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Tillid og mistillid pa frontmedarbejderniveau i offentlig politik

Forbedring af tillidsrelationerne mel-
lem borgere og socialforvaltninger

I moderne demokratier er tillid en vigtig veerdi
at styre efter, seerligt i vores nuvaerende krise-
tider. Skepsis og mistillid har ogsa en funktion,
men oplyst tillid har en szerlig betydning til sik-
ring af inkluderende, afbalancerede og frede-
lige styringsformer. Det gzelder ikke kun i for-
bindelse med politiske overvejelser og beslut-
ningstagen, men ogsa ved den politiske imple-
mentering og den offentlige drgftelse.

Dette EU-finansierede projekt har afsat en del
af sit program til at undersgge relationerne
mellem borgere og myndigheder ved isaer at
fokusere pa udsatte familier og frontmedar-
bejdere inden for socialforvaltningerne i syv
lande (Tjekkiet, Danmark, Tyskland, Graeken-
land, Italien, Polen og Serbien). Derudover har
der veeret en politisk dialog med faglige ek-
sperter, hvor projektets forskningsresultater
er blevet diskuteret med henblik pa at identi-
ficere centrale implikationer og politiske an-
befalinger.

Det er fremgaet af den forsknings- og ekspert-
politiske dialog, at tillid og mistillid er yderst
relevant at forholde sig til, nar der skal gives
offentlige ydelser og stgtte til udsatte familier,
men det har samtidigt vist sig, at der er for-
skellige udfordringer og problematikker i rela-
tionerne mellem borgere og myndigheder,
der kraever korrigerende politiske foranstalt-
ninger. Faktisk er det saledes, at selvom bor-
gernes relation til socialradgivere ofte er prae-
get af tillid, er borgernes opfattelser og me-
ningstilkendegivelser om velfzrdsydelser og
institutioner styret af mistillid. P4 et nationalt
plan er denne institutionelle mistillid relateret

til en reekke mangler ved koordineringen mel-
lem ydelser og brugere. Vores forskningsre-
sultater har vist, at sammenhaengskraften gar
tabt i systemernes overkompleksitet. Infor-
mation om systemets sammenhangskraft,
borgeres rettigheder og muligheder for stgtte
er ikke tilstraekkeligt tilgeengeligt. Det bety-
der, at ydelsesprocessen fremstar ugennem-
skuelig, da den ofte er aben for fortolkning i
de forskellige forvaltninger. Borgerne kon-
fronteres med henvendelser om at give
samme information. Samtidig har frontmed-
arbejderne ikke tid nok til at hellige sig bor-
gerne, da de er overbebyrdede med bureau-
kratiske opgaver. Frontmedarbejdernes opga-
ver med deres borgere bgr gentaenkes. Det
skyldes bl.a. at udskiftning af medarbejdere
pavirker kontinuiteten i relationerne. Bor-
gerne frygter ogsa de negative konsekvenser,
det kan have, hvis de udtrykker et gnske om
at eendre deres tildelte socialradgiver.

Med udgangspunkt i forskningsprojektets re-
sultater og den politiske dialog vi har haft med
eksperter pa omradet, opfordrer vi politiske
beslutningstagere til at finde nye veje til at
forbedre relationerne mellem borgere og
myndigheder, saerligt af hensyn til de udsatte
grupper, der i hgj grad har brug for offentlig
stgtte. Det kan ggres ved at forbedre de nu-
veerende foranstaltninger, bade pa nationalt
og pa europeeisk plan. Vi har ud fra ovensta-
ende identificeret tre evidensbaserede anbe-
falinger.
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#1: Sikring af gennemskuelige, rettighedsba-
serede og borgercentrerede offentlige ydel-
ser til udsatte borgere

Vi opfordrer regeringer og offentlige myndig-
heder til at gge gennemsigtigheden af den in-
formation, der gives og forbedre kommunika-
tionen med borgerne, isaer med udsatte bor-
gere.

