvinder far lov at
forholde sig relativt passive og i bedste fald far ret og pligt aktivering i nogle af jobcentrene.
Frontlinjearbejderne lader derved i vidt omfang kvinderne styre, hvorvidt eller hvor ofte de
modtager en indsats, hvilket iseer ggr sig geeldende i jobcenter A, hvor rettidigheden ikke
overholdes. Som konsekvens af dette bliver de mindst motiverede kvinder i hgjere grad
'parkeret’ pa passiv kontanthjelp, og de mest motiverede kvinder, som mgder op eller pa

anden made tilkendegiver behov for akut hjzelp, prioriteres.
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5.0.5 Anvendelse af sanktionsredskabet

En anden ganske interessant observation i specialets interviewdata er, hvordan den selektive
adfeerd blandt frontlinjearbejderne ikke kun vedrgrer selve borgerkontakten, men ogsa har
indflydelse pa hvordan sanktionsredskabet anvendes. Her er der igen store forskelle i
frontlinjearbejderstilen og p4a, i hvilken udstraekning sanktionsredskabet anvendes. Adspurgt

om sanktionering tilkendegiver flere af frontlinjearbejderne en sddan selektiv adfzerd:

Vi skal nd vores opfolgninger, vi skal sanktionere, ndr de ikke kommer, og vi skal indkalde dem
igen til sanktionering, hvis det nu er, at der er udeblivelser (...) Det sker bare ikke, vi fdr ikke

sanktioneret” (A 15:32).

"Altsd jeg kunne for sd vidt godt lave sanktioner, hvis det havde et sigte, men det har ikke et
erhvervsrettet sigte, altsd det vil ikke umiddelbart zendre pd noget. Jeg gor det i nogen

situationer, men ikke i alle, jeg vurderer hver enkelt” (B 05:00).

"Det forer jo ikke til noget. Det er ikke det, der forer, det der forer, det er, at jeg kan fd fat i de her
klienter, bruge noget mere tid, og jo oftere jeg kan holde en samtale med dem og holde kontakt

med dem, jo mere kan jeg fd motivationen frem” (C 26:45).

Det bliver i ovenstdende citater tydeligt, hvordan frontlinjearbejder C og D ofte ikke anvender
sanktionsredskabet grundet en personlig holdning om, at det ikke fgrer til noget eller ikke har
et erhvervsrettet sigte, ligesom frontlinjearbejder C giver udtryk for, at hun hellere vil bruge
mere tid med kvinderne end at sanktionere. Her giver frontlinjearbejder A i hgjere grad
udtryk for, at sanktionsredskabet ikke anvendes pa grund af travlhed. Samtidig giver
frontlinjearbejder A dog udtryk for, at hendes personlige holdninger har stor indflydelse pa,

hvordan sanktionerne tilretteleegges overfor kvinderne:
"Hvis jeg har et rigtig stort problem med en, hvor jeg ved, det bare er ren snyd, at hun ikke gider

at komme (..) sd bliver jeg streng. Altsd sd kan det vaere, at jeg nedprioriterer noget andet den

dag, og sd gor jeg det for ligesom (..) for at holde fast og holde dem i kort snor” (A 17:14).
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Frontlinjearbejder A uddyber:

"Men jeg kan ikke sige, at jeg gor det ved alle (..) ogsd f.eks. hvis der er nogen, jeg ved, som ggr alt
hvad de kan for at komme, men har noget psykisk og jeg ved der er (..) jamen dem gider jeg slet
ikke at kigge pd” (A 18:18).

Ovenstdende udtalelser har umiddelbart ikke nogen relation til hverken arbejdspres eller
arbejdsrelaterede forhold som helhed og kan derved tolkes som udtryk for, at
frontlinjearbejder A i hgj grad lader personlige holdninger gve indflydelse pa anvendelsen af

sanktionsredskabet.

[ kontrast til frontlinjearbejder A, B og C star frontlinjearbejder D og E, som langt oftere
benytter sanktionsredskabet ved kvindernes udeblivelse. Frontlinjearbejder E tilkendegiver

her, hvordan hun ofte sanktionerer:

"Jeg er faktisk inde at vurdere, om det giver mening (..) og det gor det ofte, og ja det er noget af
det, der faktisk virker, det md jeg sige” (E 11:15).

Hun medgiver dog, at hun ikke altid far sanktioneret pa grund af travlhed:

"Jeg er ngdt til at sige, at der har vaeret et par gange, jeg har bare ikke haft tiden til at
(sanktionere, red) (..) fordi det kraever bare s meget, fordi sd bliver det anket, sd skal du osv.” (E

11:30).

Frontlinjearbejder D sanktionerer derimod altid konsekvent:

"Jamen, der er det konsekvent. Jamen der ligger jo meget, der er meget tydelige regler (..) de skal
ned pad sprogskole, er du syg, sa skal du ringe ind og melde dig syg. Melder du dig ikke syg, jamen
sa kan vi ikke vide, du er syg, og sa bliver du trukket” (D 12:00).

Igen tegner sig nogenlunde samme mgnster som det foregdende afsnit, hvor der er relativt

stor forskel pa frontlinjearbejderstilene, og hvor frontlinjearbejderne i jobcenter C
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handhaever reglerne langt mere rigidt end frontlinjearbejderne i jobcenter A, som har en langt
mere lempelig frontlinjearbejderstil. Seerlig interessant er det her, at samtlige
frontlinjearbejdere pa neer frontlinjearbejder D ikke konsekvent fglger sanktionsreglerne,
men i stedet foretager en individuel vurdering af, hvorvidt der skal sanktioneres over for
kvinderne og derved anvender afveergemekanismer, hvor de "bgjer” reglerne. Hvor
frontlinjearbejder B og C sjaldent sanktionerer, fordi de ikke finder sanktionsredskabet
effektivt eller meningsfuldt, tilkendegiver frontlinjearbejder A og E, at de ikke altid far
sanktioneret pa grund af travlhed, men tilkendegiver samtidig at de er selektive i, hvem de
velger at sanktionere overfor. Her omtaler frontlinjearbejder A ligefrem, hvordan hun kan
finde pd at nedprioritere andet arbejde for at sanktionere en kvinde, hun har mistanke om
"snyder”. Dette stgtter i hgj grad Winters teori samt projektets tredje hovedtese om, at
frontlinjearbejdernes personlige holdninger har stor indflydelse pa tilretteleeggelsen af
indsatsen overfor kvinderne, ligesom udtalelserne fra frontlinjearbejder A og E samtidig
stgttes af Lipskys teori om, at afveergemekanismerne anvendes som fglge af for fa ressourcer i

forhold til arbejdsbyrden.

