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“There’s a feeling about that cause-and-effect may have been taken as far as it will go. That for science
to carry on at all, it must look for a less narrow, a less... sterile set of assumptions. The next great
breakthrough may come when we have the courage to junk cause-and-effect entirely, and strike off at
some other angle”

- Thomas Pynchon, Gravity’s Rainbow



Forord

Dette speciale udspringer af en interesse for den stigende eftersporgsel efter evidensbaseret viden i den
offentlige sektor. Vi kan, som (snart) ferdiguddannede kandidater fra Aalborg Universitet, se, at de
kompetencer, der eftersporges pa arbejdsmarkedet i stigende grad involverer flair for kvantitative analy-
ser og effektmalinger. Kompetencer som netop understotter en evidensbaseret praksis i den offentlige
sektor. I vores egen jobsegning ser vi altsa, hvordan et skerpet fokus pa kausale sammenhange og ef-

fektmal indsnaevrer de kompetencer, der eftersporges blandt samfundsfaglige kandidater.

At basere politik og praksis pa evidensbaseret viden har uden tvivl nogle vaesentlige positive potentialer,
savel okonomiske som politiske. Men det kan vare problematisk, hvis denne viden bruges til at eksklu-
dere bestemte perspektiver og fagligheder. Det er derfor hensigten med dette speciale at anspore til
debat og refleksion over, hvorvidt og hvordan det er muligt og enskeligt at evidensbasere de politiske

beslutninger og praksis i den offentlige sektor.

Vi vil gerne takke Flemming Larsen for god og konstruktiv vejledning gennem hele processen.

Anders Gogsig Randrup og Niklas Andreas Andersen
Kobenhavn, Januar 2016



Summary

In recent years there has been an increasing demand for evidence-based knowledge — understood as
systematized knowledge about the connection between an intervention and its effect — within a rising
number of sectors in Denmark. It is commonly known that knowledge and power often interact in the
formation of specific methods of control, and for this reason the overall purpose of this thesis is to
elucidate how Evidence-Based Policy-Making helps control the formation and implementation of pol-
icy. When evidence-based knowledge is viewed as a form of governing we draw our inspiration from
Michel Foucault’s concept of governmentality, which makes visible the inherent rationales, logics and
discourses the various forms of knowledge contain. In this examination governmentality is supple-
mented with the WPR-approach (What’s the Problem Represented to be?), which enables us to link
Foucault’s system of theories and the policy analysis. This approach gives us a language and a theory to
analyze critically how the definition and the representation of a political problem have far-reaching con-

sequences for the formation and implementation of policy.

To study empirically the actual consequences of evidence-based policy, the employment area has been
chosen as a case: partly because evidence-based knowledge has recently become an institutionalized
part of this area, and partly because evidence-based knowledge foundation has not previously been
used as an explanatory model for the employment-policy development. The empirical material of the
case consists of an archive of documents from the central administration and nine semi-structured
interviews with central actors and parties. This mixed methods approach allows for a view of both the
official arguments and logics evident in existing documents and the unspoken and non-documented

rationales on which the interviews can shed light.

The analysis shows how the increased use of evidence-based knowledge in both the planning and the
implementation of political decisions has been supported by problematizations in which evidence-based
knowledge is introduced as the solution to specific challenges. Common to all these problematizations
is that they are based on a number of clear limitations on how complex problems and concepts within
employment policy can be understood. The results of the analysis show this reductionism inherent in
the methods and rationales of evidence-based knowledge foundation. Firstly, evidence-based know-

ledge contributes to reducing the complexity of the political comprebension of problems by fixing the objec-



tive, means and target group of policy in simple, measurable terms. Secondly, evidence-based know-
ledge foundation also reduces the complexity of the po/itical decision-making process by downplaying con-
trasts of interest, opinions and values. Lastly, evidence-based knowledge may also be said to reduce the

caseworkers’ assessment options in #he implementation of the employment initiatives of the municipalities.

Finally, it is discussed how the inherent reductionism of evidence-based knowledge causes complex
connecting lines between the employment system and other spheres to be overlooked. A spread of
evidence-based policy-making to other spheres may thereby potentially increase the fragmentation and
silo mentality in the public sector. The thesis thus argues that evidence-based knowledge cannot merely
be understood as instructive for policy-making, but must also be regarded as a form of exercise of

power which is associated with certain risks.



Kapitel 1

Problemfelt

Vilever i dag i et samfund, hvor vi konstant er udsat for evalueringer, malinger og vurderinger i jagten
pa viden, der kan guide vores valg og forbedre samfundet. Undersogelser viser, at omfanget af evalue-
ringsaktiviteter har varet i kraftig vakst siden 1990’erne, bade herhjemme og internationalt (Albak &
Rieper 2002; Furebo et al. 2015). Vi lever kort sagt i det, man kunne kalde et ”Evalueringssamfund’ (Dah-
ler-Larsen 2012) eller et ”Revisionssamfund’ (Power 1997), hvor der eftersporges systematisk viden inden
for alle samfundsomrader, lige fra Pisa-testning af folkeskoleelever til kulegravninger af kontanthjelps-

omridet.

Seneste skud pa evalueringsstammen er den stigende eftersporgsel efter evidensbaseret viden, forstiet
som systematiseret viden om sammenhangen mellem en intervention og dens effekt (Krogstrup 2011:
17). I dag ser vi, at effektevalueringer og -malinger, der kan give evidensbaseret viden om hvad der virker,
eftersporges inden for stadig flere sektorer i Danmark, f.eks. sundheds-, uddannelses- og socialomradet
(Bhatti et al. 2006; Hansen & Rieper 2009; 2010; Christensen & Krejsler 2015). Den evidensbaserede
viden kan siges at understotte en rational og instrumentel brug af evalueringer, hvor malet er at give
politikerne redskaber til hurtigt og effektivt at treffe beslutninger (Larsen & Lassen 2001: 48). Denne
effektivitet sikres bl.a. ved at fastholde et snevert fokus pa, hvilken type af viden der er relevant for
policyprocessen. Favoriseringen af bestemte typer af viden, sisom effektmalinger, kan siges at afvige fra
de oprindelige tanker hos policyanalysens fader, Harold Lasswell. Han papegede netop nedvendigheden
af at bevare en pluralistisk tilgang, hvor viden fra vidt forskellige felter, sisom antropologi og matema-
tik, skulle arbejde sammen for at stimulere den politiske debat og demokratiske deliberation (Fischer

1995 4).

Nir snevre metodiske forskrifter for evidensbaseret viden alligevel vinder frem inden for stadig flere
sektorer 1 Danmark, kan det maske skyldes den magt, der ligger i1 at kunne definere, hvad der taller som
sandhed og videnskab (Foucault 1978; Lyotard 1984). Den franske filosof Michel Foucault har i flere
banebrydende vaerker papeget, hvordan viden og videnskaben er afgorende katalysatorer for at kunne
udove styring (Foucault 1977). Viden og magt spiller dermed sammen i dannelsen af forskellige sty-

ringsformer, som satter spor i samfundets institutioner og politiske beslutninger. Brugen af evidensba-



seret viden, til at informere politiske beslutninger og offentlige interventioner, kan ud fra denne optik
anskues som en sarlig made at styre p4, der indsatter bestemte rammer for den offentlige politik og
forvaltning. Nervaerende undersogelse finder det derfor relevant at belyse, hvordan evidensbaseret poli-
tikudvikling kan styre politikkens udformning og implementering og dermed have konsekvenser, der
rekker langt ud over en instrumentel brug af viden. Dette er specielt interessant at undersoge, fordi

forstaelsen af evidens som en styreform er underbelyst i den eksisterende empiriske forskning.

1.1 Et kritisk blik pa evidens

Forskningen i evidensbaseret viden er sardeles vidtrekkende og multifacetteret. I litteraturen findes der
mange udgivelser med rent anvisende sigte, der som en slags leerebog forseger at klarlegge, hvordan og
hvorfor man ber udarbejde evidensbaserede undersogelser (Henry 2009; Julnes & Rog 2009). Der er
dog ogsa forskere, der stiller kritiske sporgsmal til grundlaget for evidensen og dens overforsel til politi-
ske beslutninger og praksis. Lidt forenklet kan evidenskritikerne inddeles, ud fra om deres kritik beror
pa videnskabsteoretiske, politiske eller praktiske udfordringer ved brugen af evidensbaseret viden. Spe-
cielt den videnskabsteoretiske kritik er udbredt i litteraturen (f.eks. Learmonth & Harding 2006; Cleeg
2005; Howe 2004; Greenhalgh & Russell 2009). I 00’erne blev der i forskningskredse talt om en decide-
ret paradigmekrig, hvor fortalerne for evidensbaseret viden blev kritiseret for deres positivistiske ud-
gangspunkt med vagt pa kvantitative metoder og sogen efter kausalitet. Kritikerne pladererede der-
imod for en fortolkende og mere kvalitativ tilgang til samfundsvidenskaben og evidens (Krogstrup
2011: 138-139). Denne paradigmekrig var selvsagt meget forskningsintern og udmentede sig oftere 1
polemiske debatartikler end deciderede empiriske undersogelser (F.eks. Chalmers 2003; Hammersley

2005).

Med udgangspunkt i denne videnskabsteoretiske debat har flere kritiske studier vist, at det politiske felt
er af en sadan karakter, at det er illusorisk at tro, at videnskaben via evidensbaseret forskning kan for-
bedre politiske beslutninger og prioriteringer. Ved undersogelser af New Labours strategi for evidens-
baseret politikudvikling under davarende premierminister Tony Blair, viser flere studier, at evidensba-
seret viden ikke kvalificerer politikken, da de konkrete politiske beslutninger i hojere grad styres af poli-
tikernes holdninger (Naughton 2005; Parsons 2002; Marston & Watts 2003). Der papeges altsa et skel,
mellem det videnskaben reelt paviser, og den viden politikerne valger at bruge. Denne diskrepans mel-
lem forskning og politik er ogsa undersogt i en dansk kontekst, hvor det pavises, at det randomiserede

kontrollerede forseg (RCT) ”Aktive — Hurtigere Tilbage” forte til, at jobcentrene @ndrede rutiner og



indsatser, for der reelt forela konklusioner og erfaringer fra forseget (Vohnsen 2013).

Flere studier papeger ligeledes, at fagprofessionelle i den offentlige sektor har svart ved at tilrettelegge
deres arbejde ud fra evidensbaseret viden, om hvad der virker (Biesta 2010). Dette skyldes, at sporgs-
malet, om hvad der virker, ikke kan adskilles fra sporgsmal, om hvad man ensker at fa ud af politikken
og det praktiske arbejde. Det beskrives derfor som uhensigtsmassigt, at praktikernes prioriteringer un-
dergraves af et entydigt evidensfokus (Sanderson 2002). Desuden papeges det, at virkningen er sa kon-
tekstathangig, at praktikernes egne erfaringer ofte danner et mere sikkert vidensgrundlag end den eksi-
sterende forskning (Krejsler 2011). Denne kritik heenger tet sammen med argumenter om, at politik
ikke blot kan underlagges et videnskabeligt grundlag, men har sine egne logikker. Deliberation og vzar-
dier er saledes afgorende aspekter ved legitime beslutninger, hvor bade borgere, praktikere og politikere

har indflydelse og mulighed for at udeve kritik (Biesta 2007; Davies 2010).

1.1.1 Den kritiske forsknings mangler

Falles for den kritiske forskning er studiernes styrke i at belyse de mange praktiske udfordringer og
modsatninger, der opstar, nar evidensbaseret forskning forseger at omkalfatre politikudviklingen og de
fagprofessionelles praksis. Studiernes kritik viser nemlig, at videnskabelig monoteisme, maskering af
ideologi med fakta og underkendelse af praktikeres tavse viden er mulige folgevirkninger af at evidens-

basere politikken.

Selvom nxrverende undersogelse pa mange mader star pa skuldrene af disse studier, kan disse studier
kritiseres for at overse bagvedliggende og mindre tydelige konsekvenser af evidensbaseret politikudvik-
ling. Dette skyldes, at storstedelen af den kritiske forskning anlaegger et normativt udgangspunkt, hvor
der belyses nogle ikke-intenderede konsekvenser og gives nogle rettesnore for, hvordan man kan fikse
problemet: Hvis studiet eksempelvis belyser, at praktikernes erfaringer ignoreres, er losningen at udvide
evidensbegrebet til at kunne omfavne deres viden. Eller hvis kritikken rettes mod politikernes selektive

brug af evidensbaseret viden, er losningen at lytte mere til forskerne.

Nzrverende undersogelse adskiller sig fra denne traditionelle kritik pa specielt to omrader: For det for-
ste grundet et fokus pa konstitutive frem for ikke-intenderede effekter. For det andet ved at forsta evi-
densbaseret politikudvikling som en satlig s#yringsform. Med et fokus pa konstitutive effekter tages der

ikke blot udgangspunkt i den evidensbaserede videns officielle intention eller i den specifikke kontekst,



hvor den bruges. Konstitutive effekter kan derimod forplante sig i alle aspekter af det felt som politik-
ken/indsatsen péavirker (Dahler-Larsen & Krogstrup 2001). Samtidig anskuer nerverende undersogelse
evidensbaseret viden som en form for styring, der soger at indsatte bestemte graenser for, hvad der er
rigtigt og forkert. Formalet med narvaerende undersogelses kritik er saledes at tydeliggore disse grenser,
men at lade det vare op til leseren, praktikere, politikere mv. at foretage normative vurderinger af,

hvorvidt andre tilgange (og dermed granser) er mere onskelige.

Antallet af studier, der anskuer brugen af evidensbaseret viden som en slags greensedragning, og dermed
som en styringsform, er vasentligt mindre end de mere normative studier. Det er dog en forskningsret-
ning i fremgang, ogsa i Danmark, hvor evalueringsforskere i stigende grad er opmarksomme pa de sty-
ringsmassige konsekvenser af brugen af evalueringer. Professor Hanne Foss Hansen har i en nyere
artikel foreslaet en typologi over forskellige ”systemiske evalueringsstyreformer” (Hansen 2013). En af disse
former for evalueringsstyring benevner hun “evidensbaseret evalueringsstyring’, som er kendetegnet ved, at
styringen foregar igennem spredning af viden fra evidensproducerende organisationer. Hun papeger
dog, at der stadig mangler en grundigere empirisk undersogelse af denne styrings konsekvenser og

grundleggende logikker (ibid.: 62).

Internationalt er der flere eksempler pa studier, der empirisk underseger de styringsmaessige konsekven-
ser ved f.eks. det amerikanske sundhedssystems snevre evidensparadigme (Holmes et al. 20006) eller ved
den mangde viden, der gar tabt pd uddannelsesomradet i USA, nar ”The National Research Council”
udnavner RCT-studier som den "gyldne standard” for forskningen (Bloch 2004; ST. Pierre 2006). Et an-
det studie viser, hvordan udformningen af en ny hjemlosepolitik i USA blev struktureret af den evi-
densbaserede viden (Stanhope & Dunn 2011). Studiet synliggor, at brugen af evidens kraver et bestemt
(forsimplet) blik pa, at problemet kun omhandler manglen pa bolig (ikke misbrug, psykisk sygdom,
fattigdom osv.), hvilket satter granser for, hvem der kan fa hjalp. Dette og lignende studier illustrerer,
hvordan evidensbaseret politikudvikling ber anskues som en form for styring, der farver maden hvorpa
staten anskuer og forholder sig til samfundsmaessige problemstillinger. Hvad end disse omhandler sko-

lepolitik (Nolan 2014), socialpolitik (Hogsbro 2012) eller ungdomskriminalitet (Armstrong 2004).

Nervaerende undersogelse bygger videre pa denne forskning. For at undersogelsen ikke kun udmenter
sig 1 en teoretisk diskussion, er det dog nedvendigt at indsnavre fokus til en bestemt empirisk case.
Folgende afsnit vil derfor prasentere, hvordan beskeaftigelsesomradet er en ideel og underbelyst case pa

konsekvenserne af at evidensbasere politikken.



1.2 Arbejdsmarkedspolitikkens udvikling i Danmark

Afsnittet vil indeholde argumenter for beskaftigelsespolitikkens relevans som case pa evidensbaseret
politikudvikling, ved at vise, hvordan vidensgrundlaget bag beskaftigelsespolitikken har udviklet sig
sidelobende med de markante politiske og organisatoriske @ndringer, som omradet har gennemgiet de
sidste 15-20 ar. Dette vil afslutningsvis lede frem til en problemformulering, der benytter udviklingen i

vidensproduktion som en supplerende forklaringsmodel for de beskaftigelsespolitiske forandringer.

Den traditionelle forstdelse af arbejdsmarkedspolitik som “politiske indgreb i arbejdsmarkedets strukturer og
processer med sigte pa at andre og forbedre arbejdsmarkedets funktionsmade’ (Jorgensen 2006: 11) har historisk set
begranset den statslige arbejdsmarkedspolitik, til at sikre arbejdsfreden og dermed overlade politikken
til en selvregulering hos arbejdsmarkedets parter (Larsen 2002; Bredgaard et al. 2015, Jorgensen 20006). 1
dette lys er dansk arbejdsmarkedspolitik et forholdsvis nyt fanomen som forst i 1960’erne, begyndte at
udvikle sig med etablering af efteruddannelsessystemerne, og udvidelsen af statens opgaver med opret-
telsen af den offentlige arbejdsanvisning (AF) (Jorgensen 20006: 28). Sidelobende betod den industrielle
udvikling og skonomiske vakst i 1960’erne, at der blev skabt et oget behov for et mere mobilt og flek-
sibelt arbejdsmarked, for at undga inflation. Baggrunden for den arbejdsmarkedspolitiske udvikling fra
1960’erne og frem, kan dermed bl.a. tilskrives en form for makrookonomisk viden om risikoen for in-
flation, lenstigning og manglende arbejdskraft, der beted, at staten intervenerede for at balancere udbud

og eftersporgsel af arbejdskraft.

Forstaelsen af konjunkturernes betydning er sidenhen suppleret af et oget fokus pa arbejdsmarkedets
strukturer og disses betydning for ledigheden (Bredgaard & Larsen 2009: 50). I lobet af 1980’erne som
folge af et kortvarigt okonomisk opsving, viste der sig at veere mangel pa arbejdskraft inden for nogle
brancher, hvor arbejdslesheden var hoj (Jorgensen 2006: 41). I lyset af dette paradoks blev Zeuthen-
udvalget nedsat i 1992, med henblik p4 at forklare strukturproblemerne pa arbejdsmarkedet (Zeuthen-
udvalget 1992). Samtidig blev det omkring dette tidspunkt, 1 stort set alle OECD-lande, diskuteret,
hvordan arbejdsmarkedets strukturer var en afgerende faktor for beskeaftigelse og ledighed (DOR
2002). Forskellige argumenter pragede den politiske dagsorden, men fxlles var dog et opgor med pas-
sive ordninger, der diskursivt blev angrebet for ligefrem at trakke personer ud af arbejdsstyrken, enten
trivilligt eller tvungen (Jorgensen 2006: 98). Selve problematikken omkring arbejdsloshed blev efter-

hianden anskuet som verende vasentligt mere kompleks, end blot at vente pa, at konjunkturerne vend-



te. Dette afspejlede sig ogsa i beskaftigelsespolitikkens redskaber og virkemidler, som blev kraftigt for-

oget grundet udbredelsen af aktiveringsforanstaltninger.

Overgangen til en mere aktiv arbejdsmarkedspolitik begyndte sa smat allerede i slutningen af 1970’erne,
hvor kommunerne fik lov til at oprette praktikpladser og aktiveringsprojekter for ikke-forsikrede unge
ledige og efterfolgende jobrettede beskaftigelsesprojekter og opkvalificering af ledige i 1987 (Andersen
et al. 2003: 87). Siden starten af 1990’erne er det indholdsmassige skifte i retning af en aktiv arbejds-
markedspolitik taget til, hvor tilgangen til den ledige begyndte at fokusere mere pa social integration og
disciplinering frem for social sikring (Larsen et al. 2001). I denne reformdagsorden fik den aktive be-
skaftigelsespolitik flere funktioner: Dels at motivere ledige til at soge og tage arbejde og dels at opkvali-
ficere og vejlede ledige for at oge jobchancerne. En af de vaesentlige forskelle fra den tidligere mere
passive beskaftigelsespolitik blev saledes det nye fokus pa udbudssiden 1 politikken. Sat pa spidsen, kan
det siges, at man under den passive arbejdsmarkedspolitik ansa problemet for at vare manglende efter-
sporgsel efter arbejdskraft, hvorimod man under den aktive arbejdsmarkedspolitik anser problemet som
verende manglende arbejdsudbud (Bredgaard & Larsen 2009: 52). Midlerne til at oge arbejdsudbuddet

har sidelobende gradvist bevaget sig fra et human-kapital perspektiv i retning af et work-first perspektiv
(Bredgaard et al. 2015).

Op igennem 00’erne forsterkes denne work-first dagsorden bl.a. med den nye VK-regering i 2001, som
andrede politikkens etikette fra arbejdsmarkedspolitik til beskaftigelsespolitik, hvilket diskursivt indike-
rede et sterkere fokus pa beskeaftigelse som endemal og i mindre grad sociale indsatser for den ledige
(Bredgaard & Larsen 2009: 51). I denne periode begynder problematikken om arbejdsloshed igen at
blive behandlet som mindre komplekst. Dette ses f.eks. ved reformen “Flere i Arbejde”, som reducere-
de kategorierne af aktiveringsredskaber til kun tre forskellige (Jorgensen 2006: 47). Selvom politikken er
gaet 1 retning af en work-first tilgang, betyder det ikke, at kvalifikationsfremmende initiativer helt er
forsvundet. Saerligt de senere ars reformer under den davarende SR-regering har igen styrket fokusset
pa mulighederne for uddannelse til ufaglerte (Bredgaard et al. 2015). Desuagtet er der stadig et stort
fokus pa et vidensgrundlag i beskeaftigelsespolitikken, hvor det antages at individer handler rationelt ud
fra incitamenter, og dermed skal motiveres til at udbyde arbejdskraften. Som eksempel kan nevnes
Dagpengekommissionen fra 2015, der pa trods af en opbledning af den rationelle individopfattelse,
foreslar regulering af de lediges adferd ved hjzlp af ekonomiske incitamenter og motivationsredskaber

(Dagpengekommissionen 2015).



Alt i alt kan det konstateres, at aktivlinjens ambitioner siden 1990’erne har forandret beskaftigelsespoli-
tikken markant. Udviklingen kan forstas som en overgang fra en simpel problemforstaelse, hvor ar-
bejdsmarkedspolitikken skulle sikre forsorgelse, til en mere kompleks forstaelse af de sociale og oko-
nomiske problemer, der holder folk ude af arbejdsmarkedet. Siden starten af 00’erne er der dog igen
sket en lobende indsnzvring af problemforstielsen og midlerne, idet der er kommet et skaerpet fokus
pa en work-first tilgang for at ege arbejdsudbuddet. Som folgende afsnit vil vise, har denne indsnevring
af beskaftigelsespolitikkens vidensgrundlag flere fallestraek med de senere ars udvikling i evaluerings-
forskningen pa beskazftigelsesomradet. Disse fzllestrek aktualiserer netop behovet for en supplerende
forklaringsmodel for den beskeftigelsespolitiske udvikling, som tager hojde for betydningen af politik-

kens vidensgrundlag.

1.2.1 Evidensbaseret viden pa beskaeftigelsesomradet

Evalueringsforskeren Evert Vedung har vist, hvordan den seneste evalueringsbolge (evidensbolgen) er
domineret af en positivistisk tilgang til vidensproduktion med fokus pa effektmalinger, hvilket adskiller
den fra 1980’ernes og 1990’ernes fokus pa proces- og brugerevalueringer (Vedung 2010). Denne ten-
dens genfindes ogsa i Hanne Foss Hansens og Olaf Riepers beskrivelse af udviklingen siden starten af
00’erne, hvor der i Danmark er blevet oprettet organisationer med det formal at udbrede evidensbaseret
viden om “hvad der virker” (Hansen & Rieper 2010). Pa beskaftigelsesomradet har eftersporgslen efter
viden om aktiveringens virkninger egentligt varet konstant siden udbredelsen af de forste aktiveringsty-
per. Siden slutningen af 1990’erne er der dog kommet et mere ensidigt fokus pa effektmalinger (Larsen
2001: 227). Det forste RCT-studie pa arbejdsmarkedsomradet blev foretaget allerede i 1996 (Langager
1996), men perioden 1 slutningen af 1990’erne er generelt preget af quasi-eksperimentelle effektmalin-
ger (Langager 1997; Larsen & Langager 1998). Det er saledes forst med Arbejdsmarkedsstyrelsens
(AMS) igangsettelse af forseget "Hurtigt i gang” 1 2005, at den systematiske udarbejdelse af RCT-

studier tager til.

I 10’erne ser det ud til, at udviklingen i retning af en evidensbaseret beskaftigelsespolitik tager yderlige-
re fart. I 2010 bliver Beskaftigelsesministeriet kritiseret af Rigsrevisionen for ikke at have tilstrekkelig
viden om effekterne af aktiveringen af ikke-arbejdsmarkedsparate ledige (Rigsrevisionen 2010). I 2012
anbefaler en vismandsrapport fra Det @konomiske Rad (DOR), at beskaftigelsespolitikken bor “esz-
denssikeres” via oget brug af effektevalueringer (DOR 2012: 19). I 2013 nedszttes “Ekspertgruppen om

Udredningen af Den Aktive Beskeftigelsesindsats” (Koch-udvalget), som skulle opsamle erfaringer for,



hvad der virker i beskaftigelsesindsatsen. Koch-udvalget arbejdede eksplicit ud fra en evidensbaseret
tilgang, hvor RCT-studier tillegges storst vidensmassig vegt (Koch-udvalget 2014: 11). Det tydeligste
tegn p4, at evidensbaseret viden spiller en stor rolle i beskaftigelsespolitikken, kan dog ses hos ”’Styrel-
sen for Arbejdsmarked og Rekruttering” (STAR). STAR opretter 1 2013 hjemmesiden Jobeffekter.dk,
som giver beskaftigelsesaktorer adgang til evidensbaseret viden, om hvad der virker i beskaftigelsesind-
satsen over for bestemte ledighedsgrupper (Beskzftigelsesministeriet 2013). Samtidig har STAR ogsa
nedskrevet i koncernstrategien, at "STAR’s arbejde er forankret i viden, om hvad der virker. Denne viden er base-

ret pa evidens (STAR 2015).

Tendenserne ift. at evalueringer og malinger skal vaere evidensbaserede falder saledes tidsmaessigt sam-
men med, at problemforstaelsen i beskaftigelsespolitikken 1 stigende grad indsnzvres til at handle om
incitamentsproblemer og arbejdsudbud. Dette sammenfald er 1 serlig grad interessant, idet der ikke
tidligere er foretaget undersogelser, der soger at koble udviklingen i beskzftigelsespolitikkens indhold
og organisering med udviklingen inden for vidensproduktionen pa omradet. De gengse forklaringer pa
overgangen fra passiv til aktiv beskaftigelsespolitik, eller social sikring til social disciplinering, er meget
varierede. Fin forklaring er magt- og interessekampene mellem aktorer, sisom arbejdsmarkedets parter,
hvis skiftende styrke sztter spor i politikken (Mailand & Due 2003; Klitgaard & Norgaard 2010; Jor-
gensen & Larsen 2002). En anden forklaring er den internationale spredning af ideer om workfare og
udbudsekonomi, som tog til i lobet af 1990’erne og som politikerne muligvis har ladet sig inspirere af
(Torfing 2004; Lind & Moller 2001). Nyere studier legger desuden vagt pa, at den politiske udvikling
op gennem 00’erne og 10’erne ogsa bor forstds ud fra de institutionelle og organisatoriske forandringer,
som fandt sted i overgangen til et enstrenget kommunalt beskaftigelsessystem (Larsen 2011; 2013; Ber-
kel & Larsen 2009). Forfatterne bag disse studier er naturligvis bevidste om, at forklaringen sandsynlig-
vis skal findes i en kombination af de forskellige bud, ligesa vel som at konjunkturerne ogsa pavirker
beskeftigelsespolitikken. Det er dog underbelyst, hvorvidt produktionen af viden og evalueringer kan

bruges som supplerende forklaringsmodel for beskaftigelsespolitikkens @ndringer i de seneste 15-20 ar.

Foruden denne videnskabelig relevans for forskningsfeltet pa beskaftigelsesomradet, er det samtidig
interessant at undersoge den iboende magt og styring, der folger af at definere, hvad der regnes for
brugbar viden i policyprocessen. Ikke mindst taget 1 betragtning af de snavre metodeforskrifter som 1
dag vinder frem i den evidensbaserede beskaftigelsespolitik og -indsats. Narvaerende undersogelse vil
derfor foretage en kritisk empirisk analyse, af hvordan evidensbaseret viden indrammer den politiske

dagsorden og beslutningsproces, og indvirker pa implementeringen af politikken.



1.3 Problemformulering

Ovenstaende problemstilling har dannet grundlag for felgende problemformulering:

I hvilken udstrakning og hvordan fungerer evidensbaseret viden styrende for problem-

forstielsen, de politiske beslutningsprocesser og implementeringen af politikken?

Den ovenstaende problemformulering kan umiddelbart lede tankerne hen pa en klassisk policyanalyse,
hvor politikudviklingen foregar kronologisk og linezrt fra et problem sattes pa den politiske dagsorden
til det implementeres ude i den lokale praksis. Nervarende undersogelse anlegger dog et mere dyna-
misk blik pa politikudviklingen, hvor f.eks. implementeringsredskaber ogsa kan virke tilbage pa beslut-
ningsprocesserne. Af samme arsag vil “evidensbaseret politikudvikling” bruges som fallesbetegnelse for
den evidensbaserede videns pavirkning af bade problemforstaelsen, beslutningerne og implementerin-

gen.

Det centrale begreb i ovenstaende problemformulering er naturligvis evidens, som kan defineres og
forstas pa mange forskellige mader. Folgende £apite/ 2 vil derfor pracisere, hvilken forstaelse af evidens,
der anlegges 1 nerverende undersogelse, og hvad der forstds med, at evidens kan styre politikudviklin-
gen. I forlengelse heraf vil £apite/ 3 beskrive den sarlige form for policyanalyse blikket pa evidens som
styringsform medferer. Herefter klarlegges undersogelsens metodiske overvejelser og udvalgelsen af
empiri i kapite/ 4, hvorpa analysen udfoldes i de folgende to kapitler. Kapite/ 5 indeholder forste analyse-
del, som fokuserer pa den evidensbaserede videns pavirkning af den politiske problemforstaelse og
beslutningsproces. 1 £apite/ 6 folger anden analysedel, som undersoger den evidensbaserede videns be-
tydning for implementeringen af beskaftigelsespolitikken. Afslutningsvis opsamles undersogelsens re-
sultater i kapitel 7, hvor det diskuteres, i hvilken udstrakning bestemte interesser fremmes ved evidens-
baseret viden, og hvorledes evidensbaseret politikudvikling kan have konsekvenser for andre ressort-

omrader.



Kapitel 2

Begrebsafklaring

Formalet med folgende kapitel er at pracisere, hvilken forstdelse af evidens som nervarende underso-
gelse anlegger, og hvilke implikationer dette har for analysen. Forst diskuteres det, hvordan undersogel-
sens forstaelse af evidens relaterer sig til de gengse forstaelser i forskningen. Herpa klarlegges, hvilke

epistemologiske konsekvenser det har at analysere evidens som en styringsform.

2.1 Evidensbegrebets analytiske perspektiv

Evidens er pa den ene side et mangetydigt og kompliceret begreb, og pa den anden side et begreb som
de fleste har en eller anden common sense forstaelse af. Rent sprogligt kan det vare brugbart at skelne
mellem de engelske begreber “proof” og ”evidence”, som begge ofte oversattes til bevis, men som 1
den engelske betydning alligevel indikerer en gradsforskel (Bhatti et al. 2006: 13). ”Proof” er siledes
mere uomtvisteligt og sikkert end “evidence”, som ofte bruges, nar der er tegn pa noget. I denne for-
staclse mé evidens derfor ikke tolkes sadan, at der endegyldigt er bevis for et bestemt udsagn eller en
indsats’ virkning. Lignende forstdelse af evidens kan ogsa ses i professor Hanne Foss Hansens beskri-
velse, af hvad det vil sige at evidensbasere politikken. I hendes definition af evidensbasering legger hun
vaegt pa, at det handler om at tage: “afset i den bedst mulige viden om, hvilke indsatser og interventioner, der virker
henholdsvis ikke virker” (Hansen 2007: 8). Denne definition klarlegger dels, at evidens athanger af viden
og dels, at denne viden skal vare vurderende (virker/virker ikke) ift. det, der soges evidensbaseret. Fo-
kusset pa vurderende viden synliggor den tette sammenhaeng mellem begreberne evidens og evaluering.
Evaluering beskrives i den klassiske definition som en “process of determining the merit, worth and value of
things”, hvilket grundlaeggende svarer til at foretage en vurdering (Vedung 2009: 2). Hvis man sammen-
ligner den geengse forstaelse af evaluering med Foss Hansens definition at evidensbasering, kan man
konkludere, at politikken bor tage afsat 1 de bedst mulige evalueringsresultater, for at kunne siges at
vare evidensbaseret. Evidens beror siledes pa evalueringer, men den konkrete metode til at frembringe
disse evalueringer athaenger netop af, hvad der defineres som ”bedst mulig viden” inden for evaluerings-

forskningen.
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I evalueringsforskningens mangearige historie kan der findes bestemte forstaelser af ”god” viden, som
har domineret i skiftende perioder. Evalueringsforskeren Frank Fischer argumenterer for, at evaluerin-
ger siden fremkomsten i 1950’erne har vaeret bundet op pa et snavert positivistisk og eksperimentelt
ideal, hvor den bedste form for viden er den, der fremkommer via eksperimenter og kvantitative ef-
tektmalinger (Fischer 1995: 3-6). I den forbindelse navnes Professor Donald T. Campbells ”Det ekspe-
rimenterende samfund” som et af de tidligste forseg pa at opstille klare retningslinjer for, hvordan sik-
ker og brugbar viden kunne opnas (Campbell 1998). Campbell papegede nodvendigheden af at benytte
randomiserede kontrollerede forsog (RCT) til at undersoge og bedomme politiske tiltag (Campbell &
Stanley 1963). Den eksperimentelle tilgang 1 RCT-studierne blev dermed anskuet som den “gyldne stan-
dard’ til at fremskaffe brugbar viden om politiske tiltags effekter. I de efterfolgende artier tradte denne
optimistiske og positivistiske tilgang til den politiske videnskab dog i baggrunden. Dette skyldes bade
politikernes manglende brug af den viden disse eksperimentelle effektstudier frembragte og de imple-
menteringsudfordringer, der indfandt sig i forsegene pa at omsaxtte denne viden til praksis ude i sam-
fundet (Krogstrup 2011: 27). Som felge heraf blev det klassiske positivistiske videnskabsparadigme i de
efterfolgende drtier udfordret af nyere paradigmer og udviklingstendenser inden for evalueringsforsk-

ningen.