Selvom de sociale ydelsessystemer i EU-lan-
dene er meget komplekse og indebzerer at der
i nogen grad foretages sk@nsmaessige tiltag,
bgr politikere og offentlige institutioner be-
strebe sig pa at formidle forstaelig, grundig
og specifik information til borgerne om deres
muligheder for at modtage offentlig hjlp og
adgang til offentlige tjenester. Vores forsk-
ning peger pa, at disse oplysninger bgr vaere
tilgeengelige, uden juridisk jargon. De bgr
vaere eksplicitte i forhold til borgerens ret-
tigheder, og de bgr angive, hvilke eksakte kri-
terier, der tages hgjde for, nar der tildeles en
sk@nsmaessig ydelse.

Oprettelsen af et one-stop-point — som ek-
sempelvis oprettelsen af et modtagerteam el-
ler en modtagerskranke - er et godt veerktgj,
der kan veaere med til at skabe stgrre gennem-
skuelighed og forbedre informationsniveauet
for borgerne. Et’one-stop-point’ kan ogsa for-
bedre koordineringen og adgangen til forskel-
lige ydelser og sikre et mere personligt mgde
med de relevante institutioner.

En anden vigtig pointe er, at der bgr fastlaeg-
ges graenser for hvor mange dokumenter, det
er ngdvendigt at udfylde, nar borgerne sgger
om sociale ydelser. Det galder ogsa de forud-
gaende informationer som dokumenterne
skal indeholde. Et sddant initiativ kan mindske

den overbelastning som mange modtagere af
offentlige ydelse oplever, nar de sgger om
hjeelp. Krav og procedurer for at bevilge ydel-
ser og tjenester bgr vaere sammenhangende
indenfor den givne institution. Borgernes op-
levelse af at fa eller blive naegtet adgang til
velfeerdsydelser afhaenger af sagsbehandle-
rens individuelle vurdering. Adgangen er sam-
tidig vaesentlig forskellig indenfor de forskel-
lige institutioner. Vores forskning viser, det fg-
rer til borgernes opfattelse af, at adgangen til
social velfzerd er betinget af tilfeeldigheden i
at "fa tildelt en hjelpsom sagsbehandler".
Dette underminerer igen borgernes tillid til
velferdssystemerne.

Derudover er der i seerligt fragmenterede so-
ciale ydelsessystemer behov for en gget koor-
dinering af alle ydelser. En gget koordinering
kan afhjzlpe de endelgse henvisninger af
mennesker, som sgger hjaelp fra én institution
til en anden, og det kan mindske borgernes fg-
lelse af "at ga tabt i systemet".

| den forbindelse skal digitaliseringen tages
mere alvorligt. Vi opfordrer dog til en nuance-
ret implementering af digitalisering, da det
bade har potentiale, men ogsa indebaerer en
vis risiko. Digitalisering skal bidrage til at redu-
cere bureaukrati, facilitere arbejdsgangene
for socialradgivere og gge processernes gen-
nemskuelighed. Det skal ogsa skabe en tillids-
fuld bergringsflade med borgerne, styrke vi-
den og kommunikation. Alligevel bgr digitali-
seringen begraenses mest muligt, nar det geel-
der de direkte mgder mellem socialradgivere
og udsatte borgere. En styrket digitalisering
pa bekostning af de direkte relationer vil bi-
drage til en yderligere udelukkelse af udsatte
familier. Det vil gge anonymiteten og pavirke
opbygningen af langsigtede relationer til soci-
alradgivere.
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Regeringer og offentlige myndigheder bgr re-
ducere de strukturelle barrierer, som udsatte
familier star over for at fa adgang til ydelser,
for eksempel manglende tilgeengelighed for
personer med handicap. Der skal udvikles til-
tag, der kan afhjzelpe borgernes begraensede
kendskab til forvaltningsssprog og den made,
som institutioner og tjenesteydelser arbejder
pa, ved at bidrage med mere tilgengelige
kommunikations- og informationsformer.

En anden effektiv mulighed for at skabe yder-
ligere tillid til systemet pa kan ggres ved ved
at inddrage borgerne og sammen med dem
gennemga systemets effektivitet og proble-
matikker. Det kan for eksempel ske ved at
nedseaette brugerrad, hvor borgere og reprae-
sentanter for de offentlige instanser mgdes og
sammen diskuterer problemerne og skaber
Igsninger pa dem.