5.0.6 Brug af personlige ressourcer

En anden hyppigt forekommende afvaergemekanisme identificeret blandt stgrstedelen af
frontlinjearbejderne er brug af personlige ressourcer, hvor de enten arbejder over, reducerer
pauser eller tager syge pa arbejde. Her giver frontlinjearbejder B, D og E udtryk for, at de ofte

kommer syge pa arbejde for at kunne overkomme den store arbejdsbyrde:

"Ja, jeg kommer syg pd arbejde, og frokostpausen bliver reduceret. Nogle gange, ikke altid”
(B 17:05).

”Ja (..) jamen det ville veere hdblgst, hvis du er veek en eller to dage, det er hablgst” (D 18:00).

"Det veelter, det gor det (hvis man melder sig syg, red). Sd hellere komme og have lidt feber og

tage nogle panodiler og sd fd lavet det, end at komme tilbage og skal lave catch-up, fordi det kan
man bare ikke” (E 18:08).
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Samtidig giver frontlinjearbejder D, C og E udtryk for, at de fra tid til anden er ngdt til at tage
overarbejde, men pointerer dog at de pa et senere tidspunkt kan afspadsere disse timer eller

fa dem udbetalt som lgn:

"Hvis jeg tager og arbejder et par timer hjemme en aften, sd fdr jeg flex for det, sd jeg kan jo
bruge den flex en anden dag. Men det skulle jo ikke vaere sddan, at jeg skulle bruge min aften pd

at lave nogle ting, sddan sd jeg ikke folte, at jeg rendte bagefter. Men det gor jeg” (C 07:40).

Det samme ggr sig ogsa geeldende for frontlinjearbejder D og E:

”Jeg har rimelig meget flex (..) altsd der md man sige, ndr ens samvittighed ikke lige synes man
kan baere det ret meget laengere, s mgder man klokken 7 eller bliver til klokken 5 eller halv 6”

(D 16:39).

"Man fdr det til at fungere, taenker jeg, og noget af flex-tiden nd ja, det kan jeg sa ikke lige fd
afholdt. Det stdr vi selv fdr, og jeg vil sige (..) det at vi har, at vi selv kan planlaegge vores tid osv.,
det gor jo i hvert fald ogsd, at min arbejdsgiver far nogle gange mere end 37 timer ud af mig,

sddan er det bare” (E 17:12).

Ovenstdende udtalelser bevidner, hvordan mange af frontlinjearbejderne investerer
personlige ressourcer i arbejdet og kommer syge pa job eller arbejder over, hvilket afspejler
en hgj grad af personlig dedikation til arbejdet. Dette pa trods af at frontlinjearbejderne ofte
udfgrer rutinepreeget sagsbehandling, prioriterer imellem kvinderne samt udgver to meget
forskellige frontlinjearbejderstile. Dette stgtter Lipskys teori og stgtter samtidig projektets
anden hovedtese om, at frontlinjearbejderne i hgj grad er fagligt dedikeret til deres arbejde,
men pa grund af arbejdsmaessigt pres ikke fgler de i fuld udstraekning kan anvende deres
faglige kompetencer. I dette tilfeelde kan deres anvendelse af denne afvaergemekanisme tolkes
som en made at sgge at opretholde en vis kvalitet i arbejdet pd ved at investere personlige
ressourcer i arbejdet. Det kan dog samtidig ikke udelukkes, at investeringen af personlige
ressourcer sker som fglge af et gnske om at lade egne holdninger fa indflydelse i arbejdet eller
ud fra et gnske om at maksimere egne policy preeferencer, ligesom det ikke kan udelukkes, at

investeringen af personlige ressourcer sker ud fra et gnske om at undga stress i arbejdet.
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5.0.7 Tommelfingerregler, victim-blaming og fokus pa enkelte problemer

En anden form for afveergemekanismer som kan identificeres hos samtlige
frontlinjearbejdere, er brug af tommelfingerregler og fokus pa enkelte problemer. Her har
frontlinjearbejderne fokus pa udvalgte problemer, hvor kvinderne kategoriseres efter
overfladiske vurderinger og fordomme, hvilket iszer gar sig geeldende i jobcenter C. En reekke
helt generelle fordomme blandt samtlige frontlinjearbejdere er, at kvinderne ikke har noget

gnske om at arbejde, men i stedet kun gnsker at veere hjemmegaende:

”"De helt unge familier der kommer op med en kvinde pd 30 eller 25 eller (..) hvis de bare kommer
lidt fra landet af og har boet og blevet gift sammen med den her mand og fdet barn allerede som
sddan i 20'erne og kommer her op, de er rigtigt sveere de kvinder at fd i gang. Altsd de har en

opfattelse af, at de skal ingenting. De skal bare passe bgrn” (A 23:04).

"Mange af de kvinder har simpelthen ikke en arbejdsidentitet, altsd for dem er det de
husmoderlige pligter, der taller, det er bgrnene, det er madlavning og alt det praktiske.

Arbejdsmarkedet er en meget diffus og forvirrende stgrrelse for disse kvinder” (B 0:39).

"Vores gruppe, som er anden etnisk, ret mange af dem har - det ville de aldrig nogensinde sige -
men de har en anden dagsorden, end den jeg har. Fordi min dagsorden er selvfglgelig at have
dem ud i selvforsgrgelse, det siger de ogsa til mig, at de gerne vil, men det er ikke deres
dagsorden. Deres dagsorden er i virkeligheden at fortsaette det liv, som de har levet altid, altsd
deres hjemlands kultur. Men i Danmark, for at kunne overleve, der er det bare ngdvendigt at

o

have en kontanthjeaelp til at forsgrge sig pd” (C 18:40).

"Hvis jeg skulle tage en etnisk dansker, sd ville jeg jo kunne sige 'Ja, men hvad kan du pd trods af
det' (sygdom, red), og det siger jeg ogsd her, men det bliver ikke hgrt, fordi nu har man ndet

alderen hvor man ikke behgver at arbejde mere” (D 08:57).

”"Sprog vil jeg sige er en stor hindring, men ogsd helt klart den kulturelle forventning til hvad en
kvinde skal, den er mange gange helt anderledes. Ndr man fylder 40 og over, sd har man ret til at
ga derhjemme og blive passet af andre, og ndr der sa bliver stillet krav, sd oplever jeg en kempe

vrede og modstand, for det kan bare ikke vaere rimeligt, at man stiller de krav” (E 02:45).
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Frontlinjearbejder E uddyber:

”Jeg tror, det at vaere pd overfgrselsindkomst er prestige, fordi sd er man fritaget” (E 22:43).

