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Forord

Hvordan gir det med forskellige grupper i befolkningen, som af den ene eller anden
grund er vanskeligt stillede og derfor har et serligt behov for hjlp, og hvordan
virker den hjelp, som det sociale tryghedssystem tilbyder. Dette er socialpolitik-
kens kerneomrade, og det er ogsa fokus for Socialforskningsinstituttets forskning i
socialpolitik. Et andet forskningsomride handler om effektiviteten i det offentliges
produktion af velferdsydelser. Det er resultater fra de senere ars forskning pa disse
omréder, der bliver presenteret i denne rapport.

Rapporten er udarbejdet af medarbejdere i instituttets forskningsgruppe vedrerende
socialpolitik: Steen Bengtsson, Thomas Clausen, Ole Gregersen, Inger Koch-Niel-
sen, Henning Olsen, Christian Overgird, Tobias Berner Stax, Merete Platz, James
Weatherall og Janika Wiene under redaktion af Torben Fridberg.

Der har varet en folgegruppe bestdende af Socialchef Alma Larsen, Sydfalster Kom-
mune, Direktor Ole Pass, Rodovre Kommune, samt Centerleder Frank Ebsen,

Center for Forskning i Socialt Arbejde, som takkes for konstruktive kommentarer
og forslag til rapporten.

Kobenhavn, december 2002

Jorgen Sendergaard
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Forskning og socialpolitik

Formadlet med forskningen i socialpolitik er at opna en storre indsigt i socialpolitik-
kens forudsetninger og konsekvenser, fra det politiske plan til det enkelte konkrete
anvendelsesomrdde. Hvad er socialpolitikkens overordnede retningslinier og prin-
cipper? Hvad er socialpolitikkens opgave i det danske samfund, og hvordan bliver
den lgst? Hvordan realiseres mélsztningerne, og hvad koster det? Gennem hvilke
institutionelle strukturer, gennem hvilken administrativ praksis, og hvordan pavir-
ker borgernes adferd og andre initiativer i relation til lgsning af sociale problemer
de virkemidler, vi har til rddighed. Det er nogle af de emner, som skal belyses. Forsk-
ningen skal siledes beskeftige sig sdvel med socialpolitikken som sidan, med det
sociale system som helhed, med de enkelte sociale foranstaltninger og med brugerne
af dem. I prasentationen her legges resultaterne frem i nogenlunde den navnte

rekkefolge.

Socialforskningsinstituttets forskning skal vere samfundsrelevant med et anven-

delsesorienteret sigte og understotte mélsztninger om at udvikle og forny velferds-

samfundet. Stort set al instituttets forskning kan siledes samles under overskrif-

terne velferdsforskning eller socialpolitisk forskning i bred forstand. Det gelder
forskningsomrader som "Born og unge”, "Aktive-

ring af ledige”, "Problemer blandt etniske minori- ~ Forskningen skal saledes beskaeftige sig
teter”, "Befolkningens levekdr” m.fl. Omriderne sdvel med socialpolitikken som sadan,
falder til dels sammen med sektoropdelinger i med det sociale system som helhed, med
samfundet igvrigt. Nar Socialforskningsinstitut-  de enkelte sociale foranstaltninger som
tets forskning i socialpolitik skal fremlegges, med brugerne af dem.

falder det naturligt at arbejde med en opdeling i

emner, der bergrer de overordnede udviklingsli-

nier og principper i socialpolitikken pd den ene side og pa den anden side at sette

socialpolitikkens kerneomrade i mere snzver forstand, nemlig de forskellige grup-

per, som af den ene eller anden grund er vanskeligt stillede og derfor har serlige

behov for hjelp.

Socialpolitikken er en af grundpillerne i velferdssamfundet, og der bruges ogsa
mange ressourcer pa det sociale omrdde i Danmark. Fornemmelsen af, at det pa
trods af milsetninger om social integration, skonomisk sikkerhed og ligevard, s3 al-
ligevel er vanskeligt at finde gode losninger pd mange individers og familiers sociale
problemer, stir imidlertid tilbage. Hertil kommer at de socialpolitiske problemer
hele tiden forandrer sig, og nye problemer kommer til. Det betyder ogsa, at de
socialpolitiske malsetninger og foranstaltninger 2ndres hen ad vejen. Derfor er det
vigtigt, at forskningen leverer analyser, der giver os en eget forstdelse af forudsat-
ninger for og konsekvenser af udviklingen. Det er tillige en vigtig opgave at méle pa
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virkningerne af de sociale foranstaltninger. Der er brug for metoder til at vurdere,
hvor gode netop de fungerende foranstaltninger er til at lose de sociale problemer, og
registrere hvordan de eventuelt pavirker borgernes adferd over for familie, arbejde,
sociale institutioner mv. Samspillet mellem forskellige sociale foranstaltninger og
forskellige aktorer er ogsa et vigtigt forskningsfelt.

Befolkningen og socialpolitikken

I den danske befolkning har velferdsstaten en solid opbakning, det viser undersogel-
ser igen og igen, og nzsten alle forslag om at indskrenke den socialpolitiske indsats
er taget af dagsordenen. Alligevel hersker den forestilling ogsi, at befolkningens
holdninger har ndret sig fra en mere solidarisk indstilling til en mere individuali-
stisk “enhver er sig selv nermest”- indstilling, som i sig selv kan true grundlaget for
de velfeerdsordninger, der skal sikre rimelige vilkér til alle. En omfattende interview-
undersogelse viser, at det ikke stdr s galt til med solidariteten hos danskerne. Der
udvises fortsat megen solidaritet pd det personlige plan, og stotten til velfeerdsstaten
hviler i hoj grad pa en forestilling om, at velfaerdsstaten er indbegrebet af et solidarisk
og retferdigt samfund, og at et sddant er enskvardigt.

I rapporten fra undersogelsen rejses sporgsmalet imidlertid, om solidaritetsbegrebet
har @ndret sig. Solidariteten bygger i stigende grad p& den enkelte borgers evne til at
reflektere over sine egne og samfundets moralske forpligtelser over for alle de forskel-
lige grupper i samfundet, og sporgsmalet opstar s igen, hvad denne mere refleksive
solidaritetsform kommer til at betyde for viljen til at hjzlpe de svage grupper, som
det kan vere svert at identificere sig med.

Hvilke grupper, der i serlig grad kan kaldes svage grupper med serligt behov for
hjlp, og dermed udger socialpolitikkens kernegrupper, er ikke helt entydigt, som
det fremgdr af afsnittet om kernegrupperne. Den fattigdom, der engang var knyttet
til alderdom, invaliditet, arbejdsleshed og sygdom, er athjulpet gennem universelle
ydelser pa et nogenlunde rimeligt niveau, og er derfor ikke leengere i fokus for social-
politikken. Nar fx ldre, arbejdslose og syge stadig fylder i den offentlige debat i dag,
gzlder diskussionen personernes behov for serviceydelser i form af hjelp, pleje, ak-
tivitetsmuligheder eller aktiverende foranstaltninger. Andre grupper er undertiden
til debat, fordi der er tvivl om i hvilken udstrekning, de udger en svag gruppe, som
fx bornefamilierne. Internationaliseringen af det danske samfund har ogsé betydet,
at nye svage grupper kommer til som folge af indvandring. De svageste grupper, de
udstedte — narkomanerne, alkoholikerne, de hjemlgse — er pa den ene side dem, der
har et akut behov for hjelp, og samtidig er det grupper, som helst skal hjelpes til at
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passe ind i samfundet, men det har veret svert at finde lgsninger, og derfor er der
vedvarende diskussioner af nye metoder.

Det fremgar ogsa, at nogle principper og diskussioner gir igen. Der har langt tilbage
veret tale om principielle krav om, at den enkelte i arbejdsdygtig alder skal forserge
sig og sine i sd stor udstrekning som muligt. Ligeledes er det en klassisk funktion
for socialpolitikken, at den skal hjelpe til og eventuelt opdrage til en tilverelse i
nogenlunde overensstemmelse med det danske samfunds normer. Disse principper
er gennem de sidste 10-15 ar indgdet i den overordnede malsatning om integration
— integration pa arbejdsmarkedet, i lokalsamfundet eller boligomradet og i det dan-
ske samfund.

Befolkningens holdninger til handicappede er blevet kortlagt i en storre underse-
gelse. Hvis man skal opni en eget social integration af handicappede, s kraver det,
at befolkningen i ovrigt er indstillet pa at bakke op om handicappedes ligestilling
i praksis. Undersggelsen viste, at selv om den danske befolknings holdninger pa
mange omrider er imgdekommende over for handicappede, er der en betydelig
skepsis hos mange over for at fi fx bofallesskaber for handicappede i nabolaget,
nye kolleger med handicap pa arbejdspladsen, handicappede som nye medlemmer
af familien osv. Mest imgdekommende er personer, som har erfaringer med at vare
sammen med handicappede. Iser hvis de ogsd har erfaringer fra barndommen. Et
vasentligt resultat er siledes, at en gget integration bl.a. drejer sig om at f3 sat nogle
gode cirkler i gang, hvor et eget kendskab forer til en eget accept af de anderledes
grupper og en gget parathed til at veere sammen med dem.

Gennem en arrekke har der varet et betydeligt fokus pa befolkningens deltagelse i
frivilligt arbejde og det civile samfunds muligheder for at supplere velferdsstaten.
Forskellige videnskabelige skoler reprasenterer forskellige syn pa, hvilken rolle det
civile samfund og fx frivilligt arbejde kan spille. De inddeles i hhv. demokratispo-
ret og integrationssporet, efter kernen i deres synspunkter. Mens demokratisporet
fremhaver, at civilsamfundet og fx det frivillige arbejde er med til at skabe aktive
demokratiske borgere, si fremhaver integrationssporet, at det civile samfund har
stor betydning for samfundets evne til at integrere den enkelte, herunder de svage
grupper. Begge spor anser det levende civilsamfund, hvor store dele af befolkningen
er aktive deltagere, for at have stor verdi for samfundet som helhed.

Selv om det er ganske vanskeligt at méle omfanget af frivilligt arbejde, tyder resul-

taterne fra forskellige undersegelser pé, at omfanget gennem en arrekke har veret
stigende. Det er ogsd ganske vanskeligt at ssmmenligne omfanget af frivilligt arbejde
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i forskellige lande. Her ligger der fortsat en forskningsmessig udfordring. Men de
hidtil gennemforte undersogelser tyder pa, at omfanget af frivilligt arbejde ikke er
mindre i Danmark og de gvrige nordiske lande med omfattende offentlige velferds-
systemer, end i lande, hvor velferdssystemerne er mindre udviklede. Det har ogsa
vist sig, at det frivillige arbejde i Danmark ikke udferes med udgangspunkt i mis-
tillid til det offentliges opgavelgsning, men snarere ud fra en opfattelse af, at man
loser opgaver af en anden art, som man kan lgse bedre end det offentlige. Samlet
peger den forelobige forskning pa dette omrade pa, at der i hvert fald ikke er en
modsztning mellem et stort overvejende offentligt velfeerdssystem og et levende
civilsamfund. Maske tvertimod.

Malgrupper og indsats

Internationale sammenligninger af socialpolitiske ordninger og deres effekter kan
ofte vaere meget nyttige, nér vi skal vurdere, hvorledes vi selv griber problemerne an.
I Danmark har vi fx ikke, i modsatning til mange andre lande, en lov mod diskri-
mination af handicappede. Det er fremgdet af en sidan sammenligning af lovgivning
og tenkning omkring handicappede i en rekke Europaiske lande. Alligevel har
Danmark en lovgivning, der tjener til at bekempe diskrimination, nemlig en folke-

tingsbeslutning fra 1993 om ligebehandling og om

Der har langt tilbage veeret tale om oprettelse af et Center for Ligebehandling. I praksis
principielle krav om, at den enkelte i er der her skabt et apparat, der kan tage diskrimina-
arbejdsdygtig alder skal forsgrge sig og tionsproblemer systematisk op, og opn de enskede
sine i sa stor udstraekning som muligt. resultater. Dette drejer sig om en generel socialpo-

litisk problemstilling: I hvilken udstrekning skal

man med udgangspunkt i konkrete problemer
(handicappedes situation) oprette serlige foranstaltninger (lov mod diskrimination
af handicappede), i stedet for at sege at athjzlpe problemerne inden for de generelle
systemer, som allerede findes (lovgivning inden for de eksisterende loviammer om
ligebehandling). De maélrettede serforanstaltninger (fx lov mod diskrimination af
handicappede) indeholder en risiko for udskilning og stigmatisering, og det mod-
virker mélsetningerne om integration og ligestilling. Omvendt risikerer vi, at de
generelle systemer ikke kan levere den specielle indsats, der kunne vare behov for,
og som kunne lgse problemerne.

Ifolge ligebehandlingsprincippet skal man sage at kompensere fx personer med en
herenedsettelse for deres horenedsettelse pa en sddan méde, at mulighederne for at
deltage i forskellige samfundsmassige aktiviteter ikke bliver begrenset. En under-
sogelse af personer med herenedsattelse viser imidlertid, at en hgrenedsattelse for
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mange har konsekvenser for deltagelse pd arbejdsmarkedet og i uddannelsessyste-
met. Problemerne er varst for de mest horehemmede. Mange foler sig handicap-
pede af deres horenedsattelse, idet de foler, at de ikke har samme muligheder for at
fore det liv, de @nsker, og mange oplever ugnsket ensomhed. Endelig viser der sig en
risiko for at fd psykosociale problemer af forskellig art. Selv om malsetningen om
ligebehandling af handicappede forekommer vanskelig at realisere fulde ud, er der
behov for en indsats, der kan mindske eller helt fjerne barriererne.

Den situation, hvor man forstdr, at ens barn har et handicap, er problematisk for en
del af forzldrene — ogsé mere problematisk end den behgvede at vere. Det ved vi fra
resultaterne af undersggelsen, Foreldre til born med et handicap. Der er et meget
stort behov for information om handicappets art om, hvordan man kan vente, at
det udvikler sig og om, hvad man kan gere ved det. Men det er ikke kun forholdene
omkring barnets handicap, der gor tilvarelsen usikker. Den mest almindelige kritik
af den kommunale sagsbehandling fra forzldrene er, at de ikke bliver oplyst om
deres sociale rettigheder. Manglende koordination af indsatsen opleves desuden af
mange. Foreldrenes vurdering af samarbejdet med det offentlige, henger i ovrigt
tet sammen med den personlige faktor, nemlig hvilken sagsbehandler en familie
tilfeldigvis har fiet. Nogle sagsbehandlere vurderes som gode, mens andre vurderes
som dirlige. De egenskaber, forzldrene legger vegt pd i denne sammenhang er, om
sagsbehandleren er engageret, dbner en dialog, er en god lytter, har tillid til bruge-
ren, og forteller alt vasentligt. Hvordan foraldrene vurderer sagsbehandlerne, har
ikke nogen sammenheng med, hvordan de vurderer de lgsninger, sagsbehandlingen
har resulteret i. Det kunne tyde p4, at der er en stor faglighed omkring de tekniske
lesninger, mens det i hgjere grad er op til sagsbehandlerne at finde en made at hind-
tere mgdet med forzldrene. Undersogelsen blev bl.a. gennemfort ved at arrangere
gruppeinterview og lyttemeder i nogle forskellige kommuner, og mederne viste sig
i sig selv at have en integrerende funktion for familier med et handicappet barn,
der ellers kan vere truet af social isolation og en oplevelse af mangelfuldt samspil
med den kommunale forvaltning. Sddanne meder kan derfor ogsi af kommunerne
bruges til at udvikle og sikre kvaliteten af kommunernes stotte og hjelp til familier
med handicappede bern.

Siden 1960’erne har Socialforskningsinstituttet lavet undersggelser omkring tilde-
lingen af fortidspension. Iser udsvingene i antallet af nye tilkendelser har tiltrukket
sig opmarksomhed. Udsvingene henger for en stor dels vedkommende sammen
med administrative 2ndringer, herunder med i hvilken udstrekning, man har lagt
vaegt pd at ville revalidere frem for at pensionere, det viser resultaterne fra en gen-
nemgang af udviklingen. Afvejningen kan i praksis bedst foretages af kommunerne,
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og deres rolle i tildelingen af fortidspension er i stigende udstrekning kommet i
fokus, ligesom kommunerne har fiet overdraget kompetencen til at tildele pension.
Det, at kommunerne har ansvaret, har sammen med aktiveringspolitikken medfert

en drastisk nedgang i antallet af tilkendelser. Fra at

Den danske befolknings holdninger er pa  have varet pa over 30.000 i 1989 faldt fortidspensi-
mange omrader imgdekommende over for  onstildelingerne til omkring 13.000 10 &r senere. Vi

handicappede.

10

ved ikke mere precist, hvordan det gir de personer,

der tidligere ville have fiet en fortidspension, men

som med de nye bestrebelser i stedet sages aktive-
ret. Nogle kommer formodentlig blot til at leve af andre offentlige ydelser. Men for
en del lykkes det tilsyneladende at afvarge et liv med behov for en varig offentlig
forsergelse.

Det er sldende at konstatere, at spergsmalet om pension eller ¢j ikke forst og frem-
mest er et sporgsmél om, hvor mildt eller strengt den afgerende myndighed vurderer
sagen, eller om der benyttes strengt medicinske kriterier eller mere sociale kriterier.
Det helt afgorende er, om der legges en aktiv eller passiv linie i behandlingen af de
sager, der typisk forer frem mod en fortidspension. Hermed er det ogsd klart, at det
er kommunernes indsats for aktivering, der er afgerende for antallet af personer, der
fortidspensioneres. Det har formodentlig ogsi betydning, hvorledes kommunerne
udformer den aktive linie, men her mangler der en systematisk erfaringsopsamling.
Forskningen i social metode er fortsat sparsom, ogsd omkring det arbejde der udfe-
res for at forebygge tilkendelse af fortidspension.

Hvad man kan konstatere er, at der er ret store forskelle mellem kommunerne i
omfanget af tilkendelser. Da kommunerne fik overdraget kompetencen til at til-
kende fortidspensioner, fik Den Sociale Ankestyrelse til opgave at foretage en nojere
overvigning af kommunernes praksis pd dette omrdde. Det gor man dels ved at
gennemfore sikaldte benchmark-beregninger af forskellen mellem det faktiske antal
tilkendelser og af, hvor mange tilkendelser man skulle forvente i en kommune, nar
man tager hensyn til befolkningens sammenstning. Desuden gennemfgrer man
praksisundersegelser, hvor Den Sociale Ankestyrelse gennemferer nye behandlin-
ger af kommunernes sager for at se, om man er enig med kommunerne i de trufne
afgorelser. Socialforskningsinstituttet har ved at folge benchmarks for kommuner,
der har veret igennem en praksisundersogelse, kunnet konstatere, at disse har en vis
effekt pd omfanget af kommunernes tilkendelser.

Meget svage grupper, hjemlase fx, har ogsé stdet hejt pd dagsordenen, siden man i
1980’erne begyndte at tale om, at en nyfattigdom var blevet mere synlig i gadebil-
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ledet. De grundleggende spergsmal om, hvor mange hjemlese der er, hvorfor nogle
mennesker havner i denne situation, og hvad man kan gere ved det, har vist sig
vanskeligere at besvare end som si. Hjemlase er ikke blot boliglese eller husvilde,
men grupper med serligt sammensatte problemer, som medferer, at de kan have
vanskeligt ved at leve et uathengigt liv, og har brug for hjelp og stette. P4 europeisk
plan har man talt om social eksklusion og om grupper af socialt udstedte personer,
som blandt andre omfatter den traditionelle hjemlase, lidt 2ldre alkoholiske mand
med brudte relationer til familie og arbejde bag sig. Personer af den type kan vare
stabile brugere af forskellige institutioner og dermed ikke helt uden for systemet.
Alvorligt psykisk syge derimod har muligvis aldrig haft stabile relationer til arbejde
og kan desuden have brudte band til samfundets institutioner. Posefolket er mest
iojnefaldende. Gruppen har vist sig meget vanskeligt for det almindelige system at
f3 kontakt med. Men mest udstedte er formodentlig narkomanerne, som er pd kant
med hele samfundet. Et forsog pé at opgere hvorledes det er giet personer, som for
ti &r siden var at finde pd institutioner for hjemlose og pé krisecentre tydede pa, at
nogle siden har fiet det bedre, mens flere ikke havde. Gennem de senere ar er der
gjort en del arbejde og forsag med at udvikle bedre tilbud til de nzvnte grupper,
herunder med stottede boformer, der skal fremme en integration til s& normal en
tilverelse som muligt. P4 dette omride er der en opgave for forskningen i at syste-
matisere de erfaringer med at lette problemerne, som er gjort.

Forstdelsen af, at sociale problemer er komplekse og ofte krever en koordineret

indsats pi mange omréder, er noget af baggrunden for de senere ars indsats i pro-

blemramte boligomrader. Byudvalgets indsats, som begyndte i 1994, har omfattet

nasten 500 boligafdelinger, der har fiet stotte til renovering, huslejenedsettelser,

sociale aktiviteter og ansattelse af ridgivere i forseg pé at bryde nogle de onde cirk-

ler, som nogle boligomrader havner i. By og byg og

Socialforskningsinstituttet evaluerede den samlede ~Mest imgdekommende er personer, som
indsats. Senere er der foretaget en mere detaljerert har erfaringer med at vare sammen med
evaluering af to af projekterne i Redovre kommune, handicappede. Isar hvis de ogsa har
som begge har haft relativt gode resultater. Der er ~ erfaringer fra barndommen.

pa en rekke omrider blevet ferre problemer, hvil-

ket fremgar af kriminalitetsstatistikken, af at der er

mindre harvark og af at der er ferre sociale sager i boligomraderne, herunder et fald

i antaller af tvangsfjernelser af born. Arsagen synes forst og fremmest at vare, at man

har fiet etableret nogle steerke samarbejdsstrukturer i boligomradet med tet kontake

til kommunen. Kernen i dette har veret etablering af en styregruppe og ansettelse

af en beboerrddgiver, som har kunnet udggre et fast og formelt samlingspunkt om

arbejdet. Herved har man fiet grundlag for en koordinering af ressourcer og indsat-
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ser og en udbygning af netvark og kontakter bide internt og eksternt. En decentra-
lisering, som gav midler og kompetence til styregruppen, har praeget hele arbejdet,
s4 ogsa de enkelte projekter fik tillagt kompetence. Erfaringerne peger siledes pd, at
det kan lade sig gore at vende onde cirkler, men at man ogsd skal regne med at det er
en meget langsigtet proces. Efter 7 drs arbejde er det opfattelsen, at man er kommet
et godt stykke vej, men at en fortsat positiv udvikling kraver en fortsat formaliseret
og koordineret social indsats i omradet.