Den svenske evalueringsforsker Evert Vedung anerkender denne ogede pluralitet i evalueringsforsknin-
gen, men mener dog, at snavre positivistiske videnskabsforstaelser igen dominerer nutidens evaluerin-
ger. Han beskriver, hvordan forskellige “evalueringstrends” kommer i bolger, hvor bestemte evaluerings-
typer dominerer i perioder for derpa at trackke sig tilbage, hvilket efterlader sedimenter til eftertiden.
Vedung beskriver, hvordan 1960’ernes eksperimenterende evalueringsbolge efterfolges af en mere for-
tolkende og dialogorienteret tilgang, der efterfolges af en NPM-inspireret tilgang, hvor fokus rettes mod
brugeroplevelse og omkostningseffektivitet (Vedung 2010: 265). Vedung papeger, at vi i dag ser frem-
komsten af en fjerde evalueringsbolge, som han kalder ”den evidensbaserede bolge”. Denne bolge er pa
mange mader en tilbagevenden til den forste belges positivistiske paradigme. En afgerende forskel er
dog, at sigtet ikke altid er at teste nye indsatser eller skabe ny viden, men ogsa at syntetisere den eksiste-
rende viden via systematiske reviews (ibid.: 274). Et andet, nyt aspekt ved den aktuelle evalueringsbolge
er ligeledes, at Campbells tanker om RCT-studiernes primat er formaliseret i et sakaldt evidenshierarki,
hvis formal er at skelne mellem valid og mindre valid viden. Et eksempel pa sadan et evidenshierarki

kan ses i nedenstaende figur:

11



Figur 2.1

Systematiserede

reviews

Randomiserede
kontrollederede forseg (RCT)

Ikke-randomiserede forsog (Kohortestudie,
tvarsnitstudie og longitudinalundersogelse)

Casestudier, interview, ekspertvurdering, brugervurdering,
anekdoter mv.

(Note: Figuren er udarbejde med inspiration fra ”Effeksstigen” fundet pa SFI-Campbells hjemmeside (SFI 2015).

I figuren ses det, at systematiserede reviews' vagtes hojere end RCT-studier, hvilket skyldes, at disse
reviews netop samler viden fra flere RCT-studier og dermed vurderes til at vere endnu mere valide end
et enkeltstiende RCT. Herudover fremgar det ogsa, at kvantitative metoder generelt vagtes hojere end

kvalitative.

Falles for Fischers og Vedungs beskrivelse af evalueringens historie er, at de ser nutidens dominerende
forstaelse af evalueringsviden som rundet af en positivistisk, naturvidenskabelig og eksperimenterende
tilgang til samfundet problemer. Hermed menes ikke, at der kun foretages eksperimentelle forseg inden
for nutidens evalueringsforskning, eller at evidens ikke kan forstas bredere end ovenstiaende evidenshie-
rarki. Nyere forskning inden for udbredelsen af evidensbaseret viden papeger f.cks., at visse videnspro-
ducerende institutioner opererer med en evidenstypologi frem for et hierarki. Brugen af typologier be-
virker, at man ikke pa forhand kan sige, at visse metoder er bedre end andre, da det athenger, af hvad
man gerne vil opna evidens for (Hansen 2014). I narverende undersogelse er det dog den mere snavre

forstaelse af evidens ud fra ovenstdende evidenshierarki, der vil blive undersogt. Dette skyldes, at Be-

! Systematiserede reviews adskiller sig fra almindelige litteraturreviews ved deres strukturerede form, hvor sikald-
te PICO-oplysninger (klar definition af milgruppe (Population), interventionen (Intervention), kontrolgruppe
(Comparison) og udfald/succesktiterier (Outcome)) skal fastsattes inden reviewets pabegyndelse.
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skaftigelsesministeriet og STAR vagter viden fremkommet ved hjzlp af systematiske reviews og RCT-
studier hojest, nar det undersoges hvordan en given indsats pavirker afgangen fra ledighed til beskaefti-

gelse. Der arbejdes i den forbindelse typisk med fem forskellige effekttyper pa beskaftigelsesomradet:

Tabel 2.1

e Sorteringseffekten fremkommer ved, at den aktive beskaftigelsesindsats kan pavirke tilgangen til ledig-

hed blandt de beskeftigede samt personer under uddannelse og lignende.

*  Motivationseffekten fremkommer ved, at lediges udsigt til at skulle deltage i et aktivt tilbud motiverer le-

dige til at finde beskeftigelse, inden den aktive indsats pabegyndes.

*  Fastholdelseseffekten fremkommer ved, at ledige, mens de deltager i et aktivt tilbud, seger mindre efter

job. Dermed har de en lavere sandsynlighed for at finde beskaftigelse.

*  Opkualificeringseffekten eller programeffekten fremkommer ved at ledige, efter et aktivt forleb har opnaet
nye kompetencer, ferdigheder, kvalifikationer m.v., der gor dem bedre rustet til at finde job inden for

tidligere eller nye arbejdsomrader.

*  Fortrangningseffeten fremkommer ved, at ledige igennem aktiveringen overtager eksisterende jobfunk-

tioner og derved fortrenger den ordinare beskaftigelse.

(Figuren er udarbejdet med inspiration fra ”Koch-udvalgets” udredning af beskaftigelsesindsatsen (KKoch-udvalget 2014: 96)

Opsummerende kan det konkluderes, at undersogelsen fokuserer pd en snaver forstaelse af evidensbe-
grebet, hvor “den bedst mulige viden” defineres som viden om effekterne for afgangen til ledighed, der er
fremkommet ved eksperimentelle og quasi-eksperimentelle evalueringsdesign eller systematiserede re-

views.

2.2 Evidensbaseret styring - Forholdet mellem viden og magt

Nervaerende undersogelses forstaelse af styring medferer nogle praktiske og teoretiske implikationer,
som adskiller undersogelsen fra gengse studier af evidensbaseret politikudvikling. Nar evidensbaseret
politikudvikling anskues som en styringsform, skal det ikke forstas som en klassisk og systematisk sty-
ringsmetode f.eks. hierarkisk- eller resultatstyring, men nermere som en forstaelse af, at viden altid er
nart knyttet til magt styring. Her drages inspiration fra den franske filosof Michel Foucaults beskrivelse
af moderne (neo)liberal styring. Foucault benavnte denne liberale styringsform ”Governmentality”,
hvilket er en neologisme, der blander ordene govern (regere) og mentalitet. Governmentality beskrives
af Foucault som en serlig styringsmentalitet, der indfinder sig i styringen af stater fra begyndelsen af

1700-tallet, hvor styringsobjektet bliver sikringen af befolkningens frie og ansvarlige handlen og interak-
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tion (Foucault 2008a: 116-118). Foucault pointerer, hvordan viden og videnskaben er afgorende kataly-
satorer for denne nye styringsforms opstaen. Han papeger f.eks., at det forst er da den statistiske viden-
skab og den moderne politiske skonomi bliver tilpas udviklet, at befolkningen i sin helhed opstar som
styringsobjekt (ibid. 381-382). Hermed menes det, at forestillingen om at sikre velfungerende markeder,
hvor befolkningen interagerer og handler ikke var mulig tidligere, da ekonomien blot henviste til sin
oprindelige betydning som styring af familien. Viden er saledes med til at skabe problematiseringer,
hvor man begynder at stille sporgsmalstegn ved den made der styres pa, for at kunne styre samfundet
og dets individer mere hensigtsmassigt. Ud fra Foucaults optik kan man derfor argumentere for, at
evidensbaseret viden fungerer som svar pa styringens problem, ved at anvise, hvordan f.eks. jobcentre
og socialradgivere kan styre beskaftigelsesindsatsen bedre og mere effektivt. Evidensbaseret politikud-
vikling kan dermed siges at fungere som en slags refleksiv styring af den offentlige styring (ibid. 117-

118), hvor der stilles sporgsmalstegn ved den hidtidige politik og indsats.

I Foucaults studier af den neoliberale styringsrationalitet papeger han, hvordan en cost-benefit tilgang
til samfundets ressourcer og politikkens vasen er helt central. Dette skyldes ikke mindst, at den neoli-
berale styringsform tager inspiration fra den ekonomiske videnskabs forestilling om ”homo econonzicus”,
som er egennyttemaksimerende og derved kan styres gennem incitamenter (ibid.: 269-270). Her ses et
overlap med evidenstilgangen, idet meget af den viden, der fremkommer af evidensbaserede effektstu-
dier bygger pa en behavioristiske forstaelse af mennesket som vaerende styrbart via enkle adfardspa-
virkninger. Evidensbaseret politikudvikling kan dermed anskues som en form for neoliberal styring, der
soger at sikre det rette omfang af styringen, saledes at der f.eks. ikke aktiveres for meget ift. de effekter

og okonomiske gevinster man far ud af det.

Placeringen af evidensbaseret politikudvikling som en slags neoliberal styring af beskaftigelsespolitik-
ken er dog ikke fuldstaendig uproblematisk. Foucault viser flere steder, hvordan den neoliberale styring
og magtudovelse ikke sker pa bekostning af de styredes frihed og selvstendige agens, men faktisk fore-
gar igennem de styredes frihed (Foucault 2008b: 63-64). Hermed menes, at styringsrationalet forudsat-
ter en egenvilje og handlekraft hos de styrede subjekter. Et klassisk eksempel pa neoliberal styring er
den resultatstyring, som har vundet indpas i takt med New Public Managements (NPM) udbredelse.
Ideen med resultatstyringen er, at der swttes centrale resultater, der skal opnas, men samtidig er det op
til de enkelte ledere og ansatte at bestemme vejen til at opna disse resultater. Pa sin vis star evidenstil-
gangen 1 opposition til denne handlefrihed, idet der jo netop ikke gives metodefrihed, fordi videnska-

bens anvisninger skal folges (Triantafillou 2015). Nar narverende undersogelse alligevel placerer evi-
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densbaseret politikudvikling som en form for neoliberal styring, skyldes det forst og fremmest, at Fou-
caults teori ikke er blind for, at liberale former for styring ofte forer til omfattende styring for at sikre,
at folk udnytter deres handlerum og frihed pa den rigtige made (Foucault 2008b: 64). I forlangelse her-
af har governmentalityforskeren Mitchell Dean vist i studier af bl.a. aktiveringen af arbejdslese, at sa-
kaldte neoliberale styringsrationaler sagtens kan gore brug af metoder og redskaber, der ikke nedven-

digvis fremmer autonom selvstyring (Dean 1998).

Nervaerende undersogelse vil derfor ikke opstille en modsztning mellem den form for styring som ud-
springer fra evidensbaseret viden, og akterernes mulighed for at handle frit og anderledes. Dette skyldes
bl.a., at evidensbaseret viden pa beskeaftigelsesomradet ikke kun udmenter sig i forordninger og lov-
krav, men ofte har karakter af anbefalinger, inspiration og rammevilkar, der soger at preege beskaftigel-
sesaktorerne til at valge de videnskabeligt beviste losninger. Herudover er en modstilling mellem sty-
ring og frihed ogsa grundleggende metafysisk, da det ikke er muligt med sikkerhed at adskille handlin-
ger af fri vilje, fra handlinger der er styret (Dean 2015: 192). Hermed ma styring analyseres som et
grundleggende teknisk frem for praksisorienteret foretagende: Hvor undersogelsen belyser de grenser
og rammer som den evidensbaserede viden soger at indsztte, uden at afgere om socialradgivere, fagbe-

vaegelse mv. handler som de gor som folge af evidensbaseret viden eller af andre grunde.

Ovenstiaende argumentation har klarlagt, at denne undersogelse vil behandle evidensbaseret politikud-
vikling som en neoliberal styringsform, der med henvisning til et bestemt vidensgrundlag seger at for-
me de forskellige styringsobjekter og -subjekter. Denne forstaelse af styring har afgerende betydning
for analysen, idet klassiske policybegreber, sisom aktorer og interesser, fylder mindre ift. begreber sa-
som viden, styringsteknikker og problematiseringer. Folgende afsnit vil derfor konkretisere, hvordan

nervaerende undersogelse gor brug af disse begreber igennem en alternativ policyanalytisk tilgang.
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Kapitel 3

Teoril

Folgende kapitel vil indledningsvis beskrive den policyteoretiske tradition, som nzrvarende underso-
gelse tager afswt 1, hvorpa det praciseres, hvordan undersogelsens specifikke teoretiske tilgang afviger
fra den gangse policyteori ved at benytte Carol Bacchis WPR-tilgang. Slutteligt udledes de centrale be-

greber til brug i den senere analyse.

3.1 Grundlaeggende antagelser i policyanalysen

Som det er beskrevet 1 problemstillingen, vil nervaerende undersogelse foretage en kritisk analyse af
evidensbaseret politikudvikling. En central antagelse er her, at brugen af evidensbaseret viden er med-
virkende til at styre den politiske dagsorden og beslutningsproces, og i sidste ende den made hvorpa
beskeftigelsespolitikken soges implementeret. Med denne interesse i politikkens indholdsside ogsa kal-
det policy kan undersogelsen karakteriseres som en policyanalyse. Selvom afarter af policyanalysen allerede
optrader 1 forskningen fra staten af 1900-tallet, er det forsti 1951 med publikationen The Policy
Orientation” af Harold Lasswell, at den akademiske policydisciplin formaliseres. Lasswell ma dermed
siges at vaere faderen for policyanalysen, idet hans kritik af samfundsvidenskaben grundlagde et mani-
fest for en storre bevagelse af “videnskab mod politik” (Albaxk 2009; Parson 1995). I denne bevaegelse
kritiserer Lasswell, som en af de forste, den traditionelle politologiske forskning for at vere meget aka-
demisk uden praksis anvendelse. Formalet med Lasswells essay 1 1951 var saledes at gore policyanalysen
mere problemorienteret, tvervidenskabelig og normativ ud fra et onske om at levere viden med rele-
vans for lesningen af konkrete samfundsproblemer. I tilknytning til Lasswells insisteren pa at frembrin-
ge policyrelevant viden i forskningen, opstilles endvidere relativt ambitiose formal med disciplinen:
Policyanalysen skal kunne afklare de vaerdimaessige mal 1 politikken og virkeliggore menneskets potenti-

ale for at forbedre demokratiet og samfundet (Lasswell 1951: 15).

Det serligt interessante ved Lasswells ambition er det erklerede mal om, at rationalisere politikken ved
at afklare de vardimassige mal. Pointen er, at vardier kan og skal gores eksplicitte i forskningen, og
indga direkte i policyanalysen for at kunne bidrage til losningen af aktuelle samfundsproblemer. I senere

udgivelser praciseres visionerne for policyanalysen ved at kombinere to hensyn: Bade at producere
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viden o og i policy processen (Lasswell 1971: 1). Policyanalysen skal saledes producere viden om, hvad
der pavirker politikkens udformning og de efterfolgende konsekvenser samtidig med, at der skal produ-
ceres viden til brug i udviklingen af politikken. Selvom det kan vare vanskeligt at opstille en klar dis-
tinktion, vil nervaerende undersogelse primart tage udgangspunkt i det forste hensyn. Frem for en pre-
skriptiv analyse om, hvordan beskaftigelsespolitikken ber udformes, vil nerverende analyse i stedet
vare deskriptiv, hvor det undersoges, hvordan beskeftigelsespolitikken udvikles og hvilke virkninger

dette hatr.

Det er i den forbindelse nedvendigt med et par yderligere terminologiske afklaringer. I policy litteratu-
ren skelnes der nogle gange mellem policyanalyse pa den ene side og implementering og evaluering pa
den anden side (Albak 2009: 1036). Distinktionen relaterer sig endvidere til det begreb som Lasswell,
Herbert Simon, David Easton, Charles Lindblom m.v. bruger, nar de snakker om forskellige faser i
politik; nemlig policyprocesser (Parson 1995: 24). Det der kendetegner policyprocesser, er de forskellige
faser som en policyanalyse kan fokusere pa. Eksempelvis (1) fra et problem szttes pa den politiske
dagsorden over (2) den politiske beslutningsproces til (3) implementering og (4) evaluering af politik-
ken. I nerverende sammenhzang betragtes policyanalysen dog som en samlebetegnelse, uanset hvor
fokus laegges i policyprocessen. Dette skyldes, at en skarp procesinddeling forudsatter en rationel og
instrumentel forstaelse af politikudvikling, som sjaeldent matcher virkelighedens beslutningsprocesser.
Herudover er det ogsa undersogelsens interesse at inddrage hele policyprocessen i en dynamisk forsta-

else af, hvordan evidens pavirker hele politikudviklingen fra problemforstielse til implementering.

Selvom det var centralt for Lasswells teori at gore videnskaben anvendelig i policyprocessen, kom start-
skuddet til udbredelsen af den lesningsorienterede policyanalyse dog ikke fra det videnskabelige miljo.
Det skyldtes derimod Kennedy-Johnsons ”New Frontier”— og ”Great Society”’-programmer, som skab-
te en oget eftersporgsel efter policyrelevant forskning, der kunne finde losninger pa aktuelle udfordrin-
ger og problemer i samfundet (Fischer 1995; Albak 2009). Den problemlosende og instrumentelle brug
af policyanalysen har siden varet standarden for teoriretningen, om end eftertiden naturligvis ogsa har

budt pa kritik af dette policyanalytiske etos.

3.1.1 Et kritisk blik pa policyanalysen
Falles for den kritiske policyteori er, at den angriber den traditionelle policyanalyses rationelle metodo-

logi, som ofte bygger pa positivistiske antagelser om den politiske beslutningsproces. De positivistiske
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antagelser kommer til udtryk i en form for teknokratisk, rationel tilgang til beslutningsprocessen, hvor
fakta og vardier adskilles, hvilket indsatter idealet om, at policyanalysen kan gennemfores uden tilknyt-
ning til normative koncepter eller associationer (Fischer 1995: 10-11). I modsatning hertil peger kritik-
ken pa den iboende normative og vardiladede karakter, som enhver politisk beslutningsproces indehol-
der. Udgangspunktet for kritikken er saledes, at policyanalysen bor have en erkendelse af forbindelsen
mellem social handling og vardier (ibid.: 13). Flere kritiske teoretikere kan i denne sammenhang nav-
nes, eksempelvis Aaron Wildavsky, der argumenterer for, at losningen af et problem allerede er indlejret
1 problemets definition (Wildavsky 1979). Ligeledes hefter Lindblom sig ved, at den problemlosende
tilgang er urealistisk, idealistisk og ikke lydher over for, hvordan beslutninger rent faktisk traffes. Den
politiske beslutningsproces er bade et resultat af, at mennesker har begrenset kognitiv kapacitet og at
politiske beslutninger primart er athaengige af en mediering mellem konflikterende politiske verdier
(Lindblom 1959). I denne kritik far policyanalysen saledes til ansvar at analysere problemdefinitioners

empiriske og normative fremstilling og deres pavirkning pa den politik, der besluttes.

Et mere radikalt opgor med den rationelle og positivistiske forstdelse af policyanalysens rolle ses ved
det konstruktivistiske paradigme inden for policyforskningen. F.eks. kan nevnes David Dery, der spor-
ger, hvad meningen er med at definere problemer i policyanalysen? Svaret, som bade narvaerende un-
dersogelse og efterfolgende konstruktivistisk policyteori lader sig inspirere af, giver Dery i folgende
citat:
“The very notion of problem definition suggest a constructionist (rather than objectivist) viewy that is,
problem do not exist “ont there”; they are not objective entities in their own right, but rather the product

of tmposing certain frames of reference on reality” (Dery 1984: 4).

Interessen for problemdefinitioners betydning for policy bliver siledes startskuddet til den konstruktivi-
stiske tilgang til policyanalysen, hvor opfattelsen er, at faste problemer ikke eksisterer i virkeligheden.
Problemer er snarer et produkt af den referenceramme, der definerer og beskriver problemet. At noget
er blevet gjort til et samfundsmaessigt problem, og eventuelt er kommet pa den politiske dagsorden, er
derfor ikke tegn pa, at der er tale om et virkeligt problem i objektiv forstand. Denne konstruktivistiske
erkendelse forudsatter saledes, at policyanalysen fokuserer pa selve fremstillingen eller reprasentatio-
nen (Bacchi 1999) af problemet. Nervarende undersogelse vil tage udgangspunkt i en konstruktivistisk
forstaelse af policyproblemer, fordi denne erkendelse abner op for en analyse af, hvordan brugen af
evidensbaseret viden ikke bare kan ses som en losning, men er direkte med til at pavirke problemopfat-

telsen og dermed beskaftigelsespolitikkens referenceramme.
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3.2 Et konstruktivistisk blik pa policyanalysen

Inden for den konstruktivistiske gren af policyanalysen, henter folgende undersogelse primzert sin teo-
retiske inspiration hos professor Carol Bacchis sakaldte WPR-tilgang (ibid.). WPR star for ”What is the
Problem Represented to be” og stiller spergsmalstegn ved policyanalysens grundlaggende antagelse
om, at man kan fastlegge et problem og en dertilhorende losning (Bacchi 2012). Det centrale element i
WPR-tilgangen er Bacchis opstilling af seks klare og koncise sporgsmal (jf. nedenstiende tekstboks),
som hun argumenterer for, at man kan stille til ethvert policyforslag for kritisk at vise, hvordan proble-
mer konstrueres. Som det ses i nedenstdende tekstboks, har spergsmalene det til fzlles, at de alle spor-

ger ind til problemreprasentationen frem for selve problemet.

Tekstboks 3.1

What’s the Problem Represented to be?
1. Hvordan representeres problemet i en specifik policy?
2. Hoyvilke forforstaelser og antagelser ligger i denne reprasentation af problemet?
3. Hvordan er denne problemreprasentation opstaet?
4. Hvad anskues som uproblematisk i denne problemrepresentation?
* Hvad navnes ikke?
* Kan ”problemet” anskues pa en anden made?
5. Huvilke effekter produceres med denne repraesentation af problemet?
6. Hvordan og hvor er denne problemrepraesentation blevet produceret, spredt og forsvaret?

* Hvordan kan problemet udsporges, afbrydes og erstattes med et andet?

(Bacchi 2009: 2) — Egen overszttelse

Ud over disse sporgsmals praktiske anvendelighed, pa et hvilket som helst policyomrade, er det over-
ordnede formal at give et sprog og en teort til kritisk at analysere, hvordan policyforskningen i stigende
grad tenkes ind 1 en problemlosende og evidensbaseret ramme (Bacchi 2009: 252-253). Bacchis brud
med en problemlosende tilgang er saledes mere radikalt, end blot at papege, at losningen nogle gange
kommer for problemet, eller at ssmmenhangen mellem problem og losning ikke altid er lineaxr. Ifolge
Bacchi ma man se pa den made, hvorpa definitionen og reprasentationen af et problem skaber bestem-

te rationaler, subjekter og forstaelser. WPR-tilgangen har derfor mange ligheder med Michel Foucaults
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forstaelse af styring, som blev prasenteret 1 foregaende kapitel. WPR-tilgangen afviger dog ogsa fra
Foucaults tenkning pa vasentlige punkter i dens forseg pa at vare mere operationel og praktisk tilgan-
gelig. Folgende afsnit vil derfor anlegge en eklektisk og pragmatisk tilgang til teorien, idet dele af WPR,
Foucaults tenkning og nyere governmentalityforskning vil supplere hinanden i nervarende undersogel-
ses konkrete analysestrategi. Som Bacchi selv papeger, skal WPR-tilgangen netop ses som en aben invi-
tation til kritisk engagement og refleksion frem for en fast formel, der skal folge til punkt og prikke
(Bacchi 2012: 23). Nedenstiaende afsnit vil forst diskutere WPR-tilgangen i relation til Foucaults go-
vernmentalityanalyse, med henblik pa at udlede de centrale begreber og sporgsmal med relevans for
problemstillingen. Herefter forklares og defineres disse begreber, og slutteligt vil begreberne blive ope-

rationaliseret 1 beskrivelsen af undersogelsens analysestrategi.

3.3 Governmentality og problemrepraesentation

Overordnet deler Bacchi og Foucault et aktivistisk etos, forstaet pa den made, at de begge onsker at
rykke ved selvfelgeligheder og dominerende teenkemader via deres forskning. En af Foucaults centrale
metodiske tilgange var den sdkaldte genealogi, hvor han sporede nutidige videns- og styreformer tilbage
til deres ofte temmelig obskure ophav (Villadsen 20006). Foucaults pointe med denne metode var dog
ikke at finde frem til den ene sande forstaelse af, hvor vores nutidige ideer og problemer kom fra, idet
et sadan komplet billede ifolge Foucault ikke kan findes. I stedet havde han et strategisk fokus, hvor
valget af kilder, problemfelt mv. afhang af, hvilke nutidige forhold han enskede at problematisere via en
genealogisk undersogelse af fortiden (Foucault 2003: 9). Det afgorende sporgsmal for hans videnskabe-
lige praksis var saledes ikke, hvad han gerne ville vide om fortiden, men derimod hvad han gerne ville
udfordre i nutiden. Bacchi deler denne tilgang, idet hun flere steder papeger, at forskningen ikke blot
reprasenterer virkeligheden, men reelt skaber denne (Bacchi 2012: 152). Forskeren bor derfor vare sig

bevidst om, hvilken virkelighed denne enske at skabe.

I begge perspektiver bliver viden ikke set som en objektiv sandhed, hvorfor forskeren ikke kan bibe-
holde en rolle som neutral observator, der blot beskriver tingene, som de er. Denne erkendelse forer
dog ikke nedvendigyvis til en afvisning af videnskabens oplysende ideal. Foucault papeger f.eks., at hans
projekt pa mange mader kan ses i forlengelse af oplysningsfilosoffen Immanuelle Kants (Foucault
2013). Foucault mener dog, at Kants segen efter fornuftens og videnskabens universelle greenser, der
ikke burde/kunne overskrides skal vendes til en positiv sogen efter overskridelsesmulighederne ved

disse grenser (ibid.: 160-161). Pa samme made taler Bacchi om at udfordre bestaende tankemeonstre og

20



problemforstielser. For bade Foucault og Bacchi handler det saledes om at belyse, hvordan det der
tages for givet 1 bestemte videnskaber, styringsformer, problemer osv. ikke bygger pa universelle sand-
heder. Her ses ligeledes forbindelseslinjerne til nerverende undersogelse, der netop stiller sporgsmal
ved forstaelsen af evidens som en eviggyldig sandhed, der kan forbedre og effektivisere et hvilket som

helst politikomrade.

Det er dog ikke kun i det aktivistiske etos og de epistemologiske overvejelser, at WPR-tilgangen henter
inspiration fra Foucault, idet den ogsa anbefaler flere metoder og begreber, som blev pioneret af Fou-
cault. Eksempler pa dette er begrebet problematiseringer, der er gennemgaende i alle seks sporgsmal 1
WPR-tilgangen, og brugen af metoderne genealogi, vidensarkaologi og diskursanalyse for at finde frem til,
hvilke effekter den gaeldende problemrepraesentation har. Hvad der nzermere forstas ved disse begreber
og metoder vil blive diskuteret nedenfor. Den mere fyldestgorende beskrivelse af genealogien og viden-
sarkaologien er dog fravalgt, idet disse metoder retter blikket mod fortiden for at vise, hvorfor en pro-
blemreprasentation ser ud som den gor 1 dag. Selvom narverende undersogelse ogsa vil soge at beskri-
ve fremkomsten af evidensbaseret politikudvikling, er det de nuverende konsekvenser og ikke den evi-
densbaserede videns fortidige ophav, der er i centrum for problemstillingen. En genealogi anlagger et
langsigtet historisk perspektiv, hvor evidens dermed skulle underseges lange inden det overhovedet
blev et begreb. Det omfattende dokumentsegningsarbejde forbundet med en genealogisk undersogelse

er derfor fravalgt.

3.3.1 Problematiseringer

Som det blev beskrevet i foregaende kapitels definition af styring, kan Foucaults begreb Governmenta-
lity forstds som en sammentrakning af styring og mentalitet/rationalitet. Med rationalitet menes detr
ikke, at denne styring 1 szrlig grad er rationel, men derimod henviser det til det eller de rationaler, der
guider og former styringen. En governmentalityanalyse vil dermed sege at udlede de rationaler og den
tenkning, som underbygger bestemte styringstiltag. P4 samme made soger WPR-tilgangen at belyse de
antagelser og den viden, der underbygger bestemte problemrepraesentationer. Som Bacchi papeger, er
problematiseringer derfor centrale i bade WPR-tilgangen og governmentalityanalysen, idet rationalerne
netop udledes ved analysen af problematiseringer (Bacchi 1999: 47). Governmentalityforskeren Mitchell
Dean papeger direkte, at udledningen af problematiseringer er begyndelsespunktet for en governmenta-
lityanalyse. Med problematisering menes den made, hvorpa bestemte forhold til bestemte tider gores til

et problem og dermed foranlediger en anderledes made at styre pa (Dean 2006: 67-69). Bacchi beskri-
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ver f.eks., hvordan politik ikke kan virke uden forst at problematisere sit territorium, hvilket grundleg-
gende betyder, at man forst skal skabe sit problem for politikken kan gennemfores (Bacchi 2009: 31).
Foucault beskriver ligeledes, hvordan den liberale styringsrationalitets opstaen i 1700-tallet hang sam-
men med en ny form for problematisering af statens styring: Nemlig at man hidtidigt havde styret for
meget (Foucault 2008b: 13). Fzlles for disse eksempler er dermed, at en undersogelse af problematise-
ringer er afgorende for at belyse de rationaler og logikker, der soger at guide politikudviklingen og sty-

ringen af samfundet.

Forstaelsen af problematiseringer i WPR-tilgangen adskiller sig dog pa enkelte punkter fra forstaelsen
hos Foucault og den senere governmentalityforskning ved, at Bacchi gor begrebet mere anvendeligt 1 en
policyanalyse. Bacchi forstar problematiseringer, som noget der finder sted, hver gang en politisk re-
form eller beslutning fremfores, hvorfor det er en tilbagevendende og relativt hyppig aktivitet (Bacchi
2009: 31). Problematiseringer kan altsa findes i de enkelte reformers officielle problemrepraesentationer,
som WPR-tilgangens forste sporgsmal soger at udlede. Dette adskiller sig klart fra Foucaults forstéelse,
idet han beskriver problematiseringer som vaerende relativt sjaldne og omfattende hendelser, der finder
sted ved fremkomsten af nye dispositiver, og indvarsler nye videnskabers, institutioners og konkrete
praksissers opstien (Foucault 2008b: 19). I Foucaults optik tildeles problematiseringer derved en mate-
rialitet, som ikke pa samme made er afgorende for Bacchis forstaelse af begrebet. Dette ses ved, at Bac-
chi papeger, at der ikke behover at vare bestemte nybrud ude i virkeligheden, der igangsatter en be-
stemt problematisering (Bacchi 2009: 31). Bade Bacchis og Foucaults definition af begrebet er saledes
preget af deres analytiske sigte. Hvor Foucault tegner de brede historiske linjer 1 sine genealogiske un-
dersogelser af bestemte videnskabers og styringsformers opstaen, er Bacchi mere solidt placeret i poli-
cytraditionen, hvorfor hendes interesse er nutidens omskiftelige politiske prioriteringer og beslutninger.
Fokusset pa politikudviklingen placerer nervaerende undersogelse taettest pa Bacchis perspektiv. Under-
sogelsen vil derfor bruge problematiseringer til at belyse de bagvedliggende antagelser og logikker, som

sprogligt og diskursivt kan spores i nutidige reformtekster, styringsteknikker og aktorers udtalelser.

3.3.2 Diskurser

Diskurser kan lidt forenklet forstas som meningssystemer. Begrebet har derfor en helt central placering
1 WPR-tilgangen, idet flere af sporgsmalene netop soger at belyse de dybereliggende og rodfastede an-
tagelser, der ligger til grund for problemforstaelsen (f.eks. sporgsmal 2 og 4). Sproget er naturligvis et

vigtigt medie, hvor diskurser kan komme til udtryk, men i Foucaults egne analyser var det tydeligt, at
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ogsa bestemte teknologier og arkitektoniske strukturer, sisom Jeremy Benthams beromte Panoptikon,
bidrog til at skabe systemer af mening (Villadsen 2006: 98). Grundleggende soger en diskursanalyse i
Foucauldiansk forstand at undersoge det regelsat, der styrer talen. Dette regelsat skal ikke forstds som
en intentionel begransning nedsat af bestemte aktorer, men nermere som dybtliggende antagelser en-
keltindivider sjaldent er bevidste om. Foucault understreger i den forbindelse, at diskurser ikke skal
forstas som fuldstendig determinerende for folks tale og handlinger, idet der ofte eksisterer et virvar af
diskurser samtidig, og den samme diskurs finder tit anvendelse i modsatsrettede argumenter (Foucault
1978: 100-101). Alligevel er diskurser med til at understotte bestemte former for meningsdannelse og
har dermed betydning for, hvilke ideer, argumenter og beslutninger, der tages for givet og ikke udfor-

dres.

Diskurser kan saledes forstas som den meningsskabelse, der rent praktisk forer til, at bestemte emner,
befolkningsgrupper, styreformer osv. problematiseres. Diskursanalysen bliver altsa den metode, hvor-
med problematiseringerne kan frembringes og kritisk udstilles som ikke-naturgivne. Selvom diskursana-
lysen ofte krediteres Foucault, opstiller han ikke nogle forskrifter for, hvordan man konkret kan udfor-
me denne analyse. Hans diskursanalyse har derimod karakter af en generel tilgang til tekster, teknikker
osv., hvor der kritisk sporges ind til, hvorfor noget er arrangeret som det er, og hvilke argumenter og
former for viden det beror pa. WPR-tilgangen forseger at konkretisere diskursanalysen yderligere ved at

fremhave tre kernebegreber: Binariteter, noglekoncepter og kategorier (Bacchi 2009: 7-9).

Med binariteter menes de dikotomiske opstillinger, som ofte benyttes til at simplificere diskussioner og
problemstillinger. Et eksempel i henhold til denne undersogelse er virker/virker ikke”, hvilket funge-
rer som en dikotomi, nir beslutninger og prioriteringer pa beskaftigelsesomradet skal foretages. Diko-
tomien kan fremme den logiske ide om, at man kun skal bruge penge pa det, der virker, men samtidig
kan det slorer nuancerne og de vardier og valg, der ligger til grund for at definere, hvad der tzller som
en virkning. Noglekoncepterne har en lignende effekt, idet disse ofte fremstar som faste og naturlige, men
hvis man undersoger dem narmere, er de ofte sakaldte “tomme betegner” — altsa begreber, der kan
tilskrives en hvilken som helst vardi og egenskab. Noglekonceptet i vores analyse er evidens, som 1 hoj
grad kan anskues som en tom betegner, idet der f.eks. er stor uenighed om, hvilken viden der kan siges
at skabe evidens for noget. Slutteligt er £azegori et velkendt begreb, som omhandler hvordan styring ofte
beror pa at placere bestemte, individer, organisationer og ting 1 kategorier. Ligesom ved de andre be-
greber ma bestemte kategorier ikke tages for givne, men bor derimod belyses som konstruktioner. Ud-

viklingen i ledighedskategorier i de seneste 15 ar har til fulde pavist, hvordan kategorier er med til at
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skabe virkeligheden. Visse lediges status er i perioden blevet @ndret fra at vaeere “uden match med ar-
bejdsmarkedet” over “midlertidig passiv 7 til at vaere “aktivitetsparate”. Alt dette er principielt sket,

uden at den enkelte lediges grundleggende karakteristika har andret sig.

