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Abstract

This study examines the recent development trend in the field of Danish employment services, where
municipalities are embracing greater autonomy to prioritize citizen involvement and holistic ap-
proaches. The focus is on investigating the feasibility of implementing these approaches within an
employment context predominantly governed by the New Public Management (NPM) and the Public
Administration (PA) paradigms and a work-first orientation that emphasizes rapid job placement.
These paradigms and work first are theorized to put potential constraints on citizen-engaging and
holistic interventions for vulnerable individuals. These interventions align more closely with the prin-
ciples of New Public Governance (NPG), which emphasize citizen involvement and collaborative

efforts in interventions.

The research is conducted through a case study of the Department of Social Affairs and Employment
(MSB) and its transformation into a more citizen-engaging and holistic organization following the
"Borgernes MSB" reorganization initiative. The case study is complemented by focus group inter-
views conducted in Herning Municipality, Holstebro Municipality, Silkeborg Municipality, and Ves-
thimmerland Municipality, where similar transitions towards citizen-engaging and holistic interven-

tions have taken place.

Findings suggest that MSB has successfully shifted its interventions towards a more holistic ap-
proach. However, citizen engagement remains limited to a certain extent. The governance of these
interventions continues to be heavily influenced by the NPM paradigm, indicating an incomplete
transition. This can be attributed to strict performance and focus goals within the Danish employment
sector, as well as formal requirements outlined in employment legislation. Consequently, while NPM
and PA principles continue to dominate, NPG is emerging as an increasingly prominent governance

paradigm.

This research contributes to the understanding of how municipalities navigate the challenges of inte-
grating citizen engagement and holistic perspectives within employment policies. It sheds light on
the complexities involved in reconciling traditional governance paradigms with emerging approaches,
providing valuable insights for policymakers and practitioners seeking to promote more citizen-cen-

tered and comprehensive interventions in the employment domain.
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1.0 Problemfelt

De seneste ar er der blevet belyst en raekke negative sager om jobcentre i medierne. Disse sager in-
volverer sarligt borgere med komplekse udfordringer (udsatte borgere), som kommer i klemme 1
beskaftigelsessystemet. Et eksempel herpd er Rasmus Sendermolle Dalsgaard, der blev presset sd
meget 1 arbejde 1 forbindelse med sit jobatklarings- og ressourceforleb, at han fik diagnosticeret post-
traumatisk stressforstyrrelse (Jakobsen, 2022). I en anden sag er Sabine Dommersby Pedersen blevet
raskmeldt af Jobcenter Nyborg, selvom hun fortsat er for syg til at arbejde, hvilket har fordrsaget, at
hun skal sta til rAdighed for arbejdsmarkedet trods sin sygdom (Danielsen & Schmidt, 2019). Senest
har der 1 efteraret 2022 vaeret debat vedrerende TV2’s dokumentar Hdablost Arbejde. Dokumentaren
omhandler historien om Brian Larsen, der efter en 25 ar gammel arbejdsulykke har gennemgaet samt-
lige jobafklarings- og ressourceforlegb, uden udsigt til et opher af disse (Agger et al., 2022). Oven-
navnte sager omhandler udsatte borgere, som har haft sygdomme eller mén, der har medfort, at de
ikke kan pétage sig et arbejde. Dertil har de oplevet, at de trods dette presses til at komme 1 arbejde,

og ikke bliver hert af deres respektive jobcentre.

1.1 Den nuvearende beskeftigelseskontekst

En generel undren til problemfeltet kan vere, hvorfor disse udsatte borgere oplever at komme 1
klemme i jobcentrene. Det kan skyldes beskaftigelsespolitikken, idet denne i de seneste artier har
undergéet en international udvikling, der kan kendetegnes welfare til workfare. Med workfare er po-
litiske institutioner gaet fra at sikre forsergelse til arbejdslese mennesker (welfare) til et fokus pa at
skabe incitamentet og grundlaget for selvforsergelse af disse mennesker (Ledemel & Trickey, 2001;
Peck, 2001). Det ses ligeledes 1 Danmark, hvordan tilgangen til beskeftigelse 1 et storre omfang er
géet fra en human kapital-tilgang, hvor opkvalificering af lediges kompetencer var sigtet, til 1 hojere
grad en work first-tilgang, hvor der sigtes mod den hurtigst mulige opnéelse af selvforsergelse hos de
ledige (Klindt et al., 2020). Derudover er brugen af sanktioner ved manglende deltagelse 1 beskafti-
gelsesrettede indsatser samt krav om aktiv jobsggning ligeledes en del af work first-tilgangen. Heri-
gennem viser de ledige deres villighed til at patage sig et arbejde, sdledes det passer med den norma-

tive forstaelse at gare sig fortjent til sine ydelser (Knotz, 2019: 628; Nerup, 2020: 260).

En anden udviklingstendens pa beskaftigelsesomradet er, at aktiveringsfokusset gik fra kun at dekke
forsikrede ledige og andre malgrupper tettere pa arbejdsmarkedet til ogsé at omfatte udsatte borgere.
Dette inkluderer blandt andet sygemeldte, aktivitetsparate kontanthjelpsmodtagere, ressourcefor-

lobsborgere og andre grupper, der i mere eller mindre grad ikke er parate til at komme i arbejde
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(Nerup, 2020: 265). Ser man pa kontanthjeelpsmodtagerne, er malgruppen blevet udvidet betydeligt
siden 00’erne, hvormed borgere, der tidligere var uden for beskaftigelsespolitikken, nu indgér i grup-
pen, der kan modtage beskaftigelsesrettede indsatser (Nielsen, 2015: 56). Som udsat borger skal man
derfor igennem et beskeftigelsesforleb, hvor man tidligere herte til en passiv gruppe inden for soci-
alpolitikken. Dette ses blandt andet i de forn@vnte cases, hvor de udsatte borgere forseges at aktiveres

1 deres leengerevarende beskaftigelsesforleb.

1.2 Et opbrud 1 beskeftigelsespolitikken?

Bevagenheden pd mediesagerne faldt sammen med, at flere partier op til folketingsvalget i 2022
havde en form for @ndring af beskaftigelsesindsatsen pa dagsordenen. Dokumentaren, Hablost Ar-
bejde, der kom ud en maned for valgkampen, fik blandt andet Venstre, SF og Enhedslisten til at kraeve
en forandring af jobcentrene med henvisning til, at for mange syge borgere kommer i klemme i be-
skeeftigelsessystemet (Lorensen, 2022). I SVM-regeringens® regeringsgrundlag er der ogsa tydelig-
gjort et onske om et opbrud 1 beskeftigelsesindsatsen. Konkret vil de nedleegge jobcentrene og spare
tre milliarder pa blandt andet farre proceskrav (Regeringen, 2022: 13). En anden interessant del i
grundlaget er, at regeringen ensker, at borgere med udfordringer i at finde arbejde skal have ... mere
veerdige indsatser med storre effekt” (Regeringen, 2022: 13). Her kan verdige indsatser omhandle de
fornevnte cases, hvor partierne tidligere har givet udtryk for, at disse indsatser ikke har veret ver-
dige. I grundlaget ensker regeringen ligeledes, at disse borgere skal have en ... funderet indsats med
afscet i det enkelte menneskes konkrete udfordringer”, og hvor megdet med kommunen ”... i langt
hajere grad sker pd deres egne preemisser” (Regeringen, 2022: 24). Der lagges derfor op til, at disse
udsatte borgere i hgjere grad skal modtage indsatser, som ikke kun er entydigt beskeftigelsesrettede,
men som ogsa tager udgangspunkt i deres problemstillinger samtidig med, at borgerne i hojere grad

involveres 1 egne sager.

Med regeringsgrundlaget og den generelle politiske bevagenhed er det klarlagt, at det nuverende
beskeftigelsesomrdde skal @ndres, sdledes borgere med komplekse udfordringer i hgjere grad bliver
omdrejningspunktet. Hermed er mere helhedsorienterede lgsninger ifelge den siddende regering
fremtiden for beskeftigelsespolitikken. Dette er dog ikke et nyt politisk enske. I 2018 aftalte davae-
rende VLAK-regering? i en bred politisk rammeaftale, at der skulle vedtages en ny hovedlov om

helhedsorienteret indsats (HOI) (Regeringen, 2018). Formalet med denne lov er ... at skabe

! Socialdemokratiet, Venstre og Moderaterne.
2 Venstre, Liberal Alliance og Konservative.
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rammerne for en helhedsorienteret indsats for borgere med komplekse behov med det formdl, at flere
bliver i stand til at mestre eget liv og komme i beskceftigelse” (Regeringen, 2018: 1). Loven skal sikre
koordinering, tvaergdende samarbejde og helhedstaenkning af indsatser for de mest udsatte borgere,
der bygger pd borgerens forudsatninger og ensker. Dertil skal lovgivningen lette systemet blandt
andet ved at gare op med siloopdelingen i lovene samt de mange skift i sagsbehandlere og forvalt-

ninger, sdledes der er mere sammenhang pé social- og beskaftigelsesomradet (Regeringen, 2018: 1).

Et vigtigt element 1 bade regeringsgrundlaget og HOI er derfor, hvordan der tages udgangspunkt i den
enkelte borgers situation, nar det handler om deres beskaftigelsesindsats. Dette kendetegner horger-
inddragelse. Som begreb kan borgerinddragelse forstas pa flere mader. I dette projekt skal begrebet
forstds som borgerens inddragelse 1 processen op til beslutningsafgerelsen 1 borgerens sag. Dermed
er det borgerens medvirken i, hvilke indsatser der igangsaettes samt problemdefinitionen heri (Monrad
& Danneris, 2022: 39-40). Inddragelsen kan vere afgerende for borgernes beskaftigelsesmuligheder,
da det fremmer borgerens lyst og forpligtelse til at overholde de fastlagte planer og aftaler. Herudover
giver inddragelsen viden om borgeren, hvilket sikrer bedre forudsatninger for det rette match mellem
borger og mulighederne pa arbejdsmarkedet (Monrad & Danneris, 2022: 36-37). Borgerinddragelse
kan desuden sikre skreddersyede indsatser, som kan tilpasses de udsatte borgere, hvilket 1 hejere grad

imedekommer deres forskelligartede problemstillinger (Larsen & Caswell, 2022: 66).

Derfor kan der stilles spergsmaélstegn til, hvorfor borgerinddragelse ikke er mere udbredt inden for
dette omrade. Hertil har forskere peget p4, at den herskende work first-tilgang samt styringsformen
pa beskaftigelsesomradet, New Public Management (NPM)?, kan agere barrierer for borgerinddra-
gelsen (Larsen & Caswell, 2022; Lindsay et al., 2018; Monrad & Danneris, 2022). Disse uddybes 1
Teoretisk fundament (4.0).

1.3 Kommunal orientering mod helhedsorienterede losninger?

Borgerinddragelse og helhedsorientering star hejt pa den politiske dagsorden, men der hersker ind-
byggede barrierer 1 den nuvarende beskaftigelseskonstruktion. Samtidig er styringskonteksten en
bagvedliggende forudsetning for kommunernes arbejde. Det kan derfor vare interessant at afklare,

hvordan kommunerne handterer disse modsatrettede gnsker.

Helhedsorienterede lgsninger fordrer vidensdeling og samarbejde mellem flere sagsbehandlere, hvor-

med borgeren ikke selv star for ansvaret i at koordinere og navigere i systemet. Kommunerne skal

3 En uddybelse af styringsformer og NPM vil fremga af afsnittet teoretisk fundament (4.1).
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derfor udarbejde en organisering og styring, der understotter, at sagsbehandlerne kan arbejde ud fra
HOI (Finansministeriet, 2019: 1). Det kraver derfor, at kommunerne organiserer sig helhedsoriente-
ret, for der kan igangsettes helhedsorienterede indsatser. Dog udfordres denne helhedsorientering af
NPM, idet styringsparadigmet har resulteret 1 en siloopdeling i kommunerne som folge af blandt andet
malstyring (Larsen et al., 2018: 16-17). Der er saledes organisatoriske og styringsmaessige krav, der

udspringer af NPM og politikken, der fores pa beskaftigelsesomradet.

Selvom HOI endnu ikke er vedtaget, har flere kommuner i de seneste ar faet et storre fokus pé hel-
hedsorientering, hvortil de i hgjere grad tilpasser indsatser til borgerne (Andersen & Larsen, 2018:
148-149). Dette skal ses i1 konteksten af, at kommunerne har faet flere frihedsgrader, idet de har faet
decentraliseret styringen af indsatsen siden kommunaliseringen af denne 1 2009, omlegningen af den
statslige refusion af forskellige ydelser i 2016 samt en forenkling af lov om aktiv beskaftigelsesind-
sats 1 2018. Samtidig er den statslige styring blevet skaerpet gennem tiltag som eksempelvis indferel-

sen af resultat- og fokusmal # (Bredgaard & Halkjaer, 2020; Larsen, 2009).

Iser Aarhus Kommune har forsegt at lave en omorganisering, hvor kravet om helhedsorientering er
sogt imgdekommet. I 2019 vedtog kommunens byrad at sammenlagge social- og beskeftigelsesfor-
valtningerne til én enhedsforvaltning under kommunens magistrat, Magistraten for Sociale Forhold
og Beskaftigelse (MSB). Selve omstillingsprocessen gér under navnet Borgernes MSB (Aarhus Kom-
mune, 2019). Omorganiseringen havde til formal, at “’forenkle organisationen til gavn for borgeren
(...) i de komplekse sager, hvor fx udsatte unge eller voksne med psykiske lidelser har et scerligt behov
for stotte” (Magistraten for Sociale Forhold og Beskaftigelse, 2019b: 1). Dermed skulle organisatio-
nen forenkles for de udsatte borgere. Dertil var der fokus pé en styrkelse af lederne og medarbejdernes
vilkdr samt en understottelse af en felles samarbejdskultur (Magistraten for Sociale Forhold og Be-
skaeftigelse, 2019b). Onsket om forandringen af organisationen kommer af, at MSB oplevede, at der
ikke var nok sammenhang for de mange borgere, der befandt sig mellem forvaltningerne. Der var et
onske fra magistraten om en sterkere sammenkobling af social- og beskeftigelsesindsatserne med
faerre barrierer 1 samarbejdet, hvor borgernes ensker og behov er styrende for indsatserne (Magistra-
ten for Sociale Forhold og Beskeftigelse, 2019a: 1-2). Hermed er helhedstenkningen af indsatserne

og et fokus pa borgernes udgangspunkt en vigtig del af magistratens organisering.

Ligeledes er der andre kommuner, der beskeftiger sig med helhedsorientering og borgerinddragelse.

Disse indbefatter blandt andet Herning Kommune, Holstebro Kommune, Silkeborg Kommune og

4 En forklaring herom kan ses i afsnit 4.2.
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Vesthimmerland Kommune, hvilke har et samarbejde med Center for Udvikling af Borgerinddra-
gende Beskaftigelsesindsatser (CUBB), som specialiserer sig inden for borgerinddragelse pa beskeef-
tigelsesomradet (Aalborg Universitet, u.d). I dette projekt er der indgaet et samarbejde med CUBB.
Hertil er der modtaget fire fokusgruppeinterviews med afdelingsledere fra de fire fernevnte kommu-

ners jobcentre.

1.5 Problemformulering

Projektet vil undersege, i hvilken udstrekning en organisation, der tenker mere helhedsorienteret og
har fokus pé borgeren, kan sikre oget borgerinddragelse og helhedsorientering af indsatserne for ud-
satte borgere. Samtidig vil projektet belyse hvilke barrierer, der fortsat gor sig geeldende i denne om-
stillingsproces. Barriererne formodes i hgj grad at vaere den beskaftigelsespolitiske kontekst for or-
ganiseringen af beskaftigelsesindsatsen. Imidlertid kan der ogsa foreligge udfordringer i den interne
omstillingsproces 1 MSB, da kommunerne selv skal organisere sig ud fra de nye frihedsgrader og
politiske tendenser. Samtidig antages der at vere nye muligheder 1 denne omstilling, da det kan med-
fore bedre forudsatninger for borgernes forleb og dermed imedekomme den nye retning for beskeef-
tigelsesomrédet. Projektet kan derved give en forstaelse af, hvorvidt MSB er lykkedes med at arbejde

helhedsorienteret og borgerinddragende, som regeringsgrundlaget og HOI foreskriver.

Omstillingen til Borgernes MSB kan give en indikation af mulighederne og udfordringerne ved en
borgerinddragende og helhedsorienteret organisation, hvorfor denne underseges. Ligeledes kan fo-
kusgruppeinterviewene fra CUBB-kommunerne give et unikt indblik heri. Overordnet set skal MSB
som case med supplering af CUBB-kommunerne give et indblik i, hvorledes en omstilling til en bor-
gerinddragende og helhedsorienteret organisation ser ud i praksis. Dette leder til folgende problem-

formulering:

I hvilken udstraekning er det lykkedes for Magistraten for Sociale Forhold og Be-
skeeftigelse at omstille sig til en mere helhedsorienteret og borgerinddragende

styring og indsats over for udsatte borgere?
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Problemformuleringen besvares med folgende forskningsspergsmal:

o Hvad er fremmende og hceemmende for den organisatoriske omstilling i kommunerne?
e Hvilken indflydelse har den politiske, okonomiske og lovgivningsmeessige beskceftigelses-

kontekst pa omstillingen?

1.6 Afgrensning

Der er i dette projekt ikke fokus pa de indbyrdes malgrupper af udsatte borgere. Malgrupperne og
deres bestemte behov er ikke det baerende genstandsfelt for projektet, men indsatserne for disse mal-
grupper kan indikere, hvorledes MSB arbejder helhedsorienteret og borgerinddragende. Dette haenger
sammen med, at disse mélgrupper har mest brug for skreeddersyede losninger. Omstillingen samt de
dertilherende muligheder og udfordringer, er dermed genstandsfeltet for undersogelsen. Samtidig er
der ikke fokus péd en dybdegdende analyse af jobcentrenes praksis, herunder de konkrete samtaler,

ydelser og forleb i de forskellige malgruppers indsatser.

Der er tale om en undersogelse, hvor hovedcasen er MSB og dennes omstilling med inddragelse af
empiri fra CUBB-kommunerne. Det er séledes ikke en udelukkende casenar undersegelse, hvor hele
omstillingsprocessen til Borgernes MSB evalueres. Samtidig er der en erkendelse af, at kommunerne
er forskellige bade pa et politisk, organisatorisk og ledelsesmaessigt plan. Hertil er Vesthimmerland
Kommune eksempelvis en del af frikommuneforseget, hvorfor de ikke skal forholde sig til visse pro-
ceskrav, hvorimod dette er tilfeldet for de andre kommuner. Dog er dette forsegt imedegéet, idet

analysen indeholder sammenlignelige menstre pa tvaers af kommunerne.

Slutteligt er der en erkendelse af, at analysen af MSB kan vare mangelfuld, da det antages, at der er
mange flere elementer involveret i omstillingsprocessen. Dette projekt tager for eksempel ikke stilling
til, om elementer som medarbejdersammensatning, politisk ledelse, kommunikation og digitalisering
med videre er blevet @ndret. Afgreensningen skyldes de teoretiske valg, der er blevet truffet, hvilket
kan resultere 1 ufuldsteendighed, men det er samtidig et resultat af de tids- og ressourcemassige be-

graensninger i projektet.
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2.0 MSB - for og efter Borgernes MSB

I dette afsnit beskrives organisationen Magistraten for Sociale Forhold og Beskeftigelse (MSB). Der-
til afdeekkes hvilken betydning omstillingen til Borgernes MSB har haft for organisationen, herunder

medarbejderne og ledernes daglige virke.

MSB er en magistrat i Aarhus Kommune, der varetager beskeftigelses- og socialindsatsen i kommu-
nen. Det er saledes i denne magistrat, at kommunens jobcenter befinder sig (Magistraten for Sociale
Forhold og Beskaftigelse, 2019a). Magistraten har altid haft social- og beskeftigelsesomradet som
kerneopgave, men indtil 2019 var social- og beskaftigelsesforvaltningerne opdelt. Her varetog soci-
alforvaltningen velferdsopgaver med udsatte bern og familier, voksne med handicap samt andre ud-
satte voksne sdsom hjemlese, mens beskaftigelsesforvaltningen varetog beskaftigelsesindsatsen,
virksomhedsservice, udbetaling af forsergelsesydelser med videre. Forvaltningerne havde hver sine
stabe, driftsomrdder, centre med dertilherende ledere samt en forvaltningschef for hvert omride

(MSB1: 3).