Kvalitet og effektivitet

I betragtning af, hvor store midler der anvendes inden for det sociale omréde, er
det en klar opgave at forsege at vurdere i hvilken udstrekning, man fir udnyttet
midlerne optimalt. Det er iser en problemstilling for de store serviceomrader, hvor
der ogsa bliver anvendt mange midler til organisering og administration af de sociale
ydelser. Det er derfor ogsa en opgave at udvikle metoder, vi kan bruge til at méle, om
ydelserne bliver "produceret” sd effektivt som muligt, og om man fir den gnskede
kvalitet for pengene.

Ofte er det ikke nemt at opgere, hvilke ressourcer, der egentlig er medgaet til at etab-
lere en bestemt offentlig ydelse. Det gelder fx pd zldreomradet, hvor den samme
kommunale enhed bade stir for hjemmehjelp og pleje, tilbud om aktiviteter og
etablering af botilbud til zldre. P4 Socialforskningsinstituttet har man forsegt at
anvende en sikaldt DEA (Data Envelopment Analysis), der gor det muligt at sam-
menveje det samlede input af forskellige ressourcer med de forskellige ydelser, der
bliver leveret som output, sd der kan dannes et samlet udtryk for effektiviteten pa
fx zldreomridet. Analyserne viser, at der er en pan spredning pa, hvor mange res-
sourcer kommunerne bruger pa at kunne levere disse ydelser til de @ldre. En del af
forskellene skyldes formodentlig ineffektive arbejdsgange mv., som der kan rettes op
pa. Men analyserne viser ogsd, at ydelsernes sammensatning betyder noget for, hvor
mange ressourcer det er nodvendigt at sette ind. Bl.a. fremgér det (méske ikke over-
raskende), at det er dyrere pr. leveret hjemmehjalpstime i kommuner, der har et lille
antal timer pr. hjemmehjelpsmodtager end i kommuner med et hgjere gennemsnit
pr. hjemmehjelpsmodtager. Her er det siledes det valgte serviceniveau, der har ind-
flydelse p&, hvad det koster en kommune at kunne levere en times hjemmehjelp.

Selv om det ikke er nemt at opggre effektiviteten pé fx 2ldreomrédet, si er det trods
alt en relativt entydigt problemstilling at forsege at opgere de leverede ydelser i for-
hold til, hvad det har kostet at levere dem. Det er straks mere indviklet at opgore,
om man s har fiet den rigtige kvalitet for pengene, blandt andet fordi der ikke er
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enighed om, hvad man skal forsté ved kvalitet i fx 2ldreplejen. Men det stér klart, at
selv om mange @ldre er tilfredse med den hjelp de fir, sd er der ogsd mange, der har
veret utilfredse. Man kan forsege at imedegd denne kritik ved at udarbejde kvali-
tetsstandarder, som skal sikre, at de aftalte ydelser bliver leveret, og som ikke mindst
skal gare det tydeligt, hvilken hjelp man kan forvente at modtage. Sidan fir man
samstemt borgernes forventninger med kommunens serviceniveau. Bestrebelserne
pa at klarggre, hvilke elementer hjelpen kan bestd i, ma imidlertid folges op med en
forstielse af, hvad det er for en hjelp, de @ldre hver for sig har brug for. En under-
sogelse af kvalitet i 2ldreplejen har med al klarhed vist, at hvis den zldre skal fole, at
vedkommende far ordentlig hjelp, si er det nodvendigt at tage hensyn til den zldres
egen vurdering af, hvad et passende niveau for personlig pleje er, hvilken slags mad,
den enkelte kan spise osv. Resultaterne af den undersogelse, som her prasenteres, vi-
ser ogsd, at det er vigtigt, at den @ldre selv gor noget, sd personen ikke har oplevelsen
af fuldstendigt at miste kontrollen over, hvad der foregér i vedkommendes hjem.

SFI undersggelser Andre referencer

Kofoed Rasmussen, L. (2001)

Det forste skridt i Danmark. Boligplacering af flygtninge
efter integrationsloven. Kgbenhavn. Naevnet for Etnisk
Ligestilling.
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i dagtilbud mv. Kgbenhavn. Den Sociale Ankestyrelse.
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Selvmdl. Leder. 12. april. Kgbenhavn.

Indenrigsministeriet (2001)

Udlaendinges integration i det danske samfund. Taen-
ketanken om udfordringer for integrationsindsatsen i
Danmark. Kgbenhavn. Indenrigsministeriet.

Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og
Integration (2002)

Notat. Om hovedtraek af indholdet af lov nr. 365 af 6.
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Befolkningen og socialpolitikken



Solidariteten under forandring

P4 baggrund af en storre undersogelse af solidaritetsopfattelser i den danske be-
folkning bliver der i bogen "Modernitet, velferd og solidaritet — en undersogelse af
danskernes moralske forpligtelser” (Juul 2002) argumenteret for, at solidariteten er
under forandring. Hvor den tidligere var et produket af steerke folelsesmaessige felles-
skaber eller kollektivt organiserede interesser, bygger den i stigende grad pd borger-
nes evne til selv at reflektere over deres moralske forpligtelser. Spergsmalet er, hvad
det kommer til at betyde for de svageste og for samfundets sammenhangskraft.

Solidariteten og samfundets sammenhangskraft

I lighed med mange klassiske og moderne sociologer opfattes solidaritet her som
forudsatningen for samfundsmassig sammenhangskraft. Uden solidaritet, der kan
forene enkeltindivider i en gruppe, vil det veere umuligt at udvikle kollektive mél
og koordinere bestrebelser. Uden solidaritet mellem grupper, der er forskellige og
streber efter forskellige mal, vil det vare vanskeligt at skabe et felles samfund, som
ikke er baseret pa rd magt. Solidaritet kan opfattes som et overbegreb for forskellige
former for moralsk forpligtethed mellem mennesker, der er athengige af hinanden,
knyttede til hinanden eller identificerer sig med hinanden — et band, der integrerer
dem i et fellesskab, som medlemmer. Helt grund-

leggende drejer solidaritet sig om anerkendelse af ~ Fordi moderne venskaber er valgfaellesska-

de moralske forpligtelser, der folger af forbundet-  ber, indebzerer de stgrre frihed og flere
heden med et andet menneske, med en gruppe eller  muligheder for ressourcestaerke borgere.
med et samfund. For de ressourcesvage, der har sveert ved

at veelge eller risikerer at blive valgt fra,
Den solidaritet, som tiden er ved at overhale, varen  indebaerer de stgrre sarbarhed.

klasseintern solidaritet mellem “os hernede” over

for ”dem deroppe” — det ubrydelige sammenhold

mellem kollektivt organiserede medlemmer af en social klasse, der stod skulder ved
skulder i kampen for, hvad de opfattede som deres legitime interesser. Gor din pligt
og krev din ret var en moral, som medlemmerne af arbejderklassen fik ind med
modermalken.

I nutidens senmoderne velferdssamfund er industrisamfundets skillelinier, som
primert var forrsaget af klassebaggrund, ikke forsvundet, men de er blevet mere
udviskede, og nye skillelinier relateret til bl.a. ken, alder og etnicitet gor det sociale
landskab mere komplekst. Opfattelsen af en modsatning mellem “os” og "dem”
er vanskelig at opretholde i et langt mere differentieret samfund, hvor identitet og
social skebne ikke pd samme made som tidligere er forudbestemt, hvor mange af
de opgaver, der tidligere blev varetaget af familien, er blevet overtaget af velferds-
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staten, og hvor oplesningen af traditionelle meningsgivende fellesskaber har skabt
nye betingelser for solidaritet.

Solidaritet mellem foraeldre og barn

Undersogelsen belyser solidariteten pa mange forskellige arenaer og niveauer. Nar

det gelder den helt nare solidaritet mellem foreldre og born, viser den, at det me-

dieskabte billede af en generation af isolerede gamle, der svigtes af deres bern, er

misvisende. Langt de fleste erklerer sig villige til at hjlpe og gor det ogsd i praksis.

Det betyder ikke, at de er villige til at patage sig alle omsorgsmessige og forsergel-
sesmassige opgaver, og i den udstrekning der er et

Solidaritetsopfattelser i den danske velfungerende offentligt system, treekker de p3 det.
befolkning bygger i stigende grad pa Det offentlige system opfattes som en aflastning og
borgernes evne til selv at reflektere over  ikke som noget, der fritager borgerne for at hjzlpe
deres moralske forpligtelser. Spgrgsmalet  personligt.

er, hvad det kommer til at betyde for de

svageste og for samfundets sammen- Der er heller ikke tale om, at moderne forzldre

haengskraft.
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systematisk nedprioriterer deres bern i forhold

til karriere og arbejdsliv, sidan som bekymrede

samfundsforskere har péstiet. Undersogelsen viser
tveertimod, at de fleste kemper en heroisk kamp for at forene kravene pa arbejds-
pladsen med hensynet til den opvoksende generation. Darlig samvittighed er et
udbredt trek. Den dirlige samvittighed er dog neppe bevis pd en moralsk krise
i familierne. Snarere er den et produkt af en kultur, der opfatter bernene som en
opgave og som en gave.

Der er under ingen omstendigheder grund til at idyllisere gamle dage. Dengang var
der ikke bare fastere rammer om familielivet. Dengang skulle born vare usynlige,
mens vi i dag opdrager dem til at vare selvstendige, kreative og ansvarlige. Det er
en myte, at superindividualistiske veerdier dominerer i berneopdragelsen. Indivi-
dualistiske dyder som “selvsteendighed, selvtillid og social kompetence” er ikke det,
de fleste forst kommer i tanke om, nir talen er om berneopdragelse. Langt flere
navner solidariske egenskaber som "erlighed” og "social forstdelse, ansvarlighed og
tolerance”.

Der er imidlertid en markant forskel pd de opdragelsesidealer, der dominerer i hhv.
arbejderklassen og i den bedst uddannede middelklasse. Middelklassen leegger mest
vagt pa abstrakte solidariske egenskaber som social forstdelse, ansvarlighed og tole-
rance. Arbejderklassen understreger iser vigtigheden af @rlighed (at man til enhver
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tid md kunne regne med hinanden). Forskellene kan ses som et udtryk for, at iser
middelklassen er barer af en refleksiv solidaritet, mens arbejderklassen er berer af
en mere horisontal (eller konventionel) solidaritet. Dette antydes af mange andre
sammenhange i undersogelsen.

Venner og naboer

Ikke mindst venskaber er i dag et refleksivt projekt for den enkelte. Refleksive ven-
skaber er ikke overfladiske og temt for indhold, siledes som kommunitaristiske
sociologer har pastdet. Tvertimod drejer de sig i hoj grad om folelser og forpligtel-
ser. Moderne venskaber tjener intet andet formal end deres eget og fortsztter kun
sd leenge, parterne anser dem for at vare personligt givende. Netop fordi moderne
venskaber er valgfellesskaber, indeberer de storre frihed og flere muligheder for res-
sourcesterke borgere. For de ressourcesvage, der har svart ved at velge eller risikerer
at blive valgt fra, indeberer de storre srbarhed.

Naboskabssolidariteten er generelt begrenset i sammenligning med den solidaritet,
der viser sig i selvvalgte sociale relationer. Tkke desto mindre findes der i mange bo-
ligomrader en vis ”Stand-by-solidaritet”, som viser sig ved almindelig opmarksom-
hed pa de omkringboendes behov. Stand-by-solidariteten omfatter imidlertid ikke
darligt stillede og utilpassede mennesker. Der er klare greenser for, hvem danskerne
onsker at bo der om der med, og den personlige solidaritet med fx narkomaner og
flygtninge ligger generelt pa et lille sted. Det er muligvis ikke nyt, men det anfegter,
at den refleksive solidaritet skulle vare dben og ubegraenset. Hvis solidaritet i sti-
gende grad er et spargsmél om en ansvarlig orientering hos refleksive borgere, er der
tveertimod en risiko for, at de mest "uspiselige”, som det er vanskeligt at identificere
sig med, lades i stikken.

Arbejdslivet

Hvis der er noget, der i en dansk sammenhzng er blevet forbundet med solidaritet,
er det arbejderbevagelsens evne til at byde markedsgerelsen af de sociale relationer
trods. Ogsa nar det gelder fagforeninger og arbejdsliv, underbygger undersegelsen
imidlertid tesen om en bevagelse i solidaritetsformerne. Hermed vere ikke sagt,
at solidariteten pd arbejdspladserne er helt uden klassemessigt grundlag. Langt de
fleste er medlem af den faglige organisation, der reprasenterer dem, ikke bare fordi
det kan betale sig, men ogsa fordi det er noget, man ber vare. Der er imidlertid
store aldersbetingede forskelle, og undersegelsen bekrafter andre undersogelser,
der har vist, at unge har et relativt afslappet forhold til fagforeningerne og “de rede
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faner”. Det er ikke ensbetydende med, at de er usolidariske og egoistiske, men det
underbygger, at fagbevaegelsen som kollektiv modkultur til det borgerlige samfund
er blevet svekket.

Svakkelsen er ikke ensbetydende med fraver af solidaritet, og pd de fleste arbejds-
pladser findes der en refleksiv hverdagssolidaritet. De kvalitative interview anfegter
imidlertid, at denne skulle udgere et socialt netverk, som ogsd omfatter de svageste.
P4 de fleste arbejdspladser hersker der en sterk funktionsduelighedsnorm, som ud-
gor en effektiv greense for, hvem der kan vare pé arbejdspladsen. Den sociale forstd-

else, som i hvert fald middelklasseforeldre legger

Hvis solidaritet i stigende grad er et vagt pi, nar de opdrager deres born, rekker altsi
spgrgsmal om en ansvarlig orientering hos  ikke s langt, nir det drejer sig om mennesker, der
refleksive borgere, er der tvaertimod en er skeeve og anderledes og ikke lever op til alminde-
risiko for, at de mest “uspiselige”, som lige normer for det gode liv.

det er vanskeligt at identificere sig med,

lades i stikken.
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Der er ikke tvivl om, at det store flertal af befolk-

ningen i Danmark principielt mener, at det danske

samfund skal hjelpe darligt stillede mennesker,
herunder flygtninge, der er forfulgte i deres hjemlande. De ferreste er imidlertid
interesserede i at fi problemerne tet ind pa livet, og ansvaret for at hjelpe sirbare
medborgere opfattes forst og fremmest som et anliggende for det offentlige.

Solidariteten og velfaerdsstaten

Sporgsmailet er, om de svagestes problemer kan lgses af velferdsstatens institutio-
naliserede solidaritetsystemer. M4 hjalpen til den svage ikke bygge pa en ansigt-
til-ansigt-relation, hvor den svage borger foler sig anerkendt som menneske — dvs.
som en person med en vis verdi eller verdighed? Og kan en sddan anerkendelse,
som er kernen i solidaritet pd det personlige plan, sluses ind i de velferdsstatslige
institutioner? Hvor det sociale arbejde i mange henseender fungerer effektivt over
for problemer, der kan lgses af standardiserede systemer, er det mere tvivlsomt, nar
lgsningerne forudsaztter omsorg og medmenneskelighed.

Derfor er det problematisk, nir borgerne i s hoj grad overlader ansvaret for de
svageste til velferdsstaten. Det sztter sporgsmalstegn ved de sidste 20-30 ars inte-
grationspolitik, hvor mélet har varet afinstitutionalisering og integration af darligt
stillede befolkningsgrupper. Hvis der ikke er den fornedne solidaritet i det civilsam-
fund, som disse mennesker seges integreret i, er det ikke merkeligt, at integrations-
opgaven undertiden synes uoverkommelig. Det er derfor heller ikke markeligt, at
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civilsamfundsdiskussionen har fiet en central placering i moderne sociologi. Hvis vi
vil undgd et mere polariseret samfund, er det afgerende at styrke civilsamfundet og
borgernes personlige ansvarlighed. Det indebarer ikke, at velfrdsstaten trekker sig
tilbage. Snarere indebarer det en diskussion af, hvordan staten aktivt kan bidrage til
at skabe et sterkere og mere rummeligt civilsamfund.

Talrige undersogelser har dokumenteret en steerk opbakning bag velferdsstaten i be-
folkningen. Opbakningen er imidlertid mindre entydig, end det fremgér af mange
holdningsundersagelser. Der er stort set enighed om rimeligheden af en rekke
basale velferdsstatslige ydelser (offentlige sygehuse, 2ldreomsorg, undervisning
og daginstitutioner for bern). Tilfredsheden er imidlertid behersket, og den store
andel, der gér ind for mere brugerbetaling og privatisering vidner om, at mange
trods alt oplever, at det offentliges ansvar er giet for vidt. Allermest tankevakkende
er det méske, at unge i hojere grad end zldre har et afslappet forhold til skonomisk
ulighed. Det antyder en bevagelse vak fra 1960’ernes og 1970’ernes ligheds- og
omfordelingsideologi.

Alt dette kan ses som et muligt brud med efterkrigstidens velferdsideologi- og po-
litik. Man skal derfor vere forsigtig med at tage borgernes erklerede stotte til vel-
feerdsstaten til indtaegt for stabilitet. Neden under overfladen er der sket afggrende
skift i de vardier og identiteter, der historisk har givet stotten til velfrdsstaten me-
ning. Den fortsatte opbakning er derfor usikker og vil athange af refleksive borgeres
oplevelse af, at de velferdsstatslige lasninger er gode lgsninger, som imedekommer
deres behov.

SFI-litteratur
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Det frivillige arbejde - hvad er det
og hvilken rolle har det?

Hvad taler vi om?

Det civile samfund, den del af samfundet, som ikke er marked eller stat, er svekket,

lyder en udbredt opfattelse inden for nutidens samfundvidenskab og inden for po-

litisk tankegang. Samtidig ser de samme samfundsvidenskabsfolk og politikere det

civile samfund som et utopia, de forventer sig meget af. Herfra skal den nedvendige

samfundsforandring og ressourcerne til den nedvendige supplering af velferdssta-
ten komme. Forudsatningen for, at det kan lade sig

Umiddelbart ser alder 0g beskaeftigelse ud gore, er naturligvis, at den forste antagelse er forkert
til at spille en rolle for, om man er aktivi - for det kraver et levende og engageret civilsam-
frivilligt arbejde, saledes at de 30-45- fund, hvis det skal leve op til de forventninger.
arige, der arbejder som funktionzrer, er de

mest aktive. En analyse viser imidlertid, at = Det civile samfund tillegges forskellige egenskaber
det, der betyder noget og afgar, om man af forskellige videnskabelige skoler. Man kan tale

er aktiv eller ej, er uddannelse: jo mere om demokratisporet og integrationssporet (Lo-
uddannelse jo flere aktive. Og det galder  rentzen 2001). Demokratisporet fremhaver, hvad
for alle former for frivilligt arbejde. det civile samfund betyder for skabelsen af aktive
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borgere og for hele samfundets ”sociale kapital”.

Borgernes medlemsskaber af foreninger er ofte det,
man méler pd, nir man skal undersege, hvordan det civile samfund har det. Her
overfor star integrationssporet, der fremhaver, hvad det civile samfund betyder for
hele samfundets evne til at integrere de enkelte — evt. iser de svage grupper — ofte i
lokalsamfundet. Her ser man det frivillige arbejde som det vasentlige, nir man vil
tage temperaturen pa civilsamfundet. Denne tankegang kaldes kommunitaristisk,
og den har haft stor politisk indflydelse pd bl.a. Blairs politik i Storbritannien, og
afspejler sig ogsd i den siddende danske regerings program om Det felles ansvar.

I stedet for at tale om det civile samfund foresldr Lorentzen at tale om civiliteten
som den indre stemme af forpligtelse over for andre. Civilitet drejer sig om et enga-
gement med tre grundtrek, det er indre (underlagt et personligt valg), det kommer
til uderyk gennem et organiseret fellesskab, det omszttes til handling gennem fel-
lesskabet. Frivilligt arbejde tages ofte som et mél pa “den sociale kapital” p&, om det
civile samfund klarer at integrere forskellige grupper og pa civilitet.

Frivilligr arbejde er karakteriseret ved at

- vere ulpnnet arbejde

- veere til gavn for andre end én selv eller den narmeste familie

- foregd i en struktureret ssammenheng, (som oftest i en frivillig organisation)

- veere frivilligt — (aktivering er altsd ikke frivilligt arbejde, selvom det evt. finder
sted inden for rammerne af en frivillig organisation)
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En frivillig organisation eller forening taler man om, nir en sammenslutning af

personer

- er oprettet frivilligt dvs. ikke ved pabud eller lov

- kan nedlegge sig selv

- er baseret pa dbent medlemskab/mulighed for at tilslutte sig

- arbejder med frivillige — i det mindste i bestyrelsen. Men en frivillig organisation
kan sagtens arbejde med lonnet arbejdskraft (Anker, )

- er non-profit

- har et gkonomisk budget, ikke nodvendigvis selvfinansieret. Den kan sagtens
modtage midler fra det offentlige (Anker, )

Frivilligt arbejde er andet og mere end frivilligt socialt arbejde. Rent faktisk legges
den storste frivillige indsats i Danmark — og i de evrige nordiske lande — pa sports-
og kulturomradet. Ogsid det politiske omrade fylder en del.

Det, der har tiltrukket sig den store interesse i de seneste 20 r, er imidlertid det fri-
villige sociale arbejde, som mange regeringer har nzret et stort hab til. Det frivillige
sociale arbejde anses som:

- en ressource, der kan aflaste det offentlige

- en metode til at genindfere social ansvarlighed (se fx Det falles ansvar,)

- en metode i socialt arbejde, serlig velegnet til at reintegrere udstodte grupper

Tankegangen har ligget bag de sidste 20 drs mange forsogsprogrammer, bag oprettel-
sen af Kontaktudvalget til det frivillige arbejde og bag § 115 i Lov om social Service.
Mange puljemidler har ogsd veret afsat til at fremme det frivillige sociale arbejde.

I betenkningen (1997) om Frivilligt socialt arbejde i fremtidens velfeerdssamfund
kan vi finde mange af disse forstdelser og brug af frivilligt arbejde uderyke. Ifelge
beteenkningen ses det frivillige sociale arbejde som:

- en forudsetning for solidaritet

- en forudsetning for en forandring og fornyelse af den sociale indsats

- en vasentlig aktor i forhold til samfundets marginalgrupper

- rum for selvudfoldelse og videreudvikling

- et vigtigt led i demokratiet.