3.3.3 Effekter

Begrebet effekter er pa mange mader usedvanligt 1 WPR-tilgangen, som netop kritiserer den traditio-
nelle policyanalyse for at vere naiv, nar den pastar at kunne male effekter og outcome. Bacchi har dog
en forstaelse af effekter, der ligger fjernt fra den traditionelle forstielse inden for policyanalysen og som
til dels ogsa afviger fra Foucaults. I den klassiske policyanalyse males effekter ofte ud fra om politikkens
formal blev opnaet, hvorimod Bacchis tilgang handler om at vise mere usynlige og bagvedliggende kon-
sekvenser af en bestemt problemreprasentation. Her er flere ligheder med begrebet konstitutive effek-
ter, som blev presenteret i foregdende kapitel. Et fokus pa konstitutive effekter/konsekvenser giver
netop mulighed for at udeve kritik, uden at tage udgangspunkt i preegivne normative standarder. Poin-
ten er, at sadan en traditionel kritik leegger for stor vagt pa den bagvedliggende intentionalitet og der-
med overser, at maden, hvorpa man maler eller styrer noget, ogsa kan pavirke selve intentionaliteten
(Dahler-Larsen 2014: 975). Som vist i litteraturgennemgangen (jf. kapitel 1), har megen af den eksiste-
rende kritik af evidenstilgangen et sadan normativt udgangspunkt, hvor de ”perverse effekter”, af et
entydigt fokus pa snevre effektmal, undersoges. Denne kritik overser dog, at indikatoren ogsa kan pa-
virke forstielsen af en indsats vardi og dermed konstituere den malestok, vi maler en indsats ud fra
(ibid.: 976). En ting er saledes at kritisere cksperimenter for ikke at give et retvisende billede af om en
beskeftigelsesindsats virker eller ikke virker, men noget andet er at vise, at selve definitionen af, hvad

der kan siges at udgore en virkning, pavirkes af brugen af eksperimenter.

Bacchis forstaelse af effekter legger ogsa vagt pa dette konstitutive element, og hun foretager desuden
en opdeling af de mulige effekter i tre typer: Diskursive, subjektiverende og levede effekter (Bacchi 2009: 15-
18). De diskursive effeter belyser, hvordan bestemte argumenter, beslutninger og forstaelser bliver sveare-
re at anlegge grundet bestemte diskursers dominans. Det handler siledes om at udlede og eksplicitere
det, der 7&ke bliver talt om og besluttet, hvilket i nerverende undersogelse f.eks. kunne vare andre be-
skaeftigelsesmal end hurtigst muligt 1 job. Det er dog vigtigt at papege, at diskursive effekter, ligesom
diskurser, ikke er rent sproglige fenomener, men har konkrete konsekvenser for f.eks. lovgivningens
udformning (Bacchi 1999: 45). At undersoge de subjektiverende effekter, handler om hvordan problemre-

presentationen er med til at fremme bestemte subjektpositioner frem for andre. Det betyder dog ikke,
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at individer og organisationer nedvendigvis patager sig disse positioner. Pointen er at vise, hvordan

problemreprasentationen soger at styre aktorer i retning af bestemte positioner.

Den sidste type effekter er de levede effekter, hvilket ogsa er det punkt, hvor Bacchi adskiller sig mest fra
Foucaults sigte. Her fokuserer hun konkret pa, hvordan de enkelte individers liv pavirkes af problemre-
presentationerne, og hvilke effekter det dermed afsatter i praksis. Hermed advokerer hun for et fokus
pa individers reelle handlen og livsituation. Dette adskiller sig fra malet med denne undersegelse, hvor
maden, hvorpa ledige, jobcenteransatte osv. i praksis bruger evidensbaseret viden, ikke underseges. Pa
dette punkt adskiller Bacchi sig fra Foucaults tilgang, idet han eksplicit papeger, at han i sine historiske
analyser ikke undersogte virkeligheden, som den konkret var. Foucaults fokus pa udformningen af sty-
ringsteknikker og idealer er derimod forseg pa at vise, hvordan disse teknikker soger at pavirke og
strukturere handlerummet uden at pasta, at aktorerne reelt handlede fuldstendigt herefter (Foucault
1994: 232-233). Naxrverende undersogelse deler denne forstaelse af styring, som ikke-determinerende
forseg pa at disponere aktorers handlerum. De undersogte effekter afgrenses derfor til to typer: Subjek-

tiverende og diskursive.

3.4 Analysestrategien
For at opsummere og konkretisere, hvordan de centrale spergsmal i WPR-tilgangen vil blive anvendt i

den senere analyse og diskussion, prasenteres analysestrategien nedenfor.

I besvarelsen af problemformulering vil fem af sporgsmalene fra WPR-tilgangen blive benyttet. Forma-
let med det forste sporgsmal (Hvordan reprasenteres problemet i en specifik policy?) er at eksplicitere den offi-
cielle problemrepraesentation i begrundelsen for at evidensbasere beskaftigelsespolitikken. Hermed
spiller begrebet problematisering en atgorende rolle, idet formalet er at vise, hvad der konkret anskues som
problematisk, og dermed hvordan evidensbaseret viden kan lose dette problem. Nar forst den officielle
problemreprasentation er tydeliggjort, kan sporgsmal to (Huvilke forforstielser og antagelser ligger i denne re-
prasentation af problemet?) og fire (Hvad anskues som uproblematisk i denne problemreprasentation?) ibne op for
de logiske sammenhange og selvfolgeligheder, som problemreprasentationen binder sig op pa, og de
forstaelser af problemet, der ikke slar igennem. Til begge disse sporgsmal er diskursanalysens fokus pa
binariteter, noglebegreber og kategorier brugbart til at tydeliggore det eller de meningssystemer, som problem-

representationen beror pa.
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Med sporgsmal fem (Huvilke effekter produceres med denne reprasentation af probleme?) flyttes fokus fra pro-
blemreprasentationen, bag behovet for mere evidensbaseret viden, til at undersoge konsekvenserne af
at evidensbasere politikken. I den forbindelse fokuseres der specifikt pa diskursive og subjektiverende effe-
ter, hvor den evidensbaserede viden satter aftryk i lovgivningen, beskaftigelsesindsatserne, implemente-
ringsredskaberne, og hvordan de beskaftigelsespolitiske mal og mélgrupper defineres. Sporgsmal seks
(Hvordan og hvor er denne problemreprasentation blevet produceret, spredt og forsvaret?) vil primaert blive sogt be-
svaret i den afsluttende diskussion, hvor det undersoges, hvilke aktorer der kan siges at fungere som

drivkraften bag den evidensbaserede politikudvikling.

Ovenstiaende opdeling af begreberne og spergsmalene skal forstds som en heuristik, der oger teoriens
praktiske brugbarhed, men samtidig naturligvis er en forsimpling. I den endelige analyse vil der vare
overlap mellem problematiseringer og effekter, saledes at f.eks. sporgsmal fires blik for, hvad problem-
reprasentationen overser, netop ogsa kan belyse afgorende effekter af evidensbaseret politikudvikling.
Opstillingen illustrerer blot de primare begreber og hjzlpesporgsmal, der vil guide analysen og diskus-
sionen. Her er det desuden vigtigt at veere opmarksom pa, at spergsmal tre 1 WPR-tilgangen (Hvordan er
denne problemreprasentation opstder?) ikke er medtaget grundet dets genealogiske sigte, som i mindre grad er
fundet relevant for naervaerende undersogelse. Hvilken empiri der vil blive brugt til at besvare disse

sporgsmal, og de metodiske overvejelser bag denne udvzalgelse, vil blive beskrevet i folgende kapitel.
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Kapitel 4

Metode

Det folgende kapitel vil beskrive de metodiske valg, der ligger til grund for undersogelsen. Forst argu-
menteres der for valget af undersogelsesdesign, hvorpa det empiriske materiale og overvejelserne bag

valget af dette presenteres. Slutteligt beskrives den efterfolgende analyses opbygning.

4.1 Casedesign

Hovedformalet med narvaerende studie er at afdakke den evidensbaserede videns betydning for poli-
tikudviklingen. For at undersoge dette empirisk er det valgt at indsnavre fokusset pa politikudviklingen
inden for beskaftigelsesomradet. Herved opstar dog et dilemma imellem vagtningen af de to fanome-
ner “evidensbaseret politikudvikling” og “beskaftigelsespolitikkens udvikling”, og hvilket af disse un-
dersogelsesobjekter, som denne undersogelse onsker at sige noget om. Det naturlige svar ville vaere
begge, men af praktiske arsager er det ikke muligt bade at danne sig et dekkende billede af evidensbase-
ret politikudvikling 1 alle dens afskygninger, pa tvars af lande og sektorer, og af hele beskaftigelsespoli-
tikken, som omfatter et bredt udsnit af omrader fra arbejdsmiljo til ledighedsbekampelse. Ved at valge
et casedesign er det dog muligt at analysere de to undersogelsesobjekter i dybden 1 de tilfxlde, hvor de
overlapper hinanden. Et casedesign valges nemlig ud fra tanken om, at en dybdegiende undersogelse af
et specifikt fenomen er af interesse i sig selv (Bryman 2008: 53-54), men samtidig ogsa ud fra forestil-
lingen om, at fanomenet relaterer sig til en storre sammenhang (Antoft & Salomonsen 2007: 31). I
undersogelsens diskussion vil det blive diskuteret, hvilke resultater der kan perspektiveres ud over be-
skaftigelsesomradet og dermed kan belyse, hvordan evidensbaseret viden mere generelt pavirker poli-

tikudviklingen.

4.1.1 Casevalg

Fokusset pa evidensbaseret politikudvikling inden for dansk beskeftigelsespolitik er bl.a. udvalgt af
strategiske arsager. Det strategiske valg af en case relaterer sig grundlaeggende til forventningen om,
hvilken storre sammenhang casen relaterer sig til. Det er selvsagt svert at definere a priori, hvordan ens

case relaterer sig til en bredere social sammenhzang, fordi dette ofte forst viser sig 1 forbindelse med
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undersogelsen af casen. Forventningen i narvaerende analyse er dog, at evidensbaseret politikudvikling
pa beskeaftigelsesomradet har karakter af en slags besz case (ibid.: 44-45), forstaet som at der er stor sand-
synlighed for, at evidensbaseret viden pavirker den politiske beslutningstagen og implementeringen af
politikken pa netop dette omrade. Denne antagelse bygger pa, at Beskaftigelsesministeriet er et af de fa
ressortomrader, foruden sundhedsvasenet, som kontinuerligt har gennemfort randomiserede kontrolle-
rede forsog (RCT) samt det faktum, at STAR har indskrevet i deres vidensstrategi, at de arbejder evi-
densbaseret. Der er saledes tegn pa, at produktionen og brugen af evidensbaseret viden er institutionali-
seret i ministeriets arbejde og har veret det i en arrakke. Man kan derfor argumentere for, at hvis evi-
densbaseret viden kan fungere styrende for politikudviklingen, ma det forventes at finde sted pa be-

skaeftigelsesomradet.

Valget af et politisk ressortomrade bevirker, at greenserne mellem casen og omverdenen bliver mere
flydende, end hvis der f.eks. studeres en konkret organisation. Undersogelsen afgranses derfor empirisk
til politikudviklingen omkring bekaempelsen af ledighed, forstaet som de service, indsatser og ydelser,
der rettes mod ledige. Hermed ses der bl.a. bort fra hele arbejdsmiljeindsatsen og politikken over for de
grupper, der permanent star uden for arbejdsmarkedet sisom efterlonnere og fortidspensionister. Den-
ne afgraensning folger nogenlunde ministeriets egen organisering i styrelser, hvor opgaveportefoljen 1
STAR specifikt retter sig mod ledige, hvad end disse er dagpenge-, kontanthjalps, revalideringsydelses-
modtagere mv. Derudover afgrenser denne undersogelse sig ogsa fra at kigge pa praksis, hvilket vil sige
den made, hvorpa frontlinjemedarbejdere benytter den tilgaengelige evidensbaserede viden. Det kan
umiddelbart virke besynderligt, at den evidensbaserede videns betydning for implementeringen af be-
skaftigelsespolitikken ogsa er en del af problemformuleringen, hvis undersogelsen ikke tager udgangs-
punkt 1 den reelle praksis i1 jobcentre mv. Fastholdelsen af et implementeringsfokus skyldes, at imple-
menteringen forstas bredere end frontlinjemedarbejdernes udferelse af politikken, og dermed ogsa kan

ses 1 de redskaber og vejledninger, som centraladministrationen udstikker.

Indsatsen over for ledige er desuden i fokus, fordi det netop er dette omrade, hvor RCT-studierne pa
beskeftigelsesomradet forst blev pioneret. Samtidig er der stor politisk bevigenhed for at opna viden
om, "hvad der virker” ift. at fa ledige 1 arbejde. Ved valget af en best case, frem for en mere reprasentativ
case, er det tydeligt, at casen ikke skal tolkes som en sample af en storre population. Selvom casen rela-
terer sig til brugen af evidensbaseret viden pa andre politikomrader, er malet derfor ikke at generalisere
fundene ud til en bredere population. Som flere forskere papeger, er en sidan generalisering simpelthen

ikke mulig ved valg af et casedesign (Bryman 2008: 55; Antoft & Salomonsen 2007: 49). Begreber som
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ekstern validitet og statistisk generalisering bliver sialedes meningslose pejlemarker for naerverende un-
dersogelsesdesign. Dette er dog ikke det samme som at sige, at undersogelsens konklusioner ikke kan
bidrage til andre forskningsfelter og politikomrader, specielt hvor brugen af evidensbaseret viden ligele-
des promoveres fra centraladministrativt og -politisk hold. Malet er dog primert at bidrage med empiri-
ske eksempler pa de frugtbare perspektiver og potentialer, der ligger 1 at anskue evalueringer og vi-
densproduktion som styringsformer med sxregne konsekvenser. Sigtet er at vise, hvordan der eksisterer
en sammenhzang og gensidig pavirkning mellem evidensbaseret viden og beskaftigelsespolitikkens ind-

hold og organisering, uden dog at drage entydige konklusioner om kausalitetens styrke og retning.

4.2 Empiriudvalgelse

Nzrverende undersogelse anvender to typer af kvalitative datakilder: Skriftlige dokumenter og semi-
strukturerede interview. Valget af datakilder afspejler analysens ambition om at opné en abenhed over
for de meget forskelligartede mader, hvorpa evidensbaseret viden kan virke styrende for beskaftigelses-
politikken. Der er naturligvis mange andre mader at udvzalge og skabe kvalitativ empiri, sisom observa-
tion og andet feltarbejde, men problemstillingens beskaffenhed gor, at blandingen af skriftlige doku-

menter og interview er vurderet som de mest brugbare datakilder.

Dokumentarisk materiale har netop den fordel, at det oftest ikke er skabt til brug for forskeren, men
allerede eksisterer og er inkorporeret i en sammenhang uafhaengigt af forskeren. Hermed er det muligt
at undga meget af den bias, som kan opsta, nar forskeren skaber sin egen empiri og dermed direkte
influerer pa forskningsobjektet. Ulempen ved udelukkende at benytte dokumentarisk materiale er dog,
at udokumenterede og uudtalte nuancer kan ga tabt, idet processerne bag beskaftigelsespolitiske priori-
teringer, og alternative overvejelser og rationaler, sjzldent kan afleses i dokumenter. I denne underso-
gelse benyttes derfor metodetriangulering, hvor evidensbaseret politikudvikling studeres ved hjxlp af
forskelligartede og supplerende datakilder (Greene 2007). De skriftlige dokumenter suppleres af inter-
view med centrale informanter pa omradet. Interviewmetoden er ideel til at undersoge rationaler og
argumenter bag politiske prioriteringer og beslutninger, som netop er centrale for denne undersogelses
problemstilling. Informanten kan give indblik i overvejelser, der ikke umiddelbart foreligger pa skrift,
og kan desuden fungere som et slags ekspertvidne, der kan give et overblik, over udviklingen i brugen
af evidensbaseret viden, selvom interviewdata naturligvis altid vil have karakter af informanternes retro-

spektive vurdering og tolkning.
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4.2.1 Skriftlige dokumenter

I udvealgelsen af, hvilke skriftlige dokumenter der inddrages i analysen, er det nedvendigt med nogle
klare afgraensninger, fordi det dokumentariske materiale pa omradet er sa omfattende, at der ikke til-
narmelsesvis kan dannes et overblik over det hele. Dette skyldes ikke mindst, at skriftlige dokumenter
ikke kun indbefatter nedskrevne rapporter og lignende, men ogsa omfatter lovgivning, hjemmesider,
taler, debatter, pjecer, vejledninger osv. Udvalgelsen af dokumenter er saledes en pragmatisk afvejning

mellem det muliges kunst og en sikring af, at problemformuleringen reelt besvares fyldestgorende.

Forste afgreensning relaterer sig til afsenderen af dokumenterne, hvor nzrverende undersogelses inte-
resse er for dem, der beslutter, udvikler og operationaliserer politikken, frem for dem der rent praktisk
udmenter den. De udvalgte dokumenter udspringer derfor fra centralpolitisk og -administrativt hold,
idet undersogelsen ikke kigger pa lokalpolitikken og de konkrete indsatser ude i de enkelte kommuner.
Undersogelsen afgranser sig primaert til dokumenter, der er udarbejdet eller bestilt af Beskaftigelsesmi-
nisteriets departement og STAR. Dokumentsogningen omfatter derfor forst og fremmest materialer pa

hjemmesiderne www.bm.dk og www.star.dk. Ud over de politiske aftaler og styringsredskaber, pa disse

hjemmesider, er kommissionsrapporter ogsa af sztlig interesse, idet kommissioner ofte fungerer som
bindeled mellem forskningsverdenen og politikerne. Ulempen ved de typer af dokumenter, der kan
forefindes pa bm.dk og star.dk er dog, at de skrives 1 et sprog, der nedtoner politiske begrundelser og
verdimaessige prioriteringer, hvorfor indblikket i politikernes problemforstaelse kan vare vanskeligt at
udlede. Disse dokumenter suppleres siledes med empiri, der kan belyse politikernes anvendelse af evi-
densbaseret viden i1 argumentationen for en given politisk prioritering og beslutning. Der er sogt efter
dokumenter pa Folketingets hjemmeside og infomedia som supplement til de officielle dokumenter fra
Ministeriet. Grundet antallet af dokumenter, der er tilgaengelige pa infomedia og Folketingets hjemme-
side, er det vanskeligt at danne sig et overblik uden en specifik sogestrategi, hvor bestemte emneord
benyttes til at sortere i de mange dokumenter. Pa infomedia gennemgas alle artikler forfattet af de da-
vaerende arbejds-, social og beskaftigelsesministre, og pa Folketingets hjemmeside soges der pa kombi-
nationer af ordene “evidens” og “’beskaftigelse”. Det er klart, at den politiske beslutningsproces ikke
entydigt kan indfanges af dokumenter fra Folketinget og infomedia, idet det ville kreeve observation af
debatter, og interview med et vaesentligt antal politikere. Konklusionerne omkring den evidensbaserede
videns pavirkning af den politiske beslutningsproces ma derfor anskues som indikative, hvorfor under-

sogelsens primare fokus ogsa er pa politikkens slutprodukt i form af reformer, redskaber og anbefalin-

ger.
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Der findes ogsa organisationer ud over STAR og BM, som har en sxrlig autoritet, der gor, at deres an-
befalinger ma forventes at stte klare aftryk pa den forte beskaftigelsespolitik. Dokumenter fra Rigsre-
visionen, De @konomiske Rad (DUR) og KL er derfor ogsa gennemgaet og udvalgt i det omfang, at de
kommer med anbefalinger til beskeaftigelsespolitikken over for de ledige. En oversigt over datakilderne i

dokumentsogningen, og den dertilhorende sogestrategi, fremgar af nedenstaende figur.

Tabel 4.1: Datakilder

Datakilde Segestrategi

www.bm.dk Gennemgang af alle dokumenter pd hjemmesiden under kategorierne ”Politiske

aftaler” og “"Publikationer”.

www.star.dk Gennemgang af alle dokumenter pa hjemmesiden under kategorierne ”Tal og Ana-

lyser” og ”Publikationer”.

www.ft.dk Gennemgang af alle dokumenter der indeholder ordene ”Evidens” og Beskaftigel-
se”.
www.infomedia.dk Gennemgang af alle dokumenter med den davarende, Arbejds-, Social eller Beskat-

tigelsesminister som artikelforfatter.

www.der.dk Gennemgang af alle vismandsrapporter omhandlende beskaftigelsespolitikken.

www.rigstevisionen.dk | Gennemgang af alle publikationer under kategorien “erhverv og beskeftigelse”.

www.kl.dk Gennemgang af alle rapporter, vejledninger og cases under kategorien ”Beskeftigel-

se” under fagomradet "Beskaftigelse og Integration”.

Disse organisatoriske og emnemaassige afgransninger suppleres med en tidsafgraensning af dokumenter
fra ar 2001 og frem til i dag. Begyndelsen af 00’erne markerer pa flere méader et indholdsmaessigt, orga-
nisatorisk og diskursivt skifte, som specielt fra midten af 00’erne og frem underbygges af en mere evi-
densbaseret tilgang, hvor Arbejdsmarkedsstyrelsen (nu STAR) udformer de forste RCT-studie. Tidsaf-
gransningen er saledes en afvejning mellem de vigtige beslutninger og styringstiltag, der kunne blive
overset ved kun at anlegge et nutidigt ojebliksbillede, og ambitionen om at fokusere pa de nuvaerende
konsekvenser af evidensbaseret politikudvikling. Der er indikationer pa, at den evidensbaserede tilgang
rent idemaessigt og diskursivt forst har vundet indtog i Danmark efter 2001. Evidensgenererende orga-
nisationer, saisom SFI-Campbell, oprettes saledes i starten af 00’erne. En sogning pa ordet ’evidens” pa
infomedia viser desuden, at det arlige antal artikler, der benytter ordet, er steget voldsomt siden starten

af 00’erne (jf. nedenstaende figur 4.1):
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Figur 4.1: Evidens i medierne
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(Note: Egen optzlling fra www.infomedia.dk den 6. januar 2016)

4.2.1.1 Et arkiv af dokumenter

For at skabe overblik over empirien er der, ud fra ovenstiende afgraensninger og segestrategier, opstillet
to arkiver af dokumenter. Det forste arkiv udger den forste brede sogning, hvor dokumenter med hen-
visning til evidensbaseret viden er udvalgt. Dokumenterne er inddelt ud fra fem kategorier: 1) Politiske
aftaler (vedtagne politiske reformer og love), 2) Beskeaftigelsesministerens udtalelser til medierne, 3)
Folketingsdokumenter (f.eks. § 20-sporgsmal, ministertaler, debatter mv.), 4) Videns generering (analy-
ser fra STAR, DOR, Rigsrevisionen eller Kommissioner nedsat af Beskaftigelsesministeriet) og 5) Pub-
likationer (fra bm.dk og star.dk). Dette arkiv er meget omfattende og udger 1 alt 156 forskellige doku-
menter (jf. bilag 1), som taller alt fra analyserapporter til korte ordfererbemarkninger i Folketingssalen.
Ud fra disse dokumenter er ca. en tredjedel (47 dokumenter) udvalgt til at indga i det andet arkiv, som

bestar af de specifikke dokumenter analysen tager udgangspunkt i (jf. Tabel 4.2).

Dokumenterne i det andet arkiv er udvalgt mere strategisk end i den forste grove udvzlgelse, idet de
fungerer som tydelige eksempler pa, hvordan politiske beslutninger og styringstiltag henter inspiration
og argumenter 1 evidensbaseret viden. Herudover er de ogsa udvalgt ud fra deres forskellighed, saledes
at de kan synliggore de meget varierede mader, hvorpa evidensbaseret politikudvikling kan fungere sty-
rende for beskaftigelsesomradet. Arkivet er inddelt dikotomisk ud fra om dokumentet primert retter

sig mod centraladministration og folketing (s#yring af politik) eller mod det udferende led (styring af imple-
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mentering). Denne inddeling er naturligvis blot en idealtypisk inddeling for at give overblik, da en klar

opdeling imellem den politikudviklende og implementerende fase er en forsimpling. Politikken udvikles

bl

som nzvnt tidligere, kontinuerligt 1 bade beslutningsprocesser, redskabsudvikling og praktisk udferelse.

Foruden denne todeling er dokumenterne ogsa inddelt 1 endnu en idealtypisk kategorisering ud fra,

hvilken type af styring der primeart kan siges at udspringe fra dokumentets anvisninger: Styring gennem

love og regler, styring gennem sncitamenter, styring gennem redskaber eller styring gennem dialog. Arkivet og

dets dokumenter er opstillet 1 nedenstaende tabel 4.2:

Tabel 4.2: Analysedokumenter

¢ L 36 Forslag til Lov om @ndring
af Lov om aktiv socialpolitik, in-
tegrationsloven, Lov om en aktiv
beskaftigelsesindsats, Lov om in-
dividuel boligstotte og forskellige
andre love (2011).

¢ L 76 Forslag til Lov om @ndring
af Lov om sygedagpenge (2012).

¢ L 75 Forslag til Lov om @ndring
af Lov om en aktiv beskaftigel-
sesindsats (2012).

¢ Vejen til varig beskaftigelse —
Den enkelte i centrum (2014).

Styring af politik Styring af implementering
Love og regler ¢ Flere i Arbejde - Et debatoplag ®  Flere i Arbejde (2002).
(2002). ¢ Fremtidens Velferd (2000).

Aftale om reform af kontanthjalps-
systemet (2003).

Fotlig om reform af beskaftigelses-
indsatsen (2014).

Aftale om et tryggere dagpengesy-
stem (2015).

Incitamenter * Dansk @Qkonomi, efterdr 2002:
Det danske arbejdsmarked og ar-
bejdsmarkedspolitik (DGR 2002)

¢  Dansk Okonomi, forir 2007:
Konjunkturer og finanspolitik.
Dansk arbejdsmarked efter ar
2000 (DOR 2007)

* Beretning om effekten af aktive-
ring af ikke-arbejdsmarkedsparate
kontanthjelpsmodtagere (Rigstre-
visionen 2010)

* Notat til Statsrevisorerne om be-
retning om effekten af aktivering
af ikke-arbejdsmarkedsparate
kontanthjelpsmodtagere (Rigstre-
visionen 2013)

¢ Veje til job (Koch-udvalget
2014).

¢ Npye veje til job (Koch-udvalget
2015).

¢ Dagpengekommissions samlede
anbefalinger (Dagpengekommis-

Ny og aktiv beskaftigelsesindsats
(2010).

Aftale om reform af refusionssyste-
met og udligningssystemet (2015).
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sionen 2015)

Styrelsen for Arbejdsmarked og
Rekrutterings strategi for 2015-
2018 (STAR 2015).

Redskaber

Hurtigt i gang 1 og 2 (2006 og
2008)

Kulegravning af kontanthjxlps-
omradet (20006).

Aktive hurtigere tilbage (2009).
Effekter af samtaler i den aktive
arbejdsmarkedspolitik (2010).
Effekter af virksomhedstrettet
aktivering (2011).

Effekter af ordinzer uddannelse
for ledige (2013).

Evaluering af mentorordningen
(2015).

Jobeffekt.dk
Jobindsats.dk
Effektivindsats.dk

Dialogorienteret

Aktivering er skam den rigtige vej
(Karen Jespersen 1999).
Aktivering er langt bedre end
passiv forsergelse (Ove Hygum
1999).

Ledige skal hurtigt i arbejde
(Claus Hjort Frederiksen 2003).
Ti bud pa de nye jobcentre (Claus
Hjort Frederiksen 2007).

F 46 om sygedagpengeforsoget
(Inger Stojberg 2009).

F 46 om sygedagpengeforsoget
(Morten Ostergaard 2009).
Abent samrad om sygedagpenge-
forseget (2009).

Slut med pipfuglekurser (Inger
Stojberg 2010).

S 470 om langtidsledige (Ulla
Tornzs 2012).

§ 20 sporgsmil (Eva Kjer Hansen
2014).

Reform vil styrke samfundet
(Mette Frederiksen 2014).

En reform for vore arbejdslose
(Mette Frederiksen 2014).

Claus Hjort vil svinge sparekniv
over lediges mentorer (Claus
Hjort 2015).

§ 20 sporgsmil (Hans Andersen
2015).

§ 20 sporgsmal (Bjarne Laustsen
2015).

Pjecen Hurtigere i gang — det betaler
sig (2008).

Gor som de bedste — Tag styringen
pé beskaftigelsesomradet (KL 2013).
Jobcentrenes samspil med virksom-
hederne — fakta om den virksom-
hedsrettede indsats (KL 2013).
Steerkere politisk styring — anbefalin-
ger fra KL’s politiske partnerskab
om beskaftigelse (KL 2014).
Reform af beskeaftigelsesindsatsen -
fra ord til handling (2014).

Tabellen viser, at der er udvalgt enkelte dokumenter, som ligger uden for de fornzvnte sogeafgrens-

ninger: Arkivet er suppleret med to artikler, af daverende Socialminister Karen Jespersen og davarende
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Arbejdsminister Ove Hygum, fra 1999; samt de tre hjemmesider jobeffekter.dk, jobindsats.dk og effek-
tivindsats.dk. Artiklerne fra 1999 ligger uden for den tidsmassige afgraensning, men er inkluderet, fordi
de udger nogle af de tidligste eksempler pa, at ministrene plederer for behovet for at male effekterne af
indsatsen. De tre hjemmesider horer under star.dk og er derfor inkluderet 1 sogestrategien, selvom de
ikke har karakter af traditionelle skriftlige dokumenter. Inddragelsen af supplerende empiri illustrerer
ogsa den pragmatiske og eklektiske tilgang til empirien, som naxrverende undersogelse anlegger. Det er
derfor ogsa vigtigt at papege, at alle dokumenterne i ovenstiaende arkiv ikke nedvendigvis tildeles en lige
stor rolle i analysen, og at der ogsa vil blive inddraget eksempler fra det forste brede arkiv til at under-

bygge analysens pointer og konklusioner.

4.2.2 Interview

Interviewene vil forst og fremmest benyttes eksemplarisk frem for repraesentativt i naervaerende under-
sogelse. Med dette menes der, at selvom de udvalgte informanter alle pa sin vis er reprasentanter for
bestemte organisationer, sa kan deres tolkninger og erfaringer ikke anskues som dakkende for alle
medarbejdere og medlemmer af organisationen, de reprasenterer. Interviewene kan derimod bidrage
med eksempler og erfaringer, pa brugen af evidensbaseret viden, fra konkrete personer, der har indfly-

delse pa udviklingen af beskaftigelsespolitikken.

I udvealgelsen af informanter blev der indledningsvis foretaget en opdeling imellem interessenter og
aktorer. Aktorerne er defineret som personer, der direkte bidrager til udformningen og implementerin-
gen af beskeaftigelsesindsatsen, hvilket udgeres af politikere, folk fra centraladministrationen, de vigtig-
ste kommissioner og Kommunernes Landsforening (KL). Interessenterne er defineret som personer
uden denne direkte indflydelse, men som alligevel, i deres interessearbejde, soger at pavirke politikken.
Helt konkret er interessenterne afgranset til arbejdsmarkedets parter. En generel overvejelse er at tale
med personer pa ledelsesniveau og med flere ars erfaring, idet de herved bade ma forventes at vare
tettere pa den politiske beslutningsproces og have et storre overblik over organisationens virke i perio-
den fra 2001 til i dag. Der er 1 alt afholdt interview med folgende ni personer, hvoraf to enskede ano-

nymitet:
Aktorer:

* Helle Rasmussen, Vicedirektor i STAR.

*  Anonymiseret, Kontorchef i Beskeaftigelsesministeriet (BM).
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* Vibeke Jensen, Beskaftigelseschef 1 Aarhus Kommune og medlem af Koch-udvalget.
*  Anonymiseret, Konsulent 1 KL.
* Bjarne Laustsen, MF for Socialdemokraterne og nzstformand for Folketingets beskaftigelses-

udvalg.

Interessenter:

* Bente Sorgenfrey, Formand for FTT og medlem af Dagpengekommissionen og Beskaftigelses-
radet.

* Jens Frank, Chef for Arbejdsmarkedsafdelingen i Dansk Metal og medlem af Beskaftigelsesra-
det.

* David Hedegaard Andersen, Arbejdsmarkedskonsulent for Landsorganisationen i Danmark
(LO) og medlem af Beskaftigelsesradet.

* Jorgen Bang-Petersen, Arbejdsmarkedskonsulent for Dansk Arbejdsgiverforening (DA) og

medlem af Beskaftigelsesradet.

Som det fremgar af informanternes stillingsbeskrivelse, repraesenterer de et bredt udsnit af beskaftigel-
sesaktorer fra det politiske niveau til lokaladministrationen. Det vil dog aldrig vere muligt at dackke hele
beskezftigelsesomradet ved at interviewe ni personer, hvorfor udvelgelsen er foregaet strategisk. Dette
ses bl.a. ved, at informanterne er udvalgt ud fra en afvejning mellem informantens personlige indsigt og
indflydelse, og organisationens betydning for beskaftigelsespolitikken. Af samme arsag blev der 1 ud-
valgelsesprocessen fokuseret pa informanter, der, foruden deres arbejde i en konkret organisation, ogsa
bestrider andre roller pa beskaftigelsesomradet. Bente Sorgenfrey og Jens Frank er f.eks. udvalgt bade
pa baggrund af, at deres organisationer er blandt de storste fagforbund og fagforeninger, og at de selv
sidder 1 hhv. Dagpengekommissionen og Beskaftigelsesradet. En informant som Vibeke Jensen er der-
imod ikke primaert udvalgt, fordi Aarhus Kommunes beskeaftigelsesforvaltning er den mest betydnings-

fulde 1 landet, men ud fra hendes personlige arbejde i Arbejdsmarkedskommissionen og Koch-udvalget.

4.2.2.1 Interviewguide

Grundet informanternes forskelligartede arbejde og roller ift. beskaftigelsespolitikken, er der udarbejdet
en specifik interviewguide, til hver informant (jf. bilag 2-10). Selvom de konkrete sporgsmal varierer, er
de ni forskellige interviewguide dog alle opbygget ud fra samme skabelon. Forst sporges ind til respon-
dentens forstielse af evidensbegrebet og personens syn pa udviklingen i brugen af evidensbaseret viden;

herpa bedes informanten beskrive sit arbejde i den eller de organisationer denne arbejder, og hvordan
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evidensbaseret viden spiller ind pa dette; og slutteligt stilles kritiske sporgsmal til, hvorvidt brugen af
evidensbaseret viden fremmer en bestemt beskaftigelsespolitisk dagsorden. Spergsmalene kan derved
siges at bevage sig fra et indledende eksplorativt sigte over mod at teste nogle af undersogelsens anta-
gelser om evidensbaseret politikudvikling. Samtidig er alle informanterne eksperter pa deres omrade,
hvorfor interviewguiden har hentet inspiration 1 et idealtypisk eliteinterview, hvor abne og forholdsvis
vaerdifrie sporgsmal suppleres med mere direkte og kritiske sporgsmal om udfordringerne og ulemperne

ved brugen af evidensbaseret viden (Kvale & Brinkmann 2011: 167).

4.3 Analysens opbygning

Den folgende analyse inddeles i to dele og en efterfolgende diskussion. Forste analysedel analyserer
betydningen af evidensbaseret viden i den politiske problemforstielse og beslutningsproces, og anden
analysedel retter fokus mod implementeringen. Hver analysedel er desuden opdelt i to hovedafsnit.
Forste afsnit tager udgangspunkt i WPR-tilgangens begreber om problematiseringer, hvilke forforstael-
ser disse treekker pa og hvilke de ekskluderer. I andet afsnit er fokus pa konsekvenserne eller de konsti-
tutive effekter af evidensbaseret politikudvikling, hvorfor der tages udgangspunkt i Bacchis sporgsmal

om diskursive og subjektiverende effekter.

Det er vigtigt at fastsla, at en sadan klar distinktion imellem begreberne problematisering og effekter er
en forsimpling. Denne undersogelses forstaelse af effektbegrebet dekker nemlig ikke kun over en direk-
te og instrumentel brug af evidensbaserede undersogelser, men kan ogsa omfatte de mader, hvorpa
evidensbaseret viden indsztter sig i de grundlaeggende problematiseringer og antagelser pa beskaftigel-
sesomradet. Det afgorende for analysens opbygning er derfor at skelne mellem de problematiseringer,
der indsztter evidensbaseret politikudvikling som en del af losningen, og si de problematiseringer, der
er en konsekvens af evidensbaseret politikudvikling. Det er vasentligt at papege, at undersogelsesdesig-
net ikke muliggor opstillingen af en kausal ssmmenhang mellem evidensbaserede undersogelser og det
politiske indhold. Det primare formal er blot at vise gensidige forbindelseslinjer mellem bestemte poli-

tiske argumenter, problemforstaelser, beslutninger og s den evidensbaserede viden.