Udover disse helt generelle fordomme om kvindernes manglende motivation og
arbejdsmarkedsidentitet, giver frontlinjearbejderne samtidig udtryk for en raekke meget
markante fordomme omkring kvindernes helbredstilstand. Her betragter mange af
frontlinjearbejderne kvindernes sygemeldinger som en undvigeadfeerd for at undga at blive

mgdt med aktivlinjens krav:

"Pd et tidspunkt havde jeg en gruppe somaliske kvinder, som jeg taenkte ‘Jamen fint’, der var et
gruppeforlgb i kultursamtaler og (..) og det endte faktisk med at det var en konkurrence om,
hvem der var mest syg (..) jamen det er fordi, det er jo en legal undvigeadfzerd, hvis man er bange

for arbejdsmarkedet (...) sd er sygdom jo legalt, ’jeg kan ikke, jeg er syg” (B 14:38).

"Jeg taenker, at den bliver overdramatiseret (sygdomsopfattelsen, red) for at overbevise os om, at

man ikke kan arbejde” (B 15:22).

"Jeg synes da nogle gange, at vi har oplevet nogle borgere, vi har mgdt ude i byen, som ikke sd
seerligt ddrlige ud, da vi sd dem ude i byen, men ndr de sd kommer her ind af dgren her inde, sd

skiftede de nzesten helt ansigt” (A 30:40).

"Vi har veeret med til at prave og lave et projekt f.eks. specielt for kvinderne, hvor kvinder som
har gdet hjemme i 5-7 dr (..) hver gang de har skulle ud i et projekt, har de formdet at fortaelle
hvor syge og hvor ddrlige de var, og vist hvor lidt de kunne fremmgde og medicinposen pd bordet
og alle de der ting, og sd man har sagt, 'de er sd darlige, de er sd syge, sd dem afslutter vi'. Og sd

har de sddan set faet det, de ville have” (C 01:55).
“Det hele det handler om, jeg har ondt her, jeg har ondt der, hvad kan jeg ikke’, i stedet for 'hvad

kan du?'. Og ndr man spgrger: 'Hvad kan du, hvad kunne du taenkte dig?’, det kan de slet ikke
svare pa” (E 21:12).

89



"0Og sygdom giver identitet, og det giver prestige ikke 0ogsd, jo mere syg du er jo, mere er du

kulturmeaessigt” (E 21:49).

Ovenstdende udtalelser bevidner, hvordan alle frontlinjearbejderne er overbeviste om, at
kvindernes sygemeldinger er udtryk for en bevidst strategi for at undga at blive mgdt med
krav. Samtidig har frontlinjearbejder C og E sa staerke holdninger til, at kvindernes
sygemeldinger er utroveerdige, at de er steerkt mistroiske over for kvindernes praktiserende

laeger, som har vurderet, at kvinderne er for syge til at arbejde:

"Sd lenge de fdar opbakning fra deres leege, og hvor jeg sddan godt nogle gange kan have en
fornemmelse af, at det er sgu ogsd fordi de er traelse at have siddende nede i det der ventevarelse
3 gange om ugen. Og hvad skal han stille op med dem, han har sendt dem rundt i hele systemet,
de er blevet fotograferet pd kryds og tvaers, og der er ikke noget. Men sd skriver han, at de har
det rigtig darligt, der er ingen fremtid pd arbejdsmarkedet (..) Og legen har rigtig meget magt i
deres verden, sd de kan ikke forstd, hvorfor at jeg kan finde pd at sende dem ud pd arbejde eller i

et projekt, ndr de nu har sagt at de ikke kan” (C 31:00).

"Og sd oplever jeg isaer ogsd, at laegerne spiller en keempe rolle (..) de spiller en kaempe rolle fordi,
at hvis jeg stiller krav, og siger: 'Jamen altsd, du skal deltage 5 timer om ugen’, sd gdr de ned til
deres praktiserende lege, og sd fdr de en sygemelding. Og sa har jeg en helt ny kamp, jeg skal
kaempe med lzegen” (E 03:15).

Vi er helt ude, hvor at kampen ofte er lige sG meget med den praktiserende laege, som den er

med borgeren” (E 04:02).

Frontlinjearbejder E uddyber:

”"Og sd er vi jo simpelthen ngdt til at fritage dem, for vi kan jo ikke gd ind sddan og over-rule en
lzege (..) eller det kan vi godt, og det har vi gjort i nogle fa tilfelde, hvor vi bare ved, at det her,

det passer ikke. Fordi vi ser borgeren ude i miljoet, i Fatex eller hvad det er, og oplever noget

andet” (E 04:23).
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Frontlinjearbejder E uddyber yderligere:

“Laegerne og klinik for traumatiserede flygtninge det taenker jeg er en keempe barriere for (..) og
den vurdering af at PTSD er lig med en fartidspension, den er vi jo absolut, den er jeg i hvert fald

meget uenig i, for jeg teenker, at det at stille borgerne i endnu en offerrolle er ikke at hjaelpe dem

(E 58:50).

Frontlinjearbejder B mener samtidig, at det er undergravende for systemet, at kvinderne

konstant sendes til leegen:

Vi er jo med til at lave den der sygdomsopfattelse endnu varre, fordi (..) nd ja, jamen, hvis man
er for ddrlig til at medvirke i et simpelt projekt som systuen eller et eller andet og (..) fordi man
har smerte, jamen, sd md man ga til legen og sd (..) altsd sa vi er med til at gdelaegge hele (..)
lave en skaevvridning faktisk, at de her borgere kommer til laegen ustandseligt, fordi det er de

ngdt til, fordi sd bliver de ikke mgdt med krav her fra” (B 13:16).

Samtlige frontlinjearbejdere har sdledes en klar forstdelse af, at mange af kvinderne ikke
neerer noget gnske om at arbejde, men at de blot gnsker at veere hjemmegdende. De opfatter
derved kvinderne som havende en dagsorden, hvor de gerne vil modtage kontanthjzelp for at
finansiere en tilveerelse udenfor arbejdsmarkedet, men samtidig ikke har interesse i at
komme i beskaeftigelse, hvorfor de foregiver at veere mere syge end de er for at undga at blive
mgdt med krav om aktivering. Disse fordomme er markante og ggr sig geeldende for alle
frontlinjearbejderne i de forskellige jobcentre, selvom fordommene dog synes vaesentligt
mere udpragede i jobcenter C, hvor frontlinjearbejder E ligefrem mener, at det er
prestigefyldt blandt kvinderne at modtage overfgrselsindkomst. Denne forstdelse af
kvindernes situation kan tolkes som udtryk for flere forskellige afveergemekanismer. Det kan
tolkes som en klassificering ud fra tommelfingerregler, hvor gruppen af kvinder mentalt
simplificeres, sa frontlinjearbejderne ikke behgver at forholde sig til deres individuelle
problemstillinger, men i stedet kan retfeerdigggre at yde en rutinepraeget og standardiseret
indsats over for kvinderne. Samtidig kan det tolkes som victim-blaming, hvor
frontlinjearbejderne beskylder kvinderne for, at ledigheden er selvforskyldt, hvorved

frontlinjearbejderne ikke behgver at erkende, at systemet eller de selv har fejlet.
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Samtidig er det dog ogsa tydeligt, at frontlinjearbejderne i denne sammenhaeng lader
personlige holdninger pavirke arbejdet, da flere af dem giver udtryk for, at de kan finde pa at
gd imod en laegelig vurdering og sende kvinderne i aktivering ud fra en forstdelse af, at
kvinderne blot foregiver at veere syge. Her er denne holdning udpraget eksplicit hos
frontlinjearbejder E, som tilkendegiver stor uenighed med vurderinger fra bade praktiserende

laeger samt klinik for traumatiserede flygtninge.