Denne organisering blev @ndret 1 2019, da social- og beskeftigelsesforvaltningen blev lagt sammen
til én samlet enhedsforvaltning. Denne sammenlagning blev kaldt Borgernes MSB. Idéen med Bor-
gernes MSB var blandt andet at fremme tverfaglige lesninger for de 8.000 borgere med komplekse
problemstillinger, der havde forlgb pa tvars af social- og beskaftigelsesomradet (MSB1: 7). Herud-
over var formadlet ogsé at sikre bedre vilkar for lederne og medarbejderne samt at sikre en samar-
bejdskultur i organisationen (Magistraten for Sociale Forhold og Beskeftigelse, 2019b: 1). Ydermere
var en styrkelse af samarbejdet med virksomhederne, civilsamfundet og andre aktorer et vigtigt fokus

med omstillingen (MSB1: 8). Den nuvarende organisering ses pa figur 1.
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Figur 1: Organisationsdiagram for MSB (Aarhus Kommune, 2022a)

Omorganiseringen medferte, at driftsopgaverne inden for social- og beskaftigelsesomraderne blev
fordelt ud pa seks driftsomrader med dertilherende driftschefer. Hvert driftsomréade er etableret ud fra
hver sine mélgrupper, hvoraf et driftsomrdde som Job, Udsatte og Socialpsykiatri eksempelvis har
integrationsborgere og kontanthjelpsmodtagere. Under driftsomréderne findes centerniveauet med
en centerchef 1 spidsen, samt underliggende afdelinger med afdelingslederne som den naermeste le-

delse for frontlinjemedarbejderne (MSB1: 7).

Malgrupperne i organisationen er bade forsikret ledige og jobparate borgere samt udsatte borgere.
Dermed har borgerne forskellige tilknytningsgrader til arbejdsmarkedet. De udsatte malgrupper er
blandt andet aktivitetsparate kontanthjelpsmodtagere, sygedagpengemodtagere samt borgere i jobaf-
klaring og 1 fleksjob. Det er siledes borgere, der enten er langt vaek fra arbejdsmarkedet (aktivitets-
parate), sygemeldte og uarbejdsdygtige (sygedagpenge og jobafklaring) eller har nedsat arbejdsevne
(fleksjob) (Bredgaard & Rasmussen, 2022). Hermed har de sammensatte udfordringer udover deres

ledighed.
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3.0 Metode

1 dette afsnit redegares der for projektets metodiske overvejelser. Hertil gennemgds projektets under-
sogelsesdesign, videnskabsteori, empiriske grundlag, valg af interviewmetode samt analyse- og kod-

ningsstrategi.

3.1 Undersogelsesdesign

Det kvalitative design giver indsigt i, hvilken mening de forskellige kommunale ledere tilskriver de
muligheder og udfordringer, der er knyttet til at arbejde helhedsorienteret og borgerinddragende. Der-
til haenger valget af det kvalitative design sammen med valget af hermeneutikken® som videnskabs-
teori, som kreever en dybere fortolkning af empirien (Creswell, 2009: 1-2). Med kvalitative metoder
kan man, som hermeneutikken foreskriver, fortolke de ytringer, der fremgar af empirien. Dertil skaber
metoderne en forstaelsesramme for disse ytringer, saledes man forstar budskabet bag det ytrede (In-

gemann et al., 2018: 48-49).

Dette projekts undersogelse er overvejende induktivt men med deduktive elementer. Det induktive
ligger i, at flere temaer og menstre opdages lebende gennem interviewene, saledes der dannes en
mere teoretisk forklaring af det underseggte fenomen. Herudover ses det deduktive 1, at der efterproves
flere teoretiske fenomener, herunder styringsparadigmerne, hvilket blandt andet danner grundlag for
projektets interviewguides (Andersen, L. B. et al., 2012: 73). Det er saledes en vekselvirkning mellem

de to tilgange, der haenger i trdd med helheden og de mindre dele, som hermeneutikken paskriver.

3.1.1 Casestudiet

En vigtig del af dette projekts undersogelsesdesign er casestudiet af MSB. Et casestudie kan forstas
pa flere mader, men i nervarende projekt laenes der op ad Yins definition: A case study is an empir-
ical inquiry that investigates a contemporary phenomenon in depth and within its real-life context,
especially when the boundaries between phenomenon and context are not clearly evident” (Yin, 2009:
18). Studiet er sdledes en dybdegdende empirisk undersogelse af et igangverende faenomen i dens
aktuelle kontekst, samtidig med, at greenserne mellem fenomenet og dets kontekst ikke er klarlagt.
MSB som case er valgt, da det kan forklare, hvordan kommunerne kan foretage styringsmassige
forandring pa beskaftigelsesomradet mod en mere borgerinddragende og helhedsorienteret organisa-
tion. Sdledes skal Borgernes MSB og den eksisterende styringsramme forstads som konteksten, der

pavirker organisationen, medarbejderne og ledelsen. Denne pévirkning er dermed faenomenet, som

5> En forklaring af valget af hermeneutikken gennemgas i naeste afsnit (5.2).
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projektet ensker at belyse. Ligeledes anvendes CUBB-kommunerne som supplerende cases pé, hvilke
ledelsesmaessige muligheder og udfordringer, der findes i denne kontekst. Inddragelsen af casene bi-
drager til en styrkelse af projektets interne validitet, da disse uddyber det undersoggte fenomen (Bry-

man, 2012: 390).

Valget af casestudiet haenger ogséd sammen med, at der i dette projekt abonneres pa den forstaelse af,
at kontekstathaengig viden kan sige mere om den reelle kommunale praksis, end forudbestemte teorier
kan (Flyvbjerg, 2006: 224). Hermed er der i projektet en forstielse af, at teorierne om blandt andet
styringsparadigmer ikke nedvendigvis ger sig geeldende i praksis. Derved er der ogsa en anerkendelse
i projektet af, at de teoretiske forventninger, der opstilles i afsnit 4.4, ikke kan forklare alle elementer

eller forandringer 1 MSB’s kontekst som folge af Borgernes MSB.

3.2 Videnskabsteor1

I projektet folges den hermeneutiske tilgang til teoridannelse og metodevalg. I hermeneutikken er
fortolkningen det vigtigste redskab til at tilegne sig viden, da man igennem fortolkningen kan tilleegge
udsagn og handlinger en bestemt mening ud fra en bestemt bagvedliggende forstaelse (Hojbjerg,
2013:290-291). Videnskabsteorien er en givende baggrund for opgavens opbygning, da der er mange

teoretiske forventninger til, hvilke muligheder og udfordringer, der er i en omstillingsproces for MSB.

Et essentielt begreb 1 hermeneutikken er den hermeneutiske cirkel. Denne kendetegner en vekselvirk-
ning mellem delene og helheden. Herudfra kan man, ved at forsta delene ud fra helheden og omvendt,
skabe mening gennem vekselvirkning, hvilket muligger en forstaelse og en fortolkning (Hejbjerg,
2013: 292). Den hermeneutiske cirkel danner grundlaget for maden, hvorpa empiri tilegnes og tolkes.
Helheden kan i dette henseende forstds som Borgernes MSB og andre kommuners orientering mod
helhedsorienterede organisationer. Hermed fordrer videnskabsteorien, at de mindre dele bidrager til,
hvordan man forstér helheden. De mindre dele kan forstds som lederne, der har erfaret mulighederne
og udfordringerne med omstillingen, hvortil de kan tilskrive mening til helheden, hvilken er omstil-

lingen.

Hermeneutikken opererer med begrebet forforstdelse. Med forforstaelsen vil der altid vere eksiste-
rende viden om et givent emne, der gar forud for en fortolkning, hvilket skaber betingelserne for,
hvordan noget fortolkes. Det er ifelge hermeneutikken ikke muligt at fortolke et fanomen uden en
forstaelsesramme (Hojbjerg, 2013: 301). Forforstaelsen er grundlaget for, hvordan dette projekt ana-
lyserer genstandsfeltet. Beskeaftigelsesomradet og det herskende styringsparadigme, NPM, er som

beskrevet i problemfeltet (1.0), en baerende teoretisk forforstaelse, hvilket derfor danner rammen for
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den anvendte teori. Herved vil teorier om styringsparadigmer indga som en teoretisk ramme, da det
kan bidrage til en fortolkning af Borgernes MSB og CUBB-kommunernes organisatoriske samt sty-

ringsmaessige omstilling.

3.3 Empiri
Det empiriske grundlag i opgaven er baseret pa fire ekspertinterviews med fire ledere fra MSB samt

fire fokusgruppeinterviews fra de fire CUBB-kommuner.

3.3.1 Interviews med ledere fra MSB

Der er foretaget fire interviews af henholdsvis en af de to forvaltningschefer i MSB, en driftschef og
en afdelingsleder inden for sygedagpenge- og jobafklaringsomradet samt en centerchef fra kontant-
hjeelps- og integrationsomradet. Der er séledes interviewet ledere pa fire forskellige ledelsesniveauer.
Herudover har tre af de interviewede, driftschefen, centerchefen og afdelingslederen, indblik i fire
forskellige mélgrupper af borgere med sammensatte og komplekse problemstillinger (sygedagpenge-
og kontanthjelpsmodtagere samt borgere i jobafklaring og integrationsforlgb). Informanterne kan
give information om omstillingen til Borgernes MSB, herunder udfordringerne med denne, samt den
nuvarende praksis. Dette kan ikke afleeses 1 dokumenterne for eller efter omstillingen, hvorfor blandt
andet interviewmetoden muligger en viden, som andre empiriske kilder ikke kan gengive (Harrits et

al., 2012: 145-146). Informanterne er listet 1 Tabel 1.
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Navn Stilling Omréide og malgruppe Forkortelse
Vibeke Jensen Forvaltningschef =~ Hele MSB og alle malgrupper A\
Mette Skou Seiersen Centerchef Center for Job og Integration: MSS
- Kontanthjelpsmodtagere
- Integrations- og over-
gangsydelsesmodtagere
Anna Marie Mikkelsen Driftschef Job, Sundhed og Ydelse: AMM
- Sygedagpengemodtagere
- Borgere i jobafklaring
Kathrine Ditlev Lund Afdelingsleder Center for Job og Arbejdsfasthol- KDL
delse:

- Sygedagpengemodtagere

Tabel 1: Oversigt over interviewede informanter fra MSB. Se eventuelt figur 1 (i afsnit 2.0) for organisatorisk placering.

Informanterne er bade valgt ud fra en formélsbestemt udvalgelsesstrategi og sneboldmetoden. De tre
forste informanter (VJ, MSS og AMM, Tabel 1) er valgt ud fra indgdende kendskab til organisationen,
og fordi de kan besvare sporgsmal om omstillingen, den overordnede styring og organisering samt
ledelsen af medarbejdere. De er derfor udvalgt ud fra det formal, at de er de bedste til at svare pa disse
spergsmal, hvilket kendetegner den formalsbestemte strategi (Harrits et al., 2012: 161). Disse infor-

manter er derudover kontaktet ud fra et personligt kendskab til deres ledelsesroller.

Den sidste informant (KDL, Tabel 1) er delvist valgt ud fra en formalsbestemt strategi, idet der i
projektet enskes indsigt 1 en afdelingsleders erfaring med omstillingsprocessen. Dette udspringer af
et onske om at afdekke elementer af ledelsesteorien, iser mentet pd den naere ledelse af medarbej-
dere, hvortil en afdelingsleder er tettere pd medarbejdernes praksis. Konkret er valget af KDL baseret
pa, at der 1 interviewene med MSS og AMM, blev spurgt ind til, om de kendte en afdelingsleder, som
kunne stille op til interview. Hertil satte AMM projektet 1 forbindelse med KDL. Dette kendetegner
en sneboldmetode, hvor informanterne adsperges om andre potentielle informanter (Harrits et al.,

2012: 163).

3.3.2 Dokumenter vedrerende Borgernes MSB
I analysen af MSB’s kontekst er det givende at inddrage dokumenter, der ligger forud for og efter

omstillingen til Borgernes MSB. Dokumenterne forud for omstillingen inkluderer baggrundsnotatet
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vedrarende Borgernes MSB samt samlenotatet over heringssvarene, hvilket kan give indblik i forma-
let, fokusomrdderne samt andre elementer i omstillingsprocessen. Hertil giver evalueringen af Bor-
gernes MSB en indikation pa, hvorvidt man er naet i mal med omstillingen. Derudover giver doku-

menterne kontekst til udtalelserne fra lederne i MSB.
En oversigt over det inddraget dokumentempiri ses i Tabel 2:

Dokumentnavn Beskrivelse Forkortelse
Forslag om etablering af Bor-  Baggrundsnotat til byradet vedrerende etablerin- MSBI1
gernes MSB — et samlet MSB ~ gen af Borgernes MSB

Bilag 4%: MSB’s bemarkninger Samlenotat af heringssvar med besvarelser af MSB2

til heringssvar disse

Evaluering af Borgernes MSB ~ Rapport med evalueringen af Borgernes MSB MSB3

samlerapport

Tabel 2: Oversigt over dokumenter vedrerende Borgernes MSB

3.3.3 Interviews med afdelingsledere fra CUBB-kommunerne

Som en del af et samarbejde med Center for Udvikling af Borgerinddragende Beskeftigelsesindsatser
(CUBB), er der modtaget fire fokusgruppeinterviews. Informanterne 1 de fire interviewes er afde-
lingsledere fra henholdsvis Silkeborg Kommune, Holstebro Kommune, Herning Kommune og Vest-
himmerland Kommune. Disse afdelingsledere er tilknyttet sygedagpenge- og jobafklaring, kontant-
hjelpsomradet, ungecentret, fleksjobafdelingen med videre. De har derfor bred viden om de mange
maélgrupper af udsatte borgere. Empirien giver derved et indblik i, hvilke udfordringer og muligheder
de forskellige ledere oplever i arbejdet med blandt andet borgerinddragelse samt i samarbejdet med

andre afdelinger.

En vigtig overvejelse er, hvordan disse interviews benyttes i analysen. Den modtagne empiri er ind-
samlet af andre forskere med et andet undersogelsesformél end indeverende projekts, hvilket kende-
tegner sekundaer empiri. Empirien fra CUBB-kommunerne danner saledes rammen for en sekundaer
analyse, hvilket i projektet benyttes aktivt som en supplering til og af de menstre og temaer, der gor
sig geeldende 1 den primere empiri. (Heaton, 2008: 34). Den sekundere analyse skaber metodiske
udfordringer 1 form af manglende 1) fit mellem den sekundere empiri og dette projekts undersogel-

sesformdl, 2) manglende deltagelse og kontekstforstdelse samt 3) manglende mulighed for

& Dette skal ikke forveksles med bilag 4 i dette projekt.
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verificering hos informanterne (Heaton, 2008: 40). Ferstnavnte fit anses ikke som en udfordring, idet
undersogelsesformalet fra CUBB i hgj grad haenger sammen med projektets, da begge bererer mulig-
heder og udfordringer med borgerinddragelsen og helhedsorienteringen i beskaftigelsesindsatsen. De
sidste to udfordringer anerkendes dog i projektet, hvorfor der forholdes kritisk til empirikilden. Dette
er forsegt imedekommet ved kun at anvende sekundar empiri i relation til den primare empiri, hvil-

ket kan bidrage til en bedre forstaelse af konteksten for den sekundaere empiri.

Overordnet set er interviewene en unik empirikilde, der ikke er blevet analyseret forinden dette pro-

jekt, hvorfor det bidrager med ny viden, der endnu ikke er afdaeckket.

En oversigt over de fire CUBB-kommuner ses 1 Tabel 3:

Kommune Forkortelse ‘
Herning Kommune HEK

Holstebro Kommune HOK

Silkeborg Kommune SK

Vesthimmerland Kommune VK

Tabel 3: Oversigt over CUBB-kommunerne

3.4 Interviewmetode

I folgende afsnit redegoares der for strukturen af interviewene, de anvendte interviewguides samt frem-

gangsmaden i interviewprocessen.

3.4.1 Interviewstruktur

I projektet er der foretaget fire semistrukturerede interviews. Denne struktur sikrer, at interviewet
afdaekker forudbestemte teoretiske og empiriske temaer, men samtidig muligger, at spergsmélene
tilpasses interviewkonteksten. Dermed kan rekkefolgen af spergsmélene og disses ordlyd @ndres
lobende samtidig med, at andre spergsmal uden for guiden kan opsta (Tanggard & Brinkmann, 2015:
37). Baggrunden for valget af denne struktur skyldes, at feltet kreever meget baggrundsviden. Derfor
er beskaftigelsesomradet, herunder de mange méalgrupper, lovgivningsmaessige rammer med videre
undersegt forud for interviewene. Herudover dbner strukturen ogsa op for nye fenomener og forhold,

der bidrager til forstéelsen af omstillingen.

Strukturvalget henger ligeledes sammen med, at de udvalgte informanter har hgje ledelsesmassige
positioner, og har derfor stor ekspertmessig viden. Interviewene kan derfor kendetegnes som elitein-

terviews. Disse fordrer en forudgdende gennemgang af faktuelle forhold for det undersogte felt,
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hvormed interviewspergsmalene kan praciseres til informanten (Harrits et al., 2012: 152). Dette er
forsegt imedekommet via en gennemgang af dokumenter i forbindelse med Borgernes MSB, herun-

der baggrundsnotatet og evalueringen (jf. tabel 2) samt andre lignende dokumenter.

3.4.2 Interviewguides

Der er benyttet interviewguides, hvilke fungerer som en tjekliste over informationer, der enskes ind-
sigt 1. Interviewguidesene er delt op i temaer, baseret pa projektets forskningsspergsmal samt inter-
viewspeargsmalene, der stilles 1 interviewsituationen. Temaerne er baseret pd den teoretiske og empi-
riske viden, herunder teorier om styringsparadigmer og empirisk viden om Borgernes MSB. Disse
temaer er operationaliserede til interviewspergsmal, hvilke er formuleret i mere mundrette spergsmal,

der 1 hgjere grad er tilpasset informanternes livsverden og sprog (Tanggard & Brinkmann, 2015: 40).

Der i alt formuleret fire temaer med enkelte hoved- og underspergsmal. Guidesene er relativt ens
gennem interviewene med enkelte forskelle, hvilket kan bidrage til en hej grad af kohearens i empiri-
indsamlingen (Tanggaard & Brinkmann, 2015: 525-526). Der er dog forskel fra interviewet med for-
valtningschefen og de resterende tre interviews. Dette h&nger sammen med, at empirien vedrerende
CUBB-kommunerne blev modtaget efter dette interview, hvilket gav anledning til en tilretning af de
forestdende guides, séledes de i hgjere grad indfangede temaerne, som fokusgruppeinterviewene rum-
mede. Derudover skabte det forste interview ligeledes bedre forudsatninger for at stille spergsmaél,
der kunne besvare forskningsspergsmalene. Forskellene 1 spergsmaélene er lavet, saledes det er tilpas-
set den enkelte informant og dennes livsverden eksempelvis med henvisning til konkrete forhold pa
enten kontanthjalps- eller sygedagpengeomradet. Ydermere er guidesene baseret pd informanterne
ledelsesposition, sdledes afdelingslederen fik spergsmal om ledelsen af medarbejdere, hvorimod cen-

terchefen blev spurgt om ledelsen af andre afdelingsledere. Se Bilag 13-16 for interviewguidesene.

3.4.3 Fremgangsmade med interviewene

Interviewene blev foretaget i perioden 20. marts — 19. april 2023. Interviewene med MSS og AMM
er foretaget fysisk, mens interviewene med VJ og KDL har forgdet over kommunikationsplatformen,
Teams. Dette skyldes, at interviewene er foretaget ud fra, hvad der ressourcemassigt var mest hen-
sigtsmaessigt for begge parter. Ved onlineinterviewene kan det vaere en ulempe, at en del ansigt-til-
ansigtskommunikationen forsvinder (Ingemann et al., 2018: 155). Ansigts- og kropaflesning er dog
ikke en vigtig del af indsamlingsfokusset med interviewene, idet formélet er at forstd holdninger og

erfaringer, hvilket ikke antages at kraeve ansigts-til-ansigtskommunikation.
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Efter interviewene er disse blevet transskriberet af intervieweren selv, hvilket sikrer bedre forstaelse
af det transskriberede indhold. Dertil er interviewene transskriberet umiddelbart efter de er foretaget,
hvormed interviewsituationen bedre kan huskes af intervieweren (Tanggard & Brinkmann, 2015: 43-
44). Ikke alle talesprogselementer, herunder pauser og ufuldendte satninger, indgar i transskriptionen,
da dette ikke bidrager til forstielsen af interviewene. Det skal desuden bemerkes, at der kan fore-
komme forskelle mellem citaterne i analysen og de transskriberede interviews i bilagene, bade i for-
hold til interviewene foretaget i forbindelse med projektet samt fokusgruppeinterviewene med
CUBB-kommunerne. Dette skyldes, at der er mange talesprogselementer, der ikke passer ind 1 pro-
jektets analyse. Det formodes dog, at denne sproglige tilpasning ikke pavirker validiteten af citaterne,

da essensen af udsagnene bevares.

Efter transskriberingen og kodningsprocessen (se afsnit 5.4), er interviewene sendt til validering hos
to informanter (AMM og MSS). Disse informanter enskede at se de anvendte citater i analysen samt

konteksten, de indgik i.

3.5 Kodnings- og analysestrategi
Dette afsnit har til formal at praesentere strategien for kodningen og analysen i dette projekt. I analysen
anvendes bdde en induktiv strategi, hvor der genereres operationelle begreber og forventninger samt

en deduktiv strategi, hvor teoretiske forventninger efterproves (Jakobsen, 2012: 175).

Kodningen i dette projekt er foretaget i kodningsprogrammet, Nvivo, og danner et overblik over de
styrings-, ledelses- og medarbejdermassige forhold i omstillingsprocessen, hvilket bidrager til struk-
tureringen af analysen. Dette gores ud fra en first cycle- og second cycle-kodning, altsé en forste- og

anden iteration af kodningsprocessen (Miles et al., 2014: 6).

I forste iteration af kodningsprocessen undergér empirien en aben kodning, hvor koderne dannes ud
fra empirien. Denne del er 1 hgj grad induktiv, idet nye temaer og menstre afdakkes, hvilket bidrager
til efterfelgende kodning og analyse (Ingemann et al., 2018: 112). Dette gores separat for begge em-
pirikilder, sdledes unikke elementer i begge kilder, der ikke kan indfanges ud fra forudbestemte teorier
og lignende, opdages. Opdelingen af den abne kodning er gjort, da der er forskel mellem empirien,
grundet kildernes forskellige undersogelsesformél, hvortil informationer om henholdsvis CUBB-

kommunerne og Borgernes MSB indgér 1 hver sin dbne kodeliste.

I anden iteration sammenholdes de to kodelister, hvor overlap i temaer kondenseres til faerre koder

(Miles et al., 2014: 18). Denne del er sdledes en mere deduktiv og lukket kodning, hvor koderne
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sammenholdes mere med de teoretiske forventninger (Jakobsen, 2012: 182). Den anden kodningsite-
ration danner grundlaget for at finde menstrene i arbejdet med borgerinddragelse og helhedsoriente-

ring, hvilket sikrer konsistens 1 analysen af begge empirikilder (Jakobsen, 2012: 185).

I analysen gennemgas de muligheder og udfordringer, der gor sig gaeldende i baide MSB og i CUBB-
kommunerne i1 henhold til omstillingen til en borgerinddragende og helhedsorienterede styring og
indsats for udsatte borgere. Hovedfokusset vil fortsat vaeere pA MSB og omstilling til Borgernes MSB,
hvilket iser analyseres ud fra de interne processer i organisationen ved en omstilling. Alle empirikil-
derne vil derudover analyseres ud fra, hvordan styringsrammen pévirker organiseringen, borgerind-
dragelsen, helhedsorienteringen og de nye ledelsesroller med videre. Som en del af den hermeneuti-
ske videnskabsteori, som narvaerende projekt tilslutter sig, vil de teoretiske forventninger listes op
(se afsnit 4.4), hvilket vil sammenholdes med analysens resultater. Der er saledes tale om en veksel-
virkning mellem forforstéelsen og fortolkningen. Imidlertid kan der ogsa opstd nye elementer, som

teorien ikke forudsiger, og dette skyldes det induktive element i kodningsprocessen.

3.6 Metodiske begraensninger og fejlkilder 1 projektet

Empirien i projektet er preget af ledere pa forskellige niveauer, der udtaler sig om en organisatorisk
og ledelsesmassig praksis. Derved er der ikke inddraget et indblik i hverken medarbejdernes front-
linjepraksis eller borgernes oplevelse med borgerinddragelse. Is@r en inddragelse af medarbejdere
kunne bidrage med viden om andre typer af udfordringer i omstillingen. Derudover anerkendes det 1
projektet, at der kan vaere bias forbundet med interviewene af lederne, idet de formentligt vil fa orga-
nisationen til fremst4 positivt, hvorimod denne bias kunne imedegéas ved en inddragelse af medarbej-
dere. Fravalget af medarbejdere og borgere er grundet projektets fokus pa de styringsmaessige a&n-
dringer, der forekommer ved disse kommunale omstillingsprocesser, hvilket lederne 1 hgjere grad kan
udtale sig om, idet de har indflydelse pd disse forandringsprocesser. Ydermere vil en inddragelse af
medarbejdere og borgere vere meget ressourcekraevende samt svert tilgengelig blandt andet pé

grund af tavshedspligt.

Interviewmetoden har ikke vaeret uden fejlkilder. En ulempe ved interviewene er, at omstillingen til
Borgernes MSB ligger fire ar tilbage (2019), hvorfor den umiddelbare reaktion hos lederne ikke kan
indfanges. Derved beror dette pa en retrospektiv genkaldelse af forlgbet hos informanterne, hvilket
kan vere behaftet med fejl, idet nogle elementer af processen formentligt ikke ligger friskt 1 hukom-

melsen. Dette anses dog ikke som et storre problem, da processen stadig antages at vare fortlabende.
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Hertil er spergsmalene i interviewguidesene formuleret, saledes de ogsa indfanger den igangverende

omstillingsproces, fremfor de indledende reaktioner.

Der blev gjort foresporgsler hos andre kontaktpersoner i MSB i forbindelse med udvalgelsesproces-
sen af en afdelingsleder, hvortil en afdelingsleder fra fleksjobafdelingen blev anbefalet. En informant
fra denne afdeling kunne bidrage til en afdeekning af et nyt omrade og en ny malgruppe. Dog blev der
ikke arrangeret et interview med vedkommende. At afdelingslederen (KDL) ikke kommer fra en an-
den afdeling end sygedagpengeomradet anses ikke som et problem, da malgrupperne af udsatte bor-

gere ikke udger det baerende element i udvaelgelsesprocessen, men blot agerer som delelement hertil.

4.0 Teoretisk fundament

I problemfeltet blev det beskrevet, hvordan work first-tilgangen har stor indflydelse pa den nuveerende
beskeeftigelsespolitik. Dog forekommer der sidelobende en storre kommunal orientering mod helheds-
orienterede organisationsformer. I det folgende afsnit afdcekkes, hvilke konkrete implikationer dette
har for en organisation som MSB. Dette gores med afscet i den styringsmeessige, organisatoriske og

ledelsesmeessige kontekst, som behandles ud fra eksisterende litteratur og teorier.

4.1 Styringsparadigmerne
I dette projekt er styring et essentielt begreb til atklaring af, hvordan kommunerne organiserer og
tilretteleegger deres beskaftigelsesindsats. Styring er et vidt begreb, hvorfor der 1 projektet benyttes

det mere operationelle teoriapparat, styringsparadigmer.

Styringsparadigmer er reformbelger, der sgger legitimitet og indflydelse 1, hvordan indretning af den
forvaltningsmassige styring skal forega. Disse paradigmer er baggrunden for, hvordan det offentlige
indretter sine organisationer, ledelsesformer, frontlinjepraksisser og malsaetninger med videre. Der er
dog ikke et styringsparadigme, som er enedominerende, da det typisk befinder sig i relation til og
under konkurrence med andre paradigmer (Andersen et al., 2017b; Pollitt & Bouckaert, 2017). Para-
digmerne kan sdledes danne en teoretisk forstdelse af, hvilken styringsmessig udvikling, der fore-
kommer i kommunernes beskaftigelsesindsats. Derudover giver det en dybdegdende forstielse af,
hvorfor kommunerne organiserer sig, hvilke forudsatninger det har for lederne, og hvordan det pé-
virker frontlinjepraksissen eksempelvis 1 henhold til borgerinddragelsen. Teoriapparatet er iser brug-
bart, da det kan indikere, hvilke muligheder og udfordringer, der er, nar man omstiller sig fra et para-

digme til et andet herunder sameksistensen af disse.

Side 22 af 71



I de neeste tre afsnit redegeres kort for tre styringsparadigmer, som antages at have en indvirkning pa
beskaftigelsesomradet. Derefter gennemgas eksisterende litteratur, der kan forklare, hvorledes disse

gor sig geldende 1 en dansk beskaftigelseskontekst.

4.1.1 Public Administration

Public Administration (PA) er et styringsparadigme, der forbindes med den ferste belge af styrings-
reformer. I nervaerende projekt anses det for en samlebetegnelse for to paradigmeske bolger; de to
traditionelle styringsbelger, hierarkisk styring og professionsstyring (Andersen et al., 2017b; Os-
borne, 2009).

PA tilherte is@r forskning af politiske studier 1 starten af 1900-tallet, hvor policy-udvikling og imple-
menteringen af disse policies er integreret i et lukket system. Her forstds paradigmets effektivitet ud
fra en succesfuld implementering af en policy. Hierarki er i denne forbindelse den ressourcealloke-
rende mekanisme i organisationerne (Osborne, 2009: 8). Styringen i den bureaukratiske del af para-
digmet er derfor baseret pd formelle regler, hierarki og loyal implementering af politik ud fra den
bureaukratiske styringslogik. Ligeledes bygger paradigmet pé Scientific Management, hvor organi-
seringen gennem eksperimentering kan sikre den rette opgaveleosning samt et krav om sterst mulig
autonomi til fagprofessionerne (Andersen et al., 2017b: 28). Her ses det isa@r i en dansk kontekst,
hvordan paradigmet baserer sig pd et professionsstyre, hvor en specifik faggruppe har kompetencen
til at treeffe beslutninger inden for et givent forvaltningsomrade. Dette inkluderer dertil et vidensmo-

nopol hos fagprofessionen samt dertilherende autonomi.

4.1.2 New Public Management

New Public Management (NPM) udspringer af en reformbelge, der 1 1980’erne vandt frem som et
modsvar pa det fornevnte styringsparadigme, PA, som fik skyld for at skabe en ineffektiv og dyr
offentlig sektor (Andersen et al., 2017b: 41). Paradigmet blev forst defineret af Christopher Hood
(1991), som pépegede, at NPM er en letforstaelig samlebetegnelse for flere administrative doktriner
(Hood, 1991: 3). I indevearende projekt tilsluttes der Politt og Bouckaerts (2017) udleegning af NPM.
De forstar paradigmet som en samlebetegnelse for et statsligt tankegods, hvor man ensker, at det
offentlige forbedres gennem overforsel af forskellige styringsredskaber og -rationaler fra det private.
Dette indbefatter blandt andet brug af méaling af resultater, syn pa borgerne som kunder samt vigtig-

heden af professionel ledelse (Pollitt & Bouckaert, 2017: 10).

NPM er inspireret af public-choice, der stiller sig kritisk over for offentlig ydelsesproduktion, da det

kan medfore et uhensigtsmeessigt stort offentligt forbrug. Herudover anskues styring ud fra principal-
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agentteoretiske dispositioner, hvor en egeninteresseplejende agent har en sterre indsigt i opgaveud-
forelsen end principalen, der har uddelegeret denne opgave. Antagelsen er derfor, at agenten eksem-
pelvis budgetmaksimerer eller slaekker pa kvaliteten af opgaveudferelsen. Hermed udarbejdes styring
sdledes, at det imedegar denne egennyttemaksimering, hvormed malsatningerne opnas (Andersen et

al., 2017b: 44).

En anden forudsatning i NPM er, at den offentlige sektors evalueringskriterie baseres pa ekonomisk
effektivitet, hvilket bidrager til den offentlige sektors omkostningseftektivitet og produktivitet. Her-
med er effektiviteten og kvaliteten af en given service et fokusomrdde for monitorering gennem ek-
sempelvis evalueringer og malinger (Andersen et al., 2017b: 57). Dette ses blandt andet med Perfor-
mance management, resultatstyring, hvilket ligeledes er et nartbeslegtede begreb i NPM. Med re-
sultatstyring er styringen funderet pa en organisations prestationer, hvormed politikerne kan sikre de
offentlige organisationers ansvar i de ydelser eller indsatser, de yder til borgeren (Andersen et al.,

2017b: 53).

4.1.3 New Public Governance

New Public Governance (NPG) anses af flere forskere for at vere aftageren til NPM (Osborne, 2006;
Torfing & Triantafillou, 2013). Stephen Osborne var den forste til at begrebsliggere paradigmet som
en mere netvarksbaseret styringsform, hvortil han papegede: It is predicated upon the existence of
a plural state and a pluralist state and it seeks to understand the development and implementation of
public policy in this context” (Osborne, 2006: 382). Hertil beskriver han, at fremtidens offentlige
styringsparadigme vil basere sig pa en plural stat og en pluraliststat. Med en plural stat mener Osborne
en stat, hvor flere gensidigt athaengige akterer bidrager til leveringen af offentlige ydelser. Med en
pluraliststat refererer han til en politikudviklingsproces, hvor flere akterer bidrager til denne. Akto-
rerne kan vare forskellige interne afdelinger i1 en offentlig organisation, men kan ogsa inkludere eks-

terne udenfor kommunerne.

Styringen anses i1 paradigmet for at bygge pé et bottom-up-perspektiv, hvor de fernevnte aktorer er
med til at lose komplekse problemer gennem forhandlinger baseret pa tillid, samarbejde og nyska-
belse (Andersen et al., 2017b: 92-93). Herigennem fokuseres der pa de interorganisatoriske forhold i
en organisation, hvor tillid og det relationelle sammenspil mellem aktererne spiller en vigtig rolle.
Ligeledes er styringen centreret om processerne, hvori fokusset er pa effekterne af organisationens

ydelser (Osborne, 2006: 384).
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4.2 Styringskonteksten pa beskaftigelsesomradet
I de forgangne afsnit er de anvendte styringsparadigmer 1 projektet beskrevet. Ved brug af eksiste-

rende litteratur vil der i dette afsnit blive forklaret, hvorfor disse paradigmer er brugbare i analysen

af MSB’s omstilling.

Beskeaftigelsesomradet kan vare praeget af PA. Styringen af kommunerne er i hgj grad bundet op pé
opnéelsen af to konkrete fokusmal. Disse to fokusmal stiller krav til jobcentrene om, at andelen af
borgere med lengerevarende forleb, der ikke har faet tilbudt minimum ét beskeftigelsestilbud eller
fire samtaler, ikke ma overstige en vis procentsats af det samlede antal borgere (Styrelsen for Ar-
bejdsmarked og Rekruttering, 2019). Dertil har der tidligere veret overvejende lovgivningsmaessig
styring fra folketingspolitikerne, hvor implementeringen udfordrede socialrddgivernes tolkning af be-
skaeftigelsespolitikken (Andersen & Larsen, 2018; Larsen, 2001). Der har séledes varet historisk de-
professionalisering af frontlinjemedarbejderne, hvorimod disse inden for de seneste ar har oplevet en
re-professionalisering, som folge af en storre grad af autonomi (Andersen & Larsen, 2018: 153-154).
Dermed kan det ogsa tyde pd en styrkelse af professionsstyret, idet frontmedarbejdernes autonomi
styrkes. Samtidig ses det i problemfeltet, hvordan beskeftigelseslovgivningen stadig fylder meget,

idet denne onskes reformeret af politikerne

Som nevnt i problemfeltet (1.0), kan det teoretiske fokus pa styringsparadigmer begrundes ud fra det
steerke islaet af NPM, hvilket ifolge flere internationale og nationale studier har praeget beskaftigel-
sesomrddet (Considine & Lewis, 2010; Larsen & Caswell, 2022; Lindsay et al., 2018). I en dansk
kontekst er NPM-logikken serlig staerk efter kommunaliseringen af beskeftigelsesindsatsen 1 2009.
Styringen blev decentraliseret til kommunerne, og staten fik en mere faciliterende styring gennem
eksempelvis benchmarking af kommunernes resultater pa beskeftigelsesomradet (Larsen, 2009).
Dette henger sdledes sammen med et fokus pa decentral ledelse, der er teetbesleegtet med NPM. Der-
udover kan denne benchmarking anses som et resultatstyringsredskab, der forer kommunerne i en
bestemt politisk retning (Larsen & Caswell, 2022: 70). Dette kan vere et udtryk for, at kommunerne
administrerer beskaftigelsesindsatsen ansvarligt 1 henhold til beskaftigelsespolitiske malsatninger.
Samtidig ses der en siloopdeling og opsplitning af kommunernes budgetter, hvilket kan haenge sam-
men med den gnskede omkostningseffektivitet, der ses i forlengelse med NPM (Larsen et al., 2018:

16).

Inden for beskaftigelsesomradet fastslar Borghi og Berkel (2007) i deres casestudie af Italien og

Hollands beskeaftigelsesindsatser, at der tegner sig monstre inden for styringsformen pd omradet:
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Stigende utilfredshed med de traditionelle velfaerdsorganisationer, anerkendelse af mere holistiske
tilgange, involvering af flere ikke-offentlige akterer samt decentralisering af ansvar til lokale myn-
digheder (Borghi & van Berkel, 2007: 97). Dermed peger forskerne pa, at der er sket et opbrud 1 den
traditionelle styringsform, som befinder sig i begge lande. Hertil har nogle forskere peget pa et skifte
fra government til governance, hvor andre akterer udover politikere i hgjere grad aktiveres og ind-
drages i forbindelse med politiske beslutningsprocesser. Governance kan anses som et supplement til
det demokratiske styre, hvorpa samfundet styres gennem netveark og partnerskaber mellem forskel-
lige aktorer (Pollitt & Bouckaert, 2017: 21). Disse nye stromme 1 netverksstyring og partnerskaber
kendetegner NPG. Paradigmet er ifelge Torfing og Triantafillou (2013) med til at styrke borgerind-
dragelsen. Samtidig skaber det en arena for inddragelsen af borgere, civilsamfundet og virksomheder
1 udarbejdelsen af offentlige ydelser, hvorfor samarbejdselementet er en vigtig styringsmekanisme
(Torfing & Triantafillou, 2013: 15-16). Det er blandt andet disse elementer, Lindsay et al. (2008)
refererer til som essentielle i arbejdet med udsatte malgrupper. I deres to cases omhandlende britiske
forseg med en mere netvarksbaseret beskaftigelsesindsats, fandt de frem til, at helhedsorienterede
indsatser er essentielle for at sikre positive effekter hos udsatte borgere, hvilket understottes af en
fleksibel netvarksbaseret styringsform, ledelse og praksis (Lindsay et al., 2008: 729). Dette ra&son-
nement understottes ogsa af flere forskere (Larsen & Caswell, 2022; Minas, 2009). NPG hanger
saledes i trdd med den retning, som kommunerne orienterer sig mod i henhold til den styrkede hel-

hedsorientering og borgerinddragelse af udsatte borgere (Afsnit 1.3).

Som beskrevet ovenfor, er der mange elementer fra de forskellige styringsparadigmer 1 spil 1 den
nuverende styringskontekst. Dette hanger sammen med, at paradigmerne ofte munder ud i en sty-
ringshybriditet, hvor disse sameksisterer, hvilket er en forudsatning i offentlige organisationer. Dog
er der ikke en konkret maling af, hvorledes en stigende kompleksitet og hybridskabelse sker, men de
kan dog kortlegges som komplekse drivkrafter 1 den givende kontekst (Christensen & Lagreid,
2011: 420). Derfor vil disse drivkrefter blive opdelt i mindre delelementer for at vurdere, hvordan

styringsparadigmerne kommer til udtryk. Disse dele vil forklares i naste afsnit (4.3).

Dermed vil det vaere givende at kortlegge de ovennavnte teoretiske forventninger 1 henhold til MSB.
Her forventes det, at MSB har omstillet sig til en mere NPG-orienteret organisation, hvor der 1 hgjere
grad inddrages borgere samt andre akterer som virksomheder og NGO'er. Derudover forventes det,
at der er etableret en storre grad af netverksstyring, som muligger helhedsorienterede indsatser. Det

er is&r interessant at afdeekke, 1 hvilken grad MSB har omstillet sig til en NPG-baseret styringsform,
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eller om der fortsat er spor af PA og NPM i styringskonteksten. Overordnet set forventes det, at det

er en kombination af en reel omstilling og en bibeholdelse af eksisterende styringsformer.

4.3 Styringsparadigmernes indflydelse pd kommunernes omstilling

1 4.2 blev styringsparadigmernes indflydelse pa beskaftigelsesomradet opridset. I dette afsnit afdaek-
kes, hvordan styringsparadigmerne kan pavirke kommunernes omstilling af styring og indsats for
udsatte borgere. Hertil vil folgende elementer gennemgas: kommunernes styringsredskaber, investe-
ringen 1 udsatte borgeres indsatser, tilgange til de udsatte borgeres situationer, borgerinddragelsen i

praksis, samarbejdet 1 helhedsorienteringen samt medarbejderne og ledernes omstilling.