Selvom det er en forsimpling at opdele analysen, i den politiske problemforstaelse og beslutningsproces
pa den ene side og implementering pa den anden side, sa bibeholdes todelingen for overskuelighedens
skyld. Den afsluttende diskussion vil dog tage sporgsmalet om policyprocessens kronologi op 1 en dis-
kussion af, hvilke aktorer der vinder/taber ved at evidensbasere beskeftigelsespolitikken. Hermed kan

der ogsa trekkes trade og perspektiver ud til konsekvenserne for andre politikomrader.
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Kapitel 5

Analysedel 1

I denne analyse er fokus pa den evidensbaserede videns pavirkning af den politiske problemforstaelse
og beslutningsproces og dermed i sidste ende indholdet af de reformer og den lovgivning, som vedtages

1 Folketinget.

5.1 Problematisering af beskaftigelsespolitikken
Udgangspunktet for bade forste og anden analysedel er, at introduktionen af evidensbaseret viden, og
den stigende eftersporgsel efter denne viden, begrundes i nogle klare problematiseringer af den eksiste-
rende beskazftigelsespolitik og —indsats. I den forbindelse er der fundet tre gennemgaende problemati-
seringer, som bade eksplicit og implicit er medvirkende til, at evidensbaseret viden i stigende grad ses
som et brugbart redskab for udviklingen og udformningen af beskaftigelsespolitiske beslutninger og
prioriteringer. De tre problematiseringer er:

* Beskeaftigelsespolitikken sikrer ikke en effektiv indsats, der far nok i arbejde.

* Beskeaftigelsespolitikken koster for mange penge, fordi der bruges ressourcer pa aktiviteter, der

ikke virker.

* Den cksisterende viden pa beskaftigelsesomradet har ikke den rette kvalitet.

Kendetegnet for ovenstiende problematiseringer er, at de, hvis deres sandferdighed tages for gode
vare, har karakter af selvfolgeligheder, som de fleste vil vere enige i: Selvfolgelig skal vi have en effektiv
beskeftigelsesindsats; Det er klart, at samfundet ikke skal bruge penge pa politik og aktiviteter uden
virkning; Og det er abenlyst, at det er positivt at ege kvaliteten af den tilgaengelige viden. I de folgende
afsnit vil antagelserne og forforstaelserne, som problematiseringerne beror pa, blive gennemgaet for at
vise, hvordan de ikke nodvendigvis henter deres argumentation i fuldsteendig objektive problemer og

almengyldige sandheder.

5.1.1 Manglende effektivitet
Op gennem 1990’erne blev antallet og omfanget af aktiveringsforanstaltninger udvidet ved hjalp af

forskellige arbejdsmarkeds- og socialreformer, der lobende fremrykkede aktiveringsindsatsen og udvi-
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dede den til en stadig sterre malgruppe af ledige. Ved en gennemgang af artikler forfattet af de forskel-
lige arbejds- og socialministre i 1990’erne, er der mange eksempler pa kronikker og debatindlag, der

forsvarer nyligt vedtagne reformer.

I disse artikler kan man ane konturerne af et skifte i bade kritik og modsvar i slutningen af 1990’erne. I
1998 vedtages tredje og sidste store arbejdsmarkedsreform under Nyrup-regeringen og samtidig vedta-
ges ”Lov om aktiv socialpolitik” pa socialomradet. Med Finanslovsaftalen for 1999 indferes desuden
krav om aktivering i 75 pct. af tiden i aktivperioden. Den aktive beskeaftigelsespolitik er siledes pa man-
ge mader fuldt udrullet 1 arene omkring artusindskiftet (Jorgensen 2006: 42; Bredgaard et al. 2015), hvil-
ket maske kan forklare, hvorfor kritikken af politikken begynder at rette sig mod de konkrete aktive-
ringsforanstaltninger. Den davarende socialdemokratiske arbejdsminister, Ove Hygum, er i lobet af
1999 og 2000 involveret i flere debatter, hvor han anerkender, at aktiveringen ikke altid har den rette
kvalitet. I en kronik fra 1999 skriver han f.eks.:

"Mit ndgangspunkt er, at vi i fellesskab skal finde den bedst mulige balance mellem volumen og kvalitet

7 aktiveringen. Mdske skal vi aktivere lidt mindre. Men aktivere sa hovedformalet om tilbagevenden til

arbejdsmartkedet tilgodeses bedst muligt” (Hygum 1999).
Her fremlegges en distinktion mellem volumen og kvalitet: Mere aktivering er ikke nedvendigvis altid
godt, hvorfor det er nedvendigt at finde frem til den rigtige aktivering. En lignende konklusion drager
davarende socialminister Karen Jespersen i en artikel fra samme ar, hvor hun papeger, at "Evaluerings-
projektet (...) vil ogsa kunne vise noget om, hvad der virker og hvad der ikke virker” (Jespersen 1999). Her henvi-
ser Karen Jespersen til en igangvarende evaluering af aktiveringsindsatsen pa kontanthjelpsomradet,
hvormed hun sammenkobler viden om en virkningsfuld aktivering med et muligt fremtidigt fald i antal-
let af kontanthjelpsmodtagere. I slutningen af 1990’erne ses altsa en oget kritik af de konkrete aktive-
ringsformer, som er opstdet i kolvandet pa artiets social- og arbejdsmarkedsreformer. Denne kritik er
kendetegnet ved, at der stilles sporgsmal ved aktiveringens kvalitet samtidig med, at der udtrykkes et

behov for at understotte politikudviklingen med forskningsbaseret viden.

Denne problematisering af maden, hvorpa de ledige aktiveres, har varet et centralt argument i alle ef-
terfolgende beskaftigelsesreformer, og promoveres af politikere af vidt forskellig holdningsmaessig ori-
entering. Allerede i debatoplegget til VK-regeringens forste beskaftigelsesreform “Flere i Arbejde” fra
2002 papeges det, at:
" Aktivering er ikfke et mal i sig sely, men et middel til at na malet om flere i arbejde. (...) Der skal ak-
tiveres mindre — og med bedre resultater” (Flere i Arbejde — Et debatoplag 2002: 10).
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I debatoplagget til den seneste storre beskaftigelsesreform 1 2014 fremkommer folgende argument:
" Arbejdslose skal ikke lengere sendes i aktivering uden et klart formal. Ressourcerne skal bruges klogere
0g pd en indsats, der virker” (Vejen til varig beskaftigelse 2014: 11).
Med 12 ars mellemrum, og pa tvars af en borgerlig og en socialdemokratisk regering, fremkommer
saledes narmest identiske problematiseringer: Den hidtidige aktiveringsindsats er aktivering for aktive-
ringens skyld uden et fokus pa resultater. Lignende sammenfald i problemrepraesentation ses i den ma-
de, hvorpa forskellige beskaftigelsesministre beskriver aktiveringsindsatsen, i argumentationen bag nye
politiske reformer. Inger Stojberg beskriver f.eks. omlegningen af refusionssystemet i 2010 som et op-
gor med Find din indre fugl-kurser og kurser, hvor sygemeldte bygger tarne af spaghett?’ (Stojberg 2010). To ar
senere beskriver den nye beskaftigelsesminister, Mette Frederiksen, hvordan beskeaftigelsespolitikken
skal @ndres, fordi man ikke kommer i beskaftigelse “ved at bygge spaghettitirne eller ved at finde sin indre fugl’
(Frederiksen 2012). Igen er problemrepraesentationen stort set identisk og bunder i en kritik af de eksi-

sterende aktiveringsforanstaltninger.

Det er dog ikke kun politikerne, som abonnerer pa denne problematisering. Ogsa Det (Ykonomiske
Rid (DUR) og Rigsrevisionen har lebende kritiseret aktiveringsindsatsen og papeget behovet for andre
politiske prioriteringer. I 2002 foretager DOR f.eks. den forste storre gennemgang af eksisterende stu-
dier, af aktiveringsindsatsen over for dagpengeberettigede, og finder, at ”Resultaterne vedrorende effekterne af
aktiveringen af de forsikrede ledige er skuffende’ (DOR 2002: 265). I forlengelse heraf papeger DOR nedven-
digheden af at foretage flere uvildige effektevalueringer i fremtiden, siledes “az politikken kan tilrettelegges
mest hensigtsmessigf” (ibid.). Lignende konklusion fremszttes af Rigsrevisionen i en beretning fra 2010,
hvori de konkluderer, at den davaerende aktiveringsindsats over for ikke-arbejdsmarkedsparate kontant-
hjelpsmodtagere ikke bunder i viden om, hvad der virker, og ikke kan fremvise reelle resultater (Rigsre-
visionen 2010). I disse rapporter kobles den manglende kvalitet af den eksisterende indsats meget eks-
plicit med behovet for mere viden om beskaftigelsespolitikkens effekter. Herved fremgir det tydeligt,
at evidensbaseret viden opfattes som losningen pa den gennemgédende problematisering af beskaftigel-
sespolitikkens mangelfulde resultater. Denne forstielse genfindes ogsa hos vicedirektor i STAR, Helle
Rasmussen, der beskriver formalet med STAR’s evidensbaserede vidensstrategi som folgende:

"(...) at understotte politikerne i, at de ved, hvad det er de beslutter, og at det ikke er "'synsninger’, men

at man beslutter noget pa et oplyst grundlag’ (Rasmussen: 1).
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5.1.1.1 Effektivitetens bagvedliggende antagelser

Det afsluttende citat fra vicedirektoren 1 STAR illustrerer pa forbilledlig vis, hvordan problematiseringer
ofte kan virke sa selvfolgelige, at de opfattes og behandles som reelle problemer med nermest natur-
givne losninger (Bacchi 1999: 2): Hvis politikken ikke bygger pa viden om dens resultater, men blot pa
Zsynsninger”, sa er det naturligvis et problem, som ber loses ved at generere viden om politikkens resulta-
ter. I sadanne tilfelde giver bade governmentalityanalysen og WPR-tilgangen redskaberne til at g bag
om det selvindlysende og kritisk dissekere de, ofte uudsagte, antagelser denne problematisering stotter

sig op ad.

I nogle dokumenter benavnes problemet manglende £valitet 1 aktiveringsindsatsen, andre steder som
manglende resultater, effekter eller virkning. Dette forskelligartede sprogbrug i1 beskrivelsen af det samme
problem tydeliggor, at disse begreber ma forstas som sakaldte neglekoncepter, hvis indhold ikke ligger
fast, men derimod er flydende og kan variere over tid. I 1991 forklarer davaerende arbejdsminister Knud
Erik Kirkegaard, at aktivering ikke alene skal “afstenmes efter arbejdsmarkedets bebov, men nodvendigvis ogsa
¢fter den lediges onsker og forndsetninger” (Kirkegaard 1991). Socialminister Karen Jespersen udtrykker en
lignende pointe ift. de udsatte kontanthjelpsmodtagere i 1998, hvor hun papeger, at aktiveringen ikke
kan bedemmes som darlig, blot fordi den ingen beskaftigelseseffekt har. Aktiveringen udfylder nemlig
ogsa en “social funktion og er med 11l at give hverdagen indhbold for deltagerne” (Jespersen 1999). Disse eksempler
viser, at en virkningsfuld beskaftigelsesindsats f.eks. kan forstds som en indsats, der opkvalificerer den

ledige eller giver denne et socialt indhold i sit liv.

En anden forstéelse, af en effektiv eller virkningsfuld indsats, ses 1 flere af 00’ernes politiske reformer.
F.eks. 1 2006 med aftalen om “Fremtidens Velfzerd”, hvor det beskrives, at den aktive indsats skal hjzl-
pe den ledige i arbejde:
“Den mest effektive ve i job sikres ved at tage ndgangspunkt i den lediges egen motivation og orientering
mod arbejdsmarkedet” (Fremtidens Velferd 20006: 43).
Effektivitet forstas saledes som en indsats, der far folk i arbejde. Lignende forstdelse af beskaftigelses-
indsatsens formal beskrives ogsa af vicedirektoren i STAR:
Sfordi vi synes det er vigtigt at fastholde, at vi inden for det her ministerium maler pa om folk kommer i
Job eller uddannelse, for ellers sa kan det pa en eller anden mdde vare lige meget” (Rasmussen: 15).
I dette citat ses en klar forstaelse af en virkningsfuld indsats som vaerende en indsats, der far folk i ar-

bejde. Dermed kan opkvalificering og forbedring af livskvalitet, uden umiddelbare jobeffekter, vare
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ligegyldig.

Den meget varierede forstielse af beskaftigelsesindsatsens virkning synligeor, at idealet om en effektiv
og virkningsfuld indsats er en tom betegner, der fungerer som et neglekoncept i beskaftigelsespolitik-
ken, og potentielt kan tilskrives et hvilket som helst indhold. Alligevel ses det 1 politiske aftaler, analyser
og debatter, at der opretholdes en dikotomisk forstaelse af beskeaftigelsespolitikken, som noget der en-
ten virker eller ikke virker, hvilket naturligt ma betyde, at en rekke effekter og virkninger placeres under
rubrikken “virker ikke”. Et eksempel pa dette kan findes i Koch-udvalgets afrapportering, hvor de net-
op papeget, at “en storre oplevelse af meningsfuldhbed i indsatsen ikke nodvendigvis |ex| lig med bedre effekter og vice
versa” (Koch-udvalget 2014: 89). En meningsfuld indsats er dermed ikke i sig selv en effekt.

Flere forskere har ogsd papeget, at mélsetningen med aktiveringsindsatsen siden 2001 er indsnavret til
at opna en beskaxftigelseseffekt (Bredgaard et al. 2015: 162). Med denne snevre malsxtning, som
grundantagelse, bliver det mere simpelt at definere, hvad der txller som en virkningsfuld og effektiv
indsats, fordi det bliver muligt at opstille faste kategorier for beskaftigelsesindsatsens malgruppe. Den
brede gruppe af dagpenge- og kontanthjelpsmodtagere mv. kan siledes anskues ud fra dikotomien ~of-
fentligt forsorget/selvforsorget”, hvorved kategoriseringen understotter den binere forstaelse af, at
aktiveringen enten virker eller ikke virker (Bacchi 2009: 9). Denne sammenhang mellem maleteknikker
og binxre kategoriseringer ses ogsa i de mange effektmalinger, som netop maler aktiveringens virkning
ud fra om folk er blevet selvforsorget eller ej. F.eks. beskrives det i serviceeftersynet af reformen “Flere
1 Arbejde™:

“Effekten af aktivering er opgjort som forbedringen i selvforsorgelsesgraden for og efter aktivering. Det vil

sige forskellen mellem selyforsorgelsesgraden 26 uger efter og 104 uger for aktiveringen. Effekten bliver

positiv, hvis den ledige i hojere grad end for forsorger sig sely” (Serviceeftersyn 2005: 16).
En positiv effekt er lig med storre grad af selvforsergelse, hvorved kategoriseringen bevirker, at de for-
skelligartede effekter og virkninger af aktiveringen underordnes selvforsorgelseseffekten. Aktiverings-
indsatser der giver ledige hojere livskvalitet, gor dem ekstra motiverede eller opkvalificerer dem, kan
dermed potentielt defineres som “ikke virkningsfulde”, safremt de ikke gor deltagerne selvforsorgede. 1
modsztning hertil kan en aktiveringsindsats, der hverken opkvalificerer, oger motivationen eller livs-
gleden, defineres som virkningsfuld, sa lenge den oger selvforsergelsesgraden. Som nedenstiende ud-

drag viser, betyder selvforsergelse ikke nedvendigvis, at de ledige er kommet i job:
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“For at bestenme om de ledige, der deltager i forsoget, finder beskaftigelse, ses der pa, om de modtager of-
fentlige forsorgelsesydelser. Huis personerne ikke (langere) modtager offentlig forsorgelse, kategoriseres de
som beskaftigede” (Hurtigt 1 gang-1 2006: 7).
Ovenstiaende eksempel er naturligvis sat pa spidsen, men det illustrerer alligevel, hvordan noget sa ind-
lysende som at beskaftigelsespolitikken skal gores mere effektfuld, ved brug af evidensbaseret viden,

kan bygge pa snevre antagelser om begreberne “effekt og virkning”.

5.1.2 Hvad koster aktiveringen?
Den anden problematisering af den eksisterende beskaftigelsespolitik henter sin begrundelse i et sam-
fundsekonomisk perspektiv, hvor omkostningen af den aktive beskaftigelsespolitik sttes under poli-
tisk bevagenhed. I en artikel fra 1999 af Ove Hygum kommer det okonomiske argument tydeligt frem 1
prioriteringen af de forskellige aktive indsatser:

"Vi bruger milliarder kroner om dret pa at vedligeholde og udvikle arbejdsstyrken — og de penge skal an-

vendes bedst muligt” (Hygum 1999).
I takt med at de forskellige aktiveringsredskaber udrulles fuldt ud i slutningen af 1990’erne, begynder
der at komme et storre fokus pa de samfundsekonomiske omkostninger ved aktiveringsindsatsen. I en
artikel fra 2003 forklarer daverende beskeaftigelsesminister Claus Hjort Frederiksen endvidere, at det er
hans ansvar som minister, "az pengene til at bekanmpe ledigheden bliver brugt bedst muligt og mest effektive’ (Hjort
Frederiksen 2003), hvilket kobles med viden om beskazftigelseseffekten af uddannelse som aktiverings-
redskab:

"Jeg forventer ikfke at fi ros, hvis det viser sig, at arbejdsformidlingen (AX) bruger alle pengene eller de

[leste af demr pa det dyreste redskab, nemlig uddannelse, nar effekten ved at bruge det redskab i visse til-

Jfalde har vist sig at vere tvivisom” (Hjort Frederiksen 2003).
Denne problematisering af, hvordan samfundet bruger pengene pa aktiveringen, har veret et centralt
argument frem til i dag, og fremfores som argument af politikere med vidt forskellig holdningsmaessig
orientering. Siden 2002 har alle beskaftigelsespolitiske reformer saledes indeholdt en gkonomisk kon-
sekvensberegning af reformens betydning for samfundsekonomien. I en vismandsrapport fra 2002
beretter DOR ligeledes, at:

"Det er forsogt at swtte tal pa nogle af de samfundsokonomiske konsekvenser af aktivering. Et forsigtigt

skon er, at aktiveringsindsatsen under ét koster samfundet netto 6 mia. kr. arligt. Det er kun privat job-

traning, der giver samfundsokonomisk overskud, resten af aktiveringsordningerne giver underskud”

(DGR 2002: 6).
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Det er i denne sammenhang sxrligt opkvalificeringsindsatsen, der problematiseres ift. at akteringsord-
ningerne giver samfundsekonomisk underskud. Dermed er det ikke blot det, at aktiveringen koster seks
mia. kr., der er det essentielle i problematiseringen, men at dele af den aktive indsats giver underskud
grundet darlige beskaftigelseseffekter. Ligeledes ses det i vismandsrapporten fra 2012, at ”den aktive
indsats er dyr, og derfor er det nodvendigt med et vedvarende fokus pa effektiviteter”” (DOR 2012: 152). Hermed kan
man sige, at viden om, ’hvad der virker” kan bruges til at opna samfundsmassige besparelser. Dette
kommer ogsa til udtryk i interviewet med en kontorchef fra Beskaftigelsesministeriet, der forklarer,
hvad den evidensbaserede viden kan bruges til:

"Man kan bruge den viden vi skaber til at fa flere i arbejde, men ogsa til at vi kan gore det mere om-

kostningseffektivt” (BM-chef: 1).
Der antydes saledes, at den evidensbaserede viden ikke blot kan bruges til at skabe viden om, hvad der
virker for at fd flere i arbejde, men ogsa i forhold til at foretage okonomiske prioriteringer. Dette er en
problematisering, der ogsa fremhzaves i interviewet med formanden for FTF, Bente Sorgenfrey:

"Krisen har gjort noget. Hver en krone bliver hele tiden vendyt, og de politikere, der star pa mil for oko-

nomien, skal ogsa kunne dokumentere, at det virker, og derfor blev der jo ogsa lavet om i beskaftigelses-

politikken” (Sorgenfrey: 2).

Problematiseringen af det skonomiske aspekt betyder séledes, at politikerne 1 hojere grad skal kunne
dokumentere at forslag virker, og at det giver samfundsekonomisk overskud. Dette uddybes senere i
interviewet, nar hun forklarer, at “evidens bliver jo tit brugt politisk pa at skare ned’ (Sorgenfrey: 6). Det tyder
desuden p4, at problematiseringen hanger sammen med den ogede tilgengelighed af viden om de en-
kelte indsatsers virkning. Som vicedirektoren i STAR forklarer, sa vidste man ikke tidligere, hvad pen-
gene gik til, men det er anderledes i dag:
Vi vidste bare, at det fostede nogle penge. Man vidste, hvad man puttede ind i det af ressonrcer, men
man vidste ikke, hvad der kom ud. Ikke engang hvor mange borgere der kom igennem det” (Rasmus-
sen: 4).
Den samme problematisering fremstar her igen som en central argumentation ift. prioriteringen af den
aktive beskeftigelsesindsats: Aktiveringen koster mange penge, og vi skal ikke bruge penge pa indsatser,
der ikke virker. Dermed bliver udbredelsen af evidensbaseret viden et afgorende redskab til at foretage

de nodvendige okonomiske prioriteringer.
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5.1.2.1 Bagvedliggende samfundsgkonomiske antagelser
Nir en problematisering skal udmentes i de politiske beslutninger, krever det teknikker og definitioner
af, hvordan man maler den samfundsekonomiske omkostning. Her er det gennemgaende for 00’ernes
reformer, at der anlaegges en cost-benefit-tilgang til malingen af de samfundsmassige omkostninger og
fordele ved de politiske forslag. En cost-benefit-analyse er grundleggende en made at satte monetare
verdier pa omkostninger og verdier. Som det beskrives i RCT-studiet “Hurtigt i gang 17, betyder den-
ne prisfastsettelse ideelt set, at: “alle omkostninger og benefits medregnes, nanset hvem der berer omkostningerne, og
hvem benefits tilfalder” (Hurtigt i gang-1 2006: 68). En sadan beregning er dog szrdeles omfattende og i
bund og grund umulig, da der altid vil vaere omkostninger for bestemte aktorer, der overses eller ikke
kan males 1 monetare vardier. I praksis udarbejdes saledes en forsimplet udgave af cost-benefit-
analysen:
"I den foreliggende evaluering er synsvinklen mere snaver, idet problemstillingen er, om den merndgift,
som afholdes af det offentlige i forbindelse med (mer-)indsatsen over for deltagergruppen (i hver region), via
indsatsens beskaftigelseseffeket resulterer i mindre passive forsorgelsesudgifter end ellers. Denne afgrensning
til den “offentlige kasses synsvinkel” indebarer en betydelig forenkling af analysen” (Hurtigt i gang-1
20006: 68).
Omkostninger og fordele reduceres dermed til dem, der gzlder statskassen, hvorimod f.eks. omkost-

ninger og fordele for den enkelte ledige overses.

Ud over denne forenkling benyttes ogsa investeringstanken som et slags noglekoncept, der kan hjxlpe
med at reducere kompleksiteten 1 at skulle opgore alle omkostninger og fordele af en given politik. Et
beskeftigelsestiltag bliver dermed anskuet som en investering, der, ligesom alle andre investeringer,
enten kan give overskud eller underskud. Denne forstaelse er sarlig udtalt 1 Koch-udvalgets rapporter,
hvor de f.eks. foretager folgende udregning af revalideringsindsatsen over for de svageste ledige:
“Huis der regnes med, at deltagerne oppebarer en effekt af revalideringen i hele deres restarbejdstid pa ar-
bejdsmarkedet (gennemsnit 25 ar) skal effekten vare pa knap tre ugers merbeskaftigelse om dret, for at
investeringen i revalideringsforlobet balancerer” (KKoch-udvalget 2015: 160).
Dette citat illustrerer to vigtige pointer: For det forste udtrykkes ideen om, at aktiveringstiltag sattes lig
okonomiske investeringer, som kun er rentable safremt de giver overskud pa langt sigt. For det andet
ses det, at forudsatningen for at kunne vurdere, hvorvidt denne investering giver et afkast, hviler pa en
viden om beskaftigelseseffekten. Denne viden om beskaftigelseseffekter gor det ikke kun muligt at

prioritere mellem forskellige aktiveringstiltag, men ogsa mellem specifikke grupper af ledige:
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"Overgdr en dagpengemodtager til beskaftigelse vil den drlige offentlige okonomiske gevinst belobe sig til
280.000 Fkr., mens den tilsvarende gevinst for en kontanthjelpsmodtager nden forsorgelsespligt, i gennem-
snit, er 215.000 fr.” (Koch-udvalget 2015: 32).
Koch-udvalget tillegger her en moneter verdi til den enkelte arbejdslese. Nar der kan sattes konkrete
tal pa den lediges potentielle samfundsgevinst ud fra dennes ydelses- og aktiveringstype, bliver det der-
med muligt at kategorisere den ledige ud fra om en investering i ham/hende vil give underskud eller
overskud. Det er pa sin vis naturligt, at rad og kommissioner, der ofte bestir af okonomer, har interesse
1 at udregne den samfundsekonomiske konsekvens af beskaftigelsesindsatsen, men det er tydeligt, at
denne investeringstilgang ogsa spiller en central rolle i udarbejdelsen af reformer og lovforslag:
“Reformerne medforer en stigning i bruttonationalproduktet (BNP) pa 5 pet. frem mod 2040, navniig
som folge af storre arbejdsudbud. 1 dagens penge svarer det til en stigning pa op mod 20.000 kr. om dret
pr. dansker” (Fremtidens velferd 2006: 89).
Ovenstaende citat viser, at de samfundsekonomiske beregninger hviler pa nogle bestemte antagelser
om, at et oget arbejdsudbud pa sigt skaber sin egen eftersporgsel og dermed oger beskaftigelsen. Bru-
gen af cost-benefit-analyser er siledes ikke kun en forenkling af problemet til et rent samfundsekono-
misk spergsmal, men indsnavres yderligere ved at binde sig op pa de okonomiske teorier 1 Finansmini-
steriets regnemodeller. Den dokumenterede beskaftigelseseffekt bliver her en central brik 1 udregnin-
gen af de samfundsmassige omkostninger og fordele ved bestemte politiske tiltag. Sammenhangen
mellem brugen af evidensbaseret viden og de okonomiske antagelser 1 Finansministeriet forklares ogsa i
interviewet med en chef 1 Beskaftigelsesministeriet:
“De okonomiberegninger - der bliver foretaget af, hvad det er for en samlet beskaftigelsesvirkning vi kan
opna med det her - de star sa pa tidligere evidens” (BM-chef 5).
I citatet forklares det, at finansministeriets eskonomiberegninger tager udgangspunkt i den evidensbase-
rede viden om beskaftigelseseffekten. Dette billede genkendes ogsé af Bente Sorgenfrey, som beskriver
udfordringerne med at komme med forslag, hvor der ikke foreligger evidensbaseret viden:
“Sa lange der ikke er noget erfaring eller evidens pa omradet, sa kan vi ikfke sige, at det at prioritere det

har en verdi pa 500 mio. kr. Alfsa alt skal males op i penge” (Sorgenfrey 4).

Noglebegreber som omkostninger, fordele og investeringer, der potentielt kan forstas meget bredt, er i
denne problematisering reduceret til de monetere udgifter og indtaegter for statskassen. Den konkrete
opgorelse af disse udgifter og indtegter bygger dog pa yderligere antagelser med rod i et udbudseko-
nomisk paradigme, som har afgerende konsekvenser for, hvad der kan besluttes og prioriteres rent poli-

tisk. Et eksempel er de krav, der er geldende for hhv. Dagpengekommissionens og Koch-udvalgets
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forslag. Her skal anbefalingerne udregnes ved hjalp af Finansministeriets regneprincipper, hvor det er
en central betingelse, at anbefalingerne ikke medforer hojere strukturel ledighed, lavere strukturel be-
skaftigelse eller svaekkelse af de offentlige finanser. Bag ved det indlysende i at prioritere beskaftigel-
sespolitikken ud fra, hvor ressourcerne bruges bedst muligt, ligger der altsa nogle klare antagelser om,

hvordan omkostninger og fordele beregnes.

5.1.3 Kritikken af det eksisterende vidensgrundlag

I den sidste problematisering handler det om kvaliteten af den tilgengelige viden. Det er sdledes selve
vidensproduktionen pa beskaftigelsesomradet, der kritiseres for ikke at have den rette kvalitet. Ved en
gennemgang af empirien ses det, at der eftersporges systematisk viden for at udvikle mere sofistikerede

effektmalinger, f.eks. RCT-studier frem for registerundersogelser.

Det Okonomiske Rad udgiver i efteraret 2002 en vismandsrapport, der indeholder effektanalyser af
aktiveringsindsatsen over for forsikrede ledige. I rapporten fremgar det, at resultaterne af effektanaly-
serne er “skuffende”, hvilket far vismandene til at konkludere, at "dez 7 hoj grad ogsi er pakravet lobende at fa
Jforetaget uvildige effektevalueringer med supplerende cost-benefit-analyser” DR 2002: 9). Kritikken indikerer séle-
des, at det ikke kun er indholdet af politikken, der problematiseres, men ogsa de eksisterende malinger
af politikkens effekter. Eftersporgslen efter mere systematiseret viden pa omradet underbygges yderli-
gere, nar vismandene fremhaver, at Danmark kunne leere af Sverige, der “har et institut for evaluering af
arbejdsmartkedspolitik (IFAU)” (DOR 2002: 9). Tilsvarende problematisering er i fokus, da Rigsrevisionen
12010 undersoger om Beskzftigelsesministeriet har sikret sig viden om effekten af aktiveringen af de
ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere. Her anlaegger Rigsrevisionen en metodekritik, der
retter sig mod Beskeftigelsesministeriets “simple effektmail”. Rigsrevisionen pointerer, at denne méaleme-
tode, foretaget af ministeriet 1 perioden 2002-2009, ikke benytter en reel kontrolgruppe:
"I undersogelserne er for efter metoden, ogsa kaldet det simple effektmal, anvendt. I for efter analyser be-
nyttes personens egen fortid som kontrolgruppe. Ministeriet har derndover gennemfort forsog, der siden er
blevet evalueret. En vurdering af undersogelserne mia ideelt set forholde sig til, om metoden kan sige noget
om de kausale effekter af indsatserne, og om resultaterne, der fremgdir af evalueringerne, dermed siger no-

get om effekt” (Rigsrevisionen 2010: 22).

Rigsrevisionens undersogelse viser dermed, at Beskaftigelsesministeriet primaert har benyttet for-efter-

malinger og ikke RCT, som er hojere i evidenshierarkiet. Som Rigsrevisionen pointerer, indeholder for-
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efter-analyser “problemer med korrektionen i forhold til konjunkturudviklingen”, hvorfor ministeriets metode
kritiseres for ikke at opfange effekten af aktiveringen, idet der ikke tages hojde for, “at en stor del af akti-
verede ogsa ville have fundet beskaftigelse uden aktivering (Rigsrevisionen 2010: 24). Essensen af Rigsrevisio-
nens kritik er, at Beskaftigelsesministeriet bor have et storre fokus pa at ege videnskvaliteten saledes, at
der ikke blot foretages for-efter-analyser. Endeligt folger Rigsrevisionen op pa sagen 1 2013, hvor det
konkluderes, at sagen kan afsluttes med folgende begrundelse:
"Beskaftigelsesministeriet fremmer gennem en videns- og evidensstrategi en mere systematisk opsamling af
den eksisterende viden pa omradet, ligesom Arbejdsmarkedsstyrelsen gennemforer reviews af konkrete for-
s0g i forhold til ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere. Ministeriet har nedsat en konmiis-
sion, som bl.a. skal undersoge omradet for ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere. Kom-

missionens rapport forventes afgivet i 2014. (Rigsrevisionen 2013: 1).

Den evidensbaserede vidensstrategi indsattes tydeligt som losningen pa den manglende kvalitet af Be-
skaftigelsesministeriets tilgaengelige viden. I den forbindelse er det dog vigtigt at papege, at der 1 disse ar
ogsa ses andre former for kritik af det eksisterende vidensgrundlag, hvor det ikke nedvendigvis handler
om at na hojere op pa evidensstigen, men narmere at indfange andre effekter end blot selvforsorgelse
(Rigsrevisionen 2013: 7). Et eksempel pa dette er STAR’s arbejde med at udvikle progressionsmalinger,
som netop kan indfange indikatorer pa, at ledige leengere vk fra arbejdsmarkedet rykker sig tettere pa
arbejdsmarkedet (Kontanthjalpsreformen 2013: 11). Fealles for kritikken er dog, at den eksisterende
viden pa beskaftigelsesomradet ikke har den rette kvalitet og ma forbedres, hvilket kan anspore til

igangsattelsen af flere evidensbaserede undersogelser.

5.1.3.1 Bagvedliggende metodiske antagelser
Det er i udgangspunktet indlysende at oge kvaliteten af den tilgengelige viden. Hvad der definerer den
rette kvalitet, athaeenger dog af nogle specifikke antagelser om, hvilken viden der er bedre end andet.
Forst og fremmest er der en grundleggende tro pa det eksperimenterende design, som ideelt set kon-
trollerer for alle faktorer, og dermed isolerer den rene effekt af aktiveringen. Med forseget “Hurtigt i
gang 17 plederes der netop for denne antagelse:
"Den store fordel ved at lave et forsog med tilfeldig ndveelgelse, af hvem der skal deltage i en bestemt ar-
bejdsmarkedspolitisk foranstaltning, er netop, at effekten er relativt let at bestemme. Nar det ikke er til-
faldigt, hvem der deltager i en foranstaltning, er det typisk sverere at bestemme effekten af foranstaltnin-

gen, og der kan nasten altid stilles sporgsmalstegn ved validiteten af den bestemte effeket, bl.a. pga. pro-
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blemerne med at forrigere for nobserverbare forskelle mellens deltagere og ikke-deltagere” (Hurtigt i

gang-1 20006: 25)
Der er en interesse i at benytte metoder sa hojt oppe pa evidensstigen som muligt, fordi en tilfeldig
udvalgelse sikrer validitet og sikrer, at effekten er “relativt let at bestemme”. RCT-studiers fordele ift. at
bestemme en effekt er dog athaengig af, at alle variable ud over interventionen holdes konstante, hvilket
kan siges at stode pa to centrale udfordringer. For det forste er der ingen garanti for, at kontrolgruppe
og deltagergruppe er fuldstendig identisk. En gennemgang af RCT-studierne fra STAR viser, at forskel-
lene mellem grupperne udelukkende males pa ca. ti objektive karakteristika, sisom alder og ken. Trods
den tilfzldige udvalgelse kan der altsa i teorien stadig vaere uobserverbare forskelle mellem grupperne.
Herudover er der ogsa den udfordring, at forseget ikke finder sted i et fuldsteendigt kontrolleret miljo,
men derimod ude 1 virkeligheden, hvorved deltagere og kontrolgruppe potentielt kan udsattes for andre
pavirkninger end selve indsatsen. Denne problematik fremgar af nedenstiende overvejelser fra “Hurtigt
1 gang 1:

“Nar de ledige deltager i flere pa hinanden folgende aktiviteter, og udvelgelsen til deltagelse i de enkelte

aktiviteter ikfke er tilfaldig, er det ret kompliceret at bestemme effekten af de enkelte aktiviteter. Det er

ogsd nodvendigt at benytte nogle ret strenge antagelser, som ikke kan afproves ud fra data” (Hurtigt 1

gang-1 2006: 33).