Hvor mange og hvem
Omfanget af den danske befolknings deltagelse i frivilligt arbejde i bred forstand er

forsegt mélt i flere undersegelser, men ikke altid pa precist samme méde. Der er
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derfor ogsd fremkommet nogle forskellige tal for, hvor store andele af befolkningen

der deltager i frivilligt arbejde.

Ser vi pa resultaterne fra verdiundersggelserne fra 1990 og 1999 (Koch-Nielsen &
Clausen 2002), hvor spergsmadlet har veret formuleret pd samme made, tegner der
sig et billede af en ikke ubetydelig stigning fra lidt over en fjerdedel til lidt over en
tredjedel. Af veerdiundersegelserne kan vi ogsé se, at deltagelsen er steget pd sivel
det kulturelle, det politiske som det sociale omrdde — mest pa sidstnevnte, hvor det
drejer sig om en stigning fra 7 pct. til 12 pct. af den voksne befolkning.

Inden for det politiske og kulturelle frivillige arbejde er mand hyppigere aktive
end kvinder. P4 det sociale omride er der en ligelig kensfordeling. Udviklingen fra
1990 til 1999 tegner et billede af, at mends og kvinders adferd her — som pé andre

omrader — ser ud til at nzrme sig hinanden: P4 det

Civilitet drejer sig om et engagement med  politiske og kulturelle omride deltager kvinder
tre grundtraek, det er indre (underlagt et i storre udstrzkning, imens mandene deltager i
personligt valg), det kommer til udtryk storre udstrekning inden for det sociale frivillige
gennem et organiseret fallesskab, det arbejde.

omsattes til handling gennem

fellesskabet.
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Umiddelbart ser alder og beskeftigelse ud til at
spille en rolle for, om man er aktiv i frivilligt ar-
bejde, siledes at de 30-45-drige, der arbejder som
funktionerer, er de mest aktive. En analyse viser imidlertid, at det, der betyder noget
og afger, om man er aktiv eller ¢j, er uddannelse: jo mere uddannelse jo flere aktive.

Og det gzlder for alle former for frivilligt arbejde.

Der er andre end de aktuelt aktive, der har haft bergring med frivilligt arbejde. Ud
over den fjerdedel, som havde udfert frivilligt arbejde inden for det sidste ar, havde
en anden fjerdedel varet aktiv pd et tidligere tidspunkt i deres liv. (Anker & Koch-
Nielsen 1995). Men der m3 ogsa siges at vare en vis stabilitet i indsatsen, idet 60 pct.
af dem, der udferte frivilligt arbejde i 1990, fortsat var aktive i 1999, og af dem, der
lavede socialt frivilligt arbejde, var 40 pct. fortsat aktive pd det sociale omrade.

Frivilligt arbejde er som regel knyttet op pé foreningsmedlemsskab, mens forenings-
medlemsskab ikke i sig selv indebarer et stykke frivilligt arbejde. Foreningsmed-
lemsskab anses imidlertid som en base for et aktivt civilsamfund og som et uderyk

for et samfunds sociale kapital (Torpe, Putnam).

Antallet af foreningsmedlemsskaber er steget over de sidste 20 ar (Fridberg 2000) op
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til i dag, hvor stort set alle er medlem af mindst en forening. Og selv ndr man ser bort
fra fagforeninger og andre faglige foreninger, er 75 pct. af den voksne befolkning
foreningsmedlemmer. Derimod er antallet af aktive foreningsmedlemskaber ikke
steget. Aktiv indebarer modedeltagelse og indtagelse af tillidsposter. Dette faktum,
kombineret med en relativt lav andel foreningsmedlemmer i de yngste befolknings-
grupper, giver til tider anledning til en del bekymring for fremtidens foreningsliv.
Sporgsmailet er, om det drejer sig om en alders- eller en generationseffeke. Har de
yngre generationer meldt sig ud af foreningsdanmark, eller slar deres senere etable-
ringstidpunkt ogsd igennem her? (Torpe 2002).

Motiver og vardier

Frivilligt arbejde drives ligesom andet arbejde af meget blandede motiver: engage-
ment, solidaritet ol., hensyn til sig selv eller familien eller simpelthen af lyst. For ca.
45 pct. vedkommende er motiverne blandede (Anker & Koch-Nielsen 1995). Her
ser vi kort pa de forskellige verdiset, der gennem undersegelse har vist sig at ligge
til grund for det frivillige arbejde og iser for det sociale frivillige arbejde:

* De frivillige pa det sociale omride er mere religiose og gir oftere i kirke end andre
frivillige og end befolkningen som helhed

* De frivillige pa det sociale omride udviser en hgjere grad af tolerance overfor
iser etniske minoriteter og samfundets svage grupper end andre frivillige og end
befolkningen som helhed

* De frivillige pa det politiske omrade er i storre omfang politisk interesserede og
har i sterre omfang deltaget i udenomsparlamentariske aktiviteter end andre fri-

villige og end befolkningen som helhed.

Selvom det kan vere tilfeldet i andre lande (Gatskins & Smith), drives det frivillige
arbejde i Danmark ikke med udgangspunkt i en mistillid til det offentlige — eller ud
fra en opfattelse af, at det offentlige svigter i opgavelgsningen. Der er snarere tale om
den udbredte selvopfattelse i den frivillige sektor, at man lgser opgaver af en anden
art — opgaver, som man kan lgse bedre end det offentlige (Koch-Nielsen, 1996).
Ligesom tilfldet er i hele befolkningen, narer langt de fleste af de frivillige pa alle
de tre omrader tillid til de offentlige systemer.

Danmark og de andre
Deltagelsen i frivilligt arbejde i Danmark 13 omtrent pd niveau med de gvrige del-
tagende lande, viste en undersogelse med deltagelse fra en rekke EU-lande og fra
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det tidligere Dsteuropa, undtaget var Tyskland og et par gsteuropaiske lande, der
1& markant lavere (Gaskin & Smith 1995). Undersogelsen drejede sig om arten
og omfanget af frivilligt arbejde. Et forseg pd at placere de deltagende lande ind i
velfeerdsregimerne gav ikke nogle klare forskelle, nar det drejede sig om indsatsens

omfang.

Andelen af den voksne befolkning, som inden for det sidste ar har udfert frivilligt
arbejde i en raekke lande. 1993/94

Land Pct. andel Heraf: inden for social- og sundhedsomrddet
Danmark 28 13
Sverige 36 14
Tyskland 18 34
Belgien 32 19
Holland 38 24
Storbritannien 34 35
Irland 25 29
Bulgarien 19 22
Slovakiet 12 20

Men hvad angik karakteren af det frivillige arbejde, viste der sig de ventede forskelle:
I de socialdemokratiske servicetunge velfeerdsstater som Sverige og Danmark arbe;j-
der en lavere andel af de frivillige med serviceorganisationer, mens en relativt stor
andel frivillige arbejder inden for sports- og fritidsorganisationerne.
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Malgrupper og indsats



Socialpolitikkens kernegrupper

Et blik pa historien

Udover at socialpolitikken har til formél at sikre rimelige vilkér for alle befolknings-
grupper, er der en serlig forpligtigelse til at sege at athjelpe problemerne for de svage
eller udsatte grupper, der har brug for en sarlig indsats. Det er i en vis forstand social-
politikkens kernegrupper. En historisk gennemgang af socialpolitikkens kernepro-
blemstillinger afslorer hurtigt, at nogle grupper altid har veret pd den socialpolitiske
dagsorden, men under forskellige betegnelser: gamle/eldre, invalider/handicappede,
enker/enlige medre, og forbryderiske/vanartede/samspilsramte/udsatte eller truede,
born og unge, fattige/udstedte/udsatte og marginaliserede, er nogle af benavnel-
serne fra forskellige perioder. Men forskellige gruppers berettigelse som kernegruppe
bliver jevnligt sat til debat. Der har veret mere eller mindre eksplicitte diskussioner
om, hvorvidt forskellige grupper er "vardigt trengende”, om egen skyld eller ansvar,
om forskellige krav om modydelser og tilpasning til samfundets normer, og i dag
taler vi om integration som et af formélene med socialpolitikken. P& den ene side er
det de forskellige perioders problemer og problemgrupper, der bestemmer malset-
ninger og principper i socialpolitikken. P4 den anden side har de principper, der i
forskellige perioder har domineret socialpolitikken, varet med til at afgrense, hvilke
grupper der fremstdr som socialpolitikkens kernegrupper.

1800-tallet

I slutningen af 1800-tallet undergik samfundet store forandringer. Det drejede sig
om indvandringen til byerne og byerhvervene. Familiens betydning som gkonomisk
enhed blev gradvis mindre, og der opstod behov for sociale ordninger, der kunne yde
hjelp, nir de almindelige indtegtsmuligheder svigtede pa grund af arbejdslashed,
sygdom, invaliditet eller alderdom (Socialreformkommissionen, 1969, Socialt Tids-

skrift, 1941).

Det barende princip i socialpolitikken var "hjelp til selvhjelp” gennem forsikring i
de forskellige kasser, der dog efterhinden modtog offentlig stotte. Udformningen af
den offentlige fattighjelp havde en afskrekkende og stigmatiserende karakter, men
langsomt udskilte grupper af verdigt trengende sig fra fattighjelpen og kom over
pa en offentlig mindre stigmatiserende forsergelse, invaliderenten (men ikke alder-
domsunderstottelsen), som var bragt til veje via et system med forsikringspreg.

Socialreform og befolkningskommission
1930’erne var et arti praget af arbejdsleshed, politiske kampe og kompromiser
— men ogsd af debat om abort, seksualoplysning og befolkningens sundhed. So-
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cialreformen skal ikke gennemgds her, den var forst og fremmest en administrativ
reform. Socialreformen byggede pa det princip, at alle trangstilfelde sa vidt muligt
skulle afhjelpes ad forsikringsvejen (syge- og invalideforsikring, ulykkesforsikring
og arbejdsleshedsforsikring).

Den grundleggende forsorgelse, i tilfelde af alderdom, sygdom, invaliditet osv.,
kom pé plads i perioden, og forebyggelsestanken slog steerkt igennem. Den almin-
delige interesse i befolkningssporgsmalet og befolkningens sundhed udvidede arten
af sociale foranstaltninger fra sundhedsplejersker til boligstatte i den positive ende,
men ogsa til tvangsindgreb over for afvigende befolkningsgrupper. De store grupper,
der faldt ind under Folkeforsikringslovgivningen, var omfattede af et retsprincip.
Under Forsorgslovgningen arbejdede man derimod ud fra et skensprincip. Selv om
fattighjelpen blev begrenset til serlige tilfelde, var der stadig en klar opdeling i
verdigt og uvardigt trengende.

Efterkrigstiden

I efterkrigstiden var der generelt et stort engagement i at fi udbygget sikkerheds-
systemet, og der var megen fokus pa bornefamilierne og deres situation. Forholdene
for @ldre og invalide blev lobende forbedret, og der var en bevaegelse bort fra de
forsikringsbaserede ydelser. Revalidering og indslusning pd arbejdsmarkedet spil-
lede en meget stor rolle i periodens hovedprincipper. Negleordene for indsatsen var:
revalidering, forebyggelse og tryghed.

1960’erne — borgeren og tryghedssystemet

Vi taler om den periode, der er blevet kaldt "velferdsstatens lykkelige gjeblik”. @ko-
nomisk velstand, fuld beskeftigelse og tro pa fremtiden praegede hele samfundet og
slog naturligvis ogsa ind i socialpolitikken med pensionsreformer, dagpenge under
sygdom og i en ny Socialreform.

Kernegruppen for socialpolitikken var borgeren, der blev ramt af en social begiven-
hed, som han /hun ikke var ansvarlige for. Det var derfor vigtigt, at de offentlige
ydelser ikke var forbundet med nogen form for ansvar eller stigmatisering. En rekke
ordninger blev sterkt udbygget og gjort uathengige af medlemskab eller betaling
til sygekasserne, og de sidste rester af sondringen mellem verdigt og uverdigt tren-
gende i lovgivningen forsvandt. Socialreformen og hele perioden var preget af en
steerk tiltro til, at man gennem de rette indsatser — ydet af fagfolk — kan lgse de fleste
problemer, blot der gribes ind i tide. Det er iser forsorgelsessystemerne der blev
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udbygget i denne periode — men behovet for udbygning af dagpasning og hjem-
mehjelp begyndte at vise sig.

Krisearene — mod en ny socialpolitik?

1970’erne og 80’erne var praget af den internationale og nationale gkonomiske
krise med den hgje arbejdsloshed. De overordnede problemstillinger slog ind i
socialpolitikken med begreber som “ressourceklemmen” og "omstilling af den of-
fentlige sektor”. Samtidig tradte Bistandsloven i kraft (1976) og dens konsekvenser
— i en periode med hgj arbejdslashed — begyndte at vise sig i form af eksploderende

sociale udgifter.

Det var ikke s overraskende, at systemet gik lide i chok i 1980’erne: ekonomisk
krise og konsekvenserne af en voldsom omlagning af hele sektoren — en omlagning,
der kraevede nye ressourcer i form af omstilling, metoder, organisering, uddannelse
— pé et tidspunkt, hvor der ikke var flere ressourcer til omridet. Dog ma man kon-
statere, at de brede grupper de @ldre og bernefamilierne ikke blev snydt.

Integration og inddragelse af ny akterer

Artiets vasentligste reform i 1990’erne var den nye sociallovgivning, der tridte i

kraft juli 1998. Opsplitningen af Bistandsloven i Serviceloven, Lov om aktiv social-

politik, Integrationsloven og Lov om retssikkerhed kan med lidt god vilje siges at

afspejle de kategorier af kernegrupper, som har veret sterkest i fokus, nemlig:

* de svage eller udsatte grupper — herunder ogsd de svage zldre,

* de truede born og unge — herunder de unge med anden etnisk baggrund

* indvandrere og flygtninge

* de marginaliserede (de maske arbejdsegnede) — dvs. kontanthjelpsmodtagere
— men ogsd langvarigt syge og fertidspensionister

* brugerne af den offentlige sociale service generelt — men iszr de zldre og til en

vis grad de handicappede

Periodens overordnede problemstilling har drejet sig om integration i det danske sam-
fund, pa arbejdsmarkedet, i boligomriderne, og derved har en klassisk socialpolitisk
funktion: at opdrage og tilpasse til samfundets normer fiet ny betydning. Derimod
har fattigdoms eller forsergelsesproblemer ikke varet si meget pa dagsordenen.

Det overordnede formal har varet bestemmende for principper og metoder i arbej-
det. Det drejer sig om:
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* ansvarliggerelse/aktivering og inddragelse af brugerne — med oget vegt pa ret-
tighedsaspektet

* specifikke og milrettede indsatser

* normalisering

* inddragelse af nye aktorer.

Kernegrupperne - fra fattiglem til bruger

Der er mange gennemggende trek og principper i den udvikling, der har bragt os
til, hvor vi stdr i dag. Udviklingen synes mere praget af en kontinuitet end af brud
og spring. Ser vi pa kernegrupperne, har det p& den ene side drejet sig om de samme,
men pé den anden side har deres problemer @ndret sig. Den fattigdom, der skyldtes
alderdom, invaliditet, arbejdsloshed og sygdom, er bekempet gennem universelle
ydelser pé et rimeligt niveau. Modtagerne heraf er derfor stadigvek kernegrupper
forstdet pd den made, at de fylder meget i de sociale udgifter. Men nér de fylder i den
socialpolitiske debat, er det pd grund af behov for en anden ydelse, nemlig service,
forstiet som pleje, omsorg og aktiviteter. I dag szttes der sjeldent spergsmaélstegn

ved deres verdighed.

Andre grupper er fortsat til debat. Enten fordi det kan diskuteres, om de overhove-
det er en socialpolitisk kernegruppe. Det gelder fx bernefamilierne. Eller ogsd fordi
deres verdighed betvivles. Vi har set, at de gennem tiden har heddet noget forskel-
ligt og ogsa er blevet set pd med forskellige ojne. Det gelder fx de bern, der har
heddet forbryderiske, vanartede, over problem — og samspilsramte og som for tiden
kaldes udsatte eller truede born og unge. Ligeledes har vi haft de fattige, lemmerne,
forsorgshjemsbeboerne, de udstedte og de hjemlose. Pa den ene side anses de ofte
for at vere dem, der egentlig har behov for hjelp. P4 den anden side er det klart, at
de ikke kun skal forserges. Der skal settes aktiviteter i gang, som skal opdrage og
tilpasse dem til samfundets normer. Det er over for disse grupper af bide bern og
voksne, at der konstant tales om nye metoder i "behandlingen”. Der er desvarre ogsé
indikatorer p, at indsatsen over for de svage grupper ikke virker, og pa at skylden
altid skyldes pa manglende tvargiende samarbejde.

Selvom der siledes er en vis permanens i grupperne, er det ogsé klart, at store sam-
fundsmessige endringer kalder nye "kernegrupper” frem: indvandringen til byerne,
arbejdslasheden i 30’erne, kvindernes overgang til lonnet arbejde, indvandringen fra
udlandet. Og der er ikke kun tale om udefra kommende @ndringer, der slr ind i
socialpolitikken. ZEndringerne sker ogsa i selve det socialpolitiske system, der kalder
nye grupper frem, eller forer til, at grupperne fremtrader anderledes. De mest sla-
ende eksempler er som navnt de store grupper, der er blevet loftet eller har loftet sig
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selv vk fra truslen om fattigdom, og de udstedte og hjemlose, hvis synlighed bl.a.
er resultatet af en pd mange méider enskverdig afinstitutionalisering.

Principper bag diskussionen

Nogle principper og diskussioner treeder frem som ret gennemggende. Det er siledes
verd at heefte sig ved, at den forsorgelsesmassige enbed altid har veret kernefamilien,
og at der i hele perioden har varet et krav om, at den enkelte skal forsorge sig selv og
sine, og at denne forsergelsesevne skal vere udnyttet, for det offentlige kan traede til
med hjelp. Udmentningen af kravet har veret forskellig, men forudsetningen om
en tilknytning til arbejdsmarkedet har altid veret helt central, selv ndr det har drejer
sig om enlige modre. Derfor er aktivering ikke noget principielt nyt. Linien folger
op pa tidligere tiders revalidering, men metoderne kan vere anderledes.

Derimod er retsliggorelsen af systemet en ny og tiltagende tendens: brugerrettighe-
der, ankemuligheder, dialogprincip er udslag af en mere veluddannet og kraevende
befolkning. Men ogsd af et andet menneskesyn, der i stigende leegger veegt pd den
enkeltes retssikkerhed ogsd for dem, der tilhorer de svageste og méske steerkt atvi-
gende grupper blandt socialpolitikkens kernegrupper.
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Socialpolitik og handicap

Socialforskning drives, ogsd nir det gelder handicapomradet, ofte fra den vinkel,
der defineres af det politiske flertals socialpolitik. P4 handicapomridet vil organi-
sationer af brugere gare en indsats for, at forskningen ogsd ser omradet fra deres
medlemmers synsvinkel. Men opgaven for socialforskningen ma vere at definere en
tredje vinkel, der ser fx gruppen af handicappede bide som genstand for flertallets
politik og som en selvstendigt handlende gruppe, der aktivt integrerer sig og seger
at kempe sig til en plads i samfundet.

Socialpolitisk bliver begrebet handicap benyttet i to forbindelser. Det ene er nedsat
arbejdsevne, og de problemer der folger dermed, den anden er stotte til alle mulige
andre aktiviteter end arbejdsaktiviteter. Grunden til, at disse to sociale indsatsom-
rader opfattes sd forskelligt, er, at arbejde spiller en serlig rolle blandt de samfunds-
massige aktiviteter og i forhold til det sociale sikringssystem. Det skyldes det krav, vi
har om, at man skal forserge sig selv, nir dette er muligt, og det vil i langt de fleste
tilfelde gore arbejde eller erhverv nedvendigt.

Juridisk virker denne lovgivning maske

ikke sa staerk, men i praksis har vi med Begrebet handicap som social konstruktion er imid-
den et apparat, der kan tage diskrimina- lertid @ldre end den moderne socialpolitik. Lenge
tionsproblemerne systematisk op, 0og som  for 1890 var der velgerende organisationer i Dan-
forelgbig har ndet resultater, der godt kan  mark, der tog sig af blinde, deve og vanfore. Disse
madle sig med dem, der opnas gennem organisationer for handicappede udviklede sig siden
antidiskriminationslovgivningen. til organisationer #f handicappede. Nogle af disse
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dannede i 1934 De Samvirkende Invalideorganisa-

tioner, en af de allerforste nationale organisationer
af handicappede. Fra 1940erne ser man DSI reprasenteret i udvalg, som Folketinget
havde nedsat for at behandle emner af relevans for gruppen. Tilsvarende organisatio-
ner fra andre lande er kommet til betydelig senere, de andre skandinaviske siledes
1950, 1964 og 1999 (Bengtsson 2001). Med organisationer af handicappede er
handicap ikke lengere kun objekt, men ogsd blevet subjekt.

I de seneste drtier er der opbygget et korporativt system. I 1980 blev Det Centrale
Handicaprid (DCH) etableret. Her er handicaporganisationer, ministerier og de
kommunale organisationer reprasenteret. I 1993 fik vi en folketingsbeslutning om
ligebehandling af handicappede, og i den forbindelse oprettede man Center for Li-
gebehandling af Handicappede (CLH) som en slags sekretariat for DCH. CLH gor
en stadig indsats for at identificere, hvor der foregir noget, som kan karakteriseres
som ulige behandling og seger at forhandle sig frem med myndigheder og private
for at lgse problemerne. Hvis det er nedvendigt, kan problemerne gennem DCH
tages op med regeringen, kommuner eller amter.
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Principper i handicappolitikken

Den danske handicappolitiske praksis bygger pa begreber som ligebehandling,
sektoransvarlighed og kompensation. Begreberne er produkter af refleksioner i han-
dicapgruppen, og der er i dag et behov for, at de bliver taget op i en bredere sam-
menhzang og forbindes med den generelle socialpolitiske tznkning,.

Ligebehandlingsbegrebet bestar ifelge Wiederholt (1998) af den sociale model for
handicap, ogsa kaldet den relationelle model, og principperne sektoransvarlighed
(mainstreaming) og kompensation. Den sociale model har aflost den medicinske
model, hvor handicap blev betragtet som en mangel eller en skade pa et eller flere
organer, og problemet sdledes blev lokaliseret ensidigt hos den handicappede person.
Manglen beted, at personen blev ude af stand til at udfere funktioner, som andre
mennesker kunne. Den sociale model ser derimod begrebet handicap i relationen
mellem person og omgivende samfund. Hvis samfundet bliver indrettet hensigts-
messigt, kan flere og flere tidligere handicap afskaffes. I det omfang, man kan be-
vage sig rundt med kerestol, er dette fx ikke leengere et handicap. Det er derimod
svarere at forestille sig forholdene indrettet, si udviklingshemmede kan deltage i alt

pa lige fod med andre.

