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Forord

Med henblik pa at fa belyst, om de kommunale forskelle i relation til tilkendelse af fortids-
pension og visitering til fleksjob kan tilskrives forskelle i kommunernes praksis pd omradet,
har Arbejdsmarkedskommissionen bedt AKF undersgge kommunernes brug af faertidspension
og visitering til fleksjob i indsatsen over for de ledige. Der har til dette formal veeret gennem-
fort en kvantitativ benchmarkinganalyse af forskellene mellem kommunerne, som er afrap-
porteret i et AKF Working Paper med titlen "Kommunernes brug af fertidspensionering og
visitering til fleksjob — en benchmarkinganalyse af kommunernes indsats”. I narvaerende
Working Paper rapporteres resultaterne fra en kvalitativ analyse baseret pa en rekke inter-
view i ni forskellige kommuner. Disse interview har sggt at afdekke, om der er forskelle i
kommunernes praksis, der kan forklare de forskelle i omfanget af tildelte fortidspensioner og
fleksjob, som den kvantitative analyse paviser, der eksisterer pa omradet.

Analysen er udfert af docent Eigil Boll Hansen, seniorforsker Ulf Hjelmar og studenter-
medhjelper Thea Suldrup Jergensen. Kraen Blume Jensen har veret projektansvarlig for det
samlede projekt. Undersagelsen er gennemfort i perioden december 2008 til april 2009.

Analysen er finansieret af Arbejdsmarkedskommissionen.

Kraen Blume Jensen
August 2009



Indhold

1 Sammenfatning 0g diSKUSSION . .ccccciiiiiieiiericeiiarietscactessecscessessecssssssssessases 7
1.1 Oversigt over forskelle og ligheder mellem kommuner .........c..coceevevveevenennienenncnneenennen. 9
1.2 Kvalitet i tildelingsSpraksis.......coceeeerirrieririirienteterieeteteee sttt ettt et 11
2 Undersogelsens baggrund, formal og tilrettelaeggelse......cccvuereeirerreccancnnnns 12
2.1 Baggrund 0g formal.........ccoeeviiiieriinieninieieeete ettt ettt 12
2.2 Undersggelsens tilrettelaggelSe. .. ..ooiiiiririrriininiiiertrteieetee ettt 13
3 Politiske malsaetninger 0g 6KONOMI....cccciiieiiieiienierneiectesiesscectsssesscassessens 17
3.1 MAISaEtNINGET O PrIOTILEIINEZET . ceveeuirieeierieriereeeterteeeerteste et ete st st essesaeetesseseessessesaeenee 17
3.2 OKONOMI O DUAGET ..ottt ettt ettt et st et s et e sae st e sbesaesnesaeens 18
3.3 Ressourcer til indsats og sagsforberedelSe .........oovuervieeireeecieeieeieeeeee e 19
4 Kommunalreformen og tildeling af fortidspension.......ccccececteseececeseesaecaes 22
5 OrganisatoriSKe FamMIMEr ...cociieieiierieiieceniesiecacassessesscassessesssssssssesssssssnsnes 25
5.1 Overordnet OrganiSation ........ceccveecieereeceeeeeseestestee e eteesteesseessaesssesssesssesseesessessseennes 25
5.2 Forberedelse af fartidspension 0g flekSjob .........cocevvieeirieniineniinreninsteieeeeteeseeeene 26
5.3 KUIUL O 18AEISE....ueeneeeeieeieeteeeet ettt e e et e e e e e e e s e e e taesse e se e seenseennns 26
5.4 Medarbejdere: profil 0g reKIrtuttering........coceeveerierirrienenieieneeteceeseete ettt 28
6 Afklaring af erhvervsevne og opfolgning .......ccccceeeveeceiienienicecieniecacencessene 30
6.1 AfKIaring af @rNVETVSEVIIE. .....cevuiririeteieeetetetee ettt sttt ettt e 30
6.2 Tilbud og metode i opfalgningsforlgbet...........ocevirviireriiiiienireeteereeeee e 32
6.3 Prioritering af beStemte SIrUPPET .......ccceevirreerirrterienterientet ettt sttt et e e s ens 33
6.4 Procedurer i SAZSTOTIBDEL ........eeveeiieieeieeeee et 34
6.5 Brug af reValidering........ccveecieecieeieteeieeeee ettt e e te e se e e e e e e s ae e ae e se e seenns 35
7 Szerlige forhold ved tildelingSpraksis ...ccccoveceecanierieceiesiensececcessossessssssesnes 37
7.1 LaegeKonsulentens TOlle.........ceecuieiiieiiieieeieecie et et eeeteeteeae e e e e e s aeesaeeseeseenns 37
7.2 BOTZEINES EZNE BNISKET ...ttt ettt se st et st a s e sesse s e e e e eneenas 38
8 LI EIATUL ceueueninieinirececerecececececacsssocecassscocassssecassssscnsassssesassssscnssssscnsassacasns 40
ENGlish SUMIMATY .cucvieiiniiiniianienietaniesiessessecassessesssssssessesssssssssesssssssssssssssssssssssssass 41
331 T S 44






1 Sammenfatning og diskussion

AKF har gennemfert en benchmarkinganalyse til at belyse kommunale forskelle i tildeling af
fortidspensionering og fleksjob, nar der kontrolleres for, at borgersammensatningen i kom-
munerne er forskellig, og at den enkelte kommune virker under forskellige rammebetingelser
(Kolodziejczyk m.fl. 2009). Denne kvantitative analyse pépeger, at der er stor forskel i kom-
munernes tildelingspraksis, og at det altsd kan vere "lettere” at fa tildelt en fortidspension i
én kommune frem for en anden. Pa baggrund af denne benchmarkinganalyse har AKF gen-
nemfert en opfelgende kvalitativ undersegelse i ni kommuner for at fa nermere belyst, hvad
der kan forklare denne forskel i kommunernes tildelingspraksis.

Vi har i undersggelsen haft fokus pa, hvorvidt forskelle i kommunernes tildeling af for-
tidspension og fleksjob kan forklares med forskelle med hensyn til:

» Bedgmmelsen af, hvornar arbejdsevnen er varigt nedsat og har et omfang, sa bor-
geren ikke vil vaere i stand til at blive selvforsergende.

» Kommunens indsats for at efterprove borgernes arbejdsevne og fa borgerne ind pa
arbejdsmarkedet pa sa ordinare vilkar som muligt.

Vi har derudover sagt at afdeekke forskelle i konteksten for kommunernes tildeling af fortids-
pension og fleksjob. Denne kontekst er for hver enkelt kommune bestemt af de serlige politi-
ske maélsetninger og prioriteringer pa omréadet, de ressourcemassige rammer, specifikke til-
tag i forbindelse med kommunalreformen, oprettelsen af jobcentre i januar 2007 og de serli-
ge organisatoriske rammer for afklaring og forberedelse af fleksjob og fertidspensionssager,
som den enkelte kommune métte have.

Undersggelsen peger pa, at forskellene mellem kommunerne i omfanget af tildelte fleks-
job og fortidspensioner bl.a. kan henferes til, hvordan den enkelte kommune har héndteret
langvarige kontanthjaelpssager og sygedagpengesager. I flere kommuner var der opstiet en
sagspukkel som folge af kommunalreformen pr. 1. januar 2007, som faldt tidsmaessigt sam-
men med etableringen af jobcentrene. Samtidig har mange kommuner oplevet en presset per-
sonalesituation, og som resultat af disse forhold er der fra 2006 i mange kommuner blevet
oparbejdet en lang raekke uafsluttede sager. Kommuner, som har tildelt forholdsvis fa fortids-
pensioner i 2006/2007, synes at have varet inde i en periode, hvor afklaring af langvarige
kontanthjelpsmodtagere eller sygedagpengemodtagere har varet nedprioriteret, og konse-
kvensen har bl.a. veeret, at kommunen har forleenget mange sygedagpengesager ud over 52
uger.

Omvendt er der i undersggelsen eksempler p4 kommuner, som i den omhandlede perio-
de har sat ekstra ressourcer ind pa at fa afviklet sagspuklen og fa afklaret bl.a. langvarige sy-
gedagpengemodtagere. Det har betydet en midlertidig stigning i tilgangen til fortidspension
og fleksjob, og det har bl.a. ogsa givet sig udslag i benchmarkinganalysen, hvor disse kom-
muner er kategoriseret som kommuner, som tildeler forholdsvis mange fortidspensioner og
fleksjob i 2006/7. Dette kan for disse kommuners vedkommende altsd i hgj grad tilskrives
deres strategi i forhold til at handtere en sagspukkel, som er blevet oparbejdet.

En stabil og erfaren medarbejdergruppe i kommunen kan bidrage til en hgjere grad af
kontinuitet i sagsbehandlingen, afklaring af komplicerede sager og dermed en hurtigere visi-
tation og mere stabil tilgang til fleksjob og fertidspension, sa sagspukler undgas. Det har va-
ret vanskeligt for mange kommuner — serligt i udkantsomraderne — i de seneste ar at fast-
holde og rekruttere erfarne medarbejdere med en socialfaglig baggrund, og dette er uveaeger-
ligt gdet ud over sagsbehandlingen, navnlig de komplicerede og langvarige sager. Stor perso-



naleudskiftning og svingende personalenormering kan omvendt fore til sagspukler i langvari-
ge kontanthjalpssager og sygedagpenge og til svingende tildeling af fortidspension.

I alle kommuner spiller den legelige vurdering af arbejdsevnen sammen med arbejds-
provninger en betydelig rolle som dokumentation ved tilkendelse af fortidspension. Kommu-
nernes leegekonsulenter har en afgerende indflydelse pad bedemmelsen af den leegelige indika-
tion i forhold til arbejdsevnen. Der er i interviewene flere udsagn, der giver det indtryk, at
den laegelige bedgmmelse af, hvornar arbejdsevnen er varigt nedsat til et niveau, som beretti-
ger til fortidspension, har varet den afggrende faktor ved tildeling af fortidspension. Vi har
ikke belag for at konkludere, at en forskellig legelig bedemmelse af arbejdsevnen kan forkla-
re forskellen i tildelingsniveau i de kommuner, vi har undersagt. Der er imidlertid en staerk
indikation for, at en forskellig laegelig bedemmelse spiller en vaesentlig rolle i forhold til vari-
ationen mellem kommunerne i tildeling af fortidspension.

Benchmarkinganalysen tyder p4, at der sarligt kan vere en forskel pad bedemmelsen af
arbejdsevnen ved psykiske lidelser (Kolodziejezyk m.fl. 2009). I en praksisundersagelse fra
2007 af tildeling af fortidspension som felge af psykiske lidelser anbefaler Ankestyrelsen, at
der indhentes ngdvendige psykiatriske oplysninger til belysning af diagnose og muligheder
for behandling (Ankestyrelsen 2007). Denne anbefaling synes at veere fulgt i alle kommuner-
ne i den aktuelle undersagelse, men der kan have varet forskel i bedemmelsen af og opfelg-
ningen pa den psykiatriske diagnose. I interviewundersggelsen er der eksempelvis en kom-
mune, der leegger serlig veegt pa, at kommunen skal vaere proaktiv i forhold til borgere med
psykiatriske lidelser, da kommunens erfaring p&d omrédet tilsiger, at en gradvis og lempelig
tilpasning til arbejdsmarkedet er afgerende for erhvervsevnen. Denne tilgang kan gé pa tveers
af borgerens egne gnsker og forestillinger om egen erhvervsevne, og netop derfor opfordrer
denne kommune sagsbehandlerne til at vaere saerlig opmarksom pa en gradvis og labende til-
pasning til arbejdsmarkedet for gruppen af borgere med psykiske lidelser.

I kommuner, der tildeler relativt fa fortidspensioner, synes der at have varet en tendens
til, at bevilling af fleksjob er blevet centraliseret i form af, at kompetencen er blevet placeret
hos en afdelingsleder eller et team eller rdd. Det kan have strammet kravene til at bevilge
fleksjob. I kommuner, som tildeler relativt mange fortidspensioner, er der imidlertid ogsa ek-
sempler pa en sddan centralisering. Dette kan veere en konsekvens af en praksisundersogelse
fra Ankestyrelsen fra 2006, hvor man finder, at i nesten halvdelen af sagerne har kommu-
nerne tildelt fleksjob pé et utilstraekkeligt grundlag, og man i forleengelse heraf anbefaler at
styrke kvalitetssikringen af sagerne pa fleksjobomradet (Ankestyrelsen, 2006a).

Vi har ikke fra undersggelsen indikationer af, at der i kommuner, som tildeler relativt fa
fortidspensioner, er en serlig forebyggende indsats, som modvirker, at arbejdsevnen blandt
kontanthjalps- eller sygedagpengemodtagere bliver sd nedsat, at den berettiger til fortids-
pension. Der er dog kommuner, som beretter om en szrlig indsats i forhold til serlige syg-
domme (fx psykiske) eller problemkomplekser, men den metode, der har veret anvendt i
denne undersggelse, giver ikke belaeg for at konkludere, hvorvidt sidanne indsatser har haft
betydning for tilgangen til fortidspension eller fleksjob. Der er tale om komplicerede proces-
ser, hvor der er brug for et helt andet undersggelsesdesign for at kunne afdackke eventuelle
effekter.

Vi har heller ikke fundet forskelle mellem kommunerne med hensyn til politiske malsaet-
ninger og prioriteringer i arbejdsmarkedsindsatsen. Det er en gennemgiende mélsetning at
nedbringe antallet af langvarige kontanthjaelpsmodtagere og sygedagpengemodtagere i alle
kommuner. Samtidig ses det, at der generelt ikke er politiske malsatninger for tilgangen til
fortidspension og fleksjob. Undersggelsen viser ogsa, at der generelt ikke er budgetmassige
begrensninger i forhold til tildeling af fortidspension eller fleksjob.



1.1 Oversigt over forskelle og ligheder mellem kommuner

Nedenfor er i skematisk form vist en oversigt over praksis i kommuner, der tildeler relativt fa
fortidspensioner og fleksjob, og kommuner, der tildeler relativt mange.

Karakteristik af kommuner, der tildeler henholdsvis relativt fa, og kommuner, der tildeler
relativt mange fgrtidspensioner og fleksjob

Kommuner, der tildeler relativt
fa fleksjob og fortidspensioner

Kommuner, der tildeler relativt
mange fleksjob og fgrtids-
pensioner

M3lsaetninger og priorite-
ringer

Overordnet mélsaetning om, at
borgerne skal ud pd arbejdsmar-
kedet, og om at reducere antal
langvarige sygedagpengesager.

Overordnet m%lsaetning om, at
borgerne skal ud p& arbejdsmar-
kedet, og om at reducere antal
langvarige sygedagpengesager.

@konomi og budget

Oplever ikke gkonomiske be-
graensninger ved tildeling af fgr-
tidspension eller fleksjob. Fokus
pa at reducere udgift til sygedag-
penge.

Oplever ikke gkonomiske be-
greensninger ved tildeling af fgr-
tidspension eller fleksjob. Fokus
pd at reducere udgift til sygedag-
penge.

Ressourcer til indsats og
sagsforberedelse

Oplever gkonomiske begraensnin-
ger eller mangel p3 tilbud i forhold
til arbejdsprgvning, revalidering
mv. Eksempler p& manglende per-
sonaleressourcer.

Oplever gkonomiske begraensnin-
ger eller mangel p3 tilbud i forhold
til arbejdsprgvning, revalidering
mv. Flere eksempler p& manglen-
de personaleressourcer i forhold til
indsatsen for at fa borgere i be-
skeeftigelse.

Kommunalreformen

Har omkring kommunesammen-
laegninger haft en periode, hvor
afklaringen af langvarige kontant-
hjeelpsmodtagere og sygedagpen-
gesager har kgrt pa et lavere blus
med det resultat, at der er tildelt
relativt f& fgrtidspensioner.

Afklaringen af langvarige kontant-
hjeelpsmodtagere og sygedagpen-
gesager er forlgbet stabilt omkring
kommunesammenlagning.

Overordnet organisation i
jobcentret

Organiseret i forhold til arbejds-
markedsparate, match 4-5 og sy-
gedagpenge.

Organiseret i forhold til arbejds-
markedsparate, match 4-5 og sy-
gedagpenge.

Organisering af forbere-
delse af fgrtidspension og
fleksjob

Kompetence til bevilling af fleksjob
centraliseret til afdelingsleder eller
team. Eksempler pd rad eller pro-
cedurer til kvalitetssikring af fgr-
tidspensionssager.

Kompetence til bevilling af fleksjob
hos sagsbehandler. Eksempler pa
rdd eller procedurer til kvalitets-
sikring af fgrtidspensionssager.

Kultur og ledelse

Eksempler pa procedurer til kvali-
tetssikring. Eksempler pd ledelses-
tilsyn med kvaliteten og manglen-
de tilsyn.

Eksempler pa procedurer til kvali-
tetssikring. Eksempler pd ledelses-
tilsyn med kvaliteten.

Medarbejdernes profil og
rekruttering

Tre ud af seks kommuner har op-
levet stor medarbejderudskiftning.

To ud af tre kommuner har haft en
stabil medarbejderstab.

Afklaring af erhvervsevne

Afklaring sker ud fra ressourcepro-
fil, arbejdsprgvning og leegelige
oplysninger. Eksempler pa syste-
matisk afklaring af erhvervsevne
ud fra en "trappestige”.

Afklaring sker ud fra ressourcepro-
fil, arbejdsprgvning og leegelige
oplysninger.




Kommuner, der tildeler relativt
fa fleksjob og fgrtidspensioner

Kommuner, der tildeler relativt
mange fleksjob og fortids-
pensioner

Tilbud og metode i
opfglgningsforigbet

Fokus i opfglgningen pa at ggre
borgeren arbejdsparat. Eksempler
pa kommuner, der ma slaekke pa
rettighedskrav p& grund af res-
sourceproblemer.

Fokus i opfglgningen pa at ggre
borgeren arbejdsparat. Eksempler
pa kommuner, der ma slaekke pd
kvalitets- og rettighedskrav pa
grund af ressourceproblemer.

Prioritering af bestemte
grupper

Fokus p8 saerlige metoder i forhold
til specielle malgrupper for at blive
s8 méalrettede som muligt i opfalg-
ningen, seaerlig i forhold til borgere
med psykiske lidelser.