I citatet fremgar det, at den tilsyneladende objektive metode til at bestemme effekten er athaengig af
bestemte antagelser, som ikke beror pa data, men derimod pa forskernes antagelser og teorier. Det pa-
peges efterfolgende, at der trods af disse metodeproblemer vil blive givet et “kvalificeret bud” pa beskat-
tigelseseffekten af aktiveringen (Hurtigt 1 gang-1 2006: 34). Den relativt sikre metode til at bestemme
effekten er saledes reelt et kvalificeret bud frem for en objektiv sandhed, hvilket netop skyldes, at me-
todens validitet mindskes des mere specifikke og detaljerede sammenhange den ensker at fremvise
effekten af. Dette diskvalificerer naturligvis ikke metodens gyldighed, idet alle metoder bade har styrker
og svagheder. Det kan dog vare problematisk, nar der pa beskaftigelsesomradet i stigende grad hersker
en grundantagelse om, at det kun er effektmalinger sa hojt pa evidensstigen som muligt, der kan genere-
re sikker og brugbar viden:

“De studier, der ndveelges, skal vare karakteriseret ved at bygge pa veldokumenterede kvantitative under-
sogelser, hvor man med en rimelig sikkerhed kan sige, at det, der afdakkes, er en kansal sammenbang.
Minimumskriteriet er derfor, at der enten er tale om et eksperimentelt eller et ikke-eksperimentelt design,
hvor identifikationen af den kausale sammenhang er godigjort” (Effekter af ordinar uddannelse
for ledige 2013: 14).
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Ud over denne litteraturoversigt omkring effekterne af ordinar uddannelse, genfindes de samme anta-
gelser i andre vidensopsamlinger, hvad end de omhandler samtaler, virksomhedsrettet aktivering osv.
Denne ekskludering af bestemte metoder bliver endnu mere bemarkelsesveardig af, at disse litteratur-
oversigter inddrager andre effektstudier end RCT-studier. Et eksempel er matching-metoden, som
grundet fravaret af tilfeldig udvalgelse har vaesentlige udfordringer ved at sikre ensartetheden mellem

kontrol- og deltagergruppe.

Alligevel opretholdes en forstaelse af, hvad der kan defineres som sikker og mindre sikker viden, hvilket
ogsa fremgar af flere folketingsdebatter 1 perioden. Claus Hjort Frederiksen beskriver f.eks. 1 et abent
samrad bevaggrundene bag igangsattelsen af forsoget “Aktive - hurtigere tilbage” pa folgende made:
“For at fi en _forskningsbaseret viden er forsoget tilrettelagt som et kontrolleret forsog” (Hjort Frederiksen 2009).
Claus Hjort Frederiksen satter saledes lighedstegn mellem forskningsbaseret viden og kontrollerede
forsag og opstiller dermed implicit en dikotomi, hvor andre metoder ikke er forskningsbaserede. Sam-
me dikotomiske opstilling illustreres i en nylig udgivet evaluering af mentorordningen, hvor det frem-
gar, at der ikke tidligere er foretaget analyser af ordningen, der gor “brug af videnskabeligt anerkendte meto-
der” (Evaluering af mentorordningen 2015: 14). Denne opdeling imellem videnskabelig viden og ikke-
videnskabelig viden kan vere medvirkende til, at der igangsattes flere og flere evidensbaserede effekt-
malinger pa bekostning af andre typer af undersogelser. Dette indikeres 1 nedenstaende citat af en chef i
Beskaftigelsesministeriet, som beskriver, hvordan vidensproduktionen er blevet mere malrettet mod
bestemte typer af viden:

“qua at der nu er lavet en evidensstrategi og der er et fokus, pa hvad det egentligt er, der er brugbar viden

Jor os, som vi rent faktisk kan basere politikudviklingen pa, sa tror jeg, at vi i stigende grad bruger mid-

lerne klogere og mere malrettet end at sette tusindyis af evalueringer i gang omkring alt muligt” (BM-

chef: 4).

I forlengelse heraf beskriver chefen ogsa, hvordan “dez ikke er en kvalitativ evaluering baseret pa 10 casestudi-
er’, der teeller som “rigtig evidens” (BM-Chef: 1). Ideen om at kvalitetssikre den viden, der benyttes pa
beskaftigelsesomradet, bygger siledes pa nogle forforstaelser, der satter bestemte granser for, hvad der
kan regnes for forskningsbaseret viden. Det er tydeligt, at evidenshierarkiet bruges til at definere kvali-
teten af den tilgaengelige viden, hvorved metoder i toppen af hierarkiet regnes for videnskabelige i mod-

seetning til f.eks. den casespecifikke og kontekstathaengige viden i bunden af hierarkiet.
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5.1.4 Opsamling

Der er fremanalyseret tre hovedproblematiseringer, der pa forskellig vis har oget eftersporgslen efter
evidensbaseret viden: Det politiske onske om at effektivisere beskeftigelsesindsatsen har oget efter-
sporgslen efter viden, om hvad der virker. Samtidig har ensket om at foretage skonomiske prioriterin-
ger stillet konkrete krav til den evidensbaserede videns anvendelsesmuligheder. Og endelig har bestemte
metodiske antagelser fremmet eftersporgslen efter en bestemt type af effektmalinger. Kombinationen af
disse problematiseringer, og de bagvedliggende antagelser de beror pa, kan dermed siges at have indsat
en eftersporgsel efter en meget specifik form for vidensproduktion. Disse fund dbner op for en kritisk
analyse af, hvad der overses ved at evidensbasere beskaftigelsespolitikken. I det folgende afsnit vil det
derfor blive undersogt, hvordan disse problematiseringer er blevet adresseret, og hvilke effekter det kan

have medfert for problemforstielsen og beslutningsprocessen omkring beskaftigelsespolitikken.

5.2 Konsekvenser for beskaftigelsespolitikken
I folgende afsnit vil begreberne omkring diskursive, subjektiverende og konstitutive effekter blive brugt
til synliggore de méder, hvorpa den evidensbaserede videns iboende logikker og rationaler kan indsatte

sig 1 sproget, argumenterne, beslutningerne pa beskaftigelsesomradet.

Det er saledes alternative og forholdsvis omfattende effektbegreber, der arbejdes med i folgende analy-
se. Af samme grund vil disse ¢ffekser blive benavnt som konsekvenser i resten af denne og folgende analy-
sedel, for at adskille begrebet fra den betydning af effekter, som bl.a. fremgar af traditionelle effektma-
linger. Der er fremanalyseret folgende to overordnede konsekvenser for problemforstaelsen og beslut-
ningsprocessen af evidensbaseret politikudvikling:

* Evidensbaseret viden medvirker til at reducere ledighedsproblemets kompleksitet ved at simpli-

ficere problemstillingen og losningerne.
* Evidensbaseret viden medvirker til at reducere den politiske deliberation ved at udviske politi-

ske holdninger og modsatninger.

5.2.1 Reduktion af ledighedsproblemets kompleksitet
I perioden siden 2001 kan der hos politikere og centraladministration ses en falles uudtalt malsetning
om at reducere ledighedsproblemets kompleksitet, hvad end dette sker via ny lovgivning, ny viden om

hvad der virker/ikke virker eller en vekselvirkning mellem lovgivningen og generering af ny viden. Man
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skal ikke vare blind for, at den snavre malsetning om, at alle ledige skal hurtigst muligt i job allerede
ekspliciteres i starten af 00’erne, for den evidensbaserede viden udbredes pa beskaftigelsesomradet.
Reduktionen i problemrepresentationens kompleksitet er allerede godt pa vej, efter at kontanthjalps-
modtagere, fortidspensionister og andre grupper fra socialomradet underlegges beskaftigelsesomradet 1
2001, og antallet af aktiveringsredskaber reduceres til tre overordnede kategorier i 2002. Davaerende
beskaftigelsesminister Claus Hjort Frederiksen skriver f.eks. i en artikel fra 2003, at vz giver tilbud alene
meed det formal at fi de ledige hurtigst muligt i arbejde” (Hjort Frederiksen 2003). Forinden har Socialministeri-
et 12001 introduceret arbejdsevnemetoden, der kan ses som startskuddet til en udvikling, hvor ledige

udelukkende kategoriseres ud fra deres arbejdsevne (Arbejdsevnemetoden 2001).

Det vil samtidig vare en forsimpling at forsta perioden frem til i dag som en kontinuerlig indsnavring
af malsztning, redskaber og problemforstaelse, idet der specielt efter 2011 argumenteres for en mere
individuel og helhedsorienteret indsats over for de svageste ledige (Kontanthjxlpsreformen 2013).
Mange af de analyserede reformtekster og kommissionsrapporter har derfor en tydelig dobbelthed ift.
bade at henvise til, hvad der virker og har selvforsergelseseffekt, men ogsa, hvad der er godt for den
enkelte ledige i et mere bredt perspektiv. Denne dobbelthed illustreres tydeligt i nedenstiende uddrag
fra den forste rapport af Koch-udvalget:
"Den aktive beskaftigelsesindsats skal bidrage til at bringe den enkelte ledige i varig beskaftigelse hur-
tigst muligt. Der skal fokus pa relevant opkvalificering, safremt det er nodvendigt for, at den enfkelte ledi-
ge star bedre rustet til at opna varig beskaftigelse. Den aktive indsats skal sikre, at de ledige overholder
deres radighedsforpligtelse, men indsatsen skal samtidig tage ndgangspunkt i den enkelte og i hojere grad
bygge pa tillid” (Koch-udvalget 2014: 12).
Dette uddrag indfanger nogle af beskaftigelsespolitikkens paradokser: F.eks. de mulige modsatninger
mellem beskaftigelsens kvalitet og tidsramme for, hvornar den ledige kan komme 1 job; eller forholdet
mellem individuel opkvalificering og arbejdsmarkedets behov; eller behovet for kontrol med den ledi-
ges radighedsforpligtelse kontra tillid til den enkelte. Afvejningen imellem disse malsatninger er grund-
leggende et politisk valg og varierer derfor ogsa i perioden siden 2001. Perioden kan saledes ikke for-
stas som domineret af én entydig malsatning, hvis eneste arsag er fremkomsten af evidensbaseret vi-
den. Det er dog malet med folgende afsnit at vise, hvordan mange af de geengse problemstillinger, mal,
antagelser mv. 1 nutidens beskeaftigelsespolitik afspejler sig i de evidensbaserede undersogelser. Dette
skal synliggore, at samspillet mellem evidensbaseret viden og politiske prioriteringer reducerer kom-

pleksiteten pa omradet, ved at fordre en sterkt forsimplet problemforstaelse.
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5.2.1.1 Simplificering af politikkens mal
Det er et velkendt faktum, at beskaftigelsespolitikkens officielle malsaetning er at fa flest muligt ledige i
job eller uddannelse, og at aktiveringen skal understotte dette mal. Denne malsztning er i og for sig
ukontroversiel, men den er alligevel stodt pa udfordringer i takt med, at malsaetningen siden 2001 er
blevet udvidet til en stadig storre gruppe af ledige. Det er saledes pavist, at selve reduktionen af ledig-
hedskategorier fra fem i midten af 00’erne til to i dag (job/uddannelsesparat eller aktivitetsparat) kraf-
tigt har foreget gruppen af ledige, for hvem beskaftigelse er det umiddelbare mal (Nielsen 2015). Sam-
tidig er aktiveringsindsatsen blevet afgranset til udelukkende at have et job- eller uddannelsessigte, ogsa
for dem, der umiddelbart ikke vurderes job/uddannelsesparate. Siden 2001 er samtaler blevet til job-
samtaler, selvvalgt uddannelse til jobrettet uddannelse og jobcentre er blevet oprettet med flere jobkon-
sulenter end socialradgivere. Som det fremgar af Rigsrevisionens beretning til Beskeaftigelsesministeriet
12010, er malsetningen den samme for alle ledige:
"Beskaftigelsesministeriet har videre oplyst, at den overordnede forandringsteori er ens for arbejdsmar-
kedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, jf- de lovgivningsmessige rammer” (Rigsrevisionen
2010: 22).
I opfolgningen fra 2013 beskrives indholdet af denne forandringsteori mere specifikt til at omhandle,

hvorvidt “borgere kommer i job/ selvforsorgelse eller uddannelse” (Rigsrevisionen 2013: 7).

Denne velkendte udvikling har mange politiske, strukturelle og organisatoriske arsager. Men ud fra for-
staelsen af konstitutive konsekvenser kan det dog vare givtigt at anskue den ensartede malsetning som
en konsekvens af, at politikken skal gores malbar. Tilretteleggelsen af effektmalinger er athangige af, at
malsztningen med indsatsen fremgar tydeligt, at denne maélsztning kan operationaliseres og ikke mindst
kvantificeres. Sadanne klare malsatninger findes dog sjaldent i en virkelighed med mange forskellige
aktorer og interesser, hvilket allerede papeges i det forste RCT-studie pa arbejdsmarkedsomradet 1
Danmark (Langager 1996). Dette studie undersoger effekten af AMU-kurser og valger at tage udgangs-
punkt 1 en malsetning om efterfolgende beskaftigelse, selvom dette faktisk ikke fremgar af den lovgiv-
ningsbestemte malsatning med kurserne, som er at oge, vedligeholde og forbedre arbejdssogendes er-
hvervskvalifikationer (ibid.: 43-44). Brugen af beskaftigelsesindikatoren giver dog god mening, idet den
er let at operationalisere og vasentligt nemmere at male og kvantificere end f.eks. foreget erhvervskvali-
fikation eller motivation. Den efterfolgende beskaftigelsesgrad sxttes saledes som indikator for, om
aktiveringsindsatsen er effektfuld, pa trods af at denne malsxtning ikke fremgar af AMU-kursets lov-
grundlag. Beskeftigelses- eller selvforsorgelseseffekten har ogsa sidenhen varet det entydige effektmal i

de efterfolgende RCT-studier pa beskaftigelsesomradet.
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Det er derfor ikke kun et politisk onske at forenkle og ensrette malsatningen i beskaftigelsespolitikken;
det er ogsa en nedvendig forudsztning for at kunne foretage effektmalinger af indsatsen. Der kan sale-
des vare tale om en sakaldt avanceret malefiksering (Dahler-Larsen 2014), hvor indikatoren forsor-
get/selvforsorget ikke blot bliver et middel til at belyse beskaftigelsespolitikken, men ogsd efterhinden
kommer til at definere, hvad der kendetegner en god beskaftigelsespolitik. Denne tendens beskrives
ogsa af en chef 1 Beskaftigelsesministeriet, som forklarer, at ”dez man kan regne pa og mdle effekter af, det er
det, der si kommer til at determinere indsatsen” (BM-chef: 9). Dikotomien forsorget/selvforsorget giver det-
med nogle diskursive konsekvenser, idet f.eks. mal om borgerens livskvalitet, sundhedstilstand og til-
fredshed med indsatsen ekskluderes fra politikken og evalueringen af denne. Et eksempel pa dette er
udviklingen i politikken over for syge ledige, hvor f.eks. forseget ”Aktive — Hurtigere tilbage” (2010)
forsegte at male selvforsorgelsesgraden hos sygedagpengemodtagere, der fik en tidligere og mere inten-
siv jobrettet indsats. Forseget viste ingen samlet selvforsergelseseffekt, men sidenhen er det alligevel
blevet problematiseret, at indsatsen over for sygedagpenge- og kontanthjelpsmodtagere ikke har varet
tilpas jobrettet. I Koch-udvalgets rapport kritiseres det f.eks.:
"(...) at de forste aktiviteter, der blev registreret i borgernes indsatsplaner typisk ikke var beskaftigelses-
rettede aktiviteter, men i hojere grad bebandlingstilbnd, tilbud om kost og motion, psykolog, genoptraning
samit mentor og stottekontaktpersoner, Jf. figur 5.3, mens de "klassiske” tilbud fra beskaftigelsesindsat-
sens redskabsvifte, herunder nddannelsestilbud, hjelpemidler, lontilskud og virksombedspraktik kun i
begranset omfang blev brugt som forste aktiviter” (Koch-udvalget 2015: 108).
Der er altsa en klar intention om, at beskaftigelsesfokusset har forrang for andre mulige problemer den
ledige matte have, hvilket vicedirektoren i STAR, Helle Rasmussen, papeger hanger tet sammen med
den viden, der er tilvejebragt pa omradet:
“man skal have noget beskeaftigelse oveni ellers hjelper det ikke. Altsa du kan komme dig over en de-
pression, men du kommer ikke i arbejde. Piller far dig ikke i arbejde” (Rasmussen: 12).

Det interessante i ovenstiende citat er netop, hvor tydeligt den helbredsmaessige problemstilling affejes.
Hun beskriver i en indskudt satning, at man godt kan hjzlpes til at komme sig over en depression uden
beskaftigelsesrettede tiltag, men det primare formal er at fa personen 1 arbejde. Selvom Helle Rasmus-
sen naturligvis er bevidst om, at helbredet har en betydning for beskaftigelsen, udelukkes indsatser og
aktiviteter uden klart jobsigte fra problemforstaelsen. At denne diskursive udelukkelse af ikke-

jobrettede tiltag er meget dominerende, bekraftes af flere af de interviewede fra fagbevagelsen. LO-
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konsulent David Hedegaard beskriver f.eks. de midler, som LO mitte tage 1 brug for at fa uddannelses-
aktivering pa dagsordenen:
Vi reformulerede selve uddannelse til, at vi kaldte det jobrettet uddannelse, og det blev kobt, fordi sa er
det mere malrettet. Det lykkedes os sadan set at lave en "'refraiming'" af det, si det lige pludselig gav me-
ning. Man siger jo, at det ikke gav mening for, det mener jeg sa ikke er rigtigt, men omvendt var det det,
der skulle til for at fa en politisk opbakning” (Hedegaard: 4).
Citatet indikerer, at den indsats, der ikke umiddelbart kan fore i direkte beskeaftigelse, ikke har politisk
gang pa jord. Forhold sasom manglende kvalifikationer, darligt helbred, misbrug, social eksklusion mv.,
er saledes kun problemer i den forstand, at de atholder ledige fra at tage et arbejde eller udbyde deres
arbejdskraft.

5.2.1.2 Homogenisering af politikkens mdlgrupper

Ovenstaende diskursive eksklusionsmekanismer far ogsa subjektiverende konsekvenser, idet beslut-
ningstagere og embedsvarket begynder at anskue den ledige som en person, hvis eneste problem er
ledighed. Dette blik pa den ledige ses ikke mindst i de fornavnte forenklede ledighedskategorier. Men
ogsa den organisatoriske sammenlegning af dagpenge- og kontanthjalpssystemet, og ensretningen af
redskabsviften pa tvers af ledighedsgrupper, illustrerer dette blik. Siden 2001 er der altsa sket en generel
homogenisering af forstaelsen af en bred gruppe af ledige, hvilket igen har nogle lighedstrak med anta-

gelserne bag de evidensbaserede undersogelser.

Det ligger i metoden bag forskellige typer af effektmalinger, inklusiv eksperimenter, at den funden ef-
fekt er et gennemsnit over en bredere population. Den praktiske anvendelighed af disse gennemsnitsbe-
tragtninger hviler dels pa, at kontrolgruppe og indsatsgruppe er identiske pa alle parametre ud over ind-
satsen, men ogsa at begge grupper er reprasentative for den sterre population, som indsatsen muligvis
skal omfatte efterfolgende. Dette sidste forhold er serdeles vigtig for de mange forseg, der siden 2005
er igangsat pa beskaftigelsesomradet. Disse forseg kan vare nok sa solide og valide 1 sammenligningen
mellem kontrol- og indsatsgruppe, men hvis ikke disse grupper ogsa er sammenlignelige med resten af
den ledige befolkning, si kan de fundne effekter ikke forventes at genfindes hos andre ledige. Her op-
star dog en mulig modsatning mellem malingen af en gennemsnitseffekt og udbredelsen af denne ef-
fekt til en storre population: Des mere specifik defineret malgruppe, der findes en effekt for, des nem-
mere er det at finde en lignende malgruppe i den bredere befolkning. Samtidig viser forsegene dog, at
des mere specifik malgruppe man ensker at give et effektmal pa, des storre usikkerhed behaftes til re-

sultaterne. I forsoget "Hurtigt i gang 17, der finder en generel positiv effekt pa selvforsergelsesgraden
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ved en intensiv tidlig samtale- og aktiveringsindsats, forseges det specificeret, hvilke typer af ledige i
deltagergruppen, der opnar storst selvforsorgelseseffekt. Her ma det dog konkluderes:
7 Ved vurderingen af de ovennavnte forskelle i beskaftigelseseffeketen mellem forskellige grupper af ledige
skal der gores opmarksom pd, at resultaterne er behaftet med en vis statistisk usikkerbed. Nar der tages
hojde for den statistiske usikkerbed, kan der faktisk ikke pavises forskelle mellem beskaftigelsesefferten
Jor de forskellige grupper af ledige” (Hurtigt 1 gang-1 2006: 32).
Efterfolgende forsog finder lignende metodeproblemer, nar gennemsnitseffekten bliver forsegt malt pa
mere specifikke undergrupper, hvorfor der i mange tilfaelde er en granse for, hvor disaggregerede resul-
tater, der kan udledes fra effektmalingerne. Som det ogsa papeges af beskaftigelseschef Vibeke Jensen i
Arhus Kommune, viser forsegene noget om “gennemsnitshorgeren”, hvorfor det er vigtigt ikke at foranle-
diges til at tro, at denne effekt nedvendigvis er den samme for “udkanten af populationen” (Jensen: 1).
Omfanget af de evidensbaserede resultaters gyldighed afthenger saledes af, hvor txet ledige i udkanten af
populationen er pa gennemsnitsborgeren. Det er sdledes ikke ligegyldigt, hvilke antagelser man gor sig
om gruppens homogenitet, idet en forstaelse af en homogen ledighedsgruppe, alt andet lige, oger gen-
nemsnitseffektens gyldighedsomrade. I dag relaterer en effektmaling af tilfeldigt udvalgte aktivitetspara-
te kontanthjelpsmodtagere sig saledes til en vaesentligt storre population, end det havde veret tilfeldet
for ti ar siden, hvor samme type af ledige var placeret i fire forskellige kategorier fra matchgruppe to til
fem. Effektmalingernes gyldighedsomrade kan dermed siges at blive foreget i takt med, at lovgivningen

udvider de officielle ledighedskategorier.

Der ses ogsa flere eksempler pa, at ensretningen i indsatsen overfor forskellige typer af ledige finder
begrundelse 1 effektstudier:
"Som reglerne er nu, gaelder der lempeligere aktiveringskray for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige.
Men rent faktisk er effekten af aktivering i de fleste tilfalde mindst lige sa hoj som for de arbejdsmar-
kedsparate pa de samme ydelser” (Serviceeftersyn 2005: 16).
Citatet stammer fra et sakaldt serviceeftersyn af reformen “Flere 1 Arbejde” og papeger muligheden for
at give samme indsats til arbejdsmarkedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, fordi effekten er
ens for disse grupper. I den senere kritik fra Rigsrevisionen indikeres det dog, at ensretningen af indsat-
sen hovedsagligt byggede pa antagelser frem for reelle effekter. Rigsrevisionen skriver saledes, at Be-
skaftigelsesministeriet begrunder deres hidtidige indsats over for ikke-arbejdsmarkedsparate ledige

med, at samme indsats virker for arbejdsmarkedsparate ledige:
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"Der var imidlertid belwg for, at den aktive indsats virkede for dagpengemodtagere, hvilket la til grund

Jor at udvide den aktive beskaftigelsesindsats il ogsa at geelde hele gruppen af kontanthjalpsmodtagere”

(Rigsrevisionen 2010: 24).
Som Rigsrevisionen papeger, har det dog efterfolgende vist sig svart at sandsynliggere samme effekter
for svagere ledige. Forsegene “Hurtigt 1 gang 1 og 2” fandt eget selvforsergelsesgrad hos arbejdsmar-
kedsparate nyledige, der blev udsat for en mere intensiv samtale- og aktiveringsindsats. De efterfolgen-
de forseg ”Alle i gang” og ”Aktive — hurtigere tilbage” sogte at genfinde disse effekter hos hhv. lang-
tidsledige og sygedagpengemodtagere, men fandt ingen positive effekter pa selvforsergelsesgraden.
Ideen om, at samtaler er et seerdeles effektivt redskab for alle ledige har dog alligevel udmentet sig i
nyere reformer for bade dagpenge-, sygedagpenge- og kontanthjelpsmodtagere, hvilket Helle Rasmus-
sen fra STAR beskriver pa folgende made:

"Kan I huske "samtalefabrikken og sadan nogle ting folk gik rundt og sagde? Det gor folk ikke mere.

Der ligger helt ny solid viden, bade dansk og internationalt, om at det virker” (Rasmussen: 9).

Der er altsa umiddelbart en tendens til at positive effekter for én gruppe af ledige ogsa antages at virke
for en anden gruppe af ledige. Disse antagelser beror netop pa en grundleggende subjektivering af den
ledige, hvor den eneste forskel pa ledige og den arbejdende befolkning netop bliver fravaeret af beskaef-
tigelse. Bacchi beskriver, at subjektivering ofte sker ved det Foucault kaldte ”delingspraksisser”;, hvor
der sxttes et klart skel mellem to grupper (Bacchi 2009: 16). Nar sporgsmalet om man har et job, bliver
indsat som eneste distinktion mellem ledige og resten af befolkningen, er det medvirkende til, at en
yderst heterogen gruppe af ledige defineres ud fra det ene fxllestrk, at de er uden job. Denne subjekti-
verende tendens kan netop siges at finde opbakning i de evidensbaserede undersogelsers fokus pa for-
sorget/selviorsorget dikotomien. Siden forsoget "Hurtigt i gang 17 er malinger af selvforsorgelseseffek-
ten saledes blevet udbredt til stadig flere ledighedstyper. Og nar man ikke har kunne finde selvforsor-
gelseseffekter i forsogene, sa har resonnementet sjeldent varet, at selvforsergelse maske er en darlig
indikator for indsatsens effekt, eller at indsatsens jobfokus rammer ved siden af de mere presserende
problemer, som disse ledige stir overfor. Nedenstiende uddrag stammer fra forsorget ”Aktive — hurti-
gere tilbage”, hvor der som nazvnt ikke blev fundet nogen effekt af intensive samtaler pa sygedagpen-
gemodtagernes selvforsorgelsesgrad:

“Sammenbolder man den negative sammenbang mellem effekt og brugertilfredshed med sagsbehandlerens

0g borgerens oplevelse af indsatsen, er der indikationer pa, at et klart jobrettet sigte og Rlare krav 1l den

sygenseldte fremmer tilbagevenden til arbejdsmarkedet. Dette bor indtankes i sagsbehandlernes samtale-
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teknik, saledes at samtalerne bliver jobrettet frem for sygdomsorienteret” (Aktive — Hurtigere tilbage

2010: 23).
I stedet for at overveje om en jobrettet indsats noedvendigvis virker for syge mennesker, bliver konklu-
sionen, at samtalerne ikke var jobrettede nok og ikke stillede klare nok krav til den sygemeldte. Dette
begrundes netop i, at man kunne finde en negativ sammenhang mellem den lediges tilfredshed med
samtalen og den efterfolgende selvforsorgelsesgrad. At tage hensyn til den lediges sygdom eller oplevel-
se af indsatsen, bliver dermed anskuet som en hamsko for opnielse af en effekt. En konstitutiv konse-
kvens af den evidensbaserede viden kan dermed blive, at bestemte redskaber bredes ud til en differenti-
eret gruppe af ledige, fordi man via delingspraksisserne antager, at de ledige er si homogene, at redska-

bet virker for alle.

5.2.1.3 Reduktion af politikkens virkemidler
Ovenstiaende uddrag fra forseget ”Aktive — hurtigere tilbage” synliggor ogsa, at den evidensbaserede
viden, foruden at give et endimensionelt billede af den lediges problem, ogsa indsatter et fokus pa inci-

tamenter som eneste brugbare virkemidler.

Adferdsregulering ved hjzlp af incitamenter har altid varet en del af aktiveringsindsatsen. I reformen
“Flere i Arbejde” fra 2002, savel som 1 fastsattelsen af kontanthjelpsloftet i 2015, er argumenter om, at
”det skal kunne betale sig at arbejde” centrale. De mange effektmalinger i den mellemliggende periode
har dog med stor sandsynlighed oget opmarksomheden pa, hvordan det ikke kun er i fastleggelsen af
ydelsesniveauet, men ogsa i tilretteleggelsen af aktiveringsindsatsen, at man kan sigte mod den lediges
incitamenter til at blive selvforserget. Simple for-efter-malinger har mange ulemper ift. effektens validi-
tet, men ma, alt andet lige, siges at indfange programeffekten af indsatsen, da effektmalingen forst fore-
tages efter endt aktivering. En funden effekt ma derfor forventes at skyldes programmets opkvalifice-
rende indhold. Mere sofistikerede méalemetoder, og en generel forogelse af tilgangelig data, har dog
muliggjort, at den ledige kan folges tat i hele ledighedsforlobet, hvorved det ogsa bliver muligt at ind-
fange motivations- og fastholdelseseffekterne. Hermed opnas der viden om, hvordan aktiveringsindsat-
sen ogsa kan have en virkning inden dens afslutning, enten ved at afskraeekke folk fra at fortsatte pa
forsergelsesydelsen eller oge motivationen for at blive i systemet indtil aktiveringen er ovre. Nar denne
viden kobles med en malsztning om, at den ledige hurtigst muligt skal opna selvforsergelse, far den

aktive indsats ikke blot et opkvalificerende, men ogsa et afskraekkende sigte.

At foregelsen af motivationseffekten og formindskelsen af fastholdelseseffekten er centrale pejlemaeer-
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ker for beskeftigelsespolitikken, er tydeligt i de ogede muligheder for punktsanktioner, straksaktivering
og generelt forkortelse af aktiveringstiltagenes tidsramme, som er indfort 1 de senere ar (f.eks. Kontant-
hjzlpsreformen 2013 og Beskzftigelsesreformen 2014). Denne prioritering af motivationseffekten be-
skrives ogsa direkte af Beskeaftigelsesministeriet, som 1 visse tilfelde slet ikke forventer opkvalificerings-
effekter af aktiveringsindsatsen:
"Ministeriet har videre oplyst, at for "INy chance til alle” blev det skonnet, at motivationseffekten bl.a.
som folge af ydelsesendringer og refusionsomiagninger forventedes at veere den vigtigste dynamiske effekt,
dvs. at der ikke blev indregnet en opkvalificeringseffekt af aktiveringsindsatsen” (Rigsrevisionen
2010: 20).
Selve forstaelsen af aktiveringens mulige effekter kan dermed vaere medvirkende til, at redskaberne ef-
terhanden retter sig mere mod adferdsregulerende incitamenter end opkvalificering. Det skal papeges,
at alle RCT-studier tilrettelagt af STAR forseger at indfange bade motivations-, fastholdelses- og pro-
grameffekt. Der er dog flere tegn pa, at sidanne forseg har lettere ved at indfange de to forste typer af
effekter. Dette skyldes bl.a., at forsegene sjeldent kan sige noget uddybende om indholdet af indsatsen,
f.eks. hvad der tales om i de konkrete samtaler. Uden denne viden bliver det selvsagt vanskeligt at for-
klare, hvordan en indsats virker opkvalificerende. Herudover egner valget af effektindikator (selvfor-
sorget) sig bedre til at indfange motivations- og fastholdelseseffekten end opkvalificeringseffekten. Hvis
forsegsgruppen i hojere grad end kontrolgruppen forlader beskeftigelsessystemet umiddelbart inden
aktivering, eller i mindre grad forlader det under aktivering, er det saledes klare indikationer pa en
oget/mindsket motivation for at fotlade systemet. I modsatning hertil kan man sagtens have opnéet
nye kvalifikationer eller kompetencer uden at komme i beskaftigelse umiddelbart efter endt aktivering.
Denne skaevvridning ift. motivationseffekten ses ogsa i forsegenes klare definitioner af de kvantitative
(malbare) dele af forsegsindsatsen: F.eks. den tydelige beskrivelse af antallet af samtaler, som forsegs-
kommunerne skal atholde. I modsztning til dette fastlegges det kvalitative indhold af samtalerne ikke
narmere. I evalueringen af forseget ”Aktive — Hurtigere tilbage” beskrives det at:
“Ifolge sagsbebandlerne er der en tendens til, at samtalerne med tiden bliver af overfladisk karakter og
uden reelt indhold. 1 enkelte jobcentre har man derfor valgt at neddrosle de ugentlige samtaler over for vis-
se malgrupper. 1 andre jobcentre har man valgt at foretage korte telefoniske samtaler i sager, hvor der nd
fra et fagligt skon ikke vurderes at vare bebov for twt opfolgning” (Aktive — Hurtigere tilbage 2010:
6)
En érsag til dette manglende indhold af samtalerne kan netop vere, at Styrelsen ikke har fokuseret pa at
definere et meningsfuldt indhold af samtalerne, fordi samtalernes programeffekt har veret mindre vig-

tig end motivationseffekten ved at blive tvunget til at deltage i mange samtaler. Indikationer pa denne
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forfordeling af programeffekten ses allerede i forseget "Hurtigt i gang 17, hvor de klart staerkeste selv-
forsorgelseseffekter findes fra det tidspunkt, hvor deltagerne far brev om, at de er udvalgt til en serlig
intensiv indsats og indtil opstarten af denne indsats. Selvforsergelsesgraden i kontrol- og deltagergrup-
per nermer sig saledes hinanden des langere i forseget malingen finder sted, selvom det er pa lengere
sigt, at programeffekten netop burde vise sig. I forlengelse heraf kan fravaret af en selvforsorgelsesef-
tekt 1 ”Aktive — Hurtigere tilbage”, og lignende forseg med svagere ledige, netop skyldes, at disse grup-

per darligt kan motiveres til at forlade beskaftigelsessystemet, da de har problemer ud over ledighed.