5.1 Opsamling pa hovedteser

Projektets analyse indikerer en lang reekke afveergemekanismer, som i vaesentlig grad
understgtter projektets hovedteser. Det er dog samtidig under analysen blevet tydeligt, at
nogle af hovedteserne er svagere end andre og derfor kun i nogen grad bekraeftes i mgdet
med empirien. Dette skyldes, at frontlinjearbejderstilen har vist sig at veere vaesentlig mere
forskelligartet end fgrst antaget, hvorfor flere af projektets hovedteser i hgj grad styrkes hos
nogle af frontlinjearbejderne, men samtidig sveekkes hos andre. Derved har analysen
tydeliggjort, hvordan flere af de forforstaelser og fordomme, som har dannet grundlag for
nogle af projektets hovedteser, repraesenterer en forsimplet opfattelse af den virkelighed,
frontlinjearbejderne interagerer i, og ikke tager hgjde for den store variation i
frontlinjearbejderstilen og de meget forskelligartede personlige holdninger. Der er derved
blevet gjort en hermeneutisk erfaring og skabt en ny forstdelse af feenomenet ved at szette
eksisterende fordomme pa spil og fortolke dem i forhold til de indsamlede data, hvor nogle
fordomme i hgjere grad end andre er blevet bekreaftet. Projektets fire hovedteser er som

tidligere beskrevet:

1. Aktivlinjen bliver ikke implementeret fuldsteendig efter lovens intention overfor kvinderne,
da NPM- inspirerede styringsstrategier kombineret med aktivlinjens malsaetninger og krav
saetter frontlinjearbejderne under et krydspres, som de handterer igennem brug af forskellige

former for afvaergemekanismer.

2. Frontlinjearbejderne har en hgj faglig dedikation og nzerer et oprigtigt gnske om at hjzelpe
kvinderne, men de fgler ikke, at de kan anvende deres faglige kompetencer i rammerne for

arbejdet.
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3. Frontlinjearbejdernes egne holdninger og preeferencer i forhold til aktivlinjen,
administrative malsaetninger og malgruppen har indflydelse p3, hvordan de tilrettelaegger

indsatsen overfor kvinderne, og hvilke afvaergemekanismer de benytter.

4. Frontlinjearbejderne klassificerer kvinderne ud fra en simplificeret opfattelse og en raekke
fordomme om deres kultur og lyst til at deltage pa arbejdsmarkedet, ligesom de prioriterer de
mest motiverede og arbejdsmarkedsparate kvinder og derved "parkerer” de svageste kvinder

pa kontanthjzelp.

Den ene del af projektets fgrste hovedtese om at alle frontlinjearbejderne anvender
afveergemekanismer bekrzeftes i analysen hos alle frontlinjearbejderne, ligesom anden del af
tesen om at aktivlinjen ikke altid implementeres efter lovens intentioner kan bekreaeftes hos
frontlinjearbejder A, B, C og E. Her bekrzeftes tesen i hgj grad hos frontlinjearbejder A og B,
som i mange tilfeelde ikke overholder lovgivningen, ligesom den i nogen grad bekraeftes hos
frontlinjearbejder C, som ikke altid overholder loven med det samme og som samtidig
sanktionerer selektivt. Den bekreaeftes i mindre grad hos frontlinjearbejder E, som generelt
overholder lovgivningen, men dog tilkendegiver at hun sanktionerer selektivt.
Frontlinjearbejder D overholder derimod konsekvent al lovgivning og sanktioner konsekvent
ved uberettiget udeblivelse, hvorfor anden del af tesen ikke kan bekreaeftes hos
frontlinjearbejder D. Projektets anden tese understgttes delvist af specialets empiri, da
brugen af personlige ressourcer i arbejdet hos stgrstedelen af frontlinjearbejderne vidner om
en hgj grad af faglig og personlig dedikation til arbejdet. Det kan dog ikke bekrzeftes, at alle
frontlinjearbejderne neerer et gnske om at yde den bedst mulige indsats overfor alle
kvinderne, da frontlinjearbejder D og E er meget formalistiske i deres frontlinjearbejderstil og
bryder med forvaltningsretlige principper ved at saette skgn under regel ved rigidt at
handhaeve reglerne, ligesom frontlinjearbejder E og C giver udtryk for en tvangsorienteret stil,
hvor de kan finde pa at sende nogle af kvinderne i aktivering, pa trods af at der foreligger en
leegefaglig vurdering om, at kvinderne er for syge til at arbejde. Generelt stgttes tese tre af
samtlige frontlinjearbejdere, da der i datamaterialet forefindes eksempler p4, at alle
frontlinjearbejdere lader personlige holdninger pavirke indsatsen overfor kvinderne. Der er