Sektoransvarlighed vil sige at ansvaret for, at handicappede sikres muligheder for at
deltage i samfundslivet pé et bestemt omride, varetages og finansieres af den sektor,
der i ovrigt leser problemerne for ikke-handicappede pd det samme omrdde. Den
enkelte institution skal gores ansvarlig for, at handicappede kan komme ind og del-
tage, for at tekster udleveres til blinde i en form, de kan forsta, for at der oversettes
til tegnsprog for deve og gores, hvad der i evrigt er en forudsztning for at handicap-
pede kan deltage. Den handicappede skal efter dette princip ikke selv soge penge til
dette hos de sociale myndigheder. Man siger ofte, at handicap ikke skal ggres til et
socialt problem. Hvis social indsats defineres som en indsats fra det offentlige over
for den enkelte for at sikre integration, er handicapindsatsen ifolge denne definition

dog stadig social.

Kompensation vil sige, at der skal gores en indsats i forhold til den enkelte person, for
at denne kan deltage pé lige fod med andre. For at realisere kompensation m& man
dog kunne sortere mennesker i handicappede og ikke handicappede, og det duer
den sociale model ikke til med sin relation mellem menneske og samfund. Man er
sdledes nedt til at have et eller andet operationelt begreb om handicap i lovgivning
og forvaltning.
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Handicap 1 lovgivningen

Den danske lovgivning indeholder en rekke forskellige definitioner pd handicap,

nogle mere eksplicitte og sigende end andre. Mennesker med handicap var i den

sociale pensionslov til og med 2002 omfattet af et kriterium kaldet “erhvervsevne”,

som I realiteten havde udviklet sig til at blive en oversigt over diagnoser, der var

godkendte. I arbejdsskadeforsikringslovgivningen gelder ogsa, at erhvervsevne-
begrebet er blevet en oversigt over diagnoser. Fra

Den danske handicappolitiske praksis 2003 bliver mennesker i revalidering ogsd omfattet
bygger pa begreber som ligebehandling, af et arbejdsevnekriterium. I forbindelse med reva-
sektoransvarlighed og kompensation. lidering forstds en evne, som konstateres gennem at
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forsege at arbejde i praksis, i virksomheder eller pd

revalideringscentre. Lov om handicappede i erhverv
indeholder ogsa en slags definition af erhvervsevne, der bestdr i at liste forskellige
handicap op og sztte dem i forhold til erhvervsevne.

I forbindelse med Loven om social service finder man en definition af handicap som
en nedsat funktionsevne, mens der andre steder blot benyttes ordet "handicap” uden
yderligere forklaring. Her mé definitionen altsa ligge i den praksis, der udvikler sig
pa omradet, og den er formentlig behftet med en betydelig usikkerhed. Endelig
finder vi ogsd her lister, hvor specielle handicap er nevnt, hvorefter der undertiden
tilfejes “og andre handicap”. Det m4 ses som et tegn pd, at de nzvnte handicap er
serlig begunstigede i forhold til denne lovgivning. Det virker ikke, som om der er
saglige grunde til denne forskelsbehandling. Den har nok snarere at gore med de for-
handlinger, der har veret fort, og den magtbalance, der har ridet, da loven blev til.

Den vigtigste definition pa handicap i dansk lovgivning er dog formentlig den, der
findes i lovgivningen om diskrimination. Danmark har ikke nogen antidiskriminati-
onslov som de fleste europziske lande, men har alligevel en lovgivning der tjener til at
bekempe diskrimination. Her tenkes pé folketingsbeslutningen om ligebehandling
fra 1993 og loven om Center for Ligebehandling. Juridisk virker denne lovgivning
maske ikke sa steerk, men i praksis har vi med den et apparat, der kan tage diskrimi-
nationsproblemerne systematisk op, og som forelgbig har niet resultater, der godt
kan méle sig med dem, der opnés gennem antidiskriminationslovgivningen.

Samtidig bruges det internationale samarbejde stadig mere af handicaporganisatio-
nerne til at 3 inspiration til at komme videre. Et resultat heraf bliver muligvis pa et
tidspunkt, at vi ogsé fir en lovgivning mod diskrimination af handicappede, sédan

som de fleste andre EU lande og USA har.

MALGRUPPER 0G INDSATS SOCIALFORSKNINGSINSTITUTTET



SFI - Litteratur

Andre referencer

Bengtsson, Steen (1999)
Social service for alle. Socialforskningsinstituttet 99:1.

Bengtsson, Steen (2001)

A truly European type of disability struggle. Disability
policy in Denmark and the EU in the nineties. In: Van
Oorschot & Hvinden (eds.): Disability Policies in Euro-
pean Countries. The Hague. Kluwer Law International.
(Originally in: European Journal of Social Security, Vol
2.4. 2000).

Bengtsson, Steen (2003)

Definition of disability in Danish legislation. Social-
forskningsinstituttet. (Under udarbejdelse)

SOCIALFORSKNINGSINSTITUTTET

Wiederholt, Mogens (1998)
Ligebehandling af handicappede. Social Politik 3, 98.
Kgbenhavn.

MALGRUPPER 0G INDSATS

35



36

Foraldre til bern med handicap

Brugeren og systemet

Hvad kan politikere og administratorer i kommunerne gore for at fa indsatsen over
for foreldre til born med handicap til at fungere bedre? Svaret pd det spergsmél har
en undersogelse fra SFI forsegt at levere pa forskellig vis. Det var nerliggende at
forvente, at forskelle i organisationsstruktur kommunerne imellem var forklaringen
pa, hvor brugerne mente det fungerede godt, og hvor indsatsen kunne forbedres
betydeligt. Og organisationsstruktur spiller da ogsa en vis rolle, men den personlige
taktor, hvilken sagsbehandler en familie tilfeldigvis har fiet, har tilsyneladende en
langt sterre betydning,.

Information, koordination og plads i systemet

Behovet for information, manglende koordination og vanskeligheden ved at komme
ind 1 systemet fremstod i undersegelsen som de vasentlige problemer. Behovet for
information var det problem, som fleste forzldre gav udtryk for. Men manglende
koordination var til gengeld det, der forte til de storste problemer. Oplevelsen af
information, koordinering og det at komme ind i systemet pavirker hver iser forel-
drenes vurdering af den offentlige indsats sivel som deres vurdering af sagsbehand-
leren. Har forzldrene oplevet mangelfuld information, dérlig koordinering eller har
de haft vanskeligt ved at komme ind i systemet, daler deres tilfredshed med béde det
offentliges indsats og med deres sagsbehandler betydeligt. Samtidig viste det sig, at
de foraldre, der ventede med at henvende sig til systemet til lenge efter, at de var
blevet overbeviste om, at deres barn havde et handicap, var mere tilfredse med den
offentlige indsats og med deres sagsbehandler end foraldre, der rettede henvendelse,
straks de var overbevist om handicappet.

Der har vist sig at vere en sterk sammenheng mellem forzldrenes oplevelse af
henholdsvis samarbejdet med det offentlige og de lesninger, der er fundet, og deres
bedemmelse af den offentlige indsats sivel som deres bedemmelse af sagsbehand-
leren. Der er en tendens til, at nir samarbejde og lesninger ikke fungerer (eller er
ikke-eksisterende), bebrejder foreldrene primert systemet, mens de i hgjere grad ser
det som sagsbehandlerens fortjeneste, nir samarbejde og losninger fungerer tilfreds-
stillende.

Hvilken sagsbehandler

Foreldrenes vurdering af samarbejdet med det offentlige henger siledes sammen
med, hvilken sagsbehandler forzldrene har. Nogle sagsbehandlere mé vare bedre til
at indgd i et velfungerende samarbejde med forzldrene, mens andre har vanskeligere
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ved at f3 tingene til at glide. Derimod kan der ikke pavises nogen sammenhang
mellem forazldrenes vurdering af losningerne, hverken efter sagsbehandler eller efter
kommune. Det skyldes muligvis, at der er en stor fagliched omkring — og fokus pa
— de tekniske lgsninger, mens det i langt hejere grad er op til den enkelte sagsbe-
handler at finde en mide at hindtere modet med forzldrene. Hermed vil de enkelte
sagsbehandleres kontakt og samarbejdsformer med foraldrene let kunne variere me-
get i den enkelte kommune. Noget kunne tyde pd, at nogle sagsbehandlere er bedre
til at f samarbejdet med forzldrene til at fungere, uden at denne evne fir afggrende
betydning for kvaliteten af de fundne losninger.

Udsagnene om sagsbehandleren var som regel, en-  Organisationsstruktur spiller da ogsa en
ten de var rosende eller kritiske, noget med at hefte ~ vis rolle, men den personlige faktor, hvil-
adjektiver eller karakteriserende smasztninger pa  ken sagsbehandler en familie tilfaeldigvis
denne: hun kunne vare god til at lytte, stotte for-  har faet, har tilsyneladende en langt
zldrene og vare engageret, eller hun kunne holde st@rre betydning.

oplysninger tilbage for at spare pa udgifterne, kun

folge egne ideer eller mene, at forzldrene kun var

ude pd at udnytte systemet. Ud fra alle disse adjektiver blev der dannet 11 begrebs-

par, hvor forzldrene blev bedt om at placere deres sagsbehandler med et tal fra 0

til 9.

Ser man pé alle 11 egenskaber under et, og foretager det, der hedder en faktorana-
lyse, viser det sig, at der kun er én faktor. De 11 egenskaber folges i vidt omfang
ad. I praksis skelner foreldrene alts ikke i noget videre omfang mellem de mange
egenskaber, som de bruger til at beskrive sagsbehandleren med. De opdeler i virke-
ligheden forst og fremmest sagsbehandlerne i gode og darlige sagsbehandlere.

Man kan opstille de 11 egenskaber efter, hvor sterkt de heenger sammen med den
karakter, som forzldrene giver sagsbehandleren. Raekkefolgen viser, hvilke egenska-
ber hos sagsbehandleren foraldrene tillegger storst betydning. Rakkefolgen er, at
sagsbehandleren er engageret, 8bner en dialog, er en god lytter, har fuld tillid til bru-
geren, prover at stotte brugeren, forteller alt der er vaesentligt, er en god koordinator,
reagerer med det samme, mener brugerens krav er rimelige, ved meget om handicap,
og selv kan tage en beslutning.

De store forskelle i vurderingen af den offentlige indsats efter sagsbehandler ma fore
til, at man gor sig nogle overvejelser over, hvordan de dérlige kan lere af de gode.
Det er verd at bemerke, at nogle sagsbehandlere bliver vurderet meget hojt, og at
sagsbehandlerne generelt bliver vurderet en del hgjere end den offentlige indsats alt
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i alt. Det betyder, at den personlige faktor overvejende er en positiv faktor, og det
m4 medfere forsigtighed med hensyn til at indfere generelle 22ndringer — de kan lige
s4 godt medfere forringelser hos de gode sagsbehandlere.

Resultaterne fra undersegelsen skal underbygges gennem yderligere forskning. For
hvis de fortsat holder, betyder det, at man pd nogle punkter mi tenke noget an-
derledes, end vi er vant til. Ofte anses forskelle mellem kommuner som problemer,
der skal klares gennem lovgivning og kontrol fra centralt hold. Men hvis problemet
ikke er styring 2f kommuner, men derimod styring 7 kommunez, mé det gribes an
pa en anden made.

SFI - Litteratur Andre referencer
Bengtsson, Steen og Middelboe, Nina (2001) Johansson, Roine (1992)

“Der er ikke nogen der kommer og forteeller, hvad man Vid byrdkratins grénser. Om handlingsfrihetens organi-
har krav pd - foraeldre til born med handicap mader det satoriska begrdnsningar 1 klientrelaterat arbete. Lund.
sociale system”. Kgbenhavn. Socialforskningsinstitut- Arkiv.
tet 01:1

Levinsen, Jorn (1994)
Brugeraccept - det positive mgde mellem borger og
myndighed. Hgrsholm. Lisberg Management.

38 MALGRUPPER 0G INDSATS SOCIALFORSKNINGSINSTITUTTET



”...hgrelsen er jo en stor ting at miste.”

Personer med nedsat horelse kan i kraft af deres horeneds=ttelse made en barriere,
der forhindrer dem i fuldt ud at deltage i en lang rekke sociale ssmmenhange.
Nedenstdende citat beskriver oplevelsen af de situationer, hvor problemerne med
horelsen bliver til et kommunikationshandicap.

At vare dovbleven eller svert horehammet kan af og til foles flovt, fordi
man ikke altid reagerer pd tiltale som forventet, og fordi man ikke uden
videre kan tilegne sig dagligdags viden via horelsen. Det er nodvendigt
med information for at kunne fungere tilfredsstillende og ikke blive berover
sin selvtillid og folelse af selvvard. Fordi horehandicappet er et skjult
handicap, kan man lettere komme til at fole sig stemplet som dum. Derfor
er det s vigtigt med velfungerende kommunikation, for kommunikation er

livskvalitet! (Andersen og Sovso, 1998: 130).

En herenedsettelse karakteriseres her som en ’skjult’ funktionsnedsettelse, og be-

skrives i forlengelse heraf som den skjulte folkesygdom (Brodersen m.fl., 1999: 3).

Antallet af personer med nedsat horelse i Danmark er opgjort til at udgere omkring

5.000 dove og cirka 500.000 horehemmede, af hvilke det vurderes at mellem

250.000 og 300.000 er horeapparatbrugere (Sundhedsministeriet, 1997: 1). Nyere

undersegelser fra Socialforskningsinstituttet viser dog, at problemer med nedsat

herelse kan vare endnu mere udbredte i den danske befolkning, idet 16 procent af

svarpersonerne fra et representativt udsnit af den danske befolkning oplyser, at de

har nedsat horelse i en sddan grad, at de har vanskeligt ved at folge med i en samtale,

ndr flere personer er samlet. Problemer med herelsen er imidlertid ikke et problem,

der er forbeholdt 2ldre medborgere, da 11 procent af svarpersonerne i den erhvervs-

aktive alder (18 t.o.m. 64 &r) oplever problemer

med herelsen i den nzvnte kommunikationssitua-  Sammenlignet med ikke-hgreha@mmede,

tion (jf. Clausen, u.u.: kap. 1). foler hareheemmede oftere end befolknin-
gen som helhed sig psykisk og fysisk ud-

Atbruge horeapparat indebarer ikke en fuldstendig  mattede efter arbejde. De oplever, at de

korrektion af herelsen, da hereapparater ikke giver ~ far mindre stgtte og opmuntring fra che-

en naturlig lydgengivelse. For horeapparatbrugeren ~ fer og kolleger, samt at de oftere end an-

kan lydbilledet ofte opleves som varende voldsomt ~ dre ggres til genstand for ubehagelige

eller forvrenget. For horehemmede generelt kan ~ drillerier pa arbejdspladsen.

en nedsat evne til at skelne mellem forskellige lyd-

kilder indebere, at de er ganske folsomme overfor

baggrundsstej, og dermed har vanskeligt ved at fungere i sociale arenaer, hvor der

sker mere end én ting (TAL, 2000: 7). Denne problematik illustreres i felgende citat:

Det er i sammenhange med mange stojkilder, man opdager [horenedsattelsen], for ndr
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vi sidder her to og to, s er der ikke de store problemer. Men lige si snart der er andre
stojkilder, opstir der problemer.

Ligebehandling af hgrehandicappede

Den danske handicappolitik baserer sig pd ligebehandlingsbegrebet, som det blev
diskuteret mere udferligt ovenfor i artiklen Socialpolitik og handicap. En central
komponent i ligebehandlingsbegrebet er den sociale model for handicap, der baserer
sig pa en sondring mellem det at vare handicappet og det at have en funktionsned-
settelse. Mens en funktionsnedszttelse siledes refererer til en objektiv’ fysisk eller
psykisk tilstand, refererer handicapbegrebet til ”...de begransninger i ens udfoldelse,
som folger af funktionsnedsettelsen, fordi det omgivende samfund ikke er indrettet, si
det modsvarer de behov og krav, mennesker med funktionsnedsattelser har” (Wiederholt,
1998: 11).

Ligebehandlingsprincippet medferer siledes, at personer med en herenedsettelse
skal kompenseres for deres horenedsattelse pd en sddan méde, at horenedsettelsen
ikke begrenser denne gruppes muligheder for at deltage i forskellige samfunds-
massige aktiviteter pd lige fod med deres normaltherende medborgere. Det folger
yderligere heraf, at det er i de situationer, hvor kompensationen af personer med
horenedsettelse ikke i tilstrekkelig grad understotter denne gruppes muligheder for
social deltagelse, at horenedsattelsen bliver til et horehandicap.

Nedsat horelse - fuld deltagelse?

Undersogelsen fokuserer pd horenedsattelsens konsekvenser for herehemmede per-
soners vilkar i arbejdslivet og uddannelsessystemet, ligesom horenedsattelsens kon-
sekvenser for det sociale aktivitetsniveau og personlige velbefindende bliver belyst.

Horenedsattelsen udger ifelge resultaterne en barriere i forhold til fuld deltagelse
pa arbejdsmarkedet, og problemerne stiger i takt med herenedsattelsens omfang.
Blandt herehzmmede blev der siledes fundet en lavere beskeftigelsesfrekvens end
i befolkningen som helhed, ligesom grupperne af fortidspensionister og arbejdslase
pa undersogelsestidspunktet var vasentlig storre blandt hgrehemmede. Omfanget
af horenedsattelsen har betydning for arbejdsmarkedstilknytningen, varigheden af
arbejdsmarkedstilknytningen, svarpersonernes vurdering af mulighederne for at f et
nyt arbejde og opfattet karrieremobilitet. Et andet resultat var, at horenedsattelsen
har betydning for svarpersonernes deltagelse i efter- og videreuddannelsesaktiviteter
pa arbejdspladsen og for indkomstfordelingen.
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P4 trods af, at der ikke kan spores nzvnevardige forskelle i horehemmedes tilfreds-

hed med deres arbejde sammenlignet med ikke-hgrehemmedes, foler horehem-

mede oftere end befolkningen som helhed sig psykisk og fysisk udmattede efter ar-

bejde. De oplever, at de fir mindre stotte og opmuntring fra chefer og kolleger, samt

at de oftere end andre gores til genstand for ubehagelige drillerier pa arbejdspladsen.

Horenedsettelsen viser sig sdledes at have negative konsekvenser for herehemmedes

muligheder for at begd sig i arbejdssituationen pi lige fod med normalthgrende.

Det indebzrer, at horehemmede personers mulig-

heder for at opni og bevare en stabil tilknytning til ~ Antallet af personer med nedsat hgrelse 1

arbejdsmarkedet m opfattes som verende mindre  Danmark er opgjort til at udggre omkring

fordelagtige end normaltherendes. 5.000 dgve og cirka 500.000 hgrehaem-
mede, af hvilke det vurderes at mellem

Hvad angir de horehemmede i uddannelsessyste- 250.000 og 300.000 er hgreapparatbru-

met tyder resultaterne pd, at der ikke er store for- gere.

skelle fra de normalthgrende mht. uddannelsesvalg.

Horenedszttelsen er ogsd kun i meget lille omfang

drsag til, at herehemmede ikke bruger en eventuel erhvervsuddannelse i deres ar-

bejde. 10 procent af svarpersonerne havde tekniske hjelpemidler til radighed i for-

bindelse med deres uddannelsesforlob, men udbredelsen af disse lader dog til at vare

foreget markant gennem det seneste arti. De horehemmede, der oplever problemer

med at folge med i undervisningssituationen, har ogsi mindre overskud i fritiden

og et mindre socialt netveerk end dem, der finder, at horenedsattelsen ikke er drsag

til nevneverdige problemer i undervisningssituationen.

Nedsat horelse lader ikke til at have betydning for, om herehemmede etablerer sig
i parforhold eller ¢j. Men omfanget af horenedsettelsen viser sig at have negative
konsekvenser for herehemmedes kommunikation med deres bern, samt deres op-
levelse af familielivet. Horehemmede omgis deres venner med nogenlunde den
samme hyppighed som normaltherende, men den sociale kontaktflade mindskes
dog i takt med, at heorenedsettelsen tiltager, ligesom svarpersoner med store he-
renedsattelser oftere end gennemsnittet af herehemmede oplever social isolation,
mens de befinder sig i selskab med andre. Et stort flertal af de adspurgte vurderer,
at deres samtalepartnere generelt er impdekommende overfor at tage kommunika-
tionsunderstottende forholdsregler i anvendelse, men et flertal viser sig ogsa at vare
tilbageholdende med at informere andre om deres horenedsattelse. Hvad angér
herehemmede personers deltagelse i diverse fritids- og kulturaktiviteter igvrigt, sa
adskiller den sig ikke markant fra den brede befolknings deltagelse, men deltagelsen
falder i takt med, at horenedsattelsen stiger i omfang,.
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Horenedsattelsen viser sig dog pé flere omrider at have konsekvenser for hereheem-
medes personlige velbefindende. Over halvdelen foler sig handicappede af deres ho-
renedsattelse, idet de ikke foler, at de i forhold til normaltherende har haft samme
muligheder for at fore det liv, de onsker. Horehzemmede oplever desuden oftere end
befolkningen som helhed ugnsket ensomhed. Risikoen for at opleve usnsket ensom-
hed stiger i takt med herenedsattelsens omfang. Risikoen for at udvise symptomer
pa psykosociale problemer er endelig omkring tre gange si stor blandt herehem-

mede, som i befolkningen som helhed. Ogs3 risi-

Et stort flertal af de adspurgte vurderer, at  koen for at opleve disse symptomer stiger i takt med
deres samtalepartnere generelt er imgde-  herenedszttelsens omfang, ligesom symptomerne
kommende overfor at tage kommunika- er mere udbredte blandt personer med tinnitus.
tionsunderstgttende forholdsregler i an-

vendelse, men et flertal viser sig 0ogsa at ~ En herenedsattelse medforer siledes en rakke
veere tilbageholdende med at informere forhindringer for deltagelse i en rekke aktiviteter.
andre om deres hgrenedsattelse. Mulighederne for at begi sig pa arbejdsmarkedet
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og i uddannelsessystemet, graden af tilfredsstillelse

af sociale behov og udbredelsen af symptomer pa
psykosociale problemer, kan opfattes som dimensioner af en common sense forstaelse
af et livskvalitetsbegreb. I forhold til en sidan forstdelse kan man slutte, at en here-
nedsattelse har negative konsekvenser for horehemmedes livskvalitet.