De diskursive og subjektiverende konsekvenser af de evidensbaserede malemetoder er dog medvirken-
de til, at der fortsat fokuseres pd incitamenternes betydning for disse lediges egenmotivation. Dermed
kan en konstitutiv konsekvens af brugen af evidensbaseret viden vzre, at der opstar nogle seregne
standarder for beskaftigelsesindsatsen og de lediges handlemonstre. Normer om brugertilfredshed,
meningsfuldhed og at ferdiggere det man starter pd, som ofte tillegges positiv vardi, bliver i beskeafti-
gelsesindsatsen udtryk for risici og uhensigtsmassig adferd. Dette paradoks illustreres tydeligt 1 Koch-
udvalgets afrapportering:
"Medindflydelse, valgfribed og individuel indsats kan potentielt styrke den enkeltes oplevelse af indsatsen
som verende meningsfuld og dermed oge motivationen for at fa udbytte af indsatsen. Samtidig viser analy-
sen i kapitel 5, at en vasentlig del af de positive effekter i beskaftigelsesindsatsen netop skyldes, at klare
0g konsekvente krav om jobsogning og deltagelse i en aktiv indsats oger lediges motivation for at finde or-
diner beskaftigelse” (Koch-udvalget 2014: 24).
I citatet bliver meningsfuldhed og en udbytterig indsats beskrevet som forhold, der kan risikere at
mindske motivationseffekterne. Pa samme made beskriver Rigsrevisionen det som negativt, at der er en
lille fastholdelseseffekt hos aktiverede kontanthjelpsmodtagerne i matchgruppe fire, saledes at de ikke-
aktiverede i hojere grad har forladt systemet og “ikke har hverken offentlig forsorgelse eller selvstandig indtwgt”
(Rigsrevisionen 2010: 34). Milet om selvforsergelse og frygten for fastholdelseseffekt medferer saledes,
at det vurderes som en storre succes, at svage ledige star uden fast indtagt, end at de ferdiggor et akti-
veringsprojekt, der muligvis kan give dem nogle kompetencer til at forbedre deres situation pa lengere

sigt.
Denne tendens til at fokusere pa aktiveringens fastholdelseseffekt er dog ikke kun gzldende over for de

svageste ledige, men ses ogsd i bedemmelsen af hele uddannelsesaktiveringsindsatsen, hvis andel af den

samlede aktiveringsindsats er faldet markant siden starten af 00’erne. LO-konsulent David Hedegaard
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ser dette fald som en direkte konsekvens af det underliggende paradigme i beskaftigelsespolitikken og
evidensforskningen:
"Det skyldes det faktum, at man opererer med okonomiske incitamenter som et underliggende regime for
det hele og det er ogsa derfor, at uddannelse er et vanskeligt emmne, fordi man opererer med et kort beskaf-
tigelsessigte. Det skyldes antagelsen om det okonomiske og egennyttemaksimererende individ. Nu er man
sa alligevel begyndt at arbejde med bebavionr og nudging i Dagpengekommissionen, som jo egentlig bare er
en afart af det, men ikke en revolution af det” (Hedegaard: 6).
Citatet illustrerer, at forstielsen af den ledige, som et egennyttemaksimerende og rationelt individ, er sa
gennemgaende for bade den nuvarende beskaftigelsespolitik og evidenstanken, at kritik af denne til-
gang ikke forer til afgorende @ndringer, men blot alternative mader at indpode incitamenterne i den
ledige. Den aktuelle afrapportering fra dagpengekommissionen blev flere steder beskrevet som dedste-
det til forstaelsen af den ledige som “’det skonomiske menneske” (Lykkeberg 2015), men som chefkon-
sulent 1 Dansk Metal, Jens Frank, papeger, er nesten alle analyser i rapporten “zncitamentsanalyser” af,
hvordan man kan fa den enkelte ledige til at agere rationelt (Frank: 7). Det tyder derfor p4, at de under-
liggende antagelser, der ligger i den evidensbaserede forskningsmetode er svare at vende sig bort fra,

nar forst de er blevet en systematiseret del af vidensgenereringen pa omradet.

Herudover indikerer citatet fra LO-konsulent David Hedegaard ogsa, at selve tidsrammen for malingen
af effekten er med til at favorisere bestemte typer af politik og indsatser frem for andre. Der er et tyde-
ligt sammenfald mellem de beskaftigelsespolitiske malsaetninger om at fa den ledige hurtigst muligt 1
job, og effektmalingers udfordringer med at isolere den uathangige variable. Des lengere tidshorisont,
des svarere er det at holde alle andre variable end interventionen konstant. Denne problematik beskri-
ves i alle RCT-studierne, hvor muligheden for at indfange opkvalificerende effekter af indsatsen haeem-
mes af en “relativt kort observationsperiode” (Hurtigt 1 gang-1 20006: 8). En observationsperiode pa mellem
tre maneder og et ar er muligvis fuldt dekkende for arbejdsmarkedsparate ledige, men hvis en lignende
tidsramme anlegges for indsatsen for de svageste ledige, kan det muligvis skavvride vurderingen af den
pagxldende indsats. I en effektmaling af mentorordningen for de svageste kontanthjelpsmodtagere
konkluderes det, at ordningen ingen effekt har fordi:

"Resultaterne af effektmailingen tyder ikke pd, at mentorstotte hjwlper de borgere, der modtager en sadan

Stotte, 11/ at komme i ordiner beskaftigelse eller uddannelse — i hvert fald ikke inden for det forste haly-

andet dar efter, at mentorstotten ivarksattes” (Evaluering af mentorordningen 2015: 114).

61



Dette resultat har den konkrete konsekvens, at Claus Hjort Frederiksen efterfolgende har bebudet, at
der skal skares ned pa brugen af mentorordningen (Hjort Frederiksen 2015). Da mentorordningen
tildeles de kontanthjelpsmodtagere, der er lengst vak fra arbejdsmarkedet og succeskriteriet fastholdes
til at vere beskaftigelse eller uddannelse, kan det diskuteres, hvorvidt en malbar effekt er realistisk in-
den for denne tidsperiode. Udfordringerne med at holde andre variable konstante tyder derfor p4, at
malemetoderne i de evidensbaserede undersogelser er konstituerende for den relativt korte tidsramme,

hvor indenfor man forventer, at beskaftigelsesindsatsen har sin virkning,

5.2.1.4 Opsamling

Foregaende afsnit har vist, hvordan reduktionen i forstaelsen af ledighedsproblemets kompleksitet har
vundet indpas igennem en indsnzvring af malsetningen, homogenisering af ledighedsgruppen og for-
enkling af indsatsens midler. Det er desuden sandsynliggjort, at denne udvikling ikke kun kan forstas ud
fra politiske motiver, men ogsa hanger tet sammen med udbredelsen af evidensbaseret viden. Evi-
densbaserede undersogelser stiller saledes nogle implicitte og eksplicitte krav til sit undersogelsesobjekt
og bygger pa nogle antagelser og logikker, som fordrer enkle kvantificerbare malsztninger, ensartede
malgrupper, fokus pa motivations- og fastholdelseseffekt og relativt afgraensede observationsperioder.
Hermed tydeliggores det, at evidensbaseret politikudvikling kan udgere en form for magtudevelse og

styring ved at strukturere den politiske forstaelse af ledighedsproblemets kompleksitet.

5.2.2 Reduktion af deliberation
Foregiende afsnit havde fokus pa konsekvensen for problemforstaelsen bag den forte beskaftigelses-
politik, hvorimod felgende afsnit vil undersoge den evidensbaserede videns betydning for debatten og

konsensusdannelsen i beslutningsprocessen.

5.2.2.1 Negligering af szrinteresser og holdninger
I interviewene med reprasentanter fra arbejdsmarkedets parter og centraladministrationen er det gen-
nemgaende, at de oplever, at beslutningsprocessen i dag er langt mere praget af viden og data end det
var tilfeldet for 15-20 ar siden. Helle Rasmussen beskriver forskellen mellem tidligere tiders politiske
forhandlinger og nutiden pa folgende made:
“Sa skrev man det ned pa en liste og sa var der forbandlinger og sa satte man nogle penge af til det og sa
blev det en lov og s var det det. Og sddan foregar det ikke mere. Alfsa nu er det jo langt mere datadre-

vent og politikerne eftersporger om vi ved de ting, der bliver puttet ind, om de virker, og vi prover at finde

62



ud af om forslaget angar en lille eller stor gruppe, og hvad man kan legge ind af adferdsendringer og
hvad koster det, og hvor sikker er den evidens. Det er en helt anderledes proces i dag end det var den-
gang” (Rasmussen: 1).
Det beskrives af vicedirektoren fra STAR, hvordan forhandlingerne tidligere primart byggede pa for-
skellige interesser, som blev noteret pa "en /iste”, hvorefter der blev forsegt besluttet et kompromis. 1
dag er det derimod ikke interesserne der er i centrum, men viden om virkning, omkostning og hvor stor
evidensen er for det. Dette underbygges ogsa af beskaftigelsesministeren, som giver Rigsrevisionen ret
1, “at viden om effefet i videst muligt omfang skulle danne grundlag for at treffe politiske beslutninger” (Rigsrevisionen
2013: 2). Et lignende billede gives af arbejdsmarkedets parter, som pdpeger, at deres interessevaretagelse
1 mindre grad kan bero péd holdninger, idet interesseorganisationerne modes med en forventning om at
give “beleg’ for deres forslag (Hedegaard: 3). Jens Frank fra Dansk Metal forklarer, at der kort sagt kra-
ves mere dokumentation for at blive hort:
“Det er jo generelt sadan, at nu om dage, i modsetning til tidligere, sa kraves det for at sli igennem, at
man ogsd har noget dokumentation for det man siger. Lidt karikeret er det ikke lengere nok at sige, at
man kommer fra Dansk Metal, nu skal man dokumentere det. For vores medlemmer, og for det danske
samifund, er det det her der skal 11l og det kan vi dokumentere. Sa man kan sige, selve det der med at ba-

sere sin indflydelse pa dokumentation, det er generelt noget der sker” (Frank: 2).

Det er selvfolgelig en forsimpling at tro, at interesseorganisationer ikke tidligere skulle dokumentere
deres pastande, men som vist tidligere, er det specifikt viden i toppen af evidenshierarkiet, som i dag
regnes for mest relevant (Jf. afsnit 5.1.3). Bente Sorgenfrey fra FTT forklarer, at det der fylder mest pa
den politiske agenda er at “&unne dokumentere hvad der virker og ikke virker” (Sorgenfrey: 2), hvilket ogsa
har bevirket, at FTT har andret vidensstrategi i den tid, hvor hun har varet formand:
“Da jeg kom til FTE var der ikke mange okonomer ansat. Det har vi lavet om pa, sa vi har flere ansat
meed mere tyngde, (...) vi kan dog ikke matche regnemaskinerne i Finansministeriet, men vi har ompriori-
teret vores ressourcer og det vi ikke sely kan lave, det kober vi os til” (Sorgenfrey 3).
Selvom FTF stadig ikke har samme vidensmassige tyngde som Finansministeriet, har de klart oppriori-
teret deres analytiske kapacitet. Den ogede produktion af kvantitative effektmalinger i centraladmini-
strationen sztter saledes ogsa nogle vidensmassige krav til interesseorganisationer, som investerer i
udarbejdelsen af egne effektmalinger. Tilgengelicheden af evidensbaseret viden har nemlig den konse-
kvens, at politikerne og embedsmzandene har lettere ved at udfordre holdningerne og interesserne hos

arbejdsmarkedets parter. Denne udvikling beskrives ogsa af chefkonsulent Jorgen Bang-Petersen fra

DA:
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"Politikerne og embedssystemet er jo ogsa meget bedre rustet til at sta imod nogle holdninger fra magtfulde
interesseorganisationer. De kan jo sige: "Det I kommer med, det passer jo ikke. Verden ser helt anderle-

des nd.” S pa den midde skaber hele det ret store vidensgrundlag et monster” (Bang-Petersen: 3).

Det udvidede vidensgrundlag, som den evidensbaserede viden har fort med sig, har siledes skabt en
tendens til, at interesseorganisationernes holdninger ikke laeengere “har en berettigelse i sig sely”, som Jens
Frank formulerer det (Frank: 3). Det er simpelthen ikke leengere muligt at pavirke politikerne, uden at
Zanalysefundamente!” (Bang-Petersen: 3) er pa plads, hvilket sattes pa spidsen af Jorgen Bang-Petersen,
som beskriver, at DA ikke lengere har nogle “weninger og holdninger undtagen, at det er forankret i et eller andet
objektiverbart konstateret forbold” (Bang-Petersen: 1). Det er klart, at denne udvikling betyder, at arbejds-
markedets parter ikke har den samme legitimitet i sig selv, nar de indgar 1 de politiske beslutningspro-
cesser pa beskaftigelsesomradet. Alligevel skal det ikke nedvendigvis forstas sadan, at det er en intenti-
onel strategi fra politikere og centraladministrationen om at skubbe interesseorganisationer ud pa et
sidespor. Det tyder nemlig p4, at politikerne og embedsvarket ogsa selv er bundet af denne evidens-
dagsorden. Rigsrevisionen kritiserede netop Beskeaftigelsesministeriet for ikke at basere indsatsen pa
evidensbaseret viden, hvilket en chef i ministeriet anskuer som problematisk:

“Det som vi blev kritiseret for af Rigsrevisionen var jo dybest set, at en del af de valg, der var blevet truf-

fet politisk ikke var baseret pa evidens. (...) Fratager man sa politikerne alle mulighederne for at sige:

"lamen altsa, det er nu, vi mener, der skal gores noget for denne malgruppe, og vi kan ikfke vente tre dr

pa, at I har faet lavet undersogelserne”. Og hvad er sa egentligt embedsvarkets rolle i den sammenhang?”

(BM-chef: 12).
Chefen beskriver her, hvordan de evidensbaserede krav til politikken potentielt fratager politikerne mu-
ligheden for at handle ud fra deres holdninger. Politikerne bliver dermed ogsa underlagt kravene om at
evidensbasere politikken, hvorved deres interesser og holdninger ogsa forfordeles i den politiske be-
slutningsproces, hvis de ikke kan underbygges af evidens. Det betyder selvfolgelig ikke, at holdninger
og verdier ikke pavirker den politiske debat. Gennemgangen af folketingsdokumenter viser dog, at
politikerne i stigende grad skal forholde sig til evidensbaseret viden, nar de forsvarer deres forslag. Et
eksempel er, da davaerende beskaftigelsesminister Mette Frederiksen forsvarede en tilbagerulning af
starthjelpen med henvisning til, at den evidensbaserede viden viste en meget lille effekt af de lavere
ydelser (L 36 Forslag til lov om andring af lov om aktiv socialpolitik). Hun anerkendte saledes, at der
var en effekt af det lave ydelsesniveau, men papeger at:

"Der er det jo et politisk valg og en afvening, om man vil holde folk pa en lav ydelse ar efter dr, fordi det

har en, i mine opne, for lille beskaftigelseseffek?’ (Frederiksen 2011).
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Citatet viser netop, at den evidensbaserede viden inddrages og danner grundlaget for debatten, men
derfra er det et politisk og holdningsmassigt spergsmal, om beskeaftigelseseffekten er stor nok til at
forsvare at mindske folks indtagtskilde. Mette Frederiksen erkender i samme debat, at hvis starthjalpen

havde en langt hojere beskaftigelseseffekt, sa matte hun rette sig efter evidensen.

Brugen af evidensbaseret viden har altsa skubbet gang i en selvforsterkende proces, hvor bade interes-
seorganisationer og politikere bindes op pa en diskurs med grundlag i viden fra toppen af evidenshie-
rarkiet. Hermed skabes der nogle diskursive konsekvenser, hvor politiske forhandlinger og beslutnings-
processer struktureres ud fra idealer om objektiv viden, hvilket kan mindske legitimiteten af argumenter
med rod i holdninger, verdier og interesser. I sidste ende kan dette bevirke, at der kun er plads til de
holdninger og interesser, der kan dokumenteres ved evidensbaseret viden, hvilket uddybes yderligere i

diskussionen.

5.2.2.2 Nedtoning af modsaetninger
Selvom holdninger og interesser i stigende grad skal underbygges af evidensbaseret viden, papeger Hel-
le Rasmussen, at evidensbaseret viden ikke entydigt er “sandheden og losningen”’, men nermere “ef grund-
lag’, hvorfra man kan foretage politiske valg (Rasmussen: 13). Den evidensbaserede viden skal altsa ikke
forstas fuldstendig determinerende for den politiske holdningsdannelse og beslutningsproces. Helle
Rasmussen fremhaver dog, at fremkomsten af evidensbaseret viden har skabt en fzlles overordnet
retning for beskaftigelsespolitikken:

“Men det har da gjort, at der i hvert fald er nogle hovedlandeveje i beskaftigelsespolitikken, som er ret

godt dokumenteret, at det har effekt. Og vi har data pa det og som der er konsensus om sddan ret bredy.

Og det er jo super godt for alle” (Rasmussen: 4).
Denne konsensusskabende konsekvens af evidensbaseret viden bekraftes ogsa af chefen fra Beskefti-
gelsesministeriet, som papeger, at aftalepartierne 1 Folketinget ofte er enige om nogle grundleggende
aspekter ved beskaftigelsespolitikken, som der ikke bruges “estremt meget tid pa at diskutere” (BM-chef:
8). Chefen tilfojer, at emner der ikke diskuteres bl.a. er, at samtaler og en virksomhedsrettet indsats
virker, hvilket netop er to redskaber, som i hoj grad bakkes op af evidens. Informanterne fra arbejds-
markedets parter anerkender ogsa, hvordan evidensbaseret viden kan vare med til at 2ndre forudindta-
gede holdninger. F.eks. giver Bente Sorgenfrey udtryk for, at FTF har anerkendt, at ekonomiske inci-
tamenter i et vist omfang virker (Sorgenfrey: 4). Derudover papeger Jens Frank, at Dansk Metal i dag
ser virksomhedspraktik som brugbart i visse tilfaelde, selvom de traditionelt har ment, at det var noget

“skrammel’ (Frank: 3). Hermed kan den evidensbaserede viden ogsa givet et felles fodslag hos interes-
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seorganisationerne, idet de nemmere kan blive enige om, hvad der virker. Bente Sorgenfrey beskriver
denne form for konsensusdannelse i forbindelse med sit arbejde 1 Beskaftigelsesradet:
“Der kigger vi faktisk tit pa undersogelser. Vi sidder tit og diskuterer undersogelser, der er lavet, sa jeg
tror vi - os der sidder omkring bordet - ved hvad der virker, men om det pavirker det politiske lag, det
skal jeg ikke kunne sige” (Sorgenfrey: 6).
Hun giver udtryk for, at de undersogelser og den viden beskaftigelsesradet prasenteres for er med til at
skabe en fxlles forstielse blandt medlemmerne, hvilket er interessant, fordi Beskaftigelsesradet bestar
af bade lonmodtager- og arbejdsgiverorganisationer, som traditionelt har forskellige interesser. Denne
pointe genkendes ogsa af Jorgen Bang-Petersen, som representerer DA i Beskaftigelsesradet. Han pa-
peger, at den viden man praesenteres for i radet er med til at forpligte de enkelte interesseorganisationer
pa nogle grundleggende synspunkter:
“Huis du har haft en diskussion af en eller anden analyserapport i ridet, jamen si har du jo ogsa veret
meed il at satte rammerne for, at det er svart for nogle andre, at ga ud og sige noget, der er helt modsat

det, som man lige har faet ind pa banen i en troverdig analyse” (Bang-Petersen: 4).

Umiddelbart virker den evidensbaserede viden dermed fremmende for de politiske forhandlingssituati-
oner, fordi den skaber konsensus om de overordnede linjer pa tvars af politiske og verdimassige skel. I
denne optik kan den evidensbaserede viden siges at leve op til dens formal om at sikre en effektiv og
velprioriteret beskaftigelsespolitik. Den evidensbaserede viden opstiller saledes en bane, hvor indenfor
man kan diskutere, men hvor de ydre grenser ligger fast, siledes at man ikke skal tage stilling til en
masse forslag, som alligevel ikke virker:
“Det disciplinerer jo, det at ga nd og foresla nogle politikforsiag mod bedre viden. Altsa hvis det er do-
kumenteret, at det ikke har nogen effekter, sd bliver man ogsa hammet i at have de mere ideologiske
synspunkter, fordi de er for nemme at skyde ned. Sa det er helt klart, at det har pavirket politikdannel-
sen meget markant” (Bang-Petersen: 2).
Jorgen Bang-Petersen fra DA finder det positivt, at de politiske forhandlinger ikke altid skal tage stilling
til interesser og holdninger, der er baseret pa ideologi frem for dokumenterede effekter. Den foregaen-
de analyse af konsekvenserne for den politiske problemforstielse viste dog, at den evidensbaserede
viden beror pa nogle rationaler og simplificeringer, som automatisk favoriserer bestemte politiske prio-
riteringer og aktiveringsindsatser frem for andre. Nar politikkens overordnede retning anlegges ud fra
evidensbaseret viden, er denne retning dermed ikke fuldstendig objektiv, men i hoj grad ogsa pavirket
af pradefinerede antagelser om ledighedsproblemets karakter, og hvilke effekter der er onskelige.

Ovenstaende citats modstillingen mellem ideologi og evidensbaseret viden, bliver dermed problematisk,
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fordi det oger risikoen for at nedtone de rationaler og verdimaessige valg, som er iboende al videnspro-
duktion. En diskursiv konsekvens af dette kan vare, at aktorer og interessenter pa beskeftigelsesomra-
det anerkender nogle retningslinjer, som i sidste ende kan afskere dem fra at varetage deres medlem-
mers interesser. Denne problematik beskrives af Jens Frank fra Dansk Metal:
“Det er der belt klart en fare for, at man kommer til at spille for meget pa en banehalvdel, hvor man
veerdimessigt i virkeligheden ikke ligger. Man kommer maske til og argumentere meget ift. hvad den en-
kelte har incitament til at gore, og hvad har den enkelte ikke incitament til at gore” (Frank: 7).
I citatet beskrives det, at faren ved at spille pa den bane, som den evidensbaserede viden kridter op, er,

at man anerkender, at ledigheden primart skyldes den enkeltes egen adferd.

Udfordringen ved at ga ud af en retning, hvor man grundleggende er vaerdimassigt uenig, kan ogsa
forstaerkes, ved at den evidensbaserede viden er meget svear at udfordre, nér forst den er etableret som
et dogme. Den meget omfattende proces, der ligger i at tilvejebringe evidensbaseret viden via RCT, kan
nemlig mindske muligheden for at anlegge en ny politisk retning. Dette skyldes den mulige cirkelslut-
ning, hvor man ikke indferer ny politik for den er evidensbaseret, samtidig med, at politikken kun kan
evidensbaseres, hvis den indferes. En konstitutiv konsekvens kan dermed blive, at politisk nytenkning
besverliggores. Denne risiko beskrives af en chef 1 Beskaftigelsesministeriet, som papeger, hvordan
evidensbaseret viden nogle gange fungerer som en “hawmsko for at starte noget helt ny?’ og en “spandetroje for
politikerne” (BM-chef: 3). David Hedegaard Andersen fra LO anerkender ligeledes denne risiko for, at
evidensbaseret viden fastlaser den politiske beslutningstagen:
“Det bliver meget reduktionistisk, fordi si kan man aldrig komme med nye tanker, sa man bliver fast-
ldst i en eller anden form for mal-dogme. Det skal vare noget, der er etableret for du kan sige op eller ned.
Sa derfor er det jo ogsa meget skrammende for politikudviklingen. Det kan det vere i hvert fald. Det er
en af de fare, der er ved det” (Hedegaard: 11).
Der er saledes tegn pa, at idealet om en evidensbaseret beskaftigelsespolitik kan nedtone interessemod-
setninger og hemme muligheden for nytenkning. I sidste ende kan dette reducere den demokratiske
deliberation, ved at gore argumenter med rod i holdninger og vardier uden et evidensbaseret videns-

grundlag illegitime.

5.3 Delkonklusion

I forste analysedel er det blevet vist, hvordan den egede brug af evidensbaseret viden er blevet under-

stottet af tre overordnede problematiseringer, som har varet gennemgaende for problemforstaelsen pa
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beskaftigelsesomradet siden slutning af 1990’erne. Pa hver sin made indsztter problematiseringerne
den evidensbaserede viden som losningen pa hhv. beskaftigelsespolitikkens manglende effektivitet,
hoje omkostninger og vidensgrundlagets manglende kvalitet. Analysen viste samtidig, at synet pa evi-
densbaseret viden, som lesning, hviler pa nogle bagvedliggende antagelser om, hvad der karakteriserer
en virkningsfuld og omkostningseffektiv beskaftigelsesindsats. Nar disse antagelser dissekeres bliver
det tydeligt, at evidensbaseret politikudvikling fremmer bestemte problemforstaelser og ekskluderer
andre i beskaftigelsespolitikken. Gennemgaende antages det, at effekten af beskaftigelsespolitikken kun
kan vare selvforsorgelse, hvormed sundhedsmeassige, sociale og opkvalificerende virkninger overses 1
det evidensbaserede vidensgrundlag. Nar evidensbaseret viden skal bruges til at foretage skonomiske
prioriteringer, beror dette pa, at forstaelsen af omkostninger reduceres til statslige udgifter beregnet ud
fra finansministerielle regneprincipper. Endeligt antages det ogsa, at kvaliteten af det videnskabelig

grundlag for beskeftigelsespolitikken ber fastlegges ud fra evidenshierarkiet.

Synliggorelsen af disse bagvedliggende antagelser har abnet op for en videre analyse af de vidtrekkende
konsekvenser, det kan have at basere politikken pa evidens. For det forste krever brugen af evidensba-
seret viden, at malgruppens kompleksitet fikseres i simple malbare termer, f.eks. forsor-
get/selvforsorget, at forskelle mellem ledighedsgrupper mindskes og at virkemidlerne primert retter sig
mod den lediges incitamenter. Samlet forer dette til en reduktion af forstaelsen af ledighedsproblemets
kompleksitet. For det andet bevirker det evidensbaserede vidensgrundlag, at interessemodszatninger,
holdninger og vardier i stigende grad nedtones i den politiske debat. Dette sker ved, at den evidensba-
serede viden indsatter en fzlles retning for beskaftigelsespolitikken, som kun vanskeligt kan udfordres,
grundet de hoje vidensmaessige krav, der stilles til nye politiske forslag. I folgende analysedel flyttes
blikket fra, hvordan den evidensbaserede viden pavirker problemforstielsen og beslutningsprocessen,

til hvordan den indsatter sig i politikkens implementering og styringspraksis.
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Kapitel 6

Analysedel 2

I denne analysedel er udgangspunktet, hvordan den evidensbaserede viden indsatter sig i implemente-
ringen af beskaftigelsesindsatsen og forstielsen af kommunernes arbejde med den ledige. Pa samme vis
som i forrige analysedel, vil dette kapitel blive delt op i to hovedafsnit: Forst en undersogelse af de to
centrale problematiseringer, som kan siges at oge eftersporgslen efter en mere evidensbaseret beskeefti-
gelsesindsats. Sidste afsnit beskriver derpa den evidensbaserede politikudviklings konsekvenser for

skennet i den kommunale sagsbehandling.

6.1 Problematiseringer i beskaeftigelsesindsatsen
Der er fundet to gennemgiende problematiseringer i perioden siden starten af 00’erne, som kan siges at
medfore en stigende eftersporgsel efter evidensbaseret viden pa det implementerende niveau:
*  Der mangler viden om den kommunale beskaftigelsesindsats og de redskaber, der bruges i ind-
satsen

* Beskaftigelsesindsatsen er bureaukratisk, og der er behov for regelforenkling.

I foregaende kapitel omhandlede problematiseringerne den manglende viden om, hvilken politik der
virker, mens der i nervaerende problematiseringer er en mangel pa viden om, hvad der foregir ude i den
konkrete udmentning af politikken. Der vil vere en del lighedspunkter med de bagvedliggende antagel-
ser, som blev beskrevet i foregiende analysedel. En del af argumentationen i analysen af problematise-
ringernes antagelser er siledes allerede klarlagt, hvorfor felgende afsnit vil vare mere koncentreret end i

forste analysedel.

6.1.1 Manglende viden om beskzaftigelsesindsatsen

I forbindelse med strukturreformen 1 2007 pabegyndes en proces, hvor ansvaret for beskaftigelsesind-
satsen over for forsikrede ledige flyttes fra den statslige arbejdsformidling (AF) over pa kommunale
hander. Det er i den forbindelse beskrevet af fhv. direktor i Arbejdsmarkedsstyrelsen, Lars Gold-

schmidt, at en central bevaggrund bag kommunaliseringen var at fa det direkte ansvar for en udskaldt
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beskeftigelsesindsats pa afstand af ministeren (Goldschmidt 2008). Denne afgivelse af det direkte an-
svar har dog ikke mindsket Beskaftigelsesministeriets kontrol med kommunernes indsats. Udviklingen
kan nermere forstas som en slags “centraliseret decentralisering”, hvor det politiske ansvar hos ministeren er
mindsket samtidig med, at kommunernes indsats i hojere grad, og pa nye mader end tidligere, soges
styret fra centraladministrativt hold (Larsen 2011). En chef i Beskaftigelsesministeriet beskriver forskel-
len pa styringen af hhv. en kommunal- og statslig forankret beskaftigelsesindsats pa folgende made:
“Det kraver noget andet, en anden form for styring fra vores side, end da vi havde de statslige jobcentre,
som vi bare funne sige "nu skal 1 gore sadan og sadan og sadan''. Det kan vi jo ikke med kommuner-
ne” (BM-chef: 3).
I citatet papeges det, hvordan det “&rzver noget andet” at styre den kommunale beskaftigelsesindsats,
fordi kommunerne ikke direkte er underlagt det statslige bureaukrati. En alternativ metode til traditionel
hierarkisk styring kan netop vare den systematiske indhentning af viden om kommunernes indsats, som

har fundet sted frem til i dag.

Oprettelsen af Jobindsats.dk i 2004 giver mulighed for at folge hver enkelt kommunes beskaftigelses-
indsats pa bestemte kvantitative parametre, sisom andel aktiverede, gennemsnitlig ledighedsperiode
osv. (Jobindsats.dk). Fra strukturreformen i 2007 benyttes jobindsats.dk desuden som redskab til at
foretage den arligt tilbagevendende sammenligning af kommunernes beskaftigelsesindsats via de sa-
kaldte resultatrevisioner. I interviewet med vicedirektoren fra STAR understreges behovet for at opna
mere viden om den kommunale sagsbehandling, ved at jobindsats.dk skaber “#ransparens for hvad de laver
0g hvad de ikke laver” (Rasmussen: 11). Hun beskriver ligeledes, hvordan tiden for oprettelsen af jobind-
sats.dk, og lignende datadrevne redskaber, var praeget af misinformation, fordi hverken kommunerne
eller Styrelsen havde overblik over indsatsen:
“(...) I og med at der ikke var transparens i malgruppe og indsats, var det jo ikke logn, at de [kom-
munerne] syntes det [at de havde en effektfuld indsats], men det var fordi de havde taget et lille-
bitte hjorne, og sa havde de lavet et meget fint modelprojekt. Og der var bare ingen, der kunne se det hele
0g det er jo det data nu gor” (Rasmussen: 5).
Helle Rasmussen forklarer i citatet, hvordan kommunerne ofte “§ynses”, at de havde en god og effekt-
fuld beskaftigelsesindsats, men at dette netop skyldtes den manglende data og viden, som kunne give et
overblik over kommunernes egen indsats. Hendes pointe er derfor, at den nuvaerende tilgengelighed af
viden om kommunernes beskeaftigelsesindsats bade gor STAR og den enkelte kommune i stand til at ‘e
det hele”. 'Tiden for udviklingen af mere systematiske varktojer til at overskue kommunernes sagsbe-

handling problematiseres siledes ved en beskrivelse af, at man var blind over for det store billede, og
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hvad der reelt foregik i kommunerne. Opsamlingen af systematisk viden bliver dermed en made, hvor-

pa der skabes overblik, sa den bedst mulige indsats kan tilretteleegges ude i de enkelte kommuner.

6.1.1.1 Antagelser om et bedre vidensgrundlag
Onsket om at skaffe mere viden om selve beskaftigelsesindsatsen er abenlys og naturlig, men hvilken
form for viden, der reelt tilvejebringes, er til gengald mindre indlysende. I oprettelsen af det digitale
redskab jobindsats.dk ekspliciteres det, at formalet er “az male resultater og effekter” (Lov nr. 1482 § 38).
Jobindsats.dk giver dermed ikke blot mulighed, for at “se det hele” (Rasmussen: 3), som ovenstiende citat
indikerer, men er med til at give et bestemt blik pa de kommunale jobcentre, hvor malbare effekter
vaegtes hojest. Som papeget i governmentality litteraturen, er indswttelsen af et bestemt blik netop en af
maderne, hvorpa styringsteknikker kan indsztte sig 1 og preege de dominerende problemforstielser
(Dean 2010: 33). Dette illustreres af en konsulent i KL, som ikke nedvendigvis ser det ogede videns-
grundlag som en fuld oplysning af beskaftigelsesindsatsen:
“Nar du oplyser et rum, sa sidder du med en lommebigte og oplyser pletter i det rum, og hvis du sa kun
Jfokuserer pa nogle af de pletter, er du blind pa alt andet” (KL-konsulent: 2).
I citatet papeges det, at viden kan satte bestemte aspekter i fokus, om end det ikke er muligt for be-
skaeftigelsesaktorerne at se det hele, netop fordi det specifikke blik medforer, at de forbliver blind pa
“alt andet”. Hvilke synsfelter den ogede viden om kommunernes beskaftigelsesindsats fordrer, og hvilke
der overses, indikeres i daverende beskaftigelsesminister Claus Hjort Frederiksens opremsning af be-
veggrundene bag oprettelsen af de kommunale jobcentre:
“For det niende fir vi fremover mere viden om, hvad der virker, og hvad der ikke virker. 177 vil male og
veje effeketen af de ting, de gor i de nye jobcentre. Det er helt afgorende, at de initiativer, vi satter i gang for
at fa de ledige i arbejde, har en effekt, og at jobcentrene kan inspirere hinanden. Huis en bestent metode
virker i Nordjylland, hvorfor si ikke bruge den i resten af landet?” (Hjort-Frederiksen 2007).

I citatet beskrives viden om indsatsen som noget, der kan males og vejes for at finde ud af, hvad der
virker. Ligesom i bedemmelsen af beskaftigelsespolitikken indrammes ogsa vurderingen af den konkre-
te indsats og sagsbehandling i en dikotomisk forstielse af “virker/virker ikke”. Ved at legge vaegt pa
det, der kan males og vejes ses et tydeligt onske om at gore kommunernes indsats kvantificerbar, hvor
effekten af de enkelte indsatser i hojere grad opgores i tal. Jobindsats.dk giver sdledes kun overblik og
gennemsigtiched pa parametre, der kan opgoeres i tal, hvilket, som vist i foregaende kapitel, ofte indebz-
rer simplificeringer og generaliseringer. Eksempelvis kan viden om, at kommune X tilbyder 30 pct. af

de ledige aktiveringsindsatsen “vejledning og opkvalificering” ikke belyse indholdet af denne aktivering.
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Det tyder derfor pa, at det overblik, som aggregerede kvantitative data kan give, er serdeles brugbar ud
fra en styringsoptik, men i mindre grad anvendelig i den lokale praksis. Jobindsats.dk kan altsa siges at
vare et nodvendigt redskab for centraladministrationen for at holde oje med kommunernes beskafti-
gelsesindsats. Helle Rasmussen beskriver direkte, hvordan oprettelsen af jobindsats.dk var en helt nod-
vendig forudsztning for, at man kunne give kommunerne det fulde ansvar for opgavevaretagelsen for
bade forsikrede og ikke-forsikrede ledige, i forbindelse med strukturreformen:

“Sa hele den organisatoriske proces var meget med, at vi skulle have jobindsats, og vi skulle simpelthen

kunne se, hvad der skete” (Rasmussen: 5).

Nir det papeges, at den aggregerede viden, som jobindsats.dk genererer, er mindre brugbar for den
lokale praksis, betyder det langt fra, at kommunerne ikke bruger denne viden. Kommunerne skal, qua
lovgivningen, bruge jobindsats.dk til at sammenligne egne resultater med andre kommuner. Ud over
brugbarheden for centraladministrationen giver jobindsats.dk dermed ogsa redskaber til den kommuna-
le ledelse for at udeve selvovervagning og -optimering. Dette fremgar af interviewet med beskaftigel-
seschefen i Arhus Kommune, nar hun forklarer, at “v7 bruger det temmelig meget i vores ledelsesinformation”

under de kvartalsvis moder med driftscheferne i jobcentrene, hvor de “sammenligner hvordan Arbus ligger

ift. andre” (Jensen: 3).

Jobindsats.dk er naturligvis ikke det eneste styringsverktoj, der er udviklet i perioden siden starten af

00’erne. Der er flere eksempler pa konkrete redskaber til brug for den enkelte sagsbehandler, f.eks. job-

barometer eller profilafklaringsvarktejet, men det er tydeligt, at ogsa disse redskaber primert soger at

indsamle kvantificerbare data. Som det f.eks. beskrives i den seneste beskaftigelsesreform:
“Profilafklaringsvarktojet skal, baseret pa objektive kriterier, bruges til at fastsla risiko for langtidsle-
dighed” (Vejen til varig beskeaftigelse 2014: 10).

Verktojet giver dermed et blik pa den ledige, hvor dennes unikke situation treder i baggrunden til for-

del for et fokus pa objektive karakteristika, der kan forbinde den enkelte til en storre population og

muliggore en risikovurdering.

Styringsvarktojerne understotter saledes, at der genereres kvantificerbar viden til overvigning og
benchmarking i de enkelte kommuner og af den enkelte ledige. Som det fremhaves af vicedirektoren 1
STAR, er denne viden om kommunens beskaftigelsesindsats ogsd en forudsatning for at arbejde evi-

densbaseret:
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“Jeg plejer at sige, at man ikke kan arbejde med evidens og viden uden, at man bhar data. Sa vi startede

med data og sa har vi s lavet den her [evidensbaserede tilgang], siden 2005” (Rasmussen: 1).
Nir viden om kommunernes beskaftigelsesindsats afgranses til kvantificerbar viden, fremmer det en
evidensbaseret tilgang, hvor blikket rettes mod om indsatsen vitker/vitker ikke. Den ogede datamang-
de, der er blevet tilgaengelig de sidste 10-15 ar er saledes med til at fiksere synsvinklen, hvorfra man
anskuer den kommunale beskeaftigelsesindsats. Som det beskrives 1 nedenstiaende citat, pavirker det
ogsa forstaelsen af indsatsen, at den synliggores af kvantitative data:

“Og sa nar man arbejder med tal, sa far man samtidig sadan nogle hypoteser om, at der mdske er noget

her, der flytter noget mere end andet” (Rasmussen: 2).
En mulig folgevirkning af at eftersporge en bestemt, kvantificerbar viden om den kommunale beskzfti-
gelsesindsats bliver dermed, at der opstilles hypoteser om forskellige indsatsers virkning, som efterfol-
gende kan efterproves ved hjxlp af evidensbaserede undersogelser. Dette oger i sidste ende eftersporg-

selen efter at generere mere evidensbaseret viden pa beskaftigelsesomradet.

6.1.2 Der er for mange regler i beskaftigelsesindsatsen
Hvor ovenstiaende problematisering byggede pa en mangel pa systematisk viden om kommunernes
beskeftigelsesindsats, kan den folgende problematisering siges at adressere en overflod af regler og krav
til beskeaftigelsesindsatsen. Gennemgaende for perioden siden starten af 00’erne er, at de beskaftigel-
sespolitiske reformer alle har indeholdt officielle intentioner om at forenkle reglerne for at lette tilrette-
leggelsen af indsatsen ude i kommunerne. I et debatoplag til reformen “Flere 1 Arbejde” fastslas det
allerede pa forste side, at:
"Regelrytteri og bureankrati har ndet et omfang, sa det stir i vejen for en smidig, fleksibel og malrettet
indsats for de ledige” (Flere 1 Arbejde - Et debatopleg 2002: 1).
En gentagelse af denne problematisering ses ogsa 12 ar senere 1 oplaegget til beskaftigelsesreformen i
2014, hvor det fremgar at:
“Derfor skal hverken den arbejdsloses tid, medarbejdernes ressourcer eller midlerne til beskaftigelsesind-
satsen bruges pa bureankrati, meningslos kontrol og aktivering, der ikke hjwlper arbejdslose twttere pa
arbejdsmartkede?” (Vejen til varig beskaftigelse 2014: 4).
Nastformanden i Folketingets beskaftigelsesudvalg Bjarne Laustsen (§), som har varet folkevalgt poli-
tiker siden 1998, papeger ligefrem, at politikerne altid har problematiseret det bureaukratiske beskefti-

gelsessystem:
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“(...) bver gang man har stillet sig op og ville lave en forandring af arbejdsmarkedssystemet, sa bar man

sagt, at vi skulle have forenklet systemet” (Laustsen: 7).

Der er saledes ingen tvivl om, at den officielle problemreprasentation i mange ar har vaeret at mindske
reglerne pa omradet og give kommunerne storre handlefrihed i tilretteleeggelsen af indsatsen. I de sene-
re ar er denne intention ofte blevet koblet med et storre fokus pa resultater. I den seneste beskaftigel-
sesreform fra 2014 beskrives det saledes, hvordan en fjernelse af regler og bureaukrati bevirker, at “der
sattes fokus pa resultater i stedet for processer” (Beskeftigelsesreformen 2014: 1). Ligeledes papeges det i refu-
sionsomlegningen fra sidste ar, hvordan den tidligere statslige refusion bestar af et “&ompliceret regelsat”,
hvilket “&an tage fokus fra at tilrettelagge den indsats, der virker bedst” (Refusionssystemet 2015: 1). Losningen
pa problemet om unedigt bureaukrati ligger siledes klar: Regelstyring af kommunernes beskaftigelses-
indsats skal erstattes af resultatstyring, hvor det vigtige ikke er processen omkring sagsbehandlingen,

men derimod det efterfolgende outcome.

Det er interessant, at resultatstyringen ogsa beskrives af flere af informanterne som en afgorende driv-
kraft for udbredelsen af den evidensbaserede viden pa beskzftigelsesomradet. Helle Rasmussen forkla-
rer i interviewet, hvad bevaggrundene var bag, at STAR begyndte at arbejde ud fra en evidensbaseret
vidensstrategi:
“eg tror maske i virkeligheden, at det er fordi vi arbejder med resultatkontrakter, og det bliver let sadan
noget med "bedre medyind pa cykelstierne’. Men vi ma da have noget data for, hvordan det gar og sa be-
gynder vi sa at kigge pa det” (Rasmussen: 2).
Den evidensbaserede viden kan ifelge Helle Rasmussen give et mere konkret indhold til de resultater
man skal styre efter, idet resultaterne ellers kan blive meget lose. Lignende forstielse har chefen fra
Beskaftigelsesministeriet, som beskriver, at en “driver” bag den evidensbaserede viden generelt er en
“performance management tilgang” (BM-chef: 2). Betydningen af resultatstyring for udbredelsen af evidens-
baseret viden, og beskaftigelsesindsatsen mere generelt, anerkendes ogsa af David Hedegaard fra LO:
“En evidensbaseret tilgang til beskaftigelsesindsatsen er noget, som man lancerede i BM for en drrakke

siden under overskriften Performance Management, og det er jo noget der gennemsyrer beskeaftigelsen den

dag i dag, iser i STAR osv.” (Hedegaard: 1).

6.1.2.1 Antagelser om evidensbaseret resultatstyring
Som det fremgar af ovenstaende citat, er det tydeligt for LO-konsulenten, at styringen af beskeaftigelses-

indsatsen er “gennemsyret” af resultatstyring. Der er intet nyt i at beskaftigelsespolitikken, ligesom resten
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af den offentlige sektor, i dag er steerkt pavirket af ideen om at styre efter resultater frem for processer.
Dette har varet mantraet og den officielle intention i de NPM-inspirerede reformer, som siden
1980’erne har segt at modernisere alle dele af den offentlige sektor. I praksis har malet om resultatsty-
ring dog ofte virket mod denne officielle intentioner, fordi idealet om at styre efter outcome kan vare
svart at efterleve. Outcome kan defineres pa et utal af mader og viser sig ofte forst langt ude i fremti-
den, hvorfor dets anvendelighed, ift. at foretage prioriteringer fra dag-til-dag, kan vare begranset. Kon-
sekvensen af dette er, at outcome ofte defineres sa snzvert, at der reelt er tale om output, som siger

mere om processen end de reelle konsekvenser af en given indsats.

Den evidensbaserede viden kan siges at fode ind 1 ideen om mal- og resultatstyring, fordi den leverer
viden om effektfulde indsatser, der i en politisk styring kan bruges til at definere malene, resultatstyrin-
gen sigter mod. Gennemgangen af KI’s anbefalinger til kommunernes beskaftigelsesindsats viser, at
ogsd kommunerne onsker at flytte fokus over mod resultater. Dette ses f.eks. 1 nedenstiende uddrag fra
KL’s anbefaling “Sterkere politisk styring”:
"Kommunalbestyrelsen skal kunne basere politiske prioriteringer pa, om indsatsen skaber resultater for
borgere og virksombeder, sa kommunen far mest muligt for pengene. V'iden om effekter og resultater er
derfor et afgorende element i at oge kommunalbestyrelsens politiske styring” (Steerkere politisk styring
2014: 18).
I citatet er det tydeligt, at resultater kobles med viden om effekter og ekonomiske omkostninger, hvil-
ket foregaende kapitel netop viste, som to afgerende aspekter ved evidensbaseret viden. Ogsa 1 KLs
inspirationspjece “Gor som de bedste” beskrives det direkte, hvordan indsatsen over for de forskellige
malgrupper skal indrettes ud fra “en effektbetragtning” (Gor som de bedste 2013: 11). Det ekspliciteres
desuden 1 fornevnte anbefaling, at resultater bedst opnas ved, at kommunalbestyrelsen “stiller krav o at
fa viden om, hvilke indsatser der virker, og hvad de koster” (Staerkere politisk styring 2014: 18). Her ses altsa en
tydelig sammenhang mellem idealet om resultatstyring og eftersporgslen efter mere evidensbaseret vi-
den til at guide indsatsen ude 1 kommunerne. Ideen om, at regelforenkling og afbureaukratisering kan
opnas ved hjlp af resultatstyring bygger altsa pa en grundleggende antagelse om, at resultaterne kan

males og defineres ud fra evidensbaseret viden.

6.1.3 Opsamling
De to overordnede problematiseringer i implementeringen af beskaftigelsesindsatsen afviger fra pro-

blematiseringerne i forste analysedel ved at veere modsatrettede frem for komplementzre. Eftersporgs-
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len efter mere evidensbaseret viden udspringer saledes bade af centraladministrationens enske om at
overvage de specifikke processer 1 kommunernes indsats, og et bredt enske om at saette kommunerne
fri til at tilretteleegge indsatsen som de vil. Det antages altsa, at evidensbaseret viden bade kan under-
stotte en kontrol med kommunernes indsats og en mere overordnet resultatstyring. Dette illustrerer
endnu engang, hvordan den evidensbaserede viden fungerer som et neglekoncept, der potentielt kan

gives et hvilket som helst meningsindhold, alt efter hvilke mal aktorerne har.

6.2 Konsekvenser for beskaftigelsesindsatsen

Folgende afsnit vil forst vise, hvordan den evidensbaserede viden i praksis ikke bade understotter den
kommunale frihed og den centraladministrative kontrol. En konstitutiv konsekvens af evidensbaseret
politikudvikling er nemlig, at der reelt fordres processtyring frem for resultatstyring. Herpa beskrives de
subjektiverende og diskursive konsekvenser, som dette har for sagsbehandlernes skon og rolle 1 beskaf-

tigelsesindsatsen.

I interviewet med chefen fra Beskaftigelsesministeriet beskrives det, hvordan ensket om at give kom-
munerne mere frie og fleksible rammer til at tilretteleegge indsatsen, er svart at forene med det evidens-
baserede rationale om at definere pracist, hvad der virker:
“Men vi kan jo ikke regne pa et fleksibelt styringsregime. Vi kan regne pa det meget detaljerede og pro-
cesstyrede. Sa pa den mdde kan man sige, at hensynet til at vi gerne ville endre pa den overordnede sty-
ring og lave noget, der er mere baseret pa at styre efter resultater og effekter, det clasher sd en lille smule
med, at vi skal regne pa effekterne. Det kan vi ikke, hvis vi ikke gor det meget detaljeret og udmonter det
pa en relativt detaljeret made” (BM-chef: 9).
Pointen i ovenstaende citat er, at malet om at udregne effekter af beskaftigelsesindsatsen, for at kunne
opstille dikotomien virker/virker ikke, krever hoj grad af ensattethed i den kommunale praksis. Mulig-
heden for at evidensbasere indsatsen athanger saledes af en forholdsvis detaljeret processtyring. Pro-
fessor Peter Triantafillou fremsztter et lignende argument i en nyere artikel, hvori han undersoger de
dybereliggende rationaler, som hhv. resultatstyring og evidensbaseret politikudvikling hviler pa (Trianta-
fillou 2015). Han papeger, i god trid med foregidende afsnits konklusioner, at de to former for styring
officielt beskrives som komplementzre. Hans pointe er dog, at de grundleggende bygger pa modsatret-
tede og svert forenelige rationaler. Resultatstyring bygger pa nogle idealer om offentlige aktorers auto-
nomi og selvforvaltning, som malrettes ved hjalp af bestemte resultater, der skal opnas. Resultatstyring

kan dermed ses som en styring, der, ideelt set, beror pa de styrede subjekters frihed og autonomi. I
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modsatning hertil beror evidensbaseret politikudvikling pa en teknokratisk form for styring, som ikke

efterlader meget rum til aktorernes handlefrihed, fordi de blot skal gore det, der beviseligt virker.

Denne modsatning mellem aktorers handlefrihed og den evidensbaserede videns forskrifter ses i den
dobbelthed, som specielt kendetegner den seneste beskaftigelsesreform. Eksemplet i nedenstiende
uddrag omhandler kommunernes valg af aktiveringstilbud og illustrerer, hvordan evidensbaseret viden
er en metode til at strukturere og ansvarliggore aktorers handlefrihed:
“Jobcentret kan frit anvende de tilbud, der vurderes at vare mest relevant for den enkelte, men der skal
veere sarlig fokus pa virksombedsrettede tilbud, da de bedste effekter opnds, nar arbejdslose er tilknyttet
en arbejdsplads” (Vejen til varig beskeftigelse 2014: 10).
Pa den ene side opretholdes rationalet om jobcentrenes frie valg, men pa den anden side pointeres det,
at den mest ansvarlige made at forvalte denne frihed pa, er ved at benytte virksomhedsrettede tilbud,

fordi evidensen foreskriver dette.

Foruden denne styring gennem kommunernes selvstyring er der ogsa mange eksempler pa, at den evi-
densbaserede viden indsatter sig i en mere direkte styring af beskaftigelsesindsatsen gennem lovgivnin-
gen. F.eks. byggede refusionsomlegningen i 2010 bl.a. pa viden om, at virksomhedsrettet aktivering er
det mest effektive redskab, hvorfor dette redskab ogsa skulle give den hejeste refusionsprocent. Denne
@ndring ma formodes at vaere medvirkende til, at kommunerne fra 2008 til 2012 firedobler antallet af
ledige 1 virksomhedspraktik eller lontilskud (Jobcentrenes samspil med virksomhederne 2013: 8). Pa
samme made er det blevet indfort ved lov, at intensiteten i samtaler oges kraftigt i kommunernes ind-
sats, hvilket Helle Rasmussen fra STAR beskriver som en direkte konsekvens af resultaterne fra RCT-
studier sasom “Hurtigt i gang 17

“Altsa alle samtaler havde vi ikke for. Det er jo et krav nu, og beskaftigelseslovgivningen er blevet

Strammet sadan, at der inden for de seks forste maneder skal vare seks samtaler. Plus, at alle a-kasser

gor det mere eller mindre frivilligf” (Rasmussen: 9).

I citatet pointeres det, hvordan lovgivningen er blevet “strammef’, som folge af den evidensbaserede
viden, hvilket indikerer, at de iboende rationaler 1 det evidensbaserede vidensgrundlag fremmer den
processuelle styring frem for resultatstyring. I folgende afsnit vil det blive belyst, hvilke konsekvenser

denne styring kan have for sagsbehandlingen i kommunerne.
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6.2.1 Underkendelse af sagsbehandlers faglige skgn

En konsekvens af at evidensbasere kommunernes beskaftigelsesindsats er, at rummet for de enkelte
sagsbehandleres skon mindskes. Med dette menes der, at sagsbehandlerens frihed til at tilrettelaegge
indsatsen, som denne finder bedst for den enkelte ledige, soges erstattet af en mere objektiv og videns-

baseret tilretteleggelse af indsatsen.

Den evidensbaserede videns uforenelighed med metodefrihed og skon er dbenlys, hvis man ser pa be-
skrivelserne af fejlkilderne i RCT-studierne. I alle forsegene siden “Hurtigt i gang 17 beskrives kommu-
nernes implementering af forsegene som en vasentlig problematik, idet den selvstendige tilretteleggel-
se af indsatsen kan forhindre et validt sammenligningsgrundlag. I “Hurtigt 1 gang 17 beskrives det f.eks.,
at:

“Det ma anses for givet, at regionernes metodefribed ombkring beskaftigelsesindsatsen og organiseringen af

Hurtigt i gang har pavirket forsoget. Hverken omfang eller retning af pavirkningen pa forsogets beskeafti-

gelsesmassige resultater kan ud fra denne analyse bestemmes precist” (Hurtigt 1 gang-1 20006: 60).
Det er iboende i den evidensbaserede videns metodeforskrifter, at alle andre variable end indsatsen skal
holdes konstante, for at den rene effekt kan udledes, hvorfor friheden til at tilrettelegge en individuel
indsats i den enkelte kommune anskues som en mulig fejlkilde. Den evidensbaserede viden indszatter
saledes et blik pa metodefrihed, individuel tilretteleggelse og sken, som varende fejlkilder frem for

onskelige aspekter ved den kommunale beskaftigelsesindsats.

Denne miskreditering af skonnet ses ogsa i @ndringerne af refusionssystemet i 2010, hvor man, via
okonomiske incitamenter, favoriserede de indsatser, som evidensbaserede undersogelser havde fundet
mest effektfulde. Disse refusionsomlagninger pavirker indirekte sagsbehandlerens handlefrihed, idet
kommunernes mulighed for refusion af aktiveringens udgifter afthenger af de enkelte sagsbehandleres
valg af aktiveringsindsats. De fagprofessionelles ageren gores dermed eksplicit til et ekonomisk anlig-
gende, hvor sagsbehandleren ikke blot skal foretage sin faglige vurdering pa baggrund af, hvad der
skonnes vil vere bedst for den ledige, men ogsa skal vere bevidst omkring de omkostninger, der er
forbundet med at valge bestemte beskaftigelsesredskaber frem for andre. Sagsbehandlerens valg har
naturligvis ogsa tidligere pavirket den kommunale skonomi, men med refusionsomlegningerne synlig-
gores de enkelte aktiveringsredskabers skonomiske betydning i hejere grad. Dette underbygges ogsa af
KL’s anbefalinger til kommunernes politiske styring af beskeaftigelsesindsatsen:

"Der er mange penge pa spil pa beskeaftigelsesomradet, der typisk udgor 20-25 pet. af kommunens bud-

get. Omradet spiller derfor en stor rolle for kommunens samlede okonomiske handlefribed. (...) Kommn-
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nerne har i dag et stwrkt okonomisk incitament til en effektiv beskaftigelsesindsats. Det vil formentlig
blive endnu storre fremover” (Steerkere politisk styring 2014: 22).
I citatet kobles kommunernes selvstendige handlerum direkte med de udgifter, der bruges pa indsatsen
og dermed behovet for at sikre en sa effektiv indsats som muligt. Effektivitets- og cost-benefit-
tilgangen, som forste analysedel viste gennemsyrede den politiske problemforstaelse, forventes saledes

ogsa at vaere centrale parametre i den enkelte sagsbehandlers valg.

I kolvandet pa refusionsandringerne i 2010 har STAR, med oprettelsen af effektivindsats.dk 1 2011,
tilskyndet at give kommunerne et redskab til at foretage “de okonomiske prioriteringer af den aktive beskeafti-
gelsesindsats” (Effektivindsats.dk). Vaerktejet giver kommunerne mulighed for at udregne udgifter til de
enkelte aktiveringsredskaber og opstille scenarier for, hvor meget der kan spares safremt de ledige blev
flyttet over pa andre aktiveringstyper. Muligheden for at opstille investeringsmodeller for alternative
scenarier kan medvirke til, at kommunen ikke kun anskuer aktiveringsredskaber ud fra deres nytte for
den ledige, men ogsa som en made at forbedre den fremtidige kommunale gkonomi. Det skal papeges,
at effektivindsats.dk er afviklet pr. 1/1 2016 grundet den nye refusionsomlagning i 2015. Planen er dog,
at effektivinsats.dk erstattes af et nyt vaerktej, som stadig “wnderstotter det oprindelige formal med Effektiv
Indsats” (Effektivindsats.dk).

Det er ikke kun via skonomiske styringsredskaber, som refusionsordningen og effektivindsats.dk, at
kommunernes indsats seges ensrettet. Der er 1 hele perioden siden 2001 oprettet forskellige redskaber
til brug for sagsbehandlerne, som seger at supplere subjektive skon med objektive data. Det ses f.eks. 1
KL’s anbefaling til den kommunale beskaftigelsesindsats, der beskriver, hvordan de bedste kommuner 1
stigende grad benytter “effektbetragtninger” og statistiske redskaber, hvor effekten af indsatsen “bor kunne
dokumenteres via overlevelseskurver” (Gor som de bedste 2013: 11). Et andet eksempel er vidensbanken jo-
beffekter.dk, som syntetiserer eksisterende viden fra RCT-studier, og andre effektstudier, for at synlig-
gore om en bestemt indsatser har positiv, negativ eller ingen effekt. Helle Rasmussen fra STAR papeger
dog, at det er hendes oplevelse, at jobeffekter.dk er for kompliceret et redskab for praktikerne i de en-
kelte kommuner. Derfor vil STAR gerne lave en “/ight-udgave af den meget forskertunge litteratur pa jobeffekter”
(Rasmussen: 6), hvor det netop er muligt for praktikerne hurtigt at orientere sig i, hvad der virker. Dette
onske om at gore evidensbaseret viden til en integreret del af sagsbehandlernes skon og arbejde med

den ledige, guider saledes STAR’s metodeudvikling, hvor de pt. er i gang med at udvikle et redskab til
profilafklaring:
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“Fordi forste bud pa redskaber pa profiling — altsa hvordan man far fordelt folk, der kommer ind i bu-

tikken, pd objektive og subjektive statistiske data — er ikfke fardigt. Det er noget, der kommer til at fo-

re de naste ar” (Rasmussen: 15).
Dette redskab skal gore det muligt for sagsbehandleren at inddele de ledige i grupper ud fra statistisk
data omkring deres livssituation og jobchancer. Som vist 1 forste analysedel, betyder udbredelsen af
evidensbaseret og kvantificerbar viden dog ikke blot, at der stilles en storre vidensmeangde til radighed,
men det kan ogsa have den konsekvens, at andre typer af viden udgrenses. Fra WPR-tilgangen ved vi,
at en udgrensning af bestemte former for viden rent diskursivt ofte sker ved opstillingen af binaritet. I
tilfaeldet med socialradgivernes faglige skon opstilles en dikotomi mellem redskabernes objektive viden
og sagsbehandlernes subjektive viden, som kan give den diskursive konsekvens, at sidstnavnte form for
viden underkendes. Der sattes dermed lighedstegn mellem objektivitet og evidens samtidig med, at

sagsbehandlerens faglighed anskues som subjektiv.

Beskaftigelseschefen 1 Aarhus Kommune, Vibeke Jensen, forklarer, hvorfor det kan vare problematisk
at skubbe sagsbehandlerens faglighed i1 baggrunden til fordel for evidens:
“man skal passe pa med ikke at kore evidens for strengt ift., at der skal vare plads til faglig dommekraft
i indsatsen. Et er, at der sidder en borger over for mig gg evidens viser, at det redskab virker bedst, men
noget andet er, at fagligheden viser, at vi skal kigge pa det pa en anden made. Sda det med, at der er fri
oversattelse og anvendelse i det ommunale, det skal man passe meget pa med. Fordi det er aggregeret vi-
den” (Jensen: 1).
Som citatet indikerer, er mange af de evidensbaserede redskaber udtryk for en gennemsnitlig viden om
indsatsens effekter, hvilket ikke altid er forenelig med den kontekstspecifikke sagsbehandling, hvor der
skal tages hojde for den lediges unikke situation. Chefen i beskaftigelsesministeriet papeger ligeledes, at
man ikke skal “stirre sig blind pa, at bare fordi vi har evidens for, at det virker, s skal det nok komme til at virke ude
7 virkeligheden (BM-Chef: 9). Pointen er, ligesom 1 det foregiende citat, at implementeringen af indsatsen
ikke kun kan bero pa evidens, men ogsa krever en anden form for fagprofessionel viden. Ved at opstil-
le objektiv/subjektiv dikotomien, er der dog en fare for, at udbredelsen af evidensbaseret viden i den

lokale beskeftigelsesindsats sker pa bekostning af sagsbehandlerens faglige skon.

6.2.1.1 Forskydninger i forholdet mellem forskerens og den fagprofessionelles vurdering
I takt med at den evidensbaserede viden spiller en storre rolle 1 tilretteleeggelsen af beskaftigelsesindsat-
sen, er der ogsa tegn pa subjektiverende konsekvenser for sagsbehandlerne. Hermed menes der, at

sagsbehandlernes rolle ikke blot erstattes af objektiv viden, men ogsa af en anden faggruppe, nemlig
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forskerne bag de evidensbaserede undersogelser. Nir viden fra RCT-studier appliceres pa en storre
population, eller forseges specificeret til en mere detaljeret malgruppe, opstar der metodiske vanskelig-
heder, hvor ikke-kontrollerbare forskelle mellem forsegsgruppe og resten af befolkningen spiller ind.
Forsogenes eksterne validitet 1 en bredere samfundskontekst athanger saledes bl.a. af forskernes anta-

gelser om, hvorvidt effekterne kan bredes ud til andre grupper af ledige.

Et godt eksempel, pa at data og effekter 1 hoj grad athaenger af forskerens subjektive vurdering, er to
effektmalinger foretaget af professor Michael Svarer, som star bag en stor del af RCT-studierne pa be-
skaeftigelsesomradet i Danmark. Disse effektmalinger omhandler sanktioners betydning for lediges
overgang til beskaftigelse (Svarer 2007; 2010). I de to undersogelser bruges det samme datasat, hvor
samplegruppen bestar af nyledige dagpengemodtagere. Studierne finder, at sanktioner har en positiv
effekt pa den undersogte gruppes selvforsergelsesgrad, hvorfor det interessante sporgsmal bliver: Om
disse resultater ogsa galder for svagere ledige? Her er det pafaldende, at Michael Svarer i studiet fra
2007 konkluderer:

“All in all, the heterogeneous effects suggest that weaker unemployed are also affected by sanctions, and

for some characteristics they in fact react stronger than more employable groups” (Svarer 2007: 21).
Hvorimod han i studiet fra 2010, pa baggrund af pracis det samme datasat, vurderer:

“All in all, the analysis of heterogeneous reactions to sanctions does not paint a clear picture of whether

weafk unemployed are particularly negatively affected by a system of sanctions” (Svarer 2010: 777).
Det samme datasaxt giver siledes anledning til to vasentligt forskellige antagelser: Hvor den forste un-
dersogelse papeger sanktioners brugbarhed over for en bred gruppe af svage ledige, sa modereres dette
udsagn 1 den anden undersogelse, hvor det papeges, at der ikke kan gives et klart billede af sanktioners
virkning for andre ledighedsgrupper. Det er altsa en forsimpling at forsta evidensbaseret viden som
fuldstendig objektivt, idet denne videns anvendelighed altid athanger af antagelser og subjektive vurde-
ringer. Dette er naturligvis ikke kun gzldende for evidensbaseret viden, men gzlder for alle former for
vidensproduktion, hvorfor pointen blot er, at der ligger en stor magt i at ophoje bestemte former for

viden til objektiv sandhed.

Man kan diskutere, hvorvidt sidanne antagelser inden for forskningsverdenen kan siges at pavirke den
konkrete sagsbehandling ude i kommunerne, idet praktikerne sandsynligvis sjaldent leser disse publika-
tioner. Som vist i foregaende afsnit, udbredes den evidensbaserede viden dog ikke kun gennem forsk-
ningsinterne artikler, men ogsa i stigende grad via de redskaber, som sagsbehandlerne har til radighed i

deres tilretteleggelse af indsatsen over for de ledige. Et eksempel pa dette er vidensbanken jobeffek-
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ter.dk, hvis mal er at give klare og letforstaclige svar pa, hvad der virker/ikke vitker. I vidensbanken
udmentes den komplicerede vidensopsamling og -syntetisering i enkle resultater, hvor en beskeftigel-
sesindsats enten kan have positiv, negativ eller ingen effekt. Hermed indikeres det, at man, ved hjxlp af
den evidensbaserede viden, kan né frem til et klart og objektivt resultat. Denne intention ligger ogsa i
det officielle formal med vidensbanken, som er at “stille uafhangig og retvisende forskning til radighed pa en

lettilgaengelig og transparent made” (Jobeffekter.dk).

Ved gennemgang af metoden bag vidensbanken, er det dog tydeligt, at denne tilsyneladende objektivitet
beror pa nogle subjektive vurderinger. Det fremgar sarligt 1 den centrale logik om, at studier har for-
skellig kvalitet og relevans, og derfor bor “vegtes ved aggregering” (Jobetfekter.dk). Hvert studie vaegtes ud
fra fire aspekter: 1) forskerens kvalitetsvurdering af studiet, 2) hvilken analysemetode der er brugt, 3)
studiets geografiske fokus og 4) om studiet er udgivet i et videnskabeligt tidsskrift. Hvert aspektet ind-
regnes som en verdi fra 0 til 1 og ganges derpa med hinanden, saledes at et studie maksimalt kan tilde-
les vaegten 1. Dette sker, hvis studiet omhandler Danmark, er udgivet i et videnskabeligt tidsskrift, er et
RCT-studie og vurderes som havende god kvalitet af forskeren. Tre af kriterierne kan fastsattes helt
objektivt, mens forskerens kvalitetsbedemmelse pr. definition ma vare en subjektiv vurdering. Det er
saledes interessant, at vaegtningen udmentes i et konkret tal, som udtryk for en retvisende sandhed, nar
dette tal i hoj grad pavirkes af en subjektiv vurdering. Et studie, der rangerer hojest pa de tre objektive
kriterier, kan saledes alligevel ende med den lave vagtning 0,25, safremt forskeren vurderer, at studiets

kvalitet er “ikke tilfredsstillende’”.

Efter den individuelle vagtning af hvert studie, aggregeres de enkelte studiers vegtning for at give et
samlet billede af, om indsatsen har en effekt for malgruppen. Nar den samlede vidensmangde formule-
res som et konkret tal, der kan indsattes pa en skala fra 0-1, giver det et billede af, at denne viden er
sikker og objektiv, hvilket skjuler de bagvedliggende metoder til at regne effekten ud. Den bagvedlig-
gende subjektivitet tilslores ikke mindst via svart gennemskuelige formler, som vidensbanken laegger til
grund for dette tal:

“Den vidensmangde, der stotter en enten positiv, negativ eller ingen effekt af en given indsats, kan opgores

9

sonm.

(Jobeffekter.dk)
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Ovenstiaende eksempel er hentet fra beskrivelsen af udregningsmetoden pa jobeffekter.dk og illustrerer
netop, hvordan en subjektiv kvalitetsvurdering, ved at blive formuleret som tal, kan indsattes i et storre
matematisk regnestykke, der bestemmer, “hvilket evidensnivean der er for, at indsatsen har den estimerede effeket

Sor malgruppen” (Jobetfekter.dk).

Ovenstaende beskrivelse skal ikke ses som en kritik af, at jobeffekter.dk bygger pa subjektive vurderin-
ger, men er en illustration af, at forskerens subjektive vurdering tilslores. Forskellen mellem evidensba-
serede redskaber, som f.eks. jobeffekter.dk, og fagprofessionelles skon er siledes ikke, at forstnevnte er
udtryk for fuldstendig objektiv viden og sidstnaevnte er subjektiv. Forskellen er nermere, at den subjek-
tive vurdering hos forskeren er mindre synlig, fordi den formuleres som en objektiv matematisk formel.
Den evidensbaserede videns ophgjelse til sandhed kan dermed have den subjektiverende konsekvens, at
sagsbehandlerne som faggruppe presses ud i en mere perifer rolle i udmentningen af beskaftigelsesind-
satsen, idet forskernes vurderinger findes mere retvisende. Det ligger ud over denne undersogelses sigte
at vurdere, hvorvidt forskernes skon er mere nyttige og brugbare end sagsbehandlernes, men det er
vigtigt at vaere bevidst om, at onsket om at evidensbasere beskaftigelsesindsatsen forskyder vurde-

ringsmagten 1 retning af forskerne frem for sagsbehandlerne.

6.3 Delkonklusion

Analysen har vist, hvordan behovet for mere evidensbaseret viden, i kommunernes beskaftigelsesind-
sats, er skubbet frem af to meget forskelligartede problematiseringer. For det forste er der siden starten
af 00’erne italesat et behov for at opna mere viden om kommunernes beskaftigelsesindsats og de red-
skaber, der benyttes over for de ledige. Dette behov for viden udspringer ofte ud fra et centraladmini-
strativt enske om kontrol med indsatsen, hvor det specifikt er kvantitativ data, der eftersporges. Tileg-
nelsen af disse kvantitative data har i stigende grad givet anledning til hypoteser om, hvad der kan siges
at udgore en effektfuld indsats, og har dermed indirekte oget muligheden for at foretage evidensbasere-
de undersogelser. For det andet har der, 1 hele perioden siden 2001, varet officielle intentioner om at
forenkle regler og bureaukrati ved at styre beskaftigelsesindsatsen ud fra resultater frem for processer. 1
den forbindelse er evidensbaseret viden blevet set som en mide at definere, hvilke resultater indsatsen

skal styres ud fra.

I de to problematiseringer ses der saledes en splittelse mellem onsket om en tet overvagning af kom-

munernes processer og en mere los resultatstyring. Analysen af den evidensbaserede videns konsekven-
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ser viste dog, at udbredelsen af denne viden har haft en tendens til at understotte stram processtyring
frem for resultatstyring. Dette bevirker, at kommunernes metodefrihed og sagsbehandlernes skon er
blevet mindsket ved en opstilling af en subjektiv/objektiv dikotomi. Den evidensbaserede viden pre-
senteres diskursivt som modsatningen til sagsbehandlernes sterkt subjektive, og dermed ikke-

videnskabelige, vurderinger. Som analysen viste, er denne modsatning dog problematisk, idet de evi-

densbaserede redskaber, som sagsbehandlerne stilles til radighed, ogsd bygger pa subjektive vurderinger

og ikke-empirisk funderede antagelser. Kravet om at evidensbasere den lokale beskaftigelsesindsats kan

dermed have den subjektiverende konsekvens, at sagsbehandlerne underlegges forskernes skon og vur-

deringer.
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Kapitel 7

Diskussion

De foregiende analyser har vist, hvordan eftersporgslen efter evidensbaseret viden er blevet fremmet af
bestemte problematiseringer i det politiske og administrative system, og hvordan den stigende brug af
evidensbaseret viden har struktureret og sat rammer for bade den beskaftigelsespolitiske problemfor-
staelse, beslutningsproces og implementeringen ude i kommunerne. Evidensbaseret viden kan séiledes
ikke kun forstds ud fra et oplysende etos, hvor politikken baseres pa sikker viden frem for holdninger
og ideologier. I forlengelse af denne konklusion, ma de videre perspektiver derfor vaere at undersoge:
Hyvilke holdninger og ideologiske standpunkter, der fremmes? Hvilke der indskrenkes? Og i sidste en-
de, hvordan evidensbaseret politikudvikling mere overordnet kan ndre styringen af forskellige ressort-
omrader i den offentlige sektor? Folgende diskussion vil netop tage udgangspunkt i disse sporgsmal for

at vise de umiddelbare forskydninger 1 magt, der folger af evidensbaseret politikudvikling.