Fokus pd szerlige metoder i forhold
til specielle malgrupper for at blive
s& malrettede som muligt i opfglg-
ningen, seerlig i forhold til borgere
med psykiske lidelser.

Eksempler pd& kommuner med
vaegten lagt pd individuel sagsbe-
handling og en mindre grad af
standardisering.

Eksempler pd systematiske og
standardiserede procedurer i sags-
behandlingen.

Procedurer i sagsforlgbet

Fokus pd at f& s& mange borgere
som muligt i revalidering frem for
i fleksjob eller pd fortidspension.

Fokus pa at f& s& mange borgere
som muligt i revalidering frem for i
fleksjob eller p8 fgrtidspension. Ek-
sempler p8 kommuner, der presser
borgere i forhold til at f8 dem til at
acceptere en virksomhedsrevalide-
ring.

Brug af revalidering

Laegekonsulentens rolle Laegekonsulentens rolle i den laege-
lige vurdering af arbejdsevnen vur-

deres som helt central.

Laegekonsulentens rolle i den lae-
gelige vurdering af arbejdsevnen
vurderes som helt central.

Eksempel p& kommune, der prio-
riterer dialogen med borgeren i
forhold til at finde en gensidig ac-
ceptabel lgsning pa borgerens ar-
bejdssituation.

Eksempler p& kommuner, der pres-
ser borgerne meget i forhold til at
f& dem til at acceptere en virksom-
hedsrevalidering eller et job pd or-
dinaere vilkar.

Borgernes egne gnsker

Undersagelsen giver ikke et entydigt svar p4, hvilke faktorer der kan forklare forskellene i til-
delingspraksis mellem de kommuner, der ifelge AKF’s benchmarkinganalyse har tildelt hen-
holdsvis relativt mange og relativt fa fartidspensioner og fleksjob i 2006/2007. Dette skyldes,
at undersggelsen har haft et kvalitativt design og veeret baseret pé interview i blot ni kommu-
ner. P4 den baggrund er det ikke muligt at konkludere meget praecist omkring effekten af for-
skellige forhold i kommunernes tildelingspraksis. Vi har dog kunnet pege pa nogle generelle
forhold, som har betydning for tildelingspraksis i kommunerne, og som kan medvirke til at
forsta nogle af de markante forskelle kommunerne imellem, som benchmarkinganalysen pe-
ger pa.

En mere definitiv analyse pad omrédet ville have kraevet et mere omfattende og bredt ana-
lysedesign, idet tildelingspraksis i kommunerne er sa kompleks, som tilfeldet er. Et sidan
analysedesign skulle omfatte data fra et storre antal kommuner, ligesom en sidan analyse
skulle have varet baseret pd en systematisk sammenligning af grundlaget for tildeling af
henholdsvis fleksjob og fertidspension i et antal sager. Ligeledes ville det vere optimalt at
kunne analysere praksis over en lengere arrakke og ikke blot to ar, som tilfaeldet har varet i
denne undersogelse, hvor tilfeldige udsving i sagsantal og praksis ogsa har spillet ind (bl.a. i
forbindelse med kommunalreformen og oprettelsen af jobcentre i januar 2007).

10




1.2 Kvalitet i tildelingspraksis

Undersggelsen peger pé, at en raekke organisatoriske forhold har betydning for tildelings-
praksis i kommunerne. Blandt disse organisatoriske forhold vil vi navnlig fremhave kvali-
tetssikring og ledelsesmaessigt fokus samt stabilitet blandt personalet. Det er forhold, som
kan have betydning for kvaliteten i opfelgning af kontanthjelps- og sygedagpengesager samt
afklaring af erhvervsevne og sagsbehandling i forbindelse med tildeling af fortidspension og
fleksjob. Vi kan imidlertid ikke afggre, om og hvordan disse forhold pédvirker omfanget af til-
kendte fortidspensioner og fleksjob.

I en praksisundersggelse af tildeling af fortidspension konkluderer Ankestyrelsen, at der
er en klar og utvetydig sammenhang mellem afggrelsernes korrekthed og dokumentations-
grundlaget i sagerne. I de tilfzelde, hvor dokumentationen var mangelfuld, var det serligt ar-
bejdsprevning, afprevning af alle relevante foranstaltninger forud for visitationen til fortids-
pension og fokus pd mulighederne for yderligere udvikling af personens ressourcer i forhold
til arbejdsmarkedet, hvor der ikke var tilvejebragt dokumentation i tilstraekkeligt omfang
(Ankestyrelsen 2006b). I undersegelsen ses det, at der er kommuner, som har segt at tage
hgjde for dette, og som led i kvalitetssikringen af forberedelsen af fortidspensionssager har
etableret team eller lignende, der bedemmer potentielle fortidspensionssager, inden de bliver
sendt til afgerelse. Dette bidrager ikke ngdvendigvis til fa tilkendelser af fortidspensionssa-
ger, men til at sikre, at jobcentrets indstillinger er i overensstemmelse med Ankestyrelsens
afggrelser og fertidspensionsneavnets praksis, s kommunens indstillinger i stor udstreekning
bliver fulgt.

Der er kommuner, der har et klart ledelsesmassigt fokus og indlagt ledelsesmaessige pro-
cedurer i forhold til sagsbehandlerne, som skal sikre kvaliteten af sagsbehandlernes arbejde.
Undersggelsen peger pa, at det navnlig er procedurer i det daglige sagsbehandlingsarbejde,
som har betydning for kvaliteten og flowet i sagsbehandlingen. Tjeklister og interne notater
vedrgrende procedureafklaring fremheves af flere kommuner, ligesom it-vaerktgjer synes at
have en vasentlig betydning i forhold til den administrative behandling af sagerne. Nogle
kommuner har eksempelvis problemer i forhold til at indfere oplysninger i flere parallelle it-
systemer, og det skaber ifglge disse kommuner et ungdigt tidsforbrug, samtidig med, at det
kan gé ud over kvaliteten i sagsbehandlingen.

I forhold til de ledelsesmaessige procedurer pa omradet viser undersggelsen, at man i fle-
re kommuner fremhaver betydningen af, at der er et klart ledelsesmessigt fokus pd, at der
skal vaere en stram og hgj faglig standard i alle sager. Disse kommuner taler om, at der skal
vaere en “and” i afdelingerne, som alle medarbejdere bekender sig til, og som udger grundla-
get for al sagsbehandling. Samtidig fremheaever disse kommuner ogsa vigtigheden af, at
(team)ledelsen bliver inddraget i sagsbehandlingen p& de mest centrale punkter, sa det sik-
res, at sagsbehandlingen lever op til malsatningerne og standarderne i kommunen. De sam-
me kommuner benytter sig ogsé i vid udstreekning af muligheden for at kontrollere sagsbe-
handlernes arbejde, fx i form af jaevnlige tjek af, hvorvidt rettighedskravene er overholdt for
den enkelte sagsbehandlers klienter. Endelig er der i undersggelsen eksempler pa flere kom-
muner, der fokuserer pa brugen af “trappestigen” i sagsbehandlingen — en procedure, hvor
mulighederne trinvis skal afklares, for borgeren gér fra ordinzert job til revalidering, fra reva-
lidering til fleksjob og endelig fra fleksjob til fertidspension, si alle muligheder for beskaefti-
gelse gradvist er afklaret. Sarlig en utilstraekkelig brug af revalidering synes at vare proble-
matisk ved en systematisk brug af “trappestigen”, og det kan ifeslge undersegelsen henge
sammen med en beskering af kommunernes refusion i forbindelse med uddannelsesrevalide-
ring samt en generel skerpelse af kravene til udbyttet af en uddannelsesrevalidering.
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2 Undersggelsens baggrund, formal og tilrette-
leggelse

2.1 Baggrund og formal

Som et led i bestrabelserne pa at skaffe flere haender pa arbejdsmarkedet har Arbejdsmar-
kedskommissionen gnsket at fa undersggt, i hvilket omfang kommunerne tildeler fortidspen-
sionering og fleksjob til ledige og sygedagpengemodtagere, samt hvilken praksis de har pa
omréadet. Baggrunden for at satte fokus pa disse omrader af kommunernes praksis er, at beg-
ge omrader medvirker til at reducere arbejdsudbuddet, og i tilfeeldet med fortidspensionering
er reduktionen permanent.

Kommunernes tildeling af fertidspension og fleksjob og forskellen kommunerne imellem,
er athaengig af en lang reekke faktorer, herunder borgernes helbredstilstand i den enkelte
kommune, de rammebetingelser kommunen eksisterer under i relation til indsatsen over for
de ledige samt af kommunernes praksis pa omradet. Blandt disse bestemmende faktorer er
det kun kommunernes egen praksis, som kommunerne har reel indflydelse pa.

Grundlaeggende er det staten, der fastsatter en national beskaftigelsespolitik. Samtidig
er der dog de senere ar sket en kommunalisering af omradet, hvilket bl.a. kommer til udtryk
ved, at kommunerne pr. august 2009 helt overtager ansvaret for jobcentrene, hvor staten el-
lers tidligere har haft en del af ansvaret. Kommunerne har siledes i dag ansvaret for udferel-
sen af beskaftigelsesindsatsen, og det giver et vist kommunalt rdderum og forskelle i praksis
pé omradet kommunerne imellem.?

AKEF har gennemfort en benchmarkinganalyse til at belyse kommunale forskelle i brugen
af fortidspensionering og visitering til fleksjob, néir der kontrolleres for, at borgersammen-
seetningen i kommunerne er forskellig, og at den enkelte kommune virker under forskellige
rammebetingelser. Der har veret gennemfert empiriske analyser med udgangspunkt i esti-
mation af gkonometriske modeller for benchmarking for tilkendelse af fortidspension og visi-
tering til fleksjob i 2006 og 2007. De empiriske analyser bygger pd AKF’s registerbaserede
databaser hos Danmarks Statistik. Databaserne omfatter alle personer i Danmark i perioden
1984-2007 og bygger pa en lang rakke delregistre. Endvidere inddrages Ankestyrelsens til-
kendelsesregister, Sygesikringsregistret og Legemiddeldatabasen i det anvendte datamate-
riale (Kolodziejczyk m.fl. 2009).

Undersogelsen viser, at der er store kommunale forskelle i brugen af fartidspension og
visitation til fleksjob. Som en del af undersggelsen rangordnes kommunerne efter i hvor hgj
grad de tilkender fortidspension og visiterer til fleksjob i lgbet af 2006 og 2007 i forhold til,
hvad man kunne forvente pa baggrund af den empiriske analyse. Ifglge analysen ville antallet
af tilkendelser af fartidspension og visitering til fleksjob kunne reduceres med ca. 14.750 ny-
tilkendelser, safremt alle kommuner tilkendte og visiterede i samme omfang som de 10
kommuner, der tilkender og visiterer mindst. Det svarer til en reduktion pa 44% i forhold til
niveauet i 2006/2007. Sagsbehandlingstiden for afgerelse om fortidspension er fra anseg-
ningstidspunktet noget l&ngere blandt de kommuner, der fortidspensionerer og visiterer feer-
re end man kunne forvente pa baggrund af den empiriske analyse. Antallet af tilkendelser pr.
afslag varierer ganske meget blandt kommunerne. Generelt er det sddan, at de kommuner,
der pé baggrund af den empiriske analyse fortidspensionerer mere end forventet, giver rela-
tivt mange tilkendelser pr. afslag. Endelig er andelen, der fortidspensioneres med diagnosen

Lov nr. 522 af 24. juni 2005 om ansvaret for og styringen af den aktive beskeftigelsespolitik.
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“psykiske lidelser” noget hgjere blandt kommuner, der fartidspensionerer og visiterer flere,
end man kunne forvente.

Med udgangspunkt i disse benchmarkinganalyser er gennemfart et kvalitativt studium,
hvor formalet har veeret at afdaekke praksis i kommuner, der tildeler relativt fa fortidspensio-
ner og fleksjob, og sammenligne med praksis i kommuner, der tildeler relativt mange fortids-
pensioner og fleksjob. Denne form for analyse er velegnet i forhold til at forstad den praksis i
kommunerne, der har betydning for, hvorvidt kommunerne tildeler fa eller mange fortids-
pensioner og fleksjob. Det er naturligvis ikke et mal i sig selv, at en kommune fx skal bevilge
sa fa fortidspensioner som muligt. Det er snarere et mal, at kommunens bevillingspraksis
netop afspejler det antal borgere, der har en permanent nedszattelse af arbejdsevnen, som gor
dem ude af stand til at varetage et job. Kommuner, som bevilger flere fortidspensioner, end
man skulle forvente ud fra behovsfaktorerne, kan taenkes at veere for gavmilde ved tildelin-
gen, sd borgere, der reelt har en arbejdsevne, bevilges pension. Det kan imidlertid ogsa vere,
at dem, der bevilger faerre end forventet, er for skrappe og giver afslag pa pension til borgere,
der reelt er uden en arbejdsevne. Det kan vi ikke afgare, men det er naturligvis et mal, at si fa
borgere som muligt kommer i en situation, hvor arbejdsevnen bliver reduceret i et omfang, sa
de ikke kan varetage et job.

Formaélet med den kvalitative analyse er siledes at pege pa de forhold i kommunernes
praksis pad omréadet, som har en betydning for tildeling af fleksjob og fortidspension. Hermed
kan nogle af de store forskelle i tildelingspraksis mellem kommunerne, som AKF’s bench-
markinganalyse har peget pa, i hgjere grad forklares (Kolodziejezyk m.fl. 2009).

2.2 Undersggelsens tilrettelaeggelse

Med udgangspunkt i benchmarkinganalysen, der indeholdt en ranking af kommuner efter an-
tal tildelte fortidspensioner og fleksjob i 2006 og 2007, er udvalgt seks kommuner blandt de
kommuner, der tildeler relativt & fortidspensioner og fleksjob, og tre kommuner, der tildeler
relativt mange fortidspensioner og fleksjob. Denne udvalgelse afspejler, at der i analysen er
fokus pé praksis i kommuner, som tildeler relativt fa fertidspensioner og fleksjob, men at det
er ngdvendigt at holde dem op imod kommuner, der tildeler relativt mange fortidspensioner
og fleksjob. Det er blevet tilstraebt at udvalge kommuner, som er sammenlignelige med hen-
syn til arbejdsmarkedsvilkar.
Udvelgelsen af kommunerne er foretaget ud fra folgende kriterier:

* Kommuner, der tildeler fa fortidspensioner og fleksjob, er sggt udvalgt blandt
kommuner i den gverste kvintil (everste 20%), og kommuner, der tildeler mange
fortidspensioner og fleksjob, er sggt udvalgt blandt kommuner i den nederste
kvintil (nederste 20%).

» Kommunerne er udvalgt i tre regionale klynger med henholdsvis to kommuner,
der tildeler fa, og en kommune, der tildeler mange, i hver klynge. Dette sikrer, at
regionale forskelle ikke har nogen sterre betydning inden for den enkelte klynge,
og det derfor er lettere at sammenligne kommunernes indsats pd omrédet inden
for hver klynge.

» Det tilstraebes, at graden af sammenlaegning af kommuner i forbindelse med
strukturreformen er nogenlunde den sammen inden for hver klynge, s en sam-
menligning pa tveers af kommuner inden for hver klynge bliver mere menings-
fyldt.

» Kommunerne er udvalgt pd en made, s& der er en geografisk spredning.
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» Der er set bort fra mindre kommuner (under 40.000 indbyggere), hvor antallet af
sager er forholdsvis lille og den statistiske usikkerhed i beregningerne tilsvarende
storre.

» Fglsomhedsanalyserne i benchmarkinganalysen er inddraget for at sikre, at de ud-
valgte kommuner tilhgrer henholdsvis "hgjtscorende” og "lavtscorende” kommu-
ner i flere analyser (se Kolodziejczyk m.fl. 2009).

P& denne baggrund blev folgende kommuner udvalgt:
» Gladsaxe, Helsinggr og Hillered
» Horsens, Hedensted og Silkeborg
» Skive, Frederikshavn og Hjorring

Gladsaxe, Helsingar og Hillerad er karakteriseret ved en lille grad af sammenlagning i for-
bindelse med strukturreformen. De to forste kommuner er ikke-sammenlagte kommuner,
mens Hillergd i forbindelse med strukturreformen blev sammenlagt med en mindre kommu-
ne (Skavinge). Horsens, Hedensted og Silkeborg er alle sammenlagte kommuner. Dette geel-
der ogsé Skive, Frederikshavn og Hjerring Kommuner.

Gladsaxe, Horsens og Skive Kommuner tildeler ifelge benchmarkinganalysen relativt
mange fortidspensioner og fleksjob. De gvrige seks kommuner tildeler ifelge benchmarking-
analysen relativt fa fortidspensioner og fleksjob.

Kommunerne blev af hensyn til tidsplanen udvalgt i en tidlig fase af benchmarkinganaly-
serne, hvor det efterfglgende viste sig, at Hillerad Kommune ikke havde indberettet tal om
tildeling af fertidspension i 2007 til Ankestyrelsen. Det betyder, at Hillersd Kommunes pla-
cering i benchmarkinganalyser omfattende 2007 er overvurderet. De to tidligere kommuner,
som udger den nye Hillered Kommune, tildelte imidlertid i 2006 tilsammen relativt fa for-
tidspensioner, og det er derfor valgt at fastholde Hillered Kommune i analysen.

I hver kommune gennemfgrtes i januar-februar 2009 et dybtgdende kvalitativt interview
med en leder og en medarbejder med ansvar for afklaring af fertidspensionssager og fleksjob-
sager med henblik pd at afdaekke henholdsvis kommunens generelle praksis samt den kon-
krete indsats i frontlinjen. Det blev tilstraebt, at interviewene med henholdsvis en leder og en
medarbejder blev gennemfert hver for sig, men i fire tilfeelde blev de af praktiske grunde
gennemfort som et samlet interview. Der er siledes i alt gennemfort 14 interview, som blev
optaget pa lydfil. Efterfolgende er der blevet udskrevet tematiserede referater pa baggrund af
lydoptagelserne. Der er i de fleste tilfzelde interviewet ledere og medarbejdere, hvis ansvars-
omréade er inden for sygedagpengeomridet, men iser lederne har i mange tilfeelde haft en
rolle ved tildeling af fortidspension og fleksjob og har haft et vist overblik over tildeling af
fleksjob og fortidspension ogsé pa kontanthjaelpsomradet.

Interviewene var opbygget efter at skulle afdeekke, om et bestemt niveau for en kommu-
nes tildeling af fortidspension skyldes:

* Bedommelsen af, hvornar arbejdsevnen er varig nedsat og har et omfang, si péa-

galdende ikke vil vaere i stand til at blive selvforsergende, herunder hvilken be-
tydning andre forhold end helbred tillegges i den enkelte kommunes vurdering.

» Kommunens indsats for at efterprave borgernes arbejdsevne og at fa borgerne ind
pa arbejdsmarkedet pa sa ordinare vilkdr som muligt.

Det er en central antagelse i projektet, at forskelle mellem kommunerne med hensyn til, hvor

mange der tildeles fortidspension, afthanger af en laegefaglig og socialfaglig bedemmelse af
erhvervsevnen, og det underbygges ogsa af undersggelser pd omrédet (Ankestyrelsen 2006a;
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Ankestyrelsen 2006b). Selv om der er udviklet redskaber, som sagsbehandlerne kan bruge
(bl.a. en ressourceprofil) ved afdekningen af arbejdsevne, og praksisundersggelser fra Anke-
styrelsen udstikker retningslinjer, s& findes der ingen objektive kriterier for, hvornar arbejds-
evnen er varigt nedsat i et omfang, si en borger ikke vil vere i stand til at bestride et job pa
normale vilkar eller et fleksjob. Der er siledes et vist spillerum for en socialfaglig og leegefag-
lig bedommelse.

Det er endvidere en central antagelse i projektet, at forskelle i tildeling af fertidspension
og fleksjob kan afheenge af kommunernes indsats i form af en forebyggende indsats, der skal
modvirke, at borgernes arbejdsevne reduceres permanent, si de ikke kan varetage et job.
Dette er imidlertid en kompliceret proces og kan indebaere en indsats, der settes ind allerede
tidligt i et kontanthjaelpsforlab eller sygedagpengeforlgb — og tidligere — men det vil handle
om en indsats pa arbejdspladserne. Den anvendte metode kan ikke forventes at opfange en
sddan indsats, og vi har i undersggelsen koncentreret os om kommunernes indsats i forhold
langvarige kontanthjelpsmodtagere og sygedagpengemodtagere inden for de seneste ar. Vi er
klar over, at dette ikke giver et dekkende billede af en relevant forebyggende indsats, idet
den relevante indsats i forhold til tildelte pensioner i 2007 kan ligge flere ar forud. Den an-
vendte metode giver sdledes kun et delvist billede af kommunernes forebyggende indsats.

Det har endvidere varet antagelsen i undersggelsen at bevillingspraksis, opfelgningsar-
bejdet i forhold til langvarige kontanthjaelpssager og sygedagpengesager samt forberedelse af
fortidspensionssager og fleksjob kan vaere afthengig af konteksten i det kommunale jobcenter.
I en opfelgende kvalitativ undersggelse til en benchmarkinganalyse pa integrationsomrédet
(Hansen, Frederiksen & Eskelinen 2006) fandt man, at en relativ tidlig integration af flygt-
ninge og familiesammenforte pd arbejdsmarkedet synes at heenge samme med folgende:

» Opmerksomhed pé feltet fra den politiske og administrative ledelse, en hgj poli-
tisk prioritering af integrationsindsatsen og klare malsatninger.

» At arbejdsmarkedsperspektivet har varet hgjt prioriteret.

» En specialisering af integrationsindsatsen, hvor sagsbehandlere og jobkonsulenter
med et serligt ansvar for flygtninge og familiesammenferte er fysisk samlet eller
arbejder meget teet sammen.

» En indsats, som er praget af en taet opfelgning, tet kontakt til samarbejdspartne-
re, herunder private virksomheder, hurtig iveerksattelse af praktik, individuel og
systematisk sagsbehandling og krav til aktiv deltagelse i introduktionsprogram-
met.

En anden kvalitativ analyse af integrationsindsatsen antyder, at en helhedsorienteret og aktiv
indsats kan fremme integration pd arbejdsmarkedet (Rosdahl 2004). Disse resultater kan ik-
ke direkte overfares til at gore sig gaeldende ogsa ved tildeling af fortidspension og fleksjob,
men de har veret medvirkende til, at der i denne undersggelse har veret serligt fokus pé
eventuelle politiske mélsatninger og prioriteringer, ressourcemassige rammer, kommunalre-
formen, organisatoriske rammer for sagsopfelgning samt afklaring og forberedelse af fortids-
pensionssager, opfelgning i forhold til langvarige kontanthjalpssager og sygedagpengesager
samt eventuelle serlige indsatser i forhold til sidanne sager.
I interviewene indgik felgende overordnede temaer (se bilag for interviewguide):

1. Abent sporgsmal omkring grundene til, at kommunens praksis pd omrddet er, som tilfzl-
det er

Her havde interviewpersonerne mulighed for at give deres egen umiddelbare forklaring p4&, at
kommunen tildeler relativt mange eller fa fortidspensioner eller fleksjob.
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2. Politisk prioritering og kommunens ekonomi

Spargsmélene handlede om politiske prioriteringer og mélsetninger i forhold til langvarige
kontanthjelpsmodtagere og sygedagpengemodtagere samt om budget og ressourcer i forhold
til afklaring af fortidspension og bevilling af fertidspension.

3. Organisering

Dette handlede om den overordnede organisering og om en eventuel sarlig organisering i
forhold til afklaring af fertidspension og fleksjob, samt hvorvidt der kunne peges pé en serlig
kultur i jobcentret.

4. Opfolgning og afklaring af erhvervsevne

Under dette tema indgik spergsméil om opfelgningsforlgbet i langvarige sygedagpengesager
samt i forhold til borgere i match 4 og 5, prioriteringer i indsatsen og serlige tilbud til udsat-
te grupper. Endvidere var der spgrgsmal om afklaringen af fortidspensionssager og fleksjob.

5. Om tildelingspraksis

Under dette tema var der spergsmal om kriterierne for at f4 tildelt fortidspension og fleksjob
i kommunen samt kravene til dokumentation.

I de efterfolgende kapitler, 3-7, hvor resultaterne af undersggelsen beskrives, er den gennem-
gdende systematik, at vi i indledningen opsamler ligheder og forskelle mellem kommuner,
der tildeler relativt fa fortidspensioner og fleksjob, og kommuner, der tildeler relativt mange
fortidspensioner og fleksjob. Efterfolgende beskrives rammer og indsats mere uddybende i de
udvalgte kommuner.
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3 Politiske malsaetninger og gkonomi

I dette afsnit beskrives den overordnede politiske prioritering i kommunerne med hensyn til
at fa langvarige sygedagpenge- og kontanthjalpsmodtagere i en form for job frem for pa for-
tidspension. Desuden beskrives det, om der i kommunerne er politiske mélsatninger for
matchgruppe 4 og 5 og for langvarige sygedagpengemodtagere samt for tilgangen til fortids-
pension og fleksjob. Herefter belyses det, om der i sagsbehandlingen tages hensyn til kom-
munens gkonomi og budget i forhold til tildelingen af fortidspension og fleksjob. Sidst i af-
snittet er kommunernes forhold omkring ressourcer til sagsbehandling og -forberedelse be-
skrevet.

3.1 Malsaetninger og prioriteringer

Der er ingen vasentlig forskel pa de politiske malsetninger mellem kommuner, der tildeler
forholdsvis fa og forholdsvis mange fartidspensioner. Fire af de seks kommuner, som tildeler
relativt fG fortidspensioner, nevner, at de har en overordnet politisk mélsaetning om, at bor-
gerne skal ud pa arbejdsmarkedet, hvis der er en restarbejdsevne, som pa nogen méde kan
udnyttes. Kommunerne prioriterer sdledes beskaftigelse frem for at tildele borgerne en pas-
siv ydelse som fleksjob eller fortidspension. Det er endvidere en gennemgéende mélsatning
at reducere antallet af langvarige sygedagpengesager. Samme overordnede politiske mélsaet-
ning findes i de tre kommuner, som tildeler relativt mange fortidspensioner.

Bade i de kommuner, som tildeler relativt fa fortidspensioner, og de, som tildeler rela-
tivt mange, er der et politisk gnske om at nedbringe antallet af langvarige sygedagpengesa-
ger. Der arbejdes i flere tilfeelde ud fra faste méltal pd omradet. Derimod har kun fa kommu-
ner politiske malsatninger for tilgangen til og tilkendelse af fleksjob og fertidspension. Der
er siledes ingen generelle forskelle mellem de kommuner, som tildeler relativt fa fleksjob og
fortidspensioner, og de, der tildeler relativt mange, nar det galder politiske prioriteringer.

I fem af de seks kommuner, som tildeler relativt fa fortidspensioner, er der et politisk
onske om at nedbringe antallet af langvarige sygedagpengesager (sager over 52 uger). I tre
kommuner har sygedagpengeafdelingen i denne forbindelse selv fastsat et maéltal for langva-
rige sygedagpengesager, og der er igangsat en indsats mélrettet langvarige sygedagpengesa-
ger pa baggrund af det politiske gnske om at nedbringe antallet. I én af de disse tre kommu-
ner er der fastsat et niveau for den samlede afgang fra sygedagpenge, og det gnskes séledes,
at 80% af sagerne resulterer i ordinert arbejde. Pa et tidspunkt havde en af de tre kommu-
ner, som ivaerksatte en indsats for at nedbringe antallet af sygedagpengesager, mere end 200
langvarige sygedagpengesager, og det er nu lykkedes kommunen at nedbringe antallet til et
niveau pa omkring 60 sager. Dette skyldes blandt andet opnormering af sagsbehandlerantal-
let, en vaesentlig politisk opprioritering og lukning af flere langvarige sager. I en anden kom-
mune er der blevet arbejdet meget pa at fa afsluttet en hel del langvarige sygedagpengesager
for at spare penge. Sagerne blev typisk afsluttet, hvis de kunne afklares i forhold til pension
eller fleksjob. Der blev dog ogsé afsluttet sager, hvis der ikke la&ngere var et forlaengelses-
grundlag, og folk er som falge heraf blevet sat pd kontanthjelp, hvis de har varet berettiget
til dette. De bergrte borgere har angiveligt veeret meget uforstdende over for situationen om-
kring disse sager. En borger har eksempelvis haft over 13 sagsbehandlere i forlgbet. Samtidig
oplever borgeren, at der ikke er sket noget i sagen i et halvt ar for s& pludselig at f& en medde-
lelse om, at sagen afsluttes. Dette kan vare en voldsom oplevelse for mange, som ikke har
veeret forberedt pa dette. "Oprydning” kan séledes bade fore til en gget tilgang til fortidspen-
sion, og at borgere pa sygedagpenge flyttes til kontanthjaelp.
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Der er i de fleste af de seks kommuner, som tildeler relativt fG fortidspensioner, ingen
direkte malsaetninger for, hvor mange der skal tildeles fleksjob eller fortidspension. To kom-
muner udger dog en undtagelse, da de har fastsat maltal for det forventede antal tildelinger
af fleksjob. Det samme galder for fortidspension i én af de to kommuner. Herudover har en
praksisundersogelse fra Ankestyrelsen i den ene af de seks kommuner, som tildeler relativt
fa fortidspensioner, vist, at der blev tildelt for mange fleksjob, og disse resultater er taget til
efterretning i Jobcentret (Ankestyrelsen 2006a).

De méltal, som jobcentrene i flere af kommunerne arbejder efter, er oftest fastsat af afde-
lingerne selv og beregnes fx pa baggrund af tildeling af fortidspensioner de forrige ar, sam-
menholdt med tendenser pa arbejdsmarkedet. Disse kommuner har altsd en mélsetning om
at tilrettelaegge indsatsen saledes, at der ikke er behov for at tildele flere ydelser, end maltal-
let fastseetter.

Ligesom det var tilfaldet med flere af de seks kommuner ovenfor, har to af de tre kom-
muner, som tildeler relativt mange fortidspensioner, politisk fokus pé sygedagpengeomradet
pé grund af de stigende udgifter til sygedagpengesager og iser til langvarige sygedagpengesa-
ger. I begge kommuner er der fra politisk side bevilget gkonomiske midler til en gget indsats
pa omrédet. Indsatsen har i den ene kommune taget form af en tidlig indsats over for borger-
ne, hvor nye sygemeldte indkaldes hurtigst muligt til informationsmgder og efterfalgende op-
folgningssamtale for herved at undga langvarige sygemeldinger. I den anden kommune har
der ud over fokus pa sygedagpengeomradet veret fokus pa at fa kontanthjelpsmodtagere i
matchgruppe 4 og 5 i beskaftigelse, hvilket i hgj grad er lykkedes. Desuden har der varet fo-
kus pa at fa borgerne aktiveret, og der strabes efter, at 50% af borgerne skal vere i aktive-
ring.

I forhold til fertidspensioner formulerer Jobcentret i den ene af de tre kommuner selv
maltal for tilkendelsen af fortidspensioner.

I de kommuner, hvor det har veret bergrt under interviewene, hvorvidt kommunens par-
tifarve har en betydning for det daglige arbejde, vurderes det, at dette ikke er tilfaeldet. I en af
kommunerne beskrives det eksempelvis, hvordan borgerne af og til gir direkte til borgmeste-
ren med klager. Borgmesteren henvender sig efterfalgende til Jobcentret for at undersege,
hvad sagen handler om. Borgmesteren stoler i sidanne tilfaelde p& sagsbehandlernes arbejde
og blander sig generelt ikke i sagsbehandlingen.

3.2 @konomi og budget

Hverken kommuner, der tildeler relativt mange, eller kommuner, der tildeler relativt fa for-
tidspensioner og fleksjob, har oplevet budgetmessige restriktioner, eller at kommunens gko-
nomi har haft indflydelse pa tildelingen af fertidspension eller fleksjob. Der er dog kommu-
ner, der har haft fokus pa at reducere udgifterne til langvarige sygedagpengesager, og det er i
begge typer kommuner.

I tre af de seks kommuner, som tildeler relativt fa fortidspensioner, spiller hensyn til
kommunens gkonomi og budget ingen rolle i forhold til tilgangen til fleksjob og fertidspensi-
on. Der foregar altsd i disse kommuner ingen budgetteenkning i forhold til, hvilke ydelser det
er nemt at budgettere med ifolge de interviewpersoner, vi har talt med. I stedet er indholdet i
den enkelte sag det afgarende, og der folges bestemte procedurer ved tildelingen af ydelserne.
Holdningen i kommunerne er, at folk skal have den ydelse, de er berettiget til, hvis der er
indhentet tilstreekkelig dokumentation som grundlag for sagen. Der er ligeledes ingen bud-
getmaessige begrensninger for antallet af tildelinger af fleksjob og fertidspension i de tre
kommuner.

18



I en fjerde af de seks kommuner spiller gkonomien en rolle i forhold til tilgang til og til-
deling af fleksjob og fertidspension ifalge vores interview i kommunen. Kommunens gkonomi
er athaengig af, hvor mange sygedagpengesager afdelingen har, hvor lang tid borgerne er i af-
delingen, samt i hvilke kategorier de placeres. Hvis der ikke sker en hurtig afklaring i forhold
til fleksjob og fertidspension er det dyrt for kommunen, og det har stor politisk bevagenhed.

I de tre kommuner, som tildeler relativt mange fortidspensioner, spiller hensynet til
kommunens gkonomi og budget ingen rolle i forhold til tilgangen til fleksjob og fortidspen-
sion ifglge vores interview i kommunerne. Dog er den ene af disse kommuner blevet opmaerk-
som p&, at kommunen har forholdsvis mange sager med to tredjedele tilskud pa fleksjobom-
radet. Sagsbehandlerne vurderer derfor den enkelte sag dels for at endre fordelingen mellem
to tredjedele-tilskud og halvdels-tilskud til arbejdsgiverne, dels for at styre, hvad der er ret og
rimeligt. Denne kommune oplever desuden budgetmaessig bevigenhed i forhold til tildeling
af fleksjob og fertidspension, da der er forholdsvis mange fleksjob, og disse udger en stor ud-
gift for kommunen. Desuden har kommunen forholdsvis mange pa ledighedsydelse. Saledes
er der i denne kommune budgetmaessige begraensninger. Samme kommune har oplevet en
kraftig stigning i antallet af sygedagpengesager, og der er budgetteret med ekstra ressourcer
for at afklare disse sager.

Den anden af disse kommuner har ligeledes haft fokus pa sygedagpengeudgifterne, iseer i
forhold til langvarige sygedagpengesager. Der har derfor vaeret gjort en indsats for at fa afkla-
ret de langvarige sygedagpengesager. Samtidig er der fokus pa, at kommunen tilkender for
mange fortidspensioner. Det er dog ikke sddan, at tilkendelse af fortidspension sker for tidligt
pé grund af hensyn til skonomien. Det accepteres derimod, at sagerne kan vare lidt leengere
end 52 uger uden refusion, da grundlaget for tildeling af fortidspension skal vaere sikkert.

Med undtagelse af en enkelt kommune blandt de kommuner, som tildeler relativt fa for-
tidspensioner, spiller hensynet til kommunens budget og gkonomi ingen rolle ved afggrelse
om tildeling af fleksjob og fartidspension ifglge vores interview. To af de kommuner, som til-
deler relativt mange fortidspensioner, ma tage hensyn til kommunens gkonomi péd enkelte
omrader, men generelt spiller hensynet til gkonomi og budget altsa ikke en naevneverdig rol-
le ved tildeling af fleksjob og fertidspension i disse kommuner.

P& sygedagpengeomradet spiller hensynet til kommunens budget og skonomi derimod en
rolle bade i kommuner, som tildeler relativt fa fortidspensioner, og kommuner, som tildeler
relativt mange fortidspensioner. Der er eksempler pd, at disse kommuner iveerksetter en
saerlig indsats for at nedbringe antallet af langvarige sygedagpengesager, og der arbejdes efter
maltal for omradet. Generelt er der et stort politisk fokus pé udgifterne til sygedagpengeom-
radet.

3.3 Ressourcer til indsats og sagsforberedelse

Ingen af de kommuner, som tildeler relativt fa fortidspensioner, eller de, som tildeler rela-
tivt mange fortidspensioner, oplever gkonomiske begransninger eller mangel pa tilbud i for-
hold til arbejdsprgvning, revalidering mv. Derimod oplever flere kommuner, badde blandt de,
som tildeler relativt fa fortidspensioner, og de, som tildeler relativt mange, at der er for fa
eller ikke de rigtige personaleressourcer til forberedelse af fleksjob- og fartidspensionssager.
Ingen af de seks kommuner, som tildeler relativt fa fortidspensioner, har naevnt, at de
oplever gkonomiske begransninger eller mangel péa tilbud i forhold til aktivering, arbejds-
provning og revalidering. Der er sdledes i alle disse kommuner gode muligheder for at benyt-
te de tilbud, der er behov for, fx revalideringsinstitutioner, interne arbejdsprevninger samt
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tilbud fra andre aktgrer. Desuden benytter iseer den ene kommune sig af kommunens virk-
somhedskonsulenter, som hjalper med at finde egnede steder til virksomhedspraktik.

Den ene af de tre kommuner, som tildeler relativt mange fortidspensioner, oplever in-
gen begrensninger i forhold til afklaring, revalidering mv., men kan dog opleve problemer
med ventetider til disse tilbud blandt andet pa grund af de mange sygedagpengesager, som
har forsteprioritet i kommunen.

I forhold til forberedelse af fleksjob- og fortidspensionssager oplever fire af de seks
kommuner, som tildeler relativt fa fortidspensioner, at de ikke har tilstrackkelige personale-
massige ressourcer eller de rette faglige ressourcer til rddighed. To af de seks kommuner op-
lever at have tilstrakkelige ressourcer, hvis alle stillinger er besat.

Den ene af de fire kommuner, som mangler personalemassige ressourcer, oplever en
laengere sagsbehandlingstid ved arbejdet med indstillingerne pa grund af faerre medarbejdere
efter en stgrre sparerunde i 20082. Sygedagpengeomradet er meget pavirkeligt af, at der er
for fa ressourcer, og derfor kunne ressourcemanglen markes i Jobcentret, isaer var match-
gruppe 4 og 5 hérdt ramt. Der er derfor nu fokus pé at fa afsluttet sagerne. I en anden kom-
mune skyldes manglen pa ressourcer, at arbejdet er blevet tungt og administrativt, blandt
andet fordi s mange muligheder skal vere afpreovet i praksis med borgeren, inden en sag en-
der med fortidspension. I kommunen forsgges dette lost ved forskellige mindre tiltag, fx har
en medarbejder ansvar for "tunge” sager, som skal indstilles til pension.

En tredje af disse kommuner har i en periode haft for mange sager pr. sagsbehandler, og
det tog derfor lang tid at komme igennem sagerne. I begyndelsen af 2008 blev en ekstra
medarbejder ansat, hvilket har betydet, at antallet af langvarige sygedagpengesager er redu-
ceret. P4 trods af stor omrykning i Jobcentret har der dog generelt varet tilstreekkelige per-
sonaleressourcer.

De tre kommuner, som tildeler relativt mange fortidspensioner, oplever alle at have for
fa ressourcer til forberedelse af sager, der potentielt kunne ende med tildeling af fleksjob og
fortidspension. I den ene af disse kommuner var der i forhold til behovet i 2008 for fa res-
sourcer bide personalemaessigt og skonomisk. I den anden kommune skaber et stort antal
sager i perioder ventetider ved sagsbehandlerne, men der skabes trods dette et godt "flow” i
sagerne. Den tredje kommune igangsatte som navnt en sarlig indsats i 2008 med informati-
onsmeder og opfelgningssamtaler med borgerne for at undgé, at sagerne blev langvarige.
Denne nye indsats kraevede flere ressourcer, og byrédet stillede midler til radighed til benyt-
telse af anden akteor. Akteren fik et antal langvarige sager til sagsbehandling, og herved blev
ressourcer frigjort hos den enkelte sagsbehandler til at gennemfere informations- og opfelg-
ningsmeder. Det gennemsnitlige sagsantal blev herved bragt ned, men er desveerre steget
igen. Samme kommune har oplevet en tilgang i antallet af sygedagpengesager i slutningen af
2008, og der er séledes ikke tilstraekkeligt med personalemassige ressourcer pé dette omréa-
de. I denne tredje kommune kan der desuden i forhold til de "tungeste” borgere vare mod-
seetningsforhold mellem kravene om dokumentation til en fertidspension og de midler, der er
til radighed til en ordentlig afklaring. Der er siledes forventninger til, at afklaringsforlgb skal
vaere af en vis leengde, men der er ikke tilstraekkeligt med ressourcer i forhold til at lave en
grundig afklaring og indhente den dokumentation, der er krav om.

Der er ikke noget systematisk billede af sagstallet pr. medarbejder. Antallet af sager kan i
nogle kommuner svinge hos den enkelte sagsbehandler i forskellige perioder athengigt af fle-
re forskellige forhold, fx udviklingen pa arbejdsmarkedet, sygefravaer, personaleudskiftning
mv. Sagstallet varierer endvidere i forhold til, hvilke sager medarbejderne har. Dertil kom-

Forhold i 2008 har ingen betydning for benchmarkinganalysen for 2006-2007, men kan have en betydning for forsté-
elsen af praksis i kommunerne.
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mer, at normeringen har svinget igennem de seneste ar i en raekke kommuner. Denne under-
sogelse kan siledes ikke give noget entydigt billede af, hvorvidt et sagstal péd fx 60 sygedag-
pengesager pr. sagsbehandler kan fore til flere eller feerre sager, end nér sagstallet er fx 40.

Vi vil komme mere ind pé de personalemessige og faglige ressourcer i afsnit 5.4. Ingen af
kommunerne i de to grupper navner, at der er begransninger i forhold til det budget, der er
afsat til forberedelse af sagerne.
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4 Kommunalreformen og tildeling af fortidspension

Samtidig med kommunalreformen pr. 1. januar 2007 oprettedes i alle kommuner et jobcen-
ter. I de tilfeelde, hvor flere kommuner blev lagt sammen, blev kommunernes medarbejdere
inden for den arbejdsmarkedsrettede indsats (bl.a. sygedagpenge, kontanthjalp og integrati-
on) samlet i det nye jobcenter. Derudover blev de statslige AF-medarbejdere integreret i job-
centrene.

Syv af de ni kommuner, som indgar i undersggelsen, har veret igennem en kommune-
sammenlaegning pr. 1. januar 2007 som folge af kommunalreformen. I det ene tilfeelde er en
storre kommune blevet sammenlagt med en lille kommune, og i det folgende beskrives alene
eventuelle konsekvenser af kommunesammenlaegningerne i de andre seks kommuner.

Kommunalreformen synes at have haft en forskellig betydning for kommuner, der har
tildelt relativt fa fortidspensioner og fleksjob, og kommuner, som har tildelt relativt mange.
De faorste har omkring kommunesammenlaegningerne haft en periode, hvor afklaringen af
langvarige kontanthjelpsmodtagere og sygedagpengesager om ikke har veret sat i std, si i
hvert fald har kert pa et lavere blus. Sddanne meldinger kommer ikke fra kommuner, der har
tildelt relativt mange. Et forskelligt omfang af nye fortidspensionister kan séledes til dels for-
klares med periodevise svingninger i, hvor mange ressourcer der sattes ind i forhold til lang-
varige kontanthjelpsmodtagere og sygedagpengemodtagere.

Der har gennemgéende veret en forskellig praksis ved tildeling af fortidspension i de
gamle kommuner, men det er uklart, hvordan praksis samlet set har vaeret i de gamle kom-
muner sammenlignet med praksis i de nye kommuner. Udsagnene peger dog i retning af en
skaerpet praksis, idet nogle af de mindre, gamle kommuner har vaeret mere "large” med at til-
dele pension end i den nye kommune. Der naevnes imidlertid ogsé eksempler pa det mod-
satte.

Betydningen af kommunalreformen

De fire sammenlagte kommuner, som tildeler relativt fG fortidspensioner, kan alle berette
om, at der i perioden omkring kommunesammenlaegningen blev forberedt feerre fortidspen-
sionssager, og at der opstod et efterslaeb ved afklaringen af langvarige sygedagpengesager el-
ler kontanthjalpssager. Det betyder, at der i en periode har varet en nedgang i tildeling af
fortidspension og fleksjob. Det er gennemgaende, at der sattes ind for at indhente efterslae-
bet, og at antal tilkendelser af fortidspension og fleksjob derfor vil stige igen.

Der er forskellige forklaringer pa efterslabet. I én kommune angives, at det har varet en
turbulent periode med sammenlagning og oprettelse af jobcenter. Det har gjort det svart at
rekruttere medarbejdere. Derfor har sygedagpengeafdelingen veret underbemandet, og det
har vaeret sveert at behandle sagerne ordentligt og fi dem afsluttet. I en anden kommune an-
gives, at den enkelte socialradgiver (pa sygedagpengeomréddet) lige efter sammenlagningen
havde mange sager — op mod 60 sager. Dette udgjorde et pres samtidig med, at det var et
problem ikke at have felles retningslinjer. I en tredje kommune angives, at Jobcentret havde
en turbulent tid, og det var svert for de fire involverede kommuner at sla sig sammen. Det
farste halve ar af 2007 14 tingene derfor meget stille, hvilket har sat sit prag. Sagerne har lig-
get lenge, og der har ikke varet sket en afklaring af dagpengesagerne, hvilket gor, at det bli-
ver nogle langvarige sager. Dette prager ogsa fleksjob- og pensionsomréadet, idet det er sveert
at fa borgere i gang, som har giet lang tid uden beskaftigelse og aktivitet. Der var ogsad man-
ge lange sager, som den ny kommune overtog specielt fra en af de gamle kommuner, som har
vaeret underbemandet i flere ar. I den fjerde kommune har nogle af de langvarige kontant-
hjelpssager faet lov at ligge, og er blevet nedprioriteret. P4 sygedagpengeomradet har man
derimod faet ekstrabevillinger/opnormeringer, hvilket bl.a. har betydet, at det tidligere flow
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kunne opretholdes. Lige efter sammenlagningen opstod der i samme kommune barrierer i
form af klarggrelse af it-systemer, men det var en forholdsvis kort periode. Desuden viste det
sig, at de gamle kommuner havde haft meget arbejde med at forberede sammenlaegningen fra
sommer 2006 til kommunalreformen, og derfor havde nedprioriteret sagerne. Endelig viste
det sig, at medarbejdere som rejste, ikke blev erstattet af nye medarbejdere i enkelte af de
gamle kommuner, fordi det var sveert at skaffe folk.

I to kommuner, som tildeler relativt mange fortidspensioner, navnes ikke, at et efter-
slaeb eller en sagspukkel i forbindelse med kommunalreformen har veret et problem. I en af
kommunerne naevnes, at kommunen ikke har nogen store sagspukler, men at man har kert
sagerne igennem lgbende. Kun lige efter kommunesammenlaegningen var der en pukkel af
sager. Den tredje kommune, som har tildelt relativt mange fertidspensioner, har ikke varet
igennem en kommunesammenlagning, men her naevnes, at personer i match 5 ikke synes at
have veret prioriteret, og der var derfor sager, som havde ligget leenge. Samme kommune
navner, at der herefter pludselig blev lavet en indsats, og i en periode skete en udvikling,
hvor der tildeles en del fortidspensioner.

Praksis for og efter

Det er et spergsmal, om praksis har a&ndret sig i de sammenlagte kommuner, og hvorvidt
praksis i den nye kommune adskiller sig fra den praksis, der var geldende i de gamle kom-
muner. Sporgsmalet er, om en stor forskel i praksis for og efter kommunalreformen betyder,
at der kan forventes stor forskel pa antal tildelte fartidspensioner og fleksjob i henholdsvis
2006 og 2007.

I de fire kommuner, som tildeler relativt fa fortidspensioner, er det gennemgéaende bil-
lede, at der var forskel pa tildelingspraksis mellem de gamle kommuner, og tendensen gar
mest i retning af, at praksis i den ny kommune betyder en samlet skaerpelse af praksis, sé det
er blevet vanskeligere at f4 tildelt fertidspension.

I en kommune angives, at tildelingspraksis var forskellig i de tre tidligere kommuner. I to
af de tidligere kommuner vurderes praksis at have veret lige hard, mens man i den tredje tid-
ligere kommune var mere large. Flere interviewpersoner navner, at personlige relationer i de
mindre kommuner méske kan gere sagsbehandlerne i disse kommuner lidt inhabile: Man
treeffer nemmere en afggrelse til gunst for borgeren og er mere bange for at give afslag i min-
dre kommuner, hvor der er et tattere personkendskab..

I en anden kommune nevnes, at der kom en helt ny praksis, da tre kommuner blev lagt
sammen. I en af kommunerne var der en leegekonsulent, der var hardere i bedemmelsen end
leegekonsulenten i en af de gamle kommuner. I denne kommune havde sagsbehandlerne mere
kompetence, og de skulle ved kommunesammenlaegningen vanne sig til, at sagerne skulle fo-
relegges. Der var flere formalier, der skulle veare i orden, inden en sag kunne komme med pa
mgadet. Det leegelige spillede i starten en storre rolle, hvilket betad, at der i 2007 ikke blev til-
delt mange pensioner. Siden er der kommet en ny legekonsulent til, og der er blevet god-
kendt vaesentlig flere i 2008 end i 2007. Det samme gaelder pa fleksjobomradet.

I en tredje kommune navnes, at to af de gamle kommuner var forholdsvis strenge i for-
hold til tilkendelse af fortidspension og fleksjob, mens to andre af de gamle kommuner havde
en anden praksis. Ved kommunesammenlagningen kunne det merkes, at fleksjob og pension
’sad lidt lgsere”. Det var svaert med kommunesammenlagningen at f4 &endret denne praksis,
og det anses i kommunen stadig som en proces at fi strammet op. Forskellene kan skyldes, at
der i to af de gamle kommuner var en bredere kompetence hos beskaftigelsesmedarbejderne,
som selv kunne ga ind og leegge planer. Selvfalgelig skulle fleksjob godkendes ved en leder,
men den bredere kompetence kan ligge til grund for forskellene. Der var muligvis ogsa en
forskellig praksis i forhold til, hvad man syntes borgeren skulle igennem, inden man syntes,
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at borgeren var klar til fleksjob eller pension. I forhold til arbejdsfastholdelsessagerne har der
ikke altid veeret taenkt i et bredere arbejdsmarked, hvorved forstés at finde beskaftigelsesmu-
ligheder uden for borgernes hidtidige arbejdsfelt.

I den fjerde kommune er der ikke overblik over eventuelle forskelle mellem de tidligere
kommuner, men der er i afdelingen i dag ingen forskelle mellem sagsbehandlere fra de gamle
kommuner, som skinner igennem, hverken nar en sagsbehandler laegger en sag op, eller néar
en sag droftes pd samarbejdsmodet.

Ogsa i kommuner, som tildeler relativt mange fortidspensioner, vurderes det, at der var
forskel pa praksis mellem de gamle kommuner, og at praksis nu er domineret af praksis fra
den storste af de sammenlagte kommuner. Det er usikkert, hvad det har betydet, men i det
ene tilfaeldes synes der samlet set at kunne vare tale om strammere praksis.

I den ene af de sammenlagte kommuner naevnes, at det ikke er indtrykket, at kommunal-
reformen har betydet si meget for behandling og tildeling af fortidspension og fleksjob. For-
skellen i praksis i de tre gamle kommuner var ikke sd stor. Der er andre typer sager i den sto-
re kommune, end der var i en af de mindre kommuner, som typisk havde sygdomsrelaterede
sager. Mange af sagerne i den store kommune har psykiske overbygninger pa lange sociale
historier. Det er vanerne fra den store kommune, der er dominerende, sa arbejdet er tilrette-
lagt pa stort set samme méde som for kommunesammenlagningen. Kommunen giver udtryk
for, at man i dag méske er mere "stride”, mens de gamle landkommuner var mere uorgani-
serede.

I den anden af de sammenlagte kommuner navnes, at der har veret en vis harmonise-
ring, og at niveauet i de tidligere kommuner nok ikke var ens. Det var fx sjeldent, at en kon-
tanthjelpsmodtager i en af de gamle kommuner fik tilkendt fortidspension. 95% af borgerne,
som endte med at fd tilkendt fortidspension, startede siledes ved sygedagpengeomradet.
Kommunerne havde folk pa kontanthjelp i arevis og kom ikke langt med at fa folk tilbage pa
arbejdsmarkedet (iser socialt belastede borgere, misbrugere). Skridtet til at afslutte sagen og
tilkende pension blev ikke taget, ifelge kommunen.
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5 Organisatoriske rammer

I dette afsnit belyses, om der er forskel pa de organisatoriske rammer for opfglgningsarbejdet
i jobcentrene samt for afklaring og forberedelse af fortidspensioner og fleksjobjob i kommu-
ner, som tildeler relativt mange fortidspensioner, og kommuner, som tildeler relativt fa. Vi
ser i det folgende pa den overordnede struktur i jobcentrene, og om der er en sarlig organise-
ring (specialisering) omkring afklaring, forberedelse og tildeling af fleksjob og fortidspensi-
on. Vi sgger endvidere at afdeekke, om interviewpersonerne rapporterer om en forskellig kul-
tur, og om sarlige ledelsesforhold gor sig geldende. Endelig rapporteres udsagn om medar-
bejderstaben og rekruttering, som kan have betydning for tildeling af fleksjob og fertids-
pension.

5.1 Overordnet organisation

Kommuner, der tildeler relativt fa fortidspensioner, har ikke pa det overordnede niveau en
organisering, der adskiller sig fra kommuner, der tildeler relativt mange fortidspensioner.
Hovedtendensen er i alle kommuner, at jobcentrene er organiseret i forhold til arbejdsmar-
kedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere samt sygedagpengemod-
tagere. Der er eksempler pa forskellige specialiseringer, men denne struktur kan ikke enty-
digt henfores til kommuner, der tildeler relativt fa eller relativt mange fortidspensioner og
fleksjob.