Malet om ligebehandling af herehemmede personer i Danmark er siledes endnu
ikke realiseret, og mélsztningen om ligebehandling af handicappede forekommer
vanskelig at realisere helt. Alligevel mé ligebehandlingstanken, gennem sit fokus
pa at samfundet skal medvirke til at mindske de begrensninger for udfoldelse, der
knytter sig til forskellige funktionsnedsattelser, opfattes som en central komponent
i arbejdet for at fjerne forhindringerne for fuld deltagelse i samfundslivet.

Resultaterne, som artiklen her bygger p&, baserer sig pa en sporgeskemaundersogelse
tellende godt 1.500 svarpersoner samt en rekke personlige interview af personer
med herenedsettelse. Resultaterne af undersegelsen afrapporteres i en rapport, som
udkommer pé Socialforskningsinstituttet i begyndelsen af 2003.
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Holdninger til handicappede

At ikke alle danskere er lige imgdekommende over for handicappede er fremgget af

SET’s undersogelse af voksnes holdninger til handicappede.

Undersegelsen viser, at hvad mennesker generelt mener, og hvad de specifikt mener
reprasenterer to forskellige slags viden. Generelle holdninger er fx om handicappe-
des forhold alt i alt er tilfredsstillende i Danmark. Specifikke holdninger er tettere
pa at beskrive, hvornar folk er parate til ogsd at handle i overensstemmelse med
deres holdning. De specifikke holdninger fremkommer ved, at den adspurgte har
forestillet sig selv i bestemte konkrete, sociale situationer med handicappede. Under-
sogelsen viser, at der kun delvis er overensstemmelse mellem generelle og specifikke
holdninger til handicappede. Derfor kan generelle holdninger kun med vasentlige
forbehold — undertiden slet ikke — anvendes til forudsigelse af forventet adferd i

forhold til handicappede.

Forbehold over for handicapagteskaber og bofallesskaber for
handicappede

Handicappede kan udelukkes fra social integration pad mange forskellig mader:
»Forestil dig, at én af dine nare slegtninge skulle giftes med en handicappet, og du jevnligt
skulle omgds denne person. Hvor tilpas eller utilpas ville du fole dig, hvis personen havde
et af de handicap, jeg nevner’«. Kun omkring hver tiende voksen dansker mener at
ville vare i stand til at mede et nyt handicappet familiemedlem uden forbehold.
Sével blandt mand som kvinder er de oftest forekommende holdninger overvejende
dog neutrale. Derimod er handicappede mindre forbeholdne end andre, mens lang-
varigt erhvervsuddannede horer til de mest forbeholdne.

En anden slags holdning angdr placering af bofellesskaber for handicappede: » Forestil
dig, at der et sted i Danmark skulle oprettes et nyt bofellesskab for handicappede. Hvor
twt pd din bolig kunne bofallesskabet ligge, hvis de, der flyttede ind, havde ét af de
handicap, jeg nu nevner’«. Hver tredje voksen — lige mange mand og kvinder — har
storre eller mindre forbehold over for otte forskellige handicapbofallesskabers pla-
cering. Yngre mand (25-34-4rige) er mindre imgdekommende end andre af samme
ken. Desuden er voksne i Kgbenhavns forsteder mere skeptiske end andre.

Kan en handicappet piregne accept som ligestillet medpassager?: »Forestil dig, du
skal pd en fem timers togrejse. Hvad er s det narmeste sted, de handicappede passagerer,
jeg navner, kan sidde, hvis du skal fole dig tilpas?«. Neasten alle har ingen problemer
med at tenke den nzvnte situationen igennem. To ud af fem voksne — nogenlunde
lige mange mand og kvinder — er uden indvendinger overhovedet. Mange har ty-

MALGRUPPER 0G INDSATS SOCIALFORSKNINGSINSTITUTTET



delige forbehold over for den slags social kontakt og ensker fx hverken en spastiker,
en udviklingshemmet eller maniodepressiv siddende i nerheden. Unge — det gelder
ikke mindst unge mand — er oftest forbeholdne.

Udtalt hjelpsomhed over for handicappede

Neasten alle har en holdning til at zrede hjelpende til over for handicappede slegt-
ninge og venner. Langt de fleste giver udtryk for at vere parate til at udfere mid-
lertidig praktisk hjelp og at tilbyde folelsesmessig omsorg, mens ferre er dbne
over for en midlertidig indflytning. Hver anden er maksimalt hjelpsom, nir det
gelder om at hjelpe mindst to slags handicappede — en slegtning, ven og/eller nabo
— béde med praktisk hjlp, folelsesmaessig omsorg

og midlertidig indflytning. Omtrent lige mange Hvis vi gnsker, at befolkningen bliver
meand og kvinder er maksimalt hjzlpsomme. Ikke mere aben fx over for nye handicappede

overraskende er zldre mindst hjelpsomme. Mange ~ familiemedlemmer, narliggende bofzlles-

i den alder har selv et hjzlpebehov. I andre sam-  skaber for handicappede eller handicap-

menhange horer unge til de mest forbeholdne. pede som ligestillede medpassagerer, krae-
Det gzlder dog ikke mulig hjelpsomhed over for ver det, at mennesker mgder og taler med

handicappede. handicappede i forskellige hverdagssam-

menhange.
Hjzlpsomheden er mindre, men fortsat betydelig,
ndr der szttes fokus pd befolkningens interesse for
at udfere frivilligt ulonnet arbejde sammen med og til gavn for handicappede. Om-
kring hver femte er sterke eller ret interesseret i at udfere den slags arbejde eller gor
det allerede. Navnlig kvinder ytrer interesse for at udfere frivilligt handicaparbejde.

Forbehold over for ansattelse af og samarbejde med
handicappede

Uanset alder er erhvervsaktive mand og kvinder overvejende imgdekommende, nar
de sporges, om handicappede bor have samme muligheder som andre for at fi arbejde
pé netop deres arbejdspladser. Et markant flertal mener, at handicappede ber have
mindst lige s& gode muligheder. Meget f3 er af den opfattelse, at handicappedes
muligheder ikke ber vare mindst lige si gode. Erhvervsaktive, hvis baggrund alene
er folkeskolen, er mest negative, mens hgjtuddannede horer til de mest positive.

Sperger man erhvervsaktive om de, hvis de var chefer, ville gore det lettere at ansatte

handicappede, er det typiske svar imgdekommende. Det gzlder sivel blandt mand
som kvinder. Yngre mznd er dog mere forbeholdne end andre erhvervsaktive. Hvis
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der var to lige kvalificerede ansggere — den ene handicappet, den anden ikke — hvem
skulle si have stillingen? P4 dette omrade er erhvervsaktives holdninger til handicap-
pede kolleger mindre imgdekommende. Der er samtidig en betydelig usikkerhed
over for at tage stilling til spergsmalet.

Yderligere et spergsmal handler om imgdekommenhed over for at arbejde sammen
med og hjelpe handicappede kolleger. Da spergsmalet opleves som personligt vedkom-
mende, har nasten alle en holdning til det. Et markant flertal af erhvervsaktive er
imgdekommende over for at indgd i et samarbejde med og eventuelt hjelpe en han-
dicappet kollega. Men samtidig er et betydeligt mindretal forbeholdne eller direkte

afvisende over for et sédant samarbejde — navnlig unge og yngre mand.

Holdninger til handicappede afhanger af arten af handicap
Holdninger athenger i hoj grad af det eller de handicap, voksne har i tankerne, nir
de ytrer holdninger. Nér det fx drejer sig om voksne, der samtidig vil fele sig tilpas
sammen med en handicappet, som er gift ind i familien, acceptere et bofallesskab for
handicappede som nzrmeste nabo og sidde ved siden af en handicappet pa en togrejse,
vurderes fysisk handicappede og kommunikationshandicappede pa omtrent samme
mdde. Derimod er psykisk handicappede placeret lavest i rangordenen. Blot hver
tiende voksen er fx tvaergdende positiv over for psykisk udviklingshemmede og
maniodepressive, mens det gzlder hver tredje, nar det fx handler om blinde, dove,
stammere, kerestols-brugere og mennesker med leddegigt.

Social integration kraever positiv indstilling

Selv om den danske befolknings holdninger pi mange omrider er imgdekommende
over for handicappede, er der tilsyneladende et behov for @ndringer i positiv ret-
ning. Det gelder sdvel generelle som specifikke holdninger, men navnlig de sidste.
Social integration af handicappede forudsetter, at befolkningen bakker op om han-
dicappedes ligestilling i samfundet.

Behovet for holdningsendringer ikke er det samme i alle befolkningsgrupper. Med
hensyn til generelle holdninger til de forhold handicappede tilbydes, s er kvinder i
almindelighed mere kritiske end mand. Hvis det anses for vigtigt at pavirke gene-
relle holdninger, kan der derfor vare et serligt behov for at 2ndre mands — navnlig
unge mands — holdninger i mere positiv retning. Der er ogsa forskelle i de generelle
holdninger mellem landsdelene. P4 mange omrader er sjelleendere — navnlig keben-
havnere — mere positive over for handicappede end befolkningen i andre landsdele.
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Nir det handler om de specifikke holdninger til handicappede fx som foreldre eller
om at tilbringe en togrejse i narhed af en handicappet, kunne unges — navnlig unge
mands — holdninger vare mere imgdekommende. Unge erhvervsaktive mand er
ogsd mere forbeholdne end andre, nir det handler om at gore det lettere at ansatte
handicappede pa arbejdspladsen.

En anden sag er, hvordan specifikke holdninger til handicappede kan @ndres. Viden
om handicappedes almene betingelser spiller en vis rolle for positive holdninger,
men samver og samtale mellem handicappede og ikke-handicappede er mere
afgerende. Hvis vi gnsker, at befolkningen bliver mere dben fx over for nye han-
dicappede familiemedlemmer, narliggende bofellesskaber for handicappede eller
handicappede som ligestillede medpassagerer, kraver det, at mennesker moder og
taler med handicappede i forskellige hverdagssammenhange. Herved kan forholdet
mellem holdninger og adferd udvikle sig til en god cirkel, hvor samveer skaber mere
velvillige holdninger, og hvor den slags holdninger pa sin side forer til oget social
integration. Derfor kan ogsé de handicappede selv bidrage til en pavirkning af de
ikke-handicappedes holdninger ved at vise sig i gadebilledet, i forretninger pé ar-
bejdspladsen og andre sammenhznge, hvor det kan lade sig gore.
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Forskningen i fortidspension

Samfundsforskningen har helt tilbage i tresserne produceret resultater, som har haft
betydning for, hvilke politiske tiltag der er taget i brug for at nd malet om, at flest
mulig mennesker skal kunne forsarge sig selv. Et af de forste vigtige resultater kom
fra undersogelserne af fysisk handicappede (Rold Andersen 1964), hvor det viste sig,
at selvtillid i hej grad kunne kompensere for det handicap med hensyn til beskef-
tigelse, som ofte var folgen af en fysisk funktionsheemning (Rold Andersen 1966).
Dette resultat var en af forudsztningerne for den fortsatte satsning pa revalidering,
som kom til at praege halvfjerdsernes socialreform og dermed de muligheder, som
systemet gav i de folgende perioder. Skent en passiv linie dominerede i de forste &r
efter bistandsloven, var mange af instrumenterne til at indlede en aktiv politik til
stede.

Forskningen i tilkendelse af fortidspension henger uden tvivl ssammen med den
store samfundsmassige indsats, der er foretaget pa dette felt, som afspejler sig i de
betydelige offentlige udgifter, der er pd omridet. Diskussionerne om, hvorfor s
mange fik tilkendt fortidspensioner forst i halvfjerdserne satte en forskning i gang
med baggrund i spargsmélet, om den mere generase praksis havde givet denne eks-
plosion i tilkendelsen af invalidepensioner, eller om baggrunden var, at arbejdslivet
var blevet s& meget mere opslidende og udstedende i disse &r. Mange af de forste
diskussioner forekommer lidt primitive i dag, fordi man stillede spargsmalet som et
enten — eller (Scocozza & Sendergaard 1973). Med den tids sprog: var det admini-
strative eller sociopkonomiske grunde, der 13 bag det store antal invalidepensioner,

der pludselig blev tilkendt.

Bekymringen i forhold til de hgje tilkendelsesfrekvenser forte til, at Socialforsk-
ningsinstituttet foretog en serie undersogelser. Her ndede man hurtigt til den kon-
klusion, at den administrative hypotese havde mest for sig (Westergaard 1977). Man
lagde forst op til en kritik af Invalideforsikringsrettens praksis (Hiibbe 1976). Men
udviklingen @ndrede hurtigt forudsetningerne for disse undersegelser, idet Invali-
deforsikringsretten aflgstes af 15 regionale navn, og antallet af tilkendte pensioner
begyndte at falde. Sidst i halvfjerdserne niede man frem til en kritik af de medicin-
ske kriterier for tilkendelse af invalidepension, som blev stattet pd erkendelsen af, at
afslagene alligevel for eller siden blev til pensioner (Hiibbe 1978, 1979). Endvidere
fandt man resultater, der pegede pa at invalidepensionisterne havde en sterkt bela-
stet baggrund (Koch-Nielsen 1980), og at pensionen havde en afgerende betydning
for deres levevilkir (Martini 1980).

I drene omkring fertidspensionsreformen 1984 13 forskningen pa omréidet stille,
men allerede et par ar efter er der igen nogle forhold i den offentlige indsats pa fel-
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tet, som gores til genstand for forskning. Udgangspunktet var nu problemet, om de
davarende 15 regionale statslige nzevn behandlede ansegerne sé forskelligt, som den
betydelige variation i afslagsprocenter kunne tyde pd. Det kunne man konstatere,
at de gjorde, men samtidig gav undersogelsen heraf anledning til, at man blev op-
mearksom pd den betydning, som sagens forberedelse i kommunen havde. Det var
her, lenge for der var tale om en fortidspensionssag, at der reelt var mulighed for at
styre udviklingen i en mere aktiv retning (Bengtsson 1987).

Undersogelserne viste, at kommunernes forvaltning og sociale indsats i sagerne
havde en betydning, men samtidig gav de ogsa det indtryk, at de faglige ressourcer
blev rettet mere mod pensionering end mod revalidering (Bengtsson 1989). De
davarende regionale statslige neevn havde ganske vist fiet betegnelsen "Revalide-
rings- og pensionsnazvn’, men de havde kun den funktion at tilkende eller afsl3 for-
tidspensioner. Det var naturligt at anvende resultaterne til at sammenkade ansvaret
for revalidering og fortidspension ved at gore den samme myndighed ansvarlig. Med
hele indretningen af socialsystemet var den eneste myndighed, der kunne blive tale
om kommunen. Det forste skridt var at gore de statslige refusionsprocenter ens for
alle forsorgelsesydelser, og derefter fulgte kommunens kompetence til at tilkende
fortidspension hurtigt efter. I 1992 fik kommunerne kompetence til at afgere nogle
typer af ansegninger om fortidspension og senere til at afggre alle sager om fortids-
pension.

Det kan umiddelbart forekomme ulogisk, at en forskning, der tog sit udgangspunkt
i sporgsmadlet, om der var forskelle mellem praksis i de 15 regionale statslige navn,
og som derefter péviste, at der faktisk var sidanne forskelle, og hvis problemstilling
og resultater derfor godt kunne ses som leggende op til en styrket central styring el-
ler kontrol, tvertimod endte den med at blive brugt som argument for en yderligere
decentralisering af tilkendelseskompetencen til kommunerne. Men grunden hertil
ligger i det uventede resultat om, at kommunerne, som ikke havde noget formelt at
skulle have sagt ved afggrelsen af sagerne, alligevel viste sig at have stor indflydelse
p4, hvad resultatet af dem blev. Det er sledes ikke kun de sporgsmal, der stilles og
forventes belyst ved en undersegelse, men mindst lige si meget de indsigter som
uventet dukker op, der giver forskningen pé dette omrade sin verdi.

Forskningen i halvfemserne er praget af, at aktivlinien nu vinder frem i socialpoli-
tikken. Interessen rettes forst mod unge, der tilkendes fortidspension, deres poten-
tiale for at yde en aktiv indsats, og hvad der kan gores for at fremme dette (Bengts-
son 1991, Juul 1991). Endvidere er der en fortsat interesse for forskellene mellem
kommuner, i hvor meget der pensioneres. Da de forste skridt til en decentralisering
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bliver taget i 1992, blev Den Sociale Ankestyrelse pilagt en oget forpligtelse til at
overvige kommunernes praksis pd omradet, dels ved hjelp af benchmarking af kom-
munernes afgerelser, dels ved gennemforelse af praksisundersagelser pd omradet (se
naste kapitel). Fra 1995 kan hver kommune se, hvor meget den pensionerer set i
forhold til, hvor hejt niveauet skulle vere pa baggrund af de generelle sociale forhold
(Gregersen 1995). Som Arsstatistik 2000 siger, kan afvigelsen fra det generelle mon-
ster, foruden et element af tilfeldighed, skyldes enten forhold som fx arbejdsmiljoet
pa de lokale arbejdspladser eller en anden afggrelsespraksis end den gennemsnitlige.
Tanken med at offentliggere denne statistik var, at den enkelte kommune kunne
se, om den eventuelt pensionerede mere end man skulle forvente, og hvis det var
tilfeldet gore noget for at udvikle en mere aktiv politik.

ZAndringen af refusionssatserne i 1992 skulle betyde, at kommunen ikke havde no-
gen pkonomisk fordel af at pensionere, og med @ndringen i 1998 (som finjusteres
ved reformen 1 2003) fik man et gradueret system af refusioner, siledes at mere aktive
muligheder betaler sig bedst for den kommunale kasse. Det er tydeligt at se pa ud-
viklingen — fra over 30.000 tilkendelser af fortidspension i 1989 til omkring 13.000
10 &r senere — at det kommunale ansvar har haft en betydning. Nér der blev sat
fokus pd alternativer til fortidspension i kommunerne, har man kunnet finde dem.
Det har ikke betydet, at mange flere mennesker er kommet pa andre kontantydelser.
Tvertimod har en undersegelse vist, at passive kommuner har mere arbejdsduelige
kontantydelsesmodtagere end aktive har (Gregersen & Christoffersen 1999).

Man mé ogsi sige, at aktivpolitikken med det rummelige arbejdsmarked alt i alt har
veret effektiv med hensyn til fortidspension, idet der nu pensioneres mindre end
halvt s& mange som ved halvfemsernes begyndelse. Vi ved dog ikke mere pracist,
hvordan det gér for enkelte personer med dette system. Der er ganske vist god plads
til inden for aktivpolitikkens rammer, at det kan vere de personer, som ville have
fiet en fortidspension, hvis vi havde bibeholdt det gamle system, som nu bliver rum-
met i det mere rummelige arbejdsmarked. Med den forskning vi har i dag er det dog
umuligt at sige, i hvor hej grad dette er tilfzldet. Der mangler derfor en forskning,
som systematisk folger enkeltpersoners vej gennem systemet, s& man pa det grundlag
kan vurdere, i hvor hgj grad de samles op, og i hvor hgj grad de blot kommer over
pa andre offentlige ydelser.

Det vigtigste resultat af forskningen i fertidspension er vel, at spergsmalet om pen-
sion eller ¢j i den enkelte sag og dermed omfanget af pensionering ikke forst og
fremmest er et sporgsmal om, hvor strengt eller mildt der vurderes af den myndig-
hed, der til sidst afger sagen, eller om der anvendes strengt medicinske kriterier eller

MALGRUPPER 0G INDSATS SOCIALFORSKNINGSINSTITUTTET



et mere socialt handicapbegreb. Det helt afgerende er, om der legges en aktiv eller
passiv linie i behandlingen af de sager, der typisk forer til fortidspension. Den aktive
linie er tilsyneladende med stort held blevet anlagt blandt andet med anvendelsen
af et sterke differentieret system af refusioner, der tilskynder kommunen til at satse
pa de mest aktive muligheder. Denne effekt er sliet igennem i lige hoj grad i aktive
og passivt orienterede kommuner. Vi mangler imidlertid viden om, hvori denne ak-
tivorientering mere precis bestdr, sdledes at man kunne fremme den ogsd i de mere
passivt orienterede kommuner.

Der er god grund til at tro, at en eget bevidsthed pa sagsbehandlingen, den sociale
metode der anvendes, de forskellige tilbud der er til ridighed og den kommunale
organisation, der er bygget op som stette for ridgivernes arbejde pa dette felt, kan
vaere med til at fremme aktiv orienteringen i de kommuner, der stadig er passivt
orienteret. Der er imidlertid endnu ikke nogen forskning, der knytter sagsbehand-
ling, rddgiverens metode, de tilbud der benyttes sisom afklaring, arbejdsprovning
og praktik, de institutioner der medvirker som revalideringsinstitutioner, klinikker,
daghejskoler og virksomheder eller sagsbehandlingens kvalitet og graden af inddra-
gelse af brugeren, sammen med, om resultatet bliver mere eller mindre aktivt. I det
hele taget ma man sige, at forskningen i social metode endnu er meget sparsom, ogsé
pa de felter der er relevante for fortidspension.
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Benchmarking af kommunernes
afgogrelser af fortidspensionssager

Hvad gor man, nir der pd den ene side er oplagte grunde til, at det bor vare kom-
munerne, der afger sager om fortidspension, men pd den anden side helst ikke vil
have, at det er afggrende for muligheden for at f3 fortidspension, om man bor i den
ene eller den anden egn af landet? Benchmarking er én metode til at overvige, om
der udvikler sig sddanne geografiske forskelle. Praksisundersogelser er en metode til
aktivt at mindske forskelle i afgorelsespraksis fra egn til egn. Og det virker.

Benchmarking

Den centrale idé i benchmarking er at holde den enkelte kommune op mod et
sammenligningsgrundlag, der kan danne udgangspunkt for at forbedre kommu-
nens praksis. Det kan gores pd mange mider. En mide er at udarbejde nogletal for
samtlige kommuner (fx antal tilkendelser af fortidspension pr. 1000 indbyggere).
En anden tilgang er at benytte DEA-analyser (Data Envelopment Analysis). Denne
metode er beskrevet nermere i kapitlet om effektivitet pd @ldreomradet.