dog vaesentlige forskelle pa frontlinjearbejdernes holdninger og forskel p3, hvordan disse
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holdninger pavirker brugen af afveergemekanismer. Frontlinjearbejder A og B er pa en raekke
omrader uenige i aktivlinjens beskaftigelsesfokus, ligesom de er uenige i en raekke af lovens
administrative malsaetninger og negligerer eller overtrader bevidst loven. Frontlinjearbejder
D og E udviser generelt ikke utilfredshed overfor hverken lovgivningens aktive
beskaeftigelsesfokus eller dens administrative malsaetninger og overholder ogsa i vid
udstraekning stringent lovgivningen og opfylder administrative malsaetninger. Generelt lader
alle frontlinjearbejderne dog fordomme overfor malgruppen pavirke det faglige skgn, hvor de
lader en raekke fordomme om kvindernes kultur og arbejdsidentitet pavirke indsatsen overfor
kvinderne, ligesom de generelt prioriterer de mere motiverede og kontaktsggende kvinder
hgjere end passive og mindre motiverede kvinder, hvorved de bryder med bade
retssikkerhedsmaessige og forvaltningsretlige principper om ligebehandling, inddragelse af
borgeren og saglig forvaltning. Dette understgtter derved alle dele af projektets fjerde tese,
som i hgj grad kan bekraftes hos samtlige frontlinjearbejdere. Det er dog her veerd at have in
mente, at det ikke er muligt at skelne imellem i hvor hgj grad frontlinjearbejdernes udtalelser
er udtryk for fordomme eller udtryk for et virkeligt eksisterende faenomen. Dette skyldes, at
en reekke undersggelser papeger, at malgruppen i hgjere grad end etniske danskere rummer
en raekke barrierer for at indga pa arbejdsmarkedet (DA 2012; LG Insight 2006 m.f1.). Derfor
ma det antages, at frontlinjearbejdernes udtalelser til en vis udstraekning repraesenterer et
reelt eksisterende feenomen. Det virker dog mindre sandsynligt, at disse fordomme ggr sig
gaeldende for stgrstedelen eller hele malgruppen, da kvinderne er en heterogen skare med
store forskelle i geografi, kultur, uddannelse, alder etc. Samtidig er frontlinjearbejdernes
fordomme umiddelbart teet besleegtet med en reekke generelle samfundsmaessige fordomme
om kvinderne, som isaer blandt visse medier har vaeret fremtraedende, hvorfor dette tolkes
som, at frontlinjearbejderne i overensstemmelse med Lipsky’s teori har fordomme om
malgruppen, som er i overensstemmelse med de mere generelle fordomme blandt

befolkningen.
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5.2 Analytiske udfordringer

[ specialets analyse optraeder flere tolkningsmeessige vanskeligheder i teoriens mgde med
empirien. Fgrst og fremmest rummer teorierne ikke anvisninger for, hvordan der kan skelnes
imellem virkeligt eksisterende fenomener og fordomsfulde simplificeringer, hvorfor dette i
hgjere grad har veret et hermeneutisk tolkningsspgrgsmal. Det har samtidig ikke vaeret
muligt empirisk at afdaekke, hvorvidt frontlinjearbejdernes udtalelser om malgruppen er
udtryk for fordomme eller i stgrre grad repraesenterer en udlaegning af virkeligheden, da
mennesker ifglge hermeneutikken ikke er egne fordomme bevidst, hvorfor
interviewspgrgsmal omkring frontlinjearbejdernes fordomme ikke er relevante ud fra et
hermeneutisk synspunkt. Det har derfor vaeret utroligt sveert at skelne imellem, hvornar
afvaergemekanismer anvendes som fglge af en oplevet klgft imellem ressourcer og krav eller
som fglge af personlige holdninger og interesser. Datamaterialet rummer ved bestemte
lejligheder tydelige eksempler, hvor brugen af afveergemekanismer eksplicit kan tolkes som
udtryk for personlige holdninger, ligesom det ved andre lejligheder i langt hgjere grad
forekommer at veere som konsekvens af arbejdsmaessigt pres. Derved kan bade Winter og
Lipskys forskellige forklaringer pa anvendelse af afveergemekanismer bekraeftes og anvendes,
og iseer Winter & Nielsens teori om forskellige frontlinjearbejderstile er igennem analysen i
hgj grad blevet bekreeftet. Det er dog ikke muligt konsekvent at definere hver enkelt teoris
gyldighedsomrade, da det i mange af frontlinjearbejdernes udtalelser ikke eksplicit kan
udledes, hvorvidt deres valg af afveergemekanismer er betinget af arbejdsmaessigt pres eller
personlige holdninger og preeferencer, ligesom der ofte foreligger indikationer pa en
kombination af begge dele. Teorierne har saledes fungeret som en udmaerket samlet
forklaringsmodel, men teoriernes individuelle gyldighedsomrade er relativt diffust, hvorfor
de enkeltstdende teorier umiddelbart ikke til fulde kan begribe kompleksiteten i den

virkelighed, som frontlinjearbejderne i denne undersggelse interagerer i.
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6. Konklusion

Specialets problemformulering har til formal at besvare fglgende spgrgsmal:

Hvilke afveergemekanismer benytter frontlinjearbejderne i jobcentrene til at hdndtere krav fra
aktivlinjen samt NPM-inspirerede styringsstrategier ved implementeringen af aktivlinjen overfor
kontanthjalpsmodtagende etniske minoritetskvinder, og hvordan pdvirker

afveergemekanismerne implementeringen af aktivlinjen overfor disse kvinder?

Specialets analyse viser anvendelsen af en raekke afveergemekanismer blandt alle
frontlinjearbejderne pa de tre jobcentre, men viser samtidig stor variation i anvendelsen af
afveergemekanismer samt store forskelle i frontlinjearbejderstilene i de forskellige jobcentre
og blandt den enkelte frontlinjearbejder. Der optreeder samtidig en stor variation i, hvorvidt
anvendelsen af de forskellige afveergemekanismer opstar som fglge af en oplevet klgft
imellem krav og ressourcer, eller som fglge af personlige holdninger og et gnske om at
maksimere egne policy praeferencer. Der forefindes tydelige indikationer pa begge dele i
empirien. Samtidig identificeres forskellige frontlinjearbejderstile og forskellige mader,
hvorpa frontlinjearbejderne implementerer aktivlinjen. Her star frontlinjearbejderne i
jobcenter A og C i direkte kontrast til hinanden i maden de implementerer aktivlinjen pa, hvor
frontlinjearbejderen fra jobcenter C placerer sig midt imellem disse to frontlinjearbejderstile.
Frontlinjearbejderne i jobcenter A har en meget lempelig frontlinjearbejderstil, hvor de i langt
hgjere grad end frontlinjearbejderne i de to andre jobcentre anvender afveergemekanismer,
hvor de bryder loven ud fra oplevet travlhed eller ud fra personlige holdninger, hvor de enten
er uenige i lovgivningens krav, eller hvor de finder de administrative opgaver formalslgse
eller hemmende for deres arbejde. Dette betyder, at en reekke af de centrale proceskrav om
rettidighed, dokumentation samt sanktionsreglerne sjaeldent overholdes eller overholdes
selektivt. Dette star i skarp kontrast til frontlinjearbejderne i jobcenter C, som har en langt
mere formalistisk frontlinjearbejderstil, hvor de anvender afveergemekanismer, hvor de
stringent overholder beskaftigelseslovgivningen og alle administrative malsaetninger. Derved
implementeres aktivlinjen umiddelbart langt mere efter aktivlinjens intention af
frontlinjearbejderne i jobcenter C end af frontlinjearbejderne i jobcenter A. Dette betyder dog

