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FORORD

HOJ KVALITET, TILFREDSE BORGERE OG
MEDARBEJDERE - SVART, MEN IKKE
UMULIGT

Det er en stor udfordring, at fa succes med at ska-
be kvalitet, nir der pa flere fronter er begrensede
ressourcer. Der er i den offentlige debat megen
fokus pa “de varme hander”. De sparsomme hen-
der bliver stedse sverere at fi fat i, s& meget desto
vigtigere er det, at de bliver brugt til det rigtige.
Derfor er der ogsa brug for det kolige overblik, si
kvaliteten kan folges og udvikles pa baggrund af
viden og sammenligning. “Hvis der ingen malin-
ger er, kan ingen vide, hvor gode de leverede ydel-
ser er, og der er ikke noget vidensgrundlag (evi-
dens) for at justere indsatsen med henblik pd at
udvikle en endnu bedre kvalitet, skriver direktor
Jorgen Sendergaard, SFI, her i temanummeret.
Men dokumentation tager tid og mange medar-
bejdere oplever det som surt bureaukrati, de ikke
selv far direkte gleede af. Og dokumentation og ef-
fektmailing kolliderer da ogsd"med arbejdsformen
og de faglige traditioner pd store dele af det socia-
le omride. Kommunerne har indtil videre varet
meget tilbageholdende med at fi en dokumenta-
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tion op at std, som kan bruges pa landsplan og til
sammenligninger pa tvars. Men der er behov for,
at de nye store kommuner fir lavet en ensartet og
detaljeret dokumentation med oplysninger om
brugerne og indsatser. Som seniorforsker Tine
Egelund, SFI, konstaterer, vil det samtidig kreve
metodeudvikling, nir den danske sociale praksis
skal evalueres. Den er “foranstaltningsorienteret”
og ikke “metodeorienteret”, og det betyder at
egentlig effekemaling pd mange omréider er svar
atanvende. Men med de rigtige data fra alle kom-
muner fra deres daglige arbejde vil det bedre blive
muligt at felge op pa og udvikle kvaliteten i den
sociale indsats. Viden i sig selv skaber imidlertid
ikke bedre kvalitet. Kvalitetsmalingernes resulta-
ter skal omsattes i handling til gavn for brugerne
og medarbejderne. Det er en ledelsesopgave.

LEDELSE OG MEDARBEJDERE SKAL
SAMMEN SKABE KVALITETEN

Og det er kun en ud af mange opgaver, som de
kommunale ledere skal lofte. En anden patren-
gende opgave er at fastholde og rekruttere medar-
bejdere. Mange af de kommunalt ansatte gar pa



pension i de kommende ar, og der er ikke megen
prestige i omsorgsjobbene. Det stiller store krav til
ledelsen at sikre en virksomhedskultur, der giver
arbejdsglaede, kontinuitet og ydelser af hej kvali-
tet. Hvis medarbejderne skal vere tilfredse med
deres job, skal de have indflydelse og udviklings-
muligheder. Bade professor Henrik Holt Larsen,
CBS og Professor Jorgen Grennegird Christen-
sen, AU, har fokus p4, hvordan kommunerne kan
styrke ledelsen og gore arbejdet attraktivt. Det er
ikke kun et sporgsmal om lon men ogsa ansettel-
sessikkerhed, fleksibel tilretteleggelse af arbejdet,
meritforlob og praksisner lederuddannelse. Og
som Henrik Holt Larsen meget opleftende skri-
ver: “Naturligvis er der mange barrierer af gkono-
misk, praktisk, holdnings- og folelsesmassig art,
men grundleggende er den kommunale sektor et
meget tidstypisk eksempel pa en moderne dansk
arbejdsplads: kompetente og engagerede viden-
medarbejdere, spendende og krevende arbejds-
opgaver, unikke muligheder for lering pa jobbet
og henover det hele oplevelsen af, at man beskef-
tiger sig med samfundsvitale opgaver”.

POLITIKERNE SKAL SATTE RAMMERNE OG
FORVENTNINGERNE

Vi ved at ferre i arbejde skal finansiere flere som
modtager velferdsydelser — ikke mindst os @ldre.
Forventningerne til indholdet i og omfanget af
velferdsydelserne stiger. Mange borgere gar til
velferdsydelserne som forbrugere: de vil velge,
stille krav og klage. Det er politikerne som opstil-
ler standarder for, hvilken kvalitet ydelserne skal
have. Det skal de kommunikere meget klart ud,
sa borgerne kan fa nogle realistiske forventninger.
Nogle ydelser er obligatoriske — fx aktivering af
ledige — andre er uundverlige — fx hjelp til bad
og anden personlig hygiejne for svage @ldre eller
personer med handicap. Her kan borgerne ikke
bare lade vere med at bruge ydelserne, selv om de
ikke er tilfredse med kvaliteten. Samtidig er frit
valg pa det sociale omrade ikke som at have frit
valg pa almindelige forbrugsgoder. Pa velferds-
omrédet har det nogle helt andre konsekvenser
og er meget tidskrevende at “shoppe rundt” for
at finde det tilfredsstillende produkt, fx mellem
hospitaler, skoler eller lignende. Endelig er det
frie valg ikke lige aktuelt for alle borgere. De sva-
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geste har svert ved selv at skulle tage det ansvar

pa sig, der ligger i at skulle valge og stille krav.

Frit valg kraver flere leveranderer. Men som det
fremgér af formand for KL Erik Fabrins artikel,
mener kommunerne ikke, at de private leveran-
derer har haft mod og vilje nok til at tenke lang-
sigtet og turde investere i udvikling pa fx dagin-
stitutions og plejeboligomradet. Her over for star
Poul Erik Pedersen fra Dansk Erhvervs som heav-
der, at en af de vesentligste barrierer for offentlig-
privat samarbejde pé social- og sundhedsomradet
er vanetenkning og ideologi i kommunerne. Det
tyder pa, at der er behov for dialog og nye sam-
arbejdsformer.

BEDRE KVALITET | DEN KONKRETE INDSATS

Udenlandsk forskning — iser amerikansk — viser,
at en tidlig indsats over for socialt udsatte bern
giver resultater. Det hjelper bernene livet igen-
nem og sparer samfundet for en raekke indgri-
bende foranstaltninger senere. Det kommer frem
i forskningschef Niels Plougs artikel 7idlig indsats
overfor udsatte born — erfaringer og viden. 1 Dan-
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mark bliver der ogsa gjort serlige indsatser for de
udsatte born i flere daginstitutioner, men der har
endnu ikke varet fulgt systematisk op pa, hvad
resultatet er. Opgaven er derfor at fi overblik
over, om den indsats, der allerede finder sted, kan
gores bedre. Det krever igen dokumentation og
opfelgning. Der skal lobende indsamles oplysnin-
ger om indsatsens resultater. Ud fra den viden og
de internationale forskningsresultater kan der sa
treeffes beslutninger om videreforelse, udvikling
eller opher af indsatsen pi et langt mere solidt

grundlag, end det der findes i dag.

Dette temanummer kommer godt rundt om de
mange udfordringer, der er i forhold til at fa kva-
litet i velfeerdsydelserne. Vi har alle et ansvar for
at det lykkes. Mange velferdsopgaver bliver al-
lerede i dag last utroligt godt rundt omkring i de
mange kommunale institutioner. Og det er vard
at huske, at det kun er fordi, vi er sa privilegerede,
at det overhovedet giver mening at diskutere kva-
liteten.



HVAD ER KVALITET OG HVORDAN
KAN DEN FREMMES?

JORGEN S@ONDERGAARD

Regeringen har netop lanceret sit opleeg til en

omfattende kvalitetsreform. Alle politiske partier taler om at forbedre kvaliteten af den offentlige

velfeerdsservice. Der skal tilsyneladende bruges flere penge pé& omradet. Men de store spargs-

mal er, hvad der menes med bedre kvalitet, hvordan de ekstra ressourcer skal bruges for at opna

en bedre kvalitet, og hvem der skal traeeffe og gennemfare de beslutninger, der skal lede frem til

bedre kvalitet.

Der skennes at vare i storrelsesordenen 15.000
enheder (daginstitutioner, skoler, hospitalsafde-
linger, leegepraksis, bosteder, plejehjem, hjemme-
plejeafdelinger, jobcentre m.fl.) der leverer vel-
feerdsservice. Hvis man ved oget kvalitet forstar,
at de blot skal levere mere af det, de allerede gor
og pa samme made som hidstil, er sagen (forholds-
vis) enkel: sd skal der blot bevilges flere penge og
skaffes den nedvendige arbejdskraft. Men hvis
oget kvalitet forudsetter, at de 15.000 enheder
skal arbejde pd en anden made end hidzil, er det
straks en helt anden sag. S& skal der angives en
retning for den gnskede forandring, det skal vare
muligt at méle, om den onskede forbedring op-
nis og ledelse og medarbejdere skal have de nod-
vendige tilskyndelser og vilkar til at udvikle deres
ydelser i den onskede retning. Det er det denne
artikel handler om.

KVALITET SOM BEGREB

Hvad er kvalitet? Ordet kvalitet kommer fra la-
tin og betyder noget i retning af beskaffenhed el-
ler egenskab. Man kan fx kebe stof i forskellige
kvaliteter. Her bruges begrebet kvalitet netop om

stoffets egenskaber, men siger ikke noget om, at ét
stof er bedre end et andet. I dag bruges begrebet
kvalitet imidlertid ofte i en lidt anden betydning,
nemlig il at udtrykke hvor god en vare eller en
ydelse er og til at sammenligne forskellige ydelser.

Kvalitet i denne betydning bliver noget subjektivt
— det athenger af smag og preferencer, hvad der
har hej kvalitet. Nogle kan lide italiensk mad og
synes at den lille autentiske italienske restaurant,
hvor verten taler med tydelig italiensk accent, er
hej kvalitet. Andre foretrekker bof med log og
anser kvaliteten af landevejskroen med danske
retter pi menuen for at vare hojere end den ita-
lienske. Der er selvfolgelig ikke et entydigt svar
pa, hvornar kvaliteten af en restaurant er hgj. Det
athenger af brugerens praeferencer. Man taler i
den forbindelse ofte om den brugeroplevede kva-
liter. Som privat forbruger vil man naturligt vare
optaget af forholdet mellem kvalitet og pris. Det,
forbrugeren soger, kan fx vere den hgjest mulige
kvalitet til en given pris eller den lavest mulige
pris for en given kvalitet. Kvalitet uathengig af
pris er ikke sarlig interessant for forbrugeren.
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P4 den anden side indgar der ogsa aspekter i kva-
litetsbegrebet, som er uathangige af vores prefe-
rencer — fx at maden pd restauranten er tilberedt,
si den ikke péiforer gesterne nogen sundheds-
risiko. Man taler ofte om dette som den faglige
kvaliter. Den faglige kvalitet har brugeren ofte
vanskeligt ved at vurdere. Man kan selvfolgelig
let selv konstatere, hvis man fir maveonde efter
et restaurationsbeseg, men det er svert at vide,
om det skyldes maden eller noget helt andet.
Den faglige kvalitet kan derfor bedst bedemmes
af fagkyndige. Og det er ogsd begrundelsen for
at have fx et levnedsmiddeltilsyn, der overvager
bl.a. hygiejniske forhold pa restauranter. Hoj fag-
lig kvalitet opnis ved at anvende de bedste ma-
terialer og metoder pé basis af den foreliggende
faglige viden pd omrédet.

Endelig bruger nogle undertiden ogsi begrebet
den organisatoriske kvaliter. Hvis man skulle over-
fore det pa eksemplet med restauranter ville or-
ganisatorisk kvalitet vare udtryk for god restau-
rationsdrift, dvs. hvor godt restauranten formar
at tilretteleegge sin virksomhed og udnytte sine
ressourcer optimalt. Det har ingen direkte betyd-
ning for den aktuelle faglige eller brugeroplevede
kvalitet af maden, men hvis den organisatoriske
kvalitet er lav rummer det en risiko for, at maden
bliver unedvendig dyr siledes at forholdet mel-
lem kvalitet og pris reduceres og/eller at der bliver
underskud pa driften, si restauranten enten ma
senke madens kvalitet eller helt lukke. Den or-
ganisatoriske kvalitet siger derfor primert noget
om, om grundlaget for mere varigt at levere hoj
brugeroplevet og hej faglig kvalitet er til stede.
Da restauranter typisk er private virksomheder
ville man i dette tilfelde kunne fa et indtryk af
den organisatoriske kvalitet ved at se pd virksom-
hedens overskud og markedsverdi.

KVALITET | VELFARDSSERVICE

FAGLIG KVALITET

De aspekter af kvalitet, der er omtalt ovenfor med
restauranter som illustrativt eksempel, kan overfo-
res p de offentlige velferdsydelser som fx skolens
undervisning, hospitalets behandling, jobcentrets
arbejdsformidling, daginstitutionens pzdagogik
og omsorg og zldreplejens pleje og omsorg.
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Den faglige kvalitet af disse ydelser er naturligvis
helt central: eleverne skal opnd de bedst mulige
kompetencer og feerdigheder i skolen, sygdomme
skal behandles hurtigt og effektivt af sundheds-
vasenet, ledige skal hurtigst muligt finde et til-
fredsstillende job osv.

BRUGEROPLEVET KVALITET

Den brugeroplevede kvalitet er ligeledes relevant.
Men det er vesentligt at vere opmarksom pd, at
den brugeroplevede kvalitet athanger af “gjnene
der ser” og derfor vil bero pa praeferencer og for-
ventninger hos brugerne af de forskellige ydelser.
For der er en vasentlig forskel mellem det private
marked og skattefinansierede velferdsydelser. Nar
det gelder ydelser, der szlges pa et marked, er det
eftersporgerne, dvs. brugerne, der suverent be-
stemmer om kvaliteten er tilfredsstillende. Synes
de, kvaliteten er for lav i forhold til prisen, kan de
jo veelge en anden restaurant eller helt lade vere
at gi pé restaurant. For de offentlige velfeerdsydel-
ser er det anderledes:

- Brugerne kan — selvom der er “frit valg” pa en del
omrader — ikke bare prove sig frem, til de finder
den leverander, hvis ydelser de synes bedst om.
Mens man forholdsvis hurtigt kan danne sig en
mening om forskellige restauranters kvalitet,
tager det for de fleste — heldigvis — meget lang
tid at fa erfaringer med fx forskellige hospitalers
kvalitet, ligesom de ferreste forzldre ensker at
prove sig frem gennem hyppige skoleskift for
deres born.

- Ydelserne er ofte gratis, sa brugerne kan ikke for-
ventes at vurdere forholdet mellem pris og kva-
litet. Brugerne vil have en tendens til at onske
flere og bedre ydelser uanset hvor hgjt niveauet
er i udgangspunktet. Der kan aldrig blive nok
padagoger i bernehaven, lerere i skolen eller
hjemmehjelpere i ldreplejen set fra et bruger-
synspunke.

- Nogle ydelser er obligatoriske — fx arbejdsfor-
midling for ledige — andre er uundverlige, fx
hjelp til at komme ud af sengen for @ldre med
nedsat fysisk funktionsevne. Her kan man ikke
bare undlade at bruge ydelserne, hvis man fin-
der kvaliteten utilfredsstillende.



- Ydelsernes indhold og udformning er ikke no-
get, der aftales frit mellem leverander og mod-
tager. Kommunerne har typisk valgt en bestemt
kvalitetsstandard, som alle leverandgrer skal leve
op til, sa valgmulighederne med hensyn til kva-
litet og indhold er mere begrensede end pa det
private marked, hvor man selv betaler for det
man bestiller.

Det betyder, at der er to sat preferencer pa spil
her — dels brugernes individuelle praeferencer, dels
feellesskabets praferencer som de kommer til ud-
tryk i de politiske valg af kvalitetsstandarder o.1.

Den brugeroplevede kvalitet af offentlige vel-
feerdsydelser ma derfor ses i forhold til de kva-
litetsstandarder, som politikerne opstiller. Det
forudsetter, at politikerne er ret praecise med at
definere hvilken standard, der skal tilbydes. De
omrader, hvor der skal vare valgmuligheder for
brugeren, s der tages hensyn til brugerens in-
dividuelle praferencer, skal ligeledes vaere velbe-
skrevne, sa det er klart, hvornar ydelsens form og

Det er ledelse og medarbejdere i de enkelte
enheder eller institutioner, der skal identifice-
re, hvor der er muligheder for forbedringer og
iveerkseette de forandringer, der skal lede frem

til en bedre malopfyldelse.

indhold er til forhandling mellem brugeren og
leverandgrer eller mellem brugeren og visitato-
ren. P4 alle andre omréder er ydelserne ikke til
forhandling mellem leverander og bruger.

SFI’s undersogelser af kvalitet i zldreplejen viser,
at selvom der er en overordnet enighed mellem
brugerne og kommunens visitatorer om de cen-
trale elementer i god @ldrepleje, sa er der ikke
altid enighed om, hvordan der skal prioriteres
mellem de forskellige elementer i den konkrete
situation (se Tine Rostgaards artikel andetsteds i
temanummeret). Det er derfor vigtigt at skelne
mellem brugertilfredshed med de politisk valgte
kvalitetsstandarder og brugertilfredshed med le-
verandgrernes evne til at levere de ydelser, der
svarer til de politisk valgte standarder.

ORGANISATORISK KVALITET

Den organisatoriske kvalitet er serlig relevant for
offentlige institutioner, fordi der ikke er noget
marked og dermed heller ikke nogen markeds-
verdi eller lignende, der kan indikere om driften
er i god genge. Den organisatoriske kvalitet er
relevant pé to niveauer:

A. Den enkelte enhed — fx en sygehusafdeling.
B. Det samlede system — fx sundhedsvesenet.

Den organisatoriske kvalitet af den enkelte enhed
mi bedemmes pa, om den leverer en maengde
ydelser og en kvalitet, der er tilfredsstillende i
forhold til ressourceindsatsen. Hoj organisatorisk
kvalitet af den enkelte afdeling er naturligvis en
nodvendig betingelse for, at det samlede system
kan have hej organisatorisk kvalitet, men det er
ikke tilstrekkeligt. Strukturen kan fx vare uhen-
sigtsmaessig, s& man ikke hoster de mulige fordele
ved specialisering, eller der kan vare patientgrup-
per, som af forskellige grunde kommer for lidt
eller for sent i behandling, mens andre grupper
evt. bruger systemet ungdvendig meget.

KVALITETSUDVIKLING - HVYORDAN?

Disse forskellige kvalitetsbegreber eller perspek-
tiver udspringer imidlertid af den samme grund-
leggende kvalitetsformel, som ret beset er meget
simpel:

Hej kvalitet = Hej grad af méalopfyldelse

En kvalitetsreform uden klart definerede mal er
derfor uden reelt indhold. Alle — brugere, leve-
randgrer, forvaltninger — skal vide, hvad succes-
kriterierne for deres sektor er, for at bestrebel-
serne for at forbedre kvaliteten kan lykkes.

Ser vi alene pa den faglige kvalitet og den bru-
geroplevede kvalitet kan problemstillingen “ko-
ges ned til” to grundleggende forhold:

De der udferer opgaverne, skal beherske deres
metier, herunder anvende de bedste metoder og
den nyeste viden af relevans for deres omrade, og
de skal kunne skabe accept/illid i relationerne til
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den kreds af brugere de betjener, herunder magte
den mangfoldighed i forventninger, praferencer,
attituder osv., som gor sig geldende i brugerkred-
sen.

Men hvor skal der konkret szttes ind med kvali-
tetsudvikling fx i en bestemt daginstitution, skole
eller @ldrecenter, hvis indsatsen skal gavne sam-
fundet mest mulige? Er det daginstitutionens pe-
dagogik, verdigrundlag, evne til at arbejde med
bern med serlige behov, medarbejdernes kom-
munikationsevner eller noget helt femte? Svaret
mé athenge af pa hvilket felt eller hvilke felter
daginstitutionen har en utilfredsstillende malop-
fyldelse (les kvalitet) eller kan se et potentiale for
at skabe bedre malopfyldelse.

Det er ledelse og medarbejdere i de enkelte enhe-
der eller institutioner, der skal identificere, hvor
der er muligheder for forbedringer og iverksatte
de forandringer, der skal lede frem til en bedre

malopfyldelse.

Det forudsetter, at den enkelte enhed eller insti-
tution har indsigt i, hvor god dens malopfyldelse
er i udgangssituationen. Hvis man skal arbejde
systematisk med kvalitetsudvikling er det des-
uden en forudsetning, at enheden/institutionen
far feed back pa sit kvalitetsarbejde ved at den
kan registrere om dens indsats faktisk forer til en

hojere grad af milopfyldelse.

Systematisk kvalitetsudvikling forudseet-
ter malinger af kvalitet

KAN MAN MALE SIG TIL BEDRE KVALITET?