7.1 Teknokratisk styring

I analyserne er evidensbaseret viden hovedsageligt blevet behandlet som en teknisk og systematisk form
for styring, hvor forskellige redskaber, metoder og vejledninger, via deres iboende rationaler og logik-
ker, indsztter bestemte rammer og dispositioner for tilretteleeggelsen af beskaftigelsespolitikken. I den-
ne forstaelse af styring fylder klassiske policybegreber som aktorer og interesser mindre, idet den pri-
mere interesse et, hvordan der styres (Dean 2010: 37). Ved at folge Carol Bacchis sidste sporgsmal
(Hvordan og hvor er denne problemreprasentation blevet produceret, spredt og forsvare?) 1 WPR-tilgangen, adskiller
narvaerende diskussion sig fra analysen ved ogsa at fokusere pa de aktorer, der fremmer evidenstilgan-

gen.

Herved bevager diskussionen sig i retning af en mere klassisk policyanalyse af magtspillet mellem for-
skellige aktorer og interesser 1 policyprocessen. Der er dog to afgerende punkter, hvor nervaerende
diskussion adskiller sig fra sidan en analyse: For det forste skal konsekvenserne forstas som konstituti-
ve frem for intentionelle. Bestemte aktorers spredning af evidensbaseret viden skyldes ikke nedvendig-

vis et bevidst sigte om at styrke egne interesser, men er mere en konsekvens af det overlap, der er mel-
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lem den evidensbaserede videns rationaler og bestemte politiske prioriteringer. For det andet finder
narverende undersogelse ikke politiske aktorer, sisom interesseorganisationer eller partier, som varen-
de de afgerende drivkrefter bag fremkomsten af en evidensbaseret beskaftigelsespolitik. Det tyder der-
imod p4, at embedsverket i Beskaftigelsesministeriet, og specifikt STAR, har varet en afgerende spiller
1 udbredelsen af evidensbaseret viden 1 bade den politiske problemforstielse og indsatsen ude i kom-
munerne. Dette udstiller begrensningerne ved den traditionelle beskrivelse af policyprocessen, hvor
politikken udspringer fra politiske interesser og afsluttes 1 det implementerende led (Parson 1995: 24).
Her overses det, hvordan politikken ogsa udvikles 1 implementeringsfasen. Denne pointe er central i
forskerne Susan Barretts (Barrett) og Colin Fudges (Fudge) kritik af traditionelle, statiske policytilgange.
Fudge og Barret argumenterer for, at opdelingen mellem politikkens tilblivelse og implementering er
problematisk, da politikken ogsa udvikles i modet med implementeringsaktorer (Barrett & Fudge 1981:
251). I denne optik kan STAR derfor ikke kun anskues som en organisation, der videreforer og -
formidler politiske intentioner, saledes at de implementeres efter hensigten ude i kommunerne. STAR
er derimod selv en politisk aktor, der pa forskellig vis former og udvikler politikken. Analysens todeling
1 hhv. politikudvikling og implementering er derfor en forsimpling, fordi en klar distinktion mellem
niveauer, hvor politik udtenkes og niveauer hvor den trofast udmentes, ikke stemmer overens med den
virkelige policyproces. Denne erkendelse er central for hele alle dele af nervarende undersogelse, hvor-
for den klare opdeling i analysen udelukkende blev opretholdt for overskuelighedens skyld. I den afslut-
tende diskussion ekspliciteres den dynamisk tilgang for at forstd, hvordan udformningen og implemen-

teringen af politikken gensidigt pavirker hinanden.

7.1.1 Embedsvarket som katalysator
Det er gennemgiende 1 interviewene, at STAR anses for drivkraften bag ideen om den evidensbaserede
politikudvikling pa beskzftigelsesomradet. Informanterne anskuer det randomiserede kontrollerede
forseg “Hurtigt i gang” fra 2005, som et slags springbrat for udbredelsen af evidensbaseret viden. Jens
Frank fra Dansk Metal beskriver udviklingen pa felgende made:
“Teg vil sige, at noget af det forste man sa, hvor man operationaliserede det [ evidensstrategien], det var
Jo i "Hurtigt i gang” forsoget. Der startede man i praktikken, altsa konkrete forsog, og sa bagefter byg-
gede man ligesom alt det der evidens halloj op ombkring det” (Frank: 2).
Jens Frank papeger, at evidensstrategien er vokset ud fra RCT-studiet ”Hurtigt i gang”. Netop dette
forseg kunne endvidere vise markante effekter, hvilket ma formodes at have skabt en stor tiltro til den

evidensbaserede vidensproduktion. Dette ses ogsa ved, at de folgende forseg, sisom “Alle i gang” og
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“Aktive - hurtigere tilbage”, er udformet ud fra samme skabelon, hvor det blot er malgruppen, der vari-
erer. Styrelsens rolle i udbredelsen af evidensbaseret viden fremhaves ogsa af chefen i Beskaftigelses-
ministeriet, som kalder STAR for “frontlober” og “fremsynede” (BM-chef: 2). Helle Rasmussen beskriver
direkte, hvordan inspirationen til RCT-studier ikke opstod ud fra et politisk krav, men derimod fra en
“tur til USA”, hvor det gik op for STAR, at “det [RCT| kan vi sku da ogsa lave”, fordi Styrelsen netop
havde en masse data pa de ledige (Rasmussen: 1). Helle Rasmussen beskriver, hvordan det forst efter-
tolgende er blevet “helt almindeligt”, at politikerne eftersporger evidensbaseret viden om, hvad der virker
(Rasmussen: 3). Denne beskrivelse illustrerer meget fint, hvordan tankerne om at evidensbasere beskzaf-
tigelsespolitikken opstar i nogle interne processer i Styrelsen og forst sidenhen indfinder sig hos dele af
det politiske niveau. Embedsvarket 1 STAR har siden “Hurtigt 1 gang” lobende stottet udviklingen og
udbredelsen af evidenstilgangen, bl.a. igennem formuleringen af en vidensstrategi, med fokus pa at op-
samle og generere evidensbaseret viden (STAR 2015: 6). En vidensstrategi som ogsa er blevet adopteret
1 Beskaftigelsesministeriets departement, og som i disse éar forseges udbredt til “alle dele af ministeriets

ressortomrader” (BM-chef: 2).

STAR kan saledes anskues som en katalysator bag fremkomsten og spredningen af den evidensbaserede
beskaftigelsespolitik, om end andre organisationer ogsa har spillet en vasentlig rolle. Som beskrevet i
analysen, plederede Rigsrevisionen for en mere evidensbaseret tilgang i beskaftigelsesindsatsen i deres
beretning fra 2010 (Rigsrevisionen 2010). Og som det ligeledes fremgar i analysen, er Finansministeriet
ogsa en afgorende aktor i udbredelsen af evidensbaseret viden, fordi ministeriet forst udregner de oko-
nomiske konsekvenser af et politisk forslag, nar der foreligger evidensbaseret viden om dets beskafti-

gelseseffekter.

Felles for de nevnte aktorer er, at de ikke entydigt kan karakteriseres som politiske interessenter eller
implementerende organisationer, men derimod fungerer i samspillet mellem det politiske beslutningssy-
stem og kommunernes udformning af indsatsen. Det er ikke nodvendigvis kontroversielt, at STAR
bade fremmer brugen af evidensbaseret viden hos Beskaftigelsesministeriet og ude i de enkelte kom-
muner, fordi det jo netop er embedsvarkets rolle at understotte politikere og praktikere ved hjzlp af
viden, redskaber, vejledninger osv. Den evidensbaserede videns iboende vardier og rationaler bevirker
dog, at embedsvarket og Rigsrevisionen ikke udelukkende kan ses som hhv. teknisk implementator og
overvager af den forte politik, men tillige ma anskues som centrale medspillere i udviklingen af politik-
ken. Denne rolle som politikudvikler er ikke mindst tydelig ved, at disse aktorer pa egen foranledning

har spredt og forsvaret brugen af evidensbaseret viden. Et klart eksempel ses da Rigsrevisionen 1 2010
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kritiserer selve grundlaget for politikken over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. En chef i Be-
skaftigelsesministeriet beskriver denne kritik som atypisk, idet Rigsrevisionen tidligere kun fokuserede
pa efterlevelsen af de politiske intentioner, men nu decideret kritiserer, at “de valg der var blevet truffet poli-
tisk ikke var baseret pa evidens” (BM-chef: 12). Disse aktorers rolle 1 udformningen af en evidensbaseret
beskaftigelsespolitik underbygger saledes Barretts og Fugdes pointe om, at aktorer uden for den tradi-

tionelle politiske beslutningsproces ogsa pavirker politikkens udformning og indhold.

7.1.2 Hvem er evidensbaseret viden til gavn for?

Det kan diskuteres, hvorvidt embedsvearkets rolle som medspiller i politikudviklingen oplyser og kvali-
ficerer politikken eller ej, men desuagtet denne diskussion, stiller det nogle afgorende sporgsmal ved
politikkens demokratiske grundlag. Nar embedsvarket promoverer en videnskabeligt funderet tilgang,
der afpolitiserer den politiske beslutningsproces, er de potentielt medvirkende til at mindske beslut-
ningsmagten hos interesseorganisationer og politikere. Som Helle Rasmussen beskriver, er nutidens
beslutningsproces i mindre grad praget af at efterkomme sarinteresser hos bestemte organisationer. I
stedet er evidensbaseret viden med til at guide beslutningerne og indsatte nogle “hovedlandeveje i beskefti-
gelsespolitikken”, som de fleste er enige om (Rasmussen: 4). Hun beskriver efterfolgende dette skifte, som
verende “super godt for alle” (Rasmussen: 4), hvilket er et godt eksempel p4, at evidensbaseret viden op-
fattes som faktuelt og grundleggende apolitisk. Som det papeges i WPR-tilgangen, er viden dog altid
medvirkende til, at bestemte aktorer disponeres til at udeve indflydelse og andre gores “favse” (Bacchi
2009: 236-237). Hvis den evidensbaserede viden i stigende grad erstatter interesser, kan der saledes ar-
gumenteres for, at interesseorganisationers rolle 1 beslutningsprocessen ogsa i stigende grad erstattes af
vidensproducerende organisationer. Frem for at fore til en mere objektiv og verdifri politikudvikling, er
der siledes risiko for, at eftersporgslen efter evidensbaseret viden indsatter embedsvearket i interesseor-
ganisationernes og politikernes sted. Dette har betydning for politikkens demokratiske legitimitet, fordi
embedsvarket, i modsatning til politikere og interesseorganisationer, hverken er folke- eller medlems-

valgte.

Udviklingen i retning af stigende indflydelse til embedsvearket kan saledes beskrives som teknokratisk,
fordi personer der er udvalgt pa baggrund af deres kvalifikationer, frem for deres holdninger, fir storre
indflydelse. Udviklingen skal dog ikke forstas teknokratisk 1 den forstand, at holdninger forsvinder fra
politikken. Som analysen viste, bygger den evidensbaserede viden pa bestemte problemforstielser og

teorier om den ledige, malet med beskaftigelsespolitikken osv. Bacchi beskriver netop, hvordan teoreti-
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seringen, som ligger til grund for alle former for vidensgenerering, ogsa er en form for magtudevelse
(ibid.: 249). Hermed menes der, at teorier ofte bygger pa antagelser om f.eks. menneskets natur, sam-
fundets indretning osv., hvorfor anlaeggelsen af en teori kan have nogle subjektiverende konsekvenser
for teoriens undersogelsesobjekt. Nir evidensbaserede undersogelser sxtter afgang fra ledighedssyste-
met, og ikke nedvendigvis beskaftigelse, som malsaztning, er det saledes udtryk for en udbudsorienteret
okonomisk forstaelse, hvor udbuddet af arbejdskraft forventes at skabe sin egen eftersporgsel. Og nar
evidensbaseret viden primaert finder effekter ved radighedskrav og sanktioner frem for opkvalificering,
bygger dette pa en behavioristisk forstaelse af mennesket som styret af egennytte. Evidensbaseret viden
er dermed ikke i sig selv apolitisk, men styrker interessevaretagelsen hos de aktorer, der finder opret-
holdelsen af et stort arbejdsudbud vigtigere end den enkelte lediges mulighed for at opretholde egen
levestandard. Forstnavnte malsetninger beskrives netop som vigtige af Jorgen Bang-Petersen fra DA:
“For os handler det om, at virksombederne skal have sa let adgang til arbejdskraft som mulig. Det er
sddan en meget overordnet strategi. Sa kan vi nede pa detaljerne have nogle holdninger om, at vi er mod-
stander af at give individuelle rettigheder til ledige, men vi har en meget en endimensionel interesse i det her
pa et overordnet plan” (Bang-Petersen: 5).
I citatet beskrives DA’s interesse som meget endimensionel og overordnet ift. at bibeholde et stort ar-
bejdsudbud, for at lette virksomhedernes mulighed for at rekruttere arbejdskraft. I modsxtning hertil
ma fagforeningernes interesser forventes at skulle tage hojde for den enkelte lediges vilkar og situation,
idet de ledige udgor en vis andel af deres medlemmer. Det er i den forbindelse gennemgaende for in-
terviewene med fagforeningsreprasentanterne, at de finder det udfordrende at forsvare arbejdstagernes
individuelle interesser, fordi den evidensbaserede viden maler de aggregerede effekter og anlagger en
makrogkonomisk synsvinkel. Det er dog pafaldende, at reprasentanten fra arbejdsgiverorganisationen
anskuer den evidensbaserede viden som understottende for deres mal og direkte papeger, at DA har
“sammenfaldende interesser med Styrelsen [STAR]” (Bang-Petersen: 5). Han uddyber denne pointe pa folgen-
de made:
“V'i har kunne bruge evidens og det analytiske fundament til at sige, at det skal handle om den ene ting
loge arbejdsudbuddet], og der har vi opbakning. Altsi der har Styrelsen felles interesse i at bruge

ressourcerne, sa vi fir mest beskaftigelse for pengene” (Bang-Petersen: 5).

De tilsyneladende vaerdineutrale evidensbaserede undersogelser og det apolitiske embedsvark i STAR,
beskrives dermed som at have samme interesser som Danmarks sterste arbejdsgiverorganisation. Dette
tydeliggor Bacchis argument om, at nar viden i nutidens samfund hele tiden indsattes i en anvendelses-

diskurs, hvor den skal vaere nyttig, er det ikke ligegyldigt, hves vidensproduktionen skal vaere nyttig for
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(Bacchi 2009: 241)? Her er det tydeligt, at den evidensbaserede viden kommer arbejdsgiverne til gode
via sit fokus pa incitamenter og aggregerede effekter. Derudover kan der ogsd argumenteres for, at em-
bedsvarket har en interesse i den konsensusskabende effekt, som evidensbaseret viden medforer, idet
beskeftigelsespolitikken og driften heraf ikke fuldstendig skal nytenkes, hver gang de politiske vinde
vender. Det aggregerede vidensniveau flugter ogsa med embedsvarkets succeskriterier, som, i modsat-
ning til den kommunale beskeftigelsesindsats, skal sta pa mal for de nationale, samfundsekonomiske
konsekvenser af beskaftigelsesindsatsen. Dermed ma det forventes, at embedsvarket 1 centraladmini-
strationen, ligesom arbejdsgiverne, er mere interesseret i den samlede selvforsorgelseseffekt, end beho-

vet hos den enkelte ledige.

Det er dog ikke kun hos interessenterne i beskaftigelsespolitikken, at den evidensbaserede politikudvik-
ling fremmer bestemte gruppers interesser frem for andre. Der er ogsa risiko for, at brugen af evidens-
baseret kan medvirke til at forfordele bestemte typer af ledige. I flere af kommissionsrapporterne og
interviewene gives der udtryk for en mangel pa evidensbaseret viden om, hvad der virker for de svage-
ste ledige. Denne mangel pé viden skyldes netop denne ledighedsgruppes heterogenitet, som gor den
evidensbaserede videns gennemsnitlige betragtninger mindre brugbare. Dette har dog ikke atholdt poli-
tikerne fra at udbrede erfaringer fra evidensbaserede undersogelser af dagpengemodtagere, og andre
sterke ledige, til ogsa at gelde segmenterne lengere vak fra arbejdsmarkedet. Dette ses f.eks. ved de
ogede sanktionsmuligheder i seneste kontanthjxlpsreform eller den nylige ydelsesreduktion i forbindel-
se med fastleggelsen af kontanthjelpsloftet. Hermed er der risiko for, at der bruges mange ressourcer
pa at udbrede bestemte evidensbaserede redskaber til alle typer af ledige, selvom der reelt kun opnas en
beskaftigelseseffekt hos en lille gruppe af de sterkeste ledige. Denne risiko er ikke mindst sandsynlig,
nar man ser de succeskriterier, som de evidensbaserede undersogelser benytter. Som eksempel kan
navnes jobeffekter.dk, hvor storrelsen pa selvforsergelseseffekten ikke fremgar, men blot om den er
positiv eller negativ. Enhver forogelses af selvforsergelsesgraden, uanset hvor lille den matte vare, reg-
nes saledes for en positiv effekt. Man kan dog diskutere om en ydelsesreduktion, der gor 10 pct. flere
selvforsorgede, kan forsvare, at 90 pct. skal leve med et forringet levegrundlag? Forsimplingen i at an-
skue enhver selvforsorgelseseffekt som positiv, kan dermed tilslore og besvarliggore en diskussion af
de mulige bieffekter, som evidensbaserede politikforslag kan medfere for de ledige, der ikke umiddel-
bart finder job. Ovenstdende er naturligvis et tenkt eksempel, men flere studier papeger, hvordan ydel-
sesreduktioner og andre incitamentsorienterede tiltag kan have problematiske bieffekter for specielt
svagere ledige, uden samtidig at forege beskaftigelsen nevnevardigt (Jorgensen 2013; Caswell et al.

2011).
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En konsulent i KL beskriver ligeledes det problematiske i at antage, at evidensbaserede virkemidler med
dokumenteret effekt kan udbredes til alle ledighedsgrupper:
“Sagen er bare, at one size fits all-modellerne foster frygtelig mange ressourcer. Og de fanger kun nogle
Segmenter, [-eks. forsikrede ledige, hvor man med statistisk sikkerbed kan sige, at det vil forkorte deres
ledighed. Men nogle af de grupper, som volumenmassigt fylder allermest i beskaftigelsesindsatsen, som har
udfordringer ved at komme pi arbejdsmarkedet, er meget mere vanskelige at lave det her [ evidensbase-
ret viden] for” (KL-konsulent: 2).
I citatet papeges det direkte, at storstedelen af de ledige ikke foreger deres beskeaftigelseschancer igen-
nem de nuvarende evidensbaserede redskaber. Sat pa spidsen kan man derfor argumentere for, at den
evidensbaserede viden ikke hjxlper de svageste ledige tattere pa arbejdsmarkedet, men derimod, grun-

det de oversete bieffekter, blot forringer deres levevilkar.

Blikket, for hvilke interesser der forfordeles af den evidensbaserede viden, er netop muligt ved at sup-
plere governmentalityanalysen med et aktorfokus. Governmentalityanalysen giver et godt indblik i de
overordnede rationaler og styringsregimer, som preger og disponerer individer og organisationers
handlinger. For at udstille det politiske 1 tilsyneladende objektive videns- og styringsformer, kan det dog
vaere nyttigt med et blik for de aktorer, der, 1 hojere end andre, disponeres til at handle og eve indflydel-
se. Nar de aktorer, der disponeres til at udeve indflydelse, samtidig ikke er folkevalgte, kan den demo-
kratiske legitimitet mindskes. Det betyder dog ikke, at konsekvenserne ved at evidensbasere beskafti-
gelsespolitikken er tilsigtet af aktorer sisom DA, STAR og Rigsrevisionen. Den evidensbaserede poli-
tikudvikling har, ligesom alle styringsformer, sine egne logikker og rationaler, hvis betydning pa lengere
sigt ikke kan kontrolleres og styres. Denne pointe er sarlig tydelig i folgende afsnit, hvor de mere over-

ordnede konsekvenser ved en evidensbaseret politikudvikling diskuteres.

7.2 Fragmenteret styring

Igennem analysen og den ovenstaende diskussion er den evidensbaserede beskaftigelsespolitik blevet
undersogt ud fra dens egne rationaler og logikker, hvilket har medfert et snavert blik pa konsekvenser-
ne for ledighedsproblematikken. Narverende undersogelse har dog ogsa en overordnet interesse for,
hvordan evidensbaseret viden pavirker politikudviklingen, selvom de empiriske fund ikke direkte kan

generaliseres ud til andre politikomrader. Afslutningsvis vil diskussionen derfor anlaegge et mere over-
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ordnet blik pa, hvordan den iboende reduktionisme i evidensbaseret politikudvikling kan péavirke sam-

spillet mellem forskellige ressortomrader i den offentlige sektor.

7.2.1 Samspillet mellem ressortomrader

Man kan argumentere for, at analysens specifikke fokus pé ledighedsbek@empelse overser, at beskafti-
gelsessystemet ikke kun har betydning for de ledige, men ogsa spiller en rolle 1 samspillet med andre
ressortomrader 1 den offentlige sektor. Et eksempel pa dette er sammenhzngen mellem sundhedsvase-
net og beskazftigelsessystemet, hvor en stor gruppe af ledige er i taet kontakt med begge systemer. I im-
plementeringen af forseget “Hurtigt 1 gang 2 var der tegn pa, at en oget intensiv indsats over for de
ledige ogede afgangen til sygedagpenge sammenlignet med kontrolgruppen (Hurtigt i gang-2 2009: 70).
Der kan naturligvis vere mange arsager til dette, men en del af forklaringen ma ligge i den tidlige inten-
sive aktivering. Beskaftigelsesindsatsen, der giver en dokumenteret beskaftigelseseffekt, kan altsa med-
virke til at gore en gruppe af de ledige mere syge og dermed potentielt oge deres athengighed af sund-
hedssystemet. Eksemplet illustrerer sammenhangen mellem forskellige ressortomrader som folge af, at
den ledige ofte bevaeger sig mellem forskellige sektorer 1 lobet af sin ledighedsperiode. Denne gensidige
afhengighed mellem sektorer er velkendt og netop nedvendig at vare sig bevidst om, hvis den ledige
skal gives en helhedsorienteret indsats, der pa sigt rykker denne tettere pa arbejdsmarkedet. Som vist 1
analysen, har evidensbaserede undersogelser dog en tendens til at sxtte selvforsergelse som det centrale
succeskriterium. Dette betyder i praksis, at beskaftigelsesindsatsen evalueres ud fra afgangen fra ledig-
hed, hvad end den ledige overgar til beskeaftigelse, uddannelse eller star uden nogen former for forsor-
gelse. Der kan siledes argumenteres for, at et fastlast fokus pa evidens fordrer en fragmenteret tilgang
til den ledige, hvor et beskaftigelsesredskab kan vurderes som effektivt, hvis det sender den ledige over
1 en anden sektor, selvom det ikke nedvendigvis forbedrer den lediges situation: En aktivitetsparat kon-
tanthjelpsmodtager kan saledes afga fra ledighed uden at komme i beskaftigelse eller uddannelse. Her-
ved er det sandsynligt, at personen overgar til socialomradet, safremt denne f.eks. bliver hjemlos, eller
flyttes til sundhedssystemet, sifremt det manglende levegrundlag pavirker personens helbredstilstand. I
andre tilfeelde kan personen forserge sig selv ved sort arbejde eller anden kriminalitet, og derved blive
tilknyttet kriminalforsorgen. Og selv i tilfaelde, hvor den ledige overgir til uddannelse, er det muligt, at
personen ikke er i stand til at opfylde de krav, der stilles i uddannelsessystemet, hvilket kan betyde hoje-

re fravaer og darligere resultater pa den uddannelsesinstitution, som den ledige tilknyttes.

92



Disse eksempler er naturligvis stillet skarpt op, men kan netop vare mulige konsekvenser ved at indret-
te beskaftigelsessystemets malsetninger for snevert ud fra, hvad der kan males gennem evidensbasere-
de undersogelser. Ved at evidensbasere beskaftigelsesindsatsen kan man dermed overse alle de elemen-
ter af indsatsen, som maske ikke umiddelbart kan males, men som alligevel er nodvendige for at hjxlpe
gruppen af ledige, der er lengst vk fra arbejdsmarkedet. Som konsulenten fra KL papeger, sa “handler

[beskeftigelsesindsatsen| ogsa omz sundhbedsindsats, socialindsats og en masse andre ting’ (KL-konsulent: 1).

Som analysen viste, indgar sidanne sammenhange i opgavelosningen dog ikke som en del af underso-
gelsesobjektet i det evidensbaserede vidensgrundlag. Tvartimod fikseres blikket pa, hvilke midler (f.eks.
motivation eller kvalifikation), der giver storst selvforsergelseseffekt for pengene. Der kan saledes vare
en risiko for, at brugen af evidensbaseret viden fikserer blikket pa de mest effektive midler, og dermed
gor beskaftigelsesaktorerne blinde for de bredere konsekvenser af at benytte dette middel. Denne risiko
udtrykkes ogsa af Jens Frank fra Dansk Metal:
“eg synes helt overordnet, sa er incitamentanalyserne i hoj grad drivende for politikudviklingen. De har
en tendens 1l hele tiden at trekfke den forkerte vej (...) de kommer bele tiden vak fra den balance, der ma
veere mellem overenskomstsystemet, dagpengesystemet og beskaftigelsesaktivering, hvis vi synes det er en
trekant, der fungerer. Og pa et eller andet tidspunkt vil balancen mellen, hvad der skal loses i dagpenge-
systemet og beskaftigelsessystemet, og hvad der skal loses i overenskomstsystemet, den vil jo blive rykket
for meget” (Frank: 8).
I citatet papeges det, hvordan den evidensbaserede viden fremmer et incitamentsfokus, som hele tiden
rykker politikken i retning af at gore det mindre attraktivt at vaere ledig pa offentlige forsorgelsesydelser,
enten via kortere dagpengeperiode, ydelsesreduktion, sanktioner eller strammere radighedskrav. Dette
finder Jens Frank problematisk, fordi alle disse @ndringer reducerer indkomstsikkerheden i Flexicurit-
systemet. Pa sigt kan dette fa lonmodtagerne til at kreve hojere ansxttelsessikkerhed gennem overens-
komstsystemet og derved mindske virksomhedernes fleksibilitet til at hyre og fyre. Jorgen Bang-
Petersen, fra DA, mener ikke, at vi er taet pa en sadan skavvridning af Flexicurity-systemet, men han
anerkender, at hvis man fulgte den evidensbaserede videns anbefalinger i sin yderste konsekvens, “sz
skulle man afskaffe dagpengene, for sa har man skaffet sig incitamenterne” (Bang-Petersen: 7). Disse citater illu-
strerer saledes de mulige konsekvenser ved at forsta ledighedsbekeempelsen som et lukket system, hvor
man entydigt folger den evidensbaserede videns anbefalinger. Pointen er netop, at den evidensbaserede
videns indbyggede reduktionisme ikke tager hojde for komplekse forbindelseslinjer i et sammenhzn-

gende system, sasom Flexicurity.
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Hyvis tendensen til at reducere kompleksiteten i mal og midler ikke kun er et aspekt ved den evidensba-
serede beskaftigelsespolitik, men derimod er en iboende tendens ved at evidensbasere politikken mere
generelt, ma lighende konsekvenser formodes at kunne findes pa andre ressortomrader. Hvis alle sekto-
rer indretter deres malsztning ud fra enkle og kvantificerbare effekter, er der risiko for, at der opstar
tunnelsyn, hvor opgavelosningen defineres ud fra snevre logikker, der ikke tager hojde for den bredere
samfundskontekst, som borgerne skal indga 1. Uddannelsessystemet kan f.eks. indrettes sa det kun
handler om hejst mulige karaktergennemsnit og hurtigst mulig gennemforsel, uden overvejelser om,
hvilke borgere og former for viden, samfundet har behov for. Dette kan ligeledes medfere, at det bliver
en malsetning i sig selv at skubbe de studerende, der ikke kan leve op til disse krav, ud af uddannelses-
systemet. En sidan logik minder pa mange mader om de rationaler, som dominerer beskeaftigelsessy-
stemet, hvor eneste mal er hurtigst muligt 1 beskaftigelse eller hurtigst mulig afgang fra systemet, hvis
beskeftigelse ikke er mulig. Hvis tilsvarende logikker ogsa i stigende grad bliver galdende for f.eks.
sundheds- eller socialomradet, kan det oge fragmenteringen og silotenkningen i den offentlige sektor,
idet malsztninger om at flytte borgerne og dermed udgifterne fra egen sektor over i andre, bliver vigti-
gere end at gore, hvad der er bedst for borgeren. Hermed konstitueres en simpel indikator (f.eks. ind-
lagt/udskrevet, normeret/unormeret tid, forserget/selvforserget) som den overordnede mélsetning i
politikken, hvilket p4 sigt kan have den konstitutive konsekvens, at opfattelsen af hvad der udger en

succesfuld sundheds-, social-, beskaftigelsesindsats forrykker sig.

Sadanne mulige konsekvenser kan selvfolgelig ikke udelukkende tilskrives evidensbaseret politikudvik-
ling, da andre forhold, sisom udbredelsen af New Public Management, ogsa har afgerende betydning
for fragmenteringen i den offentlige sektor. Tendensen til at styre ud fra snzvre output-indikatorer er
saledes en velkendt risiko ved omfattende resultatstyring. Samtidig er det, grundet nervarende under-
sogelses empiriske fokus, ikke muligt at vurdere, hvorvidt brugen af evidensbaseret viden i andre sekto-
rer folger samme monster som pa beskaftigelsesomradet. Man kan forsta evidensbaseret politikudvik-
ling mere eller mindre rigidt, hvorfor der kan argumenteres for, at konsekvenserne vil vere vaesentligt
anderledes pa polittkomrader, hvor evidensbaseret viden forstis bredere end ud fra evidenshierarkiet.
Alligevel er det nedvendigt, at politikere, embedsmand og andre interessenter er bevidste om de mulige
risici og konstitutive konsekvenser, der kan folge af at evidensbasere politikken. Sxrligt i dag, hvor vi
ser en stigende eftersporgsel efter evidensbaseret viden inden for stadig flere sektorer 1 Danmark. For at
parafrasere Foucaults citat: “My point is not that everything is bad, but that everything is dangerons” (Foucault
1983), kan det konkluderes, at evidensbaseret politikudvikling ikke nedvendigvis er dérligt, men som

alle former for styring, er forbundet med visse fare.
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Kapitel 8

Konklusion

Dette speciale udspringer af en interesse for relationen mellem viden og magt 1 det politiske system,
som er aktualiseret ved den stigende eftersporgsel efter evidensbaseret viden i den offentlige sektor.
Det overordnede formal med specialet er derfor at belyse, hvordan evidensbaseret politikudvikling fun-
gerer som en serlig made at styre pa, der strukturer og indsatter rammer for politikkens udformning og
implementering. Denne problemstilling fordrer en bestemt forstaelse af styring, hvor de iboende ratio-
naler, logikker og diskurser i det evidensbaserede vidensgrundlag er centrale. Hermed er det muligt at
belyse, hvilke problematiseringer og grundleggende antagelser eftersporgslen efter evidensbaseret viden
beror pd, og hvilke konstitutive konsekvenser brugen af denne viden har for politikudviklingen. For
empirisk at studere de faktiske konsekvenser af at evidensbasere politikken, blev beskaftigelsesomradet
valgt som case: Dels fordi den evidensbaserede viden 1 disse ar er blevet en institutionaliseret del af
omradet, og dels fordi det evidensbaserede vidensgrundlag ikke tidligere er benyttet som forklarings-

model for den beskaftigelsespolitiske udvikling.

Analysen viste, hvordan den egede brug af evidensbaseret viden, i bade tilretteleggelsen og implemen-
teringen af de politiske beslutninger, er blevet understottet af nogle overordnede problematiseringer,
hvor evidensbaseret politikudvikling indsxttes som lesningen pa nogle specifikke udfordringer. I tilret-
teleggelsen af politikken eftersporges saledes mere evidensbaseret viden for hhv. at ege beskeftigelses-
politikkens effektivitet, mindske omkostningerne og kvalificere vidensgrundlaget. I implementeringen
af beskaftigelsesindsatsen eftersporges der ligeledes mere evidensbaseret viden, for at give overblik
over kommunernes indsats og mindske processuelle krav og regler. Nar disse problematiseringer disse-
keres kritisk, er det tydeligt, at de beror pa antagelser, der fremmer bestemte problemforstielser og eks-

kluderer andre i udviklingen af beskaftigelsespolitikken.

Falles for problematiseringerne og de bagvedliggende antagelser er, at de beror pa nogle klare ind-
skrenkninger af, hvordan komplekse begreber sasom effekter, omkostninger og resultater kan forstas.
Analysen af konsekvenserne tydeliggjorde den reduktionisme, som er iboende i det evidensbaserede

vidensgrundlags metoder og rationaler. For det forste medvirker den evidensbaserede viden til at redu-
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cere kompleksiteten i den politiske problemforstaelse ved at fiksere den politiske malsetning i simple malba-
re termer, reducere forskelle mellem ledighedsgrupper og forenkle virkemidlerne. For det andet reduce-
rer det evidensbaserede vidensgrundlag ogsa kompleksiteten i den politiske beslutningsproces, ved at inte-
ressemodsatninger, holdninger og vardier i stigende grad nedtones. Den evidensbaserede viden soger
saledes at indsatte en falles retning for beskaftigelsespolitikken, der kun vanskeligt kan udfordres, hvil-
ket i sidste ende kan mindske den demokratiske deliberation. Slutteligt kan den evidensbaserede viden
ogsa siges at reducere sagsbehandlernes skon i iplementeringen af kommunernes beskaftigelsesindsat.
Dette sker bl.a. ved opstillingen af en subjektiv/objektiv dikotomi, hvor den evidensbaserede viden
diskursivt praesenteres som modsztningen til sagsbehandlernes starkt subjektive vurderinger. Det evi-
densbaserede vidensgrundlag bygger dog ogsa pa subjektive vurderinger, hvorfor sagsbehandlernes

faglige skon underlagges forskernes.

Pa baggrund af disse konsekvenser, og den overordnede interesse for relationen mellem viden og magt,
blev det afslutningsvis diskuteret, hvilke interesser, der fremmes af evidensbaseret viden, og hvordan
evidensbaseret politikudvikling mere overordnet kan siges at fragmentere styringen i den offentlige sek-
tor. I den forbindelse kan evidensbaseret viden ikke siges at vare apolitisk, idet den styrker interesseva-
retagelsen hos de aktorer, der finder aggregerede selvforsorgelseseffekter og sikringen af et stort ar-
bejdsudbud vigtigere end den enkelte lediges mulighed for at opretholde levestandarden og blive op-
kvalificeret. Af samme grund forfordeles de ledige, for hvem det er vanskeligt at udbyde deres arbejds-

kraft og opna en selvforsorgelseseffekt.

Den evidensbaserede videns indbyggede reduktionisme kan desuden medfere, at komplekse forbindel-
seslinjer mellem beskeaftigelsessystemet og andre ressortomrader overses. Hvis tilsvarende reduktionis-
me ogsa er geldende for andre evidensbaserede politikomrader, kan dette potentielt ege fragmenterin-
gen og silotzenkningen i den offentlige sektor, hvor maélsetninger om at flytte borgerne fra egen sektor
over i andre, bliver vigtigere end at gore, hvad der er bedst for borgeren. Der kan saledes argumenteres
for, at evidensbaseret viden ikke kun kan forstas som oplysende for politikudviklingen, men tillige ma

betragtes som en form for magtudevelse, der er forbundet med visse risici.
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