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	Denne publikation indeholder en sammenskrivning af første delrapport fra evalueringen af Jobcenter Randers’ beskæftigelses​indsats, som CARMA udfører i perioden august 2008 – juli 2009. Sigtet med evalueringen er, at generere viden om, hvad der virker i indsatsen. Evalueringen vil undersøge de etablerede handlemåder, indarbejde rutiner, præsterede indsatser og deres effekter. Der arbejdes på at give en realistisk vurdering af, hvad der er ”kerner og avner” i implementeringen og resultat​erne, og hvorfor de sidste bliver, som de gør. Analysen og evalueringen skulle gerne bruges til:

· Viden, refleksion og rådgivning af politikere og beslutningstagere i Randers Kommune, LBR og Beskæftigelsesregionen om tilrettelæggelse og gennemførelse af arbejdsmarkedspolitik i området.

· At kvalificere problembevidsthed og indsatser på området og sammenhængen til andre, tilgrænsende politikfelter

· Hjælpe med til øget kommunal fokusering og debat om beskæftigelsesindsatsens vigtighed.

Med denne delrapport håber vi at medvirke til, at sætte en diskussion om styring og styringsværk​tøjer på dagsordenen, at skabe reflek​sion, debat og dialog om, hvordan målesystemet på en kon​struk​tiv måde kan indgå i styringen af beskæftigelsespolitikken. 

Den samlede Randers-evaluering om​fatter alle dele af jobcentrets virksomhed samt selve organiseringen af jobcentret. Evalueringen er opdelt i 5 undersøgelses dele, under hvilke der igen yderligere er en række undersøgelses​områder, der ønskes undersøgt. Det drejer sig om:

i. Målesystemet, 

ii. Det rummelige arbejdsmarked, 

iii. Det effektive arbejdsmarked, 

iv. Det udviklende arbejdsmarked, 

v. Det gode jobcenter.

Projektet fokuserer således på flere forskellige aspekter i forhold til beskæftigelses​indsatsen i jobcentret. 
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FORORD
Bedømmer vi beskæftigelsessystemet efter fortjeneste? Alle synes at have en mening om det, men få ved, hvordan systemet selv sætter succeskriterier op. Og endnu færre ved, hvordan man måler succeser og det modsatte. Internationalt er Danmarks ”flexicurity”-system blevet berømt, og heri har arbejdsmarkedsindsatserne en fremtrædende rolle. Beskæftigelsessystemets egne måder at op​gøre resultater og betydning på, forekommer dog at afvige ganske meget i forhold hertil. Den hjem​lige viden om det stort anlagte målesystem er selvsagt heller ikke særlig veludviklet. Få uden for systemet kender det. Men måske er der også her få, der reelt kender til dets konstruktion og konsekvenser af brugen. Det er alt sammen uhensigtsmæssigt, når beskæftigelsessystemet i høj grad styres ved hjælp af det nye målesystem.
Denne rapport søger at give et indblik i, hvordan der måles, og hvordan målinger bruges til styring i beskæftigelsessystemet, samtidig med, at vi vil argumentere for, at det ikke altid sker på betryg​gen​de vis. Argumenter herfor kan findes på de efterfølgende sider.
Rapporten er en sammenfatning af en større analyse, der kan konsulteres i rapporten: ”Hvordan tage mål af beskæftigelsessystemets målesystem? – Måling og styring på det arbejdsmarkedspolitiske område belyst ved resultater for Jobcenter Randers” (CARMA, Aalborg, 2009). Det vil vi naturlig​vis opfordre alle interesserede i at gøre, for her findes både argumentationskæder udfoldet, doku​mentation for og illustrationer af de konklusioner, der er samlet her.
1. Målesystemet – påkrævet og problematisk
I forbindelse med strukturreformen i 2007 blev det beskæftigelsespolitiske system organiseret på en ny måde, og underlagt en ny styring. Såvel det arbejdsmarkedspolitiske som socialpoliti​ske område har med Strukturreformen og Velfærdsforliget i 2006 gennemgået en række æn​dringer, der kort for​talt omfatter: En ny or​ganisering af ind​satsen med 91 nye jobcentre som om​drej​nings​​​​punkt (heraf 14 pilotjob​centre med ren kommunal ledelse), en række stramninger af lov​giv​ning og praksis i ret​ning af en joborientering og ind​​førelsen af et helt nyt måle- og styrings​system med fokus rettet mod re​sultater og effekter. 
Der blev således indført et nyt styringssystem, hvor styringen dvs. orienteringen af og kontrollen med beskæf​tigel​sesindsatsen frem​over skal ske med baggrund i målesystemets opgørel​ser af job​centrenes præstationer og resultater, eller med Arbejdsmarkedsstyrelsens formulering ” … en ny sty​ringsmodel … som i højere grad flytter fokus fra styring af indsatsen til styring på baggrund af resultater og effekter af indsatsen” (Arbejdsmarkedsstyrelsen, 2007).
Med det nye styringssystem blev der introduceret tre nye styrings​redskaber: Beskæftigelsesplanen, Resultatrevisionen og Jobindsats.dk., hvoraf det er de to sidste redskaber, som vi benævner som målesystemet i denne rapport.