Endelig kan man benytte en regressionsanalyse. Det er en sddan model, der benyt-

tes af Den Sociale Ankestyrelse. Ideen i denne model er felgende: Hvis alle kom-

muner afgjorde sager pd samme made, og hvis alle voksne danskere havde samme

sandsynlighed for at f4 behov for en fortidspension

i et givet kalenderir, si skulle alle kommuner til- Hvis man skal holde gje med, om der ud-
kende det samme antal fortidspensioner pr. 1.000  vikles store geografiske forskelle i tilken-
voksne indbyggere (under folkepensionsalderen).  delsespraksis, skal man derfor holde gje
Det er naturligvis ikke tilfeldet. Aldre personer med, om der i nogle kommuner udvikler
har langt sterre sandsynlighed for at fi behov foren  sig store forskelle mellem det forventede
fortidspension i et givet kalenderir end yngre. Men ~ antal tilkendelser og det faktiske antal
det betyder ogsi, at man ber tage hojde for alders-  tilkendelser.

fordelingen blandt en kommunes indbyggere, nir

vi skal give et bud pa, hvor mange tilkendelser af

fortidspension, vi ville forvente at se i kommunen: Jo flere @ldre (det vil i denne sam-

menheng sige personer i halvtredserne og tredserne), jo flere tilkendelser m& man

forvente at se. Tilsvarende ved vi fra en reekke undersegelser, at der er andre forhold,

der har betydning; eksempelvis har ufaglerte meget storre sandsynlighed for at fa

behov for en fertidspension end personer med en erhvervsuddannelse.

Hvis man nu méler alle de aspekter af den sociale struktur i hver kommune, som
bide opfylder det kriterium, at vi fra tidligere undersegelser ved, det har betydning
for behovet for fortidspension, at vi kan skaffe data om det, og at kommunen ikke
i veesentlig grad kan pavirke dette aspeke af strukturen, si kan man bruge en regres-
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sionsanalyse til at korrigere for disse forhold. Man kan si beregne, hvor mange
tilkendelser af fortidspension, man skulle forvente i kommunen, hvis kommunen
opferer sig som landsgennemsnittet, og nir man korrigerer for den sociale struktur
i kommunen. Det tal sammenlignes med det faktiske antal tilkendelser. Det bereg-
nede eller forventede antal tilkendelser er sdledes det benchmark, den enkelte kom-
mune holdes op mod. En stor forskel mellem dette benchmark og det faktiske antal
tilkendelser er enten udtryk for, at der er saerlige forhold i denne kommune, som
man ikke har taget hgjde for i den statistiske model eller udtryk for, at kommunen
har en anden afggrelsespraksis end andre kommuner (og noget af forskellen tilskri-
ves tilfeldigheder). Hvis man skal holde gje med, om der udvikles store geografiske
forskelle i tilkendelsespraksis, skal man derfor holde gje med, om der i nogle kom-
muner udvikler sig store forskelle mellem det forventede antal tilkendelser og det

faktiske antal tilkendelser.

Det andet redskab, Ankestyrelsen benytter for at overvige kommunernes afggrelses-
praksis er praksisundersogelser. Dem har Ankestyrelsen gennemfort i to nye amter
hvert &r siden 1995. En praksisundersagelse bestdr i, at Ankestyrelsen indkalder

afgjorte sager fra kommuner (og nzvn) i to udvalgte

Praksisundersggelser er en metode til ak-  amter. Der er alts3 ikke tale om sager, der ankes,
tivt at mindske forskelle i afg@relsesprak-  eller hvor anseger eller kommune nedvendigvis er
sis fra egn til egn. Og det virker. utilfredse med afgerelse eller sagsforlgb. Der er tale
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om helt almindelige sager. Ankestyrelsen gennem-

gir sagerne, og nér i hver sag frem til den afggrelse,
den ville have truffet, hvis den skulle have afgjort sagen. Den sammenlignes med
kommunens (eller det regionale nevns) afgerelse. Ankestyrelsen konkluderer efter
sagsgennemgangen i hvor mange sager, man ville have truffet en anden afgorelse,
og der konkluderes pd, om der er serlige treek ved sagerne, som giver anledning til
rdd og vejledning om en bestemt procedure, krav til dokumentation eller mader at
afgore sager pd. Der meldes tilbage til de instanser, der har deltaget i praksisunder-
sogelsen. Milet med praksisundersogelserne er at ensrette afgorelsespraksis i de 275
kommuner si meget, som muligt.

Virker det?

Socialforskningsinstituttet har undersegt, om det virker at gennemfore praksis-
undersggelser. Den Sociale Ankestyrelse har gennemfort praksisundersogelser pa
fortidspensionsomradet hvert ar siden 1995. I samme periode har Socialforsknings-
instituttet gennemfert benchmarking analysen hvert 4r med nye data. Malet med
praksisundersogelserne er at mindske de geografiske forskelle i afgerelsespraksis.
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Omsat til benchmarking modellen er malet séledes, at forskellen mellem det for-
ventede antal tilkendelser i en kommune og det faktiske antal tilkendelser i kom-
munen skal mindskes. Ved at benytte data fra benchmarking modellen for alle drene
og koble oplysninger om, i hvilke amter/kommuner, Ankestyrelsen har gennemfort
praksisundersogelser, kan det testes, om kommunerne i gennemsnit kommer tat-
tere pa det forventede antal tilkendelser i drene efter, de har veret med i en prak-
sisundersogelse. Det gor de. Gennemforelse af praksisundersogelserne mindsker i
gennemsnit forskellen med i storrelsesordenen 0,1 tilkendelse pr. 1.000 indbyggere
i alderen 18-66 4r.
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Hjemloshed - uden hjem og bolig

Der er tre spergsmél, som uvagerligt dukker op, nér talen falder pa hjemleshed:
- Hvor mange hjemlose er der — og er hjemlgsheden stigende
- hvorfor bliver mennesker hjemlose

- hvad kan der gores ved det

Hvad er hjemlgshed?

De tre spergsmal har vist sig vanskeligere at besvare end som sd. Besvarelsen af
sporgsmélet om hjemloshedens omfang og udvikling forudsatter nemlig , at "hjem-
loshed” kan defineres — og defineres pa en made, der gor sammenligninger over tid
— og mellem lande — mulig. Mange har forsogt sig med definitioner eller afgrens-
ninger — ofte af en meget overordnet karakter. Helt overordnet har hjemloshed noget
at gore med manglen pa en (passende) bolig eller et hjem — og sd noget med social
eksklusion, med at vere “udenfor”. Den folgende definition hjelper os ikke til at
telle, men snarere til at forstd, at det drejer sig om et kompliceret fenomen:

"Hjemloshed drejer sig om fraver af en personlig, permanent og passende
bolig. Hjemlose er mennesker, som ikke kan skaffe sig en sidan bolig af
okonomiske eller andre sociale drsager. Det kan ogsi dreje sig om personer,
der ikke er i stand til at skaffe sig og beholde en sidan bolig, fordi de ikke er
i stand til at leve et helt uafhangigt liv, men har brug for omsorg og stotte,
men ikke for at blive institutionaliseret” (forf. oversattelse af Avramov

1996)

At 3 defineret hjemloshed nermere har ikke kun teoretisk interesse, men far indfly-
delse pa de politiske indsatsers eventuelle form og indhold (Stax 2001). Omlagning
fra en universel til en mere malrettet velferdspolitik krever, at der skal vere nogle
afgreensede grupper at mélrette politikken imod.

Boliglgshed?

En ret udbredt méide at afgrense de hjemlose pa er ved deres opholdsted (Avramov
1996; Stax , 2001). Fx som dem, der bor pa gaden, eller pa en institution for hjem-
lgse. Det kraever endnu en afgreensning. Hvad med dem, som bor i nyere boformer
eller de “skave huse”? Er de hjemlase eller tidligere hjemlose? S& har vi dem, der
overnatter hos venner og bekendte, fordi de ikke har et sted at bo, eller hvis bolig
ikke er af en eller anden passende standard. Ofte ender man med at tage udgangs-
punkt i institutionerne, fordi det simpelthen kan telles — enten hvor mange pladser
eller hvor mange brugere, der er.

MALGRUPPER 0G INDSATS SOCIALFORSKNINGSINSTITUTTET



En anden ting er, at institutionerne jo 2ndrer formél og derved brugere over tid: de
gamle fik alderdomshjemmene i slutningen af 1880-tallet og fyldte si ikke leengere
op pa fattiggdrdene, de unge arbejdslose mend, som segte ind til byerne i 30’erne
og stod uden et sted at bo, kom pi arbejdsanstalter og ikke pa herbergerne. Kvin-
dekrisecentrene fik status som 105- institutioner hvilket bidrog til talen om de ny
hjemlgse (Jirvinen 1993). Ikke desto mindre reg-

nes de voldsramte kvinder oftest ikke til de “rigtigt”  Befolkningen var mindre tolerant over for

hjemlase (Stax 2001). Det kan bl.a. ses af, at de  hjemlgse og misbrugere end over for an-
ikke indgdr i Ankestyrelsens nyeste opgorelse over ~dre “svage grupper” som fx sindslidende

brugere af § 94 institutioner. Posefolket —som ikke 0g handicappede. Tolerancen var malt ved

findes p3 institutionerne, men pi gaden — er sim- et spgrgsmal om, hvem der var ansvarlig

pelthen blevet talt et par gange. Senest er de opgjort ~ for, at de forskellige svage grupper kunne

til ca. 150 pd landsplan (Caswell & Schultz 2001).  klare sig i tilvaerelsen. Nasten en tredje-

del mente, at de hjemlgse og misbrugerne

Ogs3 i andre lande slis man med maleproblemerne: ~ selv var ansvarlige, men ingen mente, at
det er de ferreste steder, der kan etableres en fzlles det var tilfaldet for de sindslidende eller

database, som i Danmark. S har man i stedet for- de handicappede.

sogt sig med optallinger af forskellig art, hvor man

pa en nat opgoer, hvor mange der treffes pd institu-

tioner beregnet til hjemlose, pa gaden, i suppekekkener osv. Det kan sé diskuteres,
om man skal medregne personer, der venter p& udskrivning fra fengsler, og om flygt-
ninge i asylcentre skal medregnes. Det er klart, at det pd baggrund af sa forskellige
metoder er umuligt at komme med en korrekt opgorelse over, hvor mange hjemlose
der er i EU. Det er alligevel forsagt adskillige gange. (Se for de nyeste opgerelser Fe-
antsa Newsletter Spring 2002:”Homeless in Europe: Numbers and indicators: How
do we count the homeless in Europe”).

Selvom hjemleshed siledes relateres til et fysisk opholdssted, er det karakteristisk for
sdvel dansk politik som forskning, at hjemleshed sjeldent szttes i forbindelse med
boligproblemer. Boligproblemer er for "almindelige mennesker”. De problemer af
boligmessig art, der har veret i tidens lgb for lavindkomstgrupper, er ikke blevet
betragtet som "hjemloshed”. De familier, som man i 1930’erne og igen i 1940’erne
mdtte indkvartere i kommunale barakker, var ikke hjemlose. De var "husvilde”

(Koch-Nielsen & Nordgaard 2002).

Social eksklusion?
Et andet forseg pé afgreensning gir pa graden af social eksklusion — hvor langt er
man udenfor? — og uden for hvad? Man kan her forsege sig med en afgrensning, der
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tager udgangspunkt i en teori om, hvad den enkelte person har af relationelle bind
og micro-break-ups: hvor mange relationer er brudt eller muligvis totalt fravarende.
Det drejer sig ikke kun om relationer til familie og netvark, det drejer sig ogsd om
relationer til ”systemerne” (Koch-Nielsen & Stax 1999). P4 basis heraf kan man
“konstruere” nogle undergrupper af hjemlose, som passer meget godt til de hjem-
lgse i den almindelige debat. Vi kan tale om gadeborn, som ikke nedvendigvis bor

pa gaden. De er forst og fremmest karakteriserede

Nar hjemlgshed ikke kun er et problem ved, at de ikke har nogle familierelationer. Ofte er
med at skaffe tag over hovedet, er det ogsd bdndene til "systemet”, som skole og de sociale
ikke tilstraekkeligt med tilbud om boliger.  myndigheder, blevet brudt. En anden type er "den
Der skal en form for social statte til. Nar traditionelle hjemlose”, den ldre alkoholiske mand,

fokus flyttes fra den medicinske/ som har brudte relationer til familie og arbejds-
psykiatriske funktionsevne og over til den  markedet bag sig, men som ogsi kan have nogle
sociale funktionsevne, sa ma tilbuddene ubrudte/bevarede relationer til familie og venner.
indrettes pa det. Pa at lere folk at bo, at  Til gengzld er den gruppe stabile “brugere” af de
etablere og holde fast pa netvaerk. forskellige institutioner og sdledes ikke helt uden for
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systemet. Den psykisk syge har muligvis aldrig haft

tette personlige relationer og heller ikke relationer
til arbejdsmarkedet. Ofte vil der ogsd vere brudte bénd til samfundets institutioner,
som ikke kan rumme disse mennesker. Det samme galder det normale boligmar-
ked, som man har forsegt at udsluse dem til. Den mest igjnefaldende gruppe, og
den der fejlagtigt ofte tages som en prototype pa hjemlashed, er gadefolker. De har
voldsomme psykiske lidelser og har vist sig umulige for det almindelige system at f&
kontake til. Leengst ude — pd kant med hele samfundet — er sd narkomanerne.

Taler man om social eksklusion, ma der ogsd vere nogen eller noget, der udsteder.
Det gor sd — let upracist formuleret — det omgivende samfund:

“Sédan er hjemlose. Det er mennesker, som er “forkerte” i relation til, hvad
vi andre anser for at vere “rigtigt”. De lever ikke sddan, som vi finder det
rigtigt og er ikke i stand til ar anvende samfundets almindelige institutioner
i bred betydning. Set fra den almindelige borgers synsvinkel er hjemlose an-
derledes i negativ betydning, og vi udelukker dem fra det almindelige sociale
liv. Vi kan ikke lide dem” (forf- oversattelse af Brandt 1999).

Etandet mal pd det omgivende samfunds reaktioner kan vi finde i en undersogelse af
befolkningens holdninger fra 1996 (Koch-Nielsen 1996), der viste, at befolkningen
var mindre tolerant over for hjemlase og misbrugere end over for andre "svage grup-
per” som fx sindslidende og handicappede. Tolerancen var milt ved et spargsmal
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om, hvem der var ansvarlig for, at de forskellige svage grupper kunne klare sig i tilve-
relsen. Nasten en tredjedel mente, at de hjemlose og misbrugerne selv var ansvarlige,
men ingen mente, at det var tilfzldet for de sindslidende eller de handicappede.

Specielt om kvinderne

I engelsk og amerikansk forskning (Edgar et al. 2001) ser man pd kvindelig hjem-
loshed som et resultat af de voldsomme forandringer pa arbejdsmarkedet og af fami-
liestrukturen, som man har oplevet i de sidste artier. Iser er der blevet fokuseret pa
de enlige modre, som pa grund af manglende forsorgelse fra en mand eller fra egen
indkomst bliver, eller i hvert fald har en sterre risiko nu end tidligere, for at blive
hjemlose. Billedet passer ikke rigtigt ind i den danske situation. For det forste er det
meget tvivlsomt, om kvinder er blevet mere fattige og udsatte pa grund af skilsmis-
ser o.l., eller om det snarere forholder sig sidan, at krisecentrene har givet kvinder
en mulighed for at komme ud af forhold, hvor de ogsa var fattige og "hjemlase” bag
hjemmets fire vegge (Jirvinen 1993).

For det andet kan det ikke havdes, at de sidste drtier generelt har oget kvinders risiko
for udstedelse (Munk et al. 2001). Det er iser daginstitutionsdekningen og bolig-
tilskuddet, som modvirker den marginalisering af enlige forsergere, der rapporteres
om andre steder fra (Edgar & Doherty 2001). Det betyder ikke, at der ikke findes
kvinder i gruppen af hjemlgse. Det gor der, og de er, som Stax skriver, verre stillede
end mandene (jf. Stax 1999), og de har sverere ved at finde en institution, der vil
tage imod dem.

Hvad gor man?

Tendensen til at fininddele forskellige grupper af socialt udstedte og af hjemlase er
ikke ny, men hver periode har sine underkategorier, der dels afspejler en virkelig-
hed, dels afspejler hvad der er interessant, oppe i tiden, pa den politiske dagsorden.
Ophavelsen af sammenhengen mellem bolig og social service og indferelsen af
boformer og de "skave huse” er siledes pd den ene side nok en konsekvens af den
kategoriklevning, der har fundet sted. P4 den anden side dbner lovgivningen — og
erfaringer indvundet fra en rekke social eksperimenter — ogsd op for, at den sociale
indsats kan malrettes bedre.

Nar hjemloshed ikke kun er et problem med at skaffe tag over hovedet, er det ikke

tilstrekkeligt med tilbud om boliger. Der skal en form for social stette til. Nér
fokus flyttes fra den medicinske/psykiatriske funktionsevne og over til den sociale
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funktionsevne, s& ma tilbuddene indrettes pa det. P4 at lere folk at bo, at etablere og

holde fast pa netveerk (Elgar et al. 2002). En sddan udvikling har man set i mange af

EU’s medlemslande i de sidste 20 ar — en udvikling af det, der meget generelt kaldes

supported housing.” Men der tendes ogsd nogle advarselslygter:

- der skal vere klare og ikke indbyrdes modstridende formal med indsatsen (fx
integration og kontrol)

- der er risiko for, at der opbygges et specielt lukket "boligmarked”, mellem insti-
tutionerne og det almindelige boligmarked, hvorfra man ikke kommer ud igen

- ikke alle kan klare de ny fellesskabsformer — de ekskluderer de i forvejen mest
ekskluderede, bl.a. fordi der stilles krav om at der ikke ma indtages alkohol eller
narko

- supported housing kraver i serlig hoj grad, at systemerne kan samarbejde, og det
er langt fra altid tilfeldet.

MALGRUPPER 0G INDSATS SOCIALFORSKNINGSINSTITUTTET



SFI - Litteratur

Koch-Nielsen, I. (2002)

Danish literature review on research and access to hou-
sing and homelessness. National Report for FEANTSA
2002. www.feantsa.org.

Koch-Nielsen, I. (1996)

Hvem er de svage? Kgbenhavn. Socialforskningsinsti-
tuttet, Socialforskning: Borgerne om velfaerdssamfun-
det.

Koch-Nielsen, I. & Stax T. (1999)

The Heterogenity of Homelessness and the Consequen-
ces for Service Provisions in Avramov (ed) coping with
Homelessness: Issuses to be tackled and best practices
in Europe. Ashgate.

Andre referencer

Koch-Nielsen, I. & Nordgaard Fotel, T. (2002)
Social Policy Aspects of Housing Policy. I: Bostadslo-
shet som problem og politik. Aktuel nordisk forskning.
TemaNord 2002:558 Nordiska Ministerradet.

Munk, A. et al. (2001)

Women, homelessness and the welfare state in Den-
mark. In Elgar and Doherty: Women and Homelessness
in Europe. Pathways, Services and Experiences. Polity
Press.

Stax, T. (2001)

Understanding Homelessness and Social Policy in Den-
mark. In Polakow, V.& C. Guillean ed. International
perspectives on Homelessness., Westport Connecticut,
Greenwood Press

Avramov, D. (1996)
The invisible hand of the Housing market. Feantsa.
Brussels.

Brandt, P. (1999)
Reflections on Homelessness as Seen from an Institu-

tion for the Homeless in Copenhagen. In Avramov (ed):

Coping with Homelessness: Issuses to be tackled and
best practices in Europe. Ashgate.

Caswell, D. & Schultz, I. (2001)

Folket pd gaden — om posefolket og gadepraktikken,
Kebenhavn. Gyldendal Uddannelse, Socialpadagogisk
Bibliotek.

SOCIALFORSKNINGSINSTITUTTET

Feantsa Newsletter Spring (2002)
Homeless in Europe: Numbers and indicators: How do
we count the homeless in Europe. Bruxelles.

Edgar et al. (1999)
Services for Homeless People. Innovation and change in
the European Union. The Policy Press. Bristol.

Edgar et al. (2000)
Support and Housing in Europe. Tackling Social Exclu-
sion in the European Union. The Policy Press. Bristol.

Jarvinen, M. (1993)

De nye hjemlpse: Kvinder, fattigdom og vold. Forlaget
Socpol. Holte

MALGRUPPER 0G INDSATS 61



62

Ikke alle bliver hjulpet i den danske
velfaerdsstat

Socialforskningsinstituttet har undersegt, hvordan det er gdet mennesker, som har
benyttet krisecentre eller institutioner for hjemlese. Undersogelsen viser, at selvom
nogle har fiet det bedre, si har mange blandt de hirdt belastede ikke fiet det bedre,
eller er blevet yderligere udstedte. Det gelder specielt misbrugere, og en serlig udsat
gruppe er kvinder, der benytter institutioner for hjemlose. Undersegelsen peger pé,
at tilbuddene til disse grupper ikke er gode nok til at 2ndre den sociale nedtur.

Bevaeger man sig ind pi en institution for socialt marginaliserede i Kgbenhavn,
kan man vere heldig at hore om 3 x 1/3-hypotesen: 1/3 af en given drgang vil leve
et mere normalt liv i fremtiden, 1/3 vil leve uzndret fremover, og 1/3 vil fd det
varre. Med rapporten Ezn gang socialt marginaliseret — altid...? er det blever muligt at
komme med en vurdering af hypotesen. I rapporten underseges livsforlebet for ca.
1.000 yngre mennesker, der for ti dr siden benyttede institutioner for socialt mar-
ginaliserede mennesker, dvs. institutioner under den tidligere bistandslovs § 105:
Krisecentre og institutioner for hjemlose.

Nogle bliver yderligere marginaliseret eller forbliver
marginaliserede
Af undersogelsen fremgar:

- At ca. 14 procent af de mennesker, der for ti ar siden benyttede institutioner for
socialt marginaliserede, og som for ti ar siden var mellem 18 og 35 r gamle, er
dede. Det svarer til en dedelighed, der er 14 gange sé stor som dedeligheden for
hele den danske befolkning p& samme alder.

- At lidt over 10 procent af de overlevende i oktober 1996 ikke synes at have et
permanent opholdssted ifelge folkeregistret.

- At vi, for 20 procent af de mennesker der skulle bo i en permanent bolig i Ke-
benhavns eller Frederiksberg Kommune, ikke har kunnet finde tegn pé deres
tilstedevaerelse pa den formelle opholdsadresse.

- At omkring 20-30 procent ikke bor i enfamilieshusstande i 1996. Af disse er 6
procent registreret pa en degninstitution.

- At der er en klar bevagelse i retning af at flere kommer pa fortidspension — det
sidste skridt vak fra selvforsergelse.

- Hovedtendensen for de socialt marginaliserede gir i retning af mindre kontake til
arbejdsmarkedet.

Vi kan konkludere, at en del af de mennesker, der indgir i undersogelsen ikke har

oplevet at blive reintegreret i samfundet i den periode, der er blevet undersagt. Og en

del har ligefrem bevaget sig yderligere vk fra det, vi forstir som et ‘normalt’ liv.

MALGRUPPER 0G INDSATS SOCIALFORSKNINGSINSTITUTTET



Nogle oplever en udvikling til det bedre

Men der er ogsd mennesker, der har oplevet en udvikling i retning hen imod en mere

‘normal’ tilverelse

- En del er skiftet fra at vare registreret som enlige til at vere registreret i par.

- Andelen pi dagpenge er storre i 1996 end i 1990, og der er en lille stigning i det
absolutte antal. Dagpenge er det indtegtsgrundlag, der indicerer den tetteste
kontake til arbejdsmarkedet i undersogelsen. Kun en meget lille gruppe synes
ikke at have modtaget nogen form for overforselsindkomster.

- Andelen registreret i ikke institutionslignende husstande er stigende fra 1990
til 1996. Mellem 50 og 60 procent var i 1990 registreret i en husstand, der ikke
adskiller sig fra den type, hvor vi forventer at finde de fleste danskere. I 1996 var
andelen af de mennesker, der var i live og registreret i denne samme type hus-
stand, steget til mellem 70 og 80 procent.

Der er siledes en tendens til, at nogle fir det bedre. Hvor mange det drejer sig om,
kan vi ikke komme med et sikkert bud pd. Men umiddelbart synes andelen, der fik
det bedre, at vere mindre end andelen der fik det varre.

For nogle kunne deres livshistorie siledes indfanges af titlen Engang socialt margi-
naliseret, men for andre er titlen En gang socialt marginaliseret... mere beskrivende,
og der skulle fortszttes altid marginaliseret.

Pa krisecentre er der lys for enden af tunnelen

Om de socialt marginaliserede mennesker har fiet det verre eller bedre ser ud til at
haenge sammen med, hvilken institutionstype de brugte for 10 ar siden. Der synes
sdledes at vare forskelle pa, hvordan livet har udviklet sig for de personer, der var
pa institutioner for hjemlose, sammenlignet med de personer der var pé krisecentre.
De fleste brugere af krisecentre lever senere et ‘normalt’ liv. For dem har brugen af
krisecentre varet et spergsmal om at finde et alternativt permanent opholdssted, el-
ler — pd kort sigt — et spergsmal om at give muligheder for et tiltrengt pusterum i en
ubehagelig, kaotisk og ofte voldelig hverdag. Og det tyder p4, at der er blevet taget

hind om sidanne behov, i hvert fald for en dels vedkommende.

Pa institutioner for hjemlose kan lyset vaere svart at finde

Hvis der er lys(ere) for enden af tunnelen for dem, der boede pa krisecentre, sa er der
morke(re) for dem, der benyttede sig af institutioner for hjemlgse. Undersogelsen vi-
ser, at der er grupper, der har oplevet positive udviklinger blandt de tidligere brugere
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af institutioner for hjemlose, men der er ogsd en ganske stor gruppe mennesker, der
synes ikke at vare blevet bedre stillet med tiden. Der er for en dels vedkommende
tale om mennesker, der i udgangspunktet bevager sig i miljoer pa kanten af vores
velferdssamfund, og der er tale om mennesker, som vi ikke formér at hjzlpe, at
rumme eller at reintegrere.

Serlig slemt ser det ud for kvinder pd institutioner for hjemlgse. Her er sandsyn-
ligheden for at de 25 gange storre end for kvinder pd samme alder i det danske
samfund som helhed. Den ubehageligt hoje dodelighed vurderer vi til at henge
sammen med et forbrug af euforiserende stoffer, og de levekar der henger sammen
med et sidant indtag. Brugen af euforiserende stoffer leder til et behov for en gan-
ske stor indtegt for at dekke de daglige udgifter — et indkomstbehov, der er en del
storre, end hvad det er muligt at opna pé overforselsindkomster. Og for kvinderne
kan en af lpsningerne vare at supplere overforselsindkomsten med et arbejde som
prostitueret. Kombinationen af prostitution og dagligt stofmisbrug i et miljo med
mange mand eger sandsynligheden for, at man bliver sat pd gaden, og placerer de
pagzldende kvinder i en overordentlig usikker gruppe. I det hele taget peger under-
sogelsen pd, at mennesker med misbrug udger en gruppe, der har svert ved at finde
rum i de institutioner, der findes i den danske velferdsstat.

Rummeligheden er lille for mennesker pa kanten af samfundet
Undersegelsen har vist, at 3 x 1/3 hypotesen desverre ikke er uden et vist hold i
virkeligheden. Rigide og principielle vurderinger, af hvornir man er egnet til og mo-
tiveret for at modtage forskellige tilbud om hjelp, er i hoj grad med til at fastholde,
og i nogle tilfzlde yderligere udstede, socialt marginaliserede mennesker. Det er en
af undersogelsens konklusioner. Indretninger af tilbud og foranstaltninger er ofte si
specifikke i forhold til malgrupper og har sa principielle adgangskriterier, at der ikke
er rum til de allersvarest belastede, fx misbrugere. Dertil kommer et adferdsregule-
rende regelset, der som sanktion benytter at smide udstedte ud. Noget kunne tyde
pa, at vi ikke har lert lektien. Det synes som om, vi fortsetter med at stille krav og
indrette vores tilbud til mennesker, der lever som socialt marginaliserede, siledes, at
nogle bliver fastholdt eller yderligere marginaliseret.
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Nar social- og boligpolitik smelter
sammen

At f3 etableret et samarbejde mellem kommune og boligorganisationer, og at gere
boligorganisationerne medansvarlige for den sociale udvikling i deres omréde, har
veret et af hovedformalene med en rekke forsegs- og udviklingsprojekter, som blev
igangsat 1 1994. Nasten 500 boligomrider modtog en eller flere former for stotte.
Heraf fik knap 400 stotte til sociale aktiviteter, og ca. 100 af disse fik ansat en be-
boerridgiver. Byudvalgsarbejdet blev evalueret af bl.a. By- og Byg samt Socialforsk-
ningsinstituttet.

Renoveringer, huslejenedsettelser og sociale aktiviteter skulle fastholde de sterke
beboere og derved bryde omradernes onde cirkel. Byudvalgsindsatsen hang sam-
men med de ovrige politikker pi omradet ved, at det var en fortsattelse af tidligere

forsegsprogrammer og i overensstemmelse med en

Gennem byudvalgsarbejdet er der blevet ny socialpolitik, hvis mal var at inddrage ny akterer
etableret nogle staerke samarbejdsstruktu-  og stimulere en frivillig indsats.

rer i boligomradet. Dette ggr, at parterne

altid ved, hvem de skal henvende Sig til, Den uheldige udvikling, som var i gang i de stottede
nar der er problemer i boligomradet. omréder, er nok blevet bremset, selv om de sociale
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problemer ikke er lgst. Koncentrationen af etniske

minoriteter er ikke blevet reduceret — bl.a. pa grund
af tilflytningen af Bosniske flygtninge i perioden. Men tilveksten af etniske minori-
teter var dog mindre end i de ikke stottede omrider. Der var sket mest i de omrader,
der havde modtaget midler til alle tre former for indsatser: renovering, huslejened-
settelse og sociale aktiviteter (Munk, 1999)

Det var et vigtigt formal med hele programmet, som ogsé var en forudsetning for, at
det overhovedet kunne lykkes at etablere et samarbejde mellem de lokale afdelinger
i boligselskaberne og kommunerne, men ogsé at involvere andre beboere i arbejdet.
Om indsatsen rent gkonomisk kunne betale sig eller, hvor mange udgifter der er
blevet sparet, siger evalueringerne ikke noget om.

Case i Rodovre

Men en ting er en overordnet evaluering af byudvalgsarbejdet, men hvad med de
enkelte byudvalgsprogrammer i kommunerne? Vi si nermere pé byudvalgsarbejdet
i Kerene og Bybjerget i Rodovre Kommune. Her fandt vi den gode historie, hvor en
rekke vilkdr har gjort det muligt at igangsette en god udvikling i et omrade, der var
truet af en negativ udvikling. Byudvalgsarbejdet blev igangsat i 1994 efter bevilling
af midler til en beboerrddgiver samt til boligsociale aktiviteter. Boligomraderne, der
bestdr af almene boliger, huser i alt 3.500 beboere.
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Da byudvalgsarbejdet blev igangsat, var omridet inde i en dirlig udvikling med
harverk, bandeaktivitet, hoj fraflytning og koncentration af ressourcesvage beboere.
Der var utryghed blandt omridets beboere og afdelingsbestyrelserne og de, der ar-
bejdede i omrédet, var opmarksomme p4, at der métte gribes ind. Problemerne var
koncentreret i et omridet omkring ungdomsklubben og den lokale skole. Igangsat-
telsen af byudvalgsarbejdet sis som et middel til at lose problemerne i omradet samt
som en mide at fi udbygget samarbejdet mellem de forskellige interessenter i omr3-
det. Iseer havde der veret problemer med kommunikationen mellem boligfolkene og
de kommunalt ansatte pa grund af forskellige arbejdsmetoder og arbejdsgange.

Malopnaelse

I byudvalgsperioden er de planlagte projekter stort set alle blevet realiseret. Der er
i dag ferre problemer i boligomradet end ved byudvalgsarbejdets start. Det under-
streges af kriminalitetsstatistikken, der viser, at antallet af anmeldte sager i omradet
er faldet i byudvalgsperioden. Omradet omkring ungdomsskolen er ikke lengere et
omride praeget af herverk og utryghed. Der er i dag

aktivitetsmuligheder for de unge, der er et varested Der har vaeret en nedg ang i kriminaliteten
for alkoholikerne og et for de psykisk syge, der er igennem perioden, og der har kunnet regi-

generelle aktiviteter, og beboerne har fiet et storre ~ Streres et fald i antallet af tvangsfjernel-

kendskab til hinanden gennem disse aktiviteter. ser i omradet. Selv om byudvalgsprogram-

met over den 6-arige periode har kostet
Det er ikke muligt at opgore, hvorvidt der har verer  omkring kr. 10 millioner kan dette helt
okonomiske besparelser, som folge af byudvalgsar- eller delvist vaere blevet sparet pa andre

bejdet, da der ikke er fort statistik for dette. Men ~ konti.

sdvel eksterne parter som kommunale medarbejdere

forteller, at der er feerre sociale sager i boligomradet,

og at der derfor ma vare ferre udgifter. Der har varet en nedgang i kriminaliteten
igennem perioden, og der har kunnet registreres et fald i antallet af tvangsfjernelser
i omradet. Selv om byudvalgsprogrammet over den 6-arige periode har kostet om-
kring kr. 10 millioner, kan dette helt eller delvist vere blevet sparet pa andre konti.

Men hvad er det for vilkér, der har gjort, at arbejdet er lykkedes? Skal det siges kort,
sd skyldes det koordinering af ressourcer, udbygning af netvark, erfaring med sam-
arbejde, decentralisering af skonomiske ressourcer samt tet kontakt til kommunen.
Ud over byudvalgsarbejdet har tiltag som politiets patruljering og fleksible anvis-
ningsregler ogsa haft indflydelse pa at stoppe den negative udvikling.
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Koordinering af midler og indsatser

Byudvalgsarbejdet i Keerene og Bybjerget har varet med til at bidrage til en koordi-
nering af midler og indsatser. Ved etableringen af Styregruppen og ansettelsen af en
beboerriddgiver blev der skabt et fast og formelt samlingspunkt om arbejdet i Keerene
og Bybjerget. Abningen af et lokalt ”Café-bibliotek” gav mulighed for et fzlles meo-
dested for omradets beboere, og beboerridgiveren fik en koordinerende funktion.

Udbygning af netvark

Gennem byudvalgsarbejdet er der blevet etableret nogle steerke samarbejdsstrukturer
i boligomréidet. Dette ger, at parterne altid ved, hvem de skal henvende sig til, nir
der er problemer i boligomradet. Etableringen af en styregruppe, hvor socialchefen
er medlem, har givet et tvergdende mgderum med tet kontake til kommunen. Der
er ogsd etableret uformelle netvark gennem “netvarksgruppen”, der har virket som
et vigtigt lokalt forum for dem, der arbejder med bern og unge i boligomrédet. Den
uformelle struktur gor, at der kan tales om enkeltpersoner, hvilket, ifelge medlem-
merne, giver en vigtig mulighed for hurtigt at gribe ind, nar der opstar problemer.
Politiet har spillet en stor rolle, og der har varet stor opbakning fra politiets side til
bade at lave en ordens- og en social indsats.

Samarbejde og noglepersoner

Meget af arbejdet i Kerene og Bybjerget bliver foretaget af professionelle personer
sasom politi, sundhedssygeplejersker, ejendomsledere, klubmedarbejdere, men det
er kendetegnet ved, at disse yder lidt ekstra. Der er fra arbejdsgivernes side ogsé givet
rum til at yde denne ekstra indsats. Derudover er der en rekke engagerede beboere,
bl.a. afdelingsbestyrelser, der gennem mange &r har virket for en god udvikling i
boligomradet. En styrke har veret, at der i forvejen var erfaring med samarbejde i
omridet. Dette har gjort det lettere at fi samarbejdet i byudvalgsarbejdet til at fun-
gere. Det er summen af hele arbejdet, som har betydet noget.

Lokal kompetence

Kommunen har veret villig til, at overlade ansvaret for brugen af byudvalgsmidlerne
til Styregruppen, hvilket har styrket arbejdet. Der blev derved lokal ridighed over
nogle pkonomiske ressourcer til at tackle de problemer, der var i omradet. Dette
kunne lade sig gore ved, at der var en hgjtstiende embedsmand i Styregruppen.
Udlegningen af kompetencen lokalt har haft en stor indflydelse og har praget hele
byudvalgsarbejdet ved, at der ogsd lokalt blev lagt kompetence ud til de enkelte pro-
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jekter. Involveringen af en hejtstiende embedsmand gav ogsa et godt udgangspunkt
for samarbejdet, da de lokalt engagerede folte, at de blev taget alvorligt.

Metodevalg

Ved at benytte et lokalt forankret program har projektarbejderne lettere kunne fa
kontakt til de problemramte beboere, og de har derved lettere ved at gribe ind pé
det rette tidspunkt. Det er vigtigt, at det fra starten var erkendt, at det er en langva-
rig proces at f boligomradet pa fode. Det krever en leengere arrekke at rette op pa
problemer i et boligomrade. Efter de 7 rs arbejde er det holdningen blandt de in-
volverede parter, at man er kommet et godt stykke vej, men hvis den gode udvikling
skal fortsette, skal der fortsat vere en formaliseret social indsats i omridet.

Hvad siger det os sa?

- At tidsfaktoren er vasentlig — store forandringer opnds ikke inden for en 4-arig
periode

- At formelle samarbejdsstrukturer — forankret pa hejt niveau i kommunen — er en
forudsetning for samarbejdets funktionsevne — og dermed succes

- At der skal gives et ansvar til frivillige, brugere mv.
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Kvalitet og effektivitet



Maling af effektivitet inden for det
sociale omrade

Effektivitet er et udtryk for, hvor meget man fir for pengene. Det er i en eller an-
den forstand graden af malopnielse sat i forhold til de forbrugte ressourcer. Hvis
det er muligt at finde et udtryk for, hvor meget man kunne have fiet for pengene,
kan de to sterrelser settes i forhold til hinanden, og man kan danne et indeks for
effektivitetsgraden. Man kunne i princippet forestille sig, at man havde en teoretisk
beregning af, hvor meget man ville kunne fi ud af sine anvendte ressourcer. Det har
man ikke inden for det sociale omride. I stedet kan man i en gruppe af enheder, der
producerer de samme ydelser (fx en gruppe kommuner), identificere de enheder, der
klarer sig bedst — og s& holde alle andre op mod disse.

I de undersogelser, der er gennemfort pd Socialforskningsinstituttet, er det valgt at
male effektivitet ved DEA-metoden (Data Envelopment Analysis). I DEA-analysen
madles netop en sidan relativ effektivitet, idet de kommuner (eller andre produ-
center), der klarer sig bedst, danner normen, som de andre kommuner holdes op
mod.

Et af problemerne ved at méle, hvor effektive kommunerne er ved levering/
produktion af forskellige ydelser, kommer af, at det ikke altid er muligt eller ligetil
at prisfastseette de medgiede ressourcer eller de producerede ydelser. En producent
af serviceydelser producerer ofte flere former for service, og det er ofte ikke ligetil
at dele det samlede ressourceforbrug ud pa produktion af de enkelte ydelser. Det
gelder fx for kommunernes zldreservice. Kommunerne leverer service til zldre i
eget hjem med behov for hjelp, de leverer dagcentre, der kan benyttes af alle @ldre
i kommunen, de leverer institutionsbaserede ydelser osv. Tilsvarende medgar der
nasten altid flere former for ressourcer i produktionen af ydelserne.

DEA-metoden er en metode til at sammenveje de samlede forskellige ressourcer, der
indgér (input) og de samlede forskellige ydelser, der kommer ud af det (output), si
der kan dannes et samlet udtryk for effektiviteten pé fx @ldreomradet.

Socialforskningsinstituttet har forelobig gennemfert DEA-analyser pé flere omrider

heriblandt:

Kommunernes produktion af ldreservice

En analyse af kommunernes effektivitet i produktion af ldreservice (Overgard
2002).

Kommunernes indsats for at forebygge fertidspensionering

Mange af de personer, der tilkendes fortidspension, modtager forud for fertidspen-
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sionen en eller anden form for social ydelse (kontanthjelp, sygedagpenge eller en re-
valideringsydelse). I et forseg pé at male, hvor gode kommunerne er til at forebygge
fortidspensionering, er der gennemfort en DEA-analyse af, hvor gode de er til at
hjzlpe modtagere af en rekke sociale ydelser til at blive selvforsergende (Weatherall
2002).
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Effektivitet pa eldreomradet

Zldreomridet er det storste kommunale serviceomride. Dagligt beskeftiges ca.
120.000 medarbejdere, som har kontakt til over 200.000 brugere. Kommunernes
serviceydelser pd @ldreomridet omfatter dels boligtilbud til ldre, herunder zldre-
boliger, plejeboliger samt plejehjem, dels serviceydelser som f.eks. hjemmehjelp og
hjemmesygepleje samt tilbud med aktiverende og forebyggende sigte (dagcentre
m.v.). I 2000 var der i alt ca. 700.000 67+ arige i Danmark. Heraf modtog ca.
170.000 hjemmehjelp fra kommunerne'. Ca. 28.400 personer boede pa plejehjem
mens ca. 58.000 var tilknyttet et daghjem eller dagcenter. Kommunernes samlede
nettodriftsudgifter til 2ldreservicen belgb sig til ca. 23,1 mia. kr. i 2000°.

Set i lyset af @ldreomradets storrelse samt de tilhgrende udgifter er det interessant
at undersoge forskellene mellem kommunernes ressourceforbrug pa omridet. SFI
har derfor forsagt at male, hvor effektivt kommunerne producerer @ldrepleje. Det er
sket ved at gennemfore en DEA-analyse (Se forrige afsnit) af kommunernes zldre-
pleje. I analysen undersages det, hvor mange ressourcer kommunerne bruger i form
af personale samt gvrige driftsomkostninger i forhold til, hvor meget hjemmehjelp
der tildeles, antal beboere pd plejehjem samt antallet af personer, der er tilknyttet
dagcentre m.v.

Resultater

Analysen viste, at i 4r 2000 var 64 kommuner ud af 268 efficiente i den forstand,
at andre kommuner ikke var mere produktive Produktivitetsniveauet hos ca. 35
pct. af kommunerne er ifelge analysen mindre end 75 pct. af niveauet hos de mest
produktive kommuner. Dvs. at de hgjst burde have brugt 75 pct. af deres ressour-
ceforbrug til at producere de samme ydelser. Derudover burde ca. 30 pct. af kom-
munerne kunne reducere deres ressourceforbrug med 10-25 pct. og stadigvak levere
de samme ydelser. Analysen viste, at hvis alle kommunerne var lige s& produktive
som de bedste, s burde kommunerne i gennemsnit kun bruge ca. 80 pct. af deres
nuvarende ressourceforbrug for at levere de nuvarende ydelser pa @ldreomradet. En
oversigt over, hvorledes kommunerne fordeler sig efter produktivitet pd 2ldreomr3-

det, kan ses i figuren side 74.

Samlet set md man sige, at opgjort pd denne méde er der er en pen spredning pa
kommunernes produktivitet. Selv om det er urealistisk, at alle kommuner bliver lige

! Yderligere ca. 29.000 personer under 67 dr modtog hjemmehjeelp
2 Kilde: Kommunernes Landsforening samt Danmarks Statistik
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produktive, si tyder analysen dog pd, at der i en del af kommunerne findes mulig-
heder for at effektivisere produktionen af ydelserne til de 2ldre. Da analysen angiver
kommunernes relative produktivitet udelukkes det ikke, at ogsd de mest produktive
kommuner kan forbedre sig yderligere.

Analyserne viser imidlertid ogsd, at forskelle mellem kommunernes effektivitet
henger sammen med hvilke ydelser kommunerne har valgt at levere eller hvilket
ydelsesniveau man har valgt at legge sig pa. I 2000 14 kommunernes gennemsnitlige
antal ugentligt tildelte timers hjemmehjelp pd mellem 2% time og 11 timer pr.
modtager. P4 landsplan blev en hjemmehjelpsmodtager i snit tildelt lide over 5%2
times ugentligt hjemmehjelp. I og med forskellen pa antallet af tildelte timer hjem-
mehjzlp mellem de enkelte kommuner er s stor, er det interessant at undersage om
det har nogen indvirkning p kommunernes produktivitet.

Kommunernes effektivitet pa aldreomradet i ar 2000
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Effektivitet

En analyse viser, at der er en signifikant ssammenhaeng mellem det gennemsnitlige
antal timer hjemmehjelp en hjemmehjelpsmodtager bliver tildelt om ugen og
kommunernes produktivitet. Kommuner, der i gennemsnit tildeler den enkelte
modtager mange timers hjemmehjalp, har en hejere sandsynlighed for at vare ef-
ficient end kommuner, der tildeler fi timer til hjemmehjalpsmodtagerne. En mulig
forklaring pa denne sammenhang kan vare, at det er mindre ressourcekravende
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bide administrativt og arbejdsmassigt at tildele en eksisterende modtager af hjem-
mehjalp en ekstra time hjemmehjalp, end det er at tildele timen til en person, som
ikke modtager nogen hjemmehjelp i forvejen. Det er dog nzppe en holdbar lesning
for kommunerne med lav produktivitet bare at tildele hjemmehjelpsmodtagerne en
masse ekstra timer for derved at oge sandsynligheden for at blive efficient. De ekstra
timer skal jo ogsd finansieres. Forskellen pi antallet af tildelte timer hjemmehjelp
mellem de enkelte kommuner er bl.a. en konsekvens af de enkelte kommuners prio-
ritering af deres ressourcer, dvs. det politisk vedtagne serviceniveau.