Overordnet er sagsbehandlingen i jobcentrene i kommuner, som tildeler relativt fa for-
tidspensioner, organiseret i forhold til henholdsvis arbejdsmarkedsparate (kontanthjaelps-
modtagere og dagpengemodtagere), ikke-arbejdsmarkedsparate (matchgruppe 4 og 5) og sy-
gedagpengeopfolgning. I et par kommuner sondres overordnet mellem kontanthjelpsmodta-
gere og dagpengemodtagere pa den ene side og sygedagpengemodtagere pa den anden side,
men samtidig er der en underopdeling i forhold til forskellige opgaver. I en enkelt kommune
er jobcentret organiseret i en rackke mere specialiserede team. Det mest udbredte er, at syge-
dagpengeafdelingen er opdelt i en gruppe, der tager sig af nye sager og sager, hvor der for-
ventes en tilbagevenden til arbejdsmarkedet, og en gruppe, der tager sig af de mere langvari-
ge sager. I en enkelt kommune er alle typer sygedagpengesager fordelt pé alle sagsbehandle-
re. Kun i én kommune rapporteres om et serligt team, der forbereder fortidspension, og i
nogle kommuner udger virksomhedskonsulenter et sarligt team. Der forekommer endvidere
grupper med mere specifikke funktioner, fx integration, ledighedsydelse og udplacering i
fleksjob.

Kommuner, som tildeler relativt mange fortidspensioner, har overordnet set ikke en an-
derledes organisation end kommuner, der tildeler relativt fa fortidspensioner. Der er en afde-
ling, der tager sig af arbejdsmarkedsparate, en afdeling for kontanthjelpsmodtagere i match
4-5 og en afdeling for sygedagpengemodtagere. En af kommunerne har en sikaldt “phoner-
virksomhed” i Ydelsesafdelingen (uden for jobcentret). Nar sygedagpengeanmodningen
kommer til Ydelsesafdelingen, ringer "phonerne”, som der er fire af, ud og indhenter oplys-
ninger og laver en kategorisering. P4 den méde kan ydelsesafdelingen prioritere ressourcer,
hvor der skal sattes noget i veerk for at afklare en persons sag. En anden kommune har en
seerlig organisering i forhold til det det rummelige arbejdsmarked”. Denne afdeling deekker
fleksjob, match 5, unge handicappede og revalidering. Afdelingen er opdelt i et fleksjobteam,
et revalideringsteam og et match 5-team, der visiterer borgerne videre, nar de er afklaret.
Hvis en konsulent laver en fleksjob- eller revalideringsindstilling kommer sagen til hhv.
fleksjobteamet eller revalideringsteamet.
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5.2 Forberedelse af fgrtidspension og fleksjob

I kommuner, der tildeler relativt fi fortidspensionssager, synes der at have vearet en tendens
til, at bevilling af fleksjob er blevet centraliseret i form af, at kompetencen er blevet placeret
hos en afdelingsleder eller et team eller rdd. Det kan have strammet kravene til at bevilge
fleksjob. I kommuner, som tildeler relativt mange fortidspensioner, er der imidlertid ogsa ek-
sempler pa en sddan centralisering. Nar det gelder fortidspension, er der i begge kommuner
eksempler pé, at en kommune har etableret et rid/en instans i jobcentret, som skal bedemme
kvaliteten og dokumentationen i en pensionssag, inden den sendes til endelig afgorelse. Pa
dette punkt er der altsd ingen klar forskel mellem de to typer af kommuner.

I kommuner, som tildeler relativt fa fertidspensioner, er det i de fleste tilfelde et team
eller rad i jobcentret, der bevilger fleksjob. Alternativet hertil er, at afdelingsledere bevilger
fleksjob. I flere kommuner har man forladt en procedure, hvor den enkelte sagsbehandler har
haft kompetence til at bevilge fleksjob, og det vurderes, at det har gjort det svaerere at fa be-
vilget fleksjob.

Kun i to kommuner naevnes eksplicit, at der er en sarlig struktur i forhold til afklaring af
en fortidspensionssag. I en kommune er der etableret et pensionsrad i Jobcentret, som laver
indstillinger om fertidspension til endelig afgerelse i kommunens socialforvaltning. I en an-
den kommune har sygedagpengeafdelingen faste ugentlige mgder med socialsektionen, som
har bevillingskompetencen til faortidspension. Her dreftes, om de sager, der skal videre til so-
cialsektionen, er tilstreekkeligt belyst. Hvis socialsektionen mener, at der skal indhentes mere
leegelig dokumentation, eller der er brug for en yderligere afklaring af arbejdsevnen gennem
fx arbejdsprovninger, bliver det gjort, inden sagen gores klar. Dette betyder, at samtlige sa-
ger, der leegges op til socialsektionen, bliver bevilget. Samme procedure finder sted pa kon-
tanthjaelp, men det har ikke veeret fra starten og med samme kontinuitet.

I én af de tre kommuner, som tildeler relativt mange fortidspensioner, er der en sarlig
organisering omkring bedemmelse af sager til fortidspension og fleksjob. Fortidspensionssa-
gerne bliver behandlet i et team, hvor der bliver taget stilling til, om der skal rejses pensions-
sag eller ej. De sager, der bliver rejst, skal afggres inden tre méneder af det kommunale pen-
sionsnevn, hvor en medarbejder fra ydelsesafdelingen, beskaftigelsesdirektgren samt en lz-
gekonsulent sidder. Et fleksjobteam tager stilling til fleksjobsager. Disse team skal sikre ens-
artethed i forhold til borgerne.

5.3 Kultur og ledelse

Interviewpersonerne blev spurgt, om de kan pege pé en serlig kultur i jobcentret, som kunne
have betydning for antallet af fertidspensionssager. Der er altsa tale om, at interviewperso-
nerne blev givet en bred mulighed for at angive, om der i jobcentret findes sarlige holdninger
eller praksis, der kan bidrage til at forklare henholdsvis tildeling af mange og fa fertidspensi-
oner. Det skal siledes bemerkes, at interviewpersoner har svaret med baggrund i en viden
om, hvorvidt deres kommune er placeret hgjt eller lavt i benchmarkinganalysen. Det kan ha-
ve givet nogle andre besvarelser, end hvis de spontant har skullet beskrive kulturen uden en
sddan forhdndsinformation.

Ud fra interviewpersonernes beskrivelse af kulturen i jobcentrene er det vanskeligt at pe-
ge pa, at der pa dette felt er en forskel, som kan forklare, at nogle kommuner tildeler relativt
mange og andre relativt fa fortidspensioner. Det samme kan siges med hensyn til ledelsens
rolle. Undersoagelsen indeholder flere eksempler pa kommuner, som tildeler relativt fa for-
tidspensioner og fleksjob, og som har udarbejdet procedurer, der skal sikre, at den nedvendi-
ge dokumentation er til stede i sagen. I disse kommuner laegges altsd meget vaegt pa systema-
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tik i sagsforberedelsen. Sidanne procedurer findes imidlertid ogsa i kommuner, som bevilger
relativt mange fortidspensioner og fleksjob. Forskellen kan altsa ikke alene forklares med en
forskellig kvalitetssikring, men under alle omstaendigheder kan dette bidrage til, at der treef-
fes korrekte afgorelser.

Der fremtrader i kommuner, der tildeler relativt fG fortidspensioner, ikke et billede af
en bestemt kultur, og mange af svarpersonerne har haft svaert ved at beskrive en bestemt kul-
tur i deres jobcenter. I flere kommuner navnes dog, at kommunen er hird eller skrap ved til-
delingen af fortidspension, og at det er sveart at fa pension i kommunen. Der er ogsa flere, der
neavner, at fokus er pa at fastholde borgerne pa arbejdsmarkedet. Bade i forhold til dette og i
forhold til at sikre en ensartethed i sagsbehandlingen, har teamledere en central rolle.

I en kommune anfgres, at hvis sagen er tilstraekkelig objektivt belyst, er der grundlag for
at bevilge fleksjob eller fartidspension. Der ses ikke gennem fingre med noget, man er “kniv-
skarpe”, og vurderingen sker pa baggrund af ressourceprofilen. Der er klare signaler “fra
oven” til, hvad der skal vaere, og hvad der vaegtes i en pensionssag. Medarbejderne har fiet en
drejebog til, hvad der forventes at ligge i en sag, for den behandles. Der er oparbejdet en kul-
tur for, at det er det ordinare arbejdsmarked pa normale vilkdr, som er "mantraet i afdelin-
gen”.

I en anden kommune angives, at kulturen bl.a. er praeget af en bevidsthed om, at niveau-
et er "skrapt”. Sagsbehandlerne er bevidste om det, og det betyder, at de leegger sig i selen for
at f4 en sag belyst ordentligt. Det kan ikke betale sig at prove at fa en sag igennem, uden den
er ordentligt afprgvet. Det “skrappe niveau” gir ikke langt tilbage, men er opstaet over de
sidste tre ar. P4 fleksjobomrédet skyldes det revisionsrapporter med mange fejl, som péviste
et behov for at stramme op. Man forsgger i kommunen at holde fast i, at mélet er arbejds-
markedet, inden man begynder at tildele pension. Denne tankegang gennemsyrer hele afde-
lingen.

I en kommune neavnes, at lederen kan have betydning for kvaliteten af sagsbehandlin-
gen. Det fremhaeves, at der pa et omride er en meget fagligt dygtig teamleder, som stiller
krav til, at det faglige arbejde er i orden, og at redegarelsen laves efter loven. Denne del
springes over i de andre team, hvor sagerne ikke er sa velbeskrevet.

Den ledelsesmeassige dimension navnes ogsa i en anden kommune, hvor der angiveligt
savnes ledelsesmaessig og faglig stotte, bl.a. fordi det kan vere svart at fa fat i en teamleder.
Der er ingen angivelse af, hvad dette betyder for behandlingen af fortidspensionssager.

I en kommune angives, at der i afdelingen er en holdning om, at folk har et grundlaeg-
gende gnske om at veere pa arbejdsmarkedet. Jobcentret arbejder meget med inklusion som
tema. Det opfattes ikke som "lykken” at fa en fortidspension, og hvis afdelingen kan finde ar-
bejdsevne hos borgeren, sa denne kan fungere i et fleksjob, vil afdelingen hellere valge denne
lgsning.

Endelig anfgres det i en kommune, at teamlederne har en opgave i forhold til at skabe
ensartethed i sagsbehandlingen. Teamlederne gennemgar fx ti sager og kommer pa den bag-
grund med forslag til en handlingsplan. I lgbet af 2008 har der veret en gejst i afdelingen, og
opbakningen til sddanne tiltag er bl.a. et spgrgsmil om kommunikation, ifglge denne kom-
mune. Teamlederne folger loven og den galdende fortolkningspraksis, og herved fjernes det
personlige ansvar fra sagsbehandleren. Der er tale om en @ndret ledelsesstil, idet sagsbe-
handlerne angiveligt har veeret vant til, at de sad med det faglige ansvar, mens ledelsen sad
med det personalemessige ansvar. Ledelsen har derfor ikke kunnet anfagte fagligheden eller
afggrelserne, men mattet stole pa revisionen en gang om aret. I dag er situationen helt ander-
ledes, idet ledelsen i dag er med i sagerne, ofte helt ned i detaljen.

I kommuner, der tildeler relativt mange fortidspensioner, fremtraeder heller ikke en kul-
tur, der gar pa tvaers. I én kommune kan ikke peges pa en serlig kultur, men de prover at
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overholde loven til punkt og prikke. Der laves fx ledelsestilsyn for at se, om sagsbehandlerne
overholder opfolgningsreglerne med hensyn til rettidighed, si ledelsen folger med, men ikke
sa konsekvent. Nogle sagsbehandlere er mere disciplinerede end andre, og nogle er der derfor
lidt mere fokus pé ved ledelsestilsyn.

I en anden kommune navnes arbejdsmarkedsperspektivet, og at der tales job, nar man
er i jobcentret — det er den forste indgang til enhver sag. En personlig kontakt mellem sags-
behandler og borger kan imidlertid bevirke, at sagsbehandleren naermest bliver som en slags
advokat for personen, og i sidanne tilfaelde kan jobperspektivet blive forstyrret. Det papeges
dog, at de ansatte i jobcentret ikke skal vaere bagrne- og familierddgivere. Kulturen skal veere
sdledes, at der kun tales om job. I denne kommune fremhaeves endvidere medarbejdere med
arelang erfaring pa omradet.

I en tredje kommune naevnes, at afdelingen er hard i forhold til afprevningen af borger-
ne. Det godtages ikke, at borgeren kommer i afprgvningsforlegb og siger, at han/hun kun kan
arbejde 12 timer. Udgangspunktet er 37 timer eller minimum 25 timer i et afklaringsforlab.
Der kan kun blive tale om ferre timer, hvis der foreligger laegefaglig dokumentation for, at
det ikke er forsvarligt med s mange timer. I denne kommune navnes ogsa, at man har veeret
gode til at tage arbejdet serigst, har haft mélsetninger og har veret engagerede. Man har vee-
ret gode til at sparre med hinanden. Dette kan have betydning for at fa lavet et ordentligt for-
lab.

5.4 Medarbejdere: profil og rekruttering

Der har i interviewene i de ni kommuner ikke konsekvent veret spurgt til medarbejdersam-
mensatning, stabilitet i medarbejderstaben eller muligheden for at rekruttere ny medarbej-
dere. Der er imidlertid spontant fremkommet udsagn, der karakteriserer medarbejdersam-
mensatning, personaleudskiftning og rekrutteringsmuligheder som forklaring pa kommu-
nens indsats i forhold til tildeling af fertidspension og fleksjob. Det efterfolgende skal derfor
betragtes som eksempler pa forhold, der kan have haft betydning for en kommunes sagsbe-
handling.

Der er to hovedtendenser. Der er kommuner, som navner, at de har haft en stabil og er-
faren medarbejdergruppe, og der er kommuner, der navner problemer som fglge af stor per-
sonaleudskiftning, typisk i forbindelse med kommunesammenlaegningen og etableringen af et
nyt faelles jobcenter. Der er eksempler pa bade det ene og det andet i de to typer af kommu-
ner, og det kan ikke med sikkerhed konkluderes, at det ene har gjort sig steerkere geeldende i
én type kommune frem for det andet i relation til tildeling af fgrtidspension og fleksjob.

I to kommuner, som tildeler relativt mange fortidspensioner, na&vnes, at personalesitua-
tionen har veret rolig og stabil uden medarbejderflugt, og at de sagsbehandlere, der arbejder
med fortidspension, har arbejdet med omradet i mange ar og altsé har en betydelig erfaring.

I en enkelt af kommunerne, som tildeler relativt fa fortidspensioner, nevnes ligeledes,
at kommunen har en stabil medarbejdergruppe, og at det er en fordel at have en sddan stabil
gruppe, som kender til holdninger, strategier og tanker. Der gives endvidere udtryk for, at
medarbejdergruppen har arbejdet meget holdningsorienteret og har arbejdet med at udbrede
viden om loven i forhold til, hvornar en sag kan afsluttet m.m. over for de gvrige medarbej-
dere. Alle skal vide, hvordan loven bruges. I en anden kommune nevnes, at man pa et tids-
punkt (2005) sggte bestemte medarbejderprofiler til at "rydde op” i et stort antal langvarige
sygedagpengesager. Der blev sggt nogle, som var “hardcore” pé lovgivningen, og som vidste,
hvad det handlede om — man efterspurgte "harde” frem for "blade” vaerdier. I en tredje kom-
mune navnes, at medarbejderne pa et tidspunkt havde alt for mange sager, og da antallet
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blev bragt ned, kom der "flow” i sagerne — antallet af sager betyder altsa noget for, hvor hur-
tigt tingene kan kores igennem.

I de tre gvrige kommuner, som tildeler relativt fa fertidspensioner, nevnes en relativ stor
personaleudskiftning i tilknytning til kommunesammenlagningerne, som navnt i kapitel 4.
En kommune oplevede i 2007 stor personaleudskiftning, da nogle ikke gnskede at vare der,
hvor de blev placeret. Mange var socialrddgivere, og da der var mangel pa socialrddgivere, var
det nemt for dem at finde andre job, fx inden for myndighedsomrédet. Medarbejdergruppen
er blevet mere stabil i lgbet af 2008. Erfaringen er, at det tager en ny medarbejder 3-6 mane-
der at kunne lave en god fleksjob- eller fortidspensionsindstilling. Ifslge kommunen tager det
et ar, for sagsbehandlere har oparbejdet den nedvendige rutine pa omradet.

I en kommune neavnes, at der pa grund af den turbulente tid omkring kommunesammen-
legningen var mange medarbejdere, som ikke kunne holde til arbejdspresset. Det var samti-
dig svert for nye medarbejdere at sette sig ind i sager med kort varighed uden et ordentligt
forlgb med borgerne. I 2008 har kommunen faet penge til at ansette nogle ekstra, sa p.t. er
der en god normering.

Endelig navnes i en kommune, at den ikke er en af de kommuner, som er kommet bedst
fra start. Det skyldes bl.a. lederskift efter 4-5 méneder og medarbejderskift. Mange af de
“gamle” medarbejdere har angiveligt haft sveert ved at acceptere den made, som tingene kerer
pa nu. De sgger andre job i eller uden for jobcentret. Sygedagpengeafdelingen har stort set en
helt ny medarbejderstab. Det har for mange medarbejdere veret svaert at acceptere, at afge-
relseskompetencen er afskaffet pi sagsbehandlerniveau, samt at der er fokus pd ensartethed
og rettidighed — altsi en indferelse af en faglighed, som er anderledes end tidligere.
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6 Afklaring af erhvervsevne og opfglgning

I dette afsnit ses der p4 kommunernes praksis i forhold til afklaring af den enkelte borgers
erhvervsevne og kommunens opfelgning i langvarige sygedagpengesager og kontanthjalpssa-
ger. Kommunernes arbejde med afklaringen af borgerens erhvervsevne har til formal at fa
dokumenteret, hvorvidt det er muligt at fastholde borgeren i beskaftigelse pa ordinere vil-
kar, eller om kommunen skal hjalpe borgeren til beskeftigelse pa serlige vilkar. I forhold til
kommunernes praksis pa dette omréde vil der i dette afsnit blive fokuseret pa ressourceprofi-
ler, arbejdsprovning, metoder i opfelgningsforlgbet, prioritering af bestemte grupper, sarlige
procedurer i sagsforlgbet og brug af revalidering. Samlet set giver dette et billede af, hvorvidt
der er forskelle i praksis pa dette omréade i forhold til antallet af tildelte fleksjob og fartids-
pensioner i de kommuner, som har scoret henholdsvis hgjt og lavt i benchmarkinganalysen.