Udgangspunktet for denne rapport er en vis bekymring for konsekvenserne af den centrale pla​ce​ring, målesystemet har fået i styringen af det beskæftigelsespolitiske system. Og med den fulde kommunalisering af indsatsen fra 1.8.2009 vil den centrale statslige styring yderligere sætte måling som styringsredskab i centrum. Beskæftigelsesregionerne vil formodentlig ligeledes blive brugt stærkere som styringsagenter, og her bliver målingerne et styrket omdrejningspunkt. Vi bifal​der natur​ligvis, at der fore​tages målinger af og indsamles information og viden om den beskæftigel​sespolitiske ind​sats. Synlighed og sammenlignelighed er vigtigt både for selvevalueringer og for beslutninger på systemniveau.

Men - for der et men - forudsætning for, at målingerne kan berige be​skæf​tigel​sespolitikken er; at de må​lin​g​er, der foretages for det første, er relevante målinger, forstået som målinger af det, der har cen​tral betyd​ning for beskæf​tigelses​politikken, at de for det andet er dækkende, og at de for det tredje hjælper systemet til at udvikle ind​satserne fremadrettet. Målinger må selvfølgelig også være pålidelige, når det er den arbejdsmarkedspolitiske fornuft, det drejer sig om. 
For at bedømme, om målesystemet indfrier disse kriterier, går vi ud fra de firehovedfunktioner, der er i arbejdsmarkedspolitikken: Allokering, kvalificering, beskæftigelsessikring og forsørgelse (Jørgensen, 2006/2007). Her​efter vil målesystemet som en del af det nye resultatstyringskoncept også blive vurderet ud fra, i hvor høj grad det omfatter gængs anvendte indikatorer inden for resultatstyring (”performance ma​nage​ment”) som målepunkter for: Effekt, tilgængelighed, rimelighed, hensigtsmæssighed og kva​litet. Det er en vurdering på systemets egne præmisser.
Målinger er påkrævede for at vurdere, hvad man gør og med hvilke resultater og for, at aktørerne kan forbedre styringen. Det gælder også, at målesystemets svagheder og begrænsninger vil for​plan​te sig til måske mindre arbejds​markeds​politisk relevant adfærd, såfremt måle​systemet samtidig gø​res til det centrale styringsredskab i systemet. Og det er ved at ske. 
Vi vil argumentere for, at målesystemets målinger ikke kan stå som den eneste kilde til in​formation og viden om beskæftigel​ses​​ind​sat​sen, men må betragtes som blot en kilde blandt flere til viden om beskæftigelsespolitikken. Målingerne viser nemlig kun en del af virkelig​he​den og må ikke alene op​fattes som sandheden om beskæftigelsesindsatsen. Kort sagt argumenterer vi for; at målingerne ikke kommer til at stå alene og dermed bliver tillagt for megen vægt og værdi, når beskæftigelses​indsat​sen skal bedømmes, planlægges og udvikles. Måling​erne viser et redigeret og stærkt ind​snævret bil​lede af den beskæftigelses​poli​tiske indsats og dens betydning. Det skal underbygges her.
Målesystemet frem​står ved første øjekast som ”neutralt” og objektivt i organiseringen og styringen af arbejdsmarkeds​politikken, men er reelt med til at drive og flytte indholdet i indsatsen - mod snæ​ver effekt- og efficiensfokusering (omkostningseffektivitet). Spørgsmålet er ikke, om effekt og ef​ficiens er irrele​vante styrings​parametre, for det er de ikke, men det afgørende er, om de er placeret i den rette sammen​hæng i viften af vigtige og egentlige arbejds​markedspolitiske (AMP’ske) mål, og så hvilke adfærdsstyrende effekter, det får. 

Vi er enige i og bi​fal​der at beskæftigelsespolitikken tager afsæt i ”evidensbaserede” informationer. Men vi ser en risiko i, at målesystemets centrale placering i styringssystemet for det første kan med​føre en form for ”måle-fetischisme”, hvor kun det, der kan måles og er med i målesystemet, ses som af betyd​ning for den beskæftigelsespolitiske indsats. Og at der for det andet udvikles en top-down sty​ring, der langt hen ad vejen neutraliserer den praksis-viden og profes​sionalisme, som de ansatte og de decentrale ledere i beskæftigelsessystemet må formodes at være i besiddelse af. Sker det, gø​res lokale og regionale po​litiske prioriteringer sekundære eller illusoriske, og de ansatte vil blive dræ​net for motivation og hæmmet i at bruge deres faglighed. 