ikke, at frontlinjearbejderne i jobcenter C ikke anvender afvaergemekanismer, men at de
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primeert anvender en gren af afveergemekanismer, hvor de med en formalistisk
frontlinjearbejderstil rigidt fglger reglerne og derved i hgjere grad star i modsaetning til
borgerne og bevaeger sig modsat borgerne ved at udvise meget lidt lydhgrhed over for
kvindernes gnsker. Her er frontlinjearbejderne i jobcenter A i stgrre grad tilbgjelige til at
modificere programmalene og undlade at overholde lovgivningen, sd de i stedet kan
imgdekomme kvindernes gnsker, og de anvender i hgjere grad en gren af
afveergemekanismer, hvor de bevager sig hen imod borgeren. Herved er det klientcentrerede
mal hos frontlinjearbejderne i jobcenter A i konflikt med organisationens mal.
Frontlinjearbejder C fra jobcenter B overholder i videst muligt udstrakning reglerne, men
erkender at det ikke er altid er muligt, hvorfor frontlinjearbejder C til tider bgjer reglerne i
arbejdet ud fra en forstdelse af, at lovgivningens krav er for ufleksible i forhold til arbejdet
med malgruppen. Herved placerer frontlinjearbejder C sig imellem frontlinjearbejderne fra de
to andre jobcentre og bevager sig primeert vaek fra borgerne, men sjaeldent i direkte

modsatning til borgerne eller hen imod borgene.

Kravene fra aktivlinjen og krav om effektivisering har derved medvirket til at skabe en meget
forskelligartet implementeringsadfeerd i de tre forskellige jobcentre. Pa trods af denne
forskelligartede indsats, tegner analysen samtidig et billede af nogle mere generelle
afveergemekanismer blandt frontlinjearbejderne fra de tre jobcentre. Her er rutinepraeget
sagsbehandling, creaming, brug af personlige ressourcer og anvendelsen af
tommelfingerregler det, som tydeligst kommer til udtryk i projektets analyse. Her giver flere
af frontlinjearbejderne udtryk for, at indsatsen overfor kvinderne ofte er rutinepraeget og
foregdr efter en standardiseret dagsorden, hvor de ikke gar i dybden med den enkelte kvindes
problemer. Samtidig giver 4 ud af 5 frontlinjearbejdere fra samtlige jobcentre udtryk for,
hvordan de anvender creaming-afveergemekanismer, hvor de mest kontaktsggende eller de
mest motiverede kvinder prioriteres af frontlinjearbejderne. Dette betyder, at de mindst
proaktive og mindst motiverede kvinder far ringere indsats med faerre samtaler og feerre
tilbud, hvilket ma antages at forringe deres chancer for at komme i beskaeftigelse. Udover
creaming kan brug af personlige ressourcer identificeres hos 4 ud af 5 frontlinjearbejdere.
Brugen af personlige ressourcer identificeres ved, at alle frontlinjearbejderne investerer
ekstra tid i arbejdet ved enten at arbejde over, reducere pauser eller tage syg pa arbejde.

Samtidig kan brug af tommelfingerregler identificeres hos alle frontlinjearbejderne.
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Tommelfingerreglerne identificeres ved, at samtlige af frontlinjearbejderne har meget steerke
fordomme om kvinderne, som de tilretteleegger deres indsats ud fra. Frontlinjearbejderne
mener grundlaeggende, at stgrstedelen af kvinderne ikke neerer et gnske om at arbejde, men i
stedet gnsker at veere hjemmegdende husmgdre, ligesom flere i forleengelse af dette finder
kvindernes sygemeldinger illegitime og opfatter dette som udtryk for en undvigeadfaerd, hvor
kvinderne prgver at undga at blive mgdt med krav fra aktivlinjen. Dette kan bade betragtes
som en afveergemekanisme med fokus pa enkelte problemer, hvor kompleksiteten af
kvindernes situation mentalt simplificeres for at retfaerdigggre en mere rutinepraeget og
standardiseret indsats. Det kan dog samtidig ogsa betragtes som brug af afveergemekanismen
victim-blaming, hvor kvinderne beskyldes for selv at vaere ansvarlige for deres arbejdslgshed.
Samtidig kan synet pa kvindernes kulturelle barrierer og deres sygdomsforstdelse dog ikke
udelukkende tolkes som fordomme, da alle frontlinjearbejderne pa tvers af de tre jobcentre
tilkendegiver preecis samme holdninger og oplevelser vedrgrende kvindernes
arbejdsidentitet og sygdomsbillede. Derfor kan disse kulturelle og sygdomsmaessige faktorer
heller ikke afvises som en medvirkende arsag til kvindernes manglende
arbejdsmarkedstilknytning. Denne holdning tolkes dog samtidig som en oversimplificeret
opfattelse af kvindernes situation, da det virker usandsynligt, at disse kulturelle og
sygdomsmaessige faktorer ggr sig geeldende for stgrstedelen af kvinderne, sddan som flere af
frontlinjearbejderne giver udtryk for. Derfor tolkes fordommene som en afveergemekanisme,
da frontlinjearbejderne velger at anskue stgrstedelen af kvinderne pa samme made og
derved reducerer kompleksiteten i deres situation. Samtidig kan disse fordomme ogsa tolkes
som udtryk for, at frontlinjearbejderne lader personlige holdninger pavirke det faglige skgn
og sgger at maksimere egne policy preeferencer, da flere gar imod vurderinger fra kvindernes

laeger og alligevel sender dem i aktiveringstilbud.

Frontlinjearbejdernes brug af personlige ressourcer i arbejdet hvor de enten arbejder over,
reducerer pauser eller kommer syge pa arbejde indikerer dog samtidig en hgj grad af
dedikation og personligt engagement i arbejdet, hvorfor tommelfingerreglerne og
fordommene ikke ses som udtryk for fritidsmaksimering eller et gnske om at minimere
arbejdsbyrden, men i stedet tolkes som en afveergemekanisme der anvendes for at handtere
en stor arbejdsbyrde. Analysen peger sdledes p4, at stgrstedelen af frontlinjearbejderne ggr

jobbet sd godt som de kan inden for de givne rammer og har et stort gnske om udfgre et godt
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stykke arbejde, men at dette ikke er muligt overfor alle kvinderne. Derfor benytter
frontlinjearbejderne afveergemekanismer, hvor de prioriterer imellem kvinderne og samtidig
enten prioriterer kvindernes behov hgjere end systemets regler, eller prioriterer systemets
regler hgjere end kvindernes gnsker og behov, da begge dele tilsyneladende ikke er muligt.
Projektets analyse indikerer sdledes, at mdlet med de mange NPM-inspirerede reformer om at
effektivisere og afbureaukratisere den offentlige sektor ikke umiddelbart har haft den
gnskede virkning i de undersggte jobcentre. Dette skyldes, at lovgivningen implementeres
meget forskelligt i de forskellige jobcentre, men ogsa at den implementeres meget forskelligt
over for den enkelte kvinde, hvor de mindst motiverede og proaktive kvinder i stgrre grad
bliver "parkeret” pa passiv kontanthjzelp, ligesom sanktionsredskabet ofte ikke anvendes eller
anvendes selektivt. Der er sdledes tale om bade et demokratisk problem, nar lovgivningen i
flere tilfeelde ikke implementeres efter intentionen, ligesom der er tale om et
retssikkerhedsmaessigt og forvaltningsretligt problem, da kvinderne pa grund af den
forskelligartede behandling ikke kan forudberegne deres retsstilling og ikke bliver behandlet
lige.