4.3.1 Styringsredskaber og investeringer

Det er teoretiseret, at kommunerne skal finde nye méder, hvorpa de kan legitimere deres indsatser,
som folge af omstillingen (Andersen & Larsen, 2018: 152). Som folge af omstillingen kan kommuner
derfor konstruere mere meningsfulde styringsredskaber end eksisterende aktivitets- og resultatmalin-
ger. Det handler derfor meget om, hvordan en kommune kan dokumentere og legitimere brugen af
borgerinddragelse. Disse mélinger medtager eksempelvis ikke forebyggende indsatser, da disse ikke
kan dokumentere umiddelbare resultater (Andersen & Larsen, 2018; Larsen, 2001). Larsen og Niel-
sen peger pa Zackas (2017) legitimeringsformer som mulige verdier, hvorpa borgerinddragelse kan
legitimeres (Larsen & Nielsen, 2022: 81). I projektet fokuseres der pa de tre verdier, effektivitet,
retfeerdighed og lydhorhed, der kan skabe legitimitet 1 styringsredskaberne. Effektivitet er en legiti-
mitetsform, som udspringer af knappe ressourcer, hvorfor det kreeves en omkostningseffektivitet hos
organisationerne. Retfeerdighed kan forstds ud fra de offentlige serviceorganisationer (sdsom jobcen-
trene), der har til opgave at levere ydelser/services, hvilke skal leveres ud fra principper om ligebe-
handling. Lydherhed omhandler tesen om, at der ikke er to sager, der er ens, hvorfor det kraeves, at
der lyttes til den enkeltes situation og tilpasses ydelser/services til den pageldende. Imedekommelsen
af disse verdier/legitimitetsformer er ofte sver, idet verdierne ofte har modsatrettede virkninger
imellem sig. Eksempelvis er effektivitet svert at opnd, nar lydherhed prioriteres (Zacka, 2017: 20-

21).

Udover nye styringsredskaber, skal kommunerne ogsa prioritere, hvordan ressourcerne skal bruges
pa de udsatte mélgrupper. Her kan der folges enten en investeringsstrategi eller en besparelsesstra-
tegi. Farstnaevnte prioriterer langsigtede investeringer i malgrupperne, da dette sikrer deres selvfor-
sorgelse pa sigt. Den anden bygger pa en erkendelse af, at disse investeringer ikke er en garanti for

selvforsergelse, hvorfor investeringerne nedskaleres (Andersen & Larsen, 2018: 97).
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4.3.2 Tilgange til malgrupper og borgerinddragelse

Nér det geelder udsatte malgrupper, er det vaerd at analysere, hvilke indsatser, som kommunerne an-
vender for at imedekomme bdde disse malgruppers udfordringer og beskeftigelsessituationer. I en
undersogelse af den kommunale beskaftigelsesindsats over for uddannelses- og kontanthjelpsmod-
tagere, beskriver Andersen og Larsen (2018) tre indholdstyper for en kommunes beskaftigelsesind-
sats. Disse indholdstyper beskriver det centrale problem (problemforstaelsen) med ledighed, hvordan
det skal lgses samt méilet for en indsats (redskabsanvendelsen). Forskerne beskriver, at beskaftigel-
sesindsatsernes (idealtypiske) indhold er en afvejning mellem social sikring, -integration og -disci-
plinering (Andersen & Larsen, 2018: 15-16). Her peger de blandt andet p4, at social integration og -
disciplinering, altsa henholdsvis fokusset pa opkvalificering og pa aktivering, gor sig gaeldende i den

nuvarende danske kontekst (Andersen & Larsen, 2018)

Ligeledes er det veerd at undersege, hvilken vaerdi disse indsatser skaber for borgerne. Ifelge Osborne
(2018) skelnes der mellem borgerinddragelse som co-production og co-creation. I co-production (bor-
gerinvolvering) er borgeren involveret, men organisationen har den styrende rolle 1 leveringen af en
ydelse til borgeren. Derimod har organisationen en mere faciliterende rolle i co-creation (borgerind-
flydelse), hvor det er borgeren, der skaber vardien i ydelsen (Osborne, 2018: 229). I forlengelse
hertil undersoger Larsen og Caswell (2022) flere kommuner 1 deres brug af borgerinddragelse. De
finder blandt andet, at borgerinddragelse hindres af procedurer, der understotter de organisatoriske
behov, men ikke medtager borgerens behov. Disse procedurer er blandt andet med til at skabe stan-
dardiserede losninger, altsé ensartede indsatser, til disse borgere. Dette udspringer ogsa af beskaefti-
gelseslovgivningen, der stiller krav om procedurer, dokumentation, tidsfrister med videre (Monrad &
Danneris, 2022: 46). Standardiserede lasninger passer ikke ind i den heterogene gruppes problemstil-
linger eller borgernes iboende forventninger til egne enskede beskaftigelsesmuligheder (Larsen &
Caswell, 2022: 66-67). De standardiserede losninger bygger blandt andet pa, hvordan lovgivning

imedekommes, hvorfor det matcher PA-logikken.

4.3.3 Samarbejde og helhedsorienterede indsatser

I forhold til borgerinddragelse og helhedsorientering er NPG det paradigme, som bedst understoatter
organisationernes méalopfyldelse. Det heenger blandt andet sammen med, at koordinering pé tvers er
med til at lese komplekse problemstillinger, da det skaber en bedre forstaelse af problemet og de
underliggende drsager. Hermed eges sandsynligheden for en felles losning mellem aktererne samt
bedre mulighed for at implementere indsatser (Lagreid & Rykkja, 2015: 487). I en artikel af Heiden-

reich og Aurich-Beerheide (2014) henvises der til, at der er tre organisatoriske fokuspunkter for en
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succesfuld aktiv beskeftigelsespolitik 1 forbindelse med sociale indsatser for udsatte borgere. Det
kraeever: 1) At organisationer samarbejder pa tvaers af afdelinger, hvormed borgeren har en storre valg-
frihed mellem indsatser, 2) at der involveres flere afdelinger pé forskellige niveauer og 3) at berorte
akterer, eksempelvis virksomheder, involveres 1 problemdefinitionen og implementeringsprocessen
(Heidenreich & Aurich-Beerheide, 2014: 11-12). Det er séledes en proces, hvor netverket er styrende
for indsatserne, og hvor der samarbejdes med bererte akterer, hvilket heenger sammen med NPG som
styreform. Hertil er tillid en vigtig forudsatning for samarbejdet, som tidligere beskrevet 1 afsnittet
om NPG (3.1.3). Samarbejdsrelationerne kan dog udfordres 1 den nuverende NPM-styringskontekst,
da den offentlige sektor har oplevet tendenser til fragmentering og organisatoriske siloer, der blandt

andet kommer af resultatstyring (Larsen & Caswell, 2022: 68).

4.3.4 Medarbejderne

Medarbejderne er i sidste ende dem, der implementerer de politiske og strategiske ensker (Brodkin,
2011). Derfor har de ogsé en betydning for, hvorledes en omstilling lykkes. Herudover kan styrings-
maessige forandringer udfordres, hvortil implementeringen 1 jobcentrene ofte er preget af uforudsi-

gelighed, nér styringen meder praksis pd beskeftigelsesomradet (Nielsen & Andersen, 2016: 30).

Der vil i en vis udstrekning abonneres pa en forstaelse af frontlinjepraksis ud fra Michael Lipskys
(2010) forstaelsesramme, kaldet street level beraucracy (SLB). Her forstas street level bureaukrater
(frontlinjemedarbejdere) som "Public service workers who interact directly with citizens in the course
of their jobs, and who have substantial discretion in the execution of their work” (Lipsky, 2010: 3).
Der er saledes tale om medarbejdere, der er i teet kontakt med borgere i forbindelse med deres arbejde,
hvori de har en hoj grad af skensmuligheder. Dette kan pavirke de servises og ydelser, der leveres til
borgerne. Teorirammen er bred, og mange forskere har blandt andet videreudviklet pa denne isar 1
henhold til mulighederne for at lede og styre frontlinjemedarbejderne pa (Brodkin, 2011; Hupe &
Hill, 2007; Zacka, 2017).

4.3.5 Ledelsen

Lederne i kommunerne er retningsgivende for hvilke prioriteringer, der foretages 1 forbindelse med
den daglige drift 1 beskaftigelsesindsatsen. Ledelse er forskelligt fra styring, da ledelse forseger at
pavirke medarbejderne i retning af bestemte méal, mens styring kan forstds som de konkrete instru-
menter, regler og bagvedliggende styringsparadigmer, som ledelsen skal agere ud fra (Andersen et
al., 2017a: 15-16). Derved skal ledelse blandt andet ses i sammenhang med styringsparadigmerne,

idet disse fastsatter lederens ansvar og ledelsesbefojelser samt paskriver de opgaver og mélsatninger,
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som lederen skal forholde sig til (Andersen, et al., 2017a: 167). Ledelse dekker over mange facetter.
I dette projekt fokuseres pa de forskelle ledelsesformer samt de ledelsesmessige udfordringer i prio-

riteringen af borgerinddragelse.

Ifolge Larsen og Nielsen (2022: 80) er transformationsledelse, herefter visionsledelse, den ledelses-
form, som bedst faciliterer borgerinddragelse. Transformationsledelse handler i hejere grad om at
eksplicere de organisatoriske mélsatninger igennem italesattelsen og fremhavelsen af visioner samt

vaerdier (Andersen et al., 2017a: 20-21).

Da projektet omhandler muligheder og udfordringer i omstillingen, er det givende at underseoge de
ledelsesudfordringer, der er knyttet til borgerinddragelse. En af udfordringerne er at skabe legitimitet
1 et system, som berer praeg af en produktionslogik, hvor staten monitorerer kommunernes beskafti-
gelsesindsats igennem dokumenterede prastationer. Dette kan stille den kommunale ledelse i et di-
lemma, hvor der skal balanceres mellem orientering mod borgerne eller de dokumenterede preestati-

oner.

4.3.6 Den overordnede omstilling

For at bedomme, hvorledes det er lykkes MSB at omstille sig til en mere NPG-baseret organisation,
kan kortlegningen af systematiske forandringer af Torfing et al. (2019) give en indikation af, hvorvidt
organisationen er blevet mere borgerinddragende. Forskerne peger pa felgende fem systematiske for-
andringer, der sikrer denne omstilling (Torfing et al., 2019: 816-817). Et andet overordnede teoriap-
parat vedrerende den organisatoriske forandring mod en sterre grad af borgerinddragelse er, hvordan
organisationer prioriterer vardiskabelsen af borgeres forlob og indsatser. Her benyttes Osbornes
(2018) begreber: service-dominant-logic og public service-logic, hvilket 1 projektet oversattes til pro-

duktionslogik og veerdiskabelseslogik (Osborne, 2018: 228-229). En uddybelse heraf ses 1 afsnit 6.2.

4.4 Teoretiske forventninger til omstillingen

1 4.3 blev gennemgaet forskellige artikler og teorier, der kan danne en forstaelsesramme for indevee-
rende projekts undersogelse. Saledes er det muligt at tolke empirien ud fra de teoretiske muligheder
og udfordringer, der indgéar i MSB’s omstilling, hvilket heenger sammen med den hermeneutiske til-
gang, der udfoldes 1 4.2. Derfor vil der opstilles nogles teoretiske forventninger pa baggrund heraf,
som baserer sig pd, hvad der gor MSB mere borgerinddragende og helhedsorienteret i indsatserne og

styringen.
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I forhold til styringsredskaberne kan de tre legitimeringsverdier udspringe af de forskellige paradig-
mer. En legitimering gennem effektivitet kan afspejle et enske om omkostningseffektivitet og méal-
barhed, der gor sig geldende i NPM. Dertil kan en legitimering gennem ligebehandling 1 hej grad
imedekomme en opfyldelse af de statslige krav, hvilket kendetegner en loyal implementering, som
ses 1 PA. Slutteligt kan en legitimering gennem lydherhed betyde, at der lyttes mere til de udsatte
borgere, hvormed de skraeddersyede indsatser er en legitimering i sig selv. Der er derfor en forvent-
ning om, at MSB legitimerer gennem en lydherhed, idet magistraten i hgjere grad orienterer sig mod

NPG.

Med investeringerne kan en investeringsstrategi medfere en sterre grad af skraeddersyede indsatser,
da der allokeres flere ressourcer til disse. Herimod kan en besparelsesstrategi betyde, at disse indsatser
ikke pa samme made prioriteres. Samtidig kan en besparelse heraf vere et udtryk for et enske om
omkostningseffektivt. Investeringsstrategi haenger sdledes sammen med NPG, mens besparelsesstra-
tegien hanger sammen med NPM. Derfor er der en forventning til, at MSB benytter en investerings-

strategi.

Indholdstyperne i kommunernes problemforstaelse og redskabsanvendelse kan ligeledes fortalle no-
get om hvilke styringsparadigmer, der gor sig galdende 1 disse indholdstyper. Eksempelvis vil en
social integration 1 hejere grad udspringe af et NPG-rationale, da mélene i1 organisationen er at skabe
vardi og skraeddersyede indsatser gennem borgerinddragelse og helhedsorientering. Derimod kan et
fokus pa social disciplinering vare et udgangspunkt for et PA-rationale, da det understetter loyal
implementering af beskeaftigelsespolitikken. Der er derfor en formodning om, at MSB folger en social

integration-tilgang.

Valget af inddragelsestypen for borgerinddragelse kan hvilke indsatser, der igangsettes 1 MSB. En
borgerinvolvering ma antages at betyde, at der anvendes mere standardiserede lasninger 1 indsatserne,
hvortil det imgdekommer de administrative procedurer. Borgerinvolveringen kan derfor vaere pavir-
ket af en PA-tankegang. En inddragelsestype som borgerindflydelse m& omvendt betyde, at skraed-
dersyede indsatser prioriteres, hvor borgeren inddrages aktivt. Dette kan antyde en orientering mod

NPG, hvorfor det ligeledes udger en forventning om, at borgerindflydelse fremmes i MSB.

Som udgangspunkt er der ikke nogen forventninger til medarbejdernes omstilling, hvilket kommer af
uforudsigeligheden af medarbejdernes implementering. Dog forventes det, at SLB kan forklare nogle

elementer 1 frontlinjens omstilling og medarbejdernes reaktioner.
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I arbejdet med udsatte borgere skal der lases komplekse problemstillinger, der bedst lgses i et samar-
bejde, hvor flere akterer kan bidrage med viden til, hvordan problemstillingerne lgses. Der er saledes
en forventning om, at flere afdelinger og eksterne akterer involveres 1 indsatserne. Dertil er en for-
ventning om, at silodannelsen mellem afdelingerne kan udgere en udfordring af samarbejdsrelatio-
nerne. Det formodes, at borgernes MSB ber imedega siloerne, da de tidligere social- og beskaftigel-

sesforvaltningers skonomier er sldet sammen til én fzlles gkonomi i enhedsforvaltningen.

Ledelsesformerne kan benyttes til at undersege, hvordan borgerinddragende og helhedsorienterede
indsatser prioriteres. Visionsledelse kan muliggere, at borgerinddragelse bliver mere enskvaerdig for
medarbejderne. Forventningen er, at lederne gor storst brug af visionsledelse, da de nye rammer som
folge af Borgernes MSB ma forudsatte, at lederne 1 hgjere grad kan orientere sig mod borgerne i

deres ledelse.

Afslutningsvist formodes det, safremt at flere af forventningerne beskrevet ovenfor er imgdekommet,
at MSB har opnéet de fem systematiske forandringer, der gor organisationen mere borgerinddragende
(Gf. 4.3.6). Dertil kan fokusset pa at skabe vardi 1 borgeren betyde, at MSB tilslutter sig en verdiska-

belseslogik fremfor en produktionsstyringslogik.

Disse teoretiske forventninger vil blive samlet op i diskussionsafsnittet (6.0).

5.0 Analyse

[ dette afsnit analyseres MSB's omstilling, med supplement fra CUBB-kommunerne, til en ny indsats
og styring pad beskceftigelsesomrddet. Hertil vil folgende elementer afdcekkes; okonomien og styrings-
instrumenterne, de politiske, okonomiske og lovgivningsmcessige rammer (styringsrammen), borger-
inddragelsen i praksis, medarbejdernes omstilling til nye kompetencer og en ny kultur, helhedsorien-

teringen og siloerne samt ledernes nye roller afdcekkes. Slutteligt sammenfattes resultaterne.

5.1 @konomi og styringsredskaberne
I dette afsnit afdekkes ekonomien samt styringsredskaberne. Dette gores for at undersege, hvordan

der investeres 1 de udsatte borgere og hvilke styringsredskaber, der gor sig geeldende i praksis.

5.1.1 Investeringer i udsatte borgere
I MSB er den gkonomiske styring og deraf investeringerne, som resten af Aarhus Kommune, baseret
pa kommunens investeringsmodeller. Disse modeller bygger péd idéen om, at der fastholdes midler

centralt i kommunen, som kan investeres i bestemte omrader. Midlerne skal medfere en besparelse af
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udgifter eller skabe flere indtaegter, nar disse tildeles en afdeling eller et omrade, hvorfor der beskrives
konkrete mél for, hvad der gor investeringen til en succes (Aarhus Kommune, 2017). Disse investe-
ringsmodeller er ifolge VI’ en stor del af, hvordan der investeres i beskaftigelsesindsatserne i kom-

munen:

Aarhus Kommune i det hele taget har jo investeret rigtig meget i beskeftigelsesindsatsen. Vi fér jo sé tit midler fra de
der investeringsmodeller, hvor vi far flere medarbejdere. Sa vi har en god [sagsstamme], forstaet pd den made, at der er

ansat forholdsvis mange medarbejdere til beskaeftigelsesindsatsen i Aarhus (VJ: 136-139)

Der er saledes mange medarbejder i forhold til borgere i kommunen, hvilket er et resultat af disse
modeller. Lavere sagsstammer kommer is@r udsatte borgere til gode, eftersom disse medforer, at
medarbejdere 1 mindre grad skal prioritere borgere tettere pd arbejdsmarkedet som folge af eksiste-
rende resultatstyring® (van Berkel, 2017: 27). Samtidig viser det ogsé en generel politisk prioritering
i kommunen, der afspejler den nationale politiske bevagenhed. Investeringerne kan vere enskveer-
dige, hvis borgerne opnér langsigtede beskeftigelser. En leder fremhever, at disse investeringer ska-

ber holdbare losninger:

... [beskeeftigelsesindsatsen] skal vaere meningsskabende (...) Vi vil lave holdbare lgsninger, og vi vil selvfolgelig
ogsa leve op til mals@tningen i beskeeftigelseslovgivningen om hurtigst vej til selvforsergelse, men pa den made, at vi

faktisk gerne tager en omvej for at lave holdbare losninger frem for de hurtige lesninger...” (VK: 30-36)

Investeringerne er sdledes brugbare, da det kan resultere i storre grad af selvforsergelse hos de udsatte
borgere. Dette skal ses i sammenhang med beskaftigelsespolitikkens forskrifter om hurtig beskaefti-
gelse, hvilket 1 et vist omfang omgas, for at opna disse holdbare lgsninger. Herigennem skabes denne

meningsskabende indsats.

Disse investeringsmodeller skaber generelt et ekonomisk rdderum i organisationen, hvilket ifolge
MSS udger en fjerdedel af Center for Job og Integrations budget (MSS: 265-266). Hvorvidt dette gor
sig geeldende 1 andre centre eller driftsomréder er ikke afdekket i empirien, men bade Anna Marie
Mikkelsen AMM og KDL pépeger, at disse har stor betydning for, hvilke indsatser de igangsatter
(AMM; KDL). Derfor ma det antages at have en markant indflydelse i MSB, hvilket pavirker de
enkelte lederes budgetter. Dog er der med faglige input muligheder for afdelingsledere i at pavirke
konstruktionen af disse investeringsmodeller, hvilket ifalge KDL skaber ... medansvar og medind-

flydelse...” hos hendes medarbejdere (KDL: 244-245). Dette tyder pa en indbygget bottom-up-proces

" En oversigt over forkortelserne i empirien ses i Bilag 12.
8 Mere herom i naste afsnit (5.1.2).
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i udviklingen af disse modeller, hvorved lederne og medarbejderne har en indflydelse pa udformnin-

gen af disse.

Investeringsmodellerne 1 MSB bygger pa principperne om ... oget investering medforer feerre ud-
gifter til forsargelse,” hvilket leegger op til en besparelse af udgifterne til overforelsesindkomster pa
10 millioner kroner i 2025 (Magistraten for Sociale Forhold og Beskaftigelse, 2022: 34). Den gko-
nomiske gevinst er derfor et vigtigt element 1 modellernes succes. Besparelsen kan vare nedvendig 1
en stram gkonomi, da MSS mener, at MSB star over for en gkonomisk udfordring: ... hele social-
omrddet bloder (...) Det ville vi jo ikke have meerket, hvis vi var blevet ved med at veere [en beskcef-
tigelsesforvaltning] og en socialforvaltning. Sa var det ligesom deres problem, nu er det vores pro-
blem” (MSS: 134-140). Med dette henviser MSS til, at socialomridet er ekonomisk udfordret, da en
fortsat sterre andel af befolkningen har brug for specialiseret hjelp (MSS: 142-143). Sammenlagnin-
gen af de to forvaltninger har sdledes konsekvenser for magistratens samlede gkonomi, og derfor ogsé

for beskaftigelsesomradet.