Vi vil derfor se kritisk på målesystemet ud fra den nemt begrundbare position, at målesystemets må​linger skal være relevante, dækkende og omfatte hele AMP’en. Målesystemer er ikke værdifri og ob​​jek​tive; de er tværtimod ”værdi​fulde” og subjektive. Der registreres alene det, der er værdi​fuldt i forhold til den centrale programmering af syste​met, og måske ikke altid det, der set ud fra en samlet AMP’sk betragtning er mest relevant. Bekymringen kan derfor være, at de nuværende målinger er: For partielle, hvis det kun er en del af AMP’en (læs beskæftigelses​opgaven), der måles, for ensi​di​ge, idet det primært eller udeluk​kende er ud​buds​siden på arbejdsmarkedet, der måles på og for ”udy​namiske”, forstået således, at målingerne er historisk bagudskuende, og er ikke nød​vendigvis fremtids​orien​terede, f.eks. i forbindelse med forberedelse på virkningerne af et kon​junktur​skift. Sådan kan vores tese​grundlag indledningsvis markeres. 
Betænkeligheden i forhold til målesystemets centrale placering i det nye styringssystem bunder alt​så for det første i nogle generelle betragtninger om, hvad mål og målinger af politiske indsatser kan have af betydning for formningen og udførelsen af indsatsen. Og for det andet i overvejelser over, hvad betydning anvendelsen af ”performance management”-inspirerede måle​systemer kan have i forhold til offentlige opgaveløsninger. Endelig næres betænkeligheden for det tredje, af den klare fokusering i målesystemet på effekter i forhold til ydelsesområder inden for det beskæftigel​ses​po​litiske område.
Inden vi præsenterer vores hovedkonklusioner om målesystemets indhold og betydning, vil vi kort gennemgå nogle af de generelle problemstillinger, der gør sig gældende, når man gør noget målbart på området. Så kan det ”evidensbaserede” målesystem præsenteres. Derefter berøres problem​stil​linger direkte knyttet til at benytte ”performance management” på det beskæftigelsespolitiske om​råde.
2. At gøre noget målbart på beskæftigelsesområdet
Målesystemet kræver banalt sagt, at jobcentrenes indsats skal kunne tælles, opgøres kvantitativt. Dette krav eller denne tilpasning er ikke problemløs, for det at gøre noget målbart fordrer ofte, at målene, og dét, der måles, bliver gjort abstrakt, standardiseret og rutiniseret. Ganske enkelt - og ikke ganske uproble​ma​tisk. Faren er, at der etableres et tællelighedens regime, som let udgrænser andre væsentlige aspekter af betydning for AMP´en. Lad os kort se på indholdet i de tre begreber.
Abstraktion: For at gøre noget målbart og sammenligneligt, må man abstrahere. Der skal ses bort fra det specifikke ved de enkelte jobcentre og de enkelte indsatser. Abstraktion fra indholdet i det evaluerede arbejde er en forudsigelig bivirkning af at skulle måle og sammenligne aktiviteterne.

Standardisering: For at kunne sammenligne og måle, er der en tendens til at standardisere. En stan​​dard er en regel om, hvordan en række i øvrigt forskellige fænomener, f.eks. arbejdsprocesser og præstationer på forskellige områder, udtrykkes ved samme skabelon. Ellers har de centrale en​heder, Arbejdsmarkedsstyrelsen (AMS), ministeriet og beskæftigelsesregionerne, ikke den indsigt og sammenlignelighed, de ønsker. Det er spørgsmålet om, hvordan der måles; men det betyder ofte også den omvendte vej, at der stan​dardiseres efter måle- eller evalueringskriterierne selv. En klas​sisk iagttagelse i forvaltnings-, organisations- og po​litik​videnskab er, at kriterier, der bruges til eva​luering af en organisation, ofte kommer til at vir​ke dys​funktionelt tilbage på organisationens funk​tionsmåde. Kriterierne bliver nemlig til mål i sig selv. Det bliver næsten ligeså vigtigt eller vigtigere at kunne registrere behandlingen af brugeren korrekt som at kun​ne give den korrekte behandling. Og så bliver målinger nemt til boomeranger. En bivirkning ved standardiserede systemer er, at de be​​slut​tende niveauer, der vedtager systemer og standarder, ofte sidder så langt fra det udøvende ni​veau, at det ikke bliver informeret om standardiseringens negative konsekvenser. Den konse​kvens kan ses af monitoreringssystemer, der fremstår som et anonymiseret og institutio​na​lise​ret sy​stem, som ikke umiddelbart ser ud til at være nogen konkret aktørs værk.

Rutinisering: At opstille abstrakte mål og deraf afledte standarder, vil ofte føre til en ruti​ni​sering af arbejdet. Arbejdet kan blive gevaldigt styret i sin udførelse, med risiko for at ov​er​se afvigelser og sær​heder i den enkelte situation. Rutiniseringen kan imidlertid betyde en væsentlig styrkelse af den overordnede ledelses mulighed for at have overblik over opgaveløsningen – og så kan der kontrol​leres. Det betyder selvfølgelig også, at de enkelte mål bliver mere sammenlignelige, men rutinisere​de eva​lueringssystemer kan fordreje arbejdets indhold, fjerne opmærksomheden fra atypiske brug​e​re, øge tidspresset, klemme medarbejdere og brugere på deres selvforståelse. Det har mange under​søgelser godtgjort. Der er kort sagt faldgruber indbygget i en manualisering og standardisering af arbejdet på et så dynamisk politikfelt som AMP´ens. 

”Når evalueringen rykkes stadig tættere i tid og rum på den enkelte medarbejders daglige arbejde for at fremme evalueringernes positive effekter, jo mere udtalt bliver samtidig de negative.” (Dahler-Larsen, 2004, p.85).

Centrale styringssystemer og evalueringskrav har derudover en tendens til at blive suppleret med selv​​​overvågning og styring i organisation, sådan at organisationen bliver evaluerings- eller mål​bar. Det styringssystem, der er etableret til styring af jobcentrenes indsats, kan derfor tænkes at blive sup​​​pleret med jobcentrenes egne selvovervågnings- og styringssystemer. Det er bl.a. sket i de 14 pilot​jobcentre, der sammen har opstillet en række fælles målepunkter, der supplerer de obligatoriske målinger
, men som ligger helt i forlængelse af målings- og styringsfilosofien. Omvendt er der også en tendens til, at opgaver, der ikke er mål for, og derfor er i fare for ikke at blive prioriteret, vil bli​ve nedprioriteret eller glemt – selvom disse måtte være af stor vigtighed for at sikre AMP’ske for​nuftige indsatser på området. 
Tendensen til at ville ”please” systemet og dets målepunkter kan således få til resultat, at der internt i jobcentrene bliver givet instrukser i forhold til at vende interessen mod kun de opgaver, der måles på, ligesom selv-selektionen blandt opgaver, der skal prioriteres, kan arbejde i samme retning. Mål​euforien får kontraproduktive følger i så tilfælde.     