I den offentlige debat har skeptikere over for
landsdekkende malinger af kvalitet brugt som ar-
gument, at “grise bliver jo heller ikke tungere af at
blive vejet”. Det er jo sa sandt som det er sagt, men
hvorfor vejer svineproducenten mon si sine grise
alligevel? Neeppe fordi han tror, at grisene tager
pa af at komme pi vaegten, men selviolgelig for
at overvage, om de vokser som forventet, og for
at dosere den optimale fodring. Altsa for at méle
kvaliteten af svineproducentens hidtidige indsats
og for at give et grundlag for at justere indsatsen.
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Det er af precis samme grund, at maling af kvali-
teten af velferdsydelser er relevant. Hvis der ingen
malinger er, kan ingen vide, hvor gode de leverede
ydelser er, og der er ikke noget vidensgrundlag
(evidens) for at justere indsatsen med henblik pi
at udvikle en endnu bedre kvalitet.

Men viden er selvfelgelig kun en forudsetning
for bedre kvalitet. Der skal handles péd kvalitets-
malinger, hvis de skal omsettes til initiativer til
gavn for brugerne. Det er en ledelsesopgave. Der
skal szttes ambitigse mal for mangde og kvalitet
af de leverede ydelser. Og der skal tilrettelegges
og gennemfores udviklingsprojekter, omlegnin-
ger af arbejdsgange, oplering i brug af nye meto-
der eller hvad det nu kan vare. Det kan de kun,
hvis de har et billede af, hvor godt de er lykkedes
med den hidtidige indsats og lobende kan regi-

strere, om de nye tiltag virker som forventet.

KAN KVALITET AF VELFARDSYDELSER
MALES?

Det forste sporgsmal er si, om kvaliteten af vel-
ferdsydelserne i det hele taget kan males? Svaret
md vere, at det pd de fleste omrider er urealistisk
at sege at male kvalitet pd et detaljeret niveau,
fordi det potentielt kan omfatte utroligt mange
elementer. Men det er omvendt realistisk at op-
stille og male indikatorer for centrale aspekter af
kvalitet pa alle vesentlige velfeerdsomrader, sidan
som der laegges op til i kvalitetsreformudspillet.

Det naste spargsmal er imidlertid, hvilke indika-
torer, det er relevant at bruge og hvordan skal de
opgores i praksis? Forst et par generelle betragt-
ninger.

INDIKATORER FOR DET CENTRALE FREM
FOR DET PERIFERE

Man siger jo “at du er hvad du maler” underfor-
staet, der kommer meget storre opmaerksomhed
omkring de faktorer, der males i forhold til de,
der ikke males. Derfor er det meget afgorende at
velge indikatorer, som siger noget centralt om
den ydelse, der leveres, frem for om perifere for-

hold.

Det er naturligvis et politisk spargsmal, hvad der
er centralt, nir det drejer sig om skattefinansie-



rede velferdsydelser. Lovgivningen indeholder
nogle meget generelle formalsbeskrivelser, som
ikke uden videre kan omszttes til malbare indi-
katorer. Og s er der méske alligevel lidt hjalp at
hente.

For eksempel indeholder folkeskoleloven en rak-
ke mél om kundskaber og ferdigheder, selvtillid,
baggrund for at tage stilling og handle og forbere-
delse til deltagelse i samfundet. Det er forholdsvis
enkelt at finde mal for kundskaber og ferdigheder
— det er netop et vasentligt formdl med de nye
nationale test, at de sammen med resultaterne af
folkeskolens afgangsprever skal male den faglige
kvalitet i folkeskolen i hovedfagene. Det er straks
vanskeligere med de lidt bledere malsatninger
om selvtillid osv., men det kunne man eventuelt
méle ved at sporge lerere, elever og forzldre om
deres vurdering af eleverne pa disse punkter. Vur-
deringer fra brugere kan saledes godt bidrage til
at méle den faglige kvalitet pa sidanne omrader.

INDIKATORER SKAL PASSE MED KRAVENE
TIL DOKUMENTATION OG EFFEKTMAL

I disse ar er der stigende fokus pa at dokumentere
indsatser og male effekter. Star det i modsatning
til behovet for kvalitetsmalinger? Nej tveertimod:
Effektmalinger undersoger typisk om en bestemt
indsats eller metode virker bedre end en anden
indsats metode — eventuelt om den virker bedre
end slet ikke at gore noget. “Virker bedre” er det
samme som at sporge, om den indebarer en he-
jere grad af malopfyldelse, altsd en hojere kvalitet.
Positive effekter af en ny metode eller af en an-
derledes indsats er derfor ensbetydende med en
hejere kvalitet. Det betyder omvendy, at systema-
tiske mélinger af kvalitet giver et grundlag for at
sammenligne effekten af forskellige metoder og
indsatser. Og sddanne sammenligninger er vigtige
for fortsat udvikling af kvaliteten, jf. ovenfor.

Effektmaling og kvalitetsmaling er to
sider af samme sag:

Positiv effekt = bedre méalopfyldelse =
hojere kvalitet

MALINGER AF INDSATSER KAN IKKE
ERSTATTE MALINGER AF SLUTRESULTATER
Derimod far man ikke meget at vide om kvali-
teten af ydelserne, hvis man alene mailer forud-
setninger og indsatser hos leverandererne frem
for indikatorer for slutresultatet. I skoleecksemplet
ovenfor er det altsa langt vigtigere at se pa elever-
nes proveresultater end at male klassekvotienter,
elevplaner, lererkvalifikationer osv. osv. Sadanne
forhold kan naturligvis vere af betydning for
slutresultatet, men forbindelsen er i bedste fald
usikker, og der er et hav af forskellige forhold, der
kan ove indflydelse pd slutresultatet.

Der har veret en del omrtale i medierne af op-
sztning af hindvaske og sebeautomater, der kan
udlese ekstra stjerner til hospitaler. Det er et godt
eksempel pd, at der sattes fokus pa forudsztnin-
ger frem for pa slutresultat. Selvfelgelig er vand
og szbe en forudsztning for god hindhygiejne
pa hospitaler, men det hjelper jo ikke meget, hvis
de ikke bliver brugt af de rigtige, pa den rigtige
méde og pé de rigtige tidspunkter. Formélet med
handhygiejnen er jo at minimere risikoen for
infektioner i forbindelse med hospitalsbehand-
lingen. Derfor er det langt mere perspektivrigt
at méle, hvor hyppigt der tilsteder patienterne
komplikationer i form af en infektion frem for
hvor hyppigt personalet vasker hender for slet
ikke at tale om, om der er vand og szbe til stede.
Det er ikke specielt vanskeligt at registrere, om
der stoder komplikationer til og derfor heller ikke
vanskeligt at male, hvor hyppigt det sker.

Fristelsen til at fokusere pa indsats og forudseet-
ninger frem for pd omfang og kvalitet af leverancer
er imidlertid stor. Bl.a. fordi det ofte forekommer
mere enkelt, og fordi man ofte — fejlagtigt — an-
tager, at der er en én til én sammenhang mellem
forudsetninger/indsats og resultat. Eksemplet
med handvaske og s@be skulle gerne illustrere, at
den antagelse horer til i teoriens verden.

CERTIFICERING OG AKKREDITERING

Nir det er sagt, kan der vere god mening i, sam-
men med malinger af indikatorer for slutresultat at
lave systematisk opfelgning pd, om institutioner-
ne har de forudsztninger og rutiner (den organi-
satoriske kvalitet), der skal til, for at de kan levere

HVAD ER KVALITET OG HVORDAN KAN DEN FREMMES?



hoj kvalitet. Det kan ske fx gennem certificerin-
ger eller akkrediteringer, hvor leveranderer kigges
i kortene pd en rekke centrale omrider. Metoden
bestar i korthed i, at et lille team af fagfolk vurde-
rer enheden i forhold til en rekke pa forhind op-
stillede kriterier, og hvis disse er opfyldt bliver in-
stitutionen certificeret eller akkrediteret, dvs. far
et bevis for, at dens kompetencer og rutiner er i
orden. Fx vil en akkreditering undersege om ple-
jehjemmet har en fast politik og praksis for, hvor-
dan man seger at oge vagten hos smatspisende
®ldre. Men selv om alt ser ud til at veere i orden,
nar akkrediteringsteamet er pa besog, er det jo
ingen garanti for, at de pigzldende @ldre faktisk
fir den nedvendige ernaring. Det kan man kun
finde ud af ved regelmessigt at registrere beboer-
nes vagt. Og det er en kvalitetsindikator, det er
ganske let at mle.

P4 nogle omrader — fx institutioner for handicap-
pede — kan det imidlertid vare vanskeligt at méle
den faglige kvalitet pi anden méide end gennem
inspektion fx i forbindelse med en akkreditering,
fordi de pirerende nasten er den eneste kilde til
information udover personalet, samtidig med, at

faktorer, der pavirker det valgte kvalitetsmal og
som leverandererne af velferdsydelserne ikke selv
har indflydelse pa (Anders Rosdahl uddyber dette
i sin artikel lengere fremme i temanummeret).
Det er fx lettere at finde arbejde til ledige i nogle
egne af landet end i andre egne og derfor skal den
i ovrigt oplagte kvalitetsindikator for jobcentre:
“hvor hurtigt ledige kommer i job” netop kor-
rigeres for sidanne forskelle.

Det er ikke hensigten i denne artikel at give en
udferlig beskrivelse af hvilke kvalitetsindikatorer,
der kunne anvendes for den faglige kvalitet pd de
forskellige velfeerdsomrader, men alene at give en
ide om, hvilke typer indikatorer, det kunne vere
relevant at overveje.

For kraftafdelinger kunne overlevelsesrater efter
en cancerdiagnose eller maske endnu bedre for-
ventet levetid efter en cancerdiagnose sammen-
lignet med resten af befolkningen i samme alder
vere nerliggende. Noget lignende kunne bruges
for afdelinger, der behandler andre livstruende
sygdomme.

der sjzldent er opstillet klare formél med indsat- Hvis der ingen malinger er, kan ingen vide,

sen, der rekker ud over beboernes trivsel og om- hvor gode de leverede ydelser er, og der er

sorg'. Jo svagere malinger man har af den faglige , . . :
kk t vid dl d for at ju-
kvalitet, jo storre vardi har fx akkreditering. Ikice noget vidensgrundiag (evidens) for at ju

stere indsatsen med henblik pa at udvikle en

MULIGE INDIKATORER FOR FAGLIG KVALITET
Nir det gelder velferdsydelserne ma malinger af
indikatorer for den faglige kvalitet veere udgangs-
punktet for kvalitetsmalinger. Det er det faglige
indhold i ydelserne, der er begrundelsen for, at
det offentlige varetager opgaven. Indikatorer for
faglig kvalitet kan sa suppleres med malinger af

brugertilfredshed.

Oven for er de nationale test nevnt som indi-
kator for faglig kvalitet i folkeskolen. Et andet
narliggende eksempel kunne vare andelen af en
skoles elever, der gennemforer en ungdomsud-
dannelse. I begge tilfelde vil det vare relevant at
tage hensyn til elevernes forudsetninger, idet det
er veldokumenteret, at elevernes etniske og socia-
le baggrund har vesentlig indflydelse pa elevernes
feerdigheder i skolen. Det eksempel illustrerer en
generel pointe, nemlig at der skal tages hojde for
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endnu bedre kvalitet.

For eldre patienter pi medicinske afdelinger
kunne mal for den faglige kvalitet udover over-
levelse vare hvor mange, der kan klare sig uden
hjelp en vis tid efter udskrivning.

Pi @ldreomradet kunne man interessere sig for
indikatorer for @ndringer i de @ldres fysiske funk-
tionsevne (som selvfolgelig er begrenset, men
hvor et centralt mél for faglig kvalitet mé vere,
at den uundgielige yderligere forringelse sker sd
langsomt som muligt). Det er forholdsvis enkelt
at folge, hvor lenge forligheden, evnen til at spise

uden hjelp, o.l. opretholdes.

I daginstitutioner kunne man se pa bernenes
sproglige udvikling nar de skal begynde i borne-

haveklassen og man kunne vurdere deres motori-



ske udvikling. Der kommer stadigt sterre fokus
pa sundhed og overvagt i disse ar og derfor kun-
ne man ogsd velge indikatorer for sundhed (bmi,

kondital el. lign.).

De anforte eksempler er netop kun illustrative
eksempler. De skal blot give et fingerpeg om, at
det er muligt at finde indikatorer for faglig kvali-
tet, der kan males med simple midler pa de fleste
omrader.

MALINGER AF BRUGERTILFREDSHED

For at mélinger af brugertilfredshed kan give et
billede af kvaliteten skal mélingerne fokusere pa
ret pracise spergsmal. Hvis man tenkete sig, at vi
bare spurgte brugerne hvor tilfredse de er, hvor-
dan skal resultatet sa tolkes. Hvad betyder det,
hvis en bruger anforer, at vedkommende ikke er
tilfreds? Det kan dekke over flere forskellige for-
hold:

1. At brugeren rent faktisk ikke har fiet de ydel-
ser, vedkommende er berettiget/visiteret til,
dvs. ydelsen er ikke fagligt i orden. Heri indgér
ogsd om brugeren i praksis har haft mulighed
for at velge pa de omrider, hvor politikerne
har dbnet mulighed for dette.

2. Atbrugeren ikke er tilfreds med kvaliteten af de
faktisk leverede ydelser, selvom hjemmehjel-
peren udferer sit arbejde “efter alle forskrifter”.
For eksempel, fordi der ikke bliver gjort rent
pa precis den made, den @ldre selv ville have
gjort det. Her er ydelsen fagligt i orden, men
brugerne har preferencer for andre mader at

udfere den pa.

3. At brugeren ikke er tilfreds med kommunika-
tionen med den eller de, der star for ydelsen til
vedkommende.

4. At brugerne ikke er tilfredse med de kvalitets-
standarder, kommunen har valgt, og dermed
med omfanget og indholdet af de ydelser, de er
berettigede/visiterede til. For eksempel: Hvis
kommunen har besluttet, at 2ldre kan fi ren-
goring 1 time hver 14. dag, fordi det vurderes
at veere tilstraekkeligt til at sikre et acceptabelt
fysisk boligmilje, vil nogle @ldre enske bety-

deligt hyppigere rengpring. Kvaliteten af den
leverede ydelse kan siledes godt vere fagligt i
orden samtidig med at brugerne er utilfredse,
fordi de gerne vil have mere.

Brugerne kan altsa vere tilfredse/utilfredse af flere
forskellige drsager og det er vasentligt for fortolk-
ningen af brugerundersogelser i en kvalitetssam-
menhzng, at det er muligt at identificere hvilke
af disse drsager, der ligger bag.

Brugerundersegelserne mé derfor have en detalje-
ringsgrad, si man far viden om, om brugerne rent
fakeisk har fiet de ydelser, de er visiteret til, om
ydelserne har levet op til de fastsatte kvalitetsstan-
darder og om brugeren har veret bekendt med
sine valgmuligheder. Det forudsatter at brugerne
er bekendt med visitationen og kvalitetsstandar-
derne. Det er naturligvis ogsa muligt at under-
soge, hvor tilfredse brugerne er med de personer,
der har udfert opgaven.

Endelig kan man naturligvis undersoge tilfreds-
heden med omfanget af ydelser, der er visiteret
til, og med de valgte kvalitetsstandarder, men det
er en vasentlig svaghed ved sidanne undersogel-
ser, at brugeren ikke kan forventes at vurdere for-
holdet mellem kvalitet og pris eller omkostninger
ved at fremstille og levere ydelsen. Sidanne un-
dersogelser giver derfor et noget ensidigt input til
de politiske prioriteringer i fx en kommune.

AFSLUTNING

Systematisk kvalitetsudvikling kreever at der i de
kommende ar udvelges og udvikles et begranset
set af kvalitetsindikatorer, som alle bruger som
pejlemerker for kvaliteten af velferdsydelserne.
Det er vasentligt at f udvalgt nogle brugbare in-
dikatorer for den faglige kvalitet, ellers risikerer
man, at kvalitetsudviklingen far et skevt fokus pa
mere perifere ting end selve kerneydelsen. Bruge-
rundersogelser kan supplere mélene for den fagli-
ge kvalitet, hvis de udformes med en tilstrekkelig
detaljeringsgrad.

Endelig kan bench-marking og akkreditering el-
ler anden form for certificering — sammen med
de nationale kvalitetsmalinger — give vasentligt
input til ledere og medarbejdere i de mange tu-
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sinde institutioner, afdelinger osv., som skal lofte

kvalitetsudfordringerne i praksis.
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Noter

' For nogle institutioner kan udviklingsmal for beboerne
dog veere relevante og de kan principielt males ved
indikatorer baseret pa institutionens registreringer (hvis

pélidelighed kan kontrolleres fx ved akkreditering)

JORGEN SONDERGAARD
Direktor for SFI
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LEDELSE OG REKRUTTERING AF
MEDARBEJDERE | KOMMUNER:
EN STOR UDFORDRING

HENRIK HOLT LARSEN

Hvis kvaliteten i offentlige velfeerdsydelser skal

forbedres, sa krasver det at kommunerne er i stand til at fastholde og rekruttere kompetente

medarbejdere. Men kommunerne har et stort rekrutteringsbehov, og der er meget f& gode ho-

veder at tage af pa arbejdsmarkedet. Derfor skal det blive mere attraktivt at veere ansat i kom-

munerne. Selvom meget er sket, er der et massivt behov for at investere i menneskelige res-

sourcer. Professionel ledelse, personalepolitik og HRM er nedvendige redskaber. Desuden skal

kommunerne skabe forstéelse for den unikke kvalitet ved bade kommunalt arbejde og ved at

arbejde i kommuner.

Umiddelbart er det en meget vanskelig persona-
lemzssig situation, kommunerne befinder sig i.
Inden for nogle af de sterste personalekategorier
er gennemsnitsalderen over 50 ar, og derfor er
rekrutteringsbehovet i de kommende ar enormt.
Dette harmonerer imidlertid meget darligt med,
at ungdomsirgangene er de mindst i over 100
ar. Fodselsirgang 1983, dvs. de 24-arige, er den
mindste fodselsirgang siden 1864! Samtidig slas
offentlige arbejdspladser generelt med et darligt
image — ikke som leverander af service til borger-
ne, men som arbejdssted. Det opleves simpelthen
ikke som attraktivt at blive ansat i det offentlige,
og sentenser som “ih, hvor er det kommunalt”
har ikke en positiv klang. De uddannelser, der ty-
pisk leder frem til kommunal ansattelse, fx lerer,
padagog og sygeplejerske, oplever dalende anse-
gertal. For seminariernes vedkommende er det
nu (2007) femte ar i trek. Endelig kan tilfgjes,
at strukturreformen ganske vist har skabt mange
effektiviseringsmuligheder, men ogsé fiet en del
kommunalt ansatte til at trekke sig fra sektoren.
De magter onsker ikke at skulle indga i nye stor-
kommuner med de krav, som dette stiller.

Hvorfor er det gaet sa galt? Vi indkredser i artik-
len fem drsager hertil, men identificerer herefter
fem omrider, hvor der omvendt i de senere ir er
sket betydelige, positive landvindinger. For bille-
det er nemlig bestemt ikke udelukkende merke.
Artiklen afsluttes med fem konkrete forslag til,
hvordan ledelse og rekruttering af medarbejdere i
kommunerne kan forbedres i fremtiden.

FEM FEJLTRIN
I en vis forstand kan man sige, at den kommu-
nale sekror ligger, som den har redt, for der er en
rekke igjnefaldende drsager til de aktuelle perso-
naleproblemer.

For det forste har man simpelthen ikke erkendt i
sin fulde konsekvens, at kommunal service er sé-
kaldt immateriel produktion, hvor “varen” ikke er
et fysisk produkt som i industrien, men derimod
bestar af service, administration, omsorg, under-
visning mv. “Produktet” er menneskelig adferd,
og derfor bliver medarbejdernes evne og lyst til at
lave et godt stykke arbejde en forudsetning for
kvalitet. At tiltrekke, fastholde og udvikle kom-
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petente og engagerede medarbejdere er ikke no-
get, der gores for medarbejdernes bla gjnes skyld.
Der er tale om en pragmatisk, rationelt begrun-
det investering i den mest centrale og mest sar-
bare del af det kommunale produktionsapparat.
Denne opfattelse har imidlertid 7kke veeret serligt
udbredt. Medarbejderne har veret set som en
omkostning, og har man kunnet spare en krone
pa denne konto, har man ogsi tjent en krone.

Et andet problem har veret, at kommuner ikke
har villet, onsket eller kunnet fortelle borgerne,
at de faktisk leverer ydelser, som bade er vigtige
og af hej kvalitet. For en offentlig institution er
det ikke god tone at prale. Det virker userigst og
dubigst, og hvis man endelig gor det, er det si
ledere og medarbejdere eller politikerne, der skal
have roserne? Lige sd forstielig, som denne be-
skedenhed, iblandet en vis portion Jantelov, er,
lige sa meget har den bidraget til, at kommuner
ikke er kommet til at fremstd som professionelle,
veldrevne og samfundsvitale organisationer. Der-
med er det selvsagt ogsd mindre attraktivt at blive
ansat i disse lidt blege, profillgse eller maske lige-
frem ukendte organisationer.