Slutteligt viser analysen, at Lipsky og Winters forskellige teoretiske forklaringsmodeller i
feellesskab fungerer som en god samlet teoretisk model til at analysere og fortolke den
indsamlede empiri med henblik pa at afdeekke frontlinjearbejdernes brug af
afvergemekanismer. Den viser dog samtidig, at teorierne ikke kan sta alene som samlet
forklaringsmodel i forhold til den indsamlede empiri, da der flere steder i empirien forefindes
eksempler, hvor kun én af teorierne kan forklare den observerede adfeerd, ligesom det i en
lang raekke tilfeelde ikke er muligt at skelne imellem om afveergemekanismerne er udtryk for
personlige holdninger eller anvendes som fglge af et stort oplevet arbejdspres med fa
ressourcer. Derfor kan der i dette speciale konkluderes, at en teoretisk positionering imellem
de to teorier fungerer som en bedre fortolknings-og forklaringsmodel end de to teorier hver

for sig.
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7. Perspektivering

Specialets analyse tegner et billede af, hvordan frontlinjearbejdernes faglige skgn i
implementeringen af aktivlinjen er et komplekst fenomen med utroligt mange indvirkende
faktorer hos den enkelte frontlinjearbejder. Naervaerende speciale retter specifikt fokus pa et
aktgrperspektiv og bidrager med viden om, hvordan frontlinjearbejderne pa grund af
arbejdsmaessigt pres eller personlige holdninger anvender forskellige former for
afveergemekanismer, som medvirker til en forskelligartet implementering af aktivlinjen. Dette
tegner et billede af, at gnsket om at effektivisere den offentlige sektor og i hgjere grad centralt
styre frontlinjearbejdere til at implementere beskaftigelsespolitikken i overensstemmelse
med dens intentioner ikke umiddelbart har haft den gnskede effekt pa specialets informanter,
som pa mange omrader anvender afvaergemekanismer, hvor de tilpasser implementeringen af
politikken efter arbejdspres eller personlige holdninger. Her er en af de vaesentligste
konsekvenser, at de mindst aktive og mindst motiverede kvinder bliver nedprioriteret af
frontlinjearbejderne og derved i nogen grad bliver "parkeret” pad passiv forsgrgelse. Herved
undergraves formalet med aktivlinjen over for disse kvinder, da den mere passive frem for
aktive indsats over for en raekke af kvinderne ma antages at forringe deres chancer for at
komme i beskaeftigelse. Samtidig rejser denne prioritering mellem kvinderne spgrgsmalet om,
hvorvidt en del af kvinderne rent faktisk er sa ressourcesvage og demotiverede, som
frontlinjearbejderne tilkendegiver, eller om kvinderne i virkeligheden matches forkert, fordi
frontlinjearbejderne qua deres fordomme vurderer dem som mere ressourcesvage og
leengere fra arbejdsmarkedet, end det i virkeligheden er tilfaeldet? Noget tyder p43, at dette kan
veere tilfeeldet, da en undersggelse fra 2013 viser, at dobbelt sd mange indvandrere som
etniske danskere kategoriseres som sa belastede af problemer ud over arbejdslgshed, at de
ikke er jobparate, ligesom undersggelsen viser, at etniske danskere generelt far de mest
effektive aktiveringstilbud (Ugebrevet A4 2013b). I forleengelse af dette viser resultater fra en
raekke forsggsprojekter til styrkelse af en beskaftigelsesfremmende indsats overfor
indvandrerkvinder, at en gget beskaftigelsesindsats overfor kvinderne i disse projekter
bragte over 41 % af kvinderne i job eller uddannelse over en 2-arig periode (CABI 2010).
Dette vidner om, at en veesentlig del af de arbejdslgse etniske minoritetskvinder rummer
ressourcer til at fglge en uddannelse eller besidde en form for arbejde. Frontlinjearbejderne

pa jobcentrene kan derved baere et medansvar for en hgj arbejdslgshed blandt malgruppen,
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hvis deres fordomme og personlige holdninger betyder, at etniske minoritetskvinder matches
og vurderes ringere end det i virkeligheden er tilfeeldet og derved far ringere tilbud om
aktivering end andre borgere. Samtidig afspejler frontlinjearbejdernes nedprioritering af de
svageste kvinder en stiltiende accept af, at disse kvinder ikke behgver at opfylde deres
radighedsforpligtelse for at modtage kontanthjeelp. Dette kan naeppe betragtes som
professionel faglig praksis, da frontlinjearbejderne herved modarbejder deres egentlige

jobfunktion - at bringe flest muligt borgere taettere pa arbejdsmarkedet.

Dette vidner om et behov for at sikre en bedre implementering af lovgivningen i fremtiden og
for at sikre, at borgerne vurderes efter ens kriterier. Det rejser samtidig spgrgsmal om,
hvorvidt jobcentrene overhovedet skaber jobs, hvis frontlinjearbejdere ikke prioriterer de
svageste ledige, der star leengst fra arbejdsmarkedet, men i stedet prioriterer de sterkere
ledige, som er mest proaktive og motiverede for at komme i arbejde. Bgr fremtidens jobcenter
i stedet vende denne tendens pd hovedet ved at bruge flere ressourcer pa de svageste ledige
og lade de steerke ledige finde jobs selv? Dette mener en raeekke arbejdsmarkedsforskere, som
i en artikel i Politiken d. 29 marts 2007 leverer et klart budskab om ngdvendige
prioriteringer, hvis fremtidens beskeeftigelsesindsats skal kunne bringe borgere i arbejde for
feerre midler: ”"Brug pengene pd dem, der har mest brug for en indsats. Lad A-kasser,
uddannelsesinstitutioner, fagforeninger og lignende tage ansvaret for at hjzelpe deres egne
medlemmer og studerende i arbejde (de sdkaldt sterke arbejdsmarkedsparate)”. Samtidig
rummer artiklen en raekke bud pa forskellige andre mader, jobcentrene i fremtiden kan
kvalificeres pa - her seettes iseer fokus pa ngdvendigheden af at udvikle en mere individuel
indsats overfor borgerne igennem udvikling af en beskeaeftigelsesfaglighed, som i hgjere grad
har fokus pa relationen til borgeren end pa lovgivning, rammer og gkonomi (Politiken 2013).
Bedre uddannede frontlinjearbejdere i jobcentrene kan derved i fremtiden taenkes at bane
vejen for et mere kvalificeret socialt arbejde og en bedre retssikkerhed for borgeren, ved at de
ansatte i jobcentrene igennem stgrre faglighed far forudsaetninger for at foretage og varetage
ansvaret for et professionelt skgn, hvor lovgivning og bestemmelser overholdes (Baadsgaard,
Jorgensen, Ngrup & Olesen 2014: 148). Dette repraesenterer en markant nytaenkning af
jobcentrenes fremtidige funktioner og giver samtidig anledning til kritisk refleksion over, om
det overhovedet er realistisk at forvente, at man kan eliminere brugen af afvaergemekanismer