6.1 Afklaring af erhvervsevne

Afklaringen af erhvervsevnen er afgerende i forhold til kommunernes visitation til revalide-
ring, fleksjob og fertidspension. Lov om aktiv socialpolitik angiver séledes, at revalidering
kun skal ydes til "en person med begraensninger i arbejdsevnen”, og samtidig skal det sikres,
at mulighederne for arbejde inden for det hidtidige arbejdsomrade er udtemt, s en "omsko-
ling” dermed er ngdvendig. I forhold til fleksjob er det specificeret, at borgeren skal have en
varig og vasentlig begransning af arbejdsevnen for at kunne fa bevilget et fleksjob. Fortids-
pension er betinget af, at arbejdsevnen er varigt nedsat, og at nedsettelsen er af et sddant
omfang, at borgeren ikke vurderes at kunne udfare et arbejde, herunder et fleksjob.

Generelt viser undersggelsen pa dette omrade, at der ikke er nogle klare forskelle i prak-
sis mellem de kommuner, som tildeler henholdsvis f& og mange fortidspensioner. Dog peger
undersggelsen ogsa pa, at der et rum for fortolkning i forhold til den enkelte kommunes ma-
de at afklare erhvervsevnen pa, og det i sig selv kan fgre til en forskellig tildelingspraksis
kommunerne imellem.

Der er forskelle mellem de enkelte kommuners praksis ved arbejdsprgvning, herunder i
hvor hgj grad man tester borgerens erhvervsevne pa andre arbejdsomrader end det omrade,
hvor borgeren tidligere har veeret i arbejde. Det er dog ikke muligt pa baggrund af undersg-
gelsen at se nogle systematiske forskelle mellem kommuner, der tildeler henholdsvis fa og
mange fortidspensioner.

Kommuner, som tildeler forholdsvis fa fortidspensioner, har ikke nogen specifik praksis,
man klart kan adskille fra kommuner, der tildeler forholdsvis mange fartidspensioner. Blandt
de kommuner, som tildeler forholdsvis fa fertidspensioner, ses flere eksempler pé et systema-
tisk arbejde i forhold til afklaringen af erhvervsevnen, men det er dog ikke et forhold, som
udelukkende galder disse kommuner. De fornaevnte kommuner giver udtryk for, at de arbej-
der med en “trappestige”, hvor det trinvis skal afklares, om borgeren gér fra ordinzrt job til
revalidering, fra revalidering til fleksjob og endelig fra fleksjob til fertidspension. En kom-
mune udtrykker det pd den méde, at kan borgeren vende tilbage til arbejdet, stopper man
der. Hvis det ikke er tilfeeldet, er naste trin, om borgeren kan vende tilbage til noget andet.
Herefter underseges det, om der er brug for hjelp i forhold til at vende tilbage til arbejds-
markedet pa ordinare vilkar, og farst derefter overvejes revalidering. Hvis det ikke er muligt,
at borgeren kan arbejde fuld tid, sd kan man dernest begynde at overveje at foretage en af-
klaring af erhvervsevnen og se pa muligheden for et fleksjob. Forst nar alle disse muligheder
er udtemt, overvejes en fortidspension.
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Centralt i hele denne afklaringsproces er navnlig faelgende forhold: ressourceprofilen, ar-
bejdsprevningen og de leegelige oplysninger.

Ressourceprofilen er, ifelge lovgivningen, et redskab til og ramme for en beskrivelse og
vurdering af borgerens ressourcer, udviklingsmuligheder og barrierer i forhold til at kunne
indga i jobfunktioner pa arbejdsmarkedet. Det er hensigten med ressourceprofilen (jf. Ar-
bejdsevnebekendtgarelsen), at kommunen ved vurderingen af de enkelte elementer i ressour-
ceprofilen skal se pd mulighederne for yderligere udvikling af borgerens ressourcer i forhold
til arbejdsmarkedet. Det kan ikke entydigt ses af undersegelsen, om kommunernes arbejde
med ressourceprofilerne har en selvstaendig betydning i forhold til tildelingerne af fleksjob og
fortidspension. I langt de fleste kommuner er der en tendens til, at ressourceprofilen bliver
set i ssmmenhang med arbejdsprgvningen og de laegelige oplysninger, og det snarere er disse
méder at vurdere borgerne pd, som har stgrst betydning i forhold til tildelingspraksis.

Arbejdsprovningen er reguleret af §70 i lov om en aktiv beskaftigelsesindsats, hvor det
fremgér, at arbejdsprevningen har til formal at belyse og teste borgerens arbejdsevne og mu-
lighed for at forbedre sin arbejdsevne med henblik p&, at borgeren kan blive selvforsgrgende.
Der er forskelle mellem de enkelte kommuners praksis pa dette omrade, herunder i hvor hgj
grad man tester borgerens erhvervsevne pa andre arbejdsomréder end det omrade, hvor bor-
geren tidligere har vaeret i arbejde. En kommune udtrykker eksempelvis vigtigheden af, at ar-
bejdsprevningerne ikke skal traekke de enkelte sager i langdrag, og at det er ngdvendigt for
den enkelte sagsbehandler at "turde skaere igennem” og afslutte en arbejdsprovning forholds-
vis hurtigt. I sddanne tilfeelde skal der typisk vere en begrundelse for, at ekstra arbejdsprov-
ninger ikke er gennemfort. Begrundelsen kan vare, at borgeren har vaeret i arbejdsprovelig-
nende forhold hos sin arbejdsgiver, hvor der er taget hensyn til borgeren. En anden begrun-
delse kan vere en leges vurdering af, at arbejdsprevning vil veere helbredsmaessigt uforsvar-
lig. Andre kommuner leegger derimod vagt pa, at der skal vere rigtig gode grunde til, at en
borger ikke sendes i en fyldestgerende arbejdspravning, fx en sver psykisk sygdom. Arbejds-
provningen ses her som et serligt vigtigt redskab i forhold til afklaringen af erhvervsevnen,
og der leegges vaegt pa, at sd mange som muligt skal igennem et fuldt arbejdsprevningsforlab,
selv om dette kan vere tids- og ressourcekraevende.

Flere kommuner navner, at de har arbejdet med timetal pa ca. 12 timer som et pejle-
merke til at skelne mellem fleksjob og fertidspension, bl.a. foranlediget af praksisundersg-
gelserne pd omrédet (Ankestyrelsen 2006a). Hvis borgeren kan arbejde 12 timer, er denne
berettiget til fleksjob ellers at blive visiteret til fortidspension. Samtidig indebzarer dette en
diskussion om, hvorvidt borgeren skal vare effektiv eller blot "vaere til stede” i 12 timer, og en
sddan vurdering abner i hgj grad muligheden for en subjektiv fortolkning. Flere kommuner
henviser her netop til praksisundersggelserne i forhold til at f& hjelp til at foretage en sddan
vurdering.

De lzgelige oplysninger indhentes navnlig fra legekonsulenter (interne og eksterne) og
speciallaeger. I de fleste kommuner ses et udbredt samarbejde mellem de enkelte sagsbehand-
lere og legekonsulenten, da det kan vare svert for den enkelte sagsbehandler at “oversaette”
en laegelig diagnose til en mere dagligdags forstdelse af borgerens erhvervsevne og funktiona-
litet. Laegekonsulentens rolle opfattes i alle kommuner som yderst central i forhold til den
samlede vurdering af erhvervsevnen, sd leegekonsulentens rolle tages sarskilt op i et senere
afsnit (afsnit 7.1.).
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6.2 Tilbud og metode i opfglgningsforigbet

Der er forskellige lovmassige krav i forhold til opfelgningen i sygedagpengesager og i forhold
til fleksjob. I sygedagpengesager er der varierende opfelgningsfrister (otte uger, fire uger, ot-
te uger) i forhold til, om borgeren er indplaceret i kategori 1, 2 eller 3. I sager om fleksjob
skal kommunen foretage opfelgning senest seks méneder efter, at ydelsen eller tilskuddet er
udbetalt forste gang, og herefter skal opfelgningen ske senest 12 méneder efter, at sagen sidst
har veaeret vurderet. Generelt for begge ordninger gelder dog, at kommunen typisk allerede
ved forste samtale tager stilling til udarbejdelsen af en opfelgningsplan med serligt fokus pa
arbejdsfastholdelse og tilbagevenden til arbejdsmarkedet, hvis dette er muligt.

Generelt peger undersogelsen pa dette omréde pa, at der ikke er nogle systematiske og
klare forskelle mellem kommuner, der tildeler forholdsvis fd og forholdsvis mange fortids-
pensioner. Undersggelsen indeholder dog flere eksempler pa, at kommuner med fokus pa en
systematisk og mélrettet opfelgning, som samtidig har en god personalenormering, synes at
have gode resultater i forhold til at fa borgere tilbage pa arbejdsmarkedet pa s& markedsori-
enterede vilkar som muligt.

Kommuner, som tildeler forholdsvis fa fortidspensioner, er kendetegnet ved i hgj grad at
legge veegt pa opfelgningen og den mulighed, opfelgningen indebarer i forhold til at spore
borgeren ind pé arbejdsmarkedet. Generelt galder det i alle kommuner, at den enkelte sags-
behandler har en hgj grad af fagligt riderum og individuel metodefrihed i forhold til opfelg-
ningsdelen. Det vaesentligste for sagsbehandleren er at danne sig et overblik over, hvor bor-
geren “befinder sig”, og det kraver empati og udelukker en for standardiseret tilgang. Samti-
dig er der dog i disse kommuner en udstrakt brug af fx tjeklister, sa det derved sikres, at ret-
tighedskrav overholdes, og der sker en progression i det individuelle forlgb. I sarlig en kom-
mune er dette blevet standardiseret, saledes at teamlederen systematisk kan fglge med i, hvor
langt den enkelte sagsbehandler er i forhold til opfelgningen for hver enkelt borger.

Det fremgar ogsa af undersogelsen, at der blandt de kommuner, som tildeler forholdsvis
fa fortidspensioner, er flere eksempler pa proaktive kommuner. Et eksempel pa dette er fra
en kommune, som har iverksat en kampagneuge med fokus pa borgere i fleksjob. Den pa-
galdende kommune valgte, at alle ledige "fleksjobbere” skulle have et CV pa Jobnet, selv om
det ikke er et lovkrav. En annonce med 25 CV’er i kort form blev indsat i et dagblad og fulgt
op ugen efter med samme annonce med status for de 25 CV’er, herunder hvor mange der var
kommet i job, var pa vej i job osv.

Ligesom det var tilfeeldet med de seks kommuner ovenfor, si er det ogsa karakteristisk
for de kommuner, som tildeler forholdsvis mange fortidspensioner, at der bliver lagt meget
vaegt pa opfelgningen for dermed at sikre, at der er en progression i sagsforlgbet og et fokus
pé tilbagevenden til arbejdsmarkedet. Der er dog en af kommunerne, som tildeler forholdsvis
mange fortidspensioner, som navner, at mange borgere bliver frustrerede over, at de skal
igennem flere afprgvninger og undersegelser, og at frustrationerne tit samler sig ved sagsbe-
handleren, som dermed kan fale sig presset til at lempe lidt pa opfelgningskravene. En anden
kommune, som tildeler forholdsvis mange fortidspensioner, navner, at spgrgsmaélet om res-
sourcer ogsa spiller ind. I den pagaeldende kommune har hver sagsbehandler over 60 sager
pé deres skrivebord, og selv om der leegges stor vaegt pa rettidighed og kvalitet i opfelgningen,
sd har man i kommunen maéttet slaekke pa det, da det sa verst ud i forhold til arbejdsbyrde og
tid i den pagaldende afdeling. I denne kommune resulterede dette i en vis frustration over, at
man ikke oplever at have ressourcer til at leegge den kvalitet i opfelgningen, som man egentlig
gerne ville.
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6.3 Prioritering af bestemte grupper

Borgere, der soger om revalidering, fleksjob eller fortidspension, har krav pa en individuel
behandling af deres sag, og alle borgere har krav pé at fi en fyldestgerende sagsbehandling.
Samtidig er det tydeligt, at der er visse typer af lidelser blandt borgerne, der er gennemgaen-
de pa tvaers af kommunerne, hvor kommunerne kan valge at prioritere en serlig indsats for
dermed at ramme disse typer af lidelser mere effektivt.

Ud fra interviewpersonernes beskrivelse af indsatsen over for grupper af borgere med
sarlige karakteristika (fx psykiske problemer) kan der ikke peges pé systematiske forskelle
mellem kommuner, som tildeler forholdsvis fa og forholdsvis mange fortidspensioner. Der er,
som beskrevet i afsnit 3.2., i langt de fleste kommuner fokus pa de langvarige sygedagpenge-
sager, da netop disse sager pa grund af refusionsreglerne i forhold til staten er en tung ud-
giftspost i alle kommuner. De fleste kommuner folger disse sager ngje og har opstillet méltal
for antallet af sagerne, sa det sikres, at antallet af langvarige sygedagpengesager minimeres
lebende. Samtidig viser undersggelsen, at der pa tvers af kommunerne er en hgj grad af fo-
kus pd at have malrettede behandlings- og udviklingstilbud til sarlige grupper af borgere,
herunder serligt borgere med psykiske lidelser. Undersggelsen indeholder altsa eksempler pa
en kommunal indsats pa dette omrade, som kan have bidraget til at reducere antal tildelte
fortidspensioner og fleksjob, men det kan ikke entydigt pavises gennem denne undersggelse.

I kommuner, som tildeler forholdsvis fa fertidspensioner, er der flere eksempler péa, at
sagsbehandlere efterlyser sarlige metoder i opfaelgningsforlgbet i forhold til specifikke mal-
grupper for dermed at blive mere malrettede og effektive. Seerligt i forhold til gruppen af bor-
gere med stress og depression efterlyses der i disse kommuner nogle mélrettede tilbud. En
enkelt kommune fremhaver, at de har gode erfaringer med stresscoaching til dem, der er let-
tere til middel deprimeret eller har stress. I denne kommune er stresscoaching en del af et
storre kursus, hvor deltagerne samtidig gives en forklaring pa, hvad det vil sige at veere stres-
set eller have en let depression. Kommunen fremhaver her, at mange bliver beroliget af det-
te, hvis de bekymrer sig over, hvorfor de bliver svimle eller glemmer ting. Desuden er en
coach tilknyttet, der kan tilbyde individuelle samtaler. Alt i alt fremhaever kommunen, at det-
te tilbud giver en storre effektivitet i forhold til mélgruppen af middeldeprimerede og stres-
sede borgere.

Andre kommuner har varet inde i lignende overvejelser i forhold til, om en sarlig ind-
sats for gruppen af borgere med stress og depression ville kunne gare dem hurtigere raske og
arbejdsmarkedsparate. Det har flere steder fort til, at sagsbehandlere med stress- og depres-
sionssager er blevet opkvalificeret med en serlig tilgangsmetode til mélgruppen. Som resul-
tat af dette udvikler sagsbehandlerne en serlig méde at stille spergsmal pa og have kontakten
pa, som er tilpasset gruppen af borgere med stress og depression. Det kan i mange tilfaelde
veere gavnligt med en lidt hyppigere kontakt med netop denne malgruppe, end lovkravet el-
lers foreskriver, ifglge disse kommuner.

Generelt fylder sagerne med psykiske lidelser mere og mere i kommunerne, og holdnin-
gen blandt flere kommuner er, at hvis man ikke gor noget serligt ved denne type af sager, si
vil antallet og varigheden af disse sager kun blive ved med at vokse. Derfor benyttes typisk
psykiatriske speciallaegeerkleringer for at seette “skub” i borgerne. Begrundelsen for dette er,
ifelge en kommune pa omrédet, at det ikke fungerer i l&engden, at borgerne gar til samtaler
hos egen lage og far antidepressiv medicin, hvis det indeberer, at borgeren ikke samtidig er
inde i et positivt arbejdsmarkedsforlgb. Det hjelper ikke disse borgere at ga for meget hjem-
me. Den pagaldende kommune vil derfor opruste pa dette omrade og vaere mere proaktiv i
forhold til netop denne gruppe af borgere.
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Blandt kommunerne er der generelt et vist fokus pa at prioritere indsatsen over for sar-
lige grupper, ud over prioriteringen af indsatsen over for borgere med stress og depression.
En kommune navner eksempelvis, at kommunen henviser gruppen af misbrugere til et cen-
ter for socialt udsatte, som har sarlige kompetencer i forhold til misbrugsbehandling. Samme
kommune har ogsa en aftale med Dansk Flygtningehjalp omkring traumatiserede flygtninge,
hvilket har gjort behandlingen af denne gruppe mere effektiv.

I kommuner, som tildeler forholdsvis mange fortidspensioner, har man, ifelge undersg-
gelsen, overordnet set ikke en anden prioritering pa omradet. Pa tveers af kommuner, der til-
deler forholdsvis fi og forholdsvis mange fortidspensioner, ses der dog mindre forskelle i
praksis. I nogle kommuner er der en mindre skarp prioritering af serlige méalgrupper og knap
sd malrettede behandlings- og udviklingstilbud til sddanne malgrupper, og det hanger bl.a.
sammen med de enkelte kommuners stgrrelse og ressourcer pd omréadet. Resultatet heraf kan
vaere, at borgere i kommuner med ferre specialiserede tilbud far et mindre effektivt behand-
lings- og udviklingsforlgb og dermed ogsa darligere muligheder for at indga pa arbejdsmar-
kedet pd markedsorienterede vilkér.

6.4 Procedurer i sagsforigbet

Der er en rakke lovkrav, som skal overholdes, i sager vedrerende revalidering, fleksjob og
fortidspension, og det betyder, at de enkelte kommuners procedurer i sagsforlgbene grund-
laeggende folger det samme mgnster. Centralt er arbejdsfastholdelse, udarbejdelse af ressour-
ceprofil, arbejdspregvning (virksomhedspraktikker), indhentning af leegeerklaringer og andre
ekspertvurderinger opfelgning samt indstilling til enten revalidering, fleksjob eller fortids-
pension. Samtidig fremgar det dog af undersegelsen, at de specifikke procedurer, som de en-
kelte kommuner anvender i sagsforlgbet, kan variere, og dette kan have betydning for tilde-
lingspraksis pad omradet.