Et tredje problem er, at en rekke faglige organi-
sationer har set det som en frugtbar strategi at
kritisere — is@r offentligt — hvor dérlige arbejds-
forholdene er for deres medlemmer. Medierne
har veret imgdekommende samarbejdspartnere
i denne hetz, fordi der ofte kunne leveres saftige

Det vigtigste krav til lederen er at kunne skabe
rammer, inden for hvilke de enkelte medarbej-
dere far maksimale muligheder for at udfolde

deres speciale.

eksempler pi omsorgssvigt, dérlig undervisning,
fejlbehandling osv. Det kan fa lesere, lyttere og
seere op af stolene, for pludselig er det jo dem selv
(som borgere), det handler om. Denne alliance
mellem fagforbund, medier og borgere har imid-
lertid haft den meget destruktive konsekvens, at
der har dannet sig et billede af kommuner som
darligt ledede, ineffektive, fejlbehzftede og uan-

svarlige.
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Dette har ledt frem til et fjerde problem, nemlig
lavt selvverd og mismod blandt store grupper af
kommunalt ansatte. Hvis man — uanset hvor man
kommer, ogsd som privatperson — modes med
den holdning, at familie, venner og bekendte
ikke forstdr, at man velger at bruge sit korte liv pa
at vere skatterevisor, lerer, pedagog eller hjem-
mehjlper, begynder man efterhinden at tro pa
det. Det kollektive mismod breder sig, og det for-
sterkes af en faktor, der ellers som udgangspunkt
er meget positiv og unik for den offentlige sektor,
nemlig en rummelighed og plads til meget for-
skellige meninger og holdninger. Kommuner er
jo politisk ledede, og derfor er det helt banalt, at
der — selv pa hejt plan, nemlig i kommunalbesty-
relsen — kan vare meget grundleggende uenighed
om, hvad der er godt og skidt. Sadan fungerer
demobkratiet, og det betyder, at uenighed, kritik,
meningsforskelle og ytringsfrihed i et besynderligt
blandingsforhold siver ned igennem kommunen
som en vandskade. Derfor er der — hvad angir
holdninger, verdier og adfzrdsmenstre — hejt til
loftet i en kommune. Der er rummelighed, plads
til kontroversielle synspunkter, skeve eksistenser
og “aparte” adferd, men i sit kelvand treekker det
ofte kollektivt brok, kritik og utilfredshed med
alt og alle, undtagen maske ens egen faggruppe
eller afdeling.

Som et femte problem skal nzvnes den sektorise-
ring og silotenkning, som kendetegner den kom-
munale sektor (og i gvrigt ogsa store dele af den
statslige/regionale sektor). Som udgangspunkt
er det jo verdifuldt og ogsd paskennet, at vi har
nogle forholdsvis klart definerede jobtyper, som
bestrides af medarbejdere, der har en relevant
professionsuddannelse, og som via denne uddan-
nelse og dermed forbundne tilhorsforhold til en
faglig organisation oplever en skarp professionel
identitet. Dette skaber “en god professionscirkel”,
men har som bivirkning, at vi fir nogle fortet-
tede, homogene laguner, der — netop fordi de er
preget af én dominerende faglighed — kan leve et
lidt afsondret liv i forhold til andre faglige/orga-
nisatoriske dele — og har svart ved at samarbejde
med eller respektere disse. Der opstir siloer og ter-
ritorier, og det kan veare svert for en “anderledes”
person at blive indlemmet i faggruppen. Gran-
sedragning og/eller samarbejde mellem lerere og



padagoger er et eksempel herpd. Dette er i ske-
rende kontrast til mange private virksomheder,
hvor man ofte har en meget afslappet holdning
til, hvilken uddannelsesmessig baggrund medar-
bejderne har, sa lenge de har en realkompetence,
der gor det muligt at bestride jobbet. Der legges
meget stor vegt pd de personlige egenskaber og
mindre vegt pa den formelle kompetence, fx er-
hvervet igennem en professionsuddannelse.

FEM FREMSKRIDT

De fem beskrevne historiske svagheder ved kom-
munale personaleforhold opvejes af, at der sam-
tidig hermed er sket en voldsom professionalise-
ring af den made, som menneskelige ressourcer
anvendes pd i kommuner. Lad os trekke fem vig-
tige eksempler pa sadanne solstrilehistorier frem.

Det er derfor en velbevaret hemmelighed, at
det kan veere overmade spasndende at arbej-
de i kommuner, og den kommunale sektor er

faktisk en rollemodel for videnvirksomheder.

For det forste skal nzvnes den voldsomt stigen-
de erkendelse af betydningen af HRM (Human
Resource Management) pa kommunale arbejds-
pladser. HRM satter som forsknings- og praksis-
felt netop fokus pi samspillet mellem organisa-
tionens overordnede mél/strategier og den méde,
personaleforhold tilrettelegges pi. HRM er med
andre ord en strategisk forankret ledelsesdisci-
plin, som den kommunale (og generelt: offentlige
sektor) havde en vis bergringsangst for indtil for
ca. 10 ar siden, men hvor denne toven nasten er
forsvundet. Det skyldes iser, at det er blevet tyde-
ligt — ogsé for politikere og topledere i den kom-
munale verden — at de skonomiske konsekvenser
ved henholdsvis god og darlig personalepolitik/-
praksis kan vere enorme. Alene ved at surfe pa
personaleweb.dk og hjemmesiden for Vaksthus
for Ledelse bliver man bekraftet i, at der er en
utrolig stor bevagenhed over for disse emner. Det
er ogsd tankevakkende, hvor stor enighed der er
mellem arbejdsgiver- og arbejdstagerside om ver-
dien af at fokusere pA HRM.

Et andet — og dermed beslaegtet — fremskridt er
den storre politiske bevagenhed og erkendelse, der

er i forhold til HRM. Den nuvarende regering
er et overveldende eksempel herpa. Da den kom
til magten i 2001, udralte den sig noget ublidt
om ansatte i den offentlige sektor, og det blev pa
under en maned besluttet, der skulle bl.a. ryddes
op ved at skere 5.000 stillinger bort. Nu ser vi
— godt 5 ir senere — sgsetning af en supertanker
i form af kvalitetsreformen, som reelt er én stor,
intensiv og bredspektret indsats til forbedring af
ledelse, HRM og organisationsudvikling. Alene
talen om varme hender er en klar illustration af
betydningen af immateriel produktion og men-
neskelige ressourcer. Varme hander sidder som
bekendt for enden af en menneskekrop, og man
far kun varme i heenderne, hvis kroppen fungerer
godt. Den offentlige sektor er dermed géet fra at
vaere nasten resistent over for nye tanker om le-
delse og HRM il nu at vare storleverander af
udviklingsprojekter, der med al gnskelig tydelig-
hed viser, hvad det indebarer at investere i men-
neskelige ressourcer, snarere end at se de ansatte
om en omkostningsfaktor og dren i en slunken
pengekasse. Denne kovending er selvsagt ikke
uden bivirkninger, og netop diskussionen af New
Public Management viser, at der bade praktisk,
gkonomisk og ideologisk er to sider af medaljen.
Den voldsomme opprioritering af medarbejder-,
ledelses- og organisationsudvikling betyder der-
med ikke, at man ukritisk lapper disse nye meto-
der i sig, men der er sat turbo pa processen, og si
md man klare bivirkningerne hen ad vejen.

Et tredje, markant fremskridt er det visionere
udviklingsarbejde, der i de senere ar er lavet i de
faglige organisationer. Selv om de faglige organi-
sationer ovenfor blev kritiseret for at have veret
med til at give et skremmebillede af offentlige
arbejdspladser og ogsd cementere siloteenkning
(“vi” og “de andre”), har de faglige organisationer
iser i de seneste ar varet initiativtager til mange
betydningsfulde udviklings- og udredningspro-
jekter. Der er skabt en forstielse af, at sdvel fag-
lige organisationer som deres decentrale ambas-
saderer, iser tillidsreprasentanter, kan udeve en
enorm pavirkning pd den made, som kommuner
(og samfundet generelt) udever ledelse og HRM
pa. At vare en strategisk dialogpartner pa den
enkelte arbejdsplads og samtidig at vere en sam-
fundsmeassig meningspavirker, er ikke blot nye
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roller for fagbevagelsen, men ogsd meget vigtige-
re indflydelseskanaler end at fungere som kustode
eller politibetjent i forhold til indgede regler og

aftaler med arbejdsgiverne.

Et fjerde fremskridt er den stigende erkendelse af
den enkelte leders personaleansvar. En indbygget
premis i HRM-begrebet er faktisk betoningen af
det decentrale personaleansvar, og iser i Danmark
er personaleansvaret i hoj grad lagt ud til den en-
kelte leder. Begrundelsen herfor er, at personale-
ansvaret rent logisk ma udeves tet pd personalet,
for det er her, at man har detailkendskabet til
medarbejderne. Men det er bl.a. kommet frem i
den sikaldte Cranet-undersogelse, som kortleg-
ger HRM-praksis i henved 40 lande, at Danmark
er ét af de lande, hvor dette decentrale persona-
leansvar er mest markant (Rogaczewska m.fl.,
2003). Andre lande legger i hojere grad perso-
naleansvaret i en central HR-funktion/-afdeling,
men ogsd i disse lande flyttes ansvaret mere og
mere ud i linjen. Det er ikke altid, at ledere er lige
begejstrede herfor, bl.a. fordi de foler sig meget
forpligtede i forhold il faglig ledelse, som ogsd
ofte star deres hjerte nermest. I stigende grad stil-
les det dog som krav til lederne, at de ikke kan
sige fri for at kunne og ville udeve personalele-
delse pa kompetent vis.

Som en femte landvinding kan — maske lidt ba-
rokt — peges pd de mange strukturendringer,
teknologiske forandringer og verdimassige skift,
som har skyllet ind over den kommunale sektor i
de senere ar — med kommunalreformen som det
mest markante eksempel. Strukturendringerne
har ofte skullet tjene nogle helt andre, overord-
nede formal, men har ikke desto mindre haft
store personalemassige konsekvenser. Disse har
ikke nodvendigvis varet oplevet som positive og
har ofte ogsd rummet usikkerhed, utryghed og
frustration. Omvendt har de store omveltnin-
ger — the hard way — bidraget til organisatorisk
lering samt nye former for tverorganisatorisk
og tverfagligt samarbejde. Selv de nedskeeringer
i den statslige sektor, som blev foretaget i 2002,
jf. ovenfor, og som ofte blev oplevet som meget
traumatiske, havde ikke desto mindre som kon-
sekvens (“positiv bivirkning”) en oget (ny) mo-
denhed og erfaringsmasse. Denne sammenhzng
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mellem organisationsforandringer og organisati-
onslering/-udvikling legitimerer ikke i sig selv, at
kan laver omveltninger i en organisation, men i
vurderingen af disses konsekvenser bor man om-
vendt ikke vare blind over for den (isoleret set)
positive indflydelse pé lering af organisationsfor-
andringer.

FEM FORSLAG

Lad os runde af med at fremsztte fem konkrete
forslag til, hvordan kommuner kan forbedre le-
delse og rekruttering af medarbejdere.

For det forste er det vigtigt, at der i samfundet
skabes storre erkendelse af og forstielse for den
unikke kvalitet ved bide kommunalt arbejde og
ved at arbejde i kommuner. I virkeligheden burde
kommuner have meget gode kort pa hinden, for-
di kommunale opgaver har stor samfundsmassig
betydning, er udfordrende, relaterer sig til nogle
af de vigtigste perioder eller facetter i menneskers
liv og giver gode udviklingsmuligheder, bl.a. le-
ring pé jobbet. Problemet er blot, at dem, der sid-
der midt i det, ikke ser skoven for bare treer, og
dem der er udenfor, ved det ikke og vil ikke tro
det. Det er derfor en velbevaret hemmelighed, at
det kan vaere overmide spzndende at arbejde i
kommuner, og den kommunale sektor er faktisk
en rollemodel for de videnvirksomheder, som bli-
ver mere og mere typiske pid den danske arena.
Kommunerne ma derfor valge en tostrenget
strategi ved at sammenkade de generelle bestre-
belser pa at vere mere synlig og serviceminded i
forhold til borgerne med bestrebelser pa at gore
sig mere attraktiv som arbejdsplads, den sikaldte
employer branding. Der er et godt fundament
at bygge pa, for i kelvandet pid kommunalrefor-
men har mange kommuner i forvejen kert store
projekter om vision, strategi, verdibaseret ledelse
samt nye former for dialog og kommunikation
med borgerne. Pointen er, at det generelle image,
som en kommune har i omgivelserne, ikke blot
bestemmer, hvordan borgerne oplever de leverede
ydelser, men har ogsa afsmittende effekt pa lysten
til at arbejde det pigeldende sted.

For det andet er det vigtigt, at kommuner fir
meget tettere kontake til det uddannelsessystem,
som pa sigt skal producere kandidater til kom-



munal ansettelse. De tider er forbi, hvor ansegere
kom af sig selv. Nu hedder det intensiv og profes-
sionelt tilrettelagt kontakt med potentielle anse-
gere . Med uddannelsessystemet menes ikke blot
de steder, hvor professionsuddannelserne foregar.
Tvertimod er studerende pé fx lerer-, pedagog-
og socialridgiveruddannelserne allerede sporet
ind pé et liv i den kommunale sektor, for det er
hér, at hovedparten af arbejdspladserne findes.
Nej, kommunerne skal gore sig attraktive pa det
tidspunkt, hvor de unge velger deres uddannelse,
og det kan som udgangspunkt godt vere op ad
bakke for kommuner at fremstd som lige si at-
traktive som it-virksomheder, medier eller virk-
somheder, der er kendst for at tilbyde et ungdom-
meligt milje, karriere, personalegoder mv.

Et tredje indsatsomride er at fastholde det betin-
gelseslase krav til lederne om, at de skal udeve
ledelse! En kommunal leder er i dag ikke primart
den fremmeste ekspert og rollemodel for en be-
stemt medarbejdergruppe, men en generalist, der
kan forene faglig ledelse med personaleledelse,
tvergiende ledelse og gkonomi. Det er mange
krav at legge pa ét set skuldre, og derfor mé man
som leder opgive ambitionen om hele tiden at
vare den fagligt bedste. Det vigtigste krav til lede-
ren er at kunne skabe rammer, inden for hvilke de
enkelte medarbejdere far maksimale muligheder
for at udfolde deres speciale. Det gor imidlertid
ondt for en leder, der 1) er runden af en bestemt
faglighed, 2) typisk er forfremmet til en lederpost
pga. sit store kendskab og kerlighed til dette fag-
omrade, og 3) nyder stor respekt blandt fagfeller
for sin fagspecifikke kompetence, at ofre (dele af)
den faglige ledelse for mere generalistledelse. Det-
te dilemma kendes fra alle typer af videnvirksom-
heder (se fx Larsen m.fl., 2006), men ledere har
ikke flere timer i dognet end andre mennesker og
mé derfor give slip pa faglig nerhedsledelse. Den
gode nyhed er i ovrigt, at det skaber storre rum
for medarbejderne til at udfolde sig fagligt, og det

er som regel meget vardsat blandt disse.

Dette leder frem til et fjerde indsatsomréide, nem-
lig at nedtone kontrol, detailstyring og krav om
dokumentation for til gengeld at fremme verdi-
og rammestyring og frihed under ansvar. Dette
behov er blevet kraftigt understreget i den of-

fentlige debat — mest i relation til den overord-
nede styring af offentlig virksomhed. Der er dog
en parallel i den enkelte kommune og afdeling.
I videnvirksomheder er den enkelte medarbejder
suverznt den, der ved mest om sit arbejdsomréade
— og stiller krav om at blive respekteret som si-
dan. Man kan kun fastholde de gode hoveder,
hvis man giver dem vide rammer, og de kvzles og
frustreres, hvis de oplever mistillid og unedven-
dige rapporterings-/dokumentationskrav. Man
behever ikke ga sd langt som Google, der i sin ny-
etablerede udviklingsafdeling i Arhus lader med-
arbejderne bruge 20 pct. af arbejdstiden pd noget,
de personligt breender for. Skriften pa veggen er
dog tydelig, og vi ser jevnligt tydelige eksempler
p4, at offentligt ansatte foler sig detailstyrede og
protesterer, fx lerere, leger og sygeplejersker.

Endelig skal som et femte indsatsomrade nevnes
mere fleksible arbejds- og ansattelsesforhold. Der
er en hastig udvikling i disse r i bdde mulighe-
derne for og ensket om mere fleksible forhold.
Informationsteknologien har givet helt nye mu-
ligheder for geografisk og tidsmaessig fleksibilitet,
og onsket fra medarbejderside om storre fleksi-
bilitet — ogsa hvad angar arbejdsopgaver, lon og
personalegoder — er meget markant i disse ar. Her
har den kommunale sektor en stor udfordring,
for den nzre personlige kontakt med borgerne (i
fx institutioner, borgerservice og pé skoler) giver
bindinger hvad angér fleksibel arbejdstid, hjem-
mearbejdspladser mv. Hertil kommer, at der er
mange sterke folelser og spredt sterk modstand
mod fleksibel lon (fx Ny Lon), og da den of-
fentlige sektor kun har meget fi personalegoder
i klassisk forstand, er det svert at gore dét, der
ikke er der, mere fleksibelt! Der er langt imellem
kommunale medarbejdere, der har firmabil, gra-
tis avis, telefon osv.

DER ER LYS FOR ENDEN AF TUNNELEN

Artiklen har indkredset problemer, styrkepositio-
ner og konkrete handlemuligheder. Naturligvis
er der mange barrierer af gkonomisk, praktisk,
holdnings- og folelsesmessig art, men grundleg-
gende er den kommunale sektor et meget tidsty-
pisk eksempel pa en moderne dansk arbejdsplads:
kompetente og engagerede videnmedarbejdere,
spendende og krevende arbejdsopgaver, unikke
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muligheder for lering pé jobbet og henover det  Litteratur

hele oplevelsen af, at man bcskmftiger sig med Larsen, H.H., Bojesen, A., Hansen, T., Lefvall, S. Staf-

samfundsvitale opgaver. Treerne vokser dog ikke feldt, S. Og Thomsen, S. (2006): Kompentenceudvikling

ind i himlen, og det stiller meget store faglige og videnmedarbejdere i staten — praksis, problemer og

krav at sikre en professionel ledelse og rekrutte- perspektiver. Efteruddannelsesudvalget for Leengere-

ring af de bedste medarbejdere til en sektor, der varende Uddannede (ELU) og Copenhagen Business

har et stort rekrutteringsbehov, men desvarre er  School.

konfronteret med et arbejdsmarked, hvor der er

meget fi gode hoveder at tage af. Rogaczewska, A.P., Larsen, H.H. og Znaider, R. (red.)
(2003): HRM ved en milepeel — Cranet-undersogelsen
2003. Center for Ledelse og Copenhagen Business

School.
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LEDELSE | CENTRUM FOR
KOMMUNAL VELFARDSSERVICE

CARSTEN GREVE

Ledelse star i centrum for kvalitetsudviklingen af

den offentlige servicelevering. Det stér klart efter, at de seneste ar har stéet i reformernes tegn.

Offentlige ledere befinder sig i en situation, hvor mange af initiativerne skal komme fra dem

selv, deres medarbejdere og deres samarbejdspartnere, fordi reformerne og politikerne ikke har

udstukket entydige og klare mal. Det tvinger den offentlige leder til at skabe mening, retning og

sammenhaeng. Samtidig er der sket en bemaerkelsesvaerdig udvikling i offentlig ledelse.

Der er ingen tvivl om, at ledelse bliver det cen-
trale omdrejningspunke for kvalitetsudviklingen
af den offentlige servicelevering (se fx Greve red.,
2007; Pedersen, red., 2004). Regeringens kvali-
tetsreform fra 2007 legger ligefrem op til, hvad
man kunne kalde en ledelsesreform i den offent-
lige sektor (Regeringen 2007). Og strukturrefor-
men har reduceret antallet af ledere og forandret
deres positioner. 271 kommunaldirektgrer og 13
amtsdirektorer er blevet reduceret til 98 kommu-
naldirektorer og 5 regionsdirekterer. Dette udsnit
af de danske offentlige topledere skal arbejde teet
sammen med en rekke andre ledere i socialsekto-
ren, pd eksempelvis beskaftigelsesomridet og pa
mange andre omréder.

REFORMERNES ARTI

De seneste ar har stdet i reformernes tegn (Peder-
sen, Greve & Hojlund red., 2007). Regeringen har
gennemfort en velferdsreform, en strukturreform,
en globaliseringsreform og en kvalitetsreform.
Dertil kommer “fritvalgsreformen”, omkostnings-
reformen, udligningsreformen, politireformen,
domstolsreformen, gymnasiereformen, universi-

tetsreformen og en rekke andre reforminitiativer.
Og listen er endda ufuldstendig. Pointen er, at
forudsatningen for at lose ledelsesudfordringerne
er at forstd betydningen af disse reformer.