5.1.2 Nye styringsredskaber

I dette afsnit belyses det, hvilke andre styringsredskaber, som benyttes i magistraten. Det er teoreti-
seret, at kommunerne skal finde nye mader, hvorpa de kan legitimere deres indsatser som folge af
omstillingen (jf. 4.3.1). Derfor skal de selv konstruere deres egne styringsredskaber, hvilket giver

anledning til en undersogelse herom.

Generelt opererer MSB meget med maltal om kommunens praksis, hvilket benavnes i baggrundsno-
tatet for Borgernes MSB. Her skal der i den nye organisation videreudvikles ... effektive styrings-
redskaber, der kan male effekten af indsatserne for de forskellige malgrupper (...) som i hajere grad
vedrorer kerneopgaven, tager udgangspunkt i borgeren og samtidig er ncerveerende og meningsfulde
for de enkelte driftsenheder” (MSB1: 23-24). Dermed skal der udvikles styringsredskaber, som kan
maéle effekter af kerneopgaven med udgangspunkt i borgeren samt praksis i afdelingerne. VJ forklarer,
hvordan styringsredskaberne i MSB er et resultat af et staerkt monitoreret omrade: A/t bliver malt og
vejet pa beskceeftigelsesomrddet. Vi har ogsa en meget steerk okonomiafdeling, der hele tiden maler
hvor mange, der har fdet forskellige tilbud og hvor mange, der kommer i selvforsorgelse” (VJ: 164-
166). Det er saledes indbygget i MSB’s gkonomiafdeling, at antallet af tilbud og borgere i selvfor-
sorgelse males. Nér VJ refererer til et monitorerende beskeftigelsesomride, kan det henge sammen
med de statslige resultat- og fokusmaél, hvoraf ferstnavnte rangerer kommunerne pa forskellige be-

skaeftigelsesparametre, og sidstnevnte er to ufravigelige mil om antallet af samtaler og forleb
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(Styrelsen for Arbejdsmarked og Rekruttering, 2019). Det mé derfor antages, at MSB monitorerer

internt i samme grad for at imgdekomme disse.

I CUBB-kommunerne er der en generel enighed om, at fokus- og resultatmal ikke altid er menings-
fulde men nedvendige (SK; VK; HOK). MSB har derimod en anden holdning. MSS forklarer eksem-
pelvis brugen af konkrete méltal, der benyttes aktivt i MSB:

” Tallene i sig selv og mélingerne i sig selv forteeller ikke noget. Men de giver jo anledning til en dialog [om] (...) hvor
mange samtaler far folk, hvor mange kommer i arbejde, og kan de to ting have noget med hinanden at gere? Eller hvor-
dan er det, jeg tilrettelaegger min indsats? [Her] kan jeg ogsé godt se, at jeg hurtigere far borgerne i gang med noget...”

(MSS: 254-259)

Derved er maltallene ikke styrende i sig selv, men det er den mening, de forskellige ledere tilleegger
disse, der er styrende. Ydermere er det retningsgivende for, hvordan praksis skal tilretteleegges i hen-
hold til antallet af samtaler og sikring af beskeftigelse med videre. KDL mener ogsa, at disse méltal

2

er med til at vise retningen for en best practice samt til at danne grundlaget for en: ... vidensbaseret
ledelse i vores arbejde” (KDL: 255-259). Bade MSS og KDL mener dermed, at disse méiltal skaber
et fundament for en vidensbaseret ledelse og praksis. Dertil afstedkommer det en innovation i praksis,

da maltal understetter, hvordan praksis kan forbedres.

AMM beskriver, ligesom lederne i CUBB-kommunerne, at fokusmal ikke altid giver mening: ...
hvis man er i et jobafklaringsforlob, og [borgeren] er delvist raskmeldt, sa teeller det ikke med i fo-
kusmadalene (...) de far jo pd lon, og det teeller ikke med... ” (AMM: 275-278). Det er interessant at
se, hvordan et fokusmal kan omgé et ellers klart beskaftigelsespolitisk mal om at fa borgeren 1 be-
skaftigelse, uathaengigt af timetallet. Herudover tilfogjer AMM til et spergsmél om, hvorvidt disse
maltal giver det rette billede af den verdi og effekt, indsatserne skaber for borgerne: ... bortset fra
fokusmalene, sd i hvert fald resultatmalene, der synes jeg faktisk, det giver en del af billedet” (AMM:
275-278). Med dette kan hun henvise til, at fokusmélene ikke nedvendigvis giver mening, mens re-
sultatmalene bidrager til, hvordan den vidensbaserede praksis ber vere i MSB. Dette kan indikere, at

resultat- og fokusmal har en indirekte betydning for ledelsens praksis 1 MSB.

En leder pépeger ogsa, at lovmedhold er en vigtig indikator for kvaliteten i1 praksis, herunder ogsa
kvaliteten af borgerinddragelse (SK: 533-535). Bade KDL og AMM forklarer ligeledes, at klagesager
kan indikere utilstraekkelig kvalitet 1 indsatserne (AMM: KDL). Dette kan give en indikation af, at
lovmedhold ogsé er en vigtig del af, hvordan praksis tilrettelegges. Hertil mener AMM, at lovgivnin-

gen medforer "... et rigtig stort fokus pd registreringspraksis” (AMM: 272). Dette understottes af, at
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Borgernes MSB skal sikre en ensartet registreringspraksis i organisationen, hvorved praksis kan
"sammenlignes og overscettes til lokalt niveau (underliggende mal) — hvor det stadig er tydeligt, hvem
der har ansvaret for at sikre de onskede resultater" (MSB1: 24). Registrering af samtaler og proce-
durer 1 den forbindelse udger siledes en vesentlig del af medarbejdernes praksis i MSB. Herudover

udger registreringspraksissen ligeledes et styringsredskab for, hvad der defineres som en god praksis.

Herudover henvises der ogsé til, at malstyringen bidrager til, hvordan ekonomien er sat sammen i
MSB. V] forklarer, at pavisningen af resultater med méltallene er nedvendige, da andre kvalitative
malinger sdsom borgerinterviews ... er gode, men de er jo ikke sa slagkraftige, ndr du skal op til en
okonomisk forvaltning og have nogle penge. (...) der er det de kolde tal [som dabner pengekassen]”
(VIJ: 184-187). Den kommunale gkonomi er derfor en forudsatning for, hvordan der males i1 beskaef-
tigelsesindsatserne. MSB’s styringsmassige setup kan derfor vare nodsaget til at organisere malsty-

ringen, sdledes det kan pavise resultater, da det har betydning for, hvordan de fér tildelt ressourcer.

5.2 Styringsrammen og borgerinddragelsen

I dette afsnit analyseres det, hvordan styringsrammen, narmere bestemt de beskeftigelsespolitiske
maél og lovgivning, pdvirker borgerinddragelsen. Samtidig vil det ogsé belyses, hvilke muligheder og

udfordringer, denne ramme skaber for borgerinddragelsen i praksis.

5.2.1 De beskaftigelsespolitiske mal og beskaftigelseslovgivningen

Til en start kan det afdekkes, hvordan kommunerne forstir borgernes udfordringer, og hvordan disse
loses 1 jobcentrene. Her er kerneopgaven hos jobcentrene ifelge en leder: ... [af] finde losninger
sammen med borgeren hen imod job og uddannelse” (HOK: 39-40). Dette udsagn understottes af
flere ledere (HEK; SK; VK). I MSB er den overordnede losning for borgere, der har behov for bade
social- og beskaftigelsesrettede tilbud, at borgerne enten opnar job eller uddannelse, idet disse ses
som ”... den mest beskyttende faktor mod udsathed” (MSB2: 2). Der er séledes en indbygget forsté-
else af, hvordan man leser udsatte borgeres beskaftigelsesmassige udfordringer, hvilket ogsa gengi-
ves af MSS (MSS: 241-243). Ifelge MSB’s radmand, Anders Winnerskjold, skal alle aarhusianske
borgere vaere en del af et arbejdsfellesskab, hvilket indebarer: ... uanset hvor mange timer du kan
bidrage, og hvad du har med i rygscekken, er der en arbejdsplads eller uddannelse, hvor du kan gore
en positiv forskel” (Aarhus Kommune, 2022b). Hermed vagtes beskaftigelse af alle kommunens
borgere, uathengigt af timetallet og kompetencerne. Dette inkluderer ogséa de udsatte borgere. Job og
uddannelse er derfor bade et mal og middel, der skal imedekomme de komplekse udfordringer, de

udsatte borgere har. Ydermere er der en forstéelse af, at borgerne ikke har godt af at blive fastholdt
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for leenge 1 beskeftigelsessystemet, hvorfor borgerne bedst hjelpes gennem hurtig, men langsigtet

beskaeftigelse (SK: 320-321; HOK: 452-456).

henhold til redskabsanvendelsen pointerer MSS, at indsatserne ikke baseres udelukkende pa aktive-
ring, da indsatserne skal give mening for borgeren samt gge dennes kompetencer (MSS: 118-128).
Aktivering er séledes ikke et mal i sig selv og der er fortsat et fokus pé opkvalificering af borgernes
kompetencer. Derudover skal indsatserne ogsa give mening for borgerne, hvilket kan indikere, at der
bliver lyttet til borgerne i tilretteleeggelsen af indsatserne. VJ fremhaever desuden, at der i MSB stort
set ikke benyttes aktivering, men i hgjere grad virksomhedsindsatser for borgerne (VIJ: 171-173).
Dette haenger formentligt sammen med MSB’s strategi om beskaftigelse som beskyttende faktor.
Herudover fylder sanktionering ogsa i den nuvarende beskaftigelsespraksis. Dette fremhaever MSS
blandt andet 1 folgende udsagn: ...vi har jo stadigveek ret og pligt, det bygger hele vores samfund jo
pd, og det betyder i kontanthjeelpsregi, at hvis ikke du udnytter det, du kan, sd vil du blive sanktione-
ret” (MSS: 123-124). Med dette udsagn mener MSS, at jobcentrets brug af sanktioner er en afspejling
af samfundet, hvor ret og pligt er en foruds@tning. Dette haenger ligeledes sammen work first-tilgan-
gen, idet man som borger ikke kan vare en uverdig modtager af ydelser (Nielsen, Mathias Herup,

2015).

Vender man blikket mod beskaftigelseslovgivningen pépeger VI, at: ... vi [synes] jo alle sammen,
at det er meget gennemreguleret” (VI: 79-80). Dermed peger VJ pé en konsensus i organisationen
om, at lovgivningen fylder for meget i jobcentret. AMM forklarer ogsa, hvordan overgangen fra sy-
gedagpenge til jobafklaring kan opleves bureaukratisk af borgeren. Dette hanger sammen med, at de
rehabiliteringsteams, der varetager denne overgang, er underlagt mange procedurer og forskrifter om,
hvilke planer der skal vare for borgeren (AMM: 95-101). Derudover peger en leder pa, at lovgivnin-
gen ikke altid er aben for visionsarbejde, hvor fluffy og blode vardier er svere at tilpasse de ellers
... stramme og rigide lovgivninger vi jo har pa omradet” (VK: 1002-1004). Der er sdledes tale om
en lovgivning, som af flere ledere opleves som generelt he#mmende i den nuvarende praksis. Dog
ses det ogsa, hvordan andre ledere finder lovgivningen understottende. Ifolge KDL har medarbejderne
altid veeret forpligtet til at arbejde helhedsorienteret 1 sygedagpengeloven (KDL: 308-310). En leder
papeger hertil, at netop denne lov er blevet mere understottende, idet samtalerne blot skal afvikles
inden for en periode pa et halvt ar (HEK: 195-198). Dette indikerer, at forlobene og samtalerne er

lettere at skraeddersy til den enkelte borger og dennes problemstillinger.
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5.2.2 Borgerinddragelse i kontekst af styringsrammen

I MSB’s kontekst er borgerinddragelse ikke et nyt fanomen efter Borgernes MSB, idet borgerne ogsa
blev inddraget for omstillingen (MSS: 16-18). Dog fremhaver MSS, at omstillingen i hgjere grad har
medfort, at ”... man prover at lytte pd en anden mdde til borgeren og prover at interessere sig meget
for borgerens livsverden og hvad det er, borgeren har at habe og dromme for sin vej ud pd arbejds-
markedet” (MSS: 31-33). Borgerens héb og dramme er tilsyneladende blevet en vigtigere komponent
1 deres indsatser som folge af Borgernes MSB. Dette kan h&nge sammen med, hvordan man forseger
at gore beskaftigelsesindsatserne mere meningsfulde for borgerne (jf. 5.1). En anden forklaring kan
veare, at flere af kommunerne opererer med en empowerment-tilgang, hvor borgeren far et storre med-
ansvar for sin egen beskaftigelsesindsats (SK; HOK; MSS). Dette fordrer ifolge en leder, at borgeren
selv kommer med losningsforslagene i deres forleb, imens medarbejderen faciliterer denne proces i
medet med borgeren (HEK: 271-274). Borgeren far derved en mere styrende rolle 1 eget forleb, hvil-
ket haenger sammen med borgerindflydelse (jf. 4.3.2).

Selvom det kan virke enskverdigt for lederne at arbejde mere med borgerindflydelse i modet med

borgerne, er det ikke uden udfordringer. En leder pointerer i denne forbindelse:

... det kan ogsa vare frustrerende at egentlig skulle sidde lidt tilbagelanet (...) [borgerinddragelse] er jo ikke ensbety-
dende med, at [borgeren] faktisk har ret, s det er jo ogsé et eller andet med, at i vores rammer og sddan noget; hvad er

s& mulighederne og hvad kan lade sig give sig” (HEK: 487-491)

Den tilbagelaenede rolle for medarbejderne er derfor sver, nar borgerens ensker ikke kan rummes
inden for rammerne. Rammerne skal her forstds som de feromtalte beskaftigelsesmal og lovgivnin-
gen. Citatet antyder ogsd, at rammerne er forhandsbeskrevet forud for medet med borgeren. Dette
kan udspringe af, at lovgivningen forudseatter bestemte procedurer, der kan fastlegge retningen for
borgernes indsatser. Hertil fremhaver flere ledere, at lovmedhold, altsd en overholdelse af lovgivnin-
gen, er en vigtig indikator for kvaliteten i deres praksis (AMM; KDL; SK). Lovmedhold kan derved
forstas som en garant for vardien af inddragelsesprocessen. Verdien kan i dette tilfalde tilskrives en
sikring af borgernes rettigheder 1 processen, hvor eksempelvis en inddragelse af borgere i en partshe-
ring forstds som vardiskabende. Herudover beskriver KDL ogséd, hvordan disse rammebetingelser

kan pavirke méiden, hvorpa borgere bliver inddraget:

”Det er jo hele det her samspil med borgeren i forhold til at satte retning, ogsa i en sygedagpengesag. Det er ogsa nogle
gange at motivere. Det er ogsa nogle gange [at] sanktionere. (...) I alle de skridt, vi laver, er der jo borgerinddragelse”

(KDL: 177-181)
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Her er borgerinddragelse et samspil, hvor borgeren sammen med medarbejderen satter en retning,
hvor motivering og sanktionering kan vere varktgjer, der anvendes i denne proces. Det er saledes en
inddragelse, der kendetegner borgerinvolvering, hvor organisationen satter retningen for borgeren
(Osborne, 2018). Borgerne er stadig involveret i sddan en proces, dog med begransninger i deres
indflydelsesmuligheder. Samtidig virker dette til at udspringe af en idé om, at borgerne er passive,
hvor frontlinjepersonalet i hgjere grad skal aktivere og sanktionere borgerne, saledes de gores aktive
(Wright, 2016). Dette kan formodes at vaere en nedvendighed i et vist omfang, idet styringsrammen

fordrer, at der er progression i borgernes sager mod beskaftigelse.

1 5.1 blev det forklaret, at effekterne af indsatserne monitoreres i MSB. Derfor er der et stort fokus pa
maltal i magistraten. Dog mener en leder, at disse méltal ikke er forenelige med borgerinddragelse
(HEK: 208-215). Dette resonnement kan hange sammen med, at borgerinddragelse ikke er sarlig
malbart, da malinger af antal samtaler og forleb ikke er ensbetydende med borgernes indflydelses-

muligheder (Larsen & Nielsen, 2022). Derimod mener MSS, at méltal kan vere indikatorer pa vardi:

... jeg kommer nok til at abonnere mest pa tallene. Fordi jeg teenker, at det slér jo pé en eller anden méde alt. Hvis nu
der er en, der synes, at han har et rigtig godt forleb, men der sker jo ingenting, han kommer ikke videre. (...) Er vi sa
tilfredse med det? Det er jeg ikke helt. Jeg har en ambition om, at folk vokser ikke af at vere i vores system” (MSS:

271-274)

Tallene kan séledes forstds som en garant for en verdiskabelse, der i overvejende grad haenger sam-
men med hurtig afklaring og beskaftigelse. Borgertilfredshed forstas saledes ikke som en entydig
succes 1 sig selv. Forlgbene skal gerne haenge sammen med beskaftigelse. Samtidig udspringer rae-
sonnementet ud fra den feromtalte idé om, at borgere ikke har det godt af at vaere 1 jobcentret l&engere
tid end nedvendigt. Udsagnet kombinerer derved en plejning af de organisatoriske behov (opnéelse
af maltal, hurtig beskaftigelse samt faerre udgifter til forsergelse) med borgerens behov for at komme
ud af beskaeftigelsessystemet. Tankegodset er derved ikke 1 sig selv modstaende til borgerinddragelse,

men kan tolkes som hammende herfor.

Ifolge en leder er valget af den méde, hvorpd borgerne inddrages 1 deres indsatser, et spergsmal om
"... noget talmodighed og ikke rutine, som vi skal ove os i" (HEK: 484-485). Der refereres til, hvordan
iser borgerindflydelse er tidskreevende. Ligeledes viser empowerment-tilgangen sig udfordrende i

forlengelse heraf:
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... [rigtig mange har] svert ved at tro p4, at der kan ske en forandring, [og] som bliver bekymret, nér vi begynder at
snakke om job (...) Nogle bliver rigtig glade for det, og matchet er godt mellem borger og medarbejder. Og nogen bliver
meget bekymret, angste og vrede...” (MSS: 71-76)

Empowerment er tidligere blevet fremhaevet som en tilgang, hvor borgerne selv tager teten pa deres
eget forleb. I det ovenstdende citat refererer MSS til borgere med komplekse problemstillinger, der
kan have svart ved at forholde sig til beskaftigelse. Derfor kan det vare svert for disse borgere at
aktivere deres egne ressourcer. Derudover findes der ikke ét bestemt reaktionsmenster hos borgerne,
idet nogle er glade for den aktive involvering, mens andre ikke er. To andre ledere papeger ogsa, at
borgere i rusmiddelbehandling kan have svart ved eksempelvis selvmedicinering eller at traeffe valg
1 deres beskaftigelsesforlob (SK: 561-563; 578-579). Derfor ma borgerindflydelse antages at vaere

meget situationsbestemt, hvilket medarbejdere og ledere ikke kan gardere sig imod.

5.3 Medarbejdernes omstilling

I omstillingen til Borgernes MSB har der is@r varet fokus pd en forandring af medarbejdernes kom-
petencer og den tilsvarende kultur. Hermed vil der i dette afsnit gennemgas den betydning, kulturen

og kompetencerne har for omstillingsprocessen.

5.3.1 Koblingskompetencer
Til en start kan det kortlegges, hvorfor en ny kultur er vigtig for forandring. Ifelge en leder kan det

vare nedvendigt at etablere en ny kultur i en omstillingsproces:

... vi skal have afleveret den gamle kultur pa en eller anden made. Vi er utrolig veltreenede til at tale om borgeren, men
vi er ikke serlig treenet til at tale med borgeren (...) det hjalper ikke, at vi bliver ved at kere den gamle systemteenk-

ning, hvor det er regler der dikterer” (HOK: 333-338)

Her menes der en systemtaenkning, hvor medarbejderne 1 hgjere grad baserer arbejdet med borgere
pa de lovbestemte rettigheder og interne procedurer. Fokusset pa lovmedhold er tidligere blevet naevnt
som en indgroet forstdelse hos nogle ledere, men denne forstdelse virker ogsé til at pavirke medar-
bejderne. P4 samme made pdvirker det ogsé tilgangen til borgerinddragelse, hvor dreftelserne af ret-
tigheder forekommer vigtigere end dialogen med borgeren. Borgerinddragende kompetencer virker

derfor til at veere nedvendige i den nye beskeftigelseskonstellation.

I Borgernes MSB er kulturen ogsé et vigtigt element 1 omstillingen, hvilket fordrer en felles kultur
baseret pa ... tydelighed, kommunikation og inddragelse” (MSB1: 26; MSB2: 4). Kulturen hanger
1 hej grad sammen med de kompetencer, medarbejderne bor besidde, hvilket er koblingskompetencer.

I den forbindelse har bade ledere og medarbejdere undergaet kompetenceudviklingsforleb (MSB1:
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26). Disse koblingskompetencer indebarer mange elementer, men overordnet kan de koges ned til

folgende:

- ”evnen og viljen til at forstd andres fagdisciplinere teorier, metoder og etik og betydning i velfeerdssammen-
haeng,
- evnen til at koble andre forstaelser med egen faglighed og ekspertise pa mader, der gor det muligt at formulere
funktionskrav og hensigtsmaessige former for samproduktion pé velfaerdsomrader,
- evnen til at kunne definere, diskutere og forhandle behov og krav, set i lyset af fremherskende kvalitetsparadig-

mer og hensynet til omkostningseffektivitet...” (Jorgensen et al., 2016: 32)

Der er sdledes tale om kompetencer, hvor ledere og medarbejdere 1 hojere grad kan forsta hinandens
fagomrade og -disciplin med henblik pa, at samarbejdet fremmes i organisationens galdende kon-
tekst. VJ fastholder, at disse kompetencer er forudsatninger for en kernemedarbejder i MSB (V1:
216-217). Hermed er det en nedvendighed for en medarbejder at forsta andre afdelingers omrader og
opgaver, hvilket bidrager til en samarbejdskultur. Andre ledere peger ogsa pa, at disse koordinations-

og samarbejdskompetencer, er vigtige forudsaetninger for deres medarbejdere (HEK; KDL; SK).

En faldgrube ved disse kompetencer er, at de er meget generelle og ikke altid passer ind 1 praksis.
Koblingskompetencerne er ifolge KDL vigtige, men de passer ikke ind i sygedagpengeomrédet ...
fordi borgerne er sda bred en malgruppe i forhold til kompleksiteten i sagerne (...) vi skal passe pd, at
vi ikke smorer det ud over alle, nar vi skal teenke omscetning af strategier (KDL: 51-55). Fokusset pa
kompetencerne kan derved overskygge arbejdet med en bred malgruppe, hvor sagerne kan vere kom-
plekse. Dette kan indikere, at generelle kompetencer om samarbejde og koordination er svere at til-

passe et omrade med en specialiseret lovgivning og faglighed.

De nye kompetencer og dertilherende kultur kan ligeledes vise sig udfordrende for nogle medarbej-
dere at tilpasse sig til. Det fremgar i empirien, at nogle medarbejdere foretrakker, at deres arbejde

2

beror pa systemer og procedurer. En leder naevner: ... [der er] medarbejdere, der helst vil have
tryghed og forudsigelighed” (HEK: 566). Netop forudsigeligheden i arbejdet med eksempelvis bor-
gerindflydelse er ikke muligt, da det fordrer fleksibilitet i indsatser, myndighedsrollen og sa videre.
Dette kan ogsd haenge sammen med den fernavnte indgroede systemforstaelse, som nogle medarbej-
dere har veennet sig til. En anden leder papeger hertil: ”Der er nogen der godt kan lide at have sags-
gange og vide, at man har gjort det rigtige” (HEK: 466-467). For nogle medarbejdere er det derfor
en motivationsfaktor at vide, hvornar man ger det rette ud fra forudbestemte mélsatninger. Disse

malsatninger er eksempelvis de eksisterende maltal og procedurer, der fastsatter bestemte succeskri-

terier.
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Slutteligt kan kompetencerne udfordre medarbejdernes professionsidentitet. En leder papeger, at det
kan vaere ... angstprovokerende at leegge faglighed fra sig...” (HEK: 544-546). KDL beskriver ogsa,
hvordan borgerinddragelse kan presse medarbejdere 1 henhold til deres myndighed og professionalitet
(KDL: 153-155). For medarbejderne kan det derfor virke indskrankende i forhold til deres rolle som
myndighed. Omvendt fremhaver en leder, at medarbejderne oplever borgerinddragelse som menings-
fuldt, da det kan virke virkningsfuldt (HEK: 485-486). Samtidig betoner en anden leder, at nogle
medarbejdere er meget interesserede 1, at indsatserne giver mening for borgerne (VK: 552-553). Ge-
nerelt ma det antages, at medarbejderne gerne vil hjelpe borgeren ved at arbejde borgerinddragende
og helhedsorienteret, men at de kan fole sig begranset til bestemte handlingsmenstre grundet res-

sourcemassige begraensninger og modstridende malsetninger (Zacka, 2017: 241).

5.3.2 Omstillingen til en ny kultur

En hemmende faktor i omstillingen til Borgernes MSB er ifolge VI: ... lidt mere kulturelt i vores
organisation, hvor man siger; ’at vi koordinerer allerede’ > (VIJ: 83-84). I forleengelse heraf fremhee-
ver VJ, at det primart er medarbejderne, der deler denne holdning (VJ: 213-214). Lignende udsagn
gor sig geldende 1 CUBB-kommunerne, hvor en leder pointerer: ... hvis man som medarbejder og
leder teenker, 'vi har jo allerede borgerinddragelse’ (...) det synes jeg, er noget af det forste, der
hindrer...” (HEK: 980-986; HOK). Nogle medarbejdere kan derved have den idé, at de allerede ar-
bejder helhedsorienteret og borgerinddragende, hvorfor nye kultur- og kompetenceforandringer kan

tolkes som en meningsles forandring.

KDL forklarer desuden, at denne modstand ogsa kan udspringe af en eksisterende forstaelse baseret
pa lovgivningen: "... nogle kigger meerkeligt pd mig og siger, 'det har jeg altid gjort. Det skal jeg
gore i forhold til sygedagpengelovgivningen'. Sd [at] arbejde helhedsorienteret, hos os, det er jo no-
get, man har en forpligtelse til at kunne gore" (KDL: 308-310). Ifelge KDL er der sdledes ogsa en
dybt forankret forstaelse hos medarbejderne af den helhedsorienterede praksis som folge af lovgiv-
ningen. Dermed besverliggores en omstillingsproces, idet en falles kultur ikke manifesterer sig ned
1 organisationen. Medarbejderne er i sidste ende dem, der implementerer de politiske og strategiske
onsker (Brodkin, 2011). Lederne kan derfor have en interesse i, at medarbejderne understotter den

kultur, der er vigtig for Borgernes MSB savel som lignende omstillinger.

Modstanden mod en ny kultur kan virke uundgéelig, men det fremhaves ogsa, hvordan denne mod-
stand kan mindskes over tid: ”Sd fik vi mindre modstand og sa fik vi noget interesse, og pd et tidspunkt,

sa var der ingen modstand, i hvert fald ikke synligt, fordi storsteparten syntes det var en god ide...”
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(VK: 477-481). Flere medarbejdere og ledere er séledes begyndt at abonnere pa idéen om kulturfor-
andringen, hvilket bidrager til, at forandring kan manifestere sig i organisationen. Dette omtales ogsa
af MSS, der mener, at visse frontrunners, altsa kulturbarere, har vist retningen: ... sa kommer vi
andpre efter og folger trop” (MSS: 339-340). I evalueringen af Borgernes MSB er det ligeledes frem-
haevet, at de kulturelle visioner om den fzlles dialog og praksis er kommet ud i organisationen, men

kulturen er forsat er under implementering (MSB 3: 8). Det er saledes en igangvaerende proces.

KDL pointerer desuden, hvordan processen har virket til, at kompetencerne og kulturen er noget,

medarbejderne er blevet paduttet:

Vi blev faktisk nedt til at lave hele kursusmaterialet [af Borgernes MSB] om sammen med [organisationskonsulen-
terne], fordi det hang ikke sammen med driften (...) Vi felte lidt, at vi fik det trukket ned over hovedet, og egentlig ikke
var blevet hort...” (KDL: 61-74)

KDL betoner en vigtig pointe, da nye praksisforandringer krever en inddragelse af medarbejdere 1 en
bottom-up-tilgang. I dette tilfeelde 14 materialet om organisationsforandringen langt fra medarbejder-
nes praksis, hvilket efterlod en felelse af, at det var en top-down-proces, de var tvunget til at gennem-
fore. Lederne og medarbejderne blev dog inddraget, sdledes de kunne bidrage til, at kursusmaterialet
blev tilpasset deres praksis. VJ mener ogsa, at omstillingen til Borgernes MSB barer praeg af en
implementering nedefra (VJ: 47-48). Derfor er der prioriteret en hej grad af bottom-up-implemente-

ring i MSB. Dette kan bidrage til, at en omstilling bliver mere enskvardig for medarbejderne.

5.4 Helhedsorienteringen i1 den nye konstruktion

I dette afsnit undersoges det, hvordan MSB omstiller sig til at arbejde mere helhedsorienteret. Her vil

elementer som siloer, samarbejdsrelationer samt inddragelsen af nye akterer afklares.

5.4.1 Siloer og skonomi
Med den stigende helhedsorientering vil det vaere vaerd at analysere, hvorvidt gkonomien og en silo-
opdeling af afdelingernes ekonomier gor sig gaeldende i MSB, herunder de implikationer, dette kan

have for en samarbejdsrelation.

Indledningsvis kan det belyses, hvorvidt siloerne udger en hemning for samarbejdet. Her betoner en
leder, hvordan begrensede midler hemmer samarbejdsmulighederne:
... nér jeg sadan kigger rundt bredt pé alle mine kollegaer, sé er der egentlig en velvilje til gerne at ville arbejde sam-
men, men nér det sd sidder og kommer til, [at] det hele handler om, at der er nogen, der skal betale, s bliver man lidt

’strudse-agtig’ (...) nér vi ikke har felles budgetter pa noget af det her, sé bliver det vanskeligt at handtere...” (VK:
706-711)
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Der er en vilje til at samarbejde, men de opsplittede budgetter koblet pa de enkelte afdelinger formo-
des at medfore en papasselighed med allokering af ressourcer til samarbejdende indsatser. Denne
okonomiske problematik gor sig ogsé geldende 1 MSB, hvor netop gkonomien fremhaves som en
udfordring i evalueringen af Borgernes MSB: ”Nar der er knappe ressourcer, heemmer det vilkdarene
for at veere generas med egen tid og ressourcer over for andre dele af organisationen — og dermed
vilkdrene for at koordinere pa tveers” (MSB4: 22). Begraensning i tid og ressourcer i organisationen
haemmer ifolge evalueringen mulighederne for koordinering i de helhedsorienterede indsatser. Dette
kan tilskrives, hvordan magistraten oplever skerpede budgetter som folge af presset pa socialomra-
det. Her forsikrer VJ dog om, at ... det er jo selvfalgelig ressourcekreevende at arbejde helhedsori-
enteret. Men det er ogsa meget effektivt (...) du kommer hurtigere til at fd koordineret, og du hjcelper
borgeren bedre (VIJ: 74-78). Effektiviteten bestér i, at helhedsorienteringen kan sikre hurtigere koor-
dinering af borgernes forleb. Helhedsorienteringen kan séledes ifelge VJ bidrage til den rette effekti-

vitet, hvilket kan muliggere et samarbejde i en kontekst, hvor omkostningseffektivitet er vigtigt.

5.4.2 Nye samarbejdsrelationer

Et af grundelementerne 1 Borgernes MSB er, at samarbejdet og overgangene pd tvers af social- og
beskeftigelsesomradet vil blive lettere gennem sammenlagningen af social- og beskaftigelsesfor-
valtningerne til enhedsforvaltningen. Bide AMM og MSS forklarer, hvordan der er sket forbedringer
1 samarbejdet pa tvers af organisationen. AMM beskriver, at den nye organisering kommer til udtryk
saledes: "... i stedet for, at man er mere fokuseret ned i sin egen [afdeling|, sa bliver man opmcerksom
pd i hajere grad at veere en del af noget storre” (AMM: 19-22). Ligeledes beskriver MSS, at mens
der forhen var uenigheder 1 samarbejdet 1 starten af omstillingsprocessen, har man nu: ... faet gje
pd, hvordan er det egentlig, at vi kan stotte og hjeelpe hinanden, sddan at vi hjcelper borgeren. Fordi
borgeren kom jo til at veere klemme i det her...” (MSS: 170-180). Séledes er samarbejdsrelationen
blevet forbedret over tid, hvilket gengiver pointen fra afsnit 5.3 om, at en kulturel @ndring tager tid.
Hertil antyder MSS ogs4, at borgerne kommer 1 klemme, hvis ikke der samarbejdes. Samtidig forkla-
rer MSS, at Borgernes MSB har bidraget til, at flere samarbejdspartnere i kommunen inviteres ind,
og at det er blevet lettere at satte et team op om borgernes indsatser (MSS: 149-151; 181-185). Ifelge
evalueringen af Borgernes MSB er det ogsa blevet en realitet, at samarbejdet og gennemsigtigheden
1 afdelingernes opgaver generelt er blevet forbedret 1 organisationen (MSB4: 9). Dermed har Borger-
nes MSB abnet for et bredere samarbejde 1 koordineringen og problemhéndteringen af udsatte borge-

res beskeftigelsesindsatser.
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Det udvidede samarbejde i MSB skaber dog ulemper: ... den nye organisering [har] skabt en mere
kompleks organisation, som stiller store krav til ledere og medarbejdere om at have overblik og viden
pd hinandens omrdader” (MSB4: 22). Dette indebarer, at lederne og medarbejderne skal mangvrere i
en stor organisation, hvor viden er spredt ud pa mange omrader. Det er sdledes svaert at opné indsigt
i de forskellige afdelinger, og derfor potentielt nye samarbejdspartnere. Dette kan isar tilskrives ma-
gistratens store storrelse, idet sterre kommuner har en tendens til at have staerkt specialiserede, men
opsplittede enheder, hvilket skaber disse koordinationsproblemer (Larsen et al., 2018). Tidligere har
MSS og AMM beskrevet, hvordan de har fiet en storre indsigt, men derfor kan kompleksiteten stadig

have implikationer for andre ledere og medarbejdere, der ikke indgér i dette projekt.

Indtil videre er det interne samarbejde blevet beskrevet, men det eksterne samarbejde ogsa gor sig
geldende 1 MSB. Generelt inddrager MSB virksomhederne 1 beskaftigelsesindsatserne. Denne ind-
dragelse fremgar af, at MSB siden 2013 har arbejdet ud fra Virksomhedsstrategien, hvilket indebarer
et teet samarbejde med virksomhederne i indsatserne (AMM; MSB3; MSS). Strategien hanger for-
mentligt sammen med MSB’s méls@tning om, at beskaftigelse 1 kombination med sociale indsatser
er den bedste hjelp til udsatte borgere. Denne virksomhedsservicering er en tendens, der ses 1 flere
kommuner som eksempelvis i Herning Kommune (Andersen & Larsen, 2018: 66) (HEK: 186-187).
AMM naevner ogsd, hvordan man i driftscenteret Job, Sundhed og Ydelse®, har inviteret to radgivere
fra Rode Kors og Dansk Flygtningehjalp ind til at hjelpe ukrainske flygtninge med deres ydelser

(AMM: 343-347). Herudover nevnes der ikke andre eksterne samarbejdspartnere i empirien.

Ifolge flere ledere kan samarbejdet udfordres af modsatrettede kulturer. Dette er is@r interessant 1
forbindelse med MSB, hvor to forskellige forvaltninger med separate organisatoriske strukturer er

blevet sammenlagt. AMM beskriver forskellene saledes

”... autonomien [pa socialomradet har] veret sterre, end den har veeret pa beskeftigelsesomradet. Maske ogsa fordi be-
skeeftigelsesomradet har vaeret vant til simpelthen at have vildt mange borgere (...) der har veeret nogle fa [borgere pa
socialomrédet], men til gengeeld med en meget massiv og kompliceret indsats, som er virkelig sveer. S3 pa den made har
organisationerne varet forskellige (...) Pa den made tror jeg, der har veret to forskellige kulturer. Men jeg synes, vi er

kommet godt igennem det” (AMM: 319-329).

Her fremheaves den relationelle og organisatoriske forskel, der har varet mellem forvaltningerne,
hvilket har bidraget til to forskellige kulturer. Disse kulturer hanger tilsyneladende sammen med

forskellen i autonomi, der er storre pa socialomradet. Samtidig hindterer dette omrade ogsa mere

® Et af MSB’s fem driftscentre (jf. figur 1, afsnit 2.0).
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komplekse sager, hvor beskaftigelsesomradet i hgjere grad har flere borgere, hvilket kan relateres til
den starre opgaveportefolje, der inkluderer jobparate borgere. Dog antyder AMM ogsé, hvordan MSB
er kommet godt igennem sammenlagningen, hvilket indikerer, at det er lykkedes at forene disse kul-

turer.

Overordnet set virker det til, at den rette samarbejdskultur bidrager til relationen. En leder fremhaver
blandt andet, at det fordrer: "... det modsatte af en nulfejlskultur, altsa at man har lov til at treede ved
siden af og blive klogere (...) [og] prove at lave nogle provehandlinger" (HEK: 955-960). Med dette
citat fremhaves det, hvordan prevehandlinger, altsé forsag med bestemte indsatser pa tvers af afde-
linger, kan bidrage til at afprave nye helhedsorienterede tiltag. Opgeret med nulfejlskultur er ligeledes
et fokuspunkt i Borgernes MSB, hvilket kan indikere eksistensen af en sddan kultur i den nuvarende

organisation (Magistraten for Sociale Forhold og Beskaftigelse, 2019: 5).

5.5 Ledernes nye roller

I teorien er det blevet beskrevet, at omstillingen stiller nye krav til, hvilke roller lederne skal udfylde
(jf. 4.3.5). Hertil vil der i nerveerende afsnit gennemgés de ledelsesformer, der empirisk er fremhavet
som de vigtigste i1 dette henseende; faglig ledelse, visionsledelse og paradoksledelse. Derefter vil
disse ledelsesformer analyseres i forhold til, hvordan de bidrager til borgerinddragelse og helhedsori-

entering.

5.5.1 Faglig ledelse, visionsledelse og paradoksledelse

Borgernes MSB havde en mélsatning om, at lederne skal have tid til at udeve faglig ledelse og per-
sonaleledelse (MSB1: 24). Faglig ledelse er en integreret del af personaleledelsen, der ifelge denne
definition indeberer: ... at udvikle arbejdspladsens faglige resultater og losninger af kerneopga-
verne, samt om hvordan de ressourcer, der stilles til rddighed, bedst bidrager til at realisere kerne-
opgaverne” (Olsen et al., 2020: 4). Faglig ledelse er derfor 1 hgj grad mentet pd at understotte kerne-
opgaven, altsd beskaftigelsen af borgere. Dette indbefatter, at lederne orienterer sig mod de givne
ressourcer, der er inden for styringsrammen. AMM uddyber, hvordan denne ramme er et vilkér for

lederne:

Jeg har ikke 5 millioner mere, jeg kan gere noget med i morgen. Sa mé jeg finde ud af, hvad kan jeg lave indenfor den
ramme, som det er nu. Eller indenfor den lovgivning, der er nu (...) Jeg oplever nok den sterste autonomi og selvstaen-
dighed, det er [for de ledere], der siger; ’jeg har fokus pa, hvor er mit mulighedsrum, og hvordan kan jeg gere noget

med det’ (AMM: 382-390)
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Styringsrammen er et vilkér, ledere skal acceptere, hvorigennem de kan gere brug af den autonomi,
de har i deres ledelsesrum. Dette kendetegner en paradoksledelse, hvor ledere skal finde lgsninger i
en kontekst fyldt med modsatninger og dilemmaer (Johansen, 2018). Lederne skal orientere sig mod
okonomien og lovgivningen i deres ledelse af medarbejderne. Herudover kan styringsrammen ses 1
relation til den faglige ledelse. To ledere papeger i denne forbindelse, at taet ledelse, eksempelvis
ledelsesmaessig sparring 1 sager, er bade tids- og ressourcekravende, hvorfor det kan vare svert at

udeve faglige ledelse i en ressourceknap kontekst (HOK; VK).

Et andet vigtigt element i lederens rolle i MSB omhandler visionsledelse: ... man skal lave mere
visionsledelse end det, der var for (...) skabe mening, skabe overscettelse” (MSS: 348-352). Det an-
tydes derfor, at visionsledelse er blevet vigtigere gennem &rene. Hertil uddyber en leder, hvad over-

2

setterrollen kan indebere: ... [der kommer] et tryk oppefra en gang imellem, hvor vi skal have
oversat det ned til medarbejderne...” (HOK: 207-210). Dette kan forstas séledes, at nye informatio-
ner, strategier eller visioner oppefra, eksempelvis fra den gvre ledelse i kommunerne, skal tilpasses
til medarbejderne (Andersen et al., 2017a). Det omhandler derfor at oversatte visioner og skabe me-
ning i disse. Dette kan eksempelvis vare vigtigt, nar der skal arbejdes med visionen om Borgernes

MSB. Visionsledelse er dog med forbehold, hvilket KDL betoner:

Jeg kan da ogsa godt finde p4, hejt at sige en gang imellem *Borgernes MSB’. Men vi skal jo passe pa med séddan nogle,
at det ikke bliver floskler. Vi skal jo tale ind i at omsztte det ned i den enkelte konkrete situation (...) Det er jo fagper-

soner, jeg sidder overfor (KDL: 347-351)

Visionsledelse kan derfor, sdfremt ledelsesformen ikke tilpasses den konkrete kontekst, fremsta som
en floskel, der ikke har betydning for de fagprofessionelles arbejde. En anden leder pointerer ogsa, at
medarbejdere kan finde det meningslest (HOK: 277-280). Dette kan tyde p4, at visionsledelse ikke

skal anvendes vilkarligt, men skal tilpasses de konkrete situationer.

5.5.2 Lederens rolle i omstillingen
Med de nye ledelsesroller kortlagt kan det vaere fordelagtigt at belyse disse roller i relation til borger-

inddragelse og helhedsorientering.

Til en start kan visionsledelse belyses 1 konteksten af borgerinddragelse og styringsrammen. Her kan

ledelsesformen bruges 1 henhold til prioriteringen af sanktioner:

... jo sterre borgerinvolvering vi har, jo mindre nedvendigt [er det] at bruge sanktioner (...) det er vigtigt at fa lavet
den oversattelse, sd medarbejderne ikke siger; ’det er fint, det I siger med borgerinddragelse, men nu skal vi til det med

sanktioner’” (HOK: 107-119).
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Ifolge lederen kan brugen af sanktioner fylde mindre, jo mere borgeren inddrages. Der er séledes en
forstaelse af, at sanktioner skal benyttes som folge af work first-principperne, men at sanktionerne
kan undgas, hvis borgerne involveres mere i deres indsatser. Dette kan ses i relation til, hvordan bor-
gernes involvering forpligter borgerne mere i1 forlebene, hvorfor sanktioner kan vare unedvendige.
Derudover italesattes vigtigheden af en ledelsesmaessig oversettelse af de politiske impulser, herun-
der hvordan oversettelsen bidrager til en prioritering af bdde borgerinddragelse og sanktionering hos
medarbejderne. En anden leder fremhaever, at en borgerinddragende indsats, hvor en borger har gen-
nemgéet mange langtrukne forleb, fordrer ... at italescette, at det var en succes (...) sd det dér med
ogsa at fd sagt, at du er en god medarbejder, ndar du gor det her, selvom det var en slags omvej (HEK:
496-501). Som leder kan det derfor vere vigtigt at fremhaeve succesen i borgerinddragelse, da det
ellers kan opleves som en meningsles inddragelse for medarbejderne. Her kan omvejen’ 1 indsatsen,
hvilket kan besta af en gennemgang af flere forleb for borgeren, forekomme at vere 1 modsatning til
mélsatningerne om hurtig beskeftigelse. Derudover kan itales@ttelsen af succes hange sammen
med, hvordan nogle medarbejdere ensker succeskriterier i deres arbejde. Italesettelsen af succes kan

ogsé ses 1 relation til, hvordan visionsledelse indebarer at skabe mening for medarbejderne (Andersen

et al., 2017a).

Den faglige ledelse kan ogsd komme i spil i borgerinddragelsen ifelge KDL:

Vi kan jo godt sidde og drefte sager, og nogle gange, sé kan jeg godt finde pa at sige til dem; "hvad siger borgeren
selv’? (...) Du har alle de her akterer, du kan alt det her koblingskompetencer, du kan indhente, men hvad siger borge-

ren? (KDL: 330-332)

Dette er eksempel pd, hvor sager bliver droftet med medarbejderne, hvilket fordrer en italesettelse
fra KDL af, at der skal fokuseres pa borgeren. Her henviser KDL til, at koordineringen med andre
akterer og koblingskompetencerne formentligt bliver en procedure i sig selv for medarbejderne, hvor-
for KDL sporer dem ind pa borgeren igen. Lignende handlinger har andre ledere foretaget, hvor de
sperger medarbejderne ind til, hvorvidt de har hert borgerne om deres ensker til tilbud og forlgb

(HOK; SK). Pa denne méde kan faglig ledelse ogsé have en betydning for borgerinddragelsen.

Ledelse 1 borgerinddragelse er dog ogséd haftet med udfordringer. Ifolge en leder kan det ... nogle
gange veere en udfordring for at skulle have [borgerinddragelse] oversat, hvordan ser det storre bil-
lede ud, fordi den enkle situation kan jo godt tyde noget andet...” (HOK: 227-229). Dette kan referere
til, at det ’storre billede’, eksempelvis en bestemt vision, kan vere svar at oversatte i en borgerind-

dragende indsats. Problemet kan bestd i, at indsatserne typisk er skraeddersyede til den bestemte
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borger, hvorfor der kan vare stor forskel mellem borgernes indsatser. Derfor kan det vere svert at
tilpasse en generel strategi eller vision til medarbejdernes arbejde, ndr indsatserne er forskelligartede.
Disse oversattelsesudfordringer kan ogsa henvise til, hvordan styringsrammens forskrifter kan vere

svere at tilpasse hertil.

Den nye struktur med et storre samarbejdsnetvark i MSB medferer desuden en udfordring for lederne
1 magistraten, da de nu modtager opmarksomhed fra flere sider (MSB4: 47). Dette betyder, at lederne
modtager mange henvendelser fra forskellige interessenter, hvilket tager tid fra deres ovrige ledelses-

opgaver, herunder de nye opgaver inden for visions- og fagledelse, som tidligere er blevet beskrevet.

5.6 Sammenfatning

Indledningsvist blev gennemgaet hvilke mélgruppestrategier, der gjorde sig gaeldende i iser MSB.
Overordnet set mener lederne, at der foretages langsigtede investeringer i de udsatte borgere. Inve-
steringerne beror pd idéen om, at disse sikrer holdbare lasninger, hvormed borgerne fastholdes i be-
skeeftigelse. Hertil medferer de langsigtede investeringer en besparelse af forsergelsesydelserne som
folge af borgernes beskeftigelse. Herudover fremgik det, at der generelt investeres meget 1 beskaefti-
gelsesindsatsen 1 Aarhus Kommune, hvilket blandt andet udspringer af kommunens investeringsmo-
deller. Disse har bidraget til gode sagsstammer og igangsettelsen af nye indsatser. Dertil hviler sty-
ringsredskaberne i MSB pa en vidensbaseret forstielse af, hvad der er den rette praksis. Baggrunden
for denne praksis virker i hej grad til at basere sig pa, hvordan resultat- og fokusmélene imedekom-
mes. Derudover har lovgivningen medfort, at der i Borgernes MSB er blevet etableret en udforlig
registreringspraksis. Malstyringen virker til at vaere praeget af det omkringliggende monitoreringssy-
stem pa beskaftigelsesomradet, hvor benchmarkingen og de administrative forskrifter i fokusmélene
onskes opnas. Hertil fremhaves resultatmalene som mere meningsfulde end fokusmalene. Samtidig
indikerer empirien, at malstyringen ogsé er et resultat af, hvordan tildelingen af ressourcer centralt i

kommunen fordrer pdvisning af resultater.

Problemforstaelsen 1 MSB og CUBB-kommunerne er centreret om hurtig beskaftigelse. I MSB er
iser fokus pd, hvordan de udsatte borgere kommer i beskaftigelse, da det er en beskyttende faktor
for deres udsathed. Ser man pé redskabsanvendelsen anvendes aktivering ikke pa samme mdde, men
der fokuseres mere pa indsatser, som giver mere mening for borgerens behov. Vendes blikket mod
beskeftigelseslovgivningen, er lederne overvejende enige om, at denne fylder meget samt fremhaves
som en hamsko for visionsarbejde. Imidlertid kan lovgivningen ogsd give mening, hvis den ikke

paskriver for mange form- og proceskrav herunder tidsfrister for samtaler og procedurer for forleb.
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Dertil er overholdelsen af disse love vigtig for nogle ledere. Herudover berer borgerinddragelsen i
en vis udstrekning praeg af borgerindflydelse, hvilket anvendes mere efter borgernes MSB. Derud-
over betragtes borgerinvolvering ogsd som en form for inddragelse, hvor rammerne 1 hej grad fast-
settes pa forhand. Dette skyldes ogsa, at nogle udsatte borgere, ikke har ressourcerne til at deltage 1

en empowerment-orienteret inddragelse.

Et interessant fund 1 empirien var vigtigheden af koblingskompetencerne og den dertilherende kultur
for Borgernes MSB. Lederne mener, at koordinations- og samarbejdskompetencer er essentielle 1 den
nye kontekst, der ses i mere helhedsorienterede organisationer. Hertil udger disse en vigtig kompo-
nent i, hvordan man skaber en faelles kultur for medarbejderne i MSB. I forbindelse med kompetence-
og kulturomstillingen fortalte lederne, at der var en vis modstand mod omstillingen. Nogle medarbej-
dere mente, at de allerede arbejdede borgerinddragende og helhedsorienteret. Dette er fremhaevet som
en haemning i kulturforandringen. Materialet bag Borgernes MSB viste sig ikke at passe i alle facetter
af praksis, men dette mismatch blev rettet gennem en inddragelse af ledere og medarbejdere. Lederne
fremhavede imidlertid, at der var en lav grad af modstand, og de fleste medarbejdere ensker at ar-
bejde pa denne made. Samtidig vil modstanden mindskes over tid, hvilket kan tilskrives en tiltagende

tilslutning til denne kultur.

Helhedsorienteringen er en essentiel del af formélet bag Borgernes MSB. I denne ombzring er nye
samarbejdsrelationer bade internt og eksternt blevet forbedret som folge af omstillingen. Borgernes
MSB haft betydning for, hvordan ledere fokuserer mere bredt 1 deres indsatser grundet et forbedret
kendskab til samarbejdspartnerne. Ikke desto mindre viser det sig ogsa, at siloer og en stram gkonomi
stadig kan virke hemmende for samarbejdsrelationerne. Desuden har kulturforskellene mellem de
tidligere social- og beskaftigelsesforvaltninger betydet, at omstillingen har taget leengere tid at etab-
lere. Derudover formodes det, at der hersker en nulfejlskultur, der begraenser muligheden for at af-

prove samarbejdsrelationer.

Visionsledelsen viste sig at vere en vigtig del af ledernes nye rolle. Dertil viste det sig, at faglig
ledelse iser var fremhavet som en vigtig ledelsesform 1 forbindelse med Borgernes MSB. Derudover
blev det belyst, at disse ledelsesformer ikke kan ses entydigt men i relation til en begranset styrings-
ramme. Sdledes spiller paradoksledelse ogsa en rolle i ledernes kontekst, da de eksempelvis skal pri-
oritere og finde losninger i de udsatte borgeres indsatser samt forholde sig til styringsrammen. Un-

dersogelsen tyder pa, at bdde visionsledelse og faglig ledelse er essentielle 1 borgerinddragelse, og
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det benyttes aktivt i dette henseende. Dog skal lederne bruge flere ressourcer pa at orientere sig i den

nye helhedsorienteret samarbejdskonstruktion, hvilket tager tid fra deres andre ledelsesopgaver.

6.0 Diskussion

I analysen er der gennemgdet forskellige elementer af omstillingsprocessen i Borgernes MSB. I dette
vil der indledningsvist diskuteres, i hvilken udstreekning analysens resultater afspejler de teoretiske
forventninger. Derefter vurderes det, hvorvidt omstillingselementerne bidrager til, at MSB er blevet
mere borgerinddragende og helhedsorienteret. Slutteligt belyses dette i sammenhceng med styrings-

paradigmerne.

6.1 Analysen og de teoretiske forventninger
I afsnit 4.4 blev der opstillet nogle teoretiske forventninger til, hvordan MSB ville omstille sig til
mere NPG-orienterede organisation. Forventningerne vil diskuteres i henhold til, hvordan disse er

imedekommet i analysen.

6.1.1 Investeringsstrategi og lydherhed i styringslegitimeringen

Der var en forventning om, at MSB ville folge en investeringsstrategi, da det formodes at muliggere
skraeddersyede indsatser for udsatte borgere. Denne forventning er blevet imedekommet som folge
af investeringsmodellernes investeringer 1 baeredygtige losninger for de udsatte borgere. Herudover
har investeringsmodellerne medfort lavere sagsstammer, der ligeledes bidrager til, at medarbejderne
kan prioritere borgerne. Samtidig er der mulighed for bottom-up-indflydelse pa styringen af investe-
ringsmodellerne, da medarbejderne kan influere disse med faglige input. Dette afspejler en organisa-
tion, der 1 hgjere grad er borgerinddragende og bottom-up-styret, hvilket peger i retning af NPG. I
paradigmet fokuseres der netop pé de interne processer, der styrker effekterne af organisationen, hvil-
ket 1 hej grad ger sig geldende med inputtene til investeringsmodellerne. Dog er modellerne bundet
op pé konkrete resultattal, der er fastsat centralt i kommunen. Dette h&nger sammen med en mélsty-
ring, der 1 hoj grad udspringer af en NPM-tankegang. Dette indikerer en NPM-orienteret principal-
agent-tilgang til modellerne, hvor kommunen som principal uddelegerer midler til afdelingerne som
agenter. Her onsker kommunen en bestemt type af kvalitet eller ekonomisk gevinst ved uddelegerin-
gen, hvorfor styringen fastsattes herefter. Samtidig udspringer investeringerne i borgerne ogsa ud fra
idéen om, at investeringerne kan medfere en besparelse af forsergelsesydelserne. Dette indikerer et
rationale, der 1 overvejende grad er funderet pd omkostningseffektivitet, hvilket ligeledes afspejler en

NPM-tankegang.
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En forventning til styringsredskaberne var, at disse redskaber ville legitimere styring gennem lydher-
hed, hvor borgerinddragelsen var en legitimering i sig selv. I analysen ses det, at styringsredskaberne
1 overvejende grad baserer sig pa en legitimering gennem effektivitet. Dette heenger sammen med, at
styringsredskaberne i vid udstrekning omhandler opfyldelsen af de statslige benchmarkingkrav. Der-
udover kan malbare resultater og dokumentation medvirke til, at MSB kan tildeles midler. Saledes er
der indikationer pa, at redskaberne afspejler NPM’s resultatorientering. Her fremgér opnéelsen af
omkostningseffektivitet som et vigtigt rationale, hvor outputtet af beskaftigelsesindsatsen virker sty-
rende for MSB’s styringsrationale. Dog er der ogsa en vis grad af lydherhed 1 legitimeringen, idet
styringsredskaberne er tilpasset afdelingerne og malgrupperne heri, hvorfor der er visse elementer af
et NPG-rationale i styringsredskaberne. Ydermere kan opfyldelsen af de statslige maltal og lovgiv-
ning, iser med henblik pa magistratens registreringspraksis, ligeledes signalere en opfyldelse af de
krav, som staten ensker med beskaftigelsesindsatsen. Dertil har nogle ledere et skerpet fokus pa
lovmedhold og klagesager i deres praksis. Dette kan tydes som en indikation p4, at overholdelsen af
borgernes rettigheder er vigtig for disse ledere, hvilket kan afspejle et fokus pa legitimering af lige-
behandling. Derved spiller en loyal implementering af indsatsen ogsa en rolle i styringskonteksten,
hvilket indikerer en vis grad af PA. De teoretiske forventninger til styringsredskaberne er sdledes ikke
imedekommet, da flere elementer af styringen i hgjere grad beror pA NPM end pa NPG. Begrundelsen
for det overvejende NPM-baserede styringsrationale mé dog antages at udspringe af det eksisterende
styringssystem pa beskeftigelsesomradet, hvorfor MSB kan vare nedsaget til at konstruere redska-

berne herefter.

6.1.2 Social integration, lovgivning som he&emmende og borgerindflydelse

Der var en formodning om, at MSB folger en social integration i henhold til problemforstaelsen og
redskabsanvendelse i magistratens indsatser. MSB har generelt en problemforstaelse, der hanger
sammen med work first-tilgangen. Dette udspringer af, at organisationen prioriterer hurtig beskeefti-
gelse for de udsatte borgere. Imidlertid peger forstdelsen ogsa i retning af social integration, da den
virksomhedsrettede indsats giver de udsatte borgere de rette forudsetninger for at opnd beskaeftigelse
pa leengere sigt. Ser man pa redskabsanvendelsen anvendes aktivering ikke pa en méde, der minder
om work first og social disciplinering. Derimod fokuseres der mere pa indsatser, som giver mere
mening for borgerens behov, hvilket kendetegner skraeeddersyede indsatser. Dette understotter ligele-
des en social integration. Dog er der indbygget en incitamentsstruktur, som tilskynder beskaftigelse,
idet sanktioner anvendes aktivt, hvilket minder mere om social disciplinering. Orienteringen i pro-

blemlosning er desuden todelt, idet losningerne bade seger at imedekomme sociale udfordringer, men
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dette gores med beskaftigelse som mal og middel. Hermed er det en kombination af henholdsvis
social integration og -disciplinering. I det store hele er problem- og redskabsforstaelsen baseret pa
social integration med elementer af social disciplinering. Dette understetter i et vist omfang de teore-

tiske forventninger.

Som forventet, var flere ledere enige om, at beskeftigelseslovgivningen kunne vaere haemmende i
omstillingen, iser med henblik med visionerne. Sidstnavnte kan have implikationer for, hvordan vi-
sionerne 1 Borgernes MSB og kommunernes generelle omstillingsarbejde. Dette kan eksempelvis ses,
nar medarbejderne mener, at lovgivningen allerede paleegger dem at arbejde helhedsorienteret. Faerre
krav kan styrke mulighederne for skraeddersyede indsatser, da det sikrer en hgjere grad af fleksibilitet

i tilretteleeggelsen af indsatserne.

Borgerinddragelsen anvendes i en hgjere grad efter Borgernes MSB, hvilket kan forklares af det sti-
gende fokus pa en empowerment-tilgang til de udsatte borgeres indsatser. Imidlertid kan inddragel-
sestypen begranses af de beskaftigelsespolitiske mal og lovgivningen. De politiske mél kan have
betydning for, at indsatsernes retning 1 hej grad er defineret pa forhand. Dette gor sig 1 overvejende
grad gaeldende i de undersogte kommuner, idet malene har rodfaestet sig i forstaelsen af borgerind-
dragelse hos flere ledere. Samtidig stiller lovgivningen krav til indsatserne, hvilket antages at influere
ledernes forstaelse af, at lovmedhold er vigtigt 1 disse processer. Slutteligt kan den aktive brug af
maéltal 1 MSB bevirke til en orientering mod work first. Derfor ses der ogsa stadig borgerinvolvering
som inddragelsesform, hvor rammerne for indsatsen er bestemt pa forhand, hvilket formentligt skyl-
des disse styringsrammer. Dette antydes dog som en nedvendighed i1 de nuvarende styringsrammer.
Pa den anden side forudsatter empowerment, at borgernes ressourcer aktiveres. Dette kan nogle ud-
satte borgere have svart ved pa grund af deres udsathed, hvilket medferer, at de ikke besidder disse
ressourcer. Derfor kan dette ogsa vere en forklaring pa, at fastlagte rammer for borgerinddragelse er

nedvendige for visse udsatte borgere.

6.1.3 Uforudsigelighed i styringsforandringer

Kultursporet 1 Borgernes MSB viste sig at vere et overraskende fund. Hertil var der ikke nogen teo-
retiske forventninger, idet styringsforandringer ikke nedvendigvis oversetter sig til den enskede
praksis. Der var derimod en empirisk formodning baseret pd, at kulturen og kompetencerne er onsk-
vaerdige for medarbejderne. Dette gjorde sig kun delvist geeldende, da omstillingen skabte modstand
fra nogle medarbejdere. Nogle medarbejdere mente, at de allerede arbejdede borgerinddragende og

helhedsorienteret. Dette er fremhavet som en hemning 1 kulturforandringen. Hertil skal det
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bemarkes, at storre forandringer kan affede modstand med det formal at opretholde en eksisterende
faglig praksis (Torfing et al., 2019: 817). Opretholdelsen af kulturen kan udspringe af et enske om at
fastholde specialiseringen og kompetencerne, som medarbejderne besidder. Det mé derfor antages, at
en forandring som Borgernes MSB udfordrer denne forstaelse hos medarbejderne. Hertil er det ogsa
belyst, at nogle medarbejdere foler, at deres praksis og faglighed bliver udfordret. Modstanden mod
Borgernes MSB og ensket om opretholdelse af kulturen kan udspringe af professionselementet i PA.
Her er styring baseret pa medarbejdernes faglige beslutningskompetence og vidensmonopol. Dette
ses 1, hvordan medarbejderne kan yde faglig indflydelse pa visionsmaterialet, hvor deres viden om
driften af disse indsatser bruges aktivt. Samtidig er lydherheden fra ledelsen i dette henseende ogsa
en indikation pa, at bottom-up-indflydelse prioriteres i implementeringen af kompetencerne. Séledes

indgér ogsé rationaler fra NPG.

Modstanden mod den nye kultur og kompetencer understeatter den teoretiske forventning om, at front-

linjepraksis udfordrer styringsforandringer.