Generelt peger undersggelsen pa dette omrade pa, at der i langt de fleste kommuner er
fokus pé en systematisk sagsbehandling, herunder en standardisering af et typisk sagsforlgb i
form af tjeklister og retningslinjer for, hvornar (team)ledelsen skal inddrages i sagsforlgbet.
It-systemer spiller en veasentlig rolle i den daglige sagsbehandling, og kommuner, som har
arbejdet mélrettet med denne del, har oplevet nogle vasentlige effektivitetsforbedringer. En-
delig viser undersggelsen, at de kommuner, som gor mere brug af kvalitetssikring i forbindel-
se med efterbehandling af sager, har et bedre grundlag end andre kommuner i forhold til at
sikre sig, at afggrelserne om evt. fleksjob og fertidspension bliver truffet pa et sagligt og
stramt grundlag.

I kommuner, som tildeler forholdsvis fa fortidspensioner, er der en raekke eksempler p4,
at kommunerne har udviklet systematiske procedurer i sagsbehandlingen, som ger sagsbe-
handlingen lettere og far sagerne behandlet hurtigere. Det er sarlig brugen af tjeklister, en
klar ansvarsfordeling, anvendelige it-vaerktgjer og kvalitetssikring i forbindelse med efterbe-
handling af sager, som fremhaves af disse kommuner.

Tjeklister indeholder alle de elementer, som en sag skal indeholde, for den kan indstilles
til revalidering/fleksjob/fertidspension, og det sikrer, at sagsbehandlingen har veret fyldest-
gorende, og behandlingen af sagen kan foregd uden problemer i pensionsnavnet eller en lig-
nende bevillingsinstans. En kommune fremhaever, at deres tjekliste (procedureafklaring) har
betydet et fokus pé arbejdsfastholdelse som et forste og meget centralt element i sagsbehand-
lingen, herunder virksomhedskonsulentens rolle i forhold til at se, hvorvidt hjelpemidler,
kurser eller lignende kan hjalpe borgeren til at fastholde sit eksisterende arbejde.
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En klar ansvarsfordeling mellem sagsbehandlere og (team)ledelse bliver ogsa fremhaevet
af nogle kommuner som vesentlig i forhold til at sikre en effektiv sagsbehandling. Mindre er-
farne sagsbehandlere kan have svert ved at skare igennem i konkrete sager og som resultat
heraf eksempelvis forlenge en arbejdsprevning ud over, hvad der er ngdvendigt i forhold til
at foretage en rimelig vurdering af erhvervsevnen, som nevnt i afsnit 6.2. En precisering af,
hvad der er sagsbehandlerens opgave, og hvor (team)ledelsen skal inddrages i forhold til at
sikre en effektiv sagsbehandling, fremhaves sdledes af kommuner pd omradet som veerende
veesentligt.

It-veerktgjer fremhaeves ogsd som havende stor betydning i den daglige administration af
sager. MediConnect fremhaves eksempelvis af mange kommuner som et effektivt redskab i
forhold til at rekvirere lageerklaeringer og vurderinger. Samtidig naevnes ogsa, at sagsbe-
handlingen bliver betydelig nemmere, hvis sagsbehandleren kun skal indfere oplysninger i et
enkelt it-system (fx Opera) frem for, at oplysninger skal indferes i flere parallelle it-systemer.
Dertil kommer, at flere kommuner navner vigtigheden af, at (team)ledelsen hurtigt kan
treekke informationer ud fra it-systemet om eksempelvis rettighed i opfelgningen og dermed
foretage de nedvendige prioriteringer i forhold til opsatte malsatninger.

Kvalitetssikring i forbindelse med en gennemgang af afsluttede sager er ogsa et punkt,
der fremhaeves af nogle af de kommuner, som tildeler forholdsvis fa fertidspensioner. Flere
kommuner nevner, at de har udviklet en fast praksis i forbindelse med Den Sociale Ankesty-
relses praksisundersggelser. Denne praksis gar i flere tilfaelde ud over de formelle krav, som
tilsiger, at praksisundersogelserne (i henhold til retssikkerhedslovens §79a) skal behandles
pé et mgde i kommunalbestyrelsen i de deltagende kommuner. En kommune, som tildeler
forholdsvis f& fertidspensioner, nevner, at praksisundersggelserne studeres ngje i forhold til
at se, hvilke preecise krav, der skal vaere opfyldt, for der kan tildeles fleksjob og fertidspensi-
on, og at dette har en afsmittende effekt i forhold til den daglige sagsbehandling.

I kommuner, som tildeler forholdsvis mange fortidspensioner, fremgar det af underse-
gelsen, at der ikke kan pévises klare forskelle i forhold til kommunerne i undersggelsen i gv-
rigt. Der er dog en forskellig vaegtning og prioritering af kvalitetssikringsprocedurer kommu-
nerne imellem. En af kommunerne fremhaver eksempelvis, at den ikke har nogle faste stan-
darder, men baserer sagsbehandlingen pa en lgbende socialfaglig vurdering sammen med en
leegefaglig vurdering og arbejdsprgvning. Kommunen giver udtryk for, at der ikke er noget
typisk forlgb, og sagsbehandlingen kommer an p4, hvad borgerne fejler og gvrige individuelle
forhold. I denne kommune laegges veegten altsa i hgj grad pa den individuelle sagsbehandling,
men der arbejdes dog ogsé i varierende grad med en vis standardisering, herunder udarbej-
delse af flowdiagrammer og tjeklister.

6.5 Brug af revalidering

Lov om aktiv socialpolitik foreskriver, at kommunerne skal péase, at revalidering kun skal
bruges, hvis borgeren har begransninger i arbejdsevnen i forhold til ens eksisterende ar-
bejdsomrade, og der er realistisk mulighed for, at revalidering kan fare til hel eller delvis
selvforsorgelse. Er disse forudsatninger opfyldt, kan kommunen tilbyde virksomhedsrevali-
dering eller uddannelsesrevalidering. Uddannelsesrevalidering indebarer typisk flere om-
kostninger for kommunen end virksomhedsrevalidering, bl.a. fordi uddannelsesrevalidering
ofte har et leengere forlgb.

Generelt giver alle kommuner udtryk for, at der er strammet op pa, hvad der gives reva-
lidering til. Man har bl.a. strammet op i forhold til at imgdekomme borgerens gnske om reva-
lidering pa et bestemt fagomrade. Hvis jobmulighederne ikke er der pa det fagomrédet, bliver
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der i dag stort set ikke givet revalidering, og det udger en markant forskel i forhold til tidlige-
re. Dertil kommer, at finansieringen af revalideringen er blevet @&ndret i 2007, hvilket har be-
tydet, at kommuner, der har brugt uddannelsesrevalidering meget, nu har faet sterke gko-
nomiske incitamenter til at skare ned for antallet af uddannelsesrevalideringer og i hgjere
grad prioritere virksomhedsrevalidering.

Undersogelsen peger pa dette omrade p4, at der generelt i kommunerne er fokus pa en gget
brug af revalidering, herunder serlig virksomhedsrevalidering, som opfattes som den billigste
og mest mélrettede form for revalidering. Dette indebaerer typisk, at sagsbehandlerne skal gore
en serlig indsats i forhold til at fa borgerne til at acceptere en sddan ordning, og det kraever og-
sd, at kommunen er i teet kontakt med virksomheder i kommunen med henblik pé at finde rele-
vante jobfunktioner til en virksomhedsrevalidering. Samtidig viser undersggelsen, at der ikke
pé baggrund af de foretagne interview i kommunerne kan pévises nogle systematiske forskelle
mellem kommuner, der tildeler forholdsvis fa og forholdsvis mange fortidspensioner.

I kommuner, som tildeler forholdsvis fa fortidspensioner, fokuseres der pa at f s man-
ge borgere med nedsat erhvervsevne i revalidering frem for i fleksjob eller pa fortidspension,
men dette gaelder dog ikke kun for disse kommuner. En kommune neavner sdledes, at det kan
vaere svaert at fi borgere til at acceptere en revalideringsordning, hvis deres gnske har veeret
et fleksjob eller en fortidspension. Revalidering kreaever typisk mere af borgeren end et fleks-
job, s& kommunens opgave er at motivere borgeren til at acceptere revalidering som den rig-
tige losning i forhold til borgerens arbejdsmarkedssituation. Dette kraever en fokuseret ind-
sats. Mange kommuner giver udtryk for, at de tildeler for fi revalideringer i forhold til, hvad
de burde. En kommune, som tildeler forholdsvis fa fertidspensioner, giver udtryk for, at der
typisk er et problem i forhold til at gere konsekvenserne klare over for borgere, hvis de ikke
accepterer en revalidering. Ifglge denne kommune, er det kommunens opgave at sige til bor-
geren, at muligheden er revalidering, og hvis borgeren fravelger dette, er kontanthjalp det
eneste reelle alternativ.

En anden kommune navner, at der eksisterer et problem i forhold til ekspertisen pd om-
rddet. Den pageldende kommune arbejder sdledes pa at lave et revalideringsteam for at fa
mere ekspertise pd omradet og dermed ege antallet af revalideringer i kommunen pé bekost-
ning af fleksjob.

En kommune fremhaver, at virksomhedsrevalidering, hvor borgere optrenes i en funk-
tion med henblik pa fastansettelse, er et af de redskaber, der pa evidensbaseret basis har vist
sig at virke bedst, og det er kommunens opgave at vere opsggende i forhold til borgerne og
virksomhederne i kommunen i forhold til at promovere og udbrede denne lgsning. Samme
kommune fremheaver, at grunden til, at virksomhedsrevalidering ikke bruges mere, end til-
feeldet er, bl.a. skyldes, at der ikke har vaeret samme politiske fokus pa omradet, som tilfeldet
har veret pa fleksjob- og fortidspensionsomradet. Eksempelvis har Ankestyrelsen ikke gen-
nemfert praksisundersggelser pd omréadet i de seneste ar, og der har ikke varet en bred debat
om tildelingskriterierne.

I kommuner, som tildeler forholdsvis mange fortidspensioner, ses det, at mange af de
samme faktorer, som galder for kommuner, der tildeler forholdsvis fi fortidspensioner, ogsi
her gor sig gaeldende. Samtidig er der dog i undersggelsen to eksempler pd kommuner, der
tildeler forholdsvis mange fortidspensioner, hvor der i vidt omfang er blevet gjort brug af ud-
dannelsesrevalidering. Dette har vist sig at vaere en tung udgiftspost for kommunerne, serligt
efter refusionen fra staten blev minimeret i 2007, og som resultat heraf har man i disse
kommuner varet inde i en proces i 2007 og frem, hvor man har sggt i hgjere grad at fa borge-
re i ordinar beskaftigelse eller virksomhedsrevalidering frem for i uddannelsesrevalidering.
Konklusionen i begge kommuner var, at ”serviceniveauet var lidt for flot”, og der var brug for
opstramninger pa omradet.
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7 Seerlige forhold ved tildelingspraksis

Det er fremgéet af analysen, at der er nogle sarlige forhold ved tildelingspraksis i forhold til
fleksjob og fertidspension, som kraver en narmere analyse. I dette afsnit tages forst lege-
konsulentens rolle op, idet alle kommuner har understreget navnlig leegekonsulentens cen-
trale rolle i hele tildelingsforlebet. Dernzst ser vi nermere pi, i hvilken grad borgernes egne
onsker inddrages i forbindelse med tildeling af fleksjob og fertidspension. Baggrunden for at
tage netop dette forhold op er, at lovgivningen pa omradet> betoner, at der i sagsbehandlin-
gen skal tages udgangspunkt i borgernes egne ressourcer og udviklingsmuligheder, men sam-
tidig er det fremgdet i analysen, at kommunerne fortolker dette forhold ganske forskelligt, og
at det umiddelbart synes at have en vasentlig betydning for tildelingspraksis pa omradet.

7.1 Laegekonsulentens rolle

Generelt viser undersggelsen, at leegernes rolle i tildelingen af fleksjob og fertidspension er
central af en rekke grunde. Som lage sidder man inde med vigtig baggrundsviden om den
enkelte borger, og leegerne har gode muligheder for at gve indflydelse pd deres patienter og
iveerkseette en behandling i kraft af deres kendskab til dem. Dertil kommer, at de nye legeer-
kleeringer fra 2005 indebarer, at legeerkleringen skal udfyldes i samarbejde med den enkel-
te patient, og at der i den forbindelse skal veere en dialog omkring patientens arbejdsforhold.
Laegernes sarlige forudsatninger og kompetencer gor altsd deres rolle i en sygdomsopfalg-
ning helt central, hvilket ogsa bekraftes af en nylig undersggelse pa omradet (Damgaard og
Boll 2007).

Ser man mere specifikt pa leegekonsulentens rolle, bekraftes dette overordnede billede.
Lagekonsulentens rolle i forhold til tildeling af fleksjob og fertidspension beskrives af alle
kommuner som varende serlig veesentlig, idet den generelle leegelige vurdering i langt de fle-
ste tilfzelde er omdrejningspunktet for vurderingen af arbejdsevnen, og leegekonsulentens rol-
le i den laegelige vurdering er helt central. Ser man nermere pa leegekonsulentens rolle, frem-
gar det, at der navnlig er tre forhold, som synes at have betydning for leegekonsulentens cen-
trale funktion i tildelingspraksis pd omradet: leegeerkleringernes autoritative status, samar-
bejdet med sagsbehandlerne og samarbejdet med laeger/speciallager.

Det er ikke muligt pa baggrund af undersagelsen at differentiere pa dette omrade mellem
kommuner, som tildeler henholdsvis relativt fa og relativt mange fortidspensioner, men un-
dersogelsen efterlader det indtryk, at der mellem kommuner kan vere forskel pa den lege-
faglige bedemmelse af borgernes arbejdsevne.

Lageerkleringernes autoritative status handler om, at det for sagsbehandleren og kom-
munen er nemmere at fi en sag igennem, hvis der foreligger en klar laegelig dokumentation.
Denne dokumentation vejer i langt de fleste tilfaelde tungere end en ressourceprofil, arbejds-
evnemetoder eller lignende, og det haenger sammen med, at en leegelig vurdering ikke i sam-
me grad bliver draget i tvivl som andre typer af dokumentation, og en afgerelse derfor nem-
mere kan treffes pa dette grundlag. Et eksempel pa dette er nyere diagnoser, som piske-
smeld eller fibromyalgi, hvor kommunerne generelt leegger sarlig stor vegt pa leegekonsu-
lentens vurdering i afgarelsen af sagerne, da det ellers kan vere svert at tilvejebringe et klart
beslutningsgrundlag. Et andet eksempel p4, at det laegelige vagter hgjest, nevnes af en anden
kommune, som giver udtryk for, at der ikke er problemer med fortidspension i sager med le-
gelige begrundelser for uarbejdsdygtigheden, hvis sagerne bringes for ankenaevnet.
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Samarbejdet med sagsbehandlerne drejer sig generelt om, at sagsbehandlerne har brug
for at inddrage laegekonsulenterne i forhold til at forberede og afklare en specifik sag. Ek-
sempelvis har sagsbehandlerne typisk brug for leegekonsulentens vejledning i forhold til at
forberede sporgsmal ved indhentning af laegeerklaeringer og attester, idet laegerne efterspor-
ger s precise og velovervejede spergsmal som muligt. Et andet eksempel, hvor sagsbehand-
lerne har brug for legekonsulenternes ekspertise, er i forhold til fortolkning af speciallaege-
erkleringer, som ligger uden for sagsbehandlernes ekspertisefelt. Det fremhaves dog ogsa af
flere kommuner, at det er en balancegang for den enkelte sagsbehandler at vurdere, hvornar
sagsbehandleren selv kan laese sig til noget, og hvornar sagsbehandleren skal inddrage lege-
konsulenten. Alt, der skal videre til andre i sagsforlgbet, herunder legekonsulenten, betyder
lengere sagsbehandlingstid.

Samarbejdet med laeger/specialleeger pa omradet drejer sig bl.a. om rollefordelingen og
myndigheden pa omradet. Det er bl.a. blevet pavist, at leegerne ofte fremhaever som et kritik-
punkt, at der ikke i tilstraekkelig grad tages hensyn til deres faglige vurdering i den endelige
indstilling, mens leegekonsulenterne pa den anden side fremhever, at den enkelte familielee-
ge i for lille grad teenker arbejdsmarkedsrettet i deres indsats over for patienterne (Damgaard
og Boll 2007). En kommune i undersggelsen fremhaver eksempelvis, at skiftet af l&egekonsu-
lent i forbindelse med kommunesammenlaegningen i 2007 betad en @&ndring i praksis pd om-
radet, som alene kunne tilskrives den nye laegekonsulent.

Samlet set bekrafter undersggelsen det overordnede billede, som er kendt fra tidligere
undersggelser, at laegekonsulenten og den laegelige vurdering stir helt centralt i forhold til
afklaringen af erhvervsevnen og tildelingen af fleksjob og fertidspension (Damgaard og Boll
2007). Specifikt peges der i denne rapport pa leegeerkleringernes autoritative status og lege-
konsulenternes samarbejde med henholdsvis sagsbehandlere og laeger/specialleger som vae-
sentlige forklaringer pa laegekonsulentens centrale rolle i tildelingspraksis pd omradet. Sam-
tidig fremgar det dog ogsa af interviewene, at der laegges vegt pa en overensstemmelse mel-
lem laegeerklaeringer og arbejdsprgvning, og hvis der ikke er en sddan overensstemmelse — fx
at borgeren klarer arbejdsprgvningen i overensstemmelse med den legelige vurdering af ar-
bejdsevnen — sa foretages typisk en ny arbejdspragvning.

7.2 Borgernes egne gnsker

Det er centralt i forhold til sagsbehandlerens arbejde med den enkelte borgeres arbejdsevne,
at der ikke kun foretages en vurdering ud fra fysiske, psykiske og sociale kriterier, men at der
ogsa arbejdes med at udvikle borgerens muligheder for at komme i arbejde ud fra borgerens
egne ressourcer og interesser. Dette er fastslaet i arbejdsevnebekendtggrelsen*, hvor det bl.a.
specificeres, at der skal udarbejdes en ressourceprofil pa hver enkelt borger, der indgar i et
sagsforlgb. Denne ressourceprofil skal indeholde en raekke elementer, herunder borgerens
interesser, arbejdsidentitet, arbejdsrelevante ensker og prastationsforventninger m.m.

Spergsmaélet, som denne undersggelse rejser, er, hvorvidt der er forskel p4 kommunernes
praksis pa dette omrade. Er der forskel pé i hvor hgj grad borgernes egne gnsker inddrages i
sagsforlgbet i henholdsvis de kommuner, som tildeler forholdsvis fa fertidspensioner, og de
kommuner, der tildeler forholdsvis mange fortidspensioner?