FALLESTRAK VED REFORMERNE: STORRE
ENHEDER, INNOVATION OG LEDELSE

De mange reformer har selvfolgelig fagspecifikke
formal, men der er ogsd en rekke fellestrek, der
gar igen. For det forste bliver der skabt storre or-
ganisatoriske enheder: Strukturreformen skaber
storre kommuner, politireformen storre politi-
kredse og universitetsreformen storre universi-
teter. Bag denne meglomani gemmer der sig en
forestilling hos beslutningstagerne om, at jo storre
enheder jo bedre, mere bzredygtige og slagkraf-
tige bliver de. En del af begrundelsen finder man
i Globaliseringsradets rapport, hvor budskabet
er, at Danmark skal kunne klare sig i den globale
okonomis konkurrence.

For det andet legger reformerne vaegt pi fortsat
innovation. Reformerne er ikke skabt blot for
at dagligdagen kan blive rolig igen. Der legges
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op til, at offentigt ansatte selv skal arbejde vi-
dere med innovation og udvikling inden for de-
res respektive fagomrider, hvad enten det er so-
cialsektoren efter strukturreformen, politiet efter
politireformen eller virksomhederne efter globa-
liserings-reformen. Alle skal vare innovative og
“oppe pa beatet”.

For det tredje udpeges ledelse som den faktor,
der skal fa reformerne fort ud i livet, og ledelse er
ogsd det middel, der skal til for at binde evt. lase
ender i reformerne sammen og til at hindtere de
paradokser, som de forskellige reforminitiativer er
med til at fremmane (Pedersen, 2007). Derfor er
det relevant at fokusere pa, hvilke betingelser le-
delse af kommunal velferdsservice kommer til at
forega under i fremtiden, og pa hvilke udfoldel-
sesmuligheder, der eksisterer for offentlig ledelse.

TRE STORE UDFORDRINGER FOR DEN
KOMMUNALE VELFARDSSERVICE

Den offentlige velfzrdsservice undergir en gan-
ske betragtelig forandring i disse ar. En af de
mere velkendte udfordringer er, at forventningen
til kvaliteten af serviceniveauet stiger. Borgerne
“forlanger” bedre og mere individuelt tilpassede
ydelser. Nér ordet forlanger er anfert i giseojne,
er det fordi borgerne ikke er alene om at skubbe
til denne udvikling. P4 Christiansborg star politi-
kerne i ke for dels at dele flere penge ud (et feno-
men der er blevet debt gavebodspolitikken), men
ogsé for at love velferdsservice i “verdensklasse”.
Sundhedsvasenet er et af de omrader, hvor rege-
ringen vil have, at Danmark i er i verdensklasse.
Det er oplagt, at nar regeringen og evrige politi-
kere hele tiden bruger betegnelsen verdensklasse,
og den enkelte bruger af velferdsservicen i daglig-
dagen meder patienter pi gangene, slidte skoler,
og en ikke optimal renggring pé sociale institu-
tioner, ja s er der afstand mellem virkeligheden,
og det der bliver lovet.

En anden velkendt udfordring er, at servicen ikke
kun leveres af kommunale offentlige serviceor-
ganisationer, men i nogen grad er udliciteret og
konkurrenceudsat. Brugerne moder derfor ikke
altid den kommunale medarbejder direkte, men
kommer i kontakt med et privat firma eller en
non-profit organisation. Netop pa det sociale
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omrade og pi beskaftigelsesomrader har der ve-
ret rigt brug af private organisationer til levering
af offentlig service inden for de senere ar. P4 det
sociale omride er dette ikke nogen nyhed, for pri-
vate har veret involveret i social servicelevering
i mange ar. P4 beskaftigelsesomradet er private
virksomheder for alvor blevet inddraget i lobet af
de sidste 5-7 Ar, iser i forbindelse med indsatsen
overfor ledige.

En tredje kendt udfordring er det behov for sam-
arbejde, som serviceleveringen i stigende grad
indebzrer. Kommuner indgir i netverk og sam-
arbejdsprojekter bade med andre kommuner, pri-
vate og andre organisationer. Samarbejdet med
bide offentlige og private organisationer rekker
dermed ud over den enkelte kontrakt i den en-
kelte udliciteringssituation og til et mere lenge-
revarende samarbejde i netvark, partnerskaber el-
ler andre samarbejdsfora. Servicelevering er med
andre ord sjeldent i heenderne pi en enkeltsta-
ende organisation, men er en aktivitet, der skal
forhandles, samarbejdes om og tenkes kreativt
omkring.

Reformerne i den offentlige sektor har pa mange
mader systematiseret nogle af disse udfordringer
og bragt dem ind i en sammenhzng, hvor de kan
handteres, s& kommuner og andre service-leve-
randerer kan forholde sig til dem. Iser struktur-
reformen, globaliseringsreformen og kvalitetsre-
formen har stor betydning for den kommunale
velferdsservice.

STRUKTURREFORMEN @GER PRESSET PA
VELFARDSSERVICE

Strukturreformen skabte nye og sterre kommu-
ner. Det er klart, at strukturreformen er med at til
oge presset fra regeringen pa den kommunale vel-
ferdsservice. Argumentet har veret, at kommu-
nerne fik mere “styringskraft”. Kommunerne fik
muligheden for at rationalisere og samle kompe-
tencer, si de mindre kommuners svagheder blev
udryddet. Heraf folger s et eget pres pa velferds-
servicen, som kommunerne (og regionerne) for-
ventes at bringe i orden og op pa verdensklasse-
niveau. Sidelgbende er der blevet gjort en indsats
for at oge graden af digitalisering af den offentlige
service. Formelt set har denne opgave veret lagt



i heenderne pa “Den digitale taskforce”, som er
et samarbejde mellem Finansministeriet, KL og
Danske Regioner. Nir nu de mange gamle rad-
huse er nedlagt, s skal borgerne ikke efter struk-
turreformen rende “op pid kommunen” i sa vidt
omfang som for. Borgerne forventes at kunne
betjene sig selv via internettet i hojere grad end
tidligere. Der ligger dermed ogsa nogle forvent-
ningerne til borgerne i strukturreformen.

GLOBALISERING KRAVER
VELFARDSSERVICE | TOP

Globaliseringsridet kom med en strategi for
Danmark i den globale skonomi. Den konklu-
derer bl.a., at den offentlige sektor er et aktiv for
erhvervslivet og for dansk gkonomi i det hele ta-
get. Derfor skal den kommunale velferdsservice
ogsd vere i top, sd den kan vere en forudsetning
for en veluddannet og beskaftigelsesparat befolk-
ning. Endvidere forsterkede globaliseringsstrate-
gien mantraet om, at den danske offentlige ser-
vice skal vere i verdensklasse. I realiteten vil det
sige, at kommunerne og de gvrige serviceleveran-
dorer far til opgave i praksis at skaffe en service pa
internationalt topniveau.

KVALITETSREFORMEN BYGGER PA
FORHANDLINGER

Kvalitetsreformen er den seneste af regeringens
reformer, der har betydning for den kommunale
velferdsservice(Regeringen 2006). Kvalitetsre-
formen har ikke kunnet gennemfores uden aktiv
deltagelse og indlevelse fra de kommunale og fag-
lige organisationer, for det er jo kommunerne og
de ovrige serviceleveranderer og deres medarbej-
dere, der skal indfri alle reformens politiske lofter
i reformen. Regeringen udpeger otte omrader i
reformen, som de fra 2007 serligt vil arbejde for
(Regeringen 2007):

- brugerne i centrum

- attraktive arbejdspladser

- en ledelsesreform

- institutionerne skal tzenke nyt og udvikle
kvaliteten

- steerke lokalt selvstyre

- en afbureaukratiseringsreform

- flere heender til nerver og service

- investeringer i fremtidens velferd

Det er verd at bemearke, at mange af de forskel-
lige reformer ligesom strukturreformen har varet
forhandlede og/eller har fiet input fra Kommu-
nernes Landsforening og andre organisationer.
Vi er dermed ikke en situation i Danmark, hvor
de enkelte kommunale serviceleveranderer “star
alene” over for en centraliseret regering. I stedet
er situationen den, at reformerne har varet disku-
teret — og nogle gange ogsa forhandlet — med en
rekke organisationer. Det vil selvfolgelig gore det
lettere at implementere reformerne.

FORANDRINGEN AF OFFENTLIG LEDELSE |
FULD GANG

En “ledelsesreform” var et af punkterne i rege-
ringens kvalitetsreform i 2007. Ledelse er netop
pa dagsordenen som den aktivitet, der skal sor-
ge for at reformerne fores ud i livet. Samtidig
far offentlige ledere reelt set ogsa et ansvar for,
at medarbejdere og borgere oplever reformerne
som meningsfyldte og sammenhzngende. Store
krav, javel, og derfor szttes der i disse ir massivt
ind pa at opgradere ledernes kvalifikationer i den
offentlige sektor. Opgraderingen begyndte alle-
rede for nogle ir siden. Siden moderniseringen
af den offentlige sektor begyndte, har skiftende
regeringer arbejdet med at udvikle ledelse og
personale(Ejersbo & Greve 2005). Der er blevet
stillet flere og flere krav til offentlige ledere op
igennem 1990’erne og i 2000-tallet i takt med

Reformerne er ikke helstebte og sammenhaen-
gende dokumenter, der giver preecise hand-
lingsanviser. En del politiske spargsmal har po-
litikerne maske helt undladt at blive enige om,

eller har indgéet et mudret kompromis om.

forskellige New Public Management-inspirerede
styringsvarktojer blev taget i brug (Greve, 2003;
Pedersen, red., 2004). Tilbage i 2001 afleverede
den daverende SR-regering en Ledelsespolitisk
redegorelse til Folketinget. I 2001-2002 begyndte
arbejdet med at udarbejde et kodeks for offent-
lige ledere i topstillinger, og det blev i 2005 til
Kodeks for god offentlig topledelse (Forum for of-
fentlig topledelse, 2005).

27

LEDELSE | CENTRUM FOR KOMMUNAL VELFARDSSERVICE



OFFENTLIG LEDELSE NOGET ANDET END
PRIVAT LEDELSE

Det er vigtigt at forstd i denne sammenhang,
hvad offentlig ledelse er, og hvilken betydning det
har, at offentlig ledelse pa centrale punkter er for-
skellig fra den ledelsesteori og -praksis vi kender i
den private sektor (Lynn, 2005).

For det forste har offentlig ledelse en plads i vores
konstitutionelle tenkning, hvor folkevalgte le-
dere udgver den politisk ledelse, mens forskellige
kategorier af ledere udever den administrative
ledelse. Denne sondring er under pres, og offent-
lig ledelse er ofte lig med béade politisk ledelse og
administrativ ledelse, der er tzt forbundet med
hinanden i praksis.

For det andet er offentlig ledelse en institution
i den forstand, at der knytter sig visse forvent-
ninger og regelset til udevelsen (ikke korrupte
ledere, integritet osv.). Kodeks for god offentlig
topledelse har pi mange mader synliggjort de
ofte uformelle krav: “Du skaber en organisation,
der handler som en del af en sammenhangende
offentlig sektor” (anbefaling nr. 5) og “du udviser
professionel og personlig integritet” (anbefaling
nr. 8) osv.

For det tredje er offentlig ledelse — i modsztning
til “administration” eller “forvaltning” — en akti-
vitet i bevagelse: Offentlige ledere handler, tager
initiativer, er udfarende, ser personale som en res-
source og som medmennesker og ikke blot som
“underordnede”. De er strategiske, har udsyn,
forhandler med andre organisationer, tenker pa
medierne, sorger for legitimitet og ekonomiske
ressourcer til organisationen og indgar i mange
organisatoriske og personlige netverk.

OFFENTLIG LEDELSE | EN REFORMTID

I en reformtid bliver denne aktive del af det at
vare offentlig leder endnu mere synlig og vigtig.
Det er der flere grunde til. En er reformerne selv:
Reformerne er resultatet af politiske processer. Der
bliver givet og taget, forhandlet og kompromis-
set. Derfor er der mange forskelligartede hensyn
indeholdt i reformerne, og resultatet er ofte, at re-
formerne ikke er helstobte og sammenhangende
dokumenter, der giver precise handlingsanviser.
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En del politiske spergsmal har politikerne maske
helt undladt at blive enige om, eller har indgiet
et mudret kompromis om, og overlader i stedet
til de offentlige ledere at finde ud af, hvad der
er hoved og hale i forslaget. Implementeringen
overlades med andre ord ofte til offentlige ledere,
der si i forste omgang stair med “aben” og skal
forsege at fa et kompromis til at se ud — og virke
— som en praktisk gennemforlig losning til gavn
for borgere, brugere og erhvervsliv.

En anden og relateret grund er, at reformerne
gennemfores pd forskellige tidspunkter. Offent-
lige ledere far dermed ofte ansvaret for at binde
den aktuelle reforms lpsningsforslag sammen
med tidligere reformers losningsforslag. Konkret
skal offentlige ledere i dag fa strukturreformens
konsekvenser til at stemme overens med de nye
forslag indeholdt i kvalitetsreformen. Alt dette
betyder, at offentlige ledere tillegges — eller ma
tage — et stort ansvar for at skabe mening og for

Offentlige ledere skal teenke og agere strate-
gisk. Det skal de béade for at skabe mening
for deres medarbejdere og for borgerne i al
reformsnakken, men ogsa for at de selv kan

se nogle muligheder for samarbejder og inno-

vation, som de kan gribe og udnytte.

at finde praktiske losninger pa, hvad der ofte er
politiske problemer og udfordringer. Offentlig
ledelse er derfor langt fra nogen teknisk applice-
ring af politiske ideer pd praktiske forhold, men
en rekke af aktiviteter, der skal skabe mening,
vere gennemforlige og samtidig ikke komme
alt for meget pa tvers af politikernes forstielse
af, hvilken retning udviklingen skal g i. P4 den
méde er offentlige ledere med til at skabe offent-
lig veerdi (se ogsa Moore, 1995), men ofte ikke pa

den nemme og bekvemme made.

Endelig er det et kendetegn ved de nye reformer,
at det er dbent, hvad der pracist er offentlig var-
diskabelse: Er det at leve op til politikernes krav;
at levere en service, som brugerne og borgerne
erklerer sig tilfredse med; at skabe en innovativ
praksis som andre kan kopiere eller at vare stra-



tegisk i front med at forberede fremtidens ud-
fordringer for organisationen? Offentlige ledere
befinder sig i en situation, hvor mange af initiati-
verne skal komme fra dem selv, deres medarbej-
dere og samarbejdspartnere, fordi reformerne og
politikerne ikke har udstukket entydige og klare
mél. En stor del af den offentlige leders opgave
bliver derfor at skabe mening, sammenhzng og
retning pa nogle méske usammenhangende re-
forminitiativer.

OFFENTLIGE LEDERE SKAL HANDLE MERE
PROAKTIVT

For de fleste offentlige ledere vil det betyde, at
de skal agere mere proaktivt og prove at forholde
sig aktivt til deres omgivelser. En af USA’s fou-
nding fathers, Alexander Hamilton, lagde i den
amerikanske revolution i 1700-tallet vagt pé, at
ledere ikke skal afvente en begivenhed og deref-
ter finde svarene. I stedet skal lederen vaere med
til at skabe begivenheden og samtidig gere sig
klart, hvilke af hans initiativer, der forte til begi-
venheden (Chernow, 2005). Men der er selvfal-
gelig ogsd andre mader at lede pa. En méde er at
optrede som “beskytter” af sin organisation og
forsege af at afskeerme den for de forskellige re-
former, der dukker op. En tredje rolle kan vere at
forsege at bytte spillereglerne ud med nogle an-
dre spilleregler. Hvis spillereglerne i kelvandet pa
strukturreformen og kvalitetsreformen i hej grad
er karakteriseret ved New Public Management og
okonomisk effektivitet, si kan alternative spille-
regler fx veere mere netverk, mere samarbejde og
mere innovation. En flerde mulighed for ledere er
at veere defensive og fortsette den lokale praksis,
som man hidtidig har haft succes med. Men s
skal lederen ogsi have is i maven og vere parat
til at forsvare sine dispositioner i mange hense-
ender.

OPSUMMERING

I denne artikel har vi set pd nogle af de udfor-
dringer offentlig ledelse af kommunal velferds-
service stilles overfor i disse dr. Konteksten er
iser de mange reformer, fx strukturreformen,
globaliseringsreformen, kvalitetsreformen, som
har indrammet nogle af handlingsmulighederne
for offentlige ledere. Reformernes kontekst, bag-
grund og styringsforstielse er vigtige at sette sig

ind i for offentlige ledere. Derfor kan ledelsesop-
skrifter fra den private sektor heller ikke bruges
ukritisk i en reformeret offentlig sektor i Dan-
mark. Der er flere markante forskelle pé at drive
ledelse i henholdsvis den private og den offentlige
sektor, selv om der naturligvis ogsd er mange lig-
hedspunkter.

Offentlig ledelse skal forholde sig til den virke-
lighed, at bade politikere og “ansatte” ledere har
lederstatus i den offentlige sektor. Der er ogsd
visse institutionelle forventninger knyttet til den
offentlige lederrolle, som ikke kan overses eller
forbigas. Kodeks for offentlig topledelse fra 2005
har som navnt sat ord pd nogle af disse forvent-
ninger, og kodeks kan sagtens bruges af offentlige
ledere generelt (og ikke kun vere reserveret for
toplederne). Det bliver mere og mere tydeligt, at
offentlige ledere skal tenke og agere strategisk.
Det skal de bade for at skabe mening for deres
medarbejdere og for borgerne i al reformsnakken,
men ogsd for at de selv kan se nogle muligheder
for samarbejder og innovation, som de kan gribe
og udnytte.

PA VEJ MOD EN SARLIG DANSK OFFENTLIG
LEDELSESMODEL?

Et sporgsmal, der kommer til at treenge sig pa i de
kommende ir, er, om der i Danmark kan udvikle
sig en serlig dansk offentlig ledelsesmodel? Ma-
ske ligger guldet lige for nzsen af os?

Danske offentlige ledere jo er med til at skabe de
internationalt gode resultater, som den danske
offentlige sektor er beromt for uden for landets
grenser. Offentlige ledere i den kommunale vel-
ferdsservice og i resten af den offentlige sektor
har nogle kvaliteter, som man fir gje pd, nir man
ser, hvordan de forholder sig til reformer: de er
pragmatiske, forsegsorienterede/innovative, le-
ringsorienterede, abne (parat til at tage idéer ind
udefra), deltagelsesorienterede (involverer med-
arbejdere, samarbejdspartnere og borgere) samt
kompatible(parate til at integrere nye ledelses-
verktojer i kendte ledelsesvarkegjer) (Ejersbo &
Greve, 2005: 79).

Derfor kan den store udfordring for danske of-
fentlige ledere vaere at blive bedre til at beskrive
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de processer og de principper, som de faktisk ar-
bejder efter til daglig — og derefter sette dem ind
i en model. I 1980’erne var det Storbritannien,
der var opmarksomhed om, fordi de indferte
markedsmekanismer som styringsprincipper. I
1990’erne var opmarksomheden samlet om New
Zealand. Men her er de ogsa blevet mere prag-
matiske med tiden (Chapman & Duncan, 2007).
Kan udfordringen vere at lade 2000-tallet tilhare
“den danske offentlige ledelsesmodel”?
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BEDRE LEDERE - EN VEJ TIL BEDRE

VELFARD

ALLAN S@GAARD LARSEN

Bedre ledelse er et af negleordene, nér det geel-

der om at lofte kvaliteten af den offentlige service. Det geelder om at inddrage medarbejderne

og videreuddanne og opkvalificere dem. Samtidig skal den moderne offentlige leder kunne agere

taktisk og strategisk og kunne kommunikere direkte med medarbejderne om de faelles mél. De

offentlige medarbejdere skal genfinde deres stolthed og identitet.

Ledelsesopgaven i det offentlige er nedvendigyvis
pavirket af de @ndringer, der sker i samfundet.
Nir @ndringerne derfor sker bade hurtigere og
voldsommere, ja, s er der ogsa behov for ledere,
der kan tilpasse organisationen til denne udvik-
ling. Dette afviger sidan set ikke fra ledelsesop-
gaven i en privat virksomhed. Forskellen ligger
mere i konsekvenserne. Hvor en privat virksom-
hed, der ikke forstar at tilpasse sig til 2ndringerne
i omverdenen, ma lukke pa grund af manglende
afsetning pa sine ydelser eller produkter, kan en
offentlig virksomhed i princippet fortsatte, fordi
eftersporgslen er udbudsbaseret og ikke efter-
sporgselsbaseret. S lenge man politisk valger at
stille en bestemt offentlig ydelse til radighed, vil
den blive produceret, uanset hvad brugerne matte
mene. Dermed bliver ledelsesopgaven for institu-
tionsledere ogsa praget af konflikten mellem dét,
der politisk er besluttet, og dét, som de daglige
brugere onsker. P4 den made er ledelsesopgaven i
de offentlige institutioner langt vanskeligere end
i den private sektor.
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BRUG MEDARBEJDERNES RESSOURCER

- OG OPKVALIFICER

En forudsztning for at kunne opretholde og ud-
vikle velferdsydelserne fremover er derfor, at de
offentlige velferdsproducerende institutioner gi-
ves bedre muligheder for at inddrage personalets
ressourcer i udferelsen og udviklingen af ydel-
serne. I forbindelse med regeringens udkast til en
kvalitetsreform har der siledes varet fremdraget
eksempler pa, hvorledes man ved videreuddan-
nelse og opkvalificering har kunnet lgse opga-
verne bedre og samtidig har gget medarbejdertil-

fredsheden og fastholdelsen af medarbejdere.

Vi ma forberede os p4a, at lederen i en dagin-

stitution eller en skole ikke leengere deltager i

bernepasning eller undervisning.

Et forste led i sikringen af velferden er derfor at
give de offentlige “forstelinje”-ledere ogede befo-
jelser til at lede deres institutioner inden for de
maél og rammer, som politikerne har fastlagt.



Niér denne forudsetning er opfyldt, gelder det
om at sikre, at lederne kan fungere og agere in-
den for disse rammer. Til det herer en lang rekke
ledelsesmessige kompetencer, som ikke mindst
knytter sig til at kunne hindtere en organisation
i en foranderlig hverdag.

TAKTISKE OG STRATEGISKE
LEDELSESKOMPETENCER NYDVENDIGE
Allerforst er det vigtigt at gore sig klart, hvad god

ledelse kraever:

- God ledelse kraver styring, dvs. evne til at
kortlzgge retningen og bestemme kursen.
- God styring kraever ledelse, dvs. evne til at

bruge bade arerne og roret

I den sammenhang kan der opsté uventede vinde
og stremme, og derfor er en tredje ting nedven-
dig for god ledelse, nemlig:

- At man kan @ndre retning og kurs og fa besat-
ningen/medarbejderne til at folge med

Den traditionelle leder i en offentlig institution
har skullet praktisere operativ ledelse, dvs.:

- At sikre den daglige drift
- At fa budgetterne overholdt
- At lpse de daglige problemer med medarbej-

dere, kolleger og overordnede samt kunder/for-

xldre

Profilen pé denne leder har veret operatgren, en
praktisk profil med god kendskab til institutio-
nens drift, én, der far ting til at ske, far arbejdstil-
retteleeggelsen pé plads, far fulgt op, og som har
et sterkt kontrolgen.

Lederne i fremtidens velferdsservice ma imid-
lertid ogsd kunne drive taktisk ledelse. Med det
forstdr jeg:

- At sikre, at fastlagte mél og planer fores ud i
livet

- Gennem mangvrering, tilpasning og overbe-
visning at sikre, at organisationen bevager sig
fremad inden for de givne rammer

Det kraver kendskab til de aktuelle “magtbalan-
cer” i organisationen og evne til at spille pa magt-
klaveret, kort sagt en profil, der tenker i indfly-
delsesbaner, har gode netvark og skaber alliancer,
herunder funderer sine nzste trek.

Endelig mé fremtidens ledere besidde strategiske
kompetencer, altsd have evne til: At udvikle insti-
tutionen, og At kunne give institutionen en ek-
sistensberettigelse (Hvorfor er vi her? Hvad nytte
er det til?).

STOLTHED OG IDENTITET HOS
MEDARBEJDERNE

Kan man lere af erfaringer fra private virksomhe-
der? Private virksomheder er karakteriseret ved,
at de er:

- Markedsorienterede

- Ressourcefokuserede

- Kvalitetsfokuserede i forhold til kunder/bru-
gere

- Driftsorienterede;

- Hvordan nds méilene med ferrest mulige res-
sourcer?

- Hvordan optimeres kontrakterne pa kort og
langt sigt?

- Hvordan performer enheden i forhold til an-
dre i omradet, i landet, i regionen, i koncer-
nen?

- Hvordan skabes stolthed og identitet for med-
arbejderen ved at vaere i enheden, men ogsi ved
at vere en del af en samlet koncern/virksom-

hed?

Heri er der bestemt forhold, der kan opdyrkes
mere i de offentlige institutioner, ikke mindst det
sidste omkring stolthed og identitet. Her forestar
en stor opgave i de kommende ar — ikke mindst
fordi den massive offentlige kritik af de offentlige
serviceydelser ofte er blevet fremstillet som om,
det var personalet, der var problemet, og ikke de
rammer, de skulle fungere under. S& presschisto-
rierne har giet p3, at plejepersonale svigter de zl-
dre, lzererne giver bornene for ringe undervisning
etc. Det giver sig selv, at sidanne omtaler ikke
fremmer identitet og stolthed.
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OP PA OLKASSEN OG KOMMUNIKER

Derfor er det ogsa vigtigt, at lederne udvikles til
at blive gode kommunikaterer. At de tor ville
forandringer og kan kommunikere dem til med-
arbejderne. De skal kort sagt kunne formidle
forandringens nedvendighed. De skal kunne
formulere en vision og strategi for fremtiden og
vere i stand til at formidle den. Og formidling er
ikke (kun) at skrive tingene ned og sztte opslag
op eller skrive e-mails, nej, det er ogsa pa ethvert
givet tidspunkt at kunne std op “pd elkassen” og
kommunikere tingene direkte til medarbejderne
og for den sags skyld ogsa til andre interessenter,
som fx foreldre.

Fremtidens institutionsledere ma derfor evne at
sikre, at institutionen forener sig omkring malet,
og at medarbejderne har tillid til, hvor man skal
hen. Det sker bl.a. ved at inddrage medarbejder-
ne pa rette tid og made. Det er ikke mindst vig-
tigt, at man i det offentlige — som man i udpraget

Fremtidens institutionsledere méa derfor evne
at sikre, at institutionen forener sig omkring
malet, og at medarbejderne har tillid til, hvor

man skal hen.

grad gor i private virksomheder — kan etablere en
“storytelling”, altsa styrke identiteten i organisa-
tionen ved at kommunikere milepzle, der binder
organisationen sammen, og saledes at medarbej-
dere foler, at “jorden bevager sig”. At man flytter
sig, men at man samtidig sikrer, at historien er
med som en del af fremtiden!

De ovennavnte kompetencer forestiller jeg mig
naturligvis ikke udvikles af sig selv. Jeg tror tvart-
imod, at vi stir over for et massivt uddannelsesbe-
hov af offentlige “forstelinje”-ledere. Og jeg tror
ogsd, at man i mange sammenhange mi skille le-
delsesopgaven ud fra faglighed og deltagelse i det
daglige arbejde i en institution. Vi ma forberede
os p4, at lederen i en daginstitution eller en skole
ikke leengere deltager i bornepasning eller under-
visning, og vi ma ogsa forberede os pa, at der i
fremtiden kan blive rekrutteret ledere til disse po-
ster, som ikke har den padagogiske uddannelse,
som kraves til institutionens ydelse, selv om jeg
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grundleggende er af den opfattelse, at det er en
forudsztning for ledelse, at man ved, hvad man
taler om — herunder fagligheden.

Vi mangler allerede lerere, sygeplejersker m.v.
og vil med de nuvarende udsigter komme til at
mangle faglige hender inden for et stort spek-
trum af velferdsydelser. En af de helt store ledel-
sesopgaver bliver derfor ogsi at serge for, at med-
arbejderne kan udvikle sig inden for deres faglige
rammer, og at der igen bliver prestige i at vare
leerer, sygeplejerske eller i at tage sig af bern og
@ldre. Malet med god ledelse er jo at sikre, at de
“varme hender” er til stede, at de foler, at deres
indsats verdsettes, og at de gor en forskel.

Endelig ber lederne betales en lon, der stir mal
med kravene — til gengeld méd de ogsd leve med
risikoen for, at de ikke slér til og kan blive nedt
til at forlade jobbet i utide og finde anden beskef-
tigelse. Det kan vere hardt for den enkelte, men
der skal styrket ledelse til for at videreudvikle den
offentlige sektor.

ALLAN SOGAARD LARSEN
Koncernchef i Falck
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KOMMUNERNES BRYDSOMME
OPGAVER OG MEDARBEJDERNE

JORGEN GRONNEGARD CHRISTENSEN

Danske kommuner skal lgse en lang reekke

brydsomme opgaver péa det sociale omrade og péa beskeeftigelsesomradet. Det er opgaver uden

sikre lgsninger, hvor medarbejdernes indflydelse pa resultatet kan veere lille og vanskelig at méle.

Det stiller nogle andre krav til personalepolitikken end i den private sektor, hvor gkonomiske inci-

tamenter er mere effektive. Nar det gaelder om at rekruttere, fastholde og udvikle medarbejderne

i kommunerne kan begreber som anseettelsessikkerhed, fleksibel tilretteleeggelse af arbejdet,

meritforlob og praksisneer lederuddannelse bringes i spil.

Danske kommuner loser nogle af de allersvareste
opgaver i den offentlige sektor. Det drejer sig bl.a.
om opgaverne i den sociale sektor og til dels ogsa
kommunernes opgaver pi beskaftigelsesomri-
det. Lag dertil folkeskolen, og kommunerne stir
ganske klart med udfordrende opgaver. Det er
tilmed sddan at kommunerne netop pa grund af
disse opgaver er landets store arbejdsgivere. Der-
til kommer den demografiske udfordring. Den
er der fordi der bliver flere @ldre, fordi mange
medarbejdere i den kommunale sektor i de kom-
mende ar vil treekke sig tilbage fra arbejdsmarke-
det, og fordi der er rift om medarbejdere pa et
presset offentligt og privat arbejdsmarked. Det er
alt sammen forhold som i de kommende ér stil-
ler kommunerne over for en kolossal udfordring.
Den har mange sider hvor en af dem er persona-
lepolitikken.

Det er udgangspunktet for denne artikel. Forst
forklarer jeg hvorfor kommunernes opgaver er
sd svare, dernast hvorfor personalepolitikken er
sa central. Det er udgangspunktet for en ganske
udferlig men generel skitse til en ny personale-

politik. Den bliver til slut sammenlignet med
den kommunale (og generelle offentlige) perso-
nalepolitik som har veret fremherskende i et par
artier.

BRYDSOMME OPGAVER

En gammel lerebog i offentlig forvaltning heev-
dede at nogle opgaver er henlagt til det offentlige
fordi de er brydsomme eller ‘wicked’ (Harmon &
Mayer, 1986). Det brydsomme ligger i at de ikke
har nogen lgsning som fir det bagvedliggende
problem til at forsvinde. Illustrative eksempler
er pleje af ldre med svare handikaps, undervis-
ning af bern og unge med alvorlige sociale, ind-
leringsmeessige og psykiske problemer, beskaef-
tigelsesindsats over for langtidsarbejdslase. Det
brydsomme ligger ogsa i at det er opgaver som
ingen tager sig af, med mindre man har en sterk
offentlig sektor eller en non-profit sektor der har
valgt at gare en indsats pa det ene eller andet af
disse omrider fordi de ser en samfundsmassig
forpligtelse til det. De er endelig brydsomme i
en tredje forstand. Her som andre steder opstir
der med mellemrum sager. Det vil sige heendelser
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som er uheldige, ja, ret beset utilstedelige. Bryd-
somheden opstar nir sagen forst har naet TV og
nar politikerne star i ko for at fi forklaringer og
ansvaret placeret.

At nogle opgaver har denne brydsomme karakeer
er ikke noget populert synspunkt. Det har for
sa vidt aldrig varet det, for det indebzrer at der
er opgaver som egentlig ikke har en lgsning og
at det netop er de opgaver som indgar i kernen
af offentlig virksomhed. Det er ikke acceptabelt
i et samfund hvor den barende sunde logik er at
man skal gore alt for at lose de problemer som
star i vejen for en hej grad af social velferd til alle.
Det er i dag slet ikke acceptabelt fordi det domi-
nerende synspunkt siden 1980erne har varet at

Der er behov for at genopfinde tjenestemand-

systemet.

hvis der er problemer som ikke finder en lgsning
i den offentlige sektor, er det fordi denne sek-
tor har indbyggede fejl og mangler. To af tidens
populere diagnoser peger pa at de okonomiske
incitamenter til de enkelte medarbejdere for det
forste er for svage i den offentlige sektor og at der
for det andet er en utilstrekkelig og svag hierar-
kisk ledelse og kontrol i den offentlige sektor. Det
henger for det tredje igen sammen med uklare
mél og manglende rapportering af resultater.

OPGAVER DER IKKE KAN LOSES MED
OKONOMISK BELONNING

Der skal et krast gemyt til at g mod tidsinden
hvad enten den ror pa sig i den praktiske eller den
teoretiske verden. Men nogle gor det. I en nylig
artikel har amerikanerne Gary Miller og Andrew
Whitford (2007) behandlet problemet teoretisk.
De taler samme sprog som bédde de rigtige oko-
nomer og rational choice’-teoriens politiske oko-
nomer. De noterer sig i hvor hgj grad moderne
tenkning om ledelse og styring udspringer af en
teori om gkonomiske incitamenter. Med deres
ord har den fort til at “sa godt som ethvert pro-
blem kan lgses med incitamenter, hvad der gor
en satsning pa hierarkisk tvang overflodig.” Men
sa sporger de: “Hvorfor bliver incitamenter ikke
brugt hyppigere end tilfzldet faktisk er?” (Miller
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& Whitford, 2007: 214). Deres svar er grundleg-
gende det samme: brydsomme opgaver. Men de
bruger andre ord som i hgjere grad har en chance
for at na tidens management-tenkende ledere og
politikere. De siger at der er opgaver i den of-
fentlige sektor pa hvis lesning medarbejderne har
lille indflydelse. Det ligger ganske enkelt uden
for deres rekkevidde at gore en gammel og de-
ment beboer pd et plejehjem ung og rask igen,
at fa en langtidsledig med store sociale og psy-
kiske problemer i arbejde hvis den gkonomiske
konjunktur har skabt mange ledige med stor
duelighed. Ligeledes er der ikke nogen enkel los-
ning pi hvordan man sikrer et godt liv for bern
og unge som er anbragt uden for hjemmet. Der
er med de to forfatteres tekniske formulering et
"efficacy’-problem, altsd et problem med at tilve-
jebringe den enskede tilstand som fir problemet
til at forsvinde.

Der er to konsekvenser af argumentationen. Den
ene er at opgavernes brydsomme karakter traek-
ker i retning af et sterkt offentligt engagement i
deres varetagelse. Det vare sig gennem opgaver-
nes placering i den offentlige sektor selv, altsa in-
den for styringshierarkiet. Eller alternativt i form
af lgsninger pa marked eller civilsamfund under
offentlig regulering og tilsyn. Forklaringen er at
andet ikke er politisk acceptabelt i demokratier
af den vestlige type. Den anden konsekvens er at
de ineffektive pkonomiske incitamenter gor det
nedvendigt at indfere en tet og ganske skrap
hierarkisk kontrol og overvagning. Men her ri-
ber den samme Miller sammen med en anden
forvaltningsteoretiker, James Q. Wilson, igen op:
Pas pa. Deres begrundelse er at det bade er svart
at overvage hvad medarbejderne egentlig gor og
lige sa svaert at se hvad effekten af det er. Som
den ene af dem ville svare, hvis man spurgte ham,
er der netop her tale om problemorganisationer
hvortil man har henlagt problemer uden klare og
sikre lgsninger (Wilson, 1989: 168-171).

DEN VIGTIGE PERSONALEPOLITIK

At det forholder sig sadan, udelukker ikke en for-
skel pd gode og darlige institutioner, ¢j heller pa
en god og darlig indsats. Man ved bare ikke helt
precist hvad der virker og ikke virker og hvorfor
det gor det eller ikke gor det. Der altsd et ledelses-



problem. Det bestar i at rekruttere og fastholde
gode og motiverede medarbejdere, og det bestar
ogsd i at finde ud af hvordan man bedst muligt
motiverer dem ndr det nu ikke lader sig gore med
ekonomisk belonning alene.

Det skaber to udfordringer. Den ene folger af at
det ikke giver serlig status at tage jobs hvor opga-
ven er at hdndtere problemer som grundleggende
savner en sikker lgsning. Det bliver ikke bedre af
at enhver sag som illustrerer problemernes bryd-
somme karakter ganske naturligt giver anledning
til politisk kritik. Det er vigtigt fordi det er forud-
sztningen for sikringen af politisk ansvarlighed i
forbindelse med lgsningen af de svere serviceop-

gaver. Samtidig skaber det imidlertid let et klima
hvor medarbejderne og deres institutioner kom-
mer til at fremstd som uduelige og ligeglade. Den
anden udfordring er som navnt i indledningen
demografisk og konjunkturbestemt. Velfards-
sektoren mangler heender men har svert ved at
fi dem fordi konkurrencen pa arbejdsmarkedet
lige nu er overordentlig hard og fordi nogle af de
typiske velfeerdskarrierer i nogle ar ikke har veret
specielt populere.

Den erkendelse har de centrale beslutningstagere
i den danske offentlige sektor ogsé selv ndet. Det
viser forberedelsen af kvalitetsreformen som har
fundet sted fra efteraret 2006 og hen over som-

PERSONALEPOLITISKE INSTRUMENTERS ANVENDELIGHED | VELFARDSSEKTOREN

Problemfelt Relevans

Praktiske konsekvenser

Konkurrence med private
arbejdsmarked

1. Lennen ikke konkurrencedygtig
under hgjkonjunktur

2. Det offentlige dog ofte lenferende
for lavere lennede grupper, mens
det ikke kan konkurrere pa lgnnen
for hgjtuddannede og overordnede
chefer

1. Selv om det ikke er muligt generelt
at konkurrere pa lennen for
offentlige arbejdsgivere, er en
forudseetning dog grundleeggende
parallelitet i forhold til private
arbejdsmarked

2. Rekruttering og fastholdelse
af medarbejdere forudseetter
anvendelse af andre instrumenter

Svag sammenhang mellem individuel
indsats og effekt

Individuel resultatlon lidet egnet

Kombination af teambonus, primeert
som ledelsesmaessig paskennelse,
samt andre, ikke oskonomiske
instrumenter

Jobsikkerhed

Den offentlige sektor kan troveerdigt
tilbyde et gode som private
virksomheder ikke rader over

Udvikle anseettelsesformer som er
baseret pa langvarig eller karrierevarig
ansaettelse men som ikke laser det
offentlige arbejdsmarked

Fleksibilitet i arbejdsvilkar

Store kommuner giver mulighed for
at tilbyde arbejdstid der varierer over
karrieren, herunder mellem del- og
heltid

Kommunerne udvikler og tilbyder
familievenlige anseettelsesformer
som sikrer mulighed for skift mellem
fuldtids- og deltidsanseettelse hen
over karrieren formaliseret ved
seerlige timebanker

Personlig kvalificering og
videreuddannelse

1. Generelt fagligt/alment
uddannelsestilbud til medarbejdere
med grundfunktioner

2. Tiloud om faglig opkvalificering
gennem merituddannelser

3. Systematisk lederuddannelse inden
for velfeerdsservice

1. Kommuner tilbyder i samarbejde
med oplysningsforbund/ VUC

2. Udvikles i CVU-regi i samarbejde
med kommuner; merituddannelser
for medarbejdere i velfeerdssektor

3. Udvikles i COK-regi som merit-
givende lederuddannelse,
skraeddersyet til velfeerdssektorens
institutioner med fokus pa
personalepolitik inden for givne
politiske og styringsmeessige
rammer
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meren 2007. Det fremgar af bade opleg der er
forberedt i regeringsregi og trepartsaftalerne som
regeringen har indgiet med forst de kommunale
organisationer, LO og AC og siden FTF (http://
www.kvalitetsreform.dk/). Punkt for punkt er der
formuleret mal og sat penge af til at udvide ind-
satsen i netop denne henseende. Pi tilsvarende
méde er der i rapporterne fra statsministerens si-
kaldt personlige reprasentanter, Erik Bonnerup
og Erik Juhl, gjort adskillige iagttagelser der peger
pa netop dette problem. Endelig er der den lille
og let leeste rapport fra arbejdsgruppen om prin-
cipper for god offentlig service. Den formulerer
pa i og for sig indsigtsfuld vis de udfordringer
som producenter og leveranderer af offentlig ser-
vice star overfor.

Der bestédr imidlertid et problem. De nevnte do-
kumenter viser alle sammen hvor svert det er. De
er skrevet af personer som er centralt placeret og
formentlig har stor indflydelse. Men de er pla-
ceret langt vk fra plejecentre og andre sociale
institutioner og de har aldrig selv siddet i front-
linjen, knap nok haft drifts- og ledelsesansvar
pa institutioner hvis medarbejdere har ansigt-
til-ansigt-kontakt med brugere og klienter. I de
tilfzlde hvor det er anderledes har opgaven veret
si omfattende og det politiske tidspres s& mas-
sivt at tenke- og skrivearbejdet har varet overladt
til akademiske sagsbehandlere fra ministeriernes
departementer. Bergring med og erfaring fra gen-
nemferelsen af den politik som de er med til at
forberede er nu som for ikke deres sterke side.

Derfor stir kommunerne over for et udfordrende
overszttelsesarbejde ndr de skal il at udmente
de gode intentioner og nyttiggere de mange nye
penge. De serlige trek som knytter sig til offent-
lig velferdsservice har i den sammenh®ng ve-
sentlige og praktisk relevante konsekvenser. De er
sammenfattet i tekstboksen.

ANSATTELSESSIKKERHED OG FLEKSIBEL
TILRETTELAGGELSE AF ARBEJDET

Der er forst de negative konsekvenser, dvs. de
konsekvenser som man i det store og hele ma
tage for givne. Velferdssektoren har svert ved
at konkurrere pé lonnen, ligesom individuel re-
sultatlon for alle praktiske formél er mindre an-

38

KOMMUNERNES BRYDSOMME OPGAVER ...

vendelig. Den praktiske konsekvens er at lonpo-
litikken ikke er og aldrig kan blive det vigtigste
og centrale styringsinstrument. Derfor ma man
bruge, og hvis man ikke har dem, udvikle andre
personalepolitiske instrumenter. De kommunale
arbejdsgivere har her instrumenter til deres radig-
hed som man ikke taler meget om. De er nemlig
ikke moderne. Det galder tilbud om en hej grad
af ansettelsessikkerhed. Faktisk kan man tilbyde
en karrierelang ansattelsesgaranti som svarer til
gamle dages tjenestemandsansattelse. Hovedfor-
skellen er den klassiske tjenestemandspensions er-
statning med en nutidig arbejdsmarkedspension.
Det gelder ogsa muligheden for at tilbyde endog
meget fleksible arbejdsvilkdr. Velferdsarbejde for-
udsetter ofte skiftende arbejdstider, i nogle til-
felde dogndakning. Samtidig varierer behovene
for arbejdskraft over dognet. Leg dertil kommu-
nalreformens store kommuner med tusindvis af
ansatte, og der er basis for en fleksibel tilrettelaeg-
gelse af arbejdet som gor det muligt for netop vel-
ferdssektoren at udvikle nye former for arbejds-
tilretteleeggelse der impdekommer et latent behov
for fleksibilitet over en livslang karriere. Det er
ikke alle arbejdspladser der kan konkurrere pa
det. Men den kommunale velfeerdssektor kan og
at det ikke er blot og bar gnsketenkning viser de
timebanker som man eksperimenterer med nogle
steder i den offentlige sektor.

EFTERUDDANNELSE OG UDVIKLING AF
MERITFORL@B

Aftalerne mellem regeringen, de kommunale or-
ganisationer og de faglige organisationer laegger
meget stor vegt pa at forbedre mulighederne for
efter- og videreuddannelse og setter samtidig sto-
re summer af til formélet. Det er efter min ana-
lyse en god idé men det gor det ikke til en nem og
enkel losning. Det er samtidig en god illustration
af samspillet mellem personalepolitik og service-
kvalitet. Forst hvad skal mélet for en styrket ef-
teruddannelsesindsats vare: Fagligt kvalitetsloft,
opkvalificering af almene kvalifikationer eller
avancement gennem merituddannelse? Svaret
er, at alle tre muligheder skal vere dbne. Uddan-
nelse er et instrument til forbedring og sikring af
servicekvaliteten. Den er nedvendig i forhold til
alle medarbejdergrupper, herunder ogsd dem der

temmelig forudsztningslese far til opgave at lose



de mange rutineopgaver. Men uddannelse er ogsd
en integreret del af personalepolitikken. Der kan
og ber de offentlige arbejdsgivere kunne noget
som man ikke rimeligt kan forvente af arbejds-
giverne pd det private arbejdsmarked. De kan
tilbyde uddannelse som bade styrker de almene
feerdigheder hos dem der aldrig fik en tilfredsstil-
lende uddannelse som bern og unge. Og de kan
udvikle meritforlob for medarbejdere uden staerk
formel faglig uddannelse som er motiveret for
og har evner til at opkvalificere sig professionelt.
Det er en konkurrenceparameter for institutioner
som har svert ved at tiltrekke medarbejdere og
tillige en strategi til at styrke integrationen af ind-
vandrere pa arbejdsmarkedet og i samfundet.

Det naste sporgsmal er hvordan man skal styrke
personalepolitikken. Risikoen er at regeringens
og partiernes forberedelse af en kvalitets- og vel-
ferdsreform forer til ambitiose men ogsi meget
generelle tiltag som skal omsattes i praksis inden
de er tenkt igennem. Det centrale i sammenhan-
gen er det hensigtsmeassige i at sondre mellem til-
tag der har s generelt et sigte at de kan iverkset-
tes centralt (fx overenskomster med nye former
for langtidstilknytning og fleksibilitet over hele
karrieren) og specifikke tiltag som kommunerne
og de enkelte institutioner ma udmente (fx in-
dividuelle timebanker, puljer for teambonus, ud-
vikling af uddannelsestilbud) fordi de skal tilpas-
ses forholdene i de enkelte kommuner og pd de
enkelte institutioner.

Massive tilbud om efter- og videreuddannelse er
centrale elementer i de aftaler, som regeringen og
de kommunale arbejdsgivere har indgiet med de
faglige organisationer. Det samme gzlder min
skitse. Spergsmalet henstir hvordan man ger det.
Faren er en rask lancering af en bred vifte af smarte
tilbud. Derfor er det barende i skitsen ovenfor at
tilbuddene bliver til i samarbejde med etablerede
udbydere. Det gelder for de faglige uddannelser
pa professionsbachelorniveau CVU’erne, for de
almene uddannelsestilbud oplysningsforbund og

VUCer.

PRAKSISNAR LEDERUDDANNELSE
Der er ogsé enighed om at en del af udfordringen
er at sikre bedre ledelse. Svaret er her systematisk

lederuddannelse. Man kunne tro at det er nemt
for der er dog et gigantisk marked for lederud-
dannelse? Det er simand sandt nok. Problemet
er at dette marked er et sandt slaraffenland hvor
de smarte og oversmarte er svere at skelne fra de
serigse. Spergsmalet er hvordan man undgér at
alliere sig med de smarte og i forlengelse heraf
faktisk fir udviklet tilbud som har praktisk re-
levans for nuvarende og aspirerende ledere pd
institutionsniveau. Da institutionerne pid den
ene eller anden made har kommunal forankring,
er en oplagt mulighed at gore i hvert fald COK
(Den kommunale Hojskole) til en af hoveden-
treprengrerne. De underviser ikke selv men har
bade kontakten til praktikere der har relevante
erfaringer at dele med andre og til forskere fra
universitetsmiljoet. De sidstnavnte kombinerer
forskningsbaseret viden med dagligdagens ledel-
sesmeassige udfordringer pa institutioner som er
politisk ledede, budgetstyrede, forpligtet pa nogle
offentlig-retlige grundsetninger og konstant en-
gageret pa den frontlinje hvor det offentlige me-
der sine brugere. Dermed er ogsd sagt at en le-
deruddannelse lgsrevet fra den politisk-offentlige
kontekst ikke er svaret.

En lederuddannelse hvis malgruppe er praktikere
fra velferdssektorens institutioner ma for alt i ver-
den ikke vere alt for akademisk. Milet er hver-
ken at uddanne ph.d.’er eller ledelseskonsulenter.
Der er snarere gennem en stramt tilrettelagt og
praksisnar undervisning systematisk at trene nu-
verende og kommende ledere i at spotte og hind-
tere de situationer hvor der er brug for en narve-
rende, motiverende og intervenerende ledelse pa
institutionerne. Det er dernzst pa tilsvarende vis
at trene dem i at forstd de vilkir der gelder for
institutioner der forbliver underlagt lokal politisk
styring og national politisk regulering.

EN PERSONALEPOLITIK BASERET PA
LANGTIDSKONTRAKT

Den klassiske offentlige personalepolitik var ba-
seret pa tjenestemandssystemet. Det er stort set
forladt og omfattede i evrigt kun de offentlige
medarbejdere som havde en mellem- eller hgjere
uddannelse. Erstatningen er overenskomstansat-
telser der svarer til funktioneransattelser i private
virksomheder. Forskellen er at den faktiske anset-
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telsessikkerhed for ansatte pa overenskomst i den
offentlige sektor er meget stor. Konsekvensen er
at nutidens overenskomstansatte pa dette punkt
ikke er stillet meget anderledes end fortidens tje-
nestemand.

Retorikken er imidlertid en anden. Den under-
streger bestandigt hvordan man har nzrmet sig,
henholdsvis i endnu hejere grad ber nazrme sig
forholdene pé det private arbejdsmarked. Anvis-
ningen er primart en hej grad af individualise-
ring af lon- og ansattelsesforhold. Den officielle
retorik bygger samtidig pd antagelsen om at der
eksisterer én god og effektiv form for personale-
politik hvis grundmekanismer er en blanding af
gkonomiske incitamenter pa individniveau og

Det dominerende synspunkt siden 1980erne
har veeret at hvis der er problemer som ikke
finder en losning i den offentlige sektor, er
det fordi denne sektor har indbyggede fejl og

mangler.

hierarkisk kontrol og som forudsztter at sam-
arbejdet mellem arbejdsgiver og medarbejder er
baseret pa en korttidskontrake. Det er imidlertid
ikke i overensstemmelse med den etablerede vi-
den pa omradet.

En af de renommerede lerebeger pa omradet
(skrevet af en organisationssociolog og en mi-
krogkonom) ger netop gzldende at det blot
er en af to hovedmodeller. Den bruges og den
kan fungere. Derom er der ingen tvivl. Den stir
over for en anden model som de kalder for %igh
commitment-modellen. Denne model bygger pa
grundantagelsen om at ansettelseskontrakten er
langsigtet og udtryk for et gensidigt engagement
mellem arbejdsgiver og medarbejder. Modellens
mekanismer er derudover samarbejde og team-
work, socialisering og fintmasket screening af nye
medarbejdere og kommende ledere. Den er ogsa
i brug og den fungerer ligeledes. Deres pointe er
at det i begge tilfelde handler om konsistens i
forvaltningen af modellerne for konsistens er for-
udsztningen for gensidig troverdighed (Baron
& Kreps, 1999: 189-208; se ogsa Christensen,
2003 for en generel indforing i litteraturen). Det
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er veerd at tilfoje at James Baron og David Kreps’
empiriske grundlag er erfaringer fra private virk-
somheder.

Sé det er altsd lige meget hvilken en man satser
pa? Det geelder ikke helt. Hvis velferdsservice har
de karakteristika som den blev tillagt oven for i
denne artikel, er der behov for at tenke i ’high
commitment-baner. Sagt pad en anden mdde:
Der er behov for at genopfinde tjenestemandsy-
stemet.

EFFEKTIVITETSPROBLEMER OG
PERSONALEPOLITIK

Denne artikels udgangspunke har veret den of-
fentlige personalepolitik som et vigtigt men til
dels forsemt instrument til sikring af kvalitet i
velferdsservice. Den har samtidig argumenteret
for et behov for at tenke nyt og ogsd for at tage
et opgor med den herskende New Public Ma-
nagement-tankegang. Derimod har artiklen ikke
beskaftiget sig med det effektivitetsproblem som
ifolge anden litteratur eksisterer i den offentlige
sektor.

Det problem er der. Og der er en grenseflade til
personalepolitikken. Personalepolitik i et poli-
tiseret regi bliver pd den ene side forvaltet i en
utroligt kritisk atmosfere der ligger pa grensen
til det mistroiske og nidkare i forhold til medar-
bejderne; pi den anden side er den paradoksalt
nok ikke serlig aben over for at erkende og tage
fat pa effektivitetsproblemer. De har nemlig ogsa
gode vaekstvilkir. De er logisk nok serlig gode
nir der eksisterer en uklar sammenheng mel-
lem indsats, produktion og effekt. Det er fx ikke
ganske klart hvorfor sygefravaret er vasentligt
hejere pa offentlige end private arbejdspladser. Er
det fordi kravene er storre og belastningen he-
jere? Nappe generelt. Er det fordi der er videre
rammer for hvad der er acceptabel og uacceptabel
adferd? Maske. I begge tilfzlde resulterer det i et
effektivitetsproblem. Laeg sa dertil at sygefravaret
varierer kraftigt mellem ellers ens arbejdspladser,
det vare sig mellem institutioner i samme kom-
mune eller mellem @st og vest. Kan man forklare
det uden at tenke i ledelse og personalepolitik?
Svaret er nej.
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POUL-ERIK PEDERSEN

Vi kan kun lofte kvaliteten af velfeerdsservicen

ved at inddrage private leveranderer i starre omfang og pa flere omrader af den offentlige vel-

feerd, end tilfaeldet er i dag. Social- og sundhedsomrédet er et af de omréader, hvor private ber

spille en starre rolle til gavn for bade borgere og virksomheder. Kun ved at udnytte den viden,

erfaring og de ressourcer, der er i bade den offentlige og private sektor, kan vi fremtidssikre

velfeerdssamfundet.

Debatten om udlicitering og offentlig-privat
samarbejde har i mange dr vaeret preget af myter,
fordomme og ideologi. Udlicitering bringer fort-
sat sindene i kog, selvom debatten i dag er blevet
mere civiliseret, og der er opstdet en vis konsensus
om behovet for at introducere konkurrence i den
offentlige sektor.

Sé sent som ved afslutningsdebatten i Folketinget
for sommerferien fandt Socialdemokraternes for-
mand anledning til at undsige KL og regeringens
aftale om, at 25 pct. af kommunernes opgaver
skal vare konkurrenceudsat i 2010. Modstanden
mod offentlig-privat samarbejde trives ogsa stadig
i mange kommuner. Det vidner de store kommu-
nale forskelle pa omfanget af konkurrenceudset-
telse af kommunale opgaver om.

Jeg vil gerne sla fast med syvtommersem, at
mélet med oget udlicitering og offentlig-privat
samarbejde ikke er en afvikling, men en fortsat
udvikling og fremtidssikring af velfeerdssamfun-
det. Dansk erhvervsliv har en stor interesse i en
effektiv og velfungerende offentlig sektor. Hoj

kvalitet og service i daginstitutioner, @ldrepleje
og sundhedsvesen er en afggrende forudsetning
for, at danske virksomheder har adgang til et stort
udbud af arbejdskraft i fremtiden. Og det er selve
grundlaget for fortsat vakst og velstand i samfun-

det.

STIGENDE FORVENTNINGER OG FA H/ANDER
Det danske samfund og ikke mindst den offent-
lige sektor star imidlertid over for en stor demo-
grafisk udfordring: Vi bliver i de kommende &r
ferre unge og flere @ldre. Og de ®ldre treekker sig
tidligt tilbage fra arbejdsmarkedet og lever len-
gere. Selvom flere ldre formentlig vil vare ved
godt helbred, vil behovet for pleje og omsorg for
®ldre blive storre. Vi bliver ogsa mere velstiende
og vil i fremtiden have storre forventninger til
den offentlige velfeerdsservice.

Samtidig vil arbejdsstyrken veere uzndret de ne-
ste mange ar, og den offentlige sektor vil ikke
kunne beslaglegge arbejdskraft, uden at det vil
have fatale konsekvenser for erhvervslivets mulig-
heder for at sikre fortsat vakst og velstand i sam-
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fundet. Hojere skat er af indlysende grunde heller
ikke en mulighed.

Udfordringen bliver altsd at handtere gabet mel-
lem befolkningens stigende forventninger og de
meget fA muligheder for at lofte kvaliteten i den
offentlige velferd.

Svaret pa udfordringen er effektivisering og ny-
tenkning i den offentlige sektor, og vejen dertil
nar vi forst og fremmest ved at oge det offent-
lig-private samarbejde. Kvalitet og innovation i

ud af de ressourcer, de har til ridighed. Det er et
grundvilkir for at overleve i konkurrencen med
andre. Virksomhederne skal hele tiden udvikle
nye serviceydelser og lesninger i konkurrence
med andre for at opfylde kundernes behov. Hvis
virksomhederne ikke kan imgdekomme kunder-
nes behov i dag, eksisterer de ikke i morgen. Den
offentlige sektor er ikke underlagt samme grund-
vilkdr. Derfor vil eget offentlig-privat samarbejde
skabe den innovation og nytenkning i den of-
fentlige sektor, som er fundamentet for et kvali-
tetsloft i velferden.

Mange kommunalpolitikere anser det for hel- Et oget samarbejde mellem den offentlige og pri-

ligbrade at overlade centrale velfeerdsopgaver vate sektor medforer en videnoverforsel til den

ivate sektor, irksomhed d
som personlig pleje af eeldre til private. private scitoh, 9g virisomnhedeihe ogel cetes

velferdsservicen kan vi kun sikre ved at inddrage
private leveranderer i storre omfang og pi flere
omrader af den offentlige velfeerd, end tilfeldet
er i dag. Netop ved at udnytte den viden og de
ressourcer, der er i bide den offentlige og private
sektor, kan vi lofte kvaliteten af fremtidens vel-
feerdsservice.

IKKE KUN BEDST OG BILLIGST

Det dominerende argument for oget offentlig-
privat samarbejde er, at udlicitering forer til den
bedste og billigste lasning af opgaverne.

Udlicitering af offentlige opgaver styrker kvalitet
og service over for borgerne, fordi leverandererne
er underlagt et pres for lobende at forbedre sig,
nar der er konkurrence om opgaverne. Samtidig
kan udbud skabe storre mangfoldighed i de til-

bud, som kommunen kan tilbyde borgerne.

“Bedst og billigst argumentet” er og har i mange
ar veret udgangspunktet for kommunernes til-
gang til offentlig-privat samarbejde. Men der er
ogsd andre gode argumenter for oget offentlig-
privat samarbejde, som ofte forsvinder i den of-

fentlige debat.

Et steerkt offentlig-privat samarbejde kan vere en
katalysator for vakst og innovation i bide den of-
fentlige og den private sektor. I den private sek-
tor er virksomhederne vant til at fo mest muligt

44

MERE KONKURRENCE @GER KVALITETEN | VELFARDEN

markedsandele af produktionen i Danmark. Men
samarbejdet gor ogsd virksomhederne i stand til
at vinde markedsandele uden for Danmark. Pri-
vate lgsninger af opgaver for det offentlige giver
afset for systemeksport til udlandet og styrker
dermed eksporten. Og eksportpotentialet er stort
som folge af den globale vakst i produktionen af
og handlen med serviceydelser.

UDLICITERING AF DE BL@DE OMRADER
HALTER BAGEFTER

Der er altsd en rekke gode argumenter for oget
konkurrenceudsattelse af offentlige opgaver. Al-
ligevel udliciterer kommunerne kun en smule
mere, end de gjorde for 5 ér siden, jf. figur 1:

KL og regeringen indgik i juni 2006 en aftale for
kommunernes skonomi for 2007, hvor kommu-
nerne forpligter sig til at oge andelen af konkur-
renceudsatte opgaver fra 19,8 pct. i 2005, il 23

FIGUR 1
Kommunernes brug af private leveranderer
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Kilde: Danmarks statistik, Kommunale regnskaber 2006



pet. i 2008 og 25 pct. i 2010. I 2006 var andelen
af konkurrenceudsatte opgaver kun niet op pa
20,1 pct. Der er saledes lang vej, for kommuner-
ne ndr det aftalte mil (Finansministeriet, 2006).

Deter iser pa de sikaldte “blede” omréider som so-
cial- og sundhed, undervisning samt kultur, hvor
brugen af private leveranderer halter bagefter. I
2006 var andelen af konkurrenceudsatte opgaver
kun 16,8 pct. inden for social- og sundhedsomra-
det mod 34,8 pct. inden for by, bolig og milje.

STORT POTENTIALE FOR UDLICITERING PA
SOCIAL- OG SUNDHEDSOMRADET

I Dansk Erhverv ser vi et stort potentiale for at
konkurrenceudsatte opgaver inden for social- og
sundhedsomradet.

Kerneydelser som aldrepleje og bernepasning er
kun i meget begrenset omfang udsat for konkur-
rence i kommunerne. Praktisk og privat hjemme-
hjalp er omfattet af fritvalgsordningen, men knap
2/3 del af landets kommuner tilbyder ikke frit
valg af leverandor i forhold til personlig pleje.

I dag er det kun godt 5 pct. af samtlige borgere,
der er visiteret til personlig pleje, som har valgt en
privat leverander. Men hele 10 pct. af de borgere,
der bor i kommuner med frit valg af leverander
til personlig pleje, har faktisk valgt en privat le-
verander. Det tyder pd, at anvendelsen af private
leveranderer kunne fordobles pi landsplan, hvis
alle kommuner tilbed frit leverandervalg (Anke-
styrelsen, 2007).

P4 bernepasningsomradet er udliciteringsgraden
4 pct. for bernehaver og 1 pct. for dagpleje. I Sve-
rige derimod var andelen af bern, der gar i private
bernehaver (férskolor) godt og vel 16 pct. i 2002
(Konkurrencestyrelsen, 2005).

Dansk Erhvervs analyser viser, at der er stor forskel
pa, hvor meget de enkelte kommuner udliciterer
pa social- og sundhedsomradet, som fx hjemme-
hjalp, handicapservice osv. I 2006 var der mere
end 20 procentpoints forskel pd den kommune,
der udliciterer mindst pa social- og sundhedsom-
ridet og den kommune, der udliciterer mest.

Der er siledes kommuner, som er ndet langt med
at inddrage private leveranderer pa velfaerdssta-
tens kerneomrader. Hvis kvaliteten i velferden
skal loftes generelt, er det helt afgprende, at de
mindst udliciterende kommuner lerer af de mest
udliciterende kommuner.

Hvis vi ensker at styrke det offentlig-private sam-
spil og kvaliteten i velfzrdsydelserne pa social- og
sundhedsomridet, er det ogsi vesentligt, at frit-
valgsordningen udbredes til flere omrader, hvil-
ket regeringen ogsa leegger op til i sit udspil til en
kvalitetsreform.

VANETZANKNING OG IDEOLOGI

Der er i dag en rekke barrierer, som hindrer oget
offentlig-privat samarbejde pi social- og sund-
hedsomridet.

En af de vasentligste barrierer er vaneteenkning
og ideologi i kommunerne. En undersogelse fra
Dansk Erhverv viser, at 1/3 af servicevirksomhe-
derne generelt ikke oplever, at det offentlige er
dben for en ligevardig dialog om offentlig-privat
samarbejde. Det synes iser at vere udtalt pa so-
cial- og sundhedsomradet.

Mange kommunalpolitikere anser det for hellig-
brede at overlade centrale velfeerdsopgaver som
personlig pleje af @ldre til private. En underse-
gelse fra Kommunernes Revision fra 2007 viser,
at 77 pct. af kommunaldirektorer ikke forventer,
at deres kommune udbyder vuggestuer, berneha-
ver og plejehjem i denne eller naste valgperiode
(Kommunernes Revision, 2007).

FIGUR 2
Borgere: Private kan varetage opgaver pa

social- og sundhedsomradet
Pct. B Meget velegnet / velegnet

100

80

60

Daginstitutioner Aldrepleje Sundhedsydelser

Kilde: Epinion A/S for Dansk Erhverv (2007).
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Dette stir i skerende kontrast til befolkningen,
som er betydelig mere positive over for udlicite-
ring pd social- og sundhedsomradet, end kom-
munalpolitikerne er. I en meningsmiéling, som
Epinion A/S har foretaget for Dansk Erhverv, an-
giver henholdsvis 60 og 62 pct. af de adspurgte,
at daginstitutioner og @ldrepleje er omréder, hvor
inddragelse af private er serdeles velegnet eller
velegnet, jf. figur 2.

ULIGE KONKURRENCEVILKAR

P4 frit valgsomradet er det en stor barriere, at der
ikke pd alle punkter er lige konkurrencevilkir for
offentlige og private leveranderer. For det forste
far borgerne i dag ikke fyldestgorende informa-
tion om deres valgmuligheder. Private udbydere
har ikke mulighed for at informere borgerne om
deres ydelser, og den sakaldte frit valgsdatabase,
som kommunerne har ansvaret for, bliver ikke
opdateret med oplysninger om de private leve-
randorer.

Vi kan dog ogsa vaere bekymrede for, at de nye
storkommuner i hgjere grad vil mene, at de er

bedre rustet til selv at lase opgaverne.

Det andet store problem pa frit valgsomradet er
kommunernes prisfastsettelse af frit valgsydel-
ser. Det er meget stor forskel i frit valgstaksterne
kommunerne imellem. Det skyldes blandt andet,
at kommunesammenlaegningerne har medfert
uigennemskuelige priser, idet beregningsgrund-
laget ikke er gennemsigtigt. Samtidig fastsetter
en rekke kommuner ikke prisen korreke, hvil-
ket forvrider konkurrencen mellem private og
kommunale udbydere. Regeringen har i forbin-
delse med sit udspil til kvalitetsreform bebudet
klare regler for kommunernes prisberegninger pa
hjemmehjelp og mulighed for markedsforing af
private leveranderer af hjemmehjelp.

Pi bernepasningsomridet oplever private le-
veranderer ligeledes ulige konkurrencevilkar i
forhold ¢l kommunale udbydere. Beregnings-
reglerne, som kommunerne skal anvende, stiller
fortsat private leveranderer ringere end offentlige
leverandgrer. Konsekvensen er, at der er meget fa
private leveranderer pa omradet.
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HVILKEN VEJ VAELGER DE NYE
STORKOMMUNER?

Dget offentlig-privat samarbejde pa social- og
sundhedsomridet kraver forst og fremmest, at
der sikres lige vilkdr for offentlige og private le-
veranderer, og at der skabes politisk vilje i kom-
munerne for et pget samspil.

Med regeringens udspil til en kvalitetsreform i
den offentlige sektor er der taget vasentlige skridt
i retning af at sikre fair og lige vilkér for offentlige
og private leverandgrer inden for frit valgsomra-

det.

I Dansk Erhverv héber vi, at holdningen til bru-
gen af private leveranderer vil @ndre sig med de
nye storkommuner. Med storre enheder vil kom-
munerne i hgjere grad kunne samle de kompe-
tencer, som er nedvendige for at gennemfore

udbud.

Vi kan dog ogsi vare bekymrede for, at de nye
storkommuner i hejere grad vil mene, at de er
bedre rustet til selv at lose opgaverne. For bor-
gere, erhvervslivet og samfundets skyld héber jeg,
at det forste bliver fremtiden.
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HVORFOR ER DET SA SVART AT
UDLICITERE BURNEPASNING OG

PLEJEHJEM?

ERIK FABRIN

Den offentlige sektor har brug for de private virk-

somheder til at skabe dynamik og udvikling — ogsé nér det gaelder de offentlige velfaerdsydelser.

Kommunerne skal levere stadigt hejere kvalitet, og det kraever, at man konstant ter udfordre sin

egen organisation, fx gennem konkurrenceudsasttelse og udlicitering. Og kommunerne vil gerne

udlicitere mere — ogsé péa de blade velfeerdsomrader. Men det kreever, at der findes leveranderer,

som er i stand til at tage udfordringen op. At drive et plejehjem eller en daginstitution kreever

mod og vilje til at teenke langsigtet og turde investere i udvikling.

DEN OFFENTLIGE SEKTOR HAR BRUG FOR
DE PRIVATE VIRKSOMHEDER

Det er vigtigt, at den offentlige sektor hele tiden
udvikler sig, og konstant bestraber sig pa at le-
vere en hgjere kvalitet. Det krever, at vi i kom-
munerne er i stand til at sette borgerens behov
i centrum, og sikre at kvaliteten bliver synlig og
gennemsigtig. I den sammenhang er kontrake-
styring, konkurrenceudsattelse og udlicitering
glimrende varktgjer til at skabe klarhed om den

Friske @jne p& organisering og opgavelasning
kan tilfere innovation og kreativitet og dermed

hajne kvaliteten.

opgave, der skal lases. Hvis en opgave skal lgses
af en privat virksomhed, er det en forudsatning,
at kommunen formulerer sine krav og forvent-
ninger, s vilkarene for samarbejdet er tydelige
for begge parter. Udlicitering og intern kon-
traktstyring kan desuden give medarbejderne et
frirum til at sztte deres kompetencer og indsigt
i spil indenfor nogle overordnede rammer.
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Udvikling af kvaliteten kraver, at kommunerne
lebende henter inspiration til nye veje i opgave-
lgsningen. Den inspiration kan bl.a. komme fra
de private virksomheder, og kan udveksles gen-
nem lgbende dialog og samarbejde — bl.a. i form
af udlicitering.

Kommunerne har i gvrigt et mangedrigt og vel-
fungerende samarbejde med selvejende institu-
tioner om drift af institutioner pd mange af de
centrale velferdsomrdder. Det gelder siledes
bide plejehjem og daginstitutioner, hvor de selv-
ejende institutioner bidrager til mangfoldigheden
i savel organisering og faglig tilgang.

Og samarbejdet med private virksomheder eksi-
sterer og fungerer allerede pd mange andre sek-
toromrader, og ogsd i forbindelse med levering af
"Frit valg’ ydelser pa bl.a. @ldreomradet. Derfor
kan man undre sig over, at det tilsyneladende er
sd sveert at opna succes med udlicitering af insti-
tutionsdrift til private virksomheder pa de blede
velferdsomrader.



EN UDLICITERING SKAL FORBEREDES GODT
Overdragelse af fx driften af et plejehjem eller et
dagtilbud til en privat leverander er en stor orga-
nisatorisk omlegning. Der vil vere bevigenhed
fra brugere, pirerende, medarbejdere og borgere
i gvrigt.

Processen omkring udlicitering er bade ressource-
kreevende og udfordrende. Man skal klart formu-
lere sine krav til kvaliteten i pasnings- eller pleje-
opgaverne, inden kontrakten indgas. Derfor ber
man ogsa pa forhand overveje, hvordan man kan
sikre storst mulig fleksibilitet. Fx ved at udforme
kontrakten, si den ferer til udvikling og kvalitets-
forbedringer i stedet for kontrol.

Ved et egentligt udbud af fx driften af en dagin-
stitution eller et plejehjem er kravformuleringen
en stor udfordring i sig selv, fordi der er tale om
meget komplekse ydelser. Men det er langtfra
umuligt at formulere klare og hensigtsmassige
vilkar, iser ikke hvis man legger op til et samar-
bejde med den private virksomhed, som er base-
ret pa lebende dialog og videndeling.

Rent organisatorisk er det ogsd en udfordring at
overdrage s vigtig en opgave til en privat virk-
somhed. Det er en balancegang bade at sikre til-
streekkelig grad af autonomi til virksomheden, og
samtidig sikre at kommunens politiske og admi-
nistrative ledelse har de fornedne redskaber til at
styre opgavevaretagelsen i overensstemmelse med
det ansvar, som i sidste ende péhviler kommunal-
bestyrelsen.

Udlicitering krever derfor god forberedelse ikke

mindst pd de centrale velferdsomrader.

ORDENTLIGE KOMPETENCER, FRISKE @JNE
OG LANGSIGTET TANKNING

Forst og fremmest skal den private virksomhed
have kompetencerne i orden — det er klart. Det
gzlder bide ledelsesmassigt og fagligt. Det er
samtidig en fordel, hvis virksomheden kan til-
fore opgavelpsningen noget nyt. Det kan vere i
form af den méde, man organiserer arbejdet pd
eller ved at foretage investeringer i teknologi eller
bygninger. Friske gjne pd organisering og opga-

velpsning kan tilfere innovation og kreativitet og
dermed hgjne kvaliteten.

Men derudover kraver varetagelse af de mest
centrale velferdsopgaver som fx drift af dagin-
stitutioner eller plejehjem, at virksomheden er
villig til — og i stand til — at teenke langsigtet.
Skiftende leveranderer skaber usikkerhed hos
brugere og medarbejdere. Som kommune kan
man ikke leve med at have en samarbejdspartner
til at varetage sd centrale opgaver hvis man hver
dag frygter, at vedkommende kaster handklaedet
i ringen. Om det si skyldes, at der for en kort
bemarkning er rede tal pa bundlinjen, eller fordi
man af andre arsager valger at skifte forretnings-
massigt fokus.

BLANDEDE ERFARINGER MED UDLICITERING
TIL PRIVATE

Og de erfaringer, der er gjort med udlicitering af
drift af blode velferdsopgaver til private virksom-
heder er blandede. P4 dagtilbudsomradet trak ISS
sig fx helt ud af markedet. Til trods for at lovgiv-
ningen i mellemtiden er blevet @ndret, og nu gi-
ver bedre mulighed for at treekke et evt. overskud
ud af driften, har det ikke motiveret nogle af de
storre private virksomheder til at tage bolden op
fra ISS. Til gengzld benytter en rekke af de pri-
vate leveranderer, som tidligere har drevet pulje-
institutioner, sig nu af muligheden.

Som kommune kan man ikke leve med at have
en samarbejdspartner til at varetage sé centra-

le opgaver hvis man hver dag frygter, at ved-

kommende kaster handkleedet i ringen.

Der findes eksempler pi velfungerende samarbej-
der mellem kommuner og private virksomheder
om drift af plejehjem. Disse viser, at de private
virksomheder kan bidrage med innovation og
kreativitet i opgavelosning, uden at man behover
at g& pd kompromis med hverken det faglige ni-
veau eller medarbejdertrivslen.

Men der er ogsd cksempler pa, at samarbejder
mellem kommuner og private virksomheder om

drift af plejehjem har mattet ophere, fordi opga-
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vevaretagelsen ikke var forenelig med virksomhe-
dernes gkonomiske og forretningsmassige sigte.

De erfaringer der hidtil er gjort med udlicitering
af drift af plejehjem og daginstitutioner peger
derfor pa, at der fortsat er behov for erfaringsud-
vikling — béde hos virksomhederne omkring de
serlige kompetencer der kraeves pi velfeerdsom-
riderne og hos kommunerne vedrerende forbe-
redelse og planlegning og i den lgbende dialog
med virksomheden.

FAGLIGE PROTESTER GRUNDLOSE

Forsegene pa at etablere velfungerende samarbej-
der med private virksomheder om drift af pleje-
hjem og daginstitutioner, er desuden i nogle til-
felde blevet medt af massiv modstand fra flere
af de faglige organisationer. Her er der brug for
nytenkning i organisationerne. Modstanden fra
de faglige organisationer star i gvrigt i kontrast
til de konkrete erfaringer, der findes med indgi-
else af samarbejder. Det viser sig nemlig, at der
generelt er udbredt tilfredshed og trivsel hos de
medarbejdere, som er beskeftiget pa privat drev-
ne institutioner.

KOMMUNERNE ER KLAR - ER
VIRKSOMHEDERNE?

Udbud og udlicitering af velferdsydelser er en
udfordring. Men der er efterhinden gjort mange
erfaringer med forskellige former for kontrakt-
styring af bade daginstitutioner og plejehjem, og
dermed er der ogsd gjort mange erfaringer med
at formulere klare krav til kvaliteten af pleje- el-
ler pasningsopgaven. Desuden betyder de nye og
storre kommuner, at man generelt stdir med en
steerkere administration og dermed de kompe-
tencer, som det kraver at lofte de organisatoriske

udfordringer.

Det mangearige samarbejde med de selvejende
insticutioner har i ovrigt givet kommunerne
mange erfaringer med, hvad det vil sige at lade en
s central opgave udfere af andre.

Hyvis de private virksomheder er indstillede pd at

lofte ansvaret og forpligtigelserne — ogsa de lang-
sigtede — er kommunerne parate til samarbejde.
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TO EKSEMPLER PA KVALITETS-
KONKURRENCE | DEN SVENSKE

ALDREPLEJE

PER GUNNAR EDEBALK

Der er i gjeblikket stor interesse for fritvalgsord-

ninger i de nordiske lande. Danmark er leengst fremme i udviklingen inden for aeldreplejen med

pligt til at tilbyde frit valg. | Sverige har man eksperimenteret med flere forskellige modeller for frit

valg inden for eldreplejen. Artiklen tager os med til to konkrete eksempler fra Nacka og Solna.

Her viser erfaringerne med at udsaette aeldreplejen for kvalitetskonkurrence, at bade de kom-

munale og de private leveranderer udvikler sig til gavn for de aeldre.

Fritvalgsordninger inden for @ldreplejen giver de
@ldre mulighed for at velge en anden leverander
end den kommunale. Der er i gjeblikket stor in-
teresse for fritvalgsordninger i de nordiske lande.
Og Danmark er det land i Norden, der er kom-
met leengst i udviklingen hen imod frit valg. Til
forskel fra de andre nordiske lande, har de danske
kommuner pligt til at tilbyde private alternati-
ver. Ogsd Finland har indfort et nationalt styret

Mange leverandorer seger at forbedre kvalite-
ten gennem fleksibilitet i den daglige hjeelp og
ved at fungere som brugerens repraesentant
eller yde “lidt ekstra”, dvs. en gratis tjeneste

ud over den hjeelp, brugeren har faet bevilget.

system for frit valg, men her har kommunerne
mulighed for, og ikke pligt til at udferdige de
sikaldte servicesedler, der bruges til keb af pri-
vate hjemmeydelser. Og omkring 30 pct. af de
finske kommuner benytter sig af modellen med
servicesedlen. I Sverige har omkring 10 pct. af
kommunerne indfort frit valg, og i Norge er det

kun nogle fa procent af kommunerne. Generelt
vedrerer det frie valg hjemmehjelpen og omfatter
kun sjeldent egentlige plejehjem. Denne artikel
omhandler derfor ikke plejehjem.

I alle de nordiske fritvalgsordninger pa aldreple-
je-omradet fastsetter kommunen timebetalingen
til leverandererne. Der opstir derfor ingen pris-
konkurrence om brugerne. Situationen betegnes
derfor som en “kvalitetskonkurrence”. For at
beholde brugerne og fa nye skal leverandererne

nemlig konkurrere pa kvaliteten.

KVALITETSKONKURRENCE | TO KOMMUNER

Der foreligger kun fi undersogelser, der viser,
hvordan kvalitetskonkurrence fungerer i prak-
sis (Edebalk og Svensson, 2005). Formélet med
denne artikel er at give eksempler pé, hvordan et
marked med kvalitetskonkurrence fungerer. Ek-
semplerne er baseret pa en aktuel svensk inter-
viewundersogelse (Svensson og Edebalk, 2006).
Her undersogte vi kvalitetskonkurrencen i to
svenske kommuner, Nacka (ca. 80.000 indbyg-
gere) og Solna (ca. 60.000 indbyggere). Disse to

51

TO EKSEMPLER PA KVALITETSKONKURRENCE ...



kommuner er valgt, fordi de har indfort to for-
skellige fritvalgsordninger inden for @ldreplejen.
Nacka har haft frit valg siden 1992, mens Solna
har haft det siden 2002.

I Nacka udvelges leverandererne via autorisation
(godkendelse), mens Solna anvender udbud. An-
tallet af autoriserede leverandorer i Nacka var 41
i efterdret 2005, hvoraf de fleste var forholdsvist
smi. Leverandererne i Nacka kan bade velge,
hvilke distrikter de vil arbejde i og hvilke katego-
rier af ydelser de tilbyde. Betalingen til leveran-
dorer i Nacka varierer, idet betalingen for service
(praktisk hjlp) er lavere end for personlig pleje.
Betalingen er ogsé forskellig athengig af, om ydel-
sen udferes om dagen eller uden for almindelig
arbejdstid. Da undersegelsen blev gennemfort,
var der i Solna syv relativt store leveranderer. De
tilbed som kraevet et komplet udbud af ydelser,
stod til ridighed for arbejde i hele kommunen og
modtog en fast timebetaling.

LEVERANDOURERNES OMD@MME VIGTIGT
FOR DE ALDRES VALG

I bade Nacka og Solna har brugerne mulighed for
at veelge leverander ud fra kommunernes leveran-
dorkataloger. Disse kataloger prasenterer leve-
randerernes virksomheder under en rekke felles
overskrifter. Beskrivelserne er ensartede, generelle
og tilpasset kommunens politik for @ldrepleje
eller grundlaget for udbuddet. For den enkelte
bruger og dennes parerende kan det derfor vare
vanskeligt at se, hvordan leverandgrerne adskiller
sig. Dette er ogsi konstateret i andre undersogel-
ser (Kastberg, 2002, Hjalmarsson, 2003). Derfor
soger brugerne i dag mere aktivt yderligere oplys-
ninger hos kommunerne, hvis de fx vil klage over
en leverander eller gnsker flere oplysninger om
en leveranders serlige kompetencer.

Undersogelsen viser, at en vigtig kilde til oplys-
ninger om leverandererne er venner og bekendte,
hvilket ogsd fremgér af andre undersegelser (So-
cialstyrelsen, 2004, Eskelinen m.fl., 2004). Leve-
randgrernes omdemme er vigtigt for de aldre i
valgsituationen. Det samme er personalets sprog-
kundskaber, bade pa svensk og andre sprog. Leve-
randorens storrelse kan ogs have betydning, idet
brugerne velger en lille virksomhed, hvis det ager
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muligheden for, at det er den samme person, som
kommer hver gang for at hjzlpe brugeren.

De sma virksomheder anses for at vare mere
“personlige”. Nogle @ldre ser dog visse risici i
forbindelse med smi virksomheder, da det kan
vare svart for en leverander med kun fi medar-
bejdere at opretholde bade person- og omsorgs-
kontinuitet. Nogle @ldre giver ogsd en ideologisk
begrundelse for deres valg af enten kommunal el-
ler privat leverander. Der er tendens til, at nogle

Fritvalgsordningerne giver desuden leverando-
rerne et incitament til at ege tiden hos de &l-

dre, da det er den tid, som udlgser betaling.

brugere forbinder den kommunale leverander
med tryghed. I Nacka er der kommet nye leve-
randerer gennem opsplitninger af virksomheder,
og det er ikke usedvanligt, at de @ldre folger med
personalet til den nye virksomhed.

KUN FA /£LDRE K@BER TILLAGSYDELSER
Private leveranderer md tilbyde tillegsydelser
(fx hovedrengering eller vinduespudsning) ud
over de ydelser, der leveres i henhold til afgerel-
sen om tildeling af hjelp og pleje. Kun fa ldre
keber imidlertid tillegsydelserne. Men — selvom
tjenesterne ikke udnyttes — har de betydning ved
valget af leverander. Det vides ikke, hvor mange
af de zldre i de svenske kommuner, der er pi-
virket af tilbuddet om tillegsydelser, nar de skal
velge leverander. I Danmark velger cirka 25 pct.
af brugerne en privat leverander, bl.a. fordi denne
kan tilbyde tillegsydelser (Ankestyrelsen, 2005).

Siden efterdret 2005 er resultaterne af kommu-
nens brugerundersggelse blevet fremlagt i Nackas
leveranderkatalog. Det er vanskeligt at sige, hvad
dette betyder for valget. Det kan tenkes at have
betydning, hvis en bruger ikke kender nogen af
leverandererne. For hvis en bruger har kendskab
til en af leverandgrerne (fx gennem venner, som
modtager hjemmehjelp), har presentationen af
resultaterne i leveranderkataloget tilsyneladende
mindre betydning for den pagzldendes valg af
leverander.



I Solna leegger kommunen resultatet af det sene-
ste udbud ud pé internettet. Her viser de, hvor
mange point leverandererne hver iser fik for for-
skellige kvalitetsegenskaber i udbudsrunden.

PERSONALET EN VIGTIG DEL AF
MARKEDSFORINGEN

Ud over de oplysninger, som brugerne modtager
inden valget, har leverandererne mulighed for
selv aktivt at markedsfore deres virksomheder til
indbyggerne i kommunen. Men dette er indzil
videre kun blevet anvendt i begrenset omgang,
hvilket ogsd bemrkes i andre svenske underse-
gelser (Kastberg, 2002, Pihlquist & Swenson,
2001).

Personalet betragtes som en vigtig del af markeds-
foringen. Ved at vise sit logo pa biler og arbejdstej
markedsforer leveranderen sig lobende i beboel-
sesomriderne. Ogsa selve modet med den enkelte
@ldre er en vigtig del af markedsferingen — perso-
nalets imgdekommenhed er vigtig for leverande-
rens omdgmme. Det opleves, at plejepersonalet
i forhold til tidligere er mere bevidste om deres
rolle, og om hvad leveranderen stir for.

LEVERANDO@RERNE SATSER PA
IMODEKOMMENHED, MERE TID HOS DE
/ELDRE OG EFFEKTIVISERING

Forholdet mellem den @ldre og kontaktperso-
nen er serdeles vigtigt for den @ldres oplevelse
af kvaliteten i hjemmehjelpen. Leverandererne
fremhaver derfor betydningen af at kunne mat-
che brugerne med de “rigtige” medarbejdere.
Betydningen af et velfungerende kontakt- team
betones ogsa.

Den forste kontakt med nye brugere er vigtig,
og leverandgrerne tilstreber, at aflegge det forste
hjemmebesog hurtigt, og at den zldre oplever det
som positivt. Leveranderer har i dag koordinato-
rer, som aflegger det forste besag, og derefter val-
ges der en kontaktperson, som vurderes at passe
til den pageldende bruger. Leverandererne for-
soger ogsa at vere mere imgdekommende bade
over for brugere og over for kommunale sagsbe-
handlere ved i hojere grad at vere tilgengelige pr.
telefon.

Kvalitetskonkurrencen forer ogsa til udviklings-
arbejde med henblik pi at effektivisere ydelserne.
Inden for den samme (storre) virksomhed kan
én personalegruppe fi ansvaret for vask eller
indkeb hos alle brugere. For at spare tid keber
indkebsgruppen ind for flere brugere én gang om
ugen. Pa den méide begrenses tidsforbruget uden
for brugerens hjem. Ved at lade en rengprings-
gruppe, indkebsgruppe osv. udfere visse opgaver
forseger leverandererne at oge produktiviteten i
virksomheden. Nye arbejdsmetoder kan derfor
fore til lavere driftsomkostninger.

Fritvalgsordningerne giver desuden leverande-
rerne et incitament til at gge tiden hos de @ldre,
da det er den tid, som udlgser betaling. Leveran-
dererne fokuserer siledes mere pa den kunderela-
terede tid, og andelen af faktisk udfert bevilget

omsorgstid er oget.

Leverandererne finder kvalitetsegenskaber som
impdekommenhed og tilgengelighed vigtige.
En anden egenskab, som har betydning, er per-
sonalets kompetence, og ifelge leverandererne
selv stiller de i dag hojere krav ved rekruttering af
nye medarbejdere end tidligere. I takt med at der
kommer flere leveranderer pa markedet, oplever
leverandererne ogsa, at det er blevet vigtigere at
profilere sig. En vis profilering sker ved at, leve-
randerer finder specielle nicher, fx sprog, pallia-
tiv pleje (pleje af uhelbredeligt syge og deende),
psykiatri osv.

Mange leveranderer soger at forbedre kvaliteten
gennem fleksibilitet i den daglige hjelp og ved
at fungere som brugerens representant eller yde
“lide ekstra”, dvs. en gratis tjeneste ud over den
hjlp, brugeren har faet bevilget. Det kan vare
hjelp til enkle ydelser som at poste et brev, fore-
tage et opkald eller tilbyde korelejlighed. I visse
tilfelde arrangeres der ogsi mere omfattende
aktiviteter, fx vinduespudsning en gang om éret
eller udflugter. Det vurderes, at “lidt ekstra” vil
stige i betydning, efterhinden som konkurrencen
skaerpes.

Leveranderen af hjemmehjelp fungerer som bru-
gerens reprasentant, idet kontaktpersonen og
leveranderen skal give den kommunale sagsbe-
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handler tilbagemeldinger om, hvorvidt afggrelsen
om hjelp skal revurderes. Denne rolle som repre-
sentant kan vare folsom, eftersom bade bruger og
leverander kan vere interesseret i at oge indsat-
sen. Visitatorer i Nacka og Solna mener imidler-
tid, at antallet af revurderinger af afgorelser om
hjlp ikke er steget.

FRITVALGSORDNINGER OG

KVALITETSKONKURRENCE

Udformningen af fritvalgsordningen kan pavirke
kvalitetskonkurrencen. Hvis kommunen tilla-
der leverandererne at afgrense deres virksom-
hed efter geografiske omrader, typer af ydelser
og tidspunkter, opnas der en eget profilering af
leverandererne. En sidan afgrensning tillades
ikke i Solna. Men Siden 2003 har leverandorer
i Nacka fiet begrenset deres autorisation med
hensyn til geografiske omrader, typer af ydelser
og tidspunkter. Denne @ndring har medfert en
fordobling af antallet af private leveranderer og
har skerpet konkurrencen. Samtidig steg den pri-
vate andel af brugere af @ldrepleje fra 40 til 70
pct. Muligheden for at afgrense gaelder ikke for

den kommunale leverander.

Konkurrencesituationen athenger af, om ud-
velgelse sker gennem udbud eller autorisation.
Udbud (som i Solna) begranser adgangsmulig-
hederne til forskel fra autorisation (som i Nacka),
hvor der i princippet er fri adgang. Den méde ud-
velgelsen foregar pa pavirker, hvilke typer virk-
somheder der valger at etablere sig i kommunen.
Mindre virksomheder mangler ofte kompetencer
og ressourcer til at deltage i udbud og afstar der-
for fra at deltage.

Ved udbud er der hard konkurrence i forbindelse
med selve udbuddet, mens konkurrencen deref-
ter sandsynligvis ikke er lige sd hird. Det gelder i
serdeleshed, hvis leverandererne fir en volumen-
garanti, som det var tilfeldet i Solna i begyndel-
sen af fritvalgsordningen i 2002. Solna indledte
fritvalgsreformen med at inddele kommunen
i syv distrikter. I et af disse skulle kommunens
egen ldrepleje varetage hjemmehjaelpen, mens
der blev anvendt udbud i de ovrige distrikter. I
alt syv (relativt store) leveranderer havde i tre mé-
neder monopol pi hjemmehjelp i deres respek-
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tive distrikter. De fik dermed en volumengaranti,
dvs. et bestemt antal brugere. P4 den mide fik
de private leveranderer allerede fra starten 80 pct.
af brugerne i kommunen. Efter tre maneder gik
man over til frit valg, og brugerne kunne nu frit
velge mellem alle leverandorerne i kommunen.
Det har betydet, at den private andel siden er
mindsket med nogle procentdele.

KVALITETSKONKURRENCE KAN FORBEDRE
DEN KOMMUNALE LEVERANDOR

Den kommunale leverandors opgave i Nacka og
Solna adskiller sig fra de private leveranderers,
idet den kommunale leverander bl.a. er ansvarlig
for nattevagter og ikke kan begrense sit udbud
af ydelser.

At der er kvalitetskonkurrence i Nacka merkes
ikke mindst pi den kommunale leverandors ud-
vikling. Den kommunale leverander har forsegt
at forbedre sit skonomiske resultat og har vundet
den tabte markedsandel tilbage. Personalet og le-
delsen har sammen udarbejdet en plan, som skal
effektivisere arbejdsgangen. Og forbedringsind-
satsen har givet resultat. Skemalegning og be-
manding er blevet effektiviseret elektronisk, si
man har kunnet afskaffe de daglige morgenme-
der. Der er ogsa etableret et kontakt-team med
henblik pd at minimere antallet af medarbejdere
pr. bruger. Og den storre fleksibilitet i skemalaeg-
ningen, har betydet, at der kan leegges skema efter
brugernes aktuelle behov. Plejepersonalet har sé-
ledes kunne oge selve den tid, der bruges hjemme
hos de «ldre, sidan at den faktisk udferte tid af

brugernes bevilgede tid er steget markant.

Til forskel fra Nacka har den kommunale leve-
rander i Solna opndet en langt storre markedsan-
del i forhold il antallet af brugere og er nu den
storste leverandor i Solna. En arsag til den kom-
munale stigning er tilsyneladende, at de @ldre har
veret usikre over for udbudsmetoden, og at de
opfatter den kommunale leverander som et mere
trygt alternativ. Men vaksten i den kommunale
virksomhed har givet anledning til kvalitetspro-
blemer og ledelsesproblemer, og der er nu gen-
nemfert en @ndring af ledelsen.
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KVALITET OG BUREAUKRATI

OVE K. PEDERSEN

Regeringens kvalitetsreform handler ikke s& me-

get om kvalitet, men mere om at udbygge og effektivisere mal- og resultatstyringen. Til det for-

mal er systematisk dokumentation og individualiserede ydelser centrale elementer i de metoder

for kvalitetsudvikling, som reformen laegger op til at skabe. Men det er vigtigt at overveje, hvad

dokumentationen skal anvendes til, og hvorledes den skal organiseres og indsamles for at na

sine formal. Derfor efterlyses forslag til et mere overordnet og principielt arbejde om det fremti-

dige dokumentationssystem.

Der er mindst to udfordringer for den der skal
vurdere kvalitetsreformen.

For det forste er den fejldeklareret. Den handler
nasten ikke om kvalitet. Derimod handler den
meget om at effektivisere statens styring af kom-
munerne og kommunernes styring af driftsinsti-
tutionerne. Der er heller ikke tale om en reform,
men en rekke organisatoriske tiltag til at udfylde
og
implementere velferdsaftalen fra 2006 samt de

strukturreformen  (“kommunalreformen”)
trepartsaftaler, som regeringen indgik med Kom-
munernes Landsforening/Danske Regioner og
fagbevagelsen i juni 2007.

For det andet er den markedsfert pa falske betin-
gelser. Den blander trepartsaftale med velferds-
mél, og kombinerer brede politiske hensigtser-
kleringer med konkrete forvaltningspolitiske
tiltag og blander pa den made valgprogrammets
retoriske armsving med det organisatoriske dia-

grams forseg pa klarhed.

Det samlede resultat er pa alle mider uskent og
forvirrende. Selvom “reformen” prasenteres som
“Regeringens strategi for hgj kvalitet i den offent-
lige service”, sa havde den offentlige sektor, dens
medarbejdere og ledere, men ogsa dens brugere
fortjent at regeringen havde holdt den situati-
onsbetingede markedsforing og den langsigtede
forvaltningspolitik pd beherig og traditionel af-
stand af hinanden. Det er vel aldrig for sket at
forvaltningspolitik og valgkamp er blandet sa tt,
og personligt har jeg aldrig lest en forvaltnings-
politisk rapport, der er si oppustet, anvender si
mange gentagelser, og prasenterer sig med si
mange farveladebilleder, som netop “Bedre vel-
ferd og sterre arbejdsglade” (Regeringen 2007).
Sammenlign med regeringens tre debatopleg
fra november 2006, og januar og februar 2007
— og se forskellen (Regeringen 2006; Regeringen
2007a; Regeringen 2007b). Der er derfor flere
grunde til at ga efter kernen. Og hvad er den s&?

For mig at se er der én kerne og fire randbetin-
gelser.
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KERNEN ER EFFEKTIVISERING OG
RESULTATSTYRING

Kernen er at den eksisterende gkonomistyring
med mal-, ramme- og resultatkrav skal viderefo-
res — og at den skal udbredes til at omfatte el-
ler indbefatte kommunerne. Kommunerne (in
casu kommunalbestyrelserne) skal begynde at
tage mél- og resultatstyring serigst og skal paleg-
ges at tage ansvar for de prioriteringer, der fol-
ger med. Ogsa den allerede igangsatte fristilling
af driftsinstitutionerne (plejehjem, skoler, etc.)
skal fortsette — og den skal endda udbygges til
at give driftsinstitutionerne mere selvstzendighed,
og de faglige medarbejdere storre rum til profes-
sionelt begrundede prioriteringer. Der skal med
andre ord skabes et “rum” for professionsstyre,
som skal etablere betingelserne for, at de faglige
medarbejdere kan pélegges et ansvar for, hvor-
dan brugere og klienter behandles. “Reformens”
kerne gar derfor ud pa, at effektiviseringen skal
fortsztte. Ja, at den endda skal udgere grundlaget
for kvalitetssikringen, og at prioriteringen mellem
effektivitet og kvalitet skal indga i den statslige
styring af kommunerne, den kommunale styring
af institutionerne, og af den professionelle prio-
ritering i det “etiske @jeblik”, hvor patient meder
lege og elev moder lerer (se Pedersen 2005 og
Forum for offentlig topledelse 2005). Omkring
denne kerne breder fire randbetingelser sig som
ringe i vandet:

DET FLYDENDE KOMMUNALE SELVSTYRE

For det forste skal det kommunale selvstyre styr-
kes, men inden for centralt fastsatte rammer. Det
var Moderniseringsplanerne der i 80’erne tog de
forste skridt, og strukturreformen der tog det
allersidste i 2006. Nu er det si “Kvalitetsrefor-
men”, der folger efter i retning af at implementere
den organisatoriske grundtanke som i udlandet
— fieks. i New Zealand — kaldes “princippet om
én sektor”. Princippet gir ud pi at stat, regioner
og kommuner til sammen udger “den offentlige
sektor”, og at den offentlige sektor derfor er orga-
niseret som en helhed, styres som sddan og ogsd
fungerer sidan. “Reformen” spger derfor at ind-
fore, hvad jeg kalder “det flydende kommunale
selvstyre”, der gir ud p4, at det i princippet er
ligegyldigt, hvor en opgave eller en myndighed er
placeret (centralt eller decentralt); blot den er pla-
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ceret, hvor den mest effektivt kan indlgse de mal-
og resultatkrav som forst regeringen og dernast
kommunalbestyrelserne udmelder. Det flydende
selvstyre aflgser saledes det kommunale selvstyre
og gor den stats- eller forvaltningsretlige forskel
mellem stat og kommuner mindre vigtig. Til gen-
gzld understreger det flydende selvstyre, at kom-
munernes riderum i fremtiden afgeres fra lov til
lov, fra aftale til aftale. Herved bliver selvstyret
flydende i den forstand, at det kun er udstyret
med stats- eller forvaltningsretlige metarammer,
og derfor hverken pd det mellemlange eller det
lange sigte er forudsigeligt, men fastszttes ved
forhandling og soges stabiliseret ved aftale.

DOKUMENTATIONSKRAVET SKAL UDBYGGES
For det andet skal der ske en afbureaukratisering,
og bade service og kvalitet skal afvejes med effek-
tivitet, nar brugeren meder den offentlige sektor.
“Reformen” gar ud fra, at det eksisterende system
for dokumentation og evaluering generelt set ikke
fungerer efter hensigten, men skaber unedigt ar-
bejde, fremmer usikkerhed hos medarbejderne,
tager opmerksomhed fra klient og patient samt
forer til mistillid mellem leder og frontmedarbej-
der. Regeringen har hert de mange skrekhistorier
fra sygeplejersker, sundhedspersonale, universi-
tetsleerere og politibetjente. Alligevel er der ingen

Der skal med andre ord skabes et “rum” for
professionsstyre, som skal etablere betingel-
serne for, at de faglige medarbejdere kan pa-

leegges et ansvar for, hvordan brugere og Kli-

enter behandles.

slinger i valsen: Dokumentationskravet, ligesom
kravet om ekstern og intern evaluering, skal fast-
holdes. Det skal endda udbygges. Men det skal
ske i forbindelse med at systemet evalueres og re-
formeres. Evalueringen skal til evaluering! Og der
skal indferes et sektoropdelt, men nationalt dek-
kende dokumentationssystem, baseret pa kvanti-
ficerede informationer og standarder for indbe-
retning, der gor det muligt at sammenligne hvad
der ydes fra kommune til kommune, fra institu-
tion til institution, og eventuelt fra medarbejder
til medarbejder. Det standardiserede dokumenta-
tionssystem bygges over fire — hierarkiske — led:



(1) kommunerne skal dokumentere over for sta-
ten; (2) driftsinstitutionerne skal gore det over for
kommunerne; (3) kommunerne det samme over
for borgerne; og endelig (4) skal kommunerne
indsamle brugernes vurderinger af de ydelser og
den service de modtager, og i ovrigt underlegge
sig evaluering af eksterne evalueringsorganisa-
tioner som Danmarks Evalueringsinstitur (EVA)
inden for undervisning og Institut for Kvalitet og
Akkreditering i Sundhedsvasener (IKAS). Andre
sektorer skal folge efter.

PROFESSIONEL LEDELSE - MED FLYDENDE
GRANSER

For det tredje skal ledelse professionaliseres. Det
har vi vidst lenge. Trepartsaftalerne tog et vigtigt
skridt i retning af at implementere, hvad der fol-
ger med institutionernes fristilling og kravet om
dokumenteret indsats. At kalde det en ledelsesre-
form er dog lige s& misvisende som at kalde det
samlede resultat en kvalitetsreform. “Reformen”
gar ud fra at der allerede eksisterer et ledelsesrum,
og at ledere allerede er tildelt et ansvar, men at det
har vist sig endog meget vanskeligt at fa faglige
medarbejdere til at agere som professionelle le-
dere, og at ledelsesrummet har veret smalt nogen
steder og bredt andre, alt efter hvilke betingelser
kommunalbestyrelser og ikke mindst personale-
organisationer har givet for ledelse. “Reformen”
soger at indfere mere ordnede og mere standardi-
serede betingelser. Ikke alene skal institutionsle-
dere uddannes til ledere og have diplom pé at de
er kompetente; de skal ogsd have et mere afklaret
ledelsesansvar, ligesom ledelsesansvaret skal udvi-
des. Det udvidede ansvar folger af kravet om at
kommunerne skal tage mal- og resultatstyring se-
rigst, at kommunalpolitikerne skal prioritere, og
at der skal indgis flerdrige aftaler mellem institu-
tion og kommune, ligesom institutionerne skal
kunne dokumentere deres indsats.

Men ogsd her folges princippet om flydende
grenser. Ledelsesrummet skal flyde fra aftale il
aftale, fra kontrake til kontrake, og en egentlig le-
delsesret med efterfolgende formelt ledelsesansvar
(ud over hvad der allerede galder forvaltningsret-
ligt) bliver der ikke tale om. Det viser sig bl.a.
derved, at ledelse gores kollektivt, eller at den
enkelte institutionsleder pélegges at inddrage

de faglige medarbejdere i ledelsen, men ogsé at
skabe rum for, at de faglige medarbejdere, ud fra
professionelle hensyn, kan prioritere i det “etiske
ojeblik” hvor de meder brugeren, klienten, eller
patienten. Ledelse bliver derfor flydende i den
forstand, at det kun er udstyret med forvaltnