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Forord

Antallet af kontanthjaelpsmodtagere 1a i arene frem til 2009 pa
omkring 200.000 om éret. Dvs. at omkring 200.000 danskere
hvert ar var i kontakt med denne kilde til offentlig forsergelse i en
tid med en i ovrigt god beskeftigelse. Dette niveau er sa efterfol-
gende steget under den gkonomiske krise, der bred ud i 2008, og
som knap er overvundet i dag. I 2012 14 tallet omkring 250.000
personer inklusive personer pa revalidering.

Pa den baggrund og i forleengelse af mange ars forskning i sam-
fundets velfeerdsordninger besluttede Rockwool Fondens bestyrel-
se i 2012, at Rockwool Fondens Forskningsenhed skulle igangsaet-
te et storre projekt med fokus pa, hvordan kontanthjelpssystemet
har udviklet sig i perioden fra 1987 til 2012. Dette er en periode,
hvor ikke alene den danske velfaerdsstat, men ogsa de evrige nord-
vesteuropziske velferdsstater har gennemfort en lang rekke re-
former med sigte p4, at flere kommer i arbejde.

Et helt centralt tema i projektet er, hvordan de gkonomiske in-
citamenter til at arbejde har udviklet sig i perioden. Det belyses
overordnet ved beregning af nettodeekningsgrader for udvalgte
familietyper deekkende hele perioden. Nettodaeekningsgraden ved
kontanthjelp er defineret som den disponible indkomst efter bo-
ligudgift som kontanthjeelpsmodtager i forhold til tilsvarende som
lonmodtager.

Eller formuleret mere direkte: Hvordan udviklede forskellen i
disponibel indkomst efter boligudgift sig for en familie pa kon-
tanthjaelp relativt til en familie i arbejde? Et andet centralt tema i
projektet er analyser af mulig fattigdom for forskellige grupper pa
nedsatte ydelser.

I forbindelse med projektet blev der udarbejdet en forsknings-
oversigt, der skulle registrere og behandle en raekke allerede eksi-
sterende analyser af kontanthjelpen ud fra forskellige faglige og
tematiske tilgange. Da der foreligger besleegtede forskningsover-
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Forord

sigter deekkende perioden frem til 2007, er oversigten her fokuse-
ret pa arene efter 2007 og frem til sommeren 2014.

Ved udarbejdelsen af forskningsoversigten har forfatteren, for-
midlingschef og cand.mag. Bent Jensen, faet bistand fra projektets
forskere, seniorforsker i Rockwool Fondens Forskningsenhed Ma-
rie Louise Schultz-Nielsen og cand.polit. og ph.d. Hans Hansen,
der har leest og kommenteret manuskriptet, som det udviklede sig.
Jeg vil ogsa takke seniorforsker Jens Bonke, Rockwool Fondens
Forskningsenhed, for kommentarer og forskningsassistent, stud.
polit. Bodil Wullum Nielsen for kompetent forskningsassistance
til hele projektet. Socialrddgiver Ida Trangbaek Lindahl har lest og
kommenteret manuskriptet ud fra en stor viden om den kommu-
nale sagsbehandling.

Som ved de gvrige projekter i Rockwool Fondens Forsknings-
enhed er arbejdet gennemfort i fuldsteendig videnskabelig uaf-
hangighed - ogsé af Rockwool Fonden, der imidlertid seedvanen
tro har givet projektet ressourcemaessigt tilfredsstillende rammer.

Jeg vil takke Rockwool Fonden med dens bestyrelsesformand
Lars Norby Johansen og direktor Elin Schmidt for en altid stor og
usvakket interesse for Enhedens arbejde — ogsa for forskningspro-
jektet om kontanthjaelpen.

Kobenhavn, oktober 2014
Torben Tranaes
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1 Introduktion

Udviklingen i kontanthjeelpssystemet i perioden 1987 til 2012 be-
handles detaljeret i Hansen og Schultz-Nielsen (2015), idet forfat-
terne tager en bred vifte af emner op til behandling. Startaret 1987
er valgt, fordi der i det ar indfortes faste satser for de fleste ydelser i
forbindelse med kontanthjalp, hvor satserne tidligere i langt hoje-
re grad var baseret pa skon i det enkelte tilfeelde.! Skonselementet
er herefter primeert fastholdt i tilfeelde af tilskud til enkeltudgifter.

Forste del af Hansen og Schultz-Nielsen (2015) beskriver bl.a.
udviklingen i antallet af ydelsesmodtagere, varigheden af ophol-
det i kontanthjalpssystemet, og hvor man gar hen, nar man ikke
leengere modtager kontanthjalp. Anden del tematiserer niveauet
for ydelser og de potentielle incitamentsproblemer, der kan vere
indeholdt i dette. Tredje del tager mulige fattigdomsproblemer op
for saerlige grupper inden for og pa kanten af systemet og formid-
ler derudover et internationalt overblik i form af en sammenlig-
ning med lignende understottelsessystemer i Sverige, Holland,
Tyskland og Storbritannien, idet disse lande repreesenterer for-
skellige typer af den europwiske velfaerdsstat.2 Afslutningsvis gi-

1. Skensprincippet blev udvidet med Bistandsloven med ikrafttreeden i april
1976. Om debatten forud for lovens ikrafttraeden, se Jensen (1999).

2. Nyere forskning i socialpolitikken og velfeerdsstaternes udformning accentu-
erer en felles bevagelse blandt de rige OECD-lande, der gér fra social beskyttelse
mod social investering. I denne beveegelse er indeholdt politikker, som gor arbejde
mere attraktivt for lavtlonnede. Dette realiseres bl.a. ved begraensning i adgangen
til eller lavere niveauer pa ydelser, der ikke kraver, at modtagerne sgger arbejde, ek-
sempelvis sveerere adgang til fortidspensionering, saerligt lave kontanthjaelpsydelser
til visse grupper, vagt pa jobskabelse samt opkvalificering og eget produktivitet
via uddannelse og jobtreening. Et samlende begreb er "den sociale investeringsstat”
eller "konkurrencestaten” (Taylor-Gooby (2008), Abrahmson (2012) og Pedersen

(2011)). I Danmark og pé kontanthjalpsomradet manifesterer denne beveagelse
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ver bogen en kort oversigt over indholdet i kontanthjaelpsrefor-
men, som tradte i kraft fra januar 2014.

Formalet med narverende forskningsoversigt er at supplere
denne fremstilling ved at give et overblik over den allerede for-
ud for Hansen og Schultz-Nielsen (2015) eksisterende empiriske
viden om livet pa kontanthjelp. Det vil ske ud fra tilgange som
levevilkar i bred forstand, hvad der kendetegner gruppen af kon-
tanthjelpsmodtagere, fattigdomsproblemer blandt kontant-
hjeelpsmodtagere, varigheden af livet pa kontanthjelp, virkningen
af aktivering og skarpede okonomiske incitamenter pa udsigten
til selvforsergelse samt analyser af medet ude i kommunerne mel-
lem sagsbehandlere og klienter.

Da Rosdahl og Petersen (2006) samt Beskaftigelsesministe-
riet (2006) med bagvedliggende forskningsoversigter (Rosholm
(2006), Eskelinen (2006) og Clement og Goul Andersen (2006))
bringer en dakkende oversigt over den eksisterende litteratur fra
ar 2000 og indtil efteraret 2006, belyst ud fra besleegtede temaer, er
det valgt overvejende at fokusere pa empiriske analyser publiceret
i perioden fra 2007 og frem til sommeren 2014. Enkelte vesent-
lige eller tematisk supplerende undersogelser fra tidligere ar er dog
inddraget. Oversigten behandler kun egentlig og publiceret forsk-
ning og publicerede empiriske analyser inden for emnet, og spe-
cialer ved universiteterne indgar saledes ikke, selv om de kan have
en delvis empirisk karakter.3

Som felge af emnets bredde besidder naervarende oversigt ikke
den klassiske forskningsoversigts dyder i form af en vurdering af
de praesenterede analyser. Mélet har i stedet vaeret at kortlegge,
hvad der foreligger af forskning i og analyser af emnet - uden at
det dog kan havdes, at oversigten har alt med.

sig ved, at lovgivningen i lobet af de seneste 10-12 ar er blevet mere arbejdsrettet.
Omradet er blevet flyttet fra Socialministeriet til Beskeeftigelsesministeriet, og
der er lagt markant mere vegt pa aktivering og skonomiske incitamenter for at fa
ydelsesmodtagerne i arbejde (Hansen (2012)). For en diskussion af de forsteerkede
gkonomiske incitamenter, se Mogensen (2010), @konomi- og Indenrigsministeriet
(2014) og J.H. Petersen, K. Petersen og N.F. Christiansen (red.) (2014). For en gen-
nemgang af udviklingen af aktivlinjen, se Plovsing (2013).

3. Se fx Olesen (2013).
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Som hos Rosdahl og Petersen (2006) anvendes i hele fremstil-
lingen udtrykket "kontanthjelp” om kontant- og starthjeelp sam-
let set, medmindre andet fremgar af teksten.

Forskningsoversigten er disponeret, si der i kapitel 2 pa bag-
grund af Beskeftigelsesministeriets kulegravning af kontant-
hjeelpsomréadet, som det sa ud i begyndelsen af det nye artusind,
(Beskeftigelsesministeriet (2006)), gives en profil af ydelsesmod-
tagerne. Fremstillingen suppleres med nogle hovedtal fra Dan-
marks Statistik.

Kapitel 3 fortsetter med en oversigt over bestrabelserne pa at
definere en officiel dansk fattigdomsgraense, idet relativ fattigdom
netop er et mere udtalt problem blandt dele af kontanthjeelpsmod-
tagerne. Kapitlet fortsetter med eksempler pa den eksisterende
viden om kontanthjalpsmodtageres levevilkar i danske storbyer,
herunder kortleegning af egentlige fattigdomsproblemer, i form af
analyser daekkende Kgbenhavn og Odense kommuner, idet store
kommuner erfaringsmaessigt i kraft af ssmmensatningen af byer-
nes boligmasse tiltreekker og skaber potentielle modtagere af kon-
tanthjeelp. Kapitlet beskaeftiger sig ogsd med de geografiske beva-
gelser hos kontanthjelpsmodtagere mellem by og land.

Kapitel 4 beskeftiger sig med, hvordan den aktive arbejdsmar-
kedspolitik virker pa modtagere af kontanthjelp, iseer virkninger
blandt de svageste grupper. Kapitel 5 vender sig mod den eksiste-
rende viden om personer pa de laveste ydelser, inklusive personer
pa starthjeelp, i perioden fra 2002 til 2012. Kapitlet beskeftiger sig
dels med den mulige beskeftigelseseftekt som folge af de skaerpede
okonomiske incitamenter, dels de nedsatte ydelsers konsekvenser
for levevilkarene. Et sarligt afsnit tematiserer situationen for de
unge under 25 ar.

Sagsbehandlerne ude i kommunerne administrerer under vari-
erende lokale politiske prioriteringer og kulturer en afgerende an-
del af de mange mia. kr., der anvendes pa kontanthjelpsomradet.
I kapitel 6 inddrages derfor en rakke undersogelser af, hvordan
denne administration realiseres, og hvordan medet mellem sags-
behandler og klient forlober. Desuden inddrages en analyse af bru-
gen af mentorer for kontanthjalpsmodtagerne ved sagsbehandlin-
gen. Kapitel 7 sammenfatter fremstillingen.
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2 Hvem er kontanthjeelpsmodtagerne,
og hvor mange var pa kontanthjeelp i
den behandlede periode?

2.1 Indledning

Som indledning til gennemgangen af den eksisterende litteratur
i perioden fra 2007 til 2014 om kontanthjelpsmodtagere og livet
pé kontanthjalp tages der bl.a. afsaet i Beskeaftigelsesministeriet
(2006), der giver et overblik over, hvem modtagerne af kontant-
hjelp er, og hvor laenge de er i systemet. Inden denne fremstilling
af feltets overordnede empiri skal dog gives en kort definition af
begrebet i afsnit 2.2. Fremstillingen suppleres med nogle hovedtal
fra Danmarks Statistik over antallet af ydelsesmodtagere i udvalgte
ar frem til 2013.

2.2 Hvad er kontanthjeelp?
Forudsetningerne for modtagelse af kontanthjaelp var omkring
artusindskiftet, som de er nu, at man ikke er i stand til at forserge
sig selv og sin familie, at behovet for forsergelse ikke kan deek-
kes af andre ydelser (fx arbejdslesheds- og sygedagpenge eller pen-
sioner), at der ikke er en agtefelle (fra 2014 ogsa samlever), der
kan forserge ydelsesmodtageren, og at denne ikke er i besiddelse af
nogen formue (Beskaftigelsesministeriet (2006)). Man taler ogsa
om, at kontanthjalpen er det nederste sociale sikkerhedsnet (Plov-
sing (2013)).4

Endnu en forudsetning er, at man er ramt af en sikaldt social

4. Siden Grundloven af 1849 har der med varierende dekningsgrad og udmé-
lingsvilkar veeret et sadant “nederste socialt sikkerhedsnet”, jf. fx diskussionen af
begivenhederne omkring dette nets etablering i Jensen (2006). I 1848 var i ovrigt et
meget omtalt krav i de europaeiske metropoler kravet om retten til arbejde. Kravet
blev fremfort af revolutioneere arbejdere i foraret 1848 i Paris, men ogséd diskuteret

i dansk presse pa et tidspunkt, hvor grundloven var under udarbejdelse (ibid.).
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begivenhed. Denne begivenhed er defineret som en udefrakom-
mende aendring - fx i form af sygdom, arbejdsleshed eller skils-
misse — der medferer, at den potentielle modtager bliver afskaret
fra selvforsorgelse.

Overgang til orlov, efterlon eller pension er ikke at betragte
som sociale begivenheder. Varetagelsen af et lavtlensjob er heller
ikke, idet der ikke via det danske kontanthjelpssystem kan toppes
op til et vist disponibelt mindstebelab.>

Alle, der onsker at modtage kontanthjalp, er forpligtet til at
udnytte og udvikle deres arbejdsevne og skal tage imod tilbud om
arbejde eller tilbud efter lov om en aktiv beskaftigelsesindsats (Be-
skeeftigelsesministeriet (2006)). Der kan som altovervejende ho-
vedregel kun ydes hjelp til personer, der opholder sig i Danmark.

Kontanthjalpen er en midlertidig ydelse, som er taenkt til af-
hjelpning af en manglende forsergelse og at hjelpe borgerne med
deres forskellige sociale og sundhedsmeessige problemer med hen-
blik pa at blive selvforsorgende og hurtigt vende tilbage til en si-
tuation, hvor de kan klare sig selv.®

Kommunerne kan desuden yde behovsbestemt hjalp til en-
keltstaende udgifter som fx udgifter ved flytning, tandbehandling,
medicin etc. til kontanthjelpsmodtagere og andre, som ikke har
mulighed for at betale udgifterne.

2.3 Kort- og langtidsmodtagere i de ferste ar af 00’erne

Knap en tredjedel af de der modtog hjalp ved midten af 00’erne,
havde i de seneste syv dr modtaget hjelpen, ikke nedvendigvis
kontinuert gennem hele perioden, men i kortere eller leengere tid
som forsorgelsesgrundlag i hvert af drene. Blandt langtidsmodta-
gerne var indvandreragtepar (ca. 15.000 personer), enlige kvinde-
lige forsergere af dansk oprindelse (ca. 10.000 personer) og enlige

5. For en mere udfoldet diskussion af begrebet “social begivenhed” inden for
det offentlige sikringssystem, se: Beskeeftigelsesministeriet (2006). Om andre
systemer, der i udlandet topper op, se: Hansen og Schultz-Nielsen (2015).

6. Hansen og Hansen (2012).
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mend af dansk oprindelse (ca. 20.000) overreprasenteret.’

Beskeftigelsesministeriet (2006) giver en raekke bidrag til for-
klaring af overrepraesentationen: For indvandrere en kombination
af vanskelige vilkar pa arbejdsmarkedet og “kulturelle forhold”,
som publikationen ikke nermere praciserer. For de enlige forsor-
gere vurderes det, at denne gruppe er sarligt ramt af svage oko-
nomiske incitamenter til selvforsergelse, mens der for gruppen af
enlige maend antages, at der kan gore sig misbrugsproblemer geel-
dende.

Korttidsmodtagerne var som gruppe meget sammensat, idet
kontanthjaelpssystemet som angivet fungerer som det nederste
okonomiske sikkerhedsnet og skal opfange alle, der ramt af en so-
cial begivenhed ikke kan forserge sig selv.

Et forseg pa en samlet profil viser, at gruppen af kontanthjeelps-
modtagere - til trods for, at den bestar af mange forskellige typer
af personer - adskilte sig fra resten af befolkningen ved at veere:

Yngre: Mens de 18-24-arige kun udgjorde 12 pct. af befolk-
ningen i den erhvervsaktive alder, udgjorde de 27 pct. af kontant-
hjelpsmodtagerne. Blandt de 55-59-arige var kun tre pct. modta-
gere af kontanthjelp mod en befolkningsandel pa 11 pct. Det skal
igen ses i forleengelse af, at mange eldre tidligere kontanthjaelps-
modtagere er kommet pa fortidspension, samt at de lidt sldre le-
dige typisk er forsikrede i en a-kasse.

Dérligere uddannet: Over halvdelen af befolkningen i den er-
hvervsaktive alder havde i 2006 en kompetencegivende uddannel-
se mod hver fjerde blandt kontanthjelpsmodtagerne. Ca. to tred-
jedele havde folkeskolen som hojeste afsluttede uddannelse, mens
det tilsvarende tal for hele befolkningen var en tredjedel.

Med darligere helbred: Knap hver tredje kontanthjalpsmodta-
ger oplyste at have darligt eller meget darligt helbred. Blandt de

7. Ibid., p. 11 0g 49. Antallet af kontanthjaelpsmodtagere og i mere bred forstand
antallet af modtagere af overforselsindkomster rejser fra tid til anden i offentlig-
heden en debat om omfanget af socialt bedrageri og fejludbetalinger som folge
af et ikke-tilsigtet mangelfuldt oplysningsgrundlag fra modtagerne af de sociale
ydelser. Alligevel findes der ikke i Danmark en samlet og systematisk oversigt
over omfanget, jf. Madsen, Jacobsen og Jensen (2011). Dette forhold er et generelt

problem i de udviklede velferdsstater med undtagelse af England og Sverige (ibid.).
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langvarige ydelsesmodtagere var det ca. 45 pct. En stor del af hel-
bredsproblemerne skyldtes psykiske lidelser.® Mere end 50 pct. an-
giver, at deres arbejdsevne i hgj eller nogen grad er nedsat. Blandt
langvarige modtagere er andelen over 70 pct.® Desuden findes en
overreprasentation af enlige med bern: Knap fem pct. af befolk-
ningen var enlige forsergere mod 12 pct. blandt kontanthjalps-
modtagerne.

Endelig var gruppen af kontanthjelpsmodtagere karakterise-
ret ved, at ikke-vestlige indvandrere var voldsomt overrepraesen-
terede: 28 pct. af ydelsesmodtagerne var indvandrere og efterkom-
mere fra ikke-vestlige lande. Disse indvandrere og efterkommere
udgjorde imidlertid kun omkring 6 pct. af den samlede befolk-
ning. Blandt gifte, hvor begge var pa kontanthjelp, var omkring to
ud af tre par ikke-vestlige indvandrere eller efterkommere. Tallene
afspejler den lave beskaftigelsesgrad i gruppen samt det forhold,
at relativt fa ikke-vestlige indvandrere havde opnaet ret til arbejds-
loshedsdagpenge.!®

Pedersen (2011a) nar tilsvarende frem til, at ikke-vestlige ind-
vandrere er steerkt overreprasenterede blandt fattige i Danmark.
Andelen af fattige indvandrere har saledes varet konstant stigen-
de i perioden fra 1980%erne til 2007. For tre artier siden var om-
kring 30 pct. af de ikke-vestlige indvandrere fattige, i 2007 om-
kring halvdelen. Samtidig er indvandrerne fattige i leengere tid.
Omkring 2007 var det en voksende andel af indvandrerne, der
blev henvist til de lavere sociale ydelser. Vi vender tilbage til dette
tema i kapitel 3 og 5.

8. Derimod tyder det ifolge denne publikation ikke pa, at misbrugsproblemer
er meget omfattende blandt kontanthjalpsmodtagerne. Kun relativt fa oplyser,
at de har aktuelle misbrugsproblemer, mens 20 pct. tidligere har haft misbrugs-
problemer (Beskeftigelsesministeriet (2006), p. 45). Samme kilde vurderer dog,
at der kan vere tale om en betydelig undervurdering af problemets omfang i
forleengelse af metoden med selvrapporterede problemer.

9. Bach og Petersen (2006).

10. Ikke-vestlige indvandreres mangelfulde integration pa arbejdsmarkedet og
arsagerne til denne er analyseret i en reekke publikationer fra Rockwool Fon-
dens Forskningsenhed, se fx: Matthiessen (2006), Schultz-Nielsen (2001 og 2010),
Tranzs og Zimmermann (2004) samt Bonke og Schultz-Nielsen (2013).
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For sa vidt angar den geografiske fordeling, er der serligt store
andele af kontanthjelpsmodtagere i nogle af de storre byer som
Kobenhavn og Odense og i udkantsomrader som fx Lolland-Fal-
ster og Bornholm. I de store byer virker massen af sociale almene
boliger som en tiltreekningsfaktor, der giver overreprasentation. I
udkantsomraderne virker en kombination af svage beskaftigelses-

muligheder og billige boliger, se ogsa kapitel 3.

2.4 Antallet af kontanthjeelpsmodtagere frem til 2013

P& baggrund af oplysninger fra Danmarks Statistik!! kan antal-
let af modtagere af kontanthjaelp opgeres til ca. 200.000 i ar 2007,
stigende under krisen til 235.000 i 2010 og 248.000 i 2012. I op-
gorelsen er ikke medregnet personer, der alene modtager hjelp i
seerlige tilfeelde, dvs. hjelp fx til medicin, hjelp til born med ned-
sat funktionsevne m.v., mens til gengeeld personer pa revalidering
indgar, fx 15.000i 2012. Omregnet til helarsmodtagere var antallet

129.0001 2007, 151.000 i 2010 og 165.000 i 2012.

2.5 Matchgrupper og deres aflgsere

Fra 2004 til 2014 var ledige, herunder ledige kontanthjelpsmodta-
gere, inddelt i forskellige kategorier til indplacering af en persons
muligheder pé arbejdsmarkedet. Kategoriseringen blev brugt, nar
et jobcenter skulle afgore, hvilken hjelp en ledig skulle ydes, og
hvad en ledig var forpligtet til, idet sagsbehandleren via en dialog-

guide placerede de ledige i forskellige matchgrupper.

Da der i de folgende kapitler refereres til analyser, der relate-
rer sig til de historisk bestemte matchgrupper, gennemgas taxono-
mien og dennes @ndringer nedenfor, mens motiverne til at andre
inddelingen og dermed forbundne rettigheder og pligter ikke ta-

ges op her.1?

11. Statistiske Efterretninger, Arbejdsmarked.

12. Arbejdsmarkedsstyrelsen (2009) giver i pjeceform en mere detaljeret beskri-

velse af eendringerne i 2010 samt omtaler motiverne for disse @ndringer. Den nye

model blev overordnet beskrevet som “en videreudvikling og en fremtidssikring

af den nuveerende”.
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Oprindelig var der tale om fem matchgrupper, hvor gruppe 5
var leengst veek fra arbejdsmarkedet, men systemet blev i 2010 an-
dret til kun at omfatte tre grupper, stadig afspejlende graden af di-
stancen til arbejdsmarkedet:

Gruppe 1: jobklar. Borgere, der er parate til at tage et ordinzert
arbejde, sa de kan vaere ude af systemet inden for de nseermeste tre
maneder.

Gruppe 2: Indsatsklar. Borgere, der ikke er parate til at tage et
ordinart arbejde, s de kan vaere ude af systemet inden for de neer-
meste tre méneder, men som kan deltage i en beskeftigelsesrettet
indsats.

Gruppe 3: Midlertidig passiv. Borgere, der har sa alvorlige pro-
blemer, at de for tiden hverken kan arbejde eller tage del i en be-
skaeftigelsesrettet indsats med aktive tilbud.

Konkret for kontanthjelpsmodtagere, modtagere af starthjelp
og introduktionsydelse var en placering i gruppe 1 defineret ved,
at ydelsesmodtagerne kunne tage et ordinaert arbejde inden for tre
maneder. Dette arbejde forventedes at have et omfang, s borgeren
kom ud af offentlig forsergelse.

En placering af en kontanthjalpsmodtager i gruppe 2 baseredes
pé en vurdering, efter hvilken borgeren kunne deltage i en beskaet-
tigelsesrettet indsats med aktive tilbud, men ikke kunne arbejde i
et omfang, der bringer vedkommende ud af offentlig forsergelse
inden for tre maneder. En placering i gruppe 3 var betinget af, at
personen hverken kunne arbejde eller deltage i en beskeeftigelses-
rettet indsats med aktive tilbud efter lov om en aktiv beskaftigel-
sesindsats.

12012 var 27 pct. af kontanthjaelpsmodtagerne placeret i match-
gruppe 1, 50 pct. i gruppe 2 og 22 pct. i gruppe 3. Langt de fleste af
kontanthjelpsmodtagerne er saledes ude af stand til at tage et job
pé det ordinzere arbejdsmarked.!

Med kontanthjaelpsreformen, der tradte i kraft den 1. januar
2014, blev de tidligere tre matchgrupper afskaffet og erstattet af
nogle nye kategorier, idet betegnelsen “match” gled ud:

Jobparat, hvilket betyder, at den ledige er fyldt 30 ar eller er un-

13. Plovsing (2013).
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der 30 ar med en uddannelse og i stand til at patage sig et job inden
for tre maneder.

Uddannelsesparat betyder, at den ledige er under 30 ar og i
stand til at begynde pa en uddannelse inden for et ar.

Aktivitetsparat betyder, at den ledige har brug for en udviklings-
periode, hvor den pagaldende kan arbejde med de omrader, der
star i vejen i forlobet mod at blive en aktiv del af arbejdsmarkedet.
Indsatserne her vil bade veere job- og helbredsmaessige samt sociale.

2.6 Seerligt om de ikke-arbejdsmarkedsparate — en profil
fra januar 2007

I takt med den ogede satsning pa aktivering og overgang til selv-
forsorgelse kom der storre fokus pa de svageste grupper af kon-
tanthjaelpsmodtagere.

Skipper (2011) blev netop finansieret af Finansministeriets
konto for Seerlige indsatser og udvikling af den sociale rummelighed
pa arbejdsmarkedet. Sigtet med rapporten var at etablere en regi-
sterbaseret kortlegning af human- og sundhedskapitalen blandt
de ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjalpsmodtagere i under-
sogelsens referencear, de daveerende matchgrupper 4 og 5.

Til sammenligning inddrager analysen ogsa oplysninger om
arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere. Det overordnede
formal med analysen var saledes at skaffe ny fokuseret viden om,
hvilke problemer de ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjaelps-
modtagere havde ud over ledighed med henblik pa at vurdere be-
hovet for nedvendige indsatser.

Undersogelsen blev gennemfort pa personer, der var pa kon-
tanthjeelp i januar 2007 (dvs. pa et tidspunkt, hvor systemet med
fem matchgrupper stadig var geeldende). Forfatteren sammenkob-
lede en lang raekke registeroplysninger omkring individernes hi-
storiske og fremtidige tilknytning til arbejdsmarkedet, deres fa-
milieforhold, indkomstgrundlag, forbrug af receptpligtig medicin,
kontakter til sundhedsveesenet etc. (Skipper (2010, p. 6)). Fremstil-
lingen supplerer hermed i stor udstraekning Beskeeftigelsesministe-
riet (2006), men med fokus pa de daveerende matchgrupper 4 og 5.

Fra profilbeskrivelsen kan bl.a. peges p4, at de ikke-arbejds-
markedsparate kontanthjeelpsmodtagere i 2007 kun havde en arlig
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lonindkomst pa under 7.000 kr. i gennemsnit. De modtog i stedet
i fraveeret af lonindkomst omkring 100.000 kr. pr. ar i offentlige
indkomstoverforsler.

Ingen af matchgrupperne 4 og 5 havde mere end fire ars er-
hvervserfaring i gennemsnit pa trods af en gennemsnitsalder pa
ca. 40 ar. Syv ud af ti ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjaelps-
modtagere havde kun folkeskolen som hejeste fuldferte uddannel-
se. Hver femte i gruppe 4 og hver fjerde i gruppe 5 havde en ikke-
vestlig baggrund.

Med hensyn til varigheden af modtagelse af kontanthjeelp ad-
skilte gruppe 4 sig fra gruppe 5 ved, at gruppe 4 havde veret pa
uafbrudt kontanthjalp i gennemsnit 3 % ar. I gruppe 5 var den
gennemsnitlige uafbrudte modtagerperiode pa 4 % ar. 35 pct. af
ydelsesmodtagerne i kategori 5 kom i lgbet af de folgende to ar pa
fortidspension. For gruppe 4 var det samme tal 11 pct.

Undersogelsen registrerede ogsd en rakke sundhedsforhold
(Skipper (2011)). Helt overordnet er det, forfatteren betegner som
“sundhedskapitalen”, svag.

Her gengives kun nogle fa resultater: Tre ud af ti og hver fjerde i
henholdsvis gruppe 5 og 4 var pa antidepressiva. I matchgruppe 5
havde 15 og 16 pct. det foregaende ar indlest recept pa henholdsvis
antipsykotisk og angstdempende medicin. To tredjedel af ydelses-
modtagerne i gruppe 5 havde veret pa en skadestue i lobet af det
seneste ar, og knap hver tiende i begge grupper havde fiet konsta-
teret en alkoholrelateret lidelse.

2.7 Ydelsesniveauet

Af de personer, der arligt modtog kontanthjelp i de forste seks ar
af 00’erne, modtog ca. trefjerdedele kontanthjaelpen med satsen
for personer over 25 ar (Beskeftigelsesministeriet (2006)). Satsen
var athaengig af forsergerstatus. Knap en fjerdedel fik den sakaldte
“ungesats”, som var en lavere sats, der gjaldt for personer under 25
ar uden forsergerforpligtelse. Satsens niveau var betinget af, om
den unge boede hjemme eller ude. Endelig modtog godt 3.000 per-
soner starthjalp.!4

14. Om starthjelpen, se kapitel 5.
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Ud over kontanthjalpen er der som navnt en raekke mulighe-
der for tilleegsydelser, jf. Beskeftigelsesministeriet (2006). Det dre-
jer sig om ekstra ydelser til personer med store bolig- og forsergel-
sesudgifter samt stotte til en raekke enkeltudgifter. Derudover har
modtagerne af kontanthjelp mulighed for boligstette og friplads i
daginstitution, jf. Hansen og Schultz-Nielsen (2015).

2.8 Varigheden

Beskeeftigelsesministeriet (2006) analyserede mere detaljeret va-
righeden af modtagelsen af ydelser ved frem til 2005 at folge de
knap 90.000 kontanthjelpsmodtagere, der indledte et kontant-
hjeelpsforleb i 2000.

Ombkring halvdelen var i arbejde, uddannede sig eller var pa
anden méde selvforsergende efter et ar. Den anden halvdel var pa
kontanthjelp eller andre former for offentlige ydelser.

Samlet set modtog under 30 pct. af nytilgangen i 2000 stadig
kontanthjeelp i 2005, og heraf havde storstedelen pa et tidspunkt
veret ude af systemet i lobet af perioden.

Alligevel fremgar det ogsa, at der blandt alle modtagerne i 2005
var en relativt stor gruppe, der havde modtaget kontanthjelp i et
kortere eller leengere tidsrum inden for hvert af de enkelte kalen-
derdr i hele perioden fra 1999 til 2005 og dermed kunne karakteri-
seres som langvarige kontanthjeelpsmodtagere. Gruppen udgjorde
saledes knap en tredjedel af de berorte personer i 2005. I gennem-
snit havde de pagaldende personer modtaget hjelp i seks ar ud af
den syvarige periode.

Risikoen for at blive fastholdt i systemet var mest udtalt for eel-
dre modtagere (hvor kontanthjalpen ofte er en del af bevagelsen
mod fertidspensionering) og blandt ikke-vestlige indvandrere, hvor
kun 40 pct. af de nytilkomne kontanthjelpsmodtagere i gruppen af
nytilkomne kontanthjalpsmodtagere i 2000 blev selvforsergende.

2.9 Sammenfatning

Beskeeftigelsesministeriet (2006) konstaterer, at der er bevagel-
ser mellem de forskellige forsergelsesgrundlag gennem perioden
2000-2005, og at fluktuation mellem beskaftigelse og midlertidig
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offentlig forsergelse pa kontanthjalp er en del af den almindelige
dynamik pa det danske arbejdsmarked, der er praget af stor job-
rotation og fleksibilitet.

Alligevel mé det betegnes som en betydelig andel af alle modta-
gere — knap en tredjedel - der havde veret pa kontanthjelp i kor-
tere eller leengere perioder inden for det enkelte kalenderar gen-
nem alle drene.

Blandt langtidsmodtagerne var indvandreraegtepar, enli-
ge kvindelige forsergere af dansk oprindelse og enlige mand af
dansk oprindelse overreprasenteret.

Analyser peger pa massive problemer ud over ledighed i de sva-
geste grupper af kontanthjaelpsmodtagere. Disse problemer bestar
bl.a. af lav uddannelse, udtalte somatiske og psykiske sundheds-
problemer og en forholdsvis hej andel pa knap 10 pct. med alko-
holrelaterede lidelser.

12007 var der ifelge Danmarks Statistik ca. 200.000 modtagere
af kontanthjeelp, i 2012 ca. 250.000. Omregnet til helarsmodtagere
svarer dette til henholdsvis 129.000 og 165.000.

Som et strukturerende element ved den offentlige indsats over
for gruppen af kontanthjelpsmodtagere blev udviklet et system,
hvor kontanthjelpsmodtagerne blev inddelt i forskellige match-
grupper. Dette system blev introduceret i 2004, revideret i 2010 og
erstattet i 2014 af et nyt system. Denne historik er nermere omtalt
i kapitlet, idet nogle af analyserne omtalt i de folgende kapitler re-
laterer sig til en eller flere af disse grupper.
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3 Forskning i fattigdomsproblemer
blandt kontanthjeelpsmodtagere

3.1 Introduktion

Dette kapitel gennemgar forst forskellige metoder til indkreds-
ning af fattigdomsproblemer med eksempelgennemgang fra litte-
raturen om kontanthjelpsmodtagere.

Blandt de valgte eksempler er undersogelser af fattigdomspro-
blemer i to af landets storste byer, idet modtagere af kontanthjalp
traditionelt er overreprasenteret i storbyerne, jf. ogsa fremstillin-
gen i kapitel 2. Kapitlet gengiver desuden for at runde den geogra-
fiske dimension af forskning i socialt udsattes flytninger fra byer
til land- og yderomrader.

3.2 Afgreensning af lavindkomstgruppen eller de relativt
fattige i Danmark’s

Medianindkomstmetoden

I 2013 fik Danmark en officiel fattigdomsgraense eller rettere sagt
en officiel fremgangsmade til at beregne fattigdomsgreensen og af-
graense dem, der falder under denne, og dermed kan betegnes som
fattige.

Det betyder, at denne fremgangsmade benyttes fremad- og bag-
udrettet af regeringen for sidanne opgorelser i forbindelse med
det politiske arbejde. Det samme vil givetvis blive tilfeeldet for en
raekke interesseorganisationer, hjelpeorganisationer, tenketanke
og forskningsinstitutioner. Selv om disse ikke har nogen forplig-
telse til at benytte den officielle metode, vil det i en lang raekke til-
feelde vaere hensigtsmeessigt at gore det, bl.a. for at undga lange og

15. Fremstillingen i afsnit 3.2 bygger pa et uddrag af Hansen og Schultz-Nielsen
(2015). Forskerne takkes for lejligheden til at genbruge deres fremstilling i neer-

verende sammenhzng.
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komplicerede diskussioner af forskelle som folge af metodemaes-
sigt forskellige opgerelser og for at fremme sammenligneligheden
i tilgangen.

Fraveeret af en officiel fremgangsméde indtil 2013 betyder ikke,
at opgorelser af lavindkomstgruppen eller fattige i Danmark har
veret fraveerende, jf. ogsa fremstillingen nedenfor.

I mange tilfeelde har der veeret anvendt metoder anbefalet af
OECD eller EU. Den forste opgorelse af lavindkomstgruppen i
Danmark efter OECD’s anbefalinger blev saledes foretaget af Lov-
modelgruppen for aret 1993. OECD’s og EU’s anbefalinger vedro-
rer opgorelser af okonomisk fattige ud fra deres placering i ind-
komstfordelingen. Det er saledes antallet af relativt fattige, der
opgeres.1

Der skal ikke her i detaljer gores rede for hverken OECD’s, EU’s
eller den officielle danske metode, der henvises til ekspertudval-
get vedrorende fattigdoms rapport En Dansk Fattigdomsgreense —
Analyser og forslag til opgorelsesmetoder, dateret juni 2013. I den
type af opgorelser, som anbefales af OECD, EU og den danske
ekspertgruppe, hvis forslag nu er officiel metode, indgar en reekke
komponenter, som omtales ganske kort.

Konstruktion af en relativlavindkomstgranse kreaver folgende
komponenter:

1. Et indkomstbegreb. Her anvendes for det meste en disponibel
indkomst for boligudgift. Det er imidlertid langtfra et entydigt
begreb. Der kraves en lang raekke beslutninger om, hvad der skal
med, og hvad der ikke skal med. Der skal ogsa tages stilling til
seerlige indkomstforhold, fx med negative indkomster. Ud over
indkomst bruger visse opgerelser, fx den officielle danske, ogsa
en formuegrense forstaet sidan, at hvis familien har en formue
over en vis grense, sa kan medlemmerne ikke betegnes som
fattige, uanset indkomstforholdene.

16. I'sammenhangen skal ogsa neevnes AE-Radets arlige generelle undersogelse af
fattigdomsproblemet og udviklingen heri samt SFI’s undersogelser for Red Barnet
med fokus pa fattigdom blandt bern (Hussain (2003 og 2004), Sloth (2004), Espersen
(2006) og Deding og Gerstoft (2010)). Se ogsé oversigten over litteratur om fattigdom
blandt bern i Ekspertudvalget vedrerende fattigdom (2013) kapitel 5.
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2. Et familiebegreb. Familiebegrebet skal defineres saledes, at fa-

miliens storrelse ngje kan fastlaegges, og det skal bedst muligt
afspejle det forbrugsfellesskab, familien udger. Her skal der for
Danmarks vedkommende formodentlig veelges et af Danmarks
Statistiks standardfamiliebegreber, da afgraensningen i praksis
baseres pd Danmarks Statistiks registerdata. Der skal ogsa tages
stilling til, om fx studerende skal med i familiebegrebet. Det skal
de ikke efter den officielle danske metode. Her udelades familier
med studerende over 18 ar fra opgorelsen.

. Samlet familieindkomst eller husstandsindkomst. Nar indkomst-

og familiebegreberne er fastlagt, dannes den samlede familie-
indkomst (husstandsindkomst) ved at summere familiemedlem-
mernes individuelle indkomster.

4. Zkvivalensveegtning. Der skal findes et redskab til at sammen-

ligne indkomster for store og sma familier. Det gores ved en
sdkaldt akvivalensvegtning, der i storre eller mindre grad tager
hensyn til stordriftsfordelene ved at vare flere familiemedlem-
mer. Det er iser relevant, nar indkomstbegrebet er disponibel
indkomst for boligudgift. Der er ikke én made at gore det pa, men
et veeld af muligheder. Her kan bl.a. neevnes OECD’s &ekvivalens-
skala, OECD’s modificerede akvivalensskala og kvadratrodsme-
toden. Sidstnavnte er det samme som antallet af familiemed-
lemmer oploftet til potensen 0,5. Akvivalensveegtningen bruges
til at finde indkomsten pr. forbrugsenhed i familien. Er der fire
medlemmer i familien (alle aldre), har den to forbrugsenheder,
hvis vi bruger kvadratrodsmetoden. Indkomsten for en forbrugs-
enhed er saledes husstandsindkomsten divideret med 2, hvil-
ket er udtryk for ret betydelige stordriftsfordele. I den officielle
danske metode bruges antallet af familiemedlemmer oploftet til
potensen 0,6 som akvivalensveegt. Hvert af familiens medlem-
mer tildeles den beregnede indkomst for en forbrugsenhed.

. Skeeringslinjen i indkomstfordelingen. Det mest almindelige er at

bruge medianindkomsten i indkomstfordelingen som skaerings-
linje, men undertiden bruges gennemsnitsindkomsten. Bade
OECD, EU og den officielle danske metode benytter medianind-
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komsten, som ogsé har givet navn til metoden. Det foregér ved,
at alle indkomster pr. forbrugsenhed, en for hver person, ordnes
i stigende raeekkefolge (her vil indkomsten for medlemmerne
af den samme familie veere ens), og den midterste valges: Det
er medianindkomsten. Den er kendetegnet ved, at der er lige
mange indkomster, der ligger over og under denne midterste
indkomst.

6. Lavindkomstgreensen. Efter at have fundet den midterste ind-
komst pr. forbrugsenhed skal man velge, hvilken andel af denne
der udger lavindkomstgraensen for en person. Valget er helt
arbitreert. EU anbefaler 60 pct. af medianindkomsten, OECD 50
pct., ligesom den officielle danske metode, men 40 pct. bruges
ogsa. Jo hejere andel, desto flere relativt fattige vil der veere.
Nar lavindkomstgransen er fundet for en person, og vi skal
bestemme den for familier med flere medlemmer, skal vi bruge
den samme @kvivalensveegtning, som blev brugt til at finde
indkomsten pr. forbrugsenhed, jf. 4. Er lavindkomstgraensen
8.000 kr. pr. méned for en person, sa er den 16.000 kr. for en
familie med fire medlemmer, hvis vi oprindelig har brugt kva-
dratrodsmetoden.

Det fremgar af ovenstaende, at der ikke er én rigtig’ made at kon-
struere relative lavindkomstgraenser pa, men adskillige alternati-
ver, og at en del af valgene er ganske arbitraere. Det geelder fx valget
af andel af den @kvivalenskorrigerede medianindkomst som fat-
tigdomsgreense.

Den officielle danske metode er inspireret af OECD’s anbefa-
linger, men adskiller sig ogsa fra disse pa en del punkter, hvoraf
nogle er naevnt i det foregaende.

Mere afgeorende end de allerede navnte forskelle er, at efter
den officielle danske metode skal en person have veeret i etarslav-
indkomstgruppen i tre ar i treek for at blive betegnet som fattig.
OECD’s opgerelse er etarig. Derudover benyttes ved opgerelsen
af etarslavindkomstgruppen et glidende gennemsnit af det pageel-
dende ars og de to forudgaende ars ekvivalensvagtede median-
indkomster. Der er saledes en betydelig ‘udglatning’ i den danske
metode i forhold til OECD’s anbefalinger.
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Det skal pointeres, at Ekspertudvalget om fattigdom gor rede
for, at en afgreensning gaende pa tre ars vedvarende fattigdom ikke
kan anvendes ved analyser af bernefattigdom. Studier viser séle-
des, at selv kortvarige perioder med fattigdom kan have negative
folger for berns levevilkar under opvaksten savel som for de mu-
ligheder, bernene far senere i livet. Bornefattigdom bryder derfor
med princippet om lige muligheder. Udvalget gennemforer i kon-
sekvens en reekke analyser ud fra et etarigt kriterium og diskuterer
ogsa andre kriterier, herunder afsavnsmetoden, ligesom den len-
gerevarende fattigdom ogsa analyseres. Fattigdomsgreensen i 2013
er pa 103.200 kr. (rapporten fra ekspertudvalget fremskrevet fra
2010-grundlag, med senere tal baseret pa 2012-grundlag) for en
familie med én person efter den officielle danske metode.

Det, der kendetegner medianindkomstmetoden, er, at den er
bygget op ud fra hele befolkningens indkomstforhold, og forst til
sidst bestemmes lavindkomstgraensen ud fra en andel af median-
indkomsten, som er skvivaleret ud fra valg af akvivalensskala.
Dvs. at det konkrete valg kan diskuteres.

Samtidig kan det vaere vanskeligt at overskue, hvilken betyd-
ning forskydninger i indkomstfordelingen har i relation til lav-
indkomst- eller fattigdomsgransen. Denne flytter sig ved sadanne
forskydninger, men det kan veere sveert umiddelbart at se i hvilken
retning. En klar fordel ved medianindkomstmetoden er imidler-
tid, at det omfattende datamateriale, den bygger pa, hele tiden op-
dateres, da de anvendte registerdata udger rygraden i de admini-
strative systemer her i landet. Udvalget foreslar desuden generelt,
at den gkonomiske fattigdomsgranse suppleres med indikatorer
for afsavn samt indikatorer for risiko for fattigdom og social in-
klusion (ibid., p. 267). Konkret omtales behovet for et materielt sa-
vel som et socialt afsavnsindeks for born og voksne (p. 268).

Nu er der imidlertid ogsd andre metoder end medianind-
komstmetoden til at afgreense lavindkomstgruppen eller dem, der
er relativt fattige. Sverige og Tyskland benytter fx i deres kontant-
hjelpssystem den sakaldte budgetmetode ved tildeling af ydelser,
der kan sammenlignes med den danske kontanthjelp. Samme
metode benyttes ogsd i Danmark, men her til at afgreense dem, der
er relativt fattige.
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Budgetmetoden

I 1993, samme ar som lovmodellen prasenterede sine afgreensnin-
ger af lavindkomstgruppen, preesenterede den davarende Forbru-
gerstyrelse sit sakaldte standardbudget.

Det afspejler, hvad det koster for familietyper af varierende
storrelse og sammensztning at opretholde en sakaldt almindelig
accepteret levestandard baseret pa ni hoved vare- og servicegrup-
per, som igen underopdeles meget detaljeret.

Der ligger bade noget subjektivt og normativt i sadanne opge-
relser, men forudsetningen var, at de voksne er i arbejde uden le-
dighed eller sygdom, at familierne holder ferie, ligesom der er in-
kluderet udgifter fordelt over tid til varige forbrugsgoder. Der er
siledes ikke noget specielt lavpris- eller lavindkomstprag over
standardbudgettet. Det bygges op omkring de enkelte familiemed-
lemmers materielle behov ud fra, hvad der er en almindelig accep-
teret standard for voksne og bern i forskellige aldre. Fodevarefor-
bruget bestemmes saledes ud fra ekspertsammensatte kostplaner.

Ud over individuelt betingede udgifter tages der ogsa hensyn til
husholdningsbetingede udgifter, som kan ’deles’ mellem familie-
medlemmerne, og pa den made tages der hensyn til stordriftsfor-
dele ved at vaere flere personer i familien. Udgifterne til disse ma-
terielle behov leegges sammen med udgiften til boligen (som ikke
er med i standardbudgettet) og oversettes til et samlet krav til fa-
milieindkomstens storrelse, hvis den standard, der ligger i stan-
dardbudgettet, skal kunne opretholdes.

CASA (Center for Alternativ Samfundsanalyse), som ogsa ud-
arbejdede standardbudgettet for Forbrugerstyrelsen, har med ud-
gangspunkt i standardbudgettet udarbejdet sakaldte minimum-
budgetter, der angiver de nedvendige udgifter for forskellige
familietyper for at kunne opretholde en basal og beskeden leve-
standard.

Minimumbudgetterne forudsatter ikke, at de voksne er i ar-
bejde, familierne holder ikke ferie og har ikke udgifter til berne-
pasning, ligesom der heller ikke er medtaget udgifter til varige for-
brugsgoder.

Storrelsesmaessigt ligger minimumbudgetterne pa omkring
halvdelen af de tilsvarende familiers standardbudgetter. Der er
heller ikke medtaget udgifter til boligen i minimumbudgetterne.
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For at budgetmetoden skal vere et fuldgyldigt redskab, skal
der jeevnligt foretages opdateringer af grundlaget, herunder ud-
skiftning af ‘gamle’ varer med 'nye’. Der har ikke veret grundleg-
gende opdateringer siden 2001, hvilket klart er en svaghed ved me-
toden. Der er dog foretaget summariske opdateringer pa grundlag
af pris- og lonudviklingen.

Styrken ved budgetmetoden er, at den gar direkte til veerks og
bestemmer, hvad der skal til af varer og tjenesteydelser, ganske vist
normativt og delvist subjektivt, for at imgdekomme en beskeden,
men acceptabel levestandard og oversatter det til et indkomstkrav.

Der er selvfelgelig ingen garanti for, at indkomsten, som opfyl-
der kravet, bliver brugt pa den "anbefalede’ made, men det er en
mulighed. Det gaelder ogsa i Sverige og Tyskland, hvor kontant-
hjelpen udmales efter budgetmetoden.

I Danmark er det iseer Kebenhavns Kommune, der har benyt-
tet budgetmetoden til afgraensning af relativt fattige. Det er sket
i 2007, 2008, 2010 og i 2012. Kebenhavns Kommune foretraekker
budgetmetoden, fordi den tager udgangspunkt i konkrete budget-
ter, som afspejler et specificeret forbrug af varer og tjenesteydelser,
der opfattes som et minimum for en rimelig levestandard.

Sammenligning af medianindkomst- og budgetmetoden
Ekspertgruppen vedrerende fattigdom har i sin rapport foretaget
sammenligninger for en reekke familietyper mellem lavindkomst-
graensen fra medianindkomstmetoden og indkomstkravet til at
imedekomme minimumbudgettet for aret 2010.

Familietyperne er en enlig, en enlig forserger med et barn, et
par uden born og et par med to bern. Udgifterne til boligen svarer
til den, der geelder for de tilsvarende familietyper i lovmodellens
familietypemodel.

Resultaterne viser, at for den enlige og den enlige med et barn
ligger lavindkomstgrensen og indkomstkravet (samme indkomst-
begreb) meget teet pa hinanden. For de to parfamilier er der storre
afstand, for familien uden bern er indkomstkravet til minimum-
budgettet ca. 1.000 kr. pr. maned hojere end lavindkomstgreensen,
for familien med to bern er det lavindkomstgransen, der ligger af
storrelsesorden 1.000 kr. pr. maned hojere end indkomstkravet til
minimumbudgettet.
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En alternativ metode

En enkel udgave af indkomstmetoden er foreslaet af MF Seren
Pind (V). Hans forslag tager udgangspunkt i den disponible ind-
komst, som en enlig kan opna ved at modtage arbejdsmarkedets
mindstelon pa heltidsbasis og sa fastleegge lavindkomstgransen
eller fattigdomsgraensen som en andel af denne, fx 70 pct. Den-
ne fremgangsméide minder om fastleeggelsen af de laveste sociale
ydelser i Holland, som for en enlig, der bor for sig selv, er 70 pct. af
mindstelgnnen, som er lovfestet i Holland.

Forudsetter vi, at den overenskomstmaessige mindstelon i
Danmark i 2012 var 110 kr. i timen, og at et fuldtidsjob er pa 1.600
timer om aret, sa er den disponible indkomst (inklusive boligsik-
ring) i 2012 pa 137.433 kr. og 70 pct. heraf udger 96.203 kr. for en
enlig, der ikke er forsikret mod arbejdsleshed.

Det resulterer i en lavindkomstgranse, der er noget lavere end
den, der baseres pa medianindkomstmetoden. De 70 pct. er na-
turligvis lige sa arbitraere som medianindkomstmetodens 50 pct.

Metodens fordele er, at det er uhyre nemt at beregne lavind-
komstgransen, samt at denne er knyttet til mindstelonnen pa ar-
bejdsmarkedet. Ulempen er, at man ikke vil kunne veere fattig i
arbejde, uanset hvor lave de laveste lenninger ville blive.

3.3 Fattigdomsredeggrelse fra @konomi- og Indenrigs-
ministeriet: et fattigdomsbegreb baseret pa median-
indkomstmetoden

I sammenhangen ber naevnes @konomi- og Indenrigsministeriet
(2014), der efter ekspertudvalgets publicering af forslag til operati-
onalisering af et fattigdomsbegreb kommer med denne definition
af fattigdom:

”... som en situation, hvor en person eller familie ufrivilligt
har vesentlig darligere livsvilkar sammenlignet med den ovrige
befolkning, og hvor denne situation skyldes mangel pa ressour-
cer, herunder serligt skonomiske, hvor situationen er vedvaren-
de, og hvor personen eller familien ikke har, eller kun i begranset
omfang har, mulighed for ved egen drift at eendre situationen” (p.
13).

Det understreges, at gkonomisk fattigdom ikke kan defineres
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objektivt og entydigt, ligesom der er udfordringer forbundet med
at foretage en preecis opgerelse pé statistiske data, som afspejler
den formelle definition, jf. i evrigt ogsa gennemgangen ovenfor
under afsnit 3.2.

Derfor har udvalget i sin beretning peget pa en statistisk af-
graensning, som ifelge udvalget primeert vil omfatte personer, som
ufrivilligt vedvarende er i en meget vanskelig skonomisk situation.

Konkret afgreenses ekonomisk fattige personer som personer,
der tre ér i treek har:

— En relativt lav disponibel indkomst, defineret som under 50 pct.
af medianindkomsten

— ikke har formue af betydning og

— ikke er studerende over 17 ar eller er i familie med en studerende
over 17 ar.

Efter den fremlagte definition nar rapporten frem til, at gruppen

af okonomisk fattige i 2012 udgjorde ca. 39.200 personer svarende

til 0,7 pct. af befolkningen. Tilbage i 1999 var der 16.200 gkono-

misk fattige. Ud af de 39.200 i 2012 er 7.900 born svarende til 0,8

pct. af alle born i 2012. Godt 20 pct. af bernene bor i en familie,

hvor den/de voksne er kontanthjaelpsmodtagere.

En del af stigningen i antallet af okonomisk fattige frem til
2012 er betinget af indforelsen af ”fattigdomsydelserne” — start-
hjeelp, kontanthjalpsloft m.v,, jf. kapitel 5 i oversigten her.

Disse ydelser seenkede indkomsten i bunden af indkomstforde-
lingen og har derfor isoleret set gget antallet af okonomisk fattige.
Rapporten skonner med “formentlig op mod 5.500” (ibid., p. 18).

For 2012 estimeres en effekt pa 1.200 personer, idet "fattig-
domsydelserne” blev afskaffet med virkning fra den 1. januar
2012. Afskaffelsen af de serligt lave ydelser har medfert en mar-
kant tilbagegang i antallet af fattige bern.

Kontanthjalpsmodtagere, selvsteendige og personer med
ukendt forsorgelsesgrundlag udger de sterste grupper, og her er
igen modtagerne af kontanthjelp med en andel pa godt 40 pct. af
alle okonomisk fattige mellem 18 og 64 ar den klart storste gruppe.
En del af denne overreprasentation kan henferes til ungeydelser-
ne i kontanthjelpssystemet.

P& baggrund af rapporten og ekspertudvalgets anbefalinger vil
der fremover blive udsendt en arlig fattigdomsredegorelse, og der
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er fra interesseorganisationer fremfort onske om, at alle relevante
love konsekvensvurderes i forhold til antallet af fattige.

3.4 Fattigdom blandt ikke-vestlige indvandrere

Pedersen (2011a) anvender ved en analyse af udviklingen i fattig-
dom blandt ikke-vestlige indvandrere medianindkomstmetoden
i en @xkvivalenskorrigeret indkomstfordeling, hvor fattigdoms-
greensen sattes ved indkomster under 60 pct. Der er tale om et
paneldataset, hvorved bevagelserne ud og ind af fattigdom kan
registreres for perioden 1984 til 2007, og analysen er komparativt
i sit sigte, idet der lobende sammenlignes med udviklingen blandt
danskere og vestlige indvandrere.l”

Set over perioden ligger andelen af danske fattige i alderen 25-
59 ar pa trods af store konjunkturudsving i beskeaftigelsesfrekven-
sen meget stabilt, idet lidt over 10 pct. inden for det enkelte kalen-
derdr ifelge undersogelsens definition er fattige.

For vestlige indvandrere stiger andelen fra ca. 20 pct. i 1984
til knap 30 pct. i 2007. For indvandrere fra ikke-vestlige lande er
der allerede fra starten af perioden med en andel pa knap 30 pct.
fattige tale om et massivt fattigdomsproblem, som tager til over
tid i takt med en faldende beskeeftigelsesfrekvens. Ved midten af
1990°erne er andelen af fattige ikke-vestlige indvandrere tet pa
50 pct., hvorefter det i resten af perioden svinger mellem 45 og 50
pct.

Opver tid bliver det ogsa vanskeligere for gruppen af ikke-vestli-
ge indvandrere at komme ud af fattigdom. Af de oprindeligt fattige
i 1986, der var indvandret i 1984, var omkring 80 pct. ude af pro-
blemet fem ar senere. For 1993-kohorten, ankommet i 1991, var det
kun 60 pct., der var kommet ud af fattigdom, defineret efter under-
sogelsens begreber, og efter 11 ars ophold befandt 20 pct. sig stadig
i fattigdom, hvor naesten alle i 1986-kohorten var ude af fattigdom
efter 11 ars ophold i Danmark. Endelig havde 2002-kohorten, an-

17. Publikationens afsnit 2 indeholder en kort forskningsoversigt over tidligere
analyser af fattigdom blandt indvandrere i en skandinavisk kontekst. Det nye ved
Pedersen (2011a) er adgangen til et panel, der kan belyse beveegelserne ind og ud
af fattigdom.
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kommet i ar 2000, et naesten identisk forlob som 1993-kohorten.

Analysen indeholder ogsé delanalyser af udviklingen i fattig-
dommen for forskellige indvandrergrupper, hvor fx vietnamesi-
ske indvandrere pa trods af en flygtningebaggrund klarer sig bed-
re end indvandrere fra de klassiske gestearbejderlande Tyrkiet og
Pakistan, idet forstnavnte gruppes andel af fattige i slutaret ligger
meget teet pa andelen blandt vestlige indvandrere.

Generelt er risikoen for fattigdom hejere i familier med bern
end i familier uden.

3.5 Analyse af forholdene i Kabenhavns Kommune pa
baggrund af budgetmetoden

Kobenhavns Kommune (Kobenhavns Kommune (2007)) afdeaek-
ker fattigdomsproblemerne i aret 2005 pa baggrund af registerop-
lysninger fra Danmarks Statistik suppleret med en survey om op-
levet fattigdom blandt et udsnit af borgerne.

Som afgransning er brugt et fattigdomsbegreb baseret pa bud-
getmetoden, jf. ovenfor under afsnit 3.2. Her tages udgangspunkt
i et budget for en minimal livsforelse, et sakaldt “skrabet budget”,
hvor de udgifter, der skal veere rad til i et budget, fx bolig, mad og
forsikring, identificeres og prisfastsattes for derefter at blive holdt
op mod personernes disponible indkomster, jf. ogsa fremstillingen
ovenfor.

Konkret blev fattigdomsgrensen for en enlig uden bern ek-
sempelvis sat til 104.000 kr. om aret i 2005. Uddannelsessogende
er ikke taget med i opgorelserne, idet det vurderes, at studerende
star over for et dynamisk livsperspektiv med udsigt til ekonomisk
fremgang og selvforsorgelse.

Til sammenligning kan anferes, at den tilsvarende fattigdoms-
greense baseret pa metoden for den officielle danske fattigdoms-
grense (Okonomi- og Indenrigsministeriet (2014)) var pa 82.000
kr.18 i 2005, dvs. at der er en forskel i opgerelsen af greensen i de to
metoder pa ca. 20 pct.

18. Belgbet pa de 82.000 kr. stammer fra Lovmodellen, som regner efter de of-

ficielle anvisninger.
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Undersogelsen fra Keobenhavns Kommune skelner mellem
kort-, mellemlang- samt langtidsfattige, dvs. henholdsvis fattige i
1 ar, 2-3 ar ogi 4 ar eller mere, idet de to sidste grupper overvejen-
de repreesenterer de egentlige fattigdomsproblemer.

Gruppen af langtidsfattige oplever ikke overraskende de svee-
reste problemer med livsbegraensende gkonomiske afsavn, idet
tidligere ressourcer, der maske blev bygget op under et aktivt ar-
bejdsliv, typisk er brugt op i fattigdomsforlebet.

Et hovedresultat i analysen er, at gruppen af langtidsfattige og
permanent fattige hovedsageligt bestod af kontanthjaelpsmodtage-
re og folkepensionister, idet de to grupper udgjorde henholdsvis
30 og 18 pct. af alle langtidsfattige. I gruppen af mellemlangtids-
og korttidsfattige var henholdsvis 16 og 8 pct. kontanthjalpsmod-
tagere.

Samlet set levede ca. halvdelen af alle byens kontanthjeelps-
modtagere, herunder personer pa starthjelp, under fattigdoms-
grensen i kortere eller leengere tid.

Ser man alene pa de enlige kontanthjelpsmodtagere, var over
70 pct. af disse efter undersegelsens definitioner fattige. En stor del
af Kobenhavns Kommunes problemer med fattigdom, hvor 17 pct.
efter undersogelsens definitioner var fattige i 2005, var dermed
koncentreret hos kontanthjaelpsmodtagerne.’® Ifolge Beskaftigel-
sesministeriet (2006) udgjorde kontanthjelpsmodtagerne mellem
7,5 0g 10 pct. af de 16-65-drige i Kebenhavn.20 Underseogelsens re-
sultater seettes dog i perspektiv af den lavere fattigdomsgreaense i fx
Lovmodellen, jf. note 18.

3.6 Kontanthjeelpsmodtagere i Odense Kommune:
opggrelse af fattigdom pa grundlag af afsavhsmetoden
For Odense Kommune er der pa foranledning af Odense Byrad
gennemfort to indbyrdes supplerende undersegelser af fattigdom,
hvoraf den ene primeert er rettet mod de svageste modtagere af

19. 3,9 pct. var langtidsfattige, 4,8 pct. fattige pa det mellemlange sigt og 8,1 pct.
korttidsfattige (ibid., p. 9).
20. Samme niveau i gvrigt som i Odense Kommune, men noget over niveauet i

Aarhus Kommune.
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kontanthjeelp, Reeh (2007).2!

Reeh (2007) er en kvalitativ undersogelse blandt 31 borgere, der
enten var pa fortidspension eller havde modtaget kontanthjelp i
mindst seks maneder, idet der efter denne periode blev sat et loft
for kontanthjelpssatsen.2? Undersogelsen blev gennemfort som
enkelt- og gruppeinterview.

Ca. halvdelen af respondenterne havde mellem 10 og 15 érs er-
faring med et liv pa kontanthjaelp med deltagelse i adskillige ak-
tiveringstilbud, uden at dette havde fort til en stabil tilknytning
til arbejdsmarkedet. Interviewene skulle med fokus pa kontant-
hjelpsmodtagerne afdekke arsagerne til, at de interviewede be-
fandt sig pa overforselsindkomster, samt belyse konsekvenserne
for deres levevilkar.

Baggrunden for, at de interviewede befandt sig pa kontant-
hjeelp, var et kompleks af personlige problemstillinger. Dette kom-
pleks var i langt de fleste tilfzelde ubearbejdede, og de blev af den
interviewede oplevet som den vesentligste grund til, at den en-
kelte ikke havde det personlige overskud og de tilstreekkelige res-
sourcer til at tage en uddannelse eller finde og bibeholde et arbejde
med det sigte at bryde ud af kontanthjalpssystemet.

21. Gundgaard (2007) afdeekkede det kvantitative omfang af fattigdom i kom-
munen, hvor fattigdom defineres som en disponibel indkomst, der er mindre
end halvdelen af medianindkomsten i Danmark (korrigeret for stordriftsfordele
i husstande med flere beboere). Analysen fandt en svagt stigende andel af fattige i
den analyserede periode fra 1996 til 2005, fra 6 til 8 pct. i 2005. I udgangséret var
kontanthjalpsmodtagere med en andel pa 14 pct. fattige overrepraesenteret blandt
kommunens fattige. De storste problemer var koncentreret inden for gruppen af
ikke-vestlige indvandrere og efterkommere, hvor henholdsvis 22 og 18 pct. var
fattige efter undersegelsens definition. Initiativet fra Odense Byrad indeholdt
ogsé et litteraturstudie over brugen af fattigdomsbegrebet i dansk og international
forskning, jf. Arendt (2007).

22. Der skelnes ikke mellem de to grupper i undersegelsen, og de gengivne resul-
tater daekker derfor begge grupper. Som nzevnt er fokus pa modtagere af kontant-
hjeelp, og begrundelsen for at inkludere personer pé fortidspension er en antagelse
om, at "langt de fleste i denne situation har vaeret pa kontanthjelp i en kortere
eller leengere periode, inden deres situation blev afklaret” (ibid., p. 7). Andelen af

interviewpersoner pé fortidspension udgjorde i evrigt 20 pct.
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Livet pa kontanthjalp kunne eksempelvis relateres til mang-
lende jobmuligheder efter endt uddannelse, problemer med at tage
en uddannelse, problemer i opveaksten, helbredsmaessige proble-
mer af fysisk og psykisk karakter, alkohol- eller stofmisbrug, sg-
teskabelige og familizere problemer, fx vold i aegteskabet.

Med hensyn til levevilkarene var det en generel konstatering, at
de interviewede gav udtryk for en oplevelse af, at det var nedveer-
digende og stigmatiserende at modtage kontante ydelser fra kom-
munen. Det skabte igen en folelse af mindrevaerd og utilstraekke-
lighed. Der var ogsa en generel oplevelse af at veere fastlast i den
sociale situation.

Rapportens forfatter konkluderer, at der med personernes bag-
grund var et stort behov for etablering af tillid, medbestemmelse,
lydherhed og en oplevelse af at blive taget alvorligt og respekte-
ret af de sociale myndigheder. Denne sagsbehandlerempati ople-
ves af klienterne som afgerende for den enkeltes situation og tro
pa fremtiden.

Til den materielle beskrivelse af levevilkarene herte, at re-
spondenterne fravalgte kvalitetsmadvarer, medicinforbrug, ak-
tiviteter bdde egne og sammen med familien samt omvendt en
prioritering af bernenes fritidsaktiviteter. Den darlige okonomi
og de interviewedes nodvendige koncentration om at fa daglig-
dagen til at heenge sammen egkonomisk bidrog til, at det kunne
vere svert at oparbejde et overskud til at holde kontakt til andre
mennesker.

Flere gav udtryk for, at de til tider isolerede sig i hjemmet med
ensomhed til folge. De manglende pkonomiske ressourcer gjorde
sig ogsa geeldende i forhold til ansvarsfolelsen for deres egen situa-
tion. En enkelt folte sig nodsaget til tiggeri for at supplere kontant-
hjelpen.

Et gennemgdende traek blandt de interviewede med bern var,
at interviewpersonerne var meget opmerksomme pé at bryde den
sociale arv. Bernenes behov for fx fritidsaktiviteter og sund mad
blev gennemgaende hojt prioriteret (ibid., p. 16 £.).

Holdningsmaessigt var der dermed gennemgaende en marke-
ret vilje til at bryde den sociale arv i betydningen, at bern og unge
overtager viden, holdninger og personlighedstrak fra deres foreel-
dre. Endvidere er faktorer som uddannelse, ledighed og indkomst
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feelles treek, som ofte gar igen fra generation til generation.?

Som det vil fremga af omtalen af Miiller, Andersen, Ejrnzes og
Larsen (2011) i kapitel 5, tolker disse forskere pa baggrund af en
raekke kvalitative interview gennemfort over to omgange i en for-
lgbsanalyse i familier pa de laveste sociale ydelser, at livsstress som
folge af permanente budgetproblemer kan pévirke foraeldrerollen i
negativ retning, og at holdningsmaessige intentioner ikke nedven-
digvis kan realiseres — heller ikke i denne sammenhang.?*

Dette udsagn underbygges i Juul og Baadsgaard (2011), der pa
registerdata bl.a. har undersegt betydningen af risikofaktorer un-
der opvaksten, som kan pavirke unges chance for at fa en uddan-
nelse og opna beskeftigelse. Blandt risikofaktorer ses saledes bl.a.
pé betydningen af, at en eller flere i familien modtager kontant-
hjelp eller fortidspension.

Analysen viser, at unge har storre risiko for at sta uden uddan-
nelse og job, hvis en eller begge foraldre har modtaget kontant-
hjelp eller fortidspension, da barnet var 15 ar. Blandt unge, der
er vokset op i familier, hvor en eller begge foraldre har modtaget
kontanthjelp eller fortidspension, er der saledes 43 pct., der ikke
har afsluttet mindst en ungdomsuddannelse som 25-arige, mens
den tilsvarende andel for andre unge er godt 20 pct.

Derudover har bern af foraldre, der har modtaget kontant-
hjelp eller fortidspension, omkring dobbelt si stor risiko for at
veere uden beskeftigelse som 35-arige sammenlignet med andre
unge (godt 20 mod godt 10 pct.). Forfatterne pointerer dog sam-
tidig, at de anvendte risikofaktorer i undersogelsen haenger sam-
men, og at det ikke er muligt at isolere betydningen af den enkelte
faktor.

23. Se fx Bonke (2003).

24. Bonke (red.) (2005) giver et indblik i, hvad der karakteriserer forbrugerroller
og forbrugsstrategier blandt udsatte grupper i de tre nordiske lande: Danmark,
Norge og Sverige. Publikationen omhandler bade udsatte gruppers forbrugsmu-
ligheder og forbrugervilkar samt viden, strategier og erfaring som forbrugere. Et
kernesporgsmél er saledes, hvad begraensede forbrugsmuligheder betyder for op-
levelsen af udsathed. Gruppen af udsatte omfatter bernefamilier med begraensede

gkonomiske muligheder.
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3.7 Socialt udsattes flytninger fra byer til land- og
yderomrader

Aner og Hansen (2014) supplerer ovenstiende analyser af fattig-
domsproblemer blandt kontanthjelpsmodtagere i storbyerne ved
at undersege socialt udsattes bevagelse bort fra byer til land- og
yderkommuner.

Rapporten konstaterer en endring i den rumlige fordeling af
befolkningen siden 1990’erne: Vi har veeret vidner til en eget po-
larisering og affolkning af yder- og landomréader i Danmark. Seer-
ligt er det en udfordring at tiltraekke og fastholde hgjtuddannede
beboere, mens antallet af socialt udsatte beboere oges i yderomra-
derne” (ibid., p. 7). 25

Socialt udsatte personer defineres i rapporten som personer
pa kontanthjelp eller fortidspensionister. Den undersogte perio-
de afgrenses til perioden fra og med 2002 til og med 2010. Data
er kvantitative registerdata og kvalitative interview, hvorved rap-
porten gor det muligt bade at folge den kvantitative udvikling og
afdaekke motiver og oplevelser. Som folge af problemer med at ud-
traekke tilstreekkeligt mange respondenter blandt de socialt udsat-
te er de kvalitative interview blevet suppleret med interview med
to sagsbehandlere i Lolland Kommune.2¢

Rapporten konstaterer en konjunkturathaengighed i de socialt
udsattes flytninger: Antallet af socialt udsatte tilflyttere fra by-
kommuner bade til land- og yderkommuner steg i starten af un-
dersogelsesperioden og faldt derefter fra 2005 og frem til 2009,
hvorefter antallet igen steg.

Land- og yderkommuner i Region Sjelland oplever en rela-
tivt stor tilflytning fra byerne af udsatte grupper, hvilket forklares

25. Undersogelsen indeholder, som det fremgar, ogsa analyser af hejtuddannedes
flyttemenstre, men dette emne omtales ikke naeermere her. Undersogelsen er i ovrigt
finansieret af Ministeriet for By, Bolig og Landdistrikters landdistriktspulje. Nar
de to grupper er udvalgt, skyldes det, at disse befolkningsgruppers geografiske
fordeling ifelge rapporten kan have betydning for regioners udviklingspotentiale
eller mangel pa samme.

26. "Det kvalitative materiale er ikke repreesentativt, og der er dermed greenser

for, i hvor hej grad vi kan anskue konklusionerne som generelle” (ibid., p. 15).
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med den geografiske nerhed til hovedstadsomradet samt billige
lejeboliger i regionen.

Motivet til udflytning er ifolge rapporten i det hele taget staerkt
relateret til mulighederne péa det private lejeboligmarked i yder-
omraderne. De socialt udsatte tilflyttere kan have vanskeligt ved
at betale indskud til en lejlighed, hvilket er en forudsetning for at
opna et lejemal i det almene byggeri i byerne, og seger derfor til det
private udlejningsmarked i udkantsomraderne, hvor de kan kom-
me ind uden at betale indskud. De socialt udsatte har ofte gaeld til
fraflytningskommunen og/eller til fraflyttede almene boligselska-
ber. Det betyder, at de ikke kan fa lan fra kommunen til et indskud
i en bolig, ligesom de i nogle tilfelde er afskaret fra muligheden
for at fa en almen bolig.

Blandt de socialt udsatte er drammen om et hus pa landet med
plads til dyr ogsa en arsag til flytning til udkantsomraderne. Her
er det igen mulighederne pa det private udlejningsmarked, der
traekker, idet boligmarkedet i fx Lolland Kommune gor en sidan
bolig til en realistisk mulighed. Endelig kan der vere ensker om
at komme vaek fra bymiljoet, og det kan vere familie og netverk i
yderomraderne, der er medvirkende faktorer til onsket om at flyt-
te.

Det fremgar af interview med tilflyttere og med sagsbehand-
lere, at gruppen af socialt udsatte tilflyttere i det hele taget er mo-
bile, dvs. personer, der ofte flytter. Dette billede bekraftes dog ikke
af undersogelsens registerbaserede analyser, hvor der ikke optrae-
der markante forskelle pa, hvor leenge de socialt udsatte henholds-
vis samtlige tilflyttere bliver boende i land- og yderkommuner. En
modererende faktor er dog her, at de statistiske analyser ikke regi-
strerer flytninger inden for kommunegranserne og ej heller mel-
lem land- og yderkommuner.

I rapportens perspektivering konkluderes det, at det kunne
vere en hensigtsmessig adferd for de berorte kommuner at regu-
lere det private boligmarked, ”bade for at tilflyttere ikke gang pa
gang flytter til private lejeboliger af darlig kvalitet, og for at yder-
kommuner ikke belastes unedigt ved at skulle hjelpe bernefami-
lier videre til en passende bolig” (ibid., p. 22).
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3.8 Sammenfatning

Kapitlet gennemgar forskellige metoder til analyse af fattigdom,
idet en variant af medianindkomstmetoden er brugt til at fastleg-
ge det officielle danske fattigdomsbegreb, der vil blive anvendt i
alle kommende officielle analyser af dette sociale problem. Nér der
i kapitlet forholdsvis detaljeret er gennemgaet de forskellige meto-
der til fattigdom, haenger det sammen med en viden om, at kon-
tanthjaelpsmodtagere udger en stor andel af de fattige i Danmark.

Analyser fra Kebenhavns og Odense kommuner, baseret pa
henholdsvis budget- og afsavnsmetoden, bekrefter denne viden
om, at kontanthjelpsmodtagere oplever en uforholdsmaessig stor
andel af storbyernes fattigdomsproblemer.

Iseer er kontanthjelpsmodtagerne overreprasenterede blandt
de permanent fattige, hvilket forsterkes af, at tidligere opsparede
ressourcer er blevet opbrugt som folge af mange ar pa kontant-
hjeelp.

De langvarige modtagere af kontanthjelp oplever ifelge de
kvalitative interview en hej grad af marginalisering med begreens-
ninger i den sociale kontakt, folelse af mindrevaerd og en fastlast
social situation, men ogsa med et onske om at sikre deres born
gode opveakstbetingelser pa trods af den materielle fattigdom.

En anden analyse peger imidlertid p4, at bern af foreldre pa
kontanthjelp har sterre risiko for at sta uden uddannelse og arbej-
de som voksne. Det har dog ikke veret muligt i denne analyse at
isolere betydningen af, at foreeldrene var kontanthjaelpsmodtagere
over for andre sociale/uddannelsesmaessige problemer.

En analyse af flyttemonstrene fra byer til land- og yderkom-
muner bekrzafter billedet af traengte kontanthjaelpsmodtagere, der
motiveres til flytning af manglende udsigter til at opna en passen-
de bolig i byerne. I visse land- og yderkommuner er der derimod et
stort udbud af huse, der naermest er umulige at saelge og samtidig
sveere at leje ud. I land- og yderkommunerne lokaliseres kontant-
hjeelpsmodtagerne derfor i billige, men darlige boliger pa det pri-
vate udlejningsmarked.
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4 Hvordan virker den aktive
arbejdsmarkedspolitik pa
kontanthjeelpsmodtagere?

4.1 Introduktion

En overordnet malsaetning med kontanthjelpssystemet er i hoj
grad at bringe ydelsesmodtagerne ud af systemet s& hurtigt som
muligt og helst videre til en selvforsergende situation og ikke til
varige ydelser. Kontanthjelpsmodtagere har imidlertid, som det
ogsa fremgik af kapitel 2, traditionelt veeret en gruppe, hvoraf en
betydelig andel har haft udtalte problemer med at ga fra overfor-
selsydelser til en mere blivende ordinzr beskaftigelse.

Mange har andre problemer end ledighed, og mange er ekspo-
neret for en kombination af svage kvalifikationer i forhold til ar-
bejdsmarkedet og svage incitamenter til at finde beskaftigelse.?”

En leengere reekke af studier i perioden fra 2007 til 2014 har
analyseret, hvilken effekt den aktive arbejdsmarkedspolitik inden
for denne kontekst har for gruppen af kontanthjelpsmodtagere.2

Ud over betydningen af den aktive arbejdsmarkedspolitik for
denne vidensopbygning har Kommunalreformen i 2007 med vaegt
pa en storre ensretning af systemerne og stram malstyring, over-
vagning og kontrol af den samlede indsats haft betydning for an-
tallet af studier, afspejlende en forskningsmaessig prioritering pa
omrédet.?

27. Hvor stor en pkonomisk gevinst, der skal til, for at kontanthjaelpsmodtagere
finder det motiverende at fa et arbejde, er sogt belyst i Agenda (2012) pa baggrund
af en ganske vist ret begraenset rundsperge gennemfort af analyseinstituttet Wilke
ien population af 100 repreesentative, jobklare kontanthjelpsmodtagere. I denne
tentative undersogelse markerede 24 pct., at de med en ekonomisk gevinst pa
mellem nul og 1.000 kr. pr. maned efter skat ville sige ja til et muligt job. I den
anden ende af spektret ville hver tredje mindst have 3.000 kr. i handen efter skat.
Nzsten hver anden ville have mindst 2.000 kr.

28. For en generel diskussion af den danske aktiveringsmodel, se Tranzes (2013).
29. Hansen og Hansen (2012).
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Mere overordnet skelnes mellem forskellige typer af effekter
ved den aktive arbejdsmarkedspolitik:

Fastholdelseseffekten henviser til den periode, en person delta-
ger i en aktiveringsforanstaltning. Gennem denne periode kan so-
gefrekvensen blive reduceret som folge af, at der er mindre fri tid
til at lede efter et job. Modtageren af aktivering kan ogsa have et
onske om at afslutte aktiviteten med henblik pa at opné nye feer-
digheder, der kvalificerer til en fastere tilknytning til arbejdsmar-
kedet, jf. Rosholm og Svarer (2008).

Programeffekten henviser til eendringer i de lediges muligheder
pé arbejdsmarkedet som folge af nye feerdigheder erhvervet under
et aktiveringsforleb eller af et bedre kendskab til jobmarkedet og
forbedret jobsegning via samtaler med jobkonsulenter.

Motivations- eller trusseleffekten beskriver det forhold, at selve
udsigten til aktivering kan tilskynde den ledige til at finde beskaet-
tigelse.3* Motivationseffekten optraeder altsa allerede i den del af
ledighedsperioden, der ligger inden deltagelse i aktivering. Det er
dermed ikke aktiveringen i sig selv, som har en effekt, men udsig-
ten til at skulle deltage i aktiveringen, som eger intensiteten i job-
sogeadferden.

Studierne af motivationseftfekten baserer sig pa grundantagel-
sen om, at borgeren udbyder sin arbejdskraft i det omfang, det
oger den enkeltes nytte, og nytten er bl.a. bestemt af folgende to
faktorer: Dels hvor meget man kan tjene ved at arbejde i forhold til
den understottelse, man alternativt far, dels hvor meget ekstra fri-
tid man far ved at lade vere.

Nar man taler om motivationseffekter, endrer man pa de ledi-
ges samlede nytte, fordi man via aktiveringen - i storre eller min-

30. Andersen (2013) indeholder en forskningsoversigt over dele af den eksisterende
litteratur om motivationseffekten i de nordiske lande, Storbritannien, Holland,
Belgien, Schweiz, USA og Australien. Studierne strackker sig fra 1994 til 2011,
og de fokuserer pa motivationseffekten i forhold til alle malgrupper, dvs. bade
arbejdsloshedsforsikrede og kontanthjelpsmodtagere. Et hovedresultat er, at moti-
vationseffekten er neermest universelt virkende i de undersegte lande og grupper,
men effekten er svingende for de forskellige typer af aktivering og i de forskellige
lande. Effekten gér siledes fra 2 pct. storre tendens til at forlade arbejdslgshed til
omkring 50 pct. storre tendens.
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dre grad - tager fritid fra vedkommende. Nar den ledige pa én
gang har lav indkomst og far reduceret sin fritid, kan et job plud-
selig forekomme mere attraktivt end ellers.

4.2 Generelle effekter af aktivering pa
kontanthjeelpsmodtagere

Udgangspunktet for Graversen og Jensen (2010) er, at der findes en
stor og voksende litteratur om effekten af aktivering af personer
pa arbejdsleshedsdagpenge, men at der pa publiceringstidspunk-
tet kun fandtes en serdeles begranset litteratur om effekten af ak-
tivering af kontanthjaelpsmodtagere.' I Danmark henviser forfat-
terne til et enkelt studie af Bolvig et al. (2003), der nar frem til, at
aktivering i privat ansattelse giver den bedste effekt pa aktiverede
kontanthjelpsmodtagere.

Malet er da i fraveeret af en bredere litteratur inden for feltet at
analysere, hvilke programtyper der har den storste effekt pa for-
skellige typer af kontanthjalpsmodtagere: ”Such knowledge can
be used by caseworkers when they have to decide which program-
me is most appropiate for a given welfare benefit recipient” (ibid.,
p. 547).

Der skelnes mellem aktivering i det private erhvervsliv, aktive-
ring i den offentlige sektor, undervisningsforlob og "anden aktive-
ring”, der bl.a. omfatter iveerksatterydelse til kontanthjelpsmod-
tagere samt inkluderer et residual af uoplyste forlgb.3?

Data traekkes fra en longitudinal database med sammensatte
registeroplysninger bestdende af et tilfeeldigt udtraek pa 10 pct. af
den voksne danske befolkning.

Det metodiske udgangspunkt er anvendelse af en alternativ
statistisk model, hvor der ikke som i de fleste andre undersogelser

31. Se dogogsi Andersen (2013) for en oversigt over virkningen af motivationsef-
fekten.

32. I'sammenhengen skal dog ogsa naevnes Graversen og Weise (2001). Underso-
gelsen blev gennemfort pa et registerbaseret datamateriale, der omfattede 10 pct.
af den danske befolkning mellem 18 og 66 ér, og der blev taget udgangspunkt i
aktiveringstilbud, som er afsluttet i perioden 1995-1998.

33. I de fleste af analyserne slas de tre sidstneevnte kategorier dog sammen.
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af denne type tages udgangspunkt i evalueringer pa de gennem-
snitlige effekter. I stedet anvendes en model, der kan tage hojde
for, at effekter af aktivering er heterogent fordelt. Der testes pa en-
dringer i beskaftigelsessituationen og ikke pa andringer i lonind-
komster.34

Analysens hovedresultater peger pé et langt mere kompliceret
billede af effekterne af aktivering af kontanthjalpsmodtagere end
den eksisterende litteratur. Forfatterne finder saledes ikke nogen
signifikant gennemsnitlig effekt af aktivering af kontanthjalps-
modtagere i private virksomheder — hvad der ellers er en udbredt
antagelse — sammenlignet med andre former for aktivering.

Derimod finder forfatterne en udtalt heterogenitet i effekterne,
og at de, som mest sandsynligt bliver aktiverede, er den gruppe,
der har mindst gavn af indsatsen i form af oget beskaftigelse.

Dette resultat fortolkes dels som et produkt af selvselektion ind
i programmerne. Sammenholdt med deltagerne i de andre typer af
aktiveringsprogrammer er de aktiverede kontanthjaelpsmodtagere
i private virksomheder yngre, der er en overvegt af mand, feer-
re ikke-vestlige indvandrere, flere med en afsluttet uddannelse pa
et niveau over folkeskolen, og de har en laengere erhvervserfaring.
Analysen peger samtidig pa en ineffektiv allokering af mulige kan-
didater af sagsbehandlerne, idet det bliver de i forvejen egnede, der
rekrutteres ind i programmerne.

En grund til denne selektion kan vaere bagvedliggende krav fra
de private arbejdsgivere, der har en mere eller mindre artikuleret
forventning om, at de modtager en anvendelig arbejdskraft. Det-
te rejser imidlertid sporgsmalet om erfaringerne med aktivering
af de mindre arbejdsmarkedsparate grupper, hvilket tages op i de
folgende afsnit.

34. Forfatterne redegor for, at programmer i Danmark sigter mod beskzftigelse,
mens programmer i USA ofte sigter mod at ege den aktiveredes indtjeningsevne.
Generelt har de europziske lande i hej grad anvendt aktivering som et formodet
middel til at bekaempe den hoje arbejdsleshed, hvilket igen har betinget en steerk
interesse i effektevalueringer, men som det fremgar ifolge forfatterne neesten se-
lektivt for de forsikrerede arbejdslese (se ogsa diskussionen af antagelsen om
aktiveringens mulige effekt pa ledighedens niveau hos Tranzes (2013)).
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4.3 Aktivering af indsatsklare kontanthjeelpsmodtagere
Bredgaard et al. (2011) undersoger via det, der betegnes som re-
alistiske vurderinger” eller “virkningsevaluering”, hvordan ak-
tivering pavirkede kontanthjelpsmodtagere i Nordjylland. Da-
tagrundlaget bestar af data fra tre projekter med aktivering af
indsatsklare unge kontanthjalpsmodtagere samt et projekt for
indsatsklare kontanthjelpsmodtagere, ligeledes gennemfort i
Nordjylland.3*

Som det fremgar af gennemgangen i kapitel 2 af de forskellige
matchgrupper, betyder ”indsatsklar” (den daveerende matchgrup-
pe 2) i sammenhaengen ikke, at de involverede personer er arbejds-
markedsparate i sig selv, og malgruppen for de tre unge-projekter
var primert utilpassede og sarbare unge med sociale og psykiske
udfordringer, sekundert unge med misbrugsproblemer. Hoved-
parten havde ikke gennemfort folkeskolens afgangseksamen. Til-
svarende havde voksengruppen samme karakteristika.

Ifolge forfatterne adskiller metoden “realistisk vurdering” sig
fra effektevalueringer og kontrollerede forseg ved, "at grave et spa-
destik dybere og undersoge, hvorfor, hvordan og under hvilke om-
steendigheder interventionerne virker. Den realistiske forskning
soger specifikationer af programteorierne frem for universelle ge-
neraliseringer, som ikke findes realistiske. Mélet er at akkumulere
viden ved at uddybe, specificere, fokusere og formalisere forstael-
sen af mekanismer, kontekster og effekter (outcome) (...). Reali-
stisk evaluering er anvendt forskning, der sigter mod at underso-
ge sociale programmers effektivitet i forhold til specifikke sociale
problemer og dermed at informere og kvalificere taenkningen hos
beslutningstagere, praktikere, programdeltagere og i sidste in-
stans offentligheden” (ibid., p. 5).

Unge-projekternes primaere formal var at afklare og fastholde
de unge i et realistisk valg af uddannelse eller beskaftigelse, hvil-
ket ogsa ifolge forfatterne laegger op til fravalg af kvantitative vur-
deringer.

Et centralt virkemiddel i de tre projekter var tilstedeveerelsen af

35. Desuden undersegte rapporten virkningerne pé ledige i udvalgte nord-
jyske jobcentre af virksomhedspraktik og lentilskud. Disse resultater om-
fatter alle berorte grupper, og de er derfor ikke neermere gengivet her.
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sakaldte moderatorer, her defineret som voksne, der bl.a. patager
sig en vaergerolle og stér til radighed degnet rundt, fungerer som
rollemodeller, tovholdere, etablerer tillid og trygge rammer, men
samtidig sikrer et passende niveau af udfordringer etc.’¢

Virkningsfulde aktiviteter var bl.a. etablering af relationer
mellem ressourcesterke voksne og de unge, udvikling af de un-
ges evne til selvrefleksion, skabelse af succesoplevelser samt afkla-
rings-, treenings- og rekrutteringspraktik. Et enkelt projekt havde
med succes udviklet en praksis med den unge som medarbejder i
modsztning til den unge som klient i det offentlige forsergelsessy-
stem. De unge drev sammen med faglerte kokke en café og kanti-
ne pa ordinare markedsvilkar. Effektfulde aktiviteter er ssammen-
fattet skematisk i undersegelsen, p. 6 f.

For de voksne i kategorien identificeres samme virkningsful-
de effekter. Desuden kan det konstateres, at et forsog med kom-
petenceafklaring i form af verkstedsaktiviteter havde effekt, nar
moderatorerne kunne sikre meningsfulde arbejdsopgaver, medbe-
stemmelse samt tid og talmodighed over for de aktiverede. Under-
sogelsen munder ud i nogle anbefalinger til, hvad jobcentrene kan
bruges dens resultater til.

36. 12003 blev der i Lov om en aktiv beskeeftigelsesindsats givet mulighed for at
anvende mentorer i beskeftigelsesindsatsen. I 2009 blev mentorordningen endret,
og kommunernes muligheder for at anvende ordningen blev udvidet og desuden
gjort mere fleksibel. Ordningen har siden 2009 kunnet anvendes til alle malgrup-
per i indsatsen. Via ordningen har kommunerne kunnet tilknytte en mentor til
borgere, der vurderes at have behov for stotte til at opna eller fastholde aktiviteter,
tilbud, ansettelse i fleksjob, ordinzer ansattelse eller ordineer uddannelse. Sam-
tidig blev de okonomiske rammer for ordningen forbedret (mploy (2011)). Da
ordningen derfor i et storre omfang indgar i kommunerenes sagsbehandling, er

en analyse af dens effekter neermere omtalt her i forskningsoversigten i kapitel 6.
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4.4 Aktivering af de langvarige
kontanthjeelpsmodtagere3’

I takt med at aktiveringsbestrabelserne bredte sig ud, har de
langvarige modtagere af kontanthjelp faet oget opmerksomhed.
Vi indleder dette afsnit med pa baggrund af Hansen og Hansen
(2012) at give en generel profil af dem, der er fastholdt i kontant-
hjelpssystemet i mere end 10 &r. Udgangspunktet hos Hansen og
Hansen (2012) var saledes en analyse af udviklingen for modtage-
re af kontanthjelp i 2001, der dengang var mellem 18 og 50 ar, og
som blev fastholdt i systemet i de folgende 10 ar.

Kvinderne er overreprasenteret i gruppen, der modtager kon-
tanthjeelp i mere end 10 ar. Kvinderne udger siledes 65 pct. af den-
ne gruppe mod 51 pct. af samtlige kontanthjelpsmodtagere. Den
aldste aldersgruppe i undersogelsen, der i 2001 var mellem 35 og
49 ar, er ogsa overreprasenteret.

Endelig er ikke-vestlige indvandrere overrepreesenteret. 42 pct.
af dem, der havde varet pa kontanthjelp i 10 ar, kommer fra ikke-
vestlige lande, mens de udger 29 pct. af samtlige kontanthjelps-
modtagere.

For gruppen af langvarige kontanthjelpsmodtagere analysere-
de Rosholm og Svarer (2009) effekten af det arbejdsmarkedspoli-
tiske eksperiment Alle i gang. Forseget var inspireret af de positive
resultater fra Hurtigt i gang, som blev gennemfort 2005-06 og be-
stod af en kombination af information, tidlig jobsegningsassistan-
ce, intensive individuelle kontaktforleb og tidlig aktivering med
ledige forsikrede og kontanthjaelpsmodtagere som malgruppe.3®

Formalet med Alle i gang var at overfore de positive resulta-
ter fra Hurtigt i gang til ledige kontant- og starthjeelpsmodtagere
over 29 ar med mere end 26 ugers ledighed. Et sekundeert mal var
endvidere, at malgruppen i hojere grad end kontrolgruppen pabe-
gyndte aktiveringstilbud og dermed aktivt deltog i indsatsen for

37. Hansen (2012) oplyser, at der blandt de 18-50-arige modtagere af kontant-
hjeelp i 2001 var 24 pct. af ydelsesmodtagerne, der i perioden 2002-2012 modtog
kontanthjeelp i sammenlagt mere end seks ar, og 7 pct., der modtog hjaelpen i alle
tiar.

38. Hurtigt i gang er analyseret ud fra en cost-benefit-tilgang i Gautier, Muller,

van der Klaauw, Rosholm og Svarer (2012).
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at komme ud pa arbejdsmarkedet. Forsoget blev gennemfort fra
marts 2008 og strakte sig over 26 uger med ugentlige motivations-
samtaler for de behandlede personer. Treatment- og kontrolgrup-
pen blev tilfeeldigt udvalgt af Arbejdsmarkedsstyrelsen pa bag-
grund af udtrak i ni forskellige jobcentre af ledige, der opfyldte
kriterierne for at deltage i forseget.

Den kvantitative evaluering i Rosholm og Svarer (2009) base-
redes pA DREAM-data kombineret med specialregistreringer i de
enkelte jobcentre for deltagerne i forseget. Data gjaldt de forste 43
ledighedsuger fra forsegets start. Populationen bestod af 3.594 in-
divider, hvoraf de 1.889 var i kontrolgruppen og 1.705 i deltager-
gruppen.

Overordnet viste rapporten, at deltagergruppen havde en mar-
kant storre deltagelse i kontaktforleb end kontrolgruppen, hvilket
indikerer, at forsogets malsetning med hensyn til intensitet i ind-
satsen overordnet set er blevet realiseret. Der var dog en del af per-
sonerne i treatment-gruppen, der blev fritaget undervejs, hvilket
reducerede andelen af ledige med ugentlige moder. Desuden var
der en vis variation i det omfang, de enkelte jobcentre implemen-
terede forseget. Gennemsnitligt deltog lidt under 60 pct. af delta-
gergruppen i et mode i jobcenteret i en given uge i de 26 uger, for-
soget stod pa.

Den notorisk intensiverede indsats bidrog samlet set ikke til en
oget grad af selvforsergelse i deltagergruppen. Dog var der en svag,
men ikke statistisk signifikant tendens til, at arbejdsmarkedspara-
te ledige i malgruppen opnaede storre selvforsorgelse som folge af
Alle i gang. Effekten var ikke markant forskellig pa tvers af kon,
alder eller etnisk oprindelse.

Mens der ikke var en signifikant effekt pa graden af selvforser-
gelse, var der en signifikant effekt pa aktiveringsgraden, hvilket
i en positiv fortolkning kan udlegges som, at et skift fra passiv
ledighed til aktivering har bragt de berorte kontanthjaelpsmodta-
gere tettere pa arbejdsmarkedet og dermed pa leengere sigt oget
sandsynligheden for beskaftigelse. En cost-benefit-analyse viste,
at der samlet set var et underskud péa knap 9.000 kr. pr. ledig i pro-
grammet (Rosholm og Svarer (2009)).
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4.5 Aktivering af ikke-vestlige indvandrere

En gruppe med et erfaringsmaessigt svagere potentiale i forhold til
det danske arbejdsmarked er ikke-vestlige indvandrere, jf. ovenfor
og omtalen af fattigdomsproblemer for denne gruppe i kapitel 3.

Clausen, Heinesen, Hummelgaard, Husted og Rosholm (2009)
analyserer virkningen af introduktionen af en egentlig dansk inte-
grationspolitik i 1999, hvor kommunerne fik det fulde ansvar for
integrationen af de nye indvandrere, herunder deres integration
pa arbejdsmarkedet. Analysen fokuserer pa programeffekten af
aktivering pa netop ankomne ikke-vestlige indvandrere, idet der
tages hojde for deltagelse i sprogkurser og fremskridt i beherskel-
sen af dansk.

Forfatterne finder, at der er en signifikant positiv effekt for
beskaftigelse med lentilskud pa sandsynligheden for at vere i
ordinar beskeftigelse, men ikke ved andre aktiveringsformer,
herunder uddannelse og treening, direkte midlertidig beskaeftigel-
se i det offentlige etc. For deltagere i sprogkurser har fremskridt i
beherskelsen af dansk signifikante og vaesentlige positive effekter
for sandsynligheden for at vaere i ordinaer beskaftigelse.

Heinesen, Husted og Rosholm (2011a og b) gar videre ved at
analysere effekterne af den aktive arbejdsmarkedspolitik over for
gruppen af ikke-vestlige indvandrere pa kontanthjelp. Analysen
har baggrund i, at ikke-vestlige indvandrere i Danmark som tidli-
gere naevnt er staerkt overreprasenteret blandt modtagere af kon-
tanthjeelp og iseer blandt modtagere af langvarig kontanthjalp.*
Konkret analyseres for ikke-vestlige indvandrere, der boede i Dan-
mark i 1997 og 1998, og som var kontanthjalpsmodtagere mellem
januar 1997 og december 2003. Ud fra disse kriterier udgjorde den
samlede population knap 67.000 kontanthjeelpsforleb.

Analysen finder betydelige positive og signifikante effekter pa
arbejdsmarkedsdeltagelsen efter programafslutning. De storste
positive effekter noteres for beskaftigelse med lontilskud, overve-
jende i den private sektor, efterfulgt af betydelige og signifikante

39. Allerede Nielsen (2002) fandt en kraftig overrepraesentation: 21 pct. af de
ikke-vestlige indvandrere var pa kontanthjalp i 2000 mod 2 pct. af danskerne.
I gruppen af ikke-vestlige indvandrere var i alt 60 pct. forserget af midlertidige
ydelser i 2000 mod 27 pct. af danskerne (ibid., p. 212).
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effekter for midlertidig ansattelse uden lentilskud i den offentlige
sektor, ligesom andre programmer som uddannelse, jobtreening
og samtaler ogsa har en signifikant, men mindre udtalt positiv ef-
fekt. Programmer, der satter ind efter seks maneders ledighed,
har storst effekt.

Tilsvarende har de fleste aktiveringsprogrammer overraskende
nok ogsa en positiv effekt under selve programdeltagelsen, dvs. at
programeffekten er staerkere end fastholdelseseffekten. Den eneste
undtagelse er understottet beskaeftigelse, der sattes i veerk mindre
end seks maneder efter, at den aktiverede kom pa kontanthjelp.
For denne type af programmer dominerede fastholdelseseffekten,
der imidlertid kun var svagt signifikant.

Undersogelsens resultater indikerer herved for gruppen af ik-
ke-vestlige indvandrere pa kontanthjalp et arbejdsmarkedspoten-
tiale, der kan udleses ved den rigtige aktiveringsindsats, hvilket
ogsa synes at veere konklusionen i Clausen et al. (2009).

4.6 Aktivering af ikke-arbejdsmarkedsparate
kontanthjeelpsmodtagere

Gruppen af ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere
er meget sammensat og rummer mange mennesker, der har om-
fattende og komplekse problemer ved siden af det forhold, at de
ikke har noget arbejde. Problemkredsen omfatter psykiske lidel-
ser, hjemloshed, sociale problemer, somatisk sygdom og misbrug
(Skipper (2011), Weibel og Madsen (2012), Hansen (2012)).

I lobet af den behandlede periode er der gennemfort en leengere
reekke analyser af, hvordan ikke-arbejdsmarkedsparate kontant-
hjelpsmodtagere kan bringes i beskeftigelse, subsidisert bringes
narmere pa arbejdsmarkedet, og hvilke overvejelser sagsbehand-
lerne gor sig i denne sammenhaeng.

Indtil udbruddet af finanskrisen i 2008 var der med udtalt
mangel pa arbejdskraft en interesse i at undersege, om de ganske
vist ikke her og nu arbejdsmarkedsparate pa lidt leengere sigt al-
ligevel kunne udgere en eller anden form for “arbejdskraftreser-
ve”. Dertil kom, at fokuseringen pa de ikke-arbejdsmarkedsparate
kontanthjelpsmodtagere i den daveerende matchgruppe 4 aktua-
liseredes af, at gruppen i stigende grad blev inddraget i den aktive
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beskeftigelsesindsats, jf. lov om en aktiv beskaftigelsesindsats.

Hohnen, Mortensen og Klitgaard (2007) er en kvalitativ un-
dersogelse baseret pa telefoninterview blandt sagsbehandlere og
ledere i beskeaftigelsesafdelingerne i 25 kommuner, der efterfol-
gende dannede basis for valg og analyse af seks cases i seks kom-
muner. Undersogelsen sigtede mod at analysere, hvordan en mal-
rettet indsats over for ikke-arbejdsmarkedsparate ledige i praksis
formes pa det kommunale niveau.

Formalet var at fa indblik i sammenhangen mellem kommu-
nale malsetninger samt verdier og andre forhold, der vedrorer
sagsbehandlingen pa den ene side og bestraebelserne pa at bringe
de ledige taettere pa arbejdsmarkedet pa den anden side. Da ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige pr. definition domineres af personer
pé kontanthjelp, fokuserer rapporten pa denne gruppe. Ved ana-
lyserne blev bade de konkrete tilbud, som kommunen kunne hen-
vise til, og selve sagsbehandlingen inddraget. Der indgik ikke en
effektmaling af indsatserne.

For sa vidt angar brugen af tilbud fandt forskerne, at kommu-
nerne overvejende gor brug af de samme typer af tilbud, hvoraf en
del udspringer som kommunale aktiveringsprojekter til arbejds-
markedsparate ledige. Flere sagsbehandlere vurderede maske ikke
sd overraskende, at disse projekter kun i ringe grad passer til den
aktuelle malgruppe af ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Sagsbe-
handlerne savnede derfor mere malrettede tilbud til de ikke-ar-
bejdsmarkedsparate, selv om det ogsa fremgik, at de fandt, at det
er meget sveert at udvikle egentlige beskeeftigelsestilbud til ledige
med mange og sammensatte problemer.

Pa linje med tidligere undersegelser bekraftede sagsbehand-
lerne, at ledige i de daveerende matchgrupper 4 og 5 var beerere af
komplekse problemer i form af psykiske eller somatiske helbreds-
problemer, dérlige skolekundskaber og/eller sociale problemer, fx
i form af manglende sociale kompetencer. Som regel havde ledi-
ge i matchgruppe 4 og 5 en kombination af disse problemer, og
de samme problemkategorier gik igen i stort set alle kommuner i
undersogelsen. Generelt var brugen af uddannelse, virksomheds-
praktik og lentilskud begrenset i forhold til gruppe 4 og 5, pri-
mert fordi de var for darlige til, at tilbuddene kunne realiseres
eller give mening. Enkelte kommuner havde dog en mere udbyg-
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get praksis med virksomhedspraktik baseret pé et teet samarbejde
med en raekke lokale virksomheder.

Sagsbehandlerne blev ogsa bedt om at vurdere, hvor stort po-
tentialet for beskaftigelse var. Svarene varierede lidt, men vurde-
ringen var gennemgaende, at mellem 10 og 40 pct. af matchgruppe
4 ville kunne komme i beskaftigelse, mens gruppe 5 ingen reali-
stisk udsigt havde til at komme i beskeeftigelse.*

Som gennemgaende arbejdsformer identificerer rapporten tre
tilgange i kommunerne: krav-, trin og eksperimentalmodellen.
Forste model betoner verdien af skonomiske sanktioner, straks-
aktivering og konsekvens. Den anden model satser pa individuelle
forleb, der gradvist forer den ledige naermere et normalt arbejds-
liv. Den tredje model er ifolge beskrivelsen praeget af mere tilfeel-
dige overvejelser, og ”det er svart at pege pa en klar struktur i ud-
buddet og brugen af indsatser” (p. 24).

Skipper (2010) indeholder en undersogelse af effekterne af ak-
tivering af de tungeste kontanthjelpsmodtagere (i den undersogte
periode de sakaldte matchkategorier 4 og 5).

Baggrunden for analysen er ifelge forfatteren, at der ikke pa
udgivelsestidspunktet foreld nogen forskningsmessig dokumen-
tation for, at indsatsen over for de svageste grupper skulle vere
pengene verd - “endsige overhovedet virke” (Skipper (2010), p.
7). Sigtet med analysen var da at gennemfore en effektevaluering
af de forskellige aktive arbejdsmarkedspolitiske foranstaltninger
pa den fulde population af kommunalt aktiverede svage kontant-
hjeelpsmodtagere (her defineret som matchgruppe 4 og 5) i vinte-
ren 2005-06. Fokus er pa @ndringer i atheengigheden af indkomst-
overforsler, der kan tilskrives de aktive foranstaltninger.

40. Bach og Petersen (2007) giver pa baggrund af en survey med 1.800 personer,
som modtog kontanthjeelp eller starthjelp i fire ssmmenhangende uger i no-
vember/december 2005, en selvoplevet profil af de dengang fem matchgrupper. I
kategori 4 og 5 vurderede omkring 70 pct. af disse kontanthjeelpsmodtagere, at
deres arbejdsevne i hgj eller i nogen grad var nedsat som folge af sygdom, ulykke,
slid eller handicap. Omkring 25 pct. af dem havde psykiske lidelser, som var diag-
nosticeret af en laege eller psykiater. Over for dette karakteriserede stort set alle
i kategorierne 1 og 2 sig som veerende ved godt helbred, og at de ville foretreekke

arbejde frem for kontanthjalp.

53



Hvordan virker den aktive arbejdsmarkedspolitik pa kontanthjcelpsmodtagere?

54

Matchgrupperne og deres historik er omtalt i kapitel 2, men her
skal det uddybes, at den davarende matchgruppe 4 defineredes
som personer med en lav grad af match med arbejdsmarkedet, der
ikke umiddelbart ville kunne indga i jobfunktioner. Arbejdsevnen
er betydeligt nedsat, og personen vil kun kunne varetage jobfunk-
tioner, som eksisterer i meget begranset omfang pa arbejdsmarke-
det (Arbejdsmarkedsstyrelsen (2008)). Matchgruppe 5 er stort set
uden for muligheder pa det ordinare arbejdsmarked,*! og flertal-
let er enten indstillet til pension eller pa vej til at blive det.

Undersogelsen var baseret pa et dataset konstrueret pa bag-
grund af administrative sagsbehandleroplysninger om kontant-
hjeelpsmodtageren koblet med en lang rakke registeroplysninger
af arbejdsmarkeds- og sundhedsmaessig karakter.

Resultatet af analysen var, at der kunne konstateres en bety-
delig fastholdelseseffekt og dermed en stigning i atheengigheden
af offentlig forsergelse under programafviklingen og pa kort sigt
(3-6 maneder). Effekten er storst for saerligt tilrettelagte uddannel-
sesforlgb og mindst for korte afklaringsforlgb.

Afhengigheden af kontanthjelp mindskedes dog heller ikke
pé det mellemlange sigt op til tre ar. I bade den behandlede gruppe
og undersogelsens kontrolgruppe var mellem 85 og 90 pct. fortsat
pa en eller anden form for offentlig forsergelse tre ar efter aktive-
ringen. Heller ikke den virksomhedsrettede aktivering bragte de
svageste kontanthjelpsmodtagere tettere pa selvforsergelse.

Rapporten mundede pa baggrund af den udeblevne effekt ud
i en anbefaling om ikke at swtte aktiveringsprogrammer i verk
over for hele populationen af tunge kontanthjelpsmodtagere. Det
offentlige burde i stedet gennemfore flere pilotstudier og sociale
eksperimenter for at finde ud af, hvad der virker, ”inden nye foran-
staltninger udrulles over hele populationen” (ibid., p. 8).

Eskeline og Olesen (2010) anlegger et kvalitativt perspektiv pa
beskeftigelsesindsatsen over for kontanthjaelpsmodtagere, der i
udpraeget omfang har andre problemer end mangel pa arbejde, her
defineret som de sakaldte lave matchgrupper, som befinder sig pa

41. Fra 2010 andredes kategoriseringen, si jobcentrene i fremtiden kun havde tre
kategorier, som gjaldt for alle centrenes malgrupper, at arbejde ud fra, jf. kapitel
2.
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kanten af arbejdsmarkedet, matchgrupperne 3, 4 og 5 (indtil 2010).

Undersogelsens formal er at belyse, hvordan ydelsesmodtager-
ne oplever de indsatser, som de deltager i, og om indsatserne gor en
forskel med hensyn til forholdet til arbejdsmarkedet. Forsknings-
sporgsmalene er: Hvilke aendringer oplever kontanthjselpsmodta-
gerne i deres situation under beskeftigelsesindsatsen og gennem
deres kontakt med medarbejdere i beskaftigelsessystemet? Gor
kontakter med beskeftigelsessystemet, indholdet i kontakten og
de indsatser, der formidles, en forskel for kontanthjalpsmodtage-
re?

Desuden var det en ambition at kompensere for, hvad der be-
tegnes som en mangel pa en veletableret effektmaling af sociale
indsatser og til at belyse effekter af beskaftigelsesindsatser set fra
kontanthjelpsmodtagernes synsvinkel. Derfor blev det en side-
ordnet opgave i projektet at konstruere en analytisk tilgang til det-
te formal. Undersogelsens grundlag er casestudier af et begraenset
antal kontanthjelpsmodtagere med intensiv opfelgning af deres
forleb. Opfelgningen er sket over et &r og har omfattet 19 lang-
varige kontanthjelpsmodtagere fra Koge og Aarhus kommuner.
Data er sammensat af interview med malgruppen, observationer
af samtaler, kontanthjalpsmodtagerne har med sagsbehandlere,
samt interview med sagsbehandlerne.

Undersogelsen fremhaever, at det er en afgerende forudseet-
ning for, at aktiveringsindsatsens far en eller anden grad af suc-
ces, at kontanthjelpsmodtageren bliver medproducent i forlebet.
De mest uheldige forlob kan iagttages i de tilfeelde, hvor kontakten
med beskaftigelsessystemet er praeget af magtesloshed og frem-
medgerelse, og hvor indsatserne igangsattes ud fra systemets be-
hov, fx med det sigte at opna refusion fra staten, eller dikteres af
begransninger i de kommunale tilbud.

Et andet resultat er, at aktiveringens udfald ikke alene er betin-
get af kontanthjeelpsmodtagernes ageren. Deltagelsen er ogsa be-
tinget af systemets ageren. Hver ny situation kraever en tilpasning
eller oversattelse af indsatserne til de konkrete forhold. Analogt
med dette peges pa, at en bestemt indsatstype ikke kan males i
sig selv. Ogsa maden, hvorpa indsatsen gennemfores, er afgorende
for udfaldet. Undersegelsen bliver pa denne made en advarsel om,
at beskeftigelsesindsatsen presses ind i et entydigt indsatsbegreb
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i den forstand, at det er muligt at identificere generelt anvendeli-
ge og malbare in- og outputvariable. I stedet er indsigt i, hvordan
indsatserne bliver til gennem akteorernes fortolkninger, oversaet-
telser og handlinger i konkrete situationer en helt central viden for
forstaelsen af, hvordan indsatserne far tilsigtede virkninger.

Med hensyn til effektafklaringen peger rapporten pa, at en be-
skeeftigelseseffekt sjeldent opstir gennem et enkeltstaende ak-
tiveringstiltag, hvorved de aktiveredes forleb ikke folger en sim-
pel indsats-effekt-logik. I nogle tilfeelde synes det at gore en vigtig
forskel, om sagsbehandleren tror pa klienten og har tillid til, at
hjelpen virker. Her perspektiverer forfatterne selv til Hohen et al.
(2007), der gengiver den opfattelse blandt sagsbehandlere, at ind-
satsen har begranset udsigt til succes (iser for den davaerende
matchgruppe 5).

Et overordnet resultat er betydningen af sociale netveerk, hvor
velfungerende netvaerk kan understotte aktiveringen. Blandt de
modtagere af kontanthjalp inden for de tre matchgrupper, der har
en malbevidsthed i forhold til beskaftigelse - forfatterne pointe-
rer, at denne malbevidsthed ogsa er til stede blandt personer i de
lave matchgrupper - er positive incitamenter, og ikke trusler eller
afskraekkelse, afgorende for, at denne bevidsthed realiseres i en til-
gang til arbejdsmarkedet.

Henriksen (2010) er tilsvarende en kvalitativ undersogelse, her
gennemfort blandt 30 sagsbehandlere og ledere i jobcentre og ak-
tiveringsprojekter i syv kommuner i 2007-08 udvalgt efter indbyg-
gertal og geografisk placering, saledes at der bade indgar sma og
store kommuner.

Undersogelsen er gennemfort med det sigte at formidle vi-
den om, hvordan sagsbehandlerne vurderer, at ikke-arbejdsmar-
kedsparate kontanthjelpsmodtagere, primert inden for matchka-
tegori 4, kan komme taettere pa arbejdsmarkedet.

Rapporten beskriver sagsbehandlernes erfaringer med indsat-
sen over for de ikke-arbejdsmarkedsparate modtagere af kontant-
hjelp og sagsbehandlernes forventninger til indsatsen: Bringer
den malgruppen i beskaftigelse eller ej? Via spredningen pa kom-
muner er det ambitionen at afdeekke variationen i den kommunale
indsats og i de oplevelser og erfaringer, som sagsbehandlerne har
med tilretteleeggelsen af indsatser og virkninger heraf. ’Grundet
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undersogelsens analytiske fokus pa sagsbehandlernes udsagn om,
hvordan de arbejder, og deres oplevelser af virkninger, deekker un-
dersogelsen kun i begraenset omfang, hvordan forhold i kontek-
sten har betydning” (ibid., p. 18).

Det fremheves, at der ikke med rapporten er tale om en ef-
fekt- eller virkningsevaluering af, hvor mange der reelt kommer i
beskeeftigelse. I stedet fokuserer den pa "blede mal”, dvs. om kli-
enterne kommer nermere beskeeftigelse, disse mals konkrete ind-
hold, og hvordan sagsbehandlerne forestiller sig, at en beskeefti-
gelsesindsats i bred forstand kan bidrage til at realisere delmal pa
vejen mod ordinzr beskeftigelse (p. 7).

Mere overordnet konstaterer Henriksen (2010), at sagsbehand-
lernes oplevelse af, hvad der virker, og om det overhovedet er mu-
ligt at bringe ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjaelpsmodtage-
re teettere pa arbejdsmarkedet, er steerkt varierende.

Forfatteren accentuerer, at dette formentligt primaert afspejler,
at denne gruppe af kontanthjelpsmodtagere er meget heterogen,
og at der for den enkeltes vedkommende ofte er tale om et sam-
spil af flere problemstillinger, der kun kan afdeekkes i et langvarigt
sagsforlob. Helt konkret moder den enkelte sagsbehandler derfor
meget varierende klientgrupper, hvorved variationen i fortolknin-
ger ikke nedvendigvis skal relateres til personlige og faglige for-
skelle hos sagsbehandlerne, men skyldes narmere ”kontekstuelle
forhold” mellem de kommuner, som deltager, og i klientsammen-
setningen hos de enkelte sagsbehandlere (p. 20).

I analysen afdeekkes derpa helt overordnet fire forskellige "pro-
gramteorier”, der i varierende grad realiseres af de interviewede,
idet det fremgar, at hver medarbejder favoriserer en type af “pro-
grampakke” som udgangspunkt for de daglige kontakter: den
hindfaste indsat med motivationseffekt ved aktivering og betyd-
ningen af pkonomiske sanktioner, den individuelle trinvise ind-
sat, den talmodige og den hensyntagende indsats samt endelig
den privatlivsstrukturerende indsats, hvor sagsbehandleren hjeel-
per klienten med at fa en mere velfungerende hverdag. Ved pro-
gramteorier forstar forfatteren forestillinger om, hvad der virker
for hvem, hvorfor og hvordan.

Graden af optimisme med hensyn til at bringe ikke-arbejds-
markedsparate klienter i beskeeftigelse er varierende. Sagsbehand-
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lere, der praktiserer den hdndfaste model, har et mere optimistisk
syn og forventer, at en stor del af klienterne rent faktisk vil kunne
komme i ordinzrt arbejde. Herefter folger de sagsbehandlere, der
er fortalere for den individuelle trinvise indsats. De mener, at en
ikke neermere specificeret del af klienterne kan komme i arbejde.
Den mest pessimistiske gruppe af sagsbehandlere tror ikke nod-
vendigvis, at deres indsats vil fore til flere i arbejde, men den kan
hejne livskvaliteten hos en gruppe, som har det svert.

Graversen (2011) tager udgangspunkt i netop det forhold, at
kun ganske fa ikke-arbejdsmarkedsparate kommer i beskaftigelse
som folge af beskeeftigelsesindsatsen.

I fraveeret af effekter pa dette plan bliver forméalet med denne
undersogelse da i stedet et forsog pa at udvikle metoder til at méle,
om ikke-arbejdsmarkedsparate ledige kommer taettere pa arbejds-
markedet, nar de har deltaget i en beskeeftigelsesindsats, eller som
det udtrykkes i forordet: “Indsatsen har som sit primeere formal at
bringe deltagerne i beskeftigelse. For de ikke-arbejdsmarkedspa-
rate ledige, der ofte har betydelige og komplekse problemer ud
over deres ledighed, er det imidlertid pa kort sigt et mere realistisk
succeskriterium for indsatsen, at deltagerne bliver mere arbejds-
markedsparate.”

Ifolge forfatteren vil der vaere tale om en trinvis proces, hvor
deltagerne efterhanden bliver klar til at deltage i mere kravende
tilbud, der til sidst kan gere dem parate til at deltage i erhvervsret-
tede tilbud som virksomhedspraktik eller aktivering med lontil-
skud.

Rapporten analyserer derefter via forskellige datakilder og me-
toder, jf. nedenfor, hvordan man pa en kvalificeret made kan méle
de lediges arbejdsmarkedsparathed, og hvordan man kan madle,
om ikke-arbejdsmarkedsparate ledige bliver mere arbejdsmar-
kedsparate, nir de har deltaget i en beskeftigelsesindsats. Eller
som forfatteren udtrykker det p. 8: ’Ambitionen er, at man med et
redskab til maling af arbejdsmarkedsparathed kan lave effektana-
lyser af indsatser for ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, der giver
mere detaljeret viden om, hvordan indsatserne virker, end den vi-
den, der opnés ved kun at méle kortsigtede beskeftigelseseffekter.”

Ambitionen er ogsa at bidrage med anvendt forskning, ud-
vikling og test af instrumenter til at male graden af arbejdsmar-
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kedsparathed, idet der ifolge forfatteren pa udgivelsestidspunktet
herskede en udbredt mangel pa viden om, hvilke indsatser der vir-
ker bedst, hvilket forer til, at individuelle indtryk blandt sagsbe-
handlerne bliver styrende for indsatsens tilretteleeggelse.

Notatet gor derefter rede for forskellige mader til at bestemme
arbejdsmarkedsparathed pa - via indsamling af data fra sagsbe-
handlere, via indsamling af diverse indikatorer,*? der sammenve-
jes, og via den sakaldte statistiske metode, der soger at bringe indi-
katormodellen et skridt videre. Det sker ved via statistikbaserede
malemetoder at bruge statistiske modeller til at fastleegge, hvilke
karakteristika der skal medtages ved bestemmelse af arbejdsmar-
kedsparatheden, og hvilken vagt de enkelte karakteristika skal
indga med i den sammenvejede indikator.

Ud fra en vurdering af pracisionen er et resultat af undersogel-
sen, at den statistiske metode giver det bedste skon over graden af
arbejdsmarkedsparathed, men at metoden kraever en lang reekke
data og statistiske analyser, der i praksis gor den uegnet, medmin-
dre den enkelte analyse kan disponere over betydelige ressourcer.

Effekten af indsatsen bestemmes via, at treatmentgruppens
kvalificering testes ved at sammenligne graden af arbejdsmar-
kedsparathed med en sammenlignelig gruppe udvalgt ved lod-
treekning, der ikke udsattes for en beskeaftigelsesindsats. “Effekt-
maling ved hjelp af lodtreekningsforseg gor det saledes muligt at
bestemme effekten af indsatsen pa en meget overbevisende made.
Jo flere personer der deltager i lodtreekningsforseget, jo mere sik-
kert kan man bestemme effekten af en indsats” (ibid., p. 16). For-
fatteren betoner, at effektmaélingen er en uomgeengelig del af alle
forsog pa at male, hvordan indsatsen péavirker deltagernes egnet-
hed i forhold til arbejdsmarkedet.

SFI fulgte op pa Graversen (2011) med i et pilotprojekt at gen-
nemfore en undersogelse af, om nogle konkrete malinger pa kon-

42. Paratheden udtrykkes via en reekke personlige karakteristika som fx ken,
alder, uddannelse, erhvervserfaring, familieforhold, beherskelse af skriftlig og
mundtlig dansk, helbred, motivation, selvtillid, fraveer af misbrugsproblemer,
personlige fremtraeden, sociale feerdigheder etc. Forfatteren peger pa, at der ikke
findes internationalt validerede indikatorsystemer til at bestemme graden af ar-

bejdsmarkedsparathed.
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tanthjelpsmodtagernes fysiske og psykiske helbred, alkohol- og
narkoforbrug samt jobsegning kan bruges som mal for deres ar-
bejdsmarkedsparathed (Bach (2012)). Som motivering blev igen
argumenteret, at der er behov for et eller flere mal pa arbejdsmar-
kedsparathed, fordi man ad den vej kan male, om kontanthjalps-
modtagere, der ikke kommer i arbejde som folge af indsatsen i
aktiveringsforleb, dog i det mindste kommer neermere arbejds-
markedet. Rapporten konstaterer fortsat, at der ikke findes et
samlet mal for graden af parathed i forhold til arbejdsmarkedet.
En test for, om de valgte indikatorer er et godt mal for arbejdsmar-
kedsparathed, er, om der er en sammenhang mellem disse indika-
torer og selvforsergelse i arene efter.

Datagrundlaget var en eksisterende sporgeskemaundersogelse
blandt kontanthjelpsmodtagere fra 2006, der blev sammenkoblet
med registeroplysninger om de samme personers modtagelse af
offentlige ydelser i de efterfolgende ar frem til juni 2011.

Projektet kom med en raekke konkrete resultater, der eventuelt
kan anvendes ved sagsbehandlernes praksis ude i kommunerne.*3
Blandt resultaterne var bl.a., at modtagere, der selv vurderer deres
helbred som meget godt, er langt mere tilbgjelige til at blive selv-
forsorgende end modtagere, der vurderer, at deres arbejdsevne er
nedsat. Sidstnaevnte gruppe er siledes meget mere tilbgjelig til at
ende pa fortidspension eller i fleks- eller skanejob. Serligt eger en
psykisk lidelse markant sandsynligheden for at komme pé fortids-
pension eller i fleks- eller skanejob, iseer hvis lidelsen ikke behand-
les.

Hver tiende i undersogelsen oplyser et stort ugentlig alkohol-
forbrug, og denne gruppe er markant mindre tilbejelig til at blive
selvforsergende, end kontanthjelpsmodtagere der indtager under
10 genstande om ugen.

43. Bemerk dog ogsa, at rapporten selv peger pa en reekke forbehold, fx en reser-
vation blandt interviewpersonerne mod at give helt deekkende oplysninger, men
iseer ogsa, at indikatorerne, i det gjeblik de bliver anvendt i den praktiske sags-
behandling, kan blive brugt i manipulativt gjemed af kontanthjelpsmodtagerne

for fx at undgé en bestemt indsats eller tveertimod opna en bestemt indsats.
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4.7 Sammenfatning
Litteraturen om virkningen af den aktive arbejdsmarkedspolitik
pé kontanthjelpsmodtagere er ret omfattende.

Der er et par danske studier, der analyserer effekten pa hele
gruppen af aktiverede kontanthjelpsmodtagere. De to studier vi-
ser imidlertid noget modsatrettede resultater, idet et @ldre studie
betoner verdien af aktivering i private virksomheder, mens et me-
todisk mere avanceret nyere studie peger pa et mere dobbeltty-
digt menster, hvor de positive effekter ved aktivering i de private
virksomheder forst og fremmest er betinget af selvselektion ind i
programmerne i kombination med, at sagsbehandlerne satter de
bedst egnede forrest i koen, nar det handler om aktivering i pri-
vate virksomheder.

I langt det meste af den eksisterende litteratur om effekten
af aktivering af kontanthjelpsmodtagere er fokus rettet mod de
langvarige og svageste modtagere af kontanthjelpen.

Resultaterne peger med enkelte undtagelser pa en indtil i dag
begrenset positiv effekt over for denne gruppe, der ofte har sam-
mensatte problemer ud over ledighed. De effektanalyser, der er
gennemfort af indsatserne isaer for de ikke-arbejdsmarkedspara-
te kontanthjeelpsmodtagere, viser, at der ikke er nogen signifikant
beskaftigelseseffekt.

Interview med kommunale sagsbehandlere dokumenterer
samtidig, at en reekke aktiveringstiltag som uddannelse og virk-
somhedspraktik kun sjeeldent kan/bliver implementeret over for
de mest marginaliserede grupper, der vurderes til at vaere for dar-
lige til, at tilbuddene kan realiseres eller give mening. Personer i
den davarende matchgruppe 5 var reelt helt uden for arbejdsmar-
kedet, hvorfor aktiviteter i forhold til denne gruppe var sarligt ud-
sigtslose.

Undtagelsen fra det negative indtryk er aktivering af ikke-vest-
lige indvandrere, hvor en analyse finder positive og signifikante ef-
fekter pa arbejdsmarkedsdeltagelsen.

De storste effekter findes for beskaftigelse med lentilskud i
den private sektor efterfulgt af effekter ved midlertidig ansaettel-
se uden lgntilskud i den offentlige sektor. En mulig tolkning er,
at manglende netveerk i forhold til arbejdsmarkedet kan kompen-
seres via beskaftigelsesindsatsen. Sprogkurser, der sattes i gang
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kort tid efter ankomsten til Danmark, synes ogsé at have en positiv
effekt.

Der er ogsa enkelte studier, der vender sig mod andre succes-
kriterier for de ikke-arbejdsmarkedsparate end lige netop en po-
sitiv beskaeftigelseseffekt. Det sker ved at udvikle metoder til at
registrere, hvordan deltagernes arbejdsmarkedsparathed opkvali-
ficeres som folge af treatment.



5 Viden om personer pa de laveste
sociale ydelser

5.1 Introduktion
Siden slutningen af 1990%erne har der veret tale om en fortsat be-
toning af betydningen af selvforsergelse i reglerne for kontant-
hjelp (Beskeftigelsesministeriet (2006), Hansen og Schultz-Niel-
sen (2015)) eller lidt programmatisk formuleret: Der er sket et skift
fra et helhedssyn til et beskaftigelsesfokus. Det er sket dels gen-
nem tidligere aktivering af udvalgte grupper, dels gennem et for-
sog pa at styrke de skonomiske incitamenter til at finde arbejde og
derigennem realisere en selvforsergelse.44

Andringerne i de gkonomiske incitamenter er mere detaljeret
omtalt i Hansen og Schultz-Nielsen (2015). Her skal blot henvises
til indforelsen af introduktionsydelsen i 1999, starthjeelp i 2002,%5
kontanthjelpsloftet fra 2004,%¢ der efter seks maneder pa kontant-
hjelp indebar, at den samlede kontanthjelp, hjelp til enkeltydel-
se og boligstette hojst kunne udgere et givet belob, nedsettelse
af kontanthjelpen til agtepar efter seks maneder fra 2003, ned-
satte ydelser til unge under 25 ar uden forsergerforpligtelse samt
300/450-timers-reglen.*’

Qkonomisk teori antager, at en reduktion i niveauet for over-
forselsindkomster vil fore til en lavere reservationslen og/eller en

44. Miiller, Andersen, Ejrnees og Larsen (2010).

45. Starthjeelpen blev afskaffet med Finansloven for 2012.

46. Kontanthjalpsloftet blev afskaffet med Finansloven for 2012.

47. En del af baggrunden er bekymringer for velfeerdsstatens fortsatte skonomiske
beredygtighed. Eksempelvis viser beregninger foretaget af DREAM-gruppen i
2011 under en reekke forudsatninger om den gkonomiske politik og befolknings-
udviklingen, at en nyfedt dansker fra ar 2010 over et livsforleb netto vil koste de
offentlige finanser ca. 850.000 2011-kr., jf. fx fremstillingen i Jensen og Tranaes
(2011), p. 132.
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oget intensitet i jobsegningen og derved forkorte den tid, ydelses-
modtageren er pa offentlig forsergelse.*8

Denne antagelse har som implicit forudsetning, at de berorte
ydelsesmodtagere er i besiddelse af en produktivitet, der kan mat-
che mindstelenningerne pa de relevante arbejdsmarkeder.#* Anta-
gelsen er ogsa baseret pa, at den enkelte modtager af kontanthjeelp
kan foretage et bevidst valg, og at ledigheden for den enkelte er en
afvejning af fordele og ulemper ved at veere uden for arbejdsmar-
kedet.

Efter introduktionen af skaerpede ekonomiske incitamenter er
der gennemfort en leengere raekke af analyser, der sigter mod at
opfange konsekvenserne af de eendrede regler.

For det forste er det blevet undersogt, hvilken betydning for
selvforsergelsen @ndringerne har haft, dvs. har de skarpere oko-
nomiske incitamenter virket i form af en forbedret tilknytning til
arbejdsmarkedet? Det hele skal ske under samme vilkar, hvad an-
gar deltagelse i aktivering for den undersegte gruppe og for kon-
trolgruppen, som ikke modtager reducerede ydelser.

For det andet er det blevet undersogt, hvordan de skarpede
regler pavirker levevilkarene for malgruppen for indsatsen, her-
under med en indkredsning af, hvad der kendetegner personer pa
nedsatte ydelser. Dette er ogséd sket med det sigte at afdeekke, om
hele den behandlede gruppe reelt er modtagelig for ekonomiske
incitamenter.

Det folgende indledes med en omtale af beskeftigelseseffekten,
hvorefter vi i de neeste afsnit omtaler forsogene pa at indkredse,
hvad der kendetegner modtagerne af de lave ydelser, samt pa at
male effekten pa deres levevilkar.

48. Se Rosholm og Vejlin (2010) for en diskussion af denne antagelse. Et mu-
ligt udfald er ogsa, at ydelsesmodtageren helt forlader ydelser, der forudsaetter
radighed for arbejdsmarkedet, hvilket indgik som en del af motivationen for
300-timers-reglen, jf. den videre fremstilling. Se ogsd Huynh, Schultz-Nielsen
og Tranzes (2007).

49. For en diskussion af ikke-vestlige indvandreres indtjeningsevne relativt til

mindstelonninger, se: Tranaes (2005).
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5.2 Beskeeftigelseseffekten af lave sociale ydelser

En tidlig underseogelse af beskaftigelseseffekten af kontant-
hjelpsloftet over ydelser til kontanthjaelpsmodtagere, der blev in-
troduceret i Lov om aktiv socialpolitik i 2003, er publiceret i Gra-
versen og Tinggard (2005).

De to forskere undersegte pa baggrund af interview, gennem-
fort henholdsvis lige for loftet fik virkning, dvs. omkring arsskif-
tet 2003-04, og i september-oktober 2004, i en population péa godt
1.000 kontanthjelpsmodtagere udvalgt ved slutningen af 2003,
hvilken betydning loftet havde haft for beskeftigelsessituationen,
jobsogningen og eokonomien. Der fokuseredes pa gifte kontant-
hjelpsmodtagere, da det iser er denne gruppe, der berores af lof-
tet.>0

Sammenholdt med de respondenter, der ikke blev berort af lof-
tet, konkluderede rapporten, at loftet ikke synes at have faet flere
i mélgruppen i beskeaftigelse i den undersogte periode, der som
angivet alene vedrorte en forholdsvis kort periode efter dets intro-
duktion.

Blandt drsagerne angives, at relativt mange i den behandlede
gruppe havde problemer ud over ledighed, hvilket blev understre-
get af, at kun 10 pct. af respondenterne havde haft et arbejde inden
for det seneste ar. Tre fjerdedele af de interviewede var indvan-
drere eller flygtninge, og interviewerne vurderede, at hver tredje
respondent kun taler lidt eller et svaert forstaeligt dansk. Mange
angav ogsa problemer med helbredet.

Pa denne baggrund konkluderes det, at de ogede ekonomiske
incitamenter som folge af kontanthjalpsloftet formentlig kun vil
have en mindre beskeftigelsesmeessig effekt for kontanthjeelps-
modtagere med problemer ud over ledighed.

Loftet havde heller ikke faet flere til at soge et arbejde, idet kun
en tredjedel af gruppen havde sogt efter et arbejde. Den manglen-
de jobsegning var ifelge rapporten forarsaget af en manglende tro
p4, at det kunne lykkes at fa et arbejde, hvilket igen var begrundet

50. Da loftet over kontanthjzlp blev indfort i 2004, blev 20.000 personer berort. I
starten af 2006 drejede det sig om ca. 14.000 personer (Beskeftigelsesministeriet
(2006), p. 20).
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i sygdom og en selvopfattet mangel pa kvalifikationer. Forfatterne
kunne dog registrere en svagt gget intensitet i jobsegningen blandt
de, der rent faktisk havde sogt arbejde. Den ogede intensitet i for-
hold til de jobsegende kontanthjalpsmodtagere, der ikke er berort
af loftet, manifesterede sig i flere kontakter til arbejdsgivere og et
storre tidsforbrug pa segeaktiviteter. Derimod kunne der ikke re-
gistreres en storre fleksibilitet i forhold til de typer af job, der blev
sogt, eller i forhold til afstanden til det potentielle job.

Overordnet set konkluderede forfatterne, at det var usikkert,
om kontanthjelpsloftet ville betyde en vaesentligt eendret beskaef-
tigelsessituation for malgruppen.

Bach og Larsen (2008) undersoger effekten af den sakaldte
300-timers-regel. Denne regel blev introduceret i 2006 og havde til
formal at motivere gifte kontanthjelpsmodtagere til enten at pa-
tage sig erhvervsarbejde eller forlade arbejdsmarkedet (og mulig-
heden for kontanthjelp) ved at veere hjemmegaende.

Agtefeller, som var fyldt 25 ér eller var forsergere, og tilsam-
men havde modtaget kontanthjalp i to ar, mens de havde vaeret
gift, skulle nu hver iser opfylde et beskaftigelseskrav pa 300 ti-
mers ustottet beskeeftigelse inden for en periode pa to ar for at be-
vare retten til kontanthjalp. Kun den ene kunne miste hjelpen
som folge af 300-timers-reglen, og agtefller, hvis erhvervsevne
var sd begrenset, at de ikke kunne finde ordinzrt arbejde, her-
under kontanthjalpsmodtagere i den davarende matchgruppe 5,
kunne ikke miste kontanthjelpen.>!

Rapporten baserede sig pa interview foretaget omkring ars-
skiftet 2007-08 blandt kontanthjalpsmodtagere, der i 2007 fik fra-
kendt deres kontanthjelp eller var i risiko for at fa frakendt kon-
tanthjaelpen som folge af 300-timers-reglen.

Blandt de interviewede, var 95 pct. af dem, der fik frakendt
ydelsen, og 90 pct. af personerne i risikogruppen fodt uden for
Danmark, og over en tredjedel talte slet ikke eller kun i nogen

51. Med udgangspunkt i en konkret sag kom Ankestyrelsen i januar 2008 med
en principafgerelse, der fastslog, at det kun var aegtefzller gift med en kontant-
hjeelpsmodtager, der kunne fa frakendt kontanthjeelpen. Frem til 1. april 2008 var
kravet kun et minimum pa 150 timer ordinert arbejde inden for de seneste 12

maneder.
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grad dansk. Omkring halvdelen af interviewpersonerne var pla-
ceret i den davaerende matchgruppe 4 i fjerde kvartal 2007. Maske
som folge af de interviewedes udenlandske baggrund og beskedne
danskkundskaber vurderede kun 56 pct. af de frakendte og 41 pct.
af de ikke-frakendte, at de var helt inde i, hvad 300-timers-reglen
gik ud pa.

Undersogelsen konstaterer en stor afgang til beskeeftigelse sével
blandt frakendte som blandt ikke-frakendte (p. 10 f.). Hovedpar-
ten af dem, der kom i beskeeftigelse, havde faet et fuldtidsarbejde,
men inden for traditionelle lavtlonsfag, hvilket var i overensstem-
melse med deres uddannelsesmaessige kvalifikationer. Blandt de
personer, der havde mistet retten til kontanthjelp, var en tilsva-
rende stor gruppe blevet hjemmegaende, mens hovedparten af de
ikke-frakendte fortsat modtog kontanthjelp.

Mere detaljeret var 33 pct. af de frakendte og 25 pct. af de ikke-
frakendte i beskeftigelse pa tidspunktet for interviewets gennem-
forelse. Den gennemsnitlige manedslen blandt de beskaftigede
var 13.700 kr. for frakendte og 15.100 kr. for ikke-frakendte. Den
gennemsnitlige ugentlige arbejdstid var henholdsvis 30 og 32 ti-
mer, hvilket kan forklare en del aflonforskellen pa 1.400 kr. Blandt
de frakendte var 34 pct. blevet hjemmegaende. Blandt de frakend-
te, der ikke var kommet i arbejde, var der en hgjere sggeintensitet
end blandt dem, der endnu ikke havde mistet retten til kontant-
hjeelp.

Det fremtraeder ikke eksplicit i rapporten, men malt ud fra dis-
se parametre synes den politiske malsaetning med 300-timers-reg-
len at veere indfriet et langt stykke ad vejen: Blandt de frakendte
havde 67 pct. enten fundet ud pa arbejdsmarkedet eller helt forladt
det og dermed mistet retten til kontanthjelp. I restgruppen pa 33
pct. kunne der konstateres en forhgjet sogeaktivitet.

Radet for Socialt Udsatte finansierede i perioden 2009-11 et
storre sammenhangende forskningsprojekt, ”Konsekvenserne af
at have de laveste ydelser som forsorgelsesgrundlag”, der havde til
formal at afdaekke konsekvenserne af de lave sociale ydelser.>? En
forskergruppe under Sociologisk Institut ved Kebenhavns Univer-

52. Om radets historie, se: Brandt (2012).
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sitet omfattende forskere ved CASA og en raekke universitetsin-
stitutter analyserede i perioden 2008-11 en raekke aspekter ved de
lave sociale ydelsers virkning pa levevilkarene for ydelsesmodta-
gerne samt de beskeftigelsesmeessige effekter af reformerne. Ini-
tiativet ma betegnes som en storre ssmmenhangende forsknings-
indsats inden for omradet.

Som en del af dette forskningsinitiativ forseger Hansen, Han-
sen og Hussain (2009) pa baggrund af registeroplysninger at give
en mere samlet fremstilling af virkningen af de lave ydelser, efter
at de har veeret implementeret i en rackke ar. Typer af sporgsmal,
der stilles i undersogelsen, er: Hvor mange modtager de laveste
ydelser, og hvordan har den kvantitative udvikling veret over tid?
Hvem er det, der modtager de laveste ydelser, og hvordan gar det,
personer som modtager de laveste ydelser? Er der en beskeftigel-
seseffekt? Og hvem er det i givet fald, der kommer i beskaftigelse?

Analysen tog udgangspunkt i de personer, som i 2004 modtog
de laveste ydelser. Disse personer blev derpa fulgt i perioden frem
til og med 2007, idet det blev analyseret, hvilken beskaftigelses-
meessig placering og hvilket forsorgelsesgrundlag de havde i 2007.

Analysen opererede med tre forskellige grupper af laveste ydel-
ser: introduktionsydelse, starthjelp og nedsatte kontanthjaelps-
ydelser i form af nedsat kontanthjelp efter seks sammenhangen-
de maneder pa kontanthjalp, ydelser efter kontanthjelpsloftet og
efter 300-timers-reglen. Desuden blev der dannet en sammenlig-
ningsgruppe af kontanthjelpsmodtagere, som havde modtaget
kontanthjeelp i mindst seks maneder inden for det enkelte ar, uden
at kontanthjalpen var blevet nedsat. Af rapportens bilag, tabel
B2.1, fremgar sammensatningen malt pa forskellige demografi-
ske variable af de forskellige grupper, idet det fremgar, at der fx
er betydelige forskelle mellem de forskellige grupper af kontant-
hjelpsmodtagere.

I alt modtog 70.000 personer i kortere eller leengere tid de lave-
ste sociale ydelser som forsergelsesgrundlag i perioden fra 2004
til og med 2007 (ibid., p. 10).>> Heraf var der 36.000 kvinder og

53. Som et ssmmenligningsgrundlag kan peges pa, at omkring 200.000 arligt var

pa kontanthjelp i en storre eller leengere periode af dret ved midten af 00%erne, jf.
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34.000 mand. Der var flere personer med ikke-dansk baggrund
end personer med dansk baggrund: 40.000 mod 30.000, hvilket
igen demonstrerer, at eksistensen pa de laveste ydelser i hoj grad
var et fattigdomsproblem blandt andre etniske grupper end dan-
skere, jf. ogsd diskussionen i kapitel 3.

Analysen viser en vis mobilitet i gruppen af personer pa de la-
veste ydelser i 2004, idet 26 pct. af disse var i beskaftigelse i 2007,
og 1 pct. var under uddannelse. I de pdgeldende ar var der tale om
en periode med udpreeget hojkonjunktur.

Mobiliteten ud af gruppen var blandt de undersogte pa lavere
ydelser hojest for modtagere af introduktionsydelse og starthjzlp,
hvor 40 pct. enten var i ordinar beskaftigelse eller under uddan-
nelse, mens det kun var tilfeeldet for ca. 25 pct. af modtagerne af
nedsatte kontanthjeelpsydelser.

En analyse af, hvilke undergrupper der klarer sig bedst i for-
hold til beskaftigelse, viser bl.a. markante konsforskelle, idet der
er en betydeligt storre andel af meend end kvinder, som opnar or-
dinzr beskaftigelse eller uddannelse. Dette geelder bade i gruppen
af starthjelpsmodtagere, af modtagere af introduktionsydelse og
personer pa nedsatte ydelser, men ikke i sammenligningsgruppen,
hvor kensforskellen er minimal.>* Et andet resultat er en klar ten-
dens til, at jo leengere tid personerne modtager de nedsatte ydelser,
desto lavere er procentdelen, der opnar ordinzer beskaftigelse eller
uddannelse. Etniske grupper fra de store flygtninge- og indvan-
drerlande klarer sig generelt darligt, mens indvandrere fra Viet-
nam og Sri Lanka klarer sig bedre end danskere.

Der er storre mobilitet mod beskaftigelse og uddannelse
blandt de 20-49-arige, iseer udviser de 20-29-arige en hgjere mo-
bilitet. Par uden bern og enlige uden bern klarer sig bedre med
hensyn til beskeftigelse og uddannelse end bernefamilierne,
hvor iser enlige med bern klarer sig darligt. Der er dog ikke for-
skel mellem familietyperne blandt gruppen, der modtager nedsat
kontanthjelp.

En samlet opgorelse viser, for s vidt angir kontanthjelpen,

Beskeaeftigelsesministeriet (2006), p. 11. Ca. 3.000 modtog starthjelp (ibid., p. 11).

54. For en mere detaljeret omtale, se Hansen, Hansen og Hussain (2009), p. 15.
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at beskeftigelsesprocenten er lidt sterre i sammenligningsgrup-
pen end i gruppen med nedsat kontanthjaelp. Da de to grupper er
forskelligt sammensat, er det dog begranset, hvor langt fortolk-
ningen kan streekkes. En naermere analyse viser ogsa, at blandt de
unge, blandt mandene og blandt personer med dansk baggrund
er konklusionen modsat, idet der er flest i gruppen med nedsat
hjeelp, der er kommet i beskeftigelse. Kvinder med en ikke-dansk
baggrund har derimod ikke forbedret deres beskeftigelse gennem
nedsat hjelp.

Samlet set er der derved ingen klar effekt af de nedsatte ydelser.
Bevagelsen ud af offentlig forsergelse er dog udtalt for modtagere
af starthjaelp/introduktionsydelse.

Beskaftigelseseffekten af starthjaelpen er for flygtninge under-
sogt i Andersen et al. (2009 og 2012). Starthjelpen reprasentere-
de i perioden fra juli 2002 til ultimo 2011 det sociale sikkerheds-
net for personer uden beskeftigelse, der har faet opholdstilladelse
i Danmark, og som kommer fra lande uden for Norden og EU.>

Undersogelsen fandt, at starthjelpen havde en beskeaftigelses-
fremmende effekt: Flygtninge, som alene var berettiget til start-
hjalp, kom meerkbart hurtigere i job. Efter fire ar med opholds-
tilladelse i Danmark var der siledes stor forskel pa gruppen af
flygtninge, der var berettiget til kontanthjeelp efter de gamle reg-
ler, og flygtninge, der alene var berettiget til starthjelp.

Blandt dem, der i tilfeelde af ledighed var berettiget til kontant-
hjeelp, var kun 30 pct. i arbejde. For den anden gruppe - start-
hjxlpsflygtningene - var tallet 42 pct., hvilket svarer til en forskel
péa 12 procentpoint. Bide mand og kvinder kom hurtigere i job,
nér det okonomiske alternativ til beskeeftigelse var starthjelp. Be-
skeeftigelsesgraden blandt mandlige flygtninge, som alene var be-
rettiget til starthjeelp, var 66 pct. efter fire ar i landet, mens den
var 51 pct. blandt mandlige flygtninge, som havde kontanthjelpen
som socialt sikkerhedsnet. De samme tal for kvindelige flygtninge
var 30 og 21 pct.

Til de positive effekter horte, at lonnen for de beskaftigede

55. Personer med fast opholdstilladelse i Danmark, som vender tilbage efter at

have boet i en periode i et land uden for EU, var ogsa omfattet af reglerne.
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modsvarede, hvad sammenlignelige grupper af flygtninge med ret
til kontanthjelp i tilfeelde af ledighed fik pa arbejdsmarkedet. Der
var dermed ikke noget, der tydede pa, at starthjelpsmodtagerne
havde vaeret mindre kritiske, nar de sogte job, og at de derfor hav-
de veeret parate til at tage imod et job med lav lon - eller at de kun
havde kunnet fa disse darligt betalte job.

Flygtninge i beskeftigelse havde i gennemsnit ca. 156.000 kr.
i lonindkomst i 2006, uanset om de var kommet til landet for el-
ler lige efter starthjalpens indferelse i juli 2002. Undersogelsen
pegede dog ogsa pa, at forskellen mellem de to gruppers beskaet-
tigelsesgrad formentlig vil indsneevres i arene efter og maske helt
forsvinde efter syv ér, hvor starthjelpsflygtningene ville opna ret
til fuld kontanthjelp i tilfeelde af manglende forsergelsesmulig-
heder.

5.3 Konsekvenser for unge kontanthjeelpsmodtagere
under 25 ar

Nedergard (2008) analyserede pa baggrund af kvalitative inter-
view med 11 arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere un-
der 25 ar, hvordan de skeerpede gkonomiske incitamenter havde
virket i mélgruppen.56

Det konkluderes, at storstedelen af de unge gerne ville arbejde
og reelt ogsa sogte arbejde. Konfronteret med konkrete jobmulig-
heder stillede de unge imidlertid en raekke krav og afviste at tage,
hvad der betegnes som “lavstatusjob”. Der opstod saledes ofte en
svaekket interesse for at beveege sig ud pa arbejdsmarkedet, nar de
unge konfronteredes med de reelle jobmuligheder.

En del af de unge oplevede ogsa, at de trods jobsegning ikke
kunne fa et job, og i den udstreekning de unge havde erfaringer
med arbejdsmarkedet, havde de ofte haft vanskeligt ved at indfri
kravene fra arbejdsgiveren, dels forarsaget af manglende formelle
kompetencer, dels af manglende sociale: "Som en konsekvens af
disse erfaringer opgiver nogle at sage job. I stedet vender de sig

56. 12012 var satsen for en ung udeboende kontanthjeelpsmodtager pa fx 24 ar
6.660 kr., mens en 25-arig fik mindst 10.335 kr. om méneden.
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mod aktiveringstilbuddene, gir ind i “sygerollen”, orienterer sig
mod familieetablering eller distancerer sig fra hverdagen med et
stort forbrug af hash eller stoffer” (ibid., p. 90). Herved beveeger
den unge sig yderligere nogle skridt veek fra arbejdsmarkedet.

Jonassen (2013) undersoger virkningen af hojere satser ved
overgangen fra det 25. ar til en hejere kontanthjelpsydelse (satsen
steg med ca. 70 pct., ndr modtageren fyldte 25 ar) og giver herved
et indirekte billede af effekten af de lave ydelser for unge. Underse-
gelsen omfatter personer, der fyldte 25 ar i perioden 1999-2006, og
som alene har folkeskolen bag sig. Indvandrere og efterkommere
indgar ikke i data som folge af den lavere ydelse under de forste syv
ar i Danmark. Unge med bern indgar heller ikke i undersegelsen,
idet denne gruppe ikke oplever en aendring i satsen.>”

Nar der kun tages hojde for ganske korte reaktionstider pa den
endrede sats giver satsstigningen anledning til en stigning i ande-
len af kontanthjelpsmodtagere pa mellem 0,7 og 1,2 procentpoint.
Tages der hojde for en reaktionstid pa op til 13 uger, stiger ande-
len med 0,9 til 1,5 procentpoint og med mellem 1,3 og 1,8 pro-
centpoint, nér tilpasningstiden er 26 uger. Statistiske analyser nar
frem til, at omkring 2/3 af stigningen i andelen af kontanthjaelps-
modtagere skyldes en oget tilgang som folge af den hgjere sats.8

5.4 Konsekvenser for levevilkdarene af de lave sociale
ydelser

Et feelles resultat for hovedparten af de undersogelser, der har be-
skaeftiget sig med levevilkarene for personkredsen pa nedsatte
ydelser, er, at de laveste sociale ydelser genererede en ny og skeerpet
form for fattigdom i Danmark blandt mennesker, der i forvejen
for manges vedkommende havde langvarige erfaringer med fattig-
dom i mere bred forstand. Disse forringede, tenderende mod for-

57. Se ogsa omtalen hos Schultz og Hojbjerre (2014).

58. Toomet (2005) analyserer samme problemstilling ud fra forskellige metoder og
finder signifikante effekter for kvinder under antagelse om, at ledige kan taenkes
at blive pavirket, for stigningen i satsen finder sted. Den hojere sats forleenger
kvinders ledighedsperiode under denne forudsetning (se ogsa Schultz og Hoj-
bjerre (2014)). Der findes derimod ikke en signifikant effekt for mend.
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armede levevilkar kunne i sig selv bidrage til at skabe en yderligere
distance til selvforsergelse, jf. nedenfor.>

Bach og Larsen (2008) undersogte parallelt med incitaments-
virkningen, hvordan mélgruppens levevilkar blev pavirket af
300-timers-reglen.

Hovedparten af de interviewede vurderede, at deres gkonomi
var enten nogenlunde eller darlig. Frakendte vurderede generelt
deres gkonomi darligere end ikke-frakendte, mens personer, der
var kommet i beskaftigelse pa interviewtidspunktet, generelt vur-
derede deres okonomi bedre end ikke-beskeftigede.

Mere detaljeret fandt 23 pct. af de frakendte og 13 pct. af de
ikke-frakendte, at deres okonomi var serdeles darlig. 20 pct. af de
frakendte havde undladt at betale husleje inden for de seneste tre
maneder, og 57 pct. havde lant penge af familier og venner. Blandt
de ikke-frakendte havde 10 pct. undladt at betale husleje, og 45
pct. havde lant penge af familie og venner.

Men i gvrigt konstateredes det: "Ellers er der bemzrkelsesvaer-
dig beskeden forskel mellem frakendte og ikke-frakendte i omfan-
get af andre pkonomiske tilpasninger som nedsat opsparing, brug
af opsparede midler og keb pé kredit foruden konkrete udgiftspos-
ter, hvor de har undladt at forbruge eller betale” (p. 12).

I undersogelsen af starthjelpens konsekvenser af Andersen
et al. (2009 og 2012) konstateredes der en reel fattigdom blandt
starthjelpsflygtningene. Levevilkdrene blev sa darlige for den sto-
re gruppe af flygtninge, som pa trods af de skeerpede incitamen-
ter ikke kom i arbejde, at forskerne konkluderede: Det minder
om gammeldags fattigdom, hvor selv det at bo og spise forsvarligt
kan veere sveert. Nar skat og husleje var betalt, stod modtagerne af
starthjeelp tilbage med et radighedsbelob, som stort set gjorde det

59. @konomi- og Indenrigsministeriet (2014) kommer med den vigtige pointe, at
det ved diskussion af fattigdom i Danmark er vigtigt at medtaenke den betydelige
omfordeling, der sker via forbruget af offentlig service: ”I Danmark styrker dette
forbrug iser forbrugsmulighederne i bunden af indkomstfordelingen og bidrager
bl.a. til en hej grad aflige muligheder af uddannelse og sundhed. Danmark er det
OECD-land, hvor det individuelle offentlige forbrug udger den sterste andel af
gkonomien, og adgangen til ydelserne er mere universel end i andre lande” (ibid.,
p- 12 f).
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umuligt at betale poster péa et dansk standardbudget.®® Ogsa selv
om budgettet kun bygger pa indkeb i discountbutikker.

Hansen og Hussain (2009) er et delprojekt inden for Radet for
Socialt Udsattes forskningsindsat i perioden 2009-11 og udkom
som den anden i reekken af publikationer fra projektet.

Formalet med undersogelsen var at belyse, hvordan de lave
sociale ydelser pavirker modtagernes handlinger og aktiviteter i
hverdagen. Sigtet var at dokumentere i hvilken udstraekning mod-
tagerne af pkonomiske grunde ma undlade at foretage en reekke al-
mindelige og nedvendige aktiviteter, indkeb og handlinger i dag-
ligdagen. "At undlade nedvendigheder eller goder, man har behov
for, vil sige at lide afsavn” (ibid., forordet). Graden af afsavn blev
relativeret via en sammenligning med oplevet afsavn hos modta-
gere af kontanthjelp til normale satser, modtagere af arbejdsles-
hedsunderstottelse og personer med indkomst fra deltagelse pa ar-
bejdsmarkedet.

Undersogelsen byggede pa en sporgeskemaundersogelse gen-
nemfort ved besegsinterview blandt voksne personer mellem 20
og 59 ar med en stratificeret udvzelgelse af svarpersoner, der mod-
tager de laveste sociale ydelser (starthjelp/introduktionsydelse og
nedsat kontanthjelp), kontanthjelp pa normale vilkar eller er ar-
bejdslese med dagpengeret eller beskaftigede.

Ikke overraskende dokumenterer undersegelsen markante for-
skelle i disponibel indkomst for de forskellige grupper med grup-
pen pa nedsatte ydelser i en markant lav position.

60. Hansen (2005), senere anvendt i Jensen (2005), indeholder en sammenlig-
ning af levevilkarene for en flygtning i seks europziske lande, der tilsammen
repreaesenterer de forskellige former for velfeerdsstater i Europa (Esping-Andersen
(1990)). Resultatet tydede pa, at enlige starthjeelpsflygtninge var markant darligere
stillet end enlige flygtninge i undersogelsens andre lande, nir indkomsten blev
sammenholdt med, hvad en gennemsnitlig industriarbejder havde af forbrugs-
muligheder. I det pjeblik flygtningene blev berettiget til kontanthjalp, bevaegede
forbrugsmulighederne sig op i toppen af feltet. Forbrugsmulighederne for en
familie med to familiesammenforte voksne flygtninge pé starthjelp og et barn
befandt sig ogsa under niveauet i de gvrige lande, bortset fra Italien. Forskellen var
dog ikke sd udtalte som for de enlige flygtninge, og i det ojeblik begge flygtninge
blev berettiget til kontanthjalp, 18 Danmark klart i toppen.
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Anskuet ud fra radighedsbelebet, dvs. det beleb, som er tilbage
efter skat og faste udgifter, havde modtagerne af de laveste socia-
le ydelser omkring 600-1.200 kr. mindre pr. maned end kontant-
hjeelpsmodtagerne.

Blandt modtagerne af introduktionsydelse/starthjelp havde
41 pct. under 1.700 kr. pr. maned i rddighedsbelegb, dvs. de hav-
de under 1.700 kr. til de daglige fornedenheder som mad, person-
lig hygiejne, fritidsinteresse og sociale sammenkomster. Blandt
modtagerne af nedsatte kontanthjalpsydelser havde 28 pct. et ra-
dighedsbelob under 1.700 kr. Til sammenligning havde 14 pct. af
kontanthjelpsmodtagerne og 4 pct. af de beskaftigede et radig-
hedsbelob under denne grense.

Blandt modtagerne af starthjelp/introduktionsydelse oplyste
67 pct., at de havde svaert ved at fa pengene til at sla til hele tiden.
Blandt modtagere af nedsatte ydelser var det tilsvarende tal 55 pct.
Disse veerdier 14 markant hejere end blandt de ovrige grupper i
undersogelsen.

Den lave indtegtsdannelse og de mere eller mindre permanen-
te okonomiske problemer modsvares af, at det er blandt modta-
gerne af de laveste ydelser, at der er den hojeste andel med geaeld.
Gruppen adskiller sig saerligt ved at have en relativt stor geeld til
private pengeudlénere, til venner og familie og til kontokortfirma-
er. Geelden er dog som for de andre gruppers vedkommende storst
til det offentlige.

Modtagernes afsavn males i forhold til udeladelse af realisering
af keb/brug af 19 forskellige ydelser, aktiviteter og handlinger som
at ga til tandleegen, at give gaver til fodselsdage, at kebe medicin
ordineret af leegen, at kunne betale husleje til tiden etc.

Pa alle de malte parametre har modtagerne af de laveste ydelser
en markant hejere frekvens for udeladelse. Nogle af disse udela-
delser ma pa sigt karakteriseres som potentielt skadelige for hel-
bredet. Eksempelvis havde 65 pct. af modtagerne pa de laveste
ydelser oplevet at matte afsta fra at ga til tandleegen, mens det var
44 pct. blandt kontanthjelpsmodtagere pa ordinzare ydelser, 8 pct.
blandt de arbejdslese og 2 pct. blandt de beskaftigede. Tilsvarende
var andelen, som havde undladt at kebe leegeordineret medicin, 25
pct. af dem pa starthjeelp/introduktionsydelse og 32 pct. af dem pa
nedsat kontanthjalp. De tilsvarende tal for henholdsvis kontant-
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hjelpsmodtagere pa normale satser, arbejdslese pa dagpenge og
for de beskeftigede var 12, 6 og 2 pct.

Malt i forhold til de 19 muligheder for afsavn havde 74 pct. af
dem pa de laveste ydelser mindst 5 afsavn og 33 pct. havde 10 af-
savn eller flere.

De 19 muligheder for afsavn blev i bornefamilier suppleret med
sporgsmal vedrerende afsavn i forhold til bernene i form af fx sko-
og tojindkeb til bornene, fejring af fodselsdage, muligheden for at
dyrke fritidsinteresser etc.

Undersogelsen viste her, at mellem 20 og 40 pct. af bernefa-
milierne pa de laveste sociale ydelser havde undladt at give bor-
nene mulighed for aktiviteter og handlinger/goder af okonomiske
grunde, selv om de som gruppe overvejende finder disse goder til
bernene nedvendige. “Det er saledes oplagt, at disse familier, som
ogsa generelt lider store afsavn, herudover har mattet lide afsavn
pa omrader, som specielt rammer bornene.”!

I Ejrnzes, Hansen og Larsen (2010) vender forskningsprojektet
gennemfort med midler fra Radet for Socialt Udsatte sig i rap-
portens forste del mod levevilkarene i mere generel og bred for-
stand.

Anden del tematiserer derefter pd baggrund af en forstaelse
af gruppens levevilkar, hvordan individer og familier reagerer pa
eksponeringen fra de laveste sociale ydelser: Hvordan handterer
man situationen med lave radighedsbelob og vedvarende afsavn i
forhold til centrale goder? Rapporten bruger begrebet copingstra-
tegier, hvor copingstrategier forstas som strategier, der tages i brug
for at handtere og imedega de betingelser, som de laveste ydelser
resulterer i. Rapporten blev udarbejdet pa baggrund af samme
sporgeskemaundersogelse, der 14 til grund for Hansen og Hussain
(2009).

En redegorelse for den interviewede populations etniske sam-
mensatning opgjort pa de forskellige forsergelsesgrupper under-
streger igen den steerke etniske dimension i spergsmalet om de lave
sociale ydelser. I gruppen af modtagere af starthjaelp/introdukti-
onsydelse var 70 pct. fodt i udlandet, og kun 25 pct. var sdkaldt

61. Ibid., p. 8.
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etniske danskere, hvor begge forzldre er fodt i Danmark. Blandt
modtagere af nedsat kontanthjelp var nasten halvdelen fodt i ud-
landet. Blandt de beskeeftigede var 87 pct. etniske danskere.

Med hensyn til helbredstilstanden i de forskellige forsorgelses-
grupper var modtagerne af de laveste ydelser karakteriseret ved
oftere at have et darligt helbred end de ovrige grupper. Hvad angéar
respondenternes vurdering af deres berns trivsel, kunne der kun
iagttages en mindre forskel mellem pa den ene side respondenter-
ne pa de laveste sociale ydelser og pa den anden side beskeeftigede,
modtagere af dagpenge og almindelig kontanthjeelp.

Malt pa sociale relationer viste undersegelsen et klart men-
ster, hvorefter modtagere af introduktionsydelse/starthjaelp hyp-
pigst havde darligere sociale relationer. Modtagere af nedsat kon-
tanthjelp afveg ikke meget fra modtagere af ordinaere ydelser, idet
begge grupper var relativt darligt stillet. Derimod havde arbejds-
lose pa dagpenge og de beskeftigede meget hyppigere de bedste
sociale relationer pa alle malte parametre.

Samme billede genfindes i besvarelserne af sporgsmal vedre-
rende fritidsaktiviteter. Der var dog nogle enkelte undtagelser,
forst og fremmest at indvandrerne pa de laveste forsergelsesydel-
ser var mere aktive i religiose sammenhzange end danskerne.

Med hensyn til boligsituationen viste undersegelsen, at mod-
tagere af de laveste ydelser oftere bor i lejede boliger i etagebyg-
geriiboligomrader, hvor der er uro og utryghed, og hvor boligerne
er mindre i deres omrade end i landets gvrige boligmasse. Det er
ogsa tilfeeldet for modtagere af kontanthjelp, mens de beskaeftige-
de og dagpengemodtagerne tilsyneladende bor i bedre boligomra-
der. En stor andel af gruppen pa nedsatte ydelser pa 38 pct. angiver
da ogsa, at de meget gerne vil flytte ud af deres aktuelle boligom-
rade.

I forhold til eventuelle misbrugsproblemer konstaterer rappor-
ten, at det som udgangspunkt er svart at fa et dekkende billede
af et eventuelt misbrug ved besogsinterview, og at der derfor er
knyttet en hoj grad af usikkerhed til oplysningerne inden for dette
felt. Blandt de beskaftigede og blandt de arbejdslese pa dagpenge
registreredes ogsd kun en ubetydelig andel pa maksimum en pct.,
mens der trods usikkerheden blev registreret, at 11 pct. af modta-
gerne af nedsat kontanthjelp og 9 pct. af modtagerne af kontant-
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hjelp péa ordinart niveau havde et misbrug af alkohol, der var det
mest udbredte misbrugsproblem, og/eller euforiserende stoffer.
Blandt modtagerne af introduktionsydelse/starthjeelp 1a niveauet
pa 3 pct.

Svarene pa sporgsmal vedrerende respondenternes gkonomi-
ske situation afdeekker store problemer med at fa gkonomien til
at heenge sammen blandt modtagerne af de laveste ydelser. Blandt
modtagere af introduktionsydelse/starthjaelp svarede ca. 70 pct., at
de havde konstante problemer med ekonomien, og 12 pct. havde
ofte problemer med okonomien. Tilsvarende var der tale om en
steerkere geeldsaetning blandt modtagere af kontanthjelp og isaer
modtagere af nedsat kontanthjalp med en relativt stor geeldseet-
ning pa over 100.000 kr. Kun meget fa i undersogelsen havde dog
en geld pa det gra lanemarked.

Samlet set havde modtagerne af de laveste sociale ydelser den
darligste okonomiske situation og matte leve med et konglomerat
af okonomiske problemer. Blandt de personer, som tidligere hav-
de modtaget de laveste sociale ydelser, men som efterfolgende var
kommet i beskaftigelse, kunne noteres en markant forbedring af
pkonomien.

Ogsa denne undersogelse registrerer imidlertid en raekke bar-
rierer, hvor iseer darligt helbred slar igennem, idet 77 pct. af mod-
tagerne af nedsat kontanthjelp neevner helbredsproblemer som en
barriere, og det samme gor 66 pct. af modtagerne af introdukti-
onsydelse/starthjelp. Set i forhold til hjeelp fra det offentlige sig-
tende mod at blive rustet til at klare et ordinaert arbejde markerede
mere end halvdelen af ydelsesmodtagerne, at de ikke havde oplevet
at modtage en tilfredsstillende hjelp. Det var iseer hjeelp til under-
stottet beskeeftigelse eller uddannelse, der blev efterspurgt blandt
respondenterne.

Med hensyn til copingstrategier svarede 90 pct., at de nedsatte
ydelser forst og fremmest havde skabt en darligere gkonomi, hel-
bredsproblemer og darligere livskvalitet. Direkte adspurgt om de
var blevet mere tilskyndet til at finde et arbejde som konsekvens af
de lavere ydelser, eller om de var blevet mere modlese, var nettore-
sultatet, at langt hovedparten er blevet mere modles og opgiven-
de, mens kun et mindretal er blevet mere tilskyndet til at soge ar-
bejde” (ibid., p. 13) og "Samlet set er der altsa ingen tvivl om, at en
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nedszttelse af de sociale ydelser forst og fremmest har fort til ne-
gative konsekvenser blandt de respondenter, der har oplevet det”
(ibid., p. 14). Generelt har de unge og dem med godt helbred en
storre sandsynlighed for at blive mere motiverede af de lave ydel-
ser end de resterende respondenter.

Blandt copingstrategierne navner undersogelsen en arbejds-
strategi inklusive oget tidsallokering pa sort arbejde, en geelds-
strategi, en genbrugsstrategi samt en strategi, der baserer sig pa,
at respondenter selger de ting i husstanden, der er salgbare. Dertil
kommer, at nogle satser pa at modtage hjelp fra familienetvaerket
og fra frivillige organisationer.®

Miiller, Andersen, Ejrnas og Larsen (2010) er en suppleren-
de kvalitativ undersogelse blandt modtagere af de laveste sociale
ydelser og er ligeledes et delprojekt inden for Radet for Socialt Ud-
sattes forskningsindsat.

Formalet var at udfolde og nuancere resultaterne fra projektets
sporgeskemaundersogelse bl.a. med henblik pa de sociale afsavn
og ydelsesmodtagernes copingstrategier. Der afgraenses til strate-
gier i forhold til arbejdsmarkedet, den gkonomiske knaphed og af-
savnene.

Ambitionen beskrives som: "I de kvalitative interview er det
muligt at gi i dybden med et emne, interviewpersonerne har mu-
lighed for at beskrive deres oplevelser og erfaringer med egne ord,
og vi kan hermed komme bag om tallene og forsege at forsté ver-
den ud fra interviewpersonernes synspunkt” (ibid., p. 8).

Metoden beskrives som semistrukturerede og temabiografiske
interview gennemfort i 2009 med enkeltpersoner og husstandsin-
terview med familier, som lever eller har levet af de laveste ydelser.
Ved udvelgelsen er det tilstraebt at fa et varieret udsnit i forhold til
ydelsestype, etnicitet, familietype og geografiske forhold. Der sup-
pleres med interview med forskellige eksperter: sagsbehandlere,
beboerradgivere, forskere og reprasentanter for frivillige organi-
sationer. Med 16 deltagende husstande bestaende af 27 voksne og
29 bern tilstrabes ikke repraesentativitet, men belysning af kon-

62. Det var dog kun 20 pct., der inden for det seneste ar havde modtaget hjeelp
fra NGOPer.
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krete interviewpersoners forhold med det sigte at give nuancerede
billeder af de omstendigheder og situationer, som modtagere af
de laveste ydelser beretter om (ibid., p. 9). En anden senere run-
de (Miiller, Andersen, Ejrnees og Larsen (2011)) skulle folge op pa
denne forste runde for at registrere udviklingen over tid, jf. neden-
for.

Blandt begrensende heendelser i forhold til en overgang til be-
skeeftigelse registrerer rapporten kendte temaer som: darligt hel-
bred, manglende uddannelse, familieforhold fx i form af husmo-
derrollen, migration/flugt med deri indeholdt manglende erfaring
pé det danske arbejdsmarked samt problemer med det danske
sprog.

Af interviewene fremgar det, at de laveste ydelser, iser
300/450-timers-reglen og starthjaelpen, medferer sa lave belgb, at
det kun er muligt for de interviewede at overleve med usadvan-
lig ringe levestandard, og ydelsesmodtagerne bliver athengige af
lantagning og/eller hjelp fra netvaerk. De lave ydelser resulterer
i et begraenset forbrug med alvorlige afsavn, som ifelge rappor-
ten umuligger en sund livsstil, og som begranser bade voksne og
borns deltagelse i samfundslivet pd omréader, der marginaliserer
og tendentielt ekskluderer dem.

Afsavnene sker dels i form af renoncering pa sund mad, nyt tej
og mobiltelefon, dels i form af sociale afsavn, fx som udelukkelse
fra fritidsaktiviteter m.v. Psykosocialt medferer begransninger-
ne og de tilbagevendende gkonomiske overvejelser i familierne til
sovnloshed, iterative bekymringer, rolle- og vaerdighedstab, skam
og oplevelse af utilstreekkelighed.

Forzldrene oplever problemer med at udfylde deres rolle som
forzldre. De er stressede pga. den stramme gkonomi, og de har
ikke overskud til at hjeelpe med lektier og andet. ”Vi ser, at de lave-
ste ydelser ogsa har konsekvenser for interviewpersonernes psyKki-
ske og helbredsmaessige tilstand. Den okonomiske knaphed skaber
finansielt stress og livsstress, og nar foraldrene rammes, pavirkes
bernene ogsa” (ibid., p. 12). I boligvalget presses de berorte famili-
er til at bo i sma, usunde og indretningsmaessigt nedslidte boliger.

Blandt copingstrategierne velger de mest ressourcesterke at
intensivere deres jobsegning eller at opkvalificere sig via kurser,
praktik og aktivering. De ressourcesvage er orienteret mod at soge
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fortidspension eller forholder sig i fraveeret af ressourcer blot ve-
getativt.

De ressourcesvage med helbredsproblemer klagede over lange
ventetider pa eller helt manglende behandling. I strategierne ind-
gar ogsa gaeldssaetning, indsamling af pantflasker, sort arbejde,
genbrug, tilbudsjagt og tyveri. Hjelp fra frivillige organisationer
bruges kun i et ringe omfang, hvilket fortolkes som udtryk for en
generel ressourcesvaghed i form af manglende kendskab til orga-
nisationerne og mod til at ansege.

Miiller, Andersen, Ejrnaes og Larsen (2011) er en opfelgning pa
de kvalitative interview omtalt ovenfor, idet empirien baserer sig
pé opfolgende interview i den samme population, gennemfort ef-
ter en identisk metode i 2010, dvs. et ar efter gennemforelsen af
den forste interviewrunde.® Sigtet med denne forlobsundersogel-
se var at undersoge dynamikken i gruppens forsergelsesmeessige
bevegelser samt de langsigtede konsekvenser af at skulle leve af de
laveste sociale ydelser. "Det er saledes bevaegelser og forandringer
over det seneste ar, der er i centrum i denne rapport” (ibid., foror-
det).

Forlgbsanalysen viser, at de mest ressourcestaerke i populatio-
nen havde forbedret tilknytningen til arbejdsmarkedet eller ud-
dannelsessystemet. Der er dog tale om fa tilfeelde af en sadan po-
sitiv udviklingsproces, og i disse tilfeelde er der tale om atypiske
ydelsesmodtagere med uddannelse, erhvervserfaring og netveerk.

Forskerne hefter sig ogsa ved, at der er andre tungtvejende
onsker hos de pageldende, der har motiveret til at foretage
bevaegelsen ud pa arbejdsmarkedet, i form af ensker om at fa en
karriere og et arbejdsliv. I enkelte andre tilfeelde har ydelsesmod-
tagerne uden held forsogt sig med aktive jobsogningsstrategier.

De svage var derimod fortsat pa de laveste ydelser med steerke
okonomiske og sociale konsekvenser: "Lave ydelser over en laenge-
re periode har konsekvenser, som skaber dyb fattigdom, herunder
social eksklusion og forringelse af bernenes livschancer” (ibid., p.

63. Interview blev gennemfort i 13 ud af de oprindelige 16 husstande. De 13
husstande rummede i alt 21 voksne, hvoraf 18 af dem er eller havde varet for-

sorget af de laveste ydelser. I alt indgik 20 hjemmeboende born.
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4) og videre: "Oplevelsen af afmagt i forhold til at endre egen situ-
ation samt fattigdommen foreger helbredsproblemer (livsstress og
depression) og de sociale problemer i familierne”. Som et eksempel
pé, hvad de skonomiske problemer kan fore til, neevnes en familie,
der ikke kunne betale elregningen og matte leve uden strom i tre
uger. Andre presses til at optage lan pa det gra lanemarked.

Seerligt 300/450-timers-reglens konsekvenser springer ifelge
forfatterne i ojnene, "idet der er tale om opsigtsvackkende illustra-
tioner af, hvorledes velfeerdssystemets regler om nedsatte ydelser
producerer alvorlig fattigdom i form af meget lave radighedsbelob
og mange afsavn” (p. 3). De frivillige organisationer havde fortsat
en mindre betydning, idet det kraever ressourcer at opsege orga-
nisationerne. Tilsvarende magter de ressourcesvage heller ikke at
opsege relevante udrednings- og stettetilbud inden for det offent-
lige.

Flere interviewpersoner med darligt helbred vurderes til slet
ikke at ville kunne honorere en ordinaer beskzftigelse. Enkelte var
i behandling eller i arbejdsprevning, hvor det blev vurderet, at de
havde meget reduceret arbejdsevne og derfor var pa vej mod en
fortidspension. Ifolge forskerne er vejen til fortidspension imid-
lertid lang pga. “treeghed i systemet og mangel pa afklaring” (ibid.,
p-4).

Sammenfattende har de steerkere okonomiske incitamenter kun
haft en vis virkning i forhold til de ressourcesteaerke, hvoraf nog-
le under alle omstaendigheder ville have beveeget sig ud af atheen-
gigheden af kontanthjalp. For den resterende del af interviewper-
sonerne vurderer forfatterne, at de uden ressourcer til at deltage i
arbejdslivet som folge af helbredsmaessige og andre problemer er
blevet fanget pa lavere ydelser, som over tid frembringer “en mere
og mere ubeerlig fattigdomstilverelse” (ibid., p. 4). For flere perso-
ners vedkommende pavirkes helbredet i negativ retning (p. 7).

5.5 Seerligt om de unge under 25 ar

Via de kvalitative interview analyserer Nedergard (2008), hvordan
effekten har veret pa levevilkarene af de serligt lave ydelser for
unge under 25 ar. Ifolge undersogelsen oplever de unge en lang
raekke materielle og sociale afsavn, og der argumenteres for, at det
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for nogle af de unge er relevant at tale om en absolut fattigdom.
For nogle bliver der tale om helt konkrete og svere valgsituationer
sidst pa maneden, fx at velge mellem at betale husleje eller at fa
noget at spise. Flere oplever ligefrem en darlig ernzering som folge
af de lave satser. Folelsen af relativ fattigdom er tilsvarende massiv
og forer til tab af selvvaerd og en livssituation uden reelt hab om at
komme videre (ibid., p. 51 £.).

Som modstrategier anvender de unge alternative mader at
mindske deres udgifter pa eller forsoger at skaffe sig ekstra ind-
teegter. Den ekstra indteegtsdannelse bliver realiseret gennem bl.a.
sort arbejde, kriminalitet, geeldsaetning samt stotte fra netveerket.
I seerlig grad ses bestemte former for kriminalitet samt faellesoko-
nomi med en kereste, ven eller et familiemedlem at bidrage til de
sakaldte “mestringsstrategier”. Kriminaliteten gar fra butikstyveri
over salg af euforiserende stoffer til roveriske overfald og trusler
om voldsanvendelse (ibid., p. 61).

Kriminel adferd og geldsatning er imidlertid risikostrategier
med steerke implikationer for et fremtidigt mere normalt liv pa ar-
bejdsmarkedet og i civilsamfundet.®

Det overordnede billede af konsekvenserne af de lave kontant-
hjeelpssatser til unge under 25 ar er siledes ifolge undersogelsens
informanter en lang raekke fattigdomsproblemer, hvoraf nogle re-
elt virker som en ekstra barriere for selvforsegelse.

5.6 Sammenfatning

Billedet af de lave ydelsers effekt pa beskeftigelsen blandt kontant-
hjeelpsmodtagere er med undtagelse af analysen i et enkelt mar-
kant studie ikke entydigt. Undersogelser af effekten af starthjelp

64. Sporgsmalet er, om alle i underseggelsen kan vurderes som arbejdsmarkedspa-
rate. En interviewperson udtrykker eksempelvis en sa steerk mangel pa empati,
at udsigten til fast arbejde ma vare temmelig begraenset: “Fordi, sa ruller jeg
ham. Jeg slar ham ned. Jeg tager alle hans ting, jeg gar min vej (...). Det har jeg
gjort. Mange gange. Fordi jeg har faet nok en gang imellem. (...) ... men de store
spiser de sma, sa ... s ma de mindre sma ogsa blive spist. Hvad skal man gore...
(...) hvad ville du have gjort, hvis du ikke havde penge?” (citeret efter Nedergard
(2008), p. 61).
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dokumenterer derimod en entydig beskaftigelsesfremmende ef-
fekt.

Undersogelser fra Rockwool Fondens Forskningsenhed doku-
menterede, at bide mand og kvinder kom hurtigere i job, nar det
okonomiske alternativ til beskaftigelse var starthjelp. Beskeefti-
gelsesgraden blandt mandlige flygtninge, som alene var berettiget
til starthjeelp, var 66 pct. efter fire ar i landet, mens den var 51 pct.
blandt mandlige flygtninge, som havde kontanthjxelpen som so-
cialt sikkerhedsnet. De samme tal for kvindelige flygtninge var 30
og 21 pct. Beskeaftigelseseffekten var dermed relativt noget storre
for kvinder, der blandt flygtninge generelt er en gruppe med udsigt
til en vanskelig integration pa arbejdsmarkedet, end blandt maend.

Til de positive effekter horte, at lonnen for de beskaftigede
modsvarede, hvad sammenlignelige grupper af flygtninge med ret
til kontanthjeelp i tilfeelde af ledighed fik pa arbejdsmarkedet. Der
var dermed ikke noget, der tydede pa, at starthjelpsmodtagerne
havde veret mindre kritiske, nar de sogte job, og at de derfor hav-
de vaeret parate til at tage imod et job med lav lon - eller at de kun
havde kunnet fa disse darligt betalte job.

Vedrerende de lave ydelsers sociale konsekvenser er forsknin-
gen entydig: De laveste sociale ydelser skabte en ny og skerpet
form for fattigdom i Danmark blandt mennesker, der i forvejen
for manges vedkommende havde langvarige erfaringer med fattig-
dom i mere bred forstand. Disse forringede, tenderende mod for-
armede levevilkar kunne i sig selv bidrage til at skabe en yderligere
distance til selvforsergelse.

Det overordnede billede af konsekvenserne af de lave kontant-
hjelpssatser til unge under 25 ar er tilsvarende en lang rakke fat-
tigdomsproblemer, hvoraf nogle virker som en ekstra barriere for
selvforsogelse.



6 Analyser af forvaltningernes arbejde
med personer pa kontanthjeelp

6.1 Introduktion

Det er til stadighed et stort antal danskere, der befinder sig pa kon-
tanthjelp som forsorgelsesgrundlag. Ude i kommunerne repra-
senterer disse borgere en vesentlig administrativ arbejdsopgave,
ligesom det offentlige over en bred kam allokerer store ressourcer
pé at holde det nederste sociale sikkerhedsnet intakt og velfunge-
rende.

Da udviklingen i systemet ikke alene drejer sig om de regler,
der udformes pa omradet, men ogsa athenger af sagsbehandler-
nes administrative og holdningsmeessige tilgange, har en raekke
analyser fokuseret pé livet i forvaltningerne. Hvordan udfoldes de
administrative regler i modet med klienterne? Hvilke holdninger
gor sig geldende, og hvordan forlober samarbejdet om sagsbe-
handlingen?

Det folgende gengiver to rapporter, der ud fra forskellige per-
spektiver og med anvendelse af forskellige metoder har analyseret
arbejdet i kommunernes forvaltning med mennesker pa kontant-
hjelp. Den ene rapport analyserer specifikt resultatet fra en eva-
luering af brugen af mentorer i beskaftigelsesindsatsen, der siden
2003 og iseer siden 2009 er blevet vaesentligt udvidet.

6.2 Et vue over aktiveringsindsatsen i kommunerne i
forhold til ikke-arbejdsmarkedsparate modtagere af
kontanthjeelp
Weibel og Madsen (2012) belyser aktiveringsindsatsen for ikke-ar-
bejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere. De centrale forsk-
ningsspergsmal tematiseres som:

Hvad indeholder aktiveringsindsatsen for ikke-arbejdsmar-
kedsparate kontanthjelpsmodtagere?
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Hvad mener sagsbehandlere, ledere og aktiveringsmedarbejde-
re i kommunerne, at en god indsats indeholder?

Hvordan er muligheder og rammer for at tilretteleegge og gen-
nemfore indsatsen?

Undersogelsen bygger pa kvalitative interview med 58 sags-
behandlere, ledere og aktiveringsmedarbejdere i 14 kommuner.
Interviewene blev gennemfort i perioden juni 2011 til november
2011. Undersogelsen var finansieret af Beskaftigelsesministeriet.

Hovedindsatsen blev lagt pa interview med ansatte i kommu-
nale jobcentre, hvorfra aktiveringsindsatsen for de ikke-arbejds-
markedsparate kontanthjelpsmodtagere koordineres. Sigtet er at
styrke mulighederne for at belyse jobcentersagsbehandlernes cen-
trale koordinerende rolle i aktiveringsindsatsen.

Rapporten skitserer baggrunden for undersegelsen: I 2011 blev
der gennemfort knap 150.000 aktiveringsforleb for ikke-arbejds-
markedsparate kontanthjelpsmodtagere. Som gruppe betragtet
har de aktiverede, som det er fremgaet, ofte omfattende og forskel-
ligartede sociale og andre problemer ud over det, at de ikke har
noget arbejde: sygdom, psykiske lidelser, misbrug m.v. Formalet
med den store indsats er derfor at oge borgernes muligheder for
enten at komme i arbejde eller uddannelse, og det sker typisk gen-
nem langvarige forlgb, der er sammensat af mange forskellige til-
bud og tiltag. Ifelge de politiske intentioner er malet beskeeftigelse,
selvforsorgelse eller uddannelse.

Forfatterne fremhever, at der hidtil ikke har varet nogen solid
dokumentation for, at indsatsen virker efter hensigten.®> Med rap-
porten folger dog ikke en effektevaluering af indsatsen, men en be-
lysning af praksisser og barrierer ude i kommunerne for en mere
optimal aktiveringsindsats.

Der sammenfattes pa tre felter — hvad indsatsen indeholder,
hvad sagsbehandlerne karakteriserer som ”den gode indsats” samt
endelig et rids over, hvordan muligheder og rammer er for at til-
retteleegge og gennemfore indsatsen.

Undersogelsen dokumenterer, at mange medarbejdere ude i
kommunerne mener, at der er behov for en individuel indsats, der

65. Se Tranzs (2013) for en diskussion af mulige sidegevinster ved aktiverings-

indsatsen.
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konkret tilpasses de problemer og ressourcer, den enkelte borger
har. Mange sagsbehandlere understreger ogsa, at der for gruppen
ofte er brug for at integrere beskeftigelsesindsatsen med forskel-
lige former for leegelig og psykiatrisk behandling og for at arbejde
med de berorte ud fra en bred socialfaglig tilgang.

Forfatterne finder dog, at der i alle kommuner er forskellige
grader af problemer ved udvikling af den individuelle indsats, og
at der er en udbredt mangel pa et godt videns- og erfaringsgrund-
lag. Den samlede indsats er ofte staerkt arbejdsdelt og atomiseret,
og det er sveert at fa en erfaringsopsamling mellem de involverede
parter. Kontakten og kendskabet mellem sagsbehandler og borger
er vanskelig at opbygge, fordi samtalerne er sjeeldne og kortvarige,
bl.a. som folge af et stort arbejdspres hos mange sagsbehandlere.

Med til at forveerre denne situation er den meget arbejdsdel-
te aktiveringsindsat, hvor forskellige akterer har ansvaret for for-
skellige dele af den samlede indsats. Denne indretning er sarbar
over for dérlig kommunikation og mangel pa vidensdeling. Un-
dersogelsen peger her pa et universelt problem i de undersogte
kommuner.

Dertil kommer, at refusionsregler og okonomiske incitamen-
ter i stigende grad tilskynder kommunerne til at benytte virksom-
hedsbaseret aktivering, hvad der ikke altid og nedvendigvis er det
bedste tilbud for de berorte.

Alligevel er virksomhedsbaseret aktivering i alle de undersogte
kommuner i fremgang, til dels pa bekostning af aktivering med
afklarende, socialfaglige og behandlende formal. Ifelge underso-
gelsen gav en del medarbejdere udtryk for, at aktivering i virksom-
heder er bedst egnet for personer med relativt gode sociale og an-
dre ressourcer, mens denne form for aktivering ikke kan sta alene
for personer med et omfattende problemkompleks.

Med i problemkredsen er ogsa, at regler om, hvor tit forskel-
lige grupper af borgere skal aktiveres og genaktiveres, nogle gange
medforer, at der ikke tages afsaet i borgerens konkrete situation og
behov.

Undersogelsen konkluderer, at organiseringen af aktiveringen
for malgruppen lader meget tilbage at onske. Det er vanskeligt at
gennemfore en individuel og handlingsorienteret indsats, sddan
som sagsbehandlere, ledere og aktiveringsmedarbejdere mener, at
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det er bedst for denne svage gruppe. Alligevel fastholder mange af
de interviewede, at aktiveringsindsatsen kan lykkes, nar der ska-
bes en indsats, der er helhedsorienteret, tilrettelaegges individuelt
og hviler pa opfelgning og god kommunikation mellem aktorerne.

6.3 Brugen af mentorer i beskaeftigelsesindsatsen

Som naevnt i kapitel 4 blev der i 2003 i lov om en aktiv beskeefti-
gelsesindsats givet mulighed for at anvende mentorer i beskeefti-
gelsesindsatsen, idet ordningen blev udvidet i 2009 samtidig med
en oget ressourceallokering. Kommunernes anvendelse af mentor-
ordningen er oget vasentligt siden 2009, og kommunerne venter
ifolge analysebureauet mploy (mploy(2011)) ogsa i fremtiden, at
ordningen kommer til at spille en vigtig rolle i indsatsen for de
svageste grupper, der inkluderer kontanthjalpsmodtagere.

Stigningen i anvendelsen af mentorordningen skal ses i lyset
af, at jobcentrene har omlagt beskeftigelsesindsatsen med mere
fokus pa aktivering i virksomheder. Samtidig er jobcentrenes mal-
grupper blevet udvidet i de senere ér, og det betyder, at gruppen af
personer med et behov for en sarlig stotte, der eventuelt kan gives
af en mentor, er steget tilsvarende.®¢

mploy (2011) analyserer inden for denne kontekst omfanget og
karakteren af kommunernes anvendelse af ordningen, evaluerer
ordningen som redskab i beskeftigelsesindsatsen samt kommer
med anbefalinger til, hvordan der kan arbejdes videre med at ud-
vikle og forbedre ordningen.

Analysen bygger pa en bred vifte af oplysninger. Herunder ind-
drages data om samtlige mentorforleb i seks udvalgte kommuner
i perioden fra den 1. januar 2010 til den 30. juni 2011. Der er ana-
lyseret 3.500 personsager, som er sammenkort med oplysninger
fra DREAM-registeret. Desuden er der indsamlet data via en gen-
nemgang af knap 600 sager fra de seks kommuner. Dertil kommer
interview i hver af de seks deltagende kommuner samt derudover
interview med repraesentanter fra andre kommuner, mentorer og
mentees. Endelig er der gennemfort en sporgeskemaundersogelse
blandt landets jobcentre.

66. Tbid., p. 1.
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Analysen dokumenterer, at kommunerne malrettet anvender
ordningen for at tilgodese de svagere malgrupper for beskaftigel-
sesindsatsen.®” Ganske vist afdaekker analysen, at 45 pct. af alle
mentorforleb allokeres til jobklare ledige (daveerende matchgrup-
pe 1), der ellers er defineret som den gruppe med flest ressour-
cer, og som er tettest pa arbejdsmarkedet. Men naermere analy-
ser af personkredsen i denne gruppe viser, at de jobklare, der far
en mentor, gennemgaende er karakteriseret ved at vaere kontant-
hjeelpsmodtagere, der har en leengerevarende baggrund som mod-
tagere af offentlige indkomstoverforsler.

Indsatsklare ledige far tildelt 47 pct. af alle forleb, dvs. at ledige
i den daveerende matchgruppe 2 fik tildelt mentorer pa et niveau
svarende til de jobklare ledige. I alt er 62 pct. af alle forlgb givet til
kontant- og starthjelpsmodtagere.

Personer med ikke-vestlig baggrund har opnaet 23 pct. af for-
lgbene, hvilket afspejler en svag underrepreaesentation i ordningen,
idet ikke-vestlige indvandrere udger 26 pct. af jobcentrenes mal-
gruppe.®®

De unge under 30 ar har opnaet 40 pct. af alle mentorforlob
(men udger kun 33 pct. af den forventede malgruppe for mentorer
i de seks kommuner). Omvendt er de over 54-arige kun modtagere
af 7 pct. af de tildelte mentorer (men udger 12 pct. af den samlede
malgruppe i jobcentrene). Analysen viser dog ogsd, at der er stor
forskel pa, hvordan personerne, der tildeles en mentor, fordeler sig
pé aldersgrupper pé tveers af kommunerne.

Mentorordningen vurderes sammenfattende til at have vaeret
et vaesentligt redskab for kommunerne i forhold til at sikre, at en
storre andel af jobcentrenes svagere mélgrupper opnér og fasthol-

67. Det er dogkun 3 pct. af de personer, der tilknyttes en mentor, der kommer fra
matchgruppe 3, hvilket ifolge rapporten skal ses i sammenhzang med, at gruppen
kun i begraenset omfang modtager tilbud om aktivering, job eller uddannelse.
Jobcentrene har derfor haft mindre fokus pa at anvende ordningen over for denne
gruppe af borgere.

68. Mere detaljeret var 54 pct. af de ikke-vestlige indvandrere og efterkommere,
der fik adgang til en mentor, maend. Den typiske modtager inden for gruppen var
pa kontanthjelp (71 pct.), og 47 pct. havde veeret pa offentlig forsergelse i mere
end 4 % ar inden for de seneste fem ar.
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desien aktivitet og et tilbud end tidligere, og for at en storre grup-
pe af borgere fastholdes i job og uddannelse, nar de forlader be-
skeeftigelsessystemet.

For den virksomhedsrettede aktivering vurderes det, at ord-
ningen har varet afgerende for, at det er lykkedes at oge den
virksomhedsrettede aktivering for de svagere grupper. "Uden
mentorordningen var det neppe lykkedes at na den nuveerende
volumen i antallet af aktiveringspladser ude pa virksomhederne”
(ibid., p. 11).

Det vurderes ogsa, at kommunerne med mentorordningen har
faet et redskab, som gor det muligt i storre omfang end tidligere at
individualisere og tilpasse indsatsen efter den enkeltes behov.

Ordningen betyder konkret, at flere grupper af personer med
forskellige barrierer kan deltage i det samme tilbud, fordi mento-
ren understotter en handtering af disse barrierer.

6.4 Sammenfatning

Den forste af de to gennemgaede rapporter i dette kapitel vedre-
rende den kommunale sagsbehandling peger pé udtalte problemer
i kommunerne, ndr de skal tilrettelaegge en indsats, der bringer
kontanthjelpsmodtagerne i arbejde.

Et hovedproblem ligger i en manglende evne/mulighed for at
tilretteleegge individuelle forleb tilpasset den enkelte borger.

Undersogelsen konkluderer, at selve organiseringen af aktive-
ringen lader meget tilbage at onske for de svagere grupper. Alli-
gevel fastholder mange af de interviewede i denne rapport, at ak-
tiveringsindsatsen kan lykkes, nar der skabes en indsats, der er
helhedsorienteret, tilretteleegges individuelt og hviler pa opfolg-
ning og god kommunikation mellem aktorerne.

Som neevnt i kapitel 4 blev der i 2003 i lov om en aktiv beskeef-
tigelsesindsats givet mulighed for at anvende mentorer i beskeefti-
gelsesindsatsen, idet ordningen blev udvidet i 2009 samtidig med
en oget ressourceallokering.

En serlig analyse af kommunernes brug af ordningen peger pa,
at netop de individuelle muligheder for at styrke de svagere grup-
per og tilpasse indsatsen konkret til den enkeltes behov er blevet
styrket med denne ordning, hvilket synes at vaere vasentligt i for-
hold til kommunernes muligheder i fremtiden.



7 Sammenfatning

Som en introduktion til gennemgangen af forskningslitteraturen
fra 2007 og frem til i dag bringer forskningsoversigten i kapitel 2 et
kort rids af dele af empirien om kontanthjalpsmodtagere.

Der er udtalte bevagelser mellem de forskellige forsergelses-
grundlag gennem de forste ar af 00’erne, og fluktuationen mellem
beskaftigelse og midlertidig offentlig forsergelse (her pa kontant-
hjeelp) er ogsa en del af den almindelige dynamik pa det danske
arbejdsmarked, der er preeget af stor jobrotation og fleksibilitet.

Alligevel ma det betegnes som en betydelig andel af alle modta-
gere — knap en tredjedel — der havde veret pa kontanthjelp i kor-
tere eller leengere perioder inden for det enkelte kalenderar gen-
nem alle arene fra 2000 og frem til begyndelsen af den periode,
forskningsoversigten behandler. Blandt langtidsmodtagerne var
indvandreragtepar, enlige kvindelige forsorgere af dansk op-
rindelse og enlige maend af dansk oprindelse overrepraesenteret.
Mere overordnet var der ved indgangen til perioden, dvs. i 2007,
ca. 200.000 kontanthjelpsmodtagere. Dette tal var steget til knap
250.000 i 2012 efter udbruddet af krisen i 2008.

Analyserne peger pa massive problemer ud over ledighed i de
svageste grupper af kontanthjelpsmodtagere. Disse problemer
bestar bl.a. af lav uddannelse, udtalte sundhedsproblemer og en
forholdsvis hgj andel pa knap 10 pct. med alkoholrelaterede lidel-
ser.

Som en del af den offentlige indsats over for gruppen af kon-
tanthjaelpsmodtagere blev udviklet et system, hvor kontanthjalps-
modtagerne blev inddelt i forskellige matchgrupper. Dette system
blev introduceret i 2004, revideret i 2010 og erstattet i 2014 af et nyt
system. Denne historik er neermere omtalt i kapitel 2, idet nogle
af analyserne omtalt i de folgende kapitler relaterer sig til en eller
flere af disse grupper.
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I kapitel 3 behandles bestrabelserne péa at udvikle en officiel
dansk fattigdomsgreense. Derefter fortsettes med analyser af
de specielle problemer for kontanthjelpsmodtagere i to storby-
kommuner: Kebenhavn og Odense kommuner. Analyser fra de
to kommuner bekrazfter den eksisterende viden om, at kontant-
hjeelpsmodtagere oplever en uforholdsmeessig stor andel af stor-
byernes fattigdomsproblemer. Iser er kontanthjelpsmodtagerne
overreprasenterede blandt de permanent fattige, hvilket forsteer-
kes af, at tidligere opsparede ressourcer er blevet opbrugt som fol-
ge af mange ar pa kontanthjelp.

De langvarige modtagere af kontanthjalp oplever en hej grad
af marginalisering med begransninger i den sociale kontakt, fo-
lelse af mindrevaerd og en fastlast social situation, men ogsa med
et onske om at sikre deres born gode opvakstbetingelser pé trods
af den materielle fattigdom. Andre analyser peger imidlertid pa, at
bern af foreldre pa kontanthjeelp har sterre risiko for at sta uden
uddannelse og arbejde som voksne.

En analyse af flyttemonstrene fra byer til land- og yderkom-
muner bekrzafter billedet af traengte kontanthjaelpsmodtagere, der
motiveres til flytning af manglende udsigter til at opna en passen-
de bolig i byerne. I visse land- og yderkommuner er der derimod et
stort udbud af huse, der naermest er umulige at saelge og samtidig
sveere at leje ud. I land- og yderkommunerne lokaliseres kontant-
hjeelpsmodtagerne derfor i billige, men darlige boliger pa det pri-
vate udlejningsmarked.

Kapitel 4 gennemgar veje ud af kontanthjelpen via aktivering,
idet litteraturen om virkningen af den aktive arbejdsmarkedspoli-
tik pa kontanthjeelpsmodtagere er ret omfattende, selv om den na-
tionalt og iser internationalt ikke modsvarer omfanget af littera-
tur om effekten af aktivering af ledige pa arbejdsleshedsdagpenge.

Der er et par danske studier, der analyserer effekten pa hele
gruppen af aktiverede kontanthjelpsmodtagere. De to studier vi-
ser imidlertid modsatrettede resultater, idet det aldre studie beto-
ner veerdien af aktivering i private virksomheder, mens et meto-
disk mere avanceret nyere studie peger pa et mere dobbelttydigt
monster. Ifolge dette studie er de positive effekter ved aktivering
i de private virksomheder forst og fremmest betinget af selvselek-
tion ind i programmerne i kombination med, at sagsbehandlerne
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satte de bedst egnede forrest i kgen, nar det handler om aktivering
i private virksomheder.

I langt det meste af den eksisterende litteratur om effekten
af aktivering af kontanthjelpsmodtagere er fokus rettet mod de
langvarige og svageste modtagere af kontanthjlpen. Resultaterne
peger med enkelte undtagelser pa en indtil i dag begranset positiv
effekt over for denne gruppe, der ofte har sammensatte problemer
ud over ledighed. De effektanalyser, der er gennemfort af indsat-
serne isar for de ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmod-
tagere, viser, at der ikke er nogen signifikant beskeeftigelseseffekt.

Interview med kommunale sagsbehandlere dokumenterer
samtidig, at en reekke aktiveringstiltag som uddannelse og virk-
somhedspraktik kun sjeeldent kan/bliver implementeret over for
de mest marginaliserede grupper, der vurderes til at vaere for dar-
lige til, at tilbuddene kan realiseres eller give mening. Personer i
den davarende matchgruppe 5 var reelt helt uden for arbejdsmar-
kedet, hvorfor aktiviteter i forhold til denne gruppe var sarligt ud-
sigtslose.

Med til at forringe udsigterne til succes er ifolge flere underso-
gelser den arbejdsdelte aktiveringsindsat i kommunen og mellem
kommunen og jobcentrene med deri indeholdt kommunikations-
og koordineringsproblemer.

Undtagelsen fra det negative indtryk er aktivering af ikke-vest-
lige indvandrere, hvor en analyse finder positive og signifikante
effekter pa arbejdsmarkedsdeltagelsen. De storste effekter findes
for beskaftigelse med lontilskud i den private sektor efterfulgt af
effekter ved midlertidig ansattelse uden lgntilskud i den offent-
lige sektor. En mulig tolkning er, at manglende netveerk i forhold
til arbejdsmarkedet kan kompenseres via beskeaftigelsesindsatsen.
Sprogkurser, der settes i gang kort tid efter ankomsten til Dan-
mark, synes ogsa at have en positiv effekt.

Der er ogsa studier, der vender sig mod andre succeskriterier
for de ikke-arbejdsmarkedsparate end lige netop en positiv be-
skaeftigelseseffekt. Det sker ved at udvikle metoder til at registrere,
hvordan deltagernes arbejdsmarkedsparathed opkvalificeres som
folge af treatment.

Men er et forstaerket gkonomisk incitament til at arbejde frem
for at veere pa kontanthjalp sé vejen frem? Det undersoges i kapitel
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5 via en gennemgang af den eksisterende litteratur.

Billedet af de lave ydelsers effekt pa beskeaftigelsen blandt kon-
tanthjaelpsmodtagere er med en enkelt markant undtagelse ikke
entydigt. Undersogelser af effekten af starthjelp dokumenterer
derimod en entydig beskeftigelsesfremmende effekt.

Undersogelser fra Rockwool Fondens Forskningsenhed do-
kumenterede, at bade mand og kvinder kom hurtigere i job, nar
det okonomiske alternativ til beskeeftigelse var starthjeelp frem for
den hgjere kontanthjelp. Beskeftigelsesgraden blandt mandlige
flygtninge, som alene var berettiget til starthjelp, var 66 pct. efter
fire ar i landet, mens den var 51 pct. blandt mandlige flygtninge,
som havde kontanthjelpen som socialt sikkerhedsnet. De samme
tal for kvindelige flygtninge var 30 og 21 pct. Beskaftigelseseffek-
ten var dermed relativt noget storre for kvinder, der blandt flygt-
ninge generelt er en gruppe med udsigt til en vanskelig integration
pé arbejdsmarkedet, end blandt meend.

Til de positive effekter horte, at lonnen for de beskeftigede
modsvarede, hvad sammenlignelige grupper af flygtninge med ret
til kontanthjelp i tilfeelde af ledighed fik pa arbejdsmarkedet. Der
var dermed ikke noget, der tydede pa, at starthjelpsmodtagerne
havde vaeret mindre kritiske, nar de segte job, og at de derfor hav-
de vaeret parate til at tage imod et job med lav lon - eller at de kun
havde kunnet fa disse darligt betalte job.

Vedrerende de lave ydelsers sociale konsekvenser er forsknin-
gen entydig: De laveste sociale ydelser skabte en ny og skeerpet
form for fattigdom i Danmark blandt mennesker, der i forvejen
for manges vedkommende havde langvarige erfaringer med fattig-
dom i mere bred forstand. Disse forringede, tenderende mod for-
armede levevilkar kunne i sig selv bidrage til at skabe en yderligere
distance til selvforsergelse.

Det overordnede billede af konsekvenserne af de lave kontant-
hjelpssatser til unge under 25 ar er tilsvarende en lang raekke fat-
tigdomsproblemer, hvoraf nogle virker som en ekstra barriere for
selvforsegelse.

Kapitel 6 retter interessen mod sagsbehandlingen ude i kom-
munerne. En rapport vedrerende den kommunale sagsbehandling
peger pa udtalte problemer blandt kommunernes medarbejdere,
nar de skal tilretteleegge en indsats, der bringer kontanthjaelps-
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modtagerne i arbejde. Rapporten peger ogsa pa, at et hovedpro-
blem ligger i en manglende evne/mulighed for at tilretteleegge
individuelle forlgb tilpasset den enkelte borger. Undersogelsen
konkluderer, at selve organiseringen af aktiveringen lader meget
tilbage at enske for de svagere grupper. Alligevel fastholder man-
ge af de interviewede sagsbehandlere, at aktiveringsindsatsen kan
lykkes, nér der skabes en indsats, der er helhedsorienteret, tilrette-
leegges individuelt og hviler pa opfelgning og god kommunikation
mellem aktorerne.

Som omtalt i kapitel 4 blev der i 2003 i lov om en aktiv beskeef-
tigelsesindsats givet mulighed for at anvende mentorer i beskefti-
gelsesindsatsen, idet ordningen blev udvidet i 2009 samtidig med
en oget ressourceallokering. En serlig analyse af kommunernes
brug af ordningen peger pa, at netop de individuelle muligheder
for at styrke de svagere grupper og tilpasse indsatsen konkret til
den enkeltes behov er blevet styrket med denne ordning.
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