3. Resultatstyring – ”Performance management”
”Performance management” med målesystemer bygget op omkring præstations- og resultatmål har sin oprindelse i målinger i pro​duk​tionsvirksomheder. De centrale arbejdsmarkedsmyndigheder her​hjemme har hentet stærk inspiration i USA til at indføre sådanne målinger, og gør det stadig (andre inspirationer til de senere års store revisioner af AMP’en er hentet i Holland). Men beskæftigelses​området er ikke en produk​tions​virksomhed; derimod en of​fent​lig myndigheds- og servicevirksom​hed, hvorved den politiske ledelse er i centrum. Det skal man erindre sig – hvad enten det er en be​skæftigelsesminister eller fremtidigt kommunalbestyrelserne, der er de politisk ansvarlige for ind​satsen.
Hvor man i produktions​virk​somheden med rimelighed kan separere og skelne proces fra produkt, er det ikke så enkelt i service​virksomheder og slet ikke i de offentlige af slagsen. Distinktionen mel​lem proces og produkt gælder ikke uden videre i of​fent​lige servicevirksomheder. Hertil kommer, at det offentlige også er myndighedsudøvende institutioner, der skal sikre social orden, ligebe​hand​ling, øge ligestillingen m.v., ligesom der her må opereres med åbenhed og regnes med pres og pro​test (se Dalsgård og Jørgensen, 2008) 
Den konkrete hjælp og service, som offentlige servicevirksomheder som jobcentrene leverer, er pro​cesser - en samtale er en proces, og den er af​hængig af den konkrete relation mellem med​ar​bejder og borger. Mikro​pro​cesserne er helt afgørende; og det gør produktet uhåndterligt. Det er derfor di​skutabelt f.eks. at måle antallet af samtaler, uden samtidig at se på kvaliteten og processen. De man​ge mikroprocesser, der producerer de samlede resultater, glim​​rer imidlertid ved deres fravær i måle​systemet.

Et system baseret på monitorering af præstationer vil have en tendens til at skifte fokus fra kvali​ta​tiv orientering af indsatsen til kvantitative og numeriske vurderinger af, om noget er gennemført. Hertil kan der på den ene side an​føres, at indikatorer og præstationsopgørelser, der gør indsatsen gen​nemsigtig, kan for​bedre de poli​tiske beslutninger og sikre fokus. Heroverfor kan der på den an​den side fremføres, at det at begrænse beslut​nin​g​er til at blive taget på baggrund af, hvad der kan specificeres og måles i form af præ​stationer og ef​fekter, fører til et snævert ”tunnel syn”. Kvanti​tative mål og målelige effekter begrænser, hvad der bliver talt som præ​sta​tioner, og noget tyder på, også hvad der bliver vurderet som væsentligt (Linda McGuire, 2004, p.135). Ud fra dette videns​grundlag, kan man risikere at målene i beskæftigelsesplanerne indskrænker sig i forhold til resultat​revisionens målinger og Jobindsats.dk’s opgørelser.
4. Præsentation af målesystemet
Målesystemet består overordnet set af de to styringsredskaber Jobindsats.dk og Resultatrevisionen med de målinger, der indgår i redskaberne, herunder specielt ”Ministerens udmelding af centrale mål for det kommende års beskæftigelsesindsats”. 

Resultatrevisionen er det centrale opfølgningsværktøj. Resultatrevisionen er således bagudskuende i sin ”styring”, idet det har fokus på resultater og effekter af den indsats, som jobcentrene har gen​nemført. Resultatrevisionen viser en række ”nøgletal” for, hvordan det er gået med indsatsen i de forskellige ydelsesgrupper. Resultatrevisionen viser således udviklingen i resultater og effekter over tid og giver samtidig mulighed for at vurdere sig selv i forhold til sammenlignelige job​cen​tre. Ved at vise udviklingen i effekter og resultater over tid i det enkelte jobcenter og sammenligne job​cen​trets præstationer med ”Jobcentre med samme rammevilkår”, giver det ideelt set jobcentrene mulig​hed for at opfange fare​signaler i udviklingen i indsatsen og problemer i forholdet mellem jobcen​trets egne præstationer og andre jobcentres resultater. Det er positivt med et tidligt varslingssystem. Dermed skulle der også kunne gives en anvisning på områder, som der med fordel kan sættes ind over​for.  Resultatrevisionen medvirker til at gøre jobcentrenes præstationer gennemsigtige, den sik​rer arbejds​markedets parter, lokale politikere og forvaltningen en mulighed for at følge op på be​skæf​tigel​​sesindsatsen i jobcentret. Den skaber et fælles udgangspunkt for dialog om indsatsen. Alle bør kunne bifalde intentionerne med resultatrevisionen.
Jobindsats.dk er det løbende monitoreringssystem, der på en let tilgængelig måde viser resultater og effekter af beskæftigelsesindsatsen i Jobcentrene.

Udgangspunktet for Jobindsats.dk er oplysninger, om de ydelser personer, der ikke er i job, kan tildeles. Ydelserne, der er tale om, er
:

· Arbejdsløshedsdagpenge, 

· Kontanthjælp, 

· Starthjælp, 

· Introduktionsydelse, 

· Forrevalidering, 

· Revalidering, 

· Sygedagpenge, 

· Ledighedsydelse, 

· Fleksjob og 

· Førtidspension.