#2: Rekalibering af sagsbehandling, stgtte og
vaerdsaettelse af socialrddgivere

Politiske beslutningstagere og institutioners
ledere skal forbedre socialforvalternes ar-
bejdsvilkar. Det indebarer ngdvendigvis at
begraense bureaukratisering af socialt arbejde
for at sikre frontmedarbejdernes tid til sags-
behandling og individuel kontakt, da det har
vist sig, at manglende tid er en af de store for-
hindringer for at udvikle tillid i relationerne
mellem sagsbehandlere og borgere. For at
imgdega disse mekanismer af mistillid vil vi
ogsa anbefale at fjerne ungdvendige tests og
kontrollerende procedurer fra socialforval-
ternes arbejde. Frontarbejdere bgr fokusere
pa at afdaekke behov og Igsninger og seette
borgerne i kontakt med de relevante ydelser.
Det vil ogsa bidrage til at gge kvaliteten af
disse tjenester.

Der bgr sikres bedre arbejdsvilkar for social-
radgivere, herunder passende lgnninger og

psykologisk stgtte, for at mindske risikoen for
udbraendthed, stor personaleudskiftning og
underbemanding i sociale velfaerdsinstitutio-
ner.

En styrkelse af opfattelsen af frontarbejdere
er en forudsaetning for at gge befolkningens
tillid til systemet. Der bgr igangsaettes kam-
pagner — bade lokalt og nationalt - der ggr of-
fentligheden opmaerksom pa betydningen af
socialt arbejde, herunder ogsa at mediernes
portrzaettering af og tillaeggelse af ansvar hos
den enkelte frontmedarbejderne risikerer at
skabe mistillid til frontmedarbejderne.

Der bgr ogsa tilbydes kompetenceudvikling
og stgtteveerktgjer til frontmedarbejderne.
En af de udfordringer - de star over for - er at
skulle handtere borgere med forskellige soci-
ale baggrunde, og som samtidig oplever, at de
bliver diskrimineret. Det bgr prioriteres hgjere
at udvikle frontmedarbejdenes kompetencer
og give dem varktgijer, sa de kan undga par-
tiskhed og stigmatisering i handteringen af
borgernes behov. | den sammenhang skal der
tilvejebringes viden og veerktgjer til socialrad-
givere for at overvinde interkulturelle, sprog-
lige eller tilgaengelighedsbarrierer, nar de om-
gas borgerne.

#3: Styrkelse af den Europaeiske Unions ind-
sats

EU opfordres til at udvikle en mere proaktiv
holdning i politiske overvejelser, social dialog
og stgttende foranstaltninger, som kan
hjeelpe medlemsstaterne med at forbedre den
offentlige service, seerligt hos de mest udsatte
borgergrupper. For det fgrste bgr EU aktivt bi-
drage til at forbedre den offentlige forvaltning
inden for deres medlemsstater, som et middel
til at gge tillidsrelationerne til de offentlige
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politikker mellem myndigheder og udsatte fa-
milier. EU bgr stgtte reformer, der fgrer til
forenkling, transparens og sikring af borger-
nes ret til sociale ydelser gennem semester-
processen og dets finansieringsinstrumenter
(ESIF’s genopretningspakke).

Gennem social dialog bgr EU ogsa bidrage til
en gget professionalisering af frontmedar-
bejderne og en stgrre anerkendelse af deres
arbejde. Ligeledes bgr EU fremme gensidig
lzering og udveksling af god praksis ved at ud-
vikle og vurdere reformer, der kan forbedre
kvaliteten af rettighedsbaserede ydelser. Det
anbefales, at denne dialog og laeringsproces
benytter sig af eksisterende netvaerk og plat-
forme. Udover disse netvaerk skal der pa eu-
ropaeisk plan dog ggres mere for at sikre bru-
gerinddragelse med henblik pa at fremme
gensidig forstaelse og udveksling mellem of-
fentlige myndigheder, frontmedarbejdere og
borgere.