6.1.4 Forbedret samarbejdsrelationer samt involvering af nye akterer

Der var en forventning om, at Borgernes MSB ville etablere et samarbejde pa tvers af afdelingerne i
magistraten og invitere flere eksterne samarbejdspartnere. Disse forventninger er i hgj grad blevet
imedekommet, da samarbejdsrelationerne i MSB er blevet forbedret, lederne orienterer sig mere mod
andre afdelinger 1 de helhedsorienterede indsatser, og der er en stigende involvering af virksomhe-
derne. Derudover har Borgernes MSB ogsa varet en succes med hensyn til etablering af samarbejde
pa tvars, da de storre kulturelle forskelle mellem social- og beskaftigelsesomraderne i hej grad er

blevet handteret.

Imidlertid inviteres der ikke mange NGO’er eller aktorer fra civilsamfundet ind. Kun enkelte eksem-
pler nevnes blandt lederne 1 MSB og ikke 1 samme omfang som blandt CUBB-kommunerne. Dette
kan skyldes, at indsatserne fordrer myndighedsroller samt tavshedsbelagte borgerforleb, hvilke andre
organisationer ikke kan indgé i. Ikke desto mindre viser det sig ogsa, at siloer og en stram gkonomi

stadig kan virke hemmende for samarbejdsrelationerne.

Mod forventning viste empirien, at siloopdelingen af afdelingerne i overvejende grad stadig ger sig
geeldende. Netop disse siloer implicerer barrierer for samarbejdet, da afdelingerne 1 et vist omfang er
nedsaget til at orientere sig mod egne kerneopgaver. Dette kan udspringe af ensket om effektivitet 1
egen afdeling blandt andet som folge af afdelingernes opsplittede budgetter. Hertil formodes det at

vare et resultat af den geldende styringsramme pé beskaftigelsesomradet. Disse siloproblematikker
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virker imidlertid overvejende til kun at gere sig geldende i CUBB-kommunerne. Lederne fra MSB
har ikke givet udtryk for disse udfordringer, men udfordringerne fremgér i evalueringen af Borgernes
MSB. Det kan imidlertid ogsa skyldes, at der ikke er foretaget flere interviews med afdelingsledere
fra MSB, da afdelingslederne 1 hgjere grad formodes at indga 1 samarbejdsrelationerne og derfor kan
give et bedre indblik heri. Dog tyder lederne fra MSB’s svar p4, at helhedsorienteringen er en fast del
af magistratens strategi, og derved tydeligger en falles bundlinje. Sammenfattende er de teoretiske
forventninger imgdekommet. De er dog bemarkelsesverdigt, at der ikke inviteres flere nye samar-
bejdspartnere ind, samt at siloer stadig er et fast element pd beskaftigelsesomrédet. Resultaterne in-
dikerer alligevel generelt mere tillidsbaserede styringsmekanismer, hvor flere akterer inviteres ind i
indsatserne. Samtidig italesettes det ogsé, hvordan disse samarbejdspartnere i overvejende grad er
gensidigt athangige, da de loser en faelles bundlinje her forstaet borgernes opnéelse af beskaftigelse.
Dette forpligter begge parter i lesningen af denne komplekse opgave. Derved kan en forbedret orien-
tering mod samarbejde og fzlles opgavelasning markere, at NPG-tankegangen spiller en stor rolle i

den nye organisation. Samtidig ses mindre elementer af NPM 1 henhold til siloerne.

6.1.5 Styrket visionsledelse forbedrer borgerinddragelse

Visionsledelsen er som forventet en vigtig del af ledernes nye rolle, hvortil bade faglig ledelse og
paradoksledelse ogsa gor sig geeldende i Borgernes MSB. Undersegelsen tyder pé, at visionsledelse
benyttes aktivet i fremmelsen af mere borgerinddragelse, hvor det kan oversatte styringsrammen 1
disse inddragende indsatser. Dette kan indikere, at borgerinddragelsen og styringsrammen kan sam-
eksistere, hvilket kan veere nadvendigt 1 beskaftigelsesindsatsens kontekst. Ligeledes er faglig ledelse
et vigtigt element 1 fremmelsen af borgerinddragelse, da ledelsesmaessig sparring bidrager positivt til,
hvordan medarbejderne skal forholde sig til styringsrammen og visionerne i henhold til de borgerind-
dragende indsatser. Dertil er ledelsen i dette henseende ogsé udfordret af den flygtige natur i borger-

inddragelse, hvilket kan vare svert at tilpasse 1 en forudbestemt styringsramme.

Lederne virker generelt til at vaere bevidste om deres ledelsesrum, hvilket tyder pd en mestring af
paradoksledelsen. Disse ledelsesformer bidrager ogsa til samarbejdet i helhedsorientering og siloud-
fordringerne. Her skal lederne facilitere og bane vej for samarbejdet, sa medarbejderne og samar-
bejdspartnerne ensker at indgéd i1 samarbejdsrelationer. Forventningerne til ledelsen imedekommet.
Det ses, hvordan visionsledelse i1 hej grad prioriteres, og hvordan det styrker borgerinddragelsen.
Herudover viste empirien, at faciliteringsrollen, som lederne patager sig i samarbejdsrelationerne,
ogsa er essentiel 1 omstillingen. Dette var en overraskelse, da der i projektet ikke var en forventning

til, at faglig ledelse gjorde sig gaeldende. Samtidig bliver ledelsesudfordringerne, som fremhaves som
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haemmende, i hej grad imedegaet gennem paradoksledelsen, hvilket i en positiv forstand er imod
forventningerne. Dette er dog med forbehold for, at alle informanter er ledere, hvorfor der kan vare
en vis bias 1 forhold til ledelsespraksissen. De nye ledelsesroller virker i hoj grad til at udspringe af
NPG, eftersom tillid, visioner og uddelegering af styring til medarbejderne synes at vere vigtige dele
af ledelsesopgaverne. Samtidig skal ledelsens rolle, qua styringsrammen, ogsa i en vis grad orientere
sig imod resultater, lovmedhold og overholdelse af skonomi. Derved mé det formodes, at ledelses-
rollerne er omstillet til at imedekomme NPG-orienterede styringsformer, men disse roller opererer

stadig i en beskaftigelseskontekst med stor orientering mod NPM og til dels PA.

6.2 En mere borgerinddragende og helhedsorienteret styring og indsats?

I afsnit 6.1.4 blev det forklaret, hvordan MSB er blevet mere helhedsorienteret i magistratens indsat-
ser som folge af forbedrede samarbejdsrelationer og inddragelse af virksomheder. I dette afsnit vil
det blive undersogt, om omstillingen har skabt en mere borgerinddragende tilgang i forlengelse af
den forbedrede helhedsorientering i organisationen. Derudover vil styringen blive afdekket i henhold
til, hvordan denne understotter en logik, der imedekommer en vaerdi for borgerne. Til denne diskus-

sion vil Torfing et al. (2019) og Osbornes (2018) blive benyttet som et afsat (jf. afsnit 4.3.6).

Torfing et al. (2019) praesenterer fem systematiske forandringer for en organisation, der vil skabe
mere borgerinddragelse. Disse inkluderer 1) et tillidsbaseret styringssystem funderet pé leeringsbase-
rede evalueringer af organisationens effekter, 2) et skift(e) fra kortsigtet til langsigtet eftektivitet, 3)
fremmelse af innovation 1 frontlinjepraksis, 4) en dben og dialogbaseret kultur mellem frontlinjemed-
arbejderen og borgeren samt 5) et fokus pa legitimitet igennem inputtet og outputtet, fremfor et fokus
pa overholdelse af administrative procedurer (Torfing et al., 2019: 816-817). I MSB er kun én syste-
matisk forandring opnéet til fulde. Dette er 2) et skift fra kortsigtet til langsigtet effektivitet, hvilket

ses med de mere langsigtede investeringerne, hvor de udsatte borgere opnar holdbar beskaftigelse.

Den systematiske forandring, 3) innovationen i de borgerinddragende indsatser, er kun delvist frem-
met. En haemning for imedekommelsen af denne innovation skyldes rammesatningen i inddragelsen
af borgerne samt en herskende nulfejlskultur, der heemmer etableringen af nye samarbejdsrelationer.
Rammesetning i de borgerinddragende indsatser mindsker muligheden for, at indsatserne kan skraed-
dersys samt indskrenke nogle medarbejdere til at arbejde pa en bestemt mide. Nulfejlskulturen in-
debarer, at fejl ikke er velkomne, hvilket kan udspringe af fokusset pa styringsrammen og opnéelsen
af resultater i beskaeftigelsesindsatserne (Torfing et al., 2019: 816). Modsat hertil mener bdde MSS

og KDL, at den vidensbaserede praksis fungerer som en garanti for innovation i praksis. Dog er der
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en formodning om, at udsagnene bygger péd en tankegang, hvor innovation kan sidestilles med om-
kostningsforbedring. Ikke desto mindre indikerer empirien ikke, at innovation forbedrer verdiskabel-

sen for borgerne eller opfylder de organisatoriske behov.

Den fjerde systematiske forandring, 4) en dialogbaseret kultur mellem borgeren og frontlinjemedar-
bejderne, er i overvejende grad etableret, da der er et styrket fokus pé borgerindflydelse. Der ses
imidlertid stadig en rammesat borgerinvolvering, hvilket taler imod en dialogbaseret kultur.

De systematiske forandringer 1) et tillidsbaseret styringssystem funderet pa laeringsbaserede evalue-
ringer af organisationens effekter og 5) et fokus pa legitimitet igennem inputtet og outputtet, fremfor
et fokus pa overholdelse af administrative procedurer, kan vurderes ud fra MSB’s styringsredskaber.
Disse redskaber er baseret pa viden om eksisterende praksis. Der kan argumenteres for, at den videns-
baserede praksis i MSB er funderet pa effekterne af indsatserne, hvorfor det kan understotte tilrette-
leeggelsen af borgerinddragende indsatser. Dog indikerer empirien, at denne viden i hejere grad ba-
serer sig pa méltallene og den mening, som lederne tilskriver disse. Hermed er det ikke, som artiklen
forudsetter, en viden baseret pé lering af eksempelvis erfaringerne fra samarbejdet i de helhedsori-
enterede indsatser. Derfor er det en umiddelbar vurdering, at MSB ikke har foretaget denne systema-
tiske forandring. I samme ombering antyder disse styringsredskaber, at der er et stort fokus pa in- og
outputtet, hvor borgeres beskaftigelsesfrekvenser og indsatser anvendes aktivt heri. Det er imidlertid
beskrevet, hvordan styringsredskaberne er orienteret mod en overholdelse af fokusmal og lovgivning,
der i hgj grad baserer sig pd en overholdelse af administrative procedurer. Dette er sdledes en sam-
menkobling af en orientering mod in- og output samt en orientering mod administrative forskrifter.

Den femte systematiske forandring er derfor kun 1 et vist omfang imedekommet.

Af ovenstaende fremgér det derved, at MSB er blevet mere borgerinddragende, men samtidig er der

flere styringsmaessige faktorer, som ikke er undergdet en borgerfokuseret forandring.

Osbornes (2018) teori om vaerdiskabelse for borgere, kan bruges til at vurdere, om MSB abonnerer
pa en produktionslogik eller en vaerdiskabelseslogik. Forstnavnte er typisk henvendt organisationen
og medarbejderne, hvor logikken omhandler en produktion af serviceydelser til borgere, som ned-
vendigvis ikke skaber vaerdi hos borgeren. Med vardiskabelseslogikken er det borgerne, der skaber
vardien 1 ydelserne, hvorimod organisationerne blot faciliterer denne proces (Osborne, 2018: 228-
229). Igennem undersogelsen er det forklaret, at styringsredskaberne i MSB orienterer sig mod de
statslige maltal, hvilket bidrager til en vidensbaseret praksis og sikrer mulighederne for at {2 tildelt

midler centralt fra kommunen gennem pavisning af resultater i beskaftigelsesindsatsen. Redskaberne
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orienterer sig saledes i hoj grad mod de organisatoriske forhold frem for verdiskabelsen for borgerne.
Dette tages ogsa i betragtning under forudsatning af, at ikke alle udsatte borgere kan handtere ind-

satser uden en form for rammesatning.

Omvendt ses der en stigende orientering mod borgerindflydelse, hvilket har til formal at skabe verdi
for borgeren. Ligeledes er redskabsanvendelsen i indsatserne mere orienteret mod, hvad der giver
mening for borgernes udfordringer. Dertil er de nye ledelsesformer samt den nye kultur og kompe-
tencer med til at forberede ledere og medarbejdere til at arbejde mere borgerinddragende. Det er der-
for ikke helt entydigt, hvilken logik der folges. Imidlertid er der en formodning om, at styringsred-
skaberne i MSB legger rammerne for ledernes og medarbejdernes arbejde. Dette giver derfor anled-

ning til at vurdere, at produktionslogikken er den herskende logik.

6.3 Styringsparadigmerne

Generelt ses det, at der med legitimeringen gennem omkostningseffektivitet, den generelle malstyring
i styringsredskaberne og investeringsmodellerne samt det store fokus pa méltal, er klare indikationer
pa, at MSB abonnerer pa en styringsform, der i hgj grad minder om NPM. Derfor kan der argumen-
teres for, at NPM fortsat har en sterk tilstedeverelse i den nuvaerende beskeftigelsesindsats ogsa
efter omstillingen til Borgernes MSB. Herudover tyder analysen ogsa pd, at fokusset pa borgeres
rettigheder, den styrkede faglighed samt den loyale implementering af beskaftigelsespolitikken, at
PA ligeledes herer til 1 den nuverende kontekst. Casen med MSB har dog vist, at NPG spiller en
stadig sterre rolle 1 magistratens styringsrationale. Dette ses eksempelvis i, hvordan problemforstiel-
sen og redskabsanvendelsen i hgjere grad er orienteret mod social integration, hvilket forklares med
en storre grad af meningsfulde og skraeeddersyede indsatser til borgerne. Derudover ses det, at samar-
bejdsrelationerne og beslutningsevnen, som styringsnetverk besidder, er styrket som folge af Borger-
nes MSB. Ydermere understetter kulturen og de nye ledelsesformer, at der fokuseres mere pd borger-
indflydelse og samarbejde pa tvars. Alle disse elementer er klare indikationer pa, at formalet med

Borgernes MSB er baseret pd et NPG-tankegods, hvor tillid, samarbejde og bottom-up fremhaves.

En forklaring pé dette kan vare, at styringsformer inspireret af NPG, sdsom netvarksbaseret styring,
ofte anvendes 1 storre systematiske forandringer pa beskaftigelsesomradet. Disse styringsforandrin-
ger kan vaere mere fasttomrede 1 selve forandringsprocessen, men efter en vis tid vil eksisterende
styringsformer vende tilbage og basere sig pd NPM (Considine & Lewis, 2010: 365). P4 samme made
ses det, at intentionerne i Borgernes MSB var baseret pé en storre grad af netverksstyring og borger-

centrering, men i den nuverende praksis er NPM mere dominerende i organisationens generelle
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styringsrationale. Derudover viser modstanden mod kulturforandringen, at styringsforandringer ikke

kan forudsiges.

Det vurderes ikke ud fra projektets case, at NPG er det dominerende styringsparadigme pa beskeefti-
gelsesomradet, pa grund af NPM og PA's fortsatte styring af rammen. Imidlertid ser det ud til, at NPM

og PA har faet en mindre dominerende rolle i forhold til, hvad de havde for kommunernes omstilling.

MSB som case indikerer derfor, at NPM er et grundvilkér, som antages at geelde for alle jobcentre.
Derfor kan HOI og frisettelsen af kommuner potentielt styrke denne NPG-tankegang. Dette hanger
blandt andet sammen med, at undersggelsen giver en indikation af, at feerre krav pavirker omstillingen
positivt. Et eksempel herpd er, hvordan sygedagpengeloven opleves mere understottende som folge
af faerre proceskrav. Dog ath@nger en reel forandring mod NPG af, at de statslige resultat- og fokus-
mal ogsé endres, sdledes at disse mal ikke kun fokuserer entydigt pa effektivitet og overholdelse af

love.

7.0 Konklusion

Projektets formdl har veret at afdeekke MSB’s omstilling til en mere helhedsorienteret og borgerind-

dragende organisation.

Helhedsorienteringen er forbedret, idet rammerne er forbedret som folge af Borgernes MSB. Lederne
1 magistraten giver udtryk for, at de har fiet et storre kendskab til de forskellige afdelinger, og derved
har de fiet indsigt i mulige samarbejdspartnere. Dertil samarbejdes der generelt pd tvers i indsatserne
internt i MSB. Dette stigende fokus pa samarbejde stiller krav til, at lederne skal handtere mange
ledelsesopgaver, hvilket betyder, at lederne 1 hgjere grad skal prioritere mellem disse opgaver. Her-
udover er medarbejdernes kompetencer og dertilherende kultur 1 hej grad blevet tilpasset kravet om
at arbejde samarbejdende pé tvaers. Samtidig involveres virksomhederne mere i udformningen og
tilretteleeggelsen af indsatserne, med det formél, at styrke de udsatte borgeres kompetencer og lang-
sigtede beskeftigelse. Dog fylder siloerne stadig i et vist omfang 1 samarbejdsrelationerne, hvilket
hammer samarbejdsvilligheden i afdelingerne. Udover siloerne har de modstaende kulturer ogsa vist
sig at veere udfordrende for omstillingen, men disse forskelle forbedres over tid som folge af opbyg-
ningen af relationer over tid. Derudover pavirkes samarbejdsrelationerne ogsa af en nulfejlskultur,
hvilket begrenser etableringen af samarbejdsrelationer og innovation i disse samarbejdsnetvark.

Ydermere inddrages der ikke andre akterer, der ellers kunne bidrage til at understotte de udsatte
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borgeres komplekse udfordringer. Dermed er MSB 1 hej grad lykkedes med at omstille sig til en mere

helhedsorienteret indsats for de udsatte borgere.

Der ses forandringer, som gor magistraten mere borgerinddragende, idet nye mader at teenke borger-
inddragelse vinder frem i organisationen. Dette involverer blandt andet borgerindflydelse med den
stigende orientering mod empowerment-tilgangen, hvor borgeren har sterre indflydelse i sine indsat-
ser. Samtidig indikerer undersogelsen, at ledelsesformerne er bedre rustet til at arbejde borgerinddra-
gende. Alligevel arbejder nogle ledere og medarbejdere stadig ud fra en forstéelse af borgerinddra-
gelse som borgerinvolvering, hvor rammerne for indsatserne er fastsat pa forhand. Forstaelsen beror
pa en eksisterende kultur og praksis, der er formet af de geeldende beskeftigelsespolitiske, lovgiv-
ningsmessige og ekonomiske rammer (styringsrammen). Denne ramme stiller krav til malsatninger,
resultater og procedurer, der ikke imedekommer en skreeddersyet indsats for udsatte borgere, da MSB
i en vis udstreekning er nadsaget til at orientere sig mod de organisatoriske behov, fremfor vaerdiska-
belsen for borgerne. Dog pavirkes ogséd inddragelsestypen af, at nogle udsatte borgere ikke kan del-
tage 1 empowerment-indsatser pa grund af deres begransede ressourcer. Derfor er MSB kun delvist

lykkedes med at omstille sig til en mere borgerinddragende indsats for de udsatte borgere.

NPG-elementer er stadig at finde i MSB’s styringsrationale, idet bade kulturomstillingen i Borgernes
MSB og investeringsmodellerne har béret preg af bottom-up-indflydelse, hvor medarbejderne kan
give faglige input til implementeringen af disse. Dog er styringen i MSB 1 hgjere grad baseret pa et
NPM-styringsrationale, hvor konkrete maltal er en made, hvorpa indsatserne legitimeres pa. Dette
ses 1 MSB’s generelle styringsredskaber og investeringsmodellernes malstyring. Dertil konstrueres
méltallene ogsa saledes, at de imedekommer de statslige resultat- og fokusmadl, hvilket kan vise sig
hammende for den manglende malbarhed i1 borgerinddragelse. Ydermere sikrer de resultatbaserede
maltal, som magistraten anvender, at der modtages midler til indsatserne. Hermed orienterer styringen
sig meget mod de organisatoriske forhold 1 magistraten og ikke direkte mod borgerne. Derfor under-
stotter det ikke borgerinddragelsen eller helhedsorienteringen fuldt ud. MSB har sdledes ikke helt

omstillet sig til en styring, der understetter de borgerinddragende eller helhedsorienterede indsatser.

MSB har i en vis udstrekning omstillet sig til en borgerinddragende og helhedsorienteret organisa-
tion, men magistraten har pd flere omrader, herunder styringsredskaberne og det fortsatte brug af
borgerinvolvering, ikke ndet i mal med den teoretiske forventning til omstillingen. En forklaring

herpa er, at styringsrammen pavirker MSB til at organisere indsatserne og styringen pa denne made.
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Herudover afthanger den manglende implementering ogsa af udfordringerne ved at indfere styrings-

forandringer i frontlinjepraksis.

Derfor er der klare indikationer pa, at NPM og PA fortsat er det dominerende styringsparadigme pa

beskeftigelsesomridet, men med en stigende orientering mod NPG.
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