Endvidere giver redskabet oplysninger om:

· Resultatrevisionen

· Ministerens mål

· Andre aktører

· Herkomst

· På kanten af arbejdsmarkedet

· Befolkning og arbejdsmarked

· Udenlandsk arbejdskraft.
For hvert område - dvs. for hver form for underhold samt øvrige måleområder -, er der mulighed for at foretage en række statistiske udtræk og analyser, f.eks. ved at sammenligne eller ”benchmarke” den enkelte kommune eller det enkelte jobcenter med andre.

Jobindsats.dk kan f.eks. give svar på: Hvor mange, der får en bestemt ydelse? Hvor længe, de ledige i gennemsnit har fået ydelsen? Hvor mange, der er i aktivering? Og hvilke redskaber, jobcentret an​vender i aktivering? Ligesom det er muligt at få oplyst antallet og andelen af ikke vestlig løn​mod​tagere, eller hvad rettidigheden er, hos andre aktører. Der gives således chance for at følge meget tæt, hvad der sker i beskæftigelsessystemets celler, jobcentrene, - ja, man kan overvåge helt ned til den enkelte medarbejder.
Jobindsats.dk giver som nævnt jobcentrene mulighed for at sammen​ligne sig eller benchmarke sig på tværs af Jobcentre. Sam​menligningen af indsatsen kan være med hele landet, med et bestemt job​center, med nabojobcentre, med jobcentre inden for samme beskæftigelsesregion eller med et hvil​ket som helst jobcenter, der ønskes. Muligheden for sam​menligning er en hjørnesten i resul​tat​sty​r​ings tankegangen og i Jobindsats.dk

Centralt for målesystemets mulighed for benchmarkning er muligheden for sammenligning med ”Jobcentre med samme rammevilkår”. Denne sammenligning skulle ifølge AMS være mere me​ningsfyldt end mere tilfældige sammenligninger, idet: ”Jobcentre inden for samme klynge har en række grundlæggende træk tilfælles, som har betydning for antallet af modtagere af offentlig for​sørgelse og for, hvor længe de modtager denne, f.eks. nogenlunde samme andel lavtuddannede og samme andel enlige forsørgere. Derfor kan borgere inden for samme klynge forvente gennem​sni​tligt at være nogenlunde lige mange dage på overførselsindkomst i løbet af et år” (http://www.jobindsats.dk/graphics/Publikationer/Undervisningsmateriale_beskaeftigelsesplan.pdf)

Der anvendes således to begreber henholdsvis ”Rammevilkår” og ”Jobcentre med samme ramme​vilkår”. Nedenfor er de to begreber defineret og deres indbyrdes relation præsenteret:

	Definition: Rammevilkår = Hvor mange dage en gennemsnitborger forventes at mod​tage en be​stemt forsør​gel​sestype i løbet af et år.


	Definition: Jobcentre med samme rammevilkår = Gruppering af jobcentre, ud fra de gennemsnitlige ydelseslængder inden for de forskellige forsørgelsestyper.


Jobindsats.dk viser altså løbende resultater og effekter af beskæftigelsesindsatsen i de enkelte job​centre og giver mulighed for at benchmarke på tværs af kommuner og regioner. Gennem Jobind​sats.dk får alle interessenter og borgere adgang til den samme information og viden. Jobindsats.dk skal bidrage til at give et overblik for politikere, ledere og medarbejdere over jobcentrenes resultater og effekter og generere data til brug for Resultatrevisionen og udarbejdelsen af beskæf​tigelses​pla​nen:
”Målet med Jobindsats.dk er at give et bedre beslutningsgrundlag for alle, der skal træf​fe beslut​ninger og tilrettelægge beskæftigelses​indsatsen, lokalt regionalt og nationalt.”, som det siges i no​tat fra Arbejdsmarkedsstyrelsen om det lokale beskæftigelsesråds opgaver. (AMS: ”Det lokale be​skæftigelsesråd”, 30. juni 2006 p.9). 

5. Problemer i og med målesystemet

Gennemgangen af målesystemets målinger har vist, at de helt overvejende - for ikke at sige i praksis fuldstændig – er udbudsorienterede, og der er et eklatant fravær af målinger i forhold til efter​spørg​sel og borgerorientering. Det kommer blandt andet til udtryk ved, at målinger på match​nings​om​rå​det synes opgivet i målesystemet. Helt og aldeles. Og det er dog ellers en hovedfunktion for hele be​skæftigelsessystemet! Der er ingen målinger i forhold til spørgsmål som jobåbninger, stillings​op​slag eller jobskift. Målinger i forhold til aktiveringsomfang og indhold har en begrænset og tilbage​trukket placering. Målesystemet synes således ikke at have meget til overs for dansk ”flexicurity” – det må overraske dybt. 
I forhold til AMP’en er det således beskæftigelses​sikring via støtte ordninger samt udbudssiden af allokeringsfunktionen, der er indeholdt i måle​systemets målinger, mens opkvalificeringsaspektet også er begrænset. Perspektivet i målesystemet er ydelsesdimensionen. Uden nogen videre argu​men​tation er der sket en betydelig indskrænkning. Langt den overvejende del af målingerne er ef​fektmålinger. Målingerne er kun hårde kvantitative opgørelser orienteret mod ”outcomes”, og der forekommer ikke må​linger i forhold til andre effektivitetsforhold som kvalitet, tilgængelighed og brugertilfredshed. Der er således ingen målinger i forhold til proces-, inklusions- eller tilfredsheds​opgørelser. F.eks. er der et fuldstændigt fravær af opgørelser over antallet af klager over jobcentre​nes indsats og tilbud, lige​som der ikke er målinger, der viser, hvor stor en andel af klagerne over jobcentrenes indsats, der har fået medhold. Ligestillingsperspektiver er selvsagt også fraværende i beskæftigelsespolitikken, kan vi konstatere.
Analysen af målesystemet har også vist, at der er problemer forbundet med anvendelsen af ”Jobcentre med samme rammevilkår” til læring og vurdering af indsats ud fra sammenligninger af jobcentrenes resultater. Begrebet skulle sikre, at job​centrenes resultater kunne blive sammenlignet på et retfærdigt grundlag, og dermed være et rimeligt udgangspunkt i forhold til læring af de gode resultater: Problemet med dette begreb er bl.a., at resultater opnået i sam​menlignelige jobcentre kan være vanskelige at lære af, eftersom resultaterne kan være opnået på baggrund af meget store forskelle i f.eks. målgruppesammensætningen. 
At der kan være store forskelle i målgruppesammensætningen, skyldes den metode og de kriterier, der ligger til grund for at etablere klyngerne af ”Jobcentre med samme rammevilkår”. Metoden medfører, at der umid​del​bart ikke er noget til hinder for, at job​centre med meget forskel​lige demografiske og sociale karak​teristika kan havne i samme klynge – blot nettoeffekten af de samlede forskelle i rammevilkår er tilnærmelsesvis ens. Det kan således være ret så diskutabelt umiddelbart at overføre lære fra et jobcenters resul​tater til et andet center inden for klyngen, idet resultaterne kan være opnået på baggrund af vidt forskellige betingelser. 
Et andet forhold, der sætter spørgsmålstegn ved begrebet ”Job​centre med samme rammevilkår” som et godt sammen​ligningsgrundlag, er, at begrebet måske hverken er så ”retfærdigt” et udgangspunkt for sammenligning eller så dækkende for associationen mellem jobcentrene, som betegnelsen sig​nale​rer. Dels fordi der trods tilsvarende rammevilkår kan være tale om store for​skelle i målgrupper mellem klyngens jobcentre, og dels fordi det viser sig, at der på flere målinger er mindre sammen​hæng mellem forventninger til effekter og fak​tiske effekter inden for klyngen end i populationen som helhed. Som sagt rører det ved selve grundideen med begrebet, idet ”Jobcentre med samme rammevilkår” skulle være et mere ”retfærdigt” udgangspunkt for sammen​ligning og bedømmelse af et jobcenters resultat end f.eks. landet som helhed. Det behøver ikke at være tilfældet.
Gennemgangen af målesystemet har endvidere vist, at der ikke umiddelbart er sammenhæng mel​lem præsta​tions​resultater og effekter f.eks. i forholdet mellem rettidig​hed​en for jobsamtaler og ud​viklingen i ledighedsomfanget. Et spørgsmål, der rejser sig i forlængelse af undersøgelsen, er, hvor relevante effektmålene egentlig er som pejlemærker for jobcentrenes styring. Vores under​søgelser har vist, at det er diskutabelt, i hvor høj grad de målte effekter faktisk kan ses som effekter af job​centrenes indsats, ligesom det er et spørgsmål, i hvilket omfang jobcentrene har indflydelse på ud​viklingen i de forskellige effektmål. Det bevidnes af høje korrelationer på ca. 0,9 mellem fak​tiske og forventede resultater på baggrund af rammevilkårsopgørelser. Det gør sig gældende inden for bl.a. a-dagpenge og kontanthjælpsområdet. Når man samtidig husker de metodiske problemer, der er forbundet med effektopgørel​ser, så er det i det hele taget begrænset og usikkert, hvor meget, der reelt ud fra måle​syste​met kan siges om den direkte effekt af jobcentrenes indsats. 

 Undersøgelsen har også påpeget, at en del af målingerne har en karakter, så det kan være vanskeligt altid at forstå og fortolke målingernes indhold. Her må peges på såvel opgørelsesmetode, politisk kontekst som kompleksitet og gennemskuelighed samt registreringspraksis i forhold til målingerne. F.eks. er det godtgjort, hvordan identiske mål men forskellige opgørelses​metoder mellem kom​mu​nale og statslige målgrupper i forhold til job​samtaler kan medføre for​hastede konklusioner og ”u​ret​færdige” sammenligninger af den kommunale og statslige indsats. En fair bedømmelse og tolk​ning af målingerne fordrer, at forskelle i opgørelsesmetoder og målgrupper gøres klart, før kon​klu​sioner drages. Endvidere er det vist, hvordan målingernes kompleksitet kan anspore til utilsigtet ad​færd og ”konstitutive” effekter. Eller sagt mere direkte: opgørelses​metoderne bag må​lingerne - som i alle New Public Management-baserede målesystemer – kan anspore til snyd i det udførende led for at opnå de ovenfra ønskede resultater. Det er mildt sagt ikke særlig heldigt.
6. Målesystemets indvirkning på Beskæftigelsesplanen

I rapporten har vi undersøgt beskæftigelsesplanerne i Randers i 2007 og 2008 for at se, hvordan må​lesystemets målinger og fokus på resultater og effekter i styringssystemet har virket ind på de politi​ske prioriteringer og opstillede mål. Endelig er det blevet vurderet, i hvilket omfang beskæf​tigel​ses​planerne kan fungere som styringsværktøjer, der kan forklare Jobcenter Randers gode re​sultater. For Jobcenter Randers klarer sig overordentlig godt i ”benchmarking”-sammenhæng. Job​center Randers er dog ikke evalueret, men brugt som illustration af nogle af de problemer, der ligger i målesystemet og dets brug som styringsredskab.
Gennemgangen af beskæftigelsesplanerne har vist, at den alt overvejende del af målene i beskæf​tigel​sesplanerne er udbudsorienterede og beskæftigelsesrettede. De afspejler på den måde vægten i målesystemets målinger. Trods fokuseringen på udbud og beskæftigelse i målingerne indeholder be​skæftigelsesplanerne såvel mål i forhold til efterspørgselssiden som mål, der ræk​ker udover en kortsigtet beskæftigel​ses​orientering. 
De gennemgåede beskæftigelsesplaner har således et bredere sigte og videre perspektiv end mål​ing​erne i målesystemet. Beskæftigelsesplanerne vurderes derfor ikke at være stærkt begrænsede af måle​sy​stem​et. Det er dog ikke til at afgøre endeligt, i hvor høj grad målesystemet har haft direkte indflydelse på, hvilke mål der er valgt i forhold til de konkrete undersøgte beskæftigelsesplaner. Her formoder vi, at der er betydelige lokale forskelle. Vi vurderer dog, at målesystemet har haft indflydelse på udvælgelse og fastlæggelse af de opstillede mål mange steder, ligesom det må formodes, at indflydelsen med stor sandsynlighed vil være tiltagende. Der er jo lovet en yderligere stærk statslig styring af kommuner​ne fremover. En endelig bekræftelse af disse vurderinger kræver dog yderligere undersøgelser. Om​vendt kan man også anføre, at der er og bør være plads til stærkere lokale prioriteringer, hvis det skal give me​ning politisk at have overdraget ansvaret for AMP´en til kommunerne fra 1.8.2009.
I forhold til styringspotentialet vurderer vi, at beskæftigelsesplanerne fra 2007 og 2008 næppe kan være forklaringen på, at det går så godt i Randers, eftersom det umiddelbart vurderes at være van​ske​ligt at styre efter de opstillede mål. For det første kan der ikke identificeres en egentlig problem- eller programteori bag målene i planerne, der kan forklare sammenhænge mellem indsats og effekt. Målesystemet mangler ganske enkelt en programteori, dvs. kausale antagelser om, hvordan sammenhænge mellem problemer, indsats og effekter etableres. For det andet er de opstillede mål kun i et begrænset antal specifik​ke. Det vurderes således, at den overvejende del af målene ikke er konkret operationelle i en grad, så det umiddelbart vil være muligt at styre efter dem. 
Beskæftigelsesplanerne kan således ikke alene forklare de gode resultater i Randers´ tilfælde. Job​cent​ret må have andre styringsredskaber og arbejdsmetoder, der kan forklare de opnåede resultater. Det skal dog undersøges nær​mere i de videre undersøgelser. Beskæftigelsesplanernes prioriteringer og mål har et bredere perspektiv end målesystemets målinger, og de opstillede mål og prioriteringer forekommer ikke umiddelbart begrænset af målesystemets synsfelt. 
Det er faktisk nedslående at skulle konstatere, at den indledningsvis fremførte bekymring for be​skæf​tigelsessystemet har vist sig at være velbegrundet: Målingerne har vist sig at være for partielle, idet det primært er beskæftigelsessigtet ud fra en ydelsestilgang, der foreligger målinger på. Der er for ensidige, idet det hovedsageligt er udbudssiden, der måles på, og hvor det også kan være for u​pålideligt kun at sætte fokus på ændringer i forsørgelsesgrundlag for forsikrede ledige og kontant​hjælps​modtagere. Endelig er målesystemet for udynamisk, forstået således, at målingerne er histo​risk bagudskuende; de er ikke nødvendigvis fremtidsorienterede, f.eks. i forbindelse med at forbere​de på virkningerne af et konjunkturskift, og et sådant står vi midt i. Aktuelt vil målesystemet nemt konservere et konjunkturelt forældet syn på AMP´en, hvis der ikke sker omprogrammering snarest.
7. Tro ikke på alle målinger – tro på jer selv
Måling og styring er blevet kædet sammen i det nye beskæftigelsessystem. På en ganske bestemt og snæver måde. Informationer om præ​sta​tioner for jobcentrene er fundamentale for at styre og tilret​te​lægge politik. Præstationsmålinger for at overvåge resultater er nødvendige - men ikke tilstræk​ke​li​ge -, og de må ikke stå alene, når beskæftigelsespolitikken skal planlægges og fastlægges. Det un​der​​streger denne gennemgang af målesystemet.