Endelig skal det naevnes, at handlingsplanen
(Action Plan), the European Pillar of Social
Rights principles, allerede har skabt vigtige
muligheder, iseer med hensyn til udmgntnin-
gen af rettigheder i relation til social beskyt-
telse og inklusion. Radets indstilling om mind-
stelgn, forventelig her i 2022 er ogsa et posi-
tivt skridt fremad til at stgtte darligt stillede
familier, ligesom the European child guaran-
tee ogsa et et vigtigt initiativ i den sammen-
hang. Den europziske 'bgrnegaranti’ (Euro-
pean child guarantee) har til formal at fore-
bygge og bekeempe social udstgdelse ved at
sikre bgrns adgang til en reekke centrale ydel-
ser: tidlig uddannelse og omsorg af bgrn, et
funktionelt sundhedssystem, uddannelse, god
ernzering samt boligstgtte. Det synes dog af-
gorende at analysere og evaluere (gennem
videre forskning), hvordan mekanismer for

tillid og mistillid er blevet addresseret af Eu-
ropean Pillar of Social Rights principles. Et
emne, der vil kreeve en kritisk undersggelse, er
inddragelsen af sociale samarbejdspartnere
og civilsamfundsorganisationer savel som
samarbejdet med de lokale myndigheder,
som er varslet, men endnu ikke systematisk
handteret med konkrete vaerktgjer.

Forskningsbaggrund: Understgttende
evidens

De politiske anbefalinger er baseret pa kom-
parative forskningsresultater og en policy-dia-
log med eksperter.

Forskningsresultaterne er et produkt af et ko-
ordineret feltarbejde og analyse i EnTrust-
konsortiets syv lande. Arbejdspakken blev le-
det og koordineret af Maria Theiss og hendes
team fra University of Warsaw. Det har gene-
reret et righoldigt datasaet med 115 individu-
elle dybtgaende interviews med frontmedar-
bejdere fra sociale velfaerdsinstitutioner og
117 interviews med borgere, der far sociale
ydelser.

Disse interviews blev gennemfgrt mellem
marts 2020 og februar 2021 i 7 lande (Tjek-
kiet, Danmark, Tyskland, Graekenland, Italien,
Polen og Serbien), under Covid-19 pandemien
og nationale nedlukningsforanstaltninger.

Forskerne har bestraebt sig pa at skabe et
overblik over de interviewedes subjektive for-
staelser af tillid og mistillid samt de tveaerga-
ende faktorer, der bidrager til tillid og mistillid
mellem borgere og frontmedarbejdere. Lige-
ledes har de tilstraebt sig pa at til at afdaekke
velfeerdssystemers og det politiske systems
rolle i at forme tillids- og mistillidsrelationer
pa et mikroniveau. Dette inkluderede en un-
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dersggelse af de nationale tillids- og mistillid-
skulturer. Nar det kom til frontmedarbejderne
var der fokus pa tilgengelige (begraensede)
ressourcer, relationer til supervisere, adgang
til videnskabelig viden, graden af autonomi og
frontmedarbejdernes egne veerdier. | borger-
nes tilfaelde har vi kigget pa betydningen af
deres erfaringer med frontmedarbejderene,
lokale tillids- og mistillidskulturer, herunder
borgernes omgang med populistiske holdnin-
ger og individuelle karaktertraek.

Som opfglgning pa forskningen af de mekanis-
mer, der er med til at opbygge tillid og mistillid
i relationerne mellem borgere og frontline-
bureaukratiet, der stgtter udsatte familier,
blev der d. 10. december 2021 afholdt en po-
litisk dialog med eksperter med henblik pa at
gennemga resultaterne ud fra et praktiskne-
veau bade pa EU-niveau og pa nationalt plan.
Debatten med eksperterne som repraesente-
rer en raekke organisationer med fokus pa so-
ciale ydelser (dvs. personer og familier, der le-
ver i fattigdom), offentlige serviceudbydere,
repraesentanter fra kommunerne og en NGO,
der yder offentlige tjenester har givet en vigtig
mulighed for at konfrontere de videnskabe-
lige forskningsresultater og anbefalinger med
synspunkter fra dem, der er involveret i arbej-
det pa et praktikerniveau. Dialogen har desu-
den bidraget med en yderligere forstaelse af
tillids- og mistillidsmekanismerne. Det har vae-
ret med til at finjustere mulige Igsninger og
identificere de bedste Igsninger til at Igse
disse komplekse relationer og reflektere over,
hvordan de bedst adresserer dem pa EU-ni-
veau (Se #3).

Vaesentlige resultater

Bade forskningsresultaterne fra EnTrust og
den politiske dialog med fagkyndige eksperter
fremhaever kompleksiteten i tillids- og mistil-
lidsrelationerne mellem modtagere af sociale
ydelser og de sociale myndigheder.