Generelt gelder det pa dette omrade, at der i forhold til at inddrage borgerens egne on-
sker i en konkret sag er blevet strammet op i alle kommuner. Vaegten er generelt pa lovkrave-
ne i forhold til den faglige afklaring af erhvervsevnen, og de muligheder denne afklaring giver
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i forhold til borgerens arbejdssituation. Der gives eksempelvis ikke automatisk fleksjob eller
fortidspension, hvis borgeren gnsker dette, men der arbejdes tvaertimod pa at fi borgeren til
at acceptere, at tildelingen af fleksjob og fortidspension beror pé en afklaring af arbejdsevnen
og mulighederne for at udvikle den, og malet er at far borgeren i beskaftigelse pa sd ordinzere
betingelser som muligt. Samtidig viser undersggelsen dog, at der er mindre forskelle i prak-
sis, selv om de ikke entydigt kan henfores til kommuner, som tildeler henholdsvis forholdsvis
fa fortidspensioner og forholdsvis mange fartidspensioner. I nogle kommuner presses borge-
ren meget i forhold til at f4 borgeren til at acceptere et arbejde pa mere ordinare vilkar, end
borgeren selv umiddelbart er indstillet p4, mens man i andre kommuner tager mere hensyn
til borgerens individuelle situation og gnsker. To kommuner navner her, at storrelsen af
kommunen kan spille en rolle, idet man for kommunalreformen i mindre kommuner med et
steerkt lokalt preeg kan have sveaerere ved at se bort fra individuelle gnsker, da man i disse
kommuner typisk har et storre personligt kendskab til borgerne.

I kommuner, som tildeler forholdsvis fa fortidspensioner, er der flere eksempler p4, at
der fokuseres pa at fa tilvejebragt en praecis vurdering af borgerens arbejdsevne og et arbejde
pa disse vilkar, end der fokuseres pa at inddrage borgerens egne gnsker og forventninger pa
omradet. En kommune giver udtryk for, at det er kutyme for sagsbehandlerne at henvise til
lovkravene pa omrédet i forhold til en afklaring af erhvervsevnen, s sagsbehandleren der-
med far fokus vaek fra borgernes egne gnsker og forventninger i forhold til fleksjob og for-
tidspension. En anden kommune navner, at borgerne presses meget. Denne kommune féar
mange borgere, som gnsker sig fleksjob og kan ikke se anden udvej. Kunsten for sagsbehand-
lerne er at fa borgerne til at se, at der er andre muligheder, og fa borgerne til at acceptere en
revalidering eller et arbejde pa ordinzare vilkar.

I kommuner, som tildeler forholdsvis mange fortidspensioner, kan der pa baggrund af
undersogelsen ikke konstateres nogen klare forskelle i forhold til kommuner i gvrigt. I under-
segelsen er der dog et eksempel pa en kommune, som giver udtryk for, at borgerens holdnin-
ger spiller en markant rolle. Kommunen leegger vaegt pd dialogen mellem sagsbehandleren og
borgeren, og betoner, at man i fellesskab forsgger at finde de rigtige lesninger. Det er denne
kommunes erfaring, at de lgsninger, der virker, er dem borgerne selv har ejerskab til. Derfor
er det vigtigt at fa dem til at "teenke med”. Samme kommune giver dog ogsa udtryk for, at
borgeren ikke far lov til at "teenke med” pé en fortidspensionssag, medmindre borgeren ogsa
indgar i en arbejdsprgvning og lever op til andre formelle krav. Samtidig fremgar det ogsa, at
borgerinddragelsen har til formal at motivere borgeren til at indga i et arbejdsmarkedsforlgb,
og at inddragelsen af borgeren ikke har betydning for afgerelsen om tildeling af evt. fleksjob
eller lignende.
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English Summary
Eigil Boll Hansen, Ulf Hjelmar and Thea Suldrup Jergensen

The Granting of Anticipatory Pension and Flex-Jobs
A Qualitative Analysis of Differences in Practice in Danish Municipalities

A benchmarking analysis was performed by AKF, Danish Institute of Governmental Research
for the purpose of examining differences in practice at the municipal level with regard to the
granting of anticipatory pension or flex-jobs® to persons with a permanently reduced ability
to work, allowing for the facts that the composition of the population served differs from one
municipality to another, and that different municipalities operate under different conditions
(Kolodziejczyk et al. 2009). That quantitative analysis indicated that there was great varia-
tion in municipal practice, and that consequently it might be “easier” to be granted anticipa-
tory pension in one municipality than in another. In the light of that analysis, AKF has car-
ried out a follow-up qualitative study in nine municipalities to investigate possible explana-
tions of this variation in practice.

In the qualitative study, we focused on whether differences in municipal practice with
regard to the award of anticipatory pension and flex-jobs could be explained by differences
related to:

» the assessment of when ability to work is permanently reduced to such a degree that
the person will not be able to provide for himself or herself;

* the municipality’s endeavours to test the ability to work of persons being assessed and
have them enter work on terms that are as ordinary as possible.

We also sought to identify contextual differences in the granting of anticipatory pension and
flex-jobs. The context is determined for each municipality by its particular policy goals and
priorities relating to this area of its responsibilities, the limits of available resources, specific
initiatives related to the local government reform that took place in January 2007 along with
the establishment of the new job centres, and any particular organisational features affecting
it with regard to the processing and finalisation of flex-job and anticipatory pension cases.

The study indicates that the differences between the municipalities in the volume of flex-
jobs and anticipatory pension granted can be linked in part to their handling of long-term
cash benefit and sickness benefit cases. In several districts, a backlog of cases had arisen fol-
lowing the local government reorganisation of 1 January 2007, which coincided with the
establishment of the new job centres. Many municipalities also experienced a lot of pressure
on staff, and as a result of these circumstances a large number of unresolved cases had accu-
mulated in many districts since 2006. Those districts that awarded relatively few anticipatory
pension in 2006/7 seem to have been in a period in which they gave lower priority to resolu-
tion of cases of long-term recipients of cash benefit or sickness benefit, and one consequence
of this was the prolongation of many sickness benefit cases beyond 52 weeks.

On the other hand, the study found there were municipalities which had directed extra
resources in the period under consideration to clearing up the case backlog, including the ca-
ses of long-term recipients of sickness benefit. This resulted in a temporary rise in the num-
ber of people being granted anticipatory pension and flex-jobs, and this was reflected in the

> A flex-job is a subsidised job awarded, if a person’s capacity for work is reduced to such an extent

that it makes self-support impossible, even in a flexible working arrangement.
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benchmarking analysis, where these municipalities were classed as granting relatively many
anticipatory pensions and flex-jobs in 2006/7. In their case, this can accordingly be ascribed
largely to their strategy for dealing with a case backlog.

The presence of a group of stable and experienced council employees can contribute to a
higher degree of continuity in case processing and to the resolution of complicated cases, and
thereby to a quicker assessment and more stable rate of granting flex-jobs and anticipatory
pension, so that case backlogs are avoided. In recent years it has been difficult for many mu-
nicipalities — especially in the peripheral areas — to retain and recruit experienced employees
with a specialised social work background, and this has inevitably influenced case processing,
especially with regard to the complicated and lengthy cases. High staff turnover rates and
fluctuating staffing level allocations can have an adverse effect, leading to case backlogs in
lengthy cash benefit and sickness benefit cases, and to fluctuating rates of granting anticipa-
tory pension.

In all districts, the medical assessment of ability to work, together with work trials,
constitutes an important part of the basis for the decision on award of anticipatory pension.
The municipalities’ medical officers have decisive influence on the outcome of the considera-
tion of the medical report concerning ability to work. Several statements were made in the
interviews that gave the impression that the medical assessment of when ability to work was
permanently reduced to a level giving entitlement to anticipatory pension had been the deci-
sive factor in granting anticipatory pension. We have no basis to conclude that different me-
dical assessment of ability to work explains the different volumes of anticipatory pension
granted in the municipalities we studied, but there is a strong indication that it plays a
substantial role in relation to the variation between municipalities in the granting of anticipa-
tory pension.

The benchmarking analysis indicated that difference in assessment of ability to work was
particularly likely in cases of mental problems (Kolodziejczyk et al. 2009). In the interview
study, there was for example one municipality that attached particular importance to being
proactive towards persons with psychiatric conditions, as its experience in the area de-
monstrated that a gradual and gentle adaptation to the labour market had a decisive in-
fluence on the ability to work. This approach may conflict with the person’s own wishes and
beliefs as to his or her own ability to work, and for precisely that reason this district urged its
social workers to be particularly attentive to a gradual and ongoing adjustment to the labour
market for the group of clients with mental problems.

In municipalities that granted relatively few anticipatory pensions, there seems to have
been a tendency that the grant of flex-jobs had been centralised by placing the authority with
a department manager or with a team or board. This may have tightened up the requirements
for the grant of flex-jobs. However, there are also examples of similar centralisation in di-
stricts that granted relatively many anticipatory pensions.

The study did not yield indications of the existence in those municipalities that granted
relatively few anticipatory pensions of a particular preventive policy to counteract a tendency
for the ability to work of recipients of cash benefit or sickness benefit to be reduced to such a
degree that they would become entitled to anticipatory pension. However, there were di-
stricts that reported special programmes aimed at certain medical conditions (e.g., mental
conditions) or complexes of problems; but the method used in this study does not provide a
basis to conclude whether such programmes have influenced the rate of granting of anticipa-
tory pension or flex-jobs. These are complicated processes, in which to identify possible ef-
fects would require a completely different study design.

Nor have we identified differences between municipalities with regard to policy goals
and priorities in their efforts in relation to employment and the disabled. It is a general goal
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in all districts to reduce the number of long-term recipients of cash benefit and sickness be-
nefit. However, it appears that generally there are no policy goals regarding the rate of gran-
ting anticipatory pension or flex-jobs. The study further found that generally there were no
budget limits in relation to the granting of flex-jobs or anticipatory pension.
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Bilag 1

Interviewguide: Om kommunernes praksis ved tildeling af fortidspension og
fleksjob — ledere og sagsbehandlere

Prasentation af forskningsprojektet

Interviewene skal overordnet afdekke, hvilke forhold der gor sig geldende i den enkelte
kommunes praksis i forhold til tildeling af fertidspension og fleksjob. Baggrunden for dette
er, at en kvantitativ analyse pd omradet foretaget af AKF har vist, at der er store forskelle
kommunerne imellem i tildelingen af fertidspension. Vores undersggelse har til formal at af-
deekke, om forskellene kan skyldes:

— bedgmmelsen af, hvornar arbejdsevnen er varigt nedsat og har et omfang, si pa-
gaeldende ikke vil vaere i stand til at blive selvforsergende,

— kommunens indsats for at revalidere mv. og efterprove borgernes arbejdsevne.

I alt ni kommuner er udvalgt til interview. Der gennemfgres to interview i hver kommune
med henholdsvis en leder og en sagsbehandler.

Forskningsprojektet er finansieret af Arbejdsmarkedskommissionen. Det vil blive afrap-
porteret og offentliggjort i maj 2009.

Jeg vil bede dig teenke pa praksis siden kommunalreformen under interviewet.

1. Kort praesentation af interviewperson

a. Kunne du kort fortalle, hvilken stilling du har, og hvilken funktion du har i forhold til
tildeling af fortidspension og fleksjob? Hvilken uddannelse og erfaring pa omradet?

2. Abent sporgsméil omkring grundene til, at kommunens praksis pa omradet
er, som tilfeeldet er

a. Man kan liste landets kommuner i forhold til nytilgangen til fortidspension og fleksjob,
sd der i den ende af listen optraeder kommuner, der tildeler relativt mange borgere for-
tidspension og fleksjob og i den anden ende er kommuner, som tildeler relativt fa borge-
re fortidspension og fleksjob. Har du nogen fornemmelse af, hvor din kommune befinder
sig pa sadan en liste?

b. Hvorfor tror du, at I har denne placering pé en sddan liste? (Her skal ggres opmarksom
p4a, at listen er renset for de forskellige vilkar, der kan gere sig geldende for kommuner-
ne, saledes at det alene er kommunernes praksis pad omradet, der bestemmer, hvor de
ligger pa listen).

¢. Mener du, at der er nogle serlige forhold, der gor sig geldende i din kommune, som har
betydning for antallet af sager med fertidspension og fleksjob?

d. Hvad har kommunalreformen betydet for behandling og tildeling af fleksjob og fortids-
pension?

Politisk prioritering og kommunens gkonomi

a. Hvad er den overordnede politiske prioritering i kommunen med hensyn til at fa langva-
rige sygedagpengemodtagere og kontanthjaelpsmodtagere i match 4 og 5 i job frem for pa
fortidspension?

b. Er der nogen politiske méilsetninger for matchgruppe 4 og 5 og for langvarige sygedag-
pengemodtagere?

c. Erder nogen politiske malsatninger for tilgangen til fortidspension og fleksjob?
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Spiller hensynet til kommunens gkonomi og budget nogen rolle i forhold til tilgangen til
fortidspension og fleksjob? (Man kunne fx forestille sig, at borgere pé invalidepension er
nemmere at budgettere med end borgere, der er i gang med en forebyggende indsats pa
omradet).

Er der budgetmaessige begrensninger eller normer for antal tildelinger af fortidspension
og fleksjob?

I hvilken grad er der ressourcer til fx aktivering, arbejdsprgvning og revalidering af bor-
gere i matchgruppe 4 og 5 samt med langvarig kontanthjeelp?

I hvilken grad er der ressourcer til radighed i forhold til forberedelse af fartidspensions-
sager og fleksjob?

Organisering

Hvordan er opgaverne i jobcentret organiseret? Hvor er opfelgning over for matchgrup-
pe 4-5 og langvarige sygedagpengemodtagere placeret? Forberedelse og afklaring af for-
tidspension?

Hvem sidder i kommunens pensionsnavn (fortidspensionsudvalg)?

Kan du pege pa en searlig kultur i jobcentret, som kunne have betydning for antallet af
fortidspensionssager?

Opfolgning og afklaring af erhvervsevne

Hvad er et typisk forleb ved forberedelse af fortidspensionssager og tildeling af pension?
Er der normer eller uskrevne regler for omfanget af arbejdsprevning, leegelige erklaerin-
ger eller andre ekspertvurderinger?

Hvordan tilretteleegger I typisk det individuelle kontaktforlgb i fx langvarige sygedag-
pengesager og matchgruppe 4 og 5? Er der sarlige planer for sygeopfalgning, og hvordan
gennemfores opfelgningssamtaler? Er der en hyppigere opfelgning end den lovpligtige?
Er det en optimal made at gore tingene pa?

Har en indsats over for bestemte grupper veret prioriteret siden jobcentrets etablering
(januar 2007)?

Anvender I serlige metoder eller tilgange i opfelgningsforlgbet? Fx sarlige terapeutiske
tilgange.

Har I saerlige tilbud i forhold til borgere med specifikke helbredsmaessige, psykiske eller
sociale problemer — misbrugere, hjemlase, psykisk syge, handicappede?

Hvordan vurderes det, at en person har behov for fleksjob eller fortidspension? Hvad
skal der til?

Hvad gores for at sikre sig, at erhvervsevnen er si lille, at mulighederne pa arbejdsmar-
kedet er udtemt (fx arbejdsprovning eller andre mader at afdeekke mulighederne pa ar-
bejdsmarkedet)?

Hvordan inddrages ekspertise til afklaring af erhvervsevnen? Hvilken ekspertise har
kommunen adgang til, og hvilken ekspertise bruges?

I hvilken udstraekning inddrages psykiatrisk ekspertise ved psykisk sygdom?

Hvis vi ser pa revalideringssager... Hvad skal der til for at ivaerksette revalidering? Hvor
meget bruges revalidering? Hvordan tilretteleegges opfelgningen i revalideringssager for
at sikre, at erhvervsplaner overholdes, og revalidenten far den nadvendige stotte?
Hvordan vil du generelt beskrive jeres muligheder for at finde job pé sarlige vilkar i je-
res kommune?

I hvilken udstrekning pabegynder kommunen en sag om fgrtidspension til personer, der
ikke selv har sggt?
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Om tildelingspraksis

Kan du sige noget generelt om, hvad der skal til for at fa tildelt fleksjob og fortidspension
her i kommunen? Kan der formuleres nogen generelle kriterier? Hvordan vagtes forskel-
lige problemstillinger og vurderinger (legelige, psykiske, socialfaglige)? Hvordan vurde-
rer man nyere diagnoser som fx piskesmald og fibromyalgi?

Hvilken rolle spiller borgerens alder for vurderingen af en fertidspensionssag i kommu-
nen?

Hvilken rolle spiller borgerens egne gnsker og vurderinger for tildeling af fleksjob og for-
tidspension?

Hyvilke krav til dokumentation stiller pensionsnavnet for at tilkende fortidspension?
Hvis du med dine egne ord — her afslutningsvis — kort skulle karakterisere kommunens
praksis ved tildeling af fortidspension og fleksjob, hvad er s vesentligt at sige...

Var der forskel pa praksis mellem de "gamle” kommuner?

Har praksis a&ndret sig siden kommunesammenlagningen?



AKF

Nyropsgade 37
DK-1602 Kebenhavn V
tel: +45 4333 3400
ax: +45 4333 3401

f.dk

Dette working paper peger med udgangspunkt i en rakke interview i ni
forskellige kommuner pd forskelle i kommunernes praksis, der kan for-
klare variationer i omfanget af tildelte fortidspensioner og fleksjob. Un-
dersogelsen peger pd, at disse forskelle kan henfores til en raekke forskel-
lige forhold, herunder:

= den made, som den enkelte kommune har héndteret langvari-
ge kontanthjeelpssager og sygedagpengesager pd, hvilket i en
raekke tilfalde har drejet sig om hdndteringen af en sagspuk-
kel som folge af kommunalreformen pr. 1. januar 2007, som
faldt tidsmaessigt sammen med etableringen af jobcentrene,

= den rolle, som den enkelte kommunes laegekonsulenter har i
forhold til bedemmelsen af, i hvilken grad arbejdsevnen hos
hver enkelt klient er varigt nedsat til et niveau, som berettiger
til fortidspension,

= en rakke organisatoriske forhold i de enkelte kommuner, her-
under en centralisering af beslutningskompetencen hos en af-
delingsleder eller et team/rdd frem for hos den enkelte sags-
behandler.
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