Hidtil har målesystemet været betragtet som et rent forvaltningsmæssigt redskab, der objektivt giver oplysninger om det enkelte jobcenters præstationer og resultater, og at der her igennem bliver givet relevant information og viden til at sikre gennemsigtighed og sammenlignelighed mellem jobcentre​ne. Kort sagt har der ingen offentlig diskussion været om målesystemet, fordi det er blevet betragtet som blot en nødvendig og måske lidt kedelig ”teknikalitet”. Det skulle dernæst give beslutnings​ta​gere mulighed for af få hjælp til at afgøre, hvad der skulle forbedres i indsatsen. Evidensba​se​rin​gen skulle være sikret - med statsgaranti, fristes man til at sige. 
Vi advarer mod denne opfattelse af målesystemet som noget objektivt, neutralt og kun teknisk. Det er i høj grad blevet et beskæftigelsespolitisk værktøj, der retter politikken i en bestemt retning og definerer roller og magtpositioner i systemet. Også derfor skal det diskuteres i en bredere sammen​hæng. Tællelighedens regime må udfordres.
Man skal holde sig klart, at det er påkrævet med målinger og vurderinger. Vores konklusioner fører imidlertid mod at foreslå et skift fra et evidensstyret system til et evidens​informeret system. Dermed menes, at der skal lægges mere vægt på dialoger i systemet og decen​trale tilpasninger til de priorite​rin​ger og sammenhænge, der er lokalt begrundbare, ligesom de an​sattes ekspertise og praksisviden udnyttes bedre. Kvaliteten af dialoger og læringstilfælde i systemet synes afgørende. Det må måle​systemet hjælpe med til at fremme – og ikke forhindre. 
Det er således også en flerhed af videnskilder, der skal træk​kes på: statistiske, videnskabelige, de an​​sattes erfaringer og professionalisme, borgernes værdier og ønsker og politikernes tilsvarende. Må​​lesystemet må finde sin plads ved siden af disse andre datakilder – og så må det revideres og ud​vikles. Med forslagene fastholdes evidensbaseringen, men den centrale styring gøres mindre virk​som i forhold til lokale politiske prioriteringer og mere dækkende og omfattende i forhold til den sy​stemramme, som er nødvendig for AMP´en. Det sidste er meget afgørende at påpege, for alle vig​tige aktører må hente sigtelinier, forståelse og udsyn heri. Det er også vigtigt at kunne opfange og gribe ind over for uhensigtsmæssig kommunal adfærd i systemet. Samtidig foreslår vi dog en åben proces, hvori det kan diskuteres og besluttes, hvordan de nødvendige udvidelser af målesystemet kan se ud, således at det bliver relevant, dæk​kende og fremadrettet. Her forudsætter vi, at det ikke kun er effektsiden, der kommer i centrum, men også de gode processer, som i sidste instans er a​f​gørende for at producere robuste resultater. Eksemplet er at gøre Beskæftigelsesplanen til et stær​kere lokalt og prioriterende redskab, fordi det er fremadrettet og ikke som i dag - direkte bundet til målesystemet.

Negativt formuleret gælder det om, ikke at forveksle information med viden. Der er en hierarkisk ord​ning på spil, som må respekteres: Dataproduktion er i bunden af hierarkiet, hvorpå informationer pro​duce​res, som igen kan blive til viden, hvis man besidder en adækvat programteori. Men selv det​te er ikke nok til at sikre den ”arbejdsmarkedspolitisk fornuft", for øverst i hierarkiet er, hvad man må kalde ”visdom”. Og den kan ikke afledes af det nuværende målesystem. 
Altså: Fra data, der er registreringer, til informationer, som er prioriterede samlinger af data, over viden, der bygger på en kausalforståelse og relevans overvejelser, til visdom, der er den politiske prioritering af, hvad er ønskeligt. Målesystemet i dag suggererer, at informationerne samlet i systemet er lig med viden. Det er ingenlunde tilfældet, hvor manglen på kausale antagelser er åbenlyse.
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Rapporten giver alene et kortfattet indblik i det beskæftigelsespolitiske målesystem, dets målinger og dele af dets indhold. Vi har i arbejdet forud forsøgt at gå ”bag om” målesystemet for at afdække ikke kun nødvendige styrker, men også mulige svag​​heder, uhensigtsmæssigheder og utilsigtede virk​ninger af systemet. Målesystemet er ikke kun brugt som et tidligt varslingssystem, informa​ti​ons​kilde og aktivitetsregistrant i systemet i dag, men også som videns- og styringsredskab. Og så hopper kæden let af, hvis man ikke er i besiddelse af adækvat programteori og styringsviden. 

Med denne korte sammenfatningsrapport håber vi, der kan startes en bredere diskussion i beskæf​tigelses​systemet – og gerne udenfor – om styrker og svagheder i målesystemet og om behovet for at få revideret måling og styring på beskæftigelsesområdet. Med det konjunkturomslag og ganske an​derledes svære ledighedsudviklinger, vi er gået ind i, er fornuftige omprioriteringer af mål, målinger og styrings ”melodier” uomgængelige. Forholder man sig tonedøv over for forandrings​behovene, kom​mer arbejdsmarkedsindsatserne ud i svære virke- og legitimitets​problemer. Omprogrammering af AMP’en er uomgængelig, og heri må indgå en revision af målesystemets indretning og brug. Der er brug for målinger – vel at mærke de rigtige, relevante og fornuftige.
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� De 14 pilojobcentre har sammen med KL udpeget 12 målepunkter, hvoraf de 7 mål er suppleringer i forhold til de obligatoriske målinger i Resultatrevisionen. 2 af de 7 supplerende mål henter oplysninger fra Jobindsats.dk, mens de sidste 5 målepunkter skal hente data fra supplerende målinger, som tilvejebringes i forbindelse med det fælles projekt mellem pilotjobcentrene og KL. (KL Notat om Fælles Målepunkter for pilotjobcentre af 17 oktober 2006 )


� For en oversigt over hvilke målinger, der ligger under de enkelte punkter, se bilag eller Jobindsats.dk