SFI - litteratur

Overgard, C. (2002)
Efficiency in elderly care. Kgbenhavn. Socialforsknings-
instituttet, Working paper (under udgivelse).
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Effektivitet mht. forebyggelse af
fortidspension

Et af de vasentlige aktuelle sporgsmal vedrerende fortidspensionsomradet drejer
sig om muligheden for at ggre en indsats, der mindsker behovet for tilkendelser af
fortidspension. I dag modtager 8 pct. af den danske befolkning mellem 18 og 66
ar fortidspension. I 1990’erne fik gennemsnitlige 15.000-20.000 personer tilkendt
fortidspension hvert &r.

P4 grund af det store antal fortidspensionister og heje udgifter i kommunerne er
det interessant, at undersgge forskelle mellem kommunernes indsats i forebyggelse
af fortidspension. Socialforskningsinstituttet har brugt DEA metoden til at méle,
hvor effektive kommunerne er til at forebygge fortidspensionering. I analysen repre-
senterer aktiverings-, revaliderings-, sygedagpenge og administrationsudgifter kom-
munernes investeringer i at hjelpe personer tilbage pa arbejdsmarkedet og derved
mindske behovet for tilkendelse af fortidspension.

Kommunerne kan lere af hinanden

Effektivitetsundersagelsen viser at 67 ud af 275 kommuner er effektive til at fa folk i
arbejde i forhold til deres ressourceforbrug i den forstand, at andre kommuner ikke
var mere effektive. De effektive kommuner har omkring 47 pct. af alle socialydel-
sesmodtagere i Danmark, jf. figur.'! De mest ineffektive kommuner er dem med en

Kommunernes effektivitet mht. forebyggelse af fgrtidspension
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Effektivitet

! Hver sgjle repreesenterer antallet af personer, som modtager social ydelse i hver kommune.
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effektivitetsgrad pd mindre 70 pct. Disse kommuner har ansvaret for omkring 15
pet. af de sociale ydelsesmodtagere. De effektive kommuner er oftest mellemstore
og store kommuner, hvor de mindst effektive kommuner oftest er sma kommuner.
En mulig forklaring pa dette kunne vere, at jobmulighederne er mere begrensede i
de sm& kommuner pa grund af fi virksomheder og en lille variation i branchesam-
mensaztning.

Analysen viser, at hvis alle kommuner var lige sa effektive til at i folk i arbejde
som de mest effektive kommuner, ville der vare en del ressourcer at spare for disse
kommuner. Spergsmalet er i hvilken udstreekning de — efter denne analyse — mindst
effektive kommuner har mulighed for at blive lige s3 effektive, som de mest effek-
tive. Men effektivitetsmélingerne kan give anledning til overvejelser over, hvorledes
indsatsen kan forbedres. I ovrigt er forbedringsmulighederne ikke kun forbeholdt
de mindst effektive kommuner, idet analysen oplyser kommunernes relative effek-
tivitet, hvilket ikke udelukker at ogsd de mest effektive kommuner kan forbedre
indsatsen yderligere.

SFI - Litteratur

Weatherall, J.H. (2001)
Vejen til fortidspension. Kebenhavn. Arbejdspapir 4:
2001.

Weatherall, J.H. (2002)

Vejen til fortidspension. En analyse af overgangen til
fortidspension i befolkningen. Kgbenhavn. Socialforsk-
ningsinstituttet 02:9.

Weatherall, J.H. (2002)

Theory and Methodology. Quality and exogeneity con-
siderations in evaluating data envelopment analysis.
Kgbenhavn. Socialforskningsinstituttet Working Paper
17:2002.
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Udvikling af kvalitet gennem
brugerinddragelse

Nir kvaliteten af social service i de seneste irtier er blevet aktuel, som mal for ud-
viklingsprojekter og dermed som forskningsobjekt, er grunden, at social service i
den samme periode er vokset betydeligt i omfang. Med social service af et betydeligt
omfang, og pd omrader som mange mennesker har indsigt i, er det givet, at der bli-
ver stillet store krav til kvaliteten. I 1990erne har fokus da ogsd i stigende grad veret
pa udvikling og sikring af kvaliteten i den sociale service.

Et af buddene pa kvalitetsudvikling er at forsgge sig frem med medvirken af og
indflydelse til de grupper af befolkningen, som servicen skal bruges af. Brugerindfly-
delse kan finde sted pd mange mader — brugerpaneler og lyttemeder er to metoder,
der i flere sammenhange har vist sig seerdeles brugbare.

Fokusgruppemeder er en af de metoder, som i flere brugerundersegelser er blevet
anvendt til at give brugernes kritik et udtryk (bl.a. Bengtsson 1997). Det har vist
sig, at det bedste resultat blev opndet, nir brugerne selv fik lov til at diskutere med
hinanden uden at blive “forstyrret” af de professionelle serviceleveranderer eller af
andre grupper. Denne metode har veret anvendt enten i form af et enkeltstdende
mede eller af et brugerpanel, der modtes et antal gange.

Lyttemeder som evalueringsform er inspireret af "Fjerde generations evalueringer”,
som handler om at inddrage samtlige involverede aktorer pé et evalueringsfelt og
atbilde deres opfattelse af virkeligheden pd en méde, som disse selv kan genkende
og identificere sig med (Guba & Lincoln 1989). Selve formen pa lyttemeoderne blev
udviklet i forbindelse med evaluering af en offentlig styrelse. Da styrelsens ledelse
onskede at vere med til de planlagte fokusgruppemeder, fandt man frem til et kom-
promis, hvor tre representanter for ledelsen métte vere til stede ved mederne, men
ikke sige noget. De skulle udelukkende lytte til, hvad brugerne havde at sige — deraf
navnet ~lyttemeoder”.

Lyttemoder og brugerpaneler pa omradet bern med handicap

Lyttemoder og brugerpaneler er efterfolgende benyttet i et projekt om borgernes
mede med de sociale myndigheder, hvor borgerne var foraldre til born med han-
dicap. Her blev mederne arrangeret pd den méde, at alle forzldrene til disse bern
blev inviteret til at deltage i enten et lyttemeode eller et brugerpanel. Hvis man var
interesseret i lyttemede, skulle man bruge en aften, hvor man kunne fremfore sine
synspunkter, mens kommunens ledere og andre fagpersoner lyttede. Brugerpanelet
kravede tre moder: ét til at formulere kritik, ét til at udvikle forslag til forbedringer
pa baggrund af denne kritik, og ét til dialog med kommunens folk om disse forslag.
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Oprindelig var det meningen, at forskellige foreldre skulle deltage i lyttemeder og
brugerpaneler. Det viste sig dog, at antallet af foreldre, der var interesserede, ikke
var s& stort, men de, der meldte sig, var i reglen interesseret i at deltage i begge
medeformer. Lyttemeder og brugerpaneler kom siledes i hoj grad til at danne et
sammenhzngende forlgb.

Ved lyttemoderne i to af kommunerne var foreldrene szrdeles kritiske i deres ud-
talelser. Begge steder var der dog en tendens til, at nogle forzldre supplerede andre
foreldres meget kritiske kommentarer med positive oplevelser, siledes at diskus-
sionen endte med at blive mere nuanceret. I en af disse kommuner var der i hojere
grad end de andre steder en tendens til, at foreldrene talte om eget barn i stedet for
at fore en bredere og mere konstruktiv debat.

P4 lyttemedet i den tredje kommune var stemningen ganske anderledes. Her star-
tede stort set alle foreldre med at sige, at de var meget tilfredse. Som medet skred
frem, kom der dog flere og flere negative oplevelser og kritiske kommentarer frem,
uden at den meget hoflige stemning og pane tone forsvandt. Ser man efterfolgende
pa de tre referater fra moderne, er der reelt kommet lige s3 mange kritikpunkter frem
pd medet i den tredje kommune som pd de to andre, tonen var blot en helt anden.

I alle tre kommuner deltog der nogle foreldre, som pé forskellig made pévirkede
medet i serlig grad. I én kommune deltog et par kverulantiske foreldre i samtlige
meder. Allerede pa lyttemedet blev de modsagt af andre foraldre, og som mederak-
ken skred frem, blev de og deres kommentarer i hgjere og hgjere grad lukket ude og
overhort af de andre. De andre forldre viste tydeligt, at de fandt de to kverulanters
kritik irrelevant og ikke konstruktiv. Forzldrene klarede altsa selv at minimere de to
foreldres indflydelse pad medet.

I en anden kommune deltog en forlder, der tydeligt viste, at hun folelsesmassigt
ikke kunne magte sin situation. Hun kom med mange, meget personlige udtalelser,
der virkede steerkt pd alle tilstedeverende, men som ikke herte hjemme i et lytte-
mede. De andre foreldre virkede berorte af, hvad hun sagde og lod hende tale, men
hendes udsagn kom til at std isoleret, idet ingen rigtig kunne forholde sig til alt det,
hun sagde. Selv om hun saledes fyldte meget pid medet, betod det ikke, at hun fik
indflydelse pa de andre foreldres udtalelser.

Der er meget forskellige mader at tackle et brugerpanel pd som reprasentant fra

kommunen. En reaktion kan vere, at reprasentanten fra kommunen siger, "det er vi
allerede ved at gore noget ved” og meget hurtigt giver sig til at forklare kommunens
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hensigter, nir forzldrene udtrykker kritik. Det kommer til at virke som om, kom-
munen fejer forzldrenes forslag til side. Derved kan forzldrene komme til at fole sig
holdt for nar, og at de blot inviteres til meadet for at kunne legitimere kommunens
arbejde. Forzldrene er meget folelsesmassigt pavirket af situationen omkring deres
born med handicap, sd hvis kommunens repraesentant fremstir meget professionel,
faglig og forklarende uden i en eller anden forstand at kunne vise engagement og
indlevelse, kan det virke pé forzldrene, som om reprasentanten ikke forstdr deres
situation, men blot deltager i medet for at legitimere egne handlinger.

Dialogen mellem forzldre og kommunens reprasentanter pa brugerpanelerne har
dog samlet set fungeret rimelig godt. Der har overalt veret ledere, som har lagt tonen
an, og forstdet at kommunikere til foreldrene, at man var meget interesseret i at lytte
pa deres kritik og lere af den.

Erfaringer med lyttemgder og brugerpaneler

I projektet om foraldre til bern med handicap indgik disse metoder i en helhed,
hvor der ogsd var en kvalitativ og en kvantitativ kortlegning af foreldrenes erfa-
ringer med kommunens indsats pi omradet. Hensigten med at tage lyttemeder og
brugerpaneler med i projektet var forst og fremmest, at disse metoder skulle give
kommunerne mulighed for at bruge resultaterne af projektet i deres udvikling pa
feltet. Der er ingen tvivl om, at dette formél blev opnéet, idet disse metoder tegnede
foreldrenes holdninger meget steerkt for de personer fra kommunerne, der deltog.

Lyttemederne og brugerpanelerne kom i gvrigt ogsd til at st sterkt for de delta-
gende forskere og kom til at prege arbejdet med analysen og fortolkningen af den
kvantitative kortlegning af foreldrenes erfaringer.

Muligheden for dialog er den umiddelbare forskel mellem lyttemoder og brugerpa-
neler. P4 lyttemodet kommer forzldrenes udtalelser til at std alene og uimodsagt,
og kommunens representanter vil som oftest blive presenteret for de ting, som
forzldrene er serligt utilfredse med. Det kan bevirke, at forzldrenes kritik bliver
overdrevet, mens ros og positive erfaringer kommer mere i baggrunden. Lyttemeadet
kan imidlertid udvikles s dialog bliver mulig. En mulighed er, at kommunen sender
et referat af lyttemodet ud til alle foreldre og senere et opfelgende brev omkring de
aktionsplaner, der er blevet resultatet af kommunens bearbejdning af medet. Efter et
par &r kan foreldrene igen indbydes til et lyttemede, og processen starter forfra. Pa
den made kan kommune og forzldre indgi i dialog med brug af lyttemeder.
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Brugerpanelet er i sig selv en fuldkommen proces. Dialogen sidst i et brugerpanel bli-
ver som oftest konstruktiv, idet foraldrene er godt forberedt gennem de foregiende
meder, hvor de har diskuteret deres erfaringer og formuleret konkrete forslag til for-
bedringer. P4 brugerpanelet fir kommunen gode rad til forbedringer fra foreldrene
samtidig med, at dens representanter har mulighed

for at diskutere de forslag, som forzldrene kommer Alle foraeldrene til disse barn blev invite-

med. Dialogen mellem forzldre og kommunens ret til at deltage 1 enten et lyttemgde

reprasentanter bevirker som oftest en langt mindre  eller et brugerpanel. Hvis man var interes-

kritisk tone og mulighed for en storre forstdelse af, ~Seret 1 lyttemade, skulle man bruge en

hvordan tingene ser ud for modparten. aften, hvor man kunne fremfgre sine syns-
punkter, mens kommunens ledere og andre

I bide lyttemodet og brugerpanelet er indbygget  fagpersoner lyttede.

en risiko for en boomerang-effekt: foreldrene fir

via mederne den opfattelse, at der nu vil blive lyt-

tet til dem, og at tingene fremover vil @ndre sig til det bedre. Hvis de efterfolgende
oplever, at dette ikke sker, vil foreldrene, der har lagt bide tid og energi i moderne,
fole sig svigtede af kommunen. Dette bor kommunen tage hojde for, inden den gor
brug af disse metoder.

Teori for lyttemader og brugerpaneler

Som navnt i det foregdende fik disse aktionsforskningsmetoder” en mere frem-
treedende placering, i arbejdet med projektet om foraldre til born med handicap’s
mode med de sociale myndigheder, end det egentlig havde varet meningen. Grun-
den hertil er formentlig, at disse metoder pa en gang samler opmarksomheden om
forzldrenes oplevelse af servicen og om deres muligheder for at pavirke systemet, si
det bliver bedre. De indeholder siledes bade elementer af organisationsudvikling og
af kortlegning af problemer. Da disse processer blev samlet i en levende form som
let huskes og bearbejdes, stod det klart, at dette var serdeles produktivt for begge
processer. Men mederne gor mere end det. De er ogsd med til at etablere en struktur
til at integrere disse foreldre i samfundet. Problemet med at have et handicappet
barn er, at det i en vis udstrekning isolerer forzldrene, og gor dem anderledes end
andre. Den hjzlp og service, som disse foraldre har brug for, kan ikke blive som et
usynligt indgreb, der kompenserer eller neutraliserer den faktor, som ger familien
anderledes, men ma finde sted i en form, hvor der opbygges en struktur (Brunsson
& Sahlin-Andersson 1998), hvor forvaltning og forzldre kan vekselvirke.

SOCIALFORSKNINGSINSTITUTTET KVALITET OG EFFEKTIVITET

81



SFI - Litteratur

Andre referencer

Bengtsson, Steen (1997)
“Kvalitet gennem brugerindflydelse”. Ksbenhavn: Social-
forskningsinstituttet publikation 97:27

Bengtsson, Steen & Middelboe, Nina (2001)

"Der er ikke nogen som kommer og forteller hvad man
har krav pd”. Kgbenhavn. Socialforskningsinstituttets
publikation 01:1

82 KVALITET OG EFFEKTIVITET

Brunsson, Nils & Sahlin-Andersson, Kerstin (1998)
,Att skapa organisationer”. I Goran Arne (red.) “Stater
som organisationer”: Nerenius & Santérus Forlag.

Guba, Egon G. & Lincoln, Yvonne S. (1989)
Fourth Generation Evaluation. California: Sage

SOCIALFORSKNINGSINSTITUTTET



Kvalitet i aldreplejen - hvad er det?

Alle taler om det, og alle er enige om, at der skal gores noget ved det. Men her horer
enigheden ogsd op. Det kan blandt andet skyldes uenighed om hvad man forstir
ved kvalitet i zldreplejen.

Kvalitet malt ved brugernes tilfredshed og trivsel

En ofte anvendt made, at méle kvalitet pd, set med brugernes gjne, er at sporge til
deres tilfredshed med de ydelser de modtager, maden ydelserne er organiseret og
leveres pé og tilfredsheden med de personer, der leverer hjelpen. Eksempler pé sa-
danne sporgsmal til brugerne er: Gives der hjelp nok? Hvad mangler der hjelp til?
Kommer hjelpen som aftale? Er det en fast person, der kommer? Er hjelperne sode
og venlige? Er modtageren alt i alt tilfreds med den hjelp, der ydes? Det vil sige, at
brugeren bedes om at vurdere, den konkrete hjelp, de modtager. Et eksempel pa
denne tilgang til maling af kvalitet findes i Nord-Larsen, 1996.

En anden indfaldsvinkel er, at bede brugerne om at definere, hvad der for dem er
kvalitet i ldreplejen. Hvilke karakteristika ved hjelperne og ved méiden hjelpen
ydes pa tillegger brugerne storst betydning, og hvilke forhold er kilde til misfor-
ngjelse. Tilsvarende sporgsmal kan stilles til hjelperne forstiet som, hvad de tror,

brugerne satter pris pd, og hvad der skaber utilfredshed, se fx Helset, 1998.

Frem for at undersege, hvad brugerne konkret er tilfredse/utilfredse med, eller hvad
der for dem giver kvalitet i @ldreplejen, kan man analysere, hvilke karakteristika
ved hjzlpens organisering, tilretteleeggelse, udferelse, der fremmer eller hemmer
brugernes livskvalitet i al almindelighed. Denne tilgang er bl.a. anvendt af Hansen

m.fl. 1999.

En tredje vej
I en undersogelse af kvalitet i zldreplejen, som SFI gennemforte sammen med AKF
(Bunnage m.fl. 2001) valgte vi at g& nye veje.

Projektets formal var at udvikle et redskab, som kan bruges til at méle kvalitet i l-
dreplejen, si det for grupper af zldre og for den enkelte kommune i princippet vil
vere muligt at tegne en kvalitetsprofil af @ldreplejen. Undersogelsen blev gennem-
fort i tre kommuner ved interview med modtagere af kommunal @ldrepleje. Det er
alene brugernes synsvinkel, der er pd dagsordenen.

Der er opstillet en model for méling af kvalitet i rapporten. Kort fortalt tager model-
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len udgangspunkt i, at mélet for ldreplejen er, at de @ldre i kommunen opnir en
acceptabel behovstilfredsstillelse pa en reekke nzrmere definerede dimensioner (varm
mad hver dag, rengering, indkeb, tejvask m.v.). Det naturlige udgangspunkt for en
méling af kvaliteten er at sammenholde en faktisk standard med, hvad der ville vare
en acceptabel standard. Forskellen mellem den faktiske og den acceptable standard
er milt pd to mader. For det forste er de ldre blevet spurgt, hvordan standarden
af en given aktivitet (fx rengering) er i dag i forhold til tiden for, vedkommende
begyndte at modtage hjelp fra kommunen. For det andet er det acceptable niveau
tillige malt ved at sperge direkte, om det nuvarende niveau alt taget i betragtning er
acceptabelt. De to méder at sporge til det acceptable niveau er derefter kombineret
i de videre analyser af, hvem der modtager en god kvalitet zldrepleje og omrader af

dagliglivet, som folk oplever af god kvalitet.

En god kvalitet for den enkelte borger forudsatter siledes, at den nuvarende stan-
dard af fx renggring er acceptabel og ikke er ringere, end for han eller hun begyndte
at 3 hjemmehjelp. Kvaliteten er modsat elendig, hvis det nuvarende niveau vurde-
res bide som uacceptabelt og ringere end tidligere. Der kan vere stor forskel mellem
borgernes oplevelse af kvalitet. Den, der tidligere har kokkereret delikate middags-
retter, vil med stor sandsynlighed opleve maden fra den kommunale madservice,
som af bide ringere og uacceptabel standard. Kvaliteten er dérlig. Modsat vil den
borger, som darligt har kunnet spejle et 2g og kun undtagelsesvis fiet varm middags-
mad, opleve en forbedring i situationen og méske endda vurdere, at den kommunalt
leverede mad er ganske vidunderlig. Ydelsen, der er leveret, er den samme i begge
tilfzelde, men i det sidste eksempel er kvaliteten god.

Denne tilgang til méling af kvalitet accepterer, at hjelp ikke tildeles millimeterret-
ferdigt. Onsker en kommune efter denne model at levere serviceydelser af kvalitet,
krever det et kendskab til dem, der skal betjenes, og at man meder det enkelte
individ, hvor han eller hun er.

Miden ydelsen leveres pa af kommunen opfattes ikke i sig selv som en del af kvali-
teten af ydelsen i vores méling. Kernen er, om renggring, tojvask, deltagelse i sociale
aktiviteter m.v. foregdr pd et acceptabelt niveau. Maden, ydelsen leveres pd (om
hjemmehjalperen fx opfattes som venlig eller forjaget, har tid til en snak, folger med
i den @ldres liv osv.) kan muligvis veere med til at forklare oplevelsen af kvaliteten af
ydelsen, men er altsd ikke en kvalitet i sig selv.

Det skal afslutningsvis bemarkes, at kvaliteten i @ldreplejen ikke kun maéles pa de
ydelser, der leveres fra kommunen. Kan en @ldre selv — eller med hjalp fra det pri-
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vate netvaerk — fx lave god mad, og lige s& god som den altid har veret, giver det ogsé
et plus til kvaliteten af den kommunale @ldrepleje. Kunsten bestar i at afdekke den
enkeltes behov for hjzlp og sette ind pd de omrider, hvor der er (opstiet) et behov.
Den kommunale hjemmehjelp har siledes — fx med hensyn til de praktiske gore-
mal — levet op til kvalitetskriterierne, nir borgeren ved egen, families, venners eller
kommunens hjelp oplever at fa sine behov tilfredsstillet pa alle de huslige, praktiske,
dagligdags goremal.

Kommunen skal kun levere "nedvendige” ydelser. De @ldre vurderer kvaliteten af
hjzlpen hgjere, hvis de selv er i stand til at udfere nogle af aktiviteterne. Det behgver
ikke lige at veere den aktivitet, der er genstand for analysen. Konklusionen her kan
vere, at det er vigtigt for oplevelsen af kvalitet, at den @ldre ikke fuldsteendig mister
kontrollen over, hvad der foregdr i hjemmet.
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