og ensrette implementeringen af lovgivningen igennem central styring med standardisering
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og en stor administrativ arbejdsbyrde. Eller er der behov for en nyteenkning af
beskaeftigelsesindsatsen, hvor bedre implementering i fremtiden i stedet skal sgges opnaet
igennem en hgjere beskeaeftigelsesfaglighed blandt frontlinjearbejderne og en sendret

prioritering af borgerne?

Etableringen af en feelles beskaftigelsesfaglighed kan dog vise sig at veere en vanskelig opgave
i fremtiden, sd leenge kun omtrent halvdelen af de jobcenteransatte frontlinjearbejdere er
uddannede socialradgivere. Et stort studie af jobcentrenes mikroprocesser viser nemlig, at
frontlinjearbejdernes forskellige uddannelsesprofiler har indflydelse pa de indsatser, de
forskellige jobcentre har valgt. Undersggelsen understreger saledes, at der pa trods af den
centrale styring og standardisering ikke er nogen garanti for den enkelte frontlinjearbejders
faglige kompetencer eller for en ensartet og kvalificeret behandling af borgerne pa
jobcentrene (Baadsgaard et al. 2014). Dette komplicerer yderligere mulighederne for at sikre,
at politikken bliver implementeret efter lovens intentioner, da de ikke-
socialradgiveruddannede frontlinjemedarbejdere i jobcentrene kan have en anderledes
implementeringsadfeerd end de socialradgiveruddannede.

Samtidig kan den kontinuerlige opmarksomhed pa jobcentrenes forskelligartede
implementering af beskaftigelsespolitikken teenkes at ga to veje i fremtiden; enten imod en
nytaenkning af prioriteringerne i beskaftigelsesindsatsen med fokus pa hgjere
beskaeftigelsesfaglighed og hgjere prioritering af de "svagere” ledige, eller imod en endnu
stgrre grad af central styring i et forsgg pa at ensrette og effektivisere
implementeringsadferden. Valges sidstnaevnte model kan der sds tvivl om, hvorvidt
yderligere forsgg pa at effektivisere den offentlige sektor vil have den tilsigtede virkning, da
analysen indikerer, at frontlinjearbejderne i mange tilfeelde anvender afveergemekanismer
som fglge af et oplevet arbejdsmaessigt pres med mange krav og fa ressourcer. Derfor virker
det umiddelbart som en meget vanskelig opgave at bringe flere af kvinderne teettere pa
arbejdsmarkedet, sa lzenge frontlinjearbejderne oplever at arbejde under arbejdsvilkdr med

mange krav og relativt fa ressourcer.

Intet tyder dog p43, at frontlinjearbejderne i jobcentrene i fremtiden far bedre arbejdsvilkar,
da det NPM-inspirerede reformarbejde af den offentlige sektor fortsaetter i 2015. Dette ses

ved, at den tidligere SR regering sammen med V, DF og Ki 2014 indgik et forlig om en reform
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af beskaeftigelsesindsatsen, hvor der i aftalen om kommunernes gkonomi for 2015 indgar
effektiviseringer for 550 millioner kroner arligt i landets jobcentre igennem
afbureaukratisering og effektivisering (DJ@F 2014). Samtidig afspejler den tidligere SR
regerings integrationsudspil fra 2015 et gnske om at cementere aktivlinjen yderligere overfor
"tredjelandsborgere”, som i fremtiden skal underlaegges stgrre krav om aktivering, hvor langt
flere kontanthjaelpsmodtagere skal i arbejde, i nyttejob eller pa anden made tilknyttes en
arbejdsplads (Regeringen 2015). Det ser sdledes ud til, at der er i fremtiden skal udfgres
endnu mere arbejde med endnu faerre ressourcer, og intet tyder p4a, at den nye bla regering vil
lempe pa disse krav, da Venstres integrationsordfgrer Martin Geertsen har kritiseret SR-
regeringens integrationsudspil for at vaere for slapt og uambitigst (TV2 politik 2015), ligesom
Dansk Folkepartis udleendingeordfgrer Martin Henriksen har kritiseret forslaget for at veere
"for meget flgjlshandske og for lidt jernnaeve” (DF 2015). Den politiske diskurs afspejler
sdledes et gnske om, at aktivlinjen i fremtiden skal implementeres mere stringent over for en
stgrre del af madlgruppen, samtidig med at jobcentrene far vaesentligt feerre midler til at
udfgre dette i praksis. Dette giver anledning til bekymring for fremtidens
beskaeftigelsesindsats over for malgruppen, da det kan szette frontlinjearbejderne under et
endnu stgrre pres, som bade kan pavirke frontlinjearbejdernes trivsel, og som samtidig kan
betyde en gget anvendelse afvaergemekanismer, hvor social-og beskzaftigelsespolitikken ikke
implementeres efter intentionen, og hvor der foregar en gget prioritering blandt kvinderne.
Derved risikerer de mindst aktive og mindst motiverede kvinder at blive placeret i en passiv
position, hvor de bevaeger sig leengere og leengere vak fra arbejdsmarkedet, og hvor
chancerne for at komme i varig beskeeftigelse forringes. Dette er dog langt fra at veere en
fremtidsprognose, da undersggelsen netop har vist, at det er utroligt sveert at forudsige
frontlinjearbejdernes adfeerd. Dette understreger sdledes ngdvendigheden af fremtidig
forskning inden for frontlinjearbejderes implementeringsadfeerd med henblik pa at
undersgge, hvordan reformer af beskaftigelsespolitikken og effektivisering af den offentlige

sektor i fremtiden vil pdvirke maden, lovgivningen implementeres over for borgerne pa.
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