Selvom de medvirkende lande har store for-
skelle i deres tillidsniveauer mellem de sociale
velfeerdsbrugere og frontmedarbejdere samt i
de sociale ydelsesmodeller, der anvendes, har
det vist sig, at der er nogle mekanismer, der er
gennemgaende for alle landende. Et af de
mest forblgffende og signifikante fund viser,
at de personlige relationer mellem brugere af
sociale ydelser og socialradgiverne generelt
set er baseret pa tillid, mens brugernes hold-
ninger til de sociale ydelsessinstitutionelle
systemer oftere er baseret pa mistillid. Bor-
gerne og socialradgiverne var ogsa tilbgjelige
til at veere enige om, at de tillidsfulde relatio-
ner er essentielle for at hjeelpe begge parter til
at navigere rundt i et uvenligt, uigennemsku-
eligt og uretfaerdigt system.

Dette resultat viser, at der er et solidt grund-
lag for tillid pa det personlige og faglige ni-
veau, selvom denne tillid ikke ngdvendigvis
kan overfgres til det institutionelle niveau.
Forskningsresultaterne og eksperternes ind-
sigt understreger dog, at det er vigtigt at drage
nytte af dette positive udgangspunkt. Resulta-
terne viser, at bade borgere og socialradgi-
vere forstar tillid som en gensidig relation,
der er baseret pa tlllid til hinanden, mulighe-
den for at blotte sig og abne op og tillid til én
bestemt person. Socialradgivere forbandt til-
lid med transparans og zerlighed fra borgerens
side, mens en central forudsaetning fra bor-
gernes side var, at de under samtaler med
sagsbehandlere blev behandlet som menne-
sker, samt at de blev mgdt med forstaelse,
hjeelpsomhed, palidelighed (evnen til at holde
|pfter) og professionalisme.

Mistilliden var ogsa til stede i de pagaldende
interviews. Mistillid er en del af en skeptisk
holdning, som bade borgere og social-
radgivere har pa grund af de institutionelle
krav og professionelle relationer. | denne sam-
menhang synes mistilliden at vaere knyttet til,
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at socialradgivere ikke kun er ansvarlige for at
bista udsatte familier, men ogsa for at kontrol-
lere borgernes egnethed, villighed og adfaerd.
Derfor er socialradgiverne sat i en ambivalent
og patvungen tillids- og mistillidsituation i
mgdet med borgerne. Endnu et problem er, at
nogle af de interviewede udsatte familier
lagde vaegt p3, at de ofte fornemmer en udtalt
mistillid fra sagsbehandlernes side. Denne mi-
stillid var delvist relateret til diskriminerende
oplevelser pa grund af etnicitet, medbor-
gerskab og migrationsstatus. For bade bor-
gere og socialradgivere er gensidigheden i re-
lationerne en afggrende faktor for tilliden, og
for at sadanne relationer kan blive dynamiske.
Tillidsbalancen og mistilliden udvikler sig over
tid og tager udgangspunkt i parternes erfarin-
ger. Vores resultater viser saledes, at der er
behov for at give socialradgivere et mere
gunstigt arbejdsmiljg, sa de bedre kan foku-
sere pa opgaven med udsatte familier (Se #2).

Inden da blev vi konfronteret med det forblgf-
fende paradoks, at graden af tillid til det per-
sonlige mgde ofte star i kontrast til udbredel-
sen af mistillid til systemet. Personlig tillid
kan saledes ikke automatisk overfgres til insti-
tutionel tillid. Det institutionelle system opfat-
tes som overkompliceret og bureaukratisk, i
nogle lande ogsa som alt for fragmenteret,
som fglge af eksistensen af flere sociale ydel-
sesinstitutioner, der deler ansvaret for de ud-
satte familier. Derudover er lave ydelser,
harde krav og kontrolmekanismer ogsa en
mistillidsfaktor. Udover tidskreevende proce-
durer, mangel pa gennemsigtighed og uregel-
maessighed i procedurerne, er der en raekke
praksisser, som borgerne oplever er unfair og
uretfaerdige sdasom naegtelse af ydelser pa
grund af marginal overskridelse af ydelses-
graensen, inddragelse af en fjern sleegtning i
ressourcevurdering, trusler om tvangsfjer-
nelse af bgrn, eller fordi nogle grupper/perso-
ner udnytter systemet til egen vinding.

Tillid er ogsa forbundet med opnaelse af for-
dele. Forbedring af kommunikationen om pro-
cessen og borgernes ansvar og rettigheder er
derfor vaesentlig (Se #1). Fragmenteringen og
overbureaukratiseringen af systemet pavir-
ker ogsa socialradgiverne, der fortalte, at de
var overbebyrdet med meget komplekse op-
gaver, hvilket resulterer i stor udskiftning
blandt medarbejderne. Afkoblingen af den
administrative behovsafklaring fra sagsbe-
handlingen synes at have fungeret godt i
nogle lande og har medvirket til gget tillid og
lettet socialradgivernes stressniveau.

Gennemsigtighed og mere proaktivkommuni-
kation synes ogsa at vaere ngdvendigt, speci-
fikt med henblik pa at adressere offentlighe-
dens opfattelser i medierne. Frontmedarbej-
derne i nogle lande rapporterede ogsa at me-
dierne til tider fremviser et negativt billede
af socialradgivernes arbejde, som indirekte er
med til at mindske borgernes tillid til social
velfeerd. | interviewene blev der givet eksem-
pler pa mediehistorier om bgrn, der er blevet
taget vaek fra deres familier, eller sager hvor
overgreb er blevet overset. Institutionel mis-
tillid blandt udsatte familier hanger ogsa
sammen med, at disse familier meget ofte
har ringe eller ingen interesse i politik, som
de foler er fjernt fra deres hverdag. De ople-
ver, at politikerne ikke er i stand til at indfri
deres lgfter om forbedringer. Omvendt var
borgerne der blev interviewet ganske positive
over for EU, men maske kun fordi de opfatter
det som noget fijernt og dermed ikke knyttet
til velfaerdssystemets kontrolmekanismer.
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Forskningsparametre og projektinfor-
mation

EnTrustprojektet er finansieret af EU’s Hori-
zon 2020 forsknings- og innovationsprogram
(bevillingsaftale nr. 870572). De anbefalinger
og resultater, der praesenteres i dette politi-
ske oplaeg, tager udgangspunkt i den integre-
rede rapport om tillid og mistillid pa frontline-
niveau i offentlig politik (Integrated Report on
Trust and Distrust at the Street Level of Public
Policy) samt en politisk dialog mellem forsk-
ningsgruppen og feglgende eksperter: Leo-
nardo Ebner, Europaeiske Kommuners rad og
Regioner, Camille Roux, COFACE families Eu-
ropa, Sian Jones, European Anti-Poverty Net-
work, Erich Hulman, Caritas Slovakiet, Tomasz
Pactwa, Warszawa Muncipality.

EnTrust konsortiet bestar af otte partnerte-
ams, der udfgrer forsknings-og formidlingsak-
tiviteter i syv lande (Tjekkiet, Danmark,
Grakenland, Tyskland, Italien, Polen og Ser-
bien) og pa EU-niveau. Arbejdsplanen bestar
af syv arbejdspakker, der skal bruges til syste-
matisk at analysere og reflektere over forskel-
lige aspekter af emnet:

1. Det teoretiske og normative fundament for
tillid og mistillid

2. Tillid og mistillid mellem borgere og myn-
digheder i offentlig politik

3. Demokratiske sociale bevaegelsers rolle i
opbygning af tillid og mistillid

4. Mediernes rolle i opbygning af tilid og mi-
stillid: Information eller polarisering?

5. Udviklingspsykologisk indsigt i tillid og mi-
stillid

6. Vurdering af borgernes tillid og mistillid i
governance: Former, determinanter, effek-
ter og afhjlpning

7. Civilisering af tillid og mistillid: Rollemodel-
ler og anbefalinger

@vrige arbejdspakker har fokus pa udnyttelse
og formidling af forskning, ledelse og etiske
problemstillinger.

Uddybende information:

https://komm.ku.dk/forskning/information-
teknologi-og-relationer/entrust/
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Enlightened trust in governance

EnTrust

Yderligere information om EnTrust-projektet kan findes pa www.entrust-project.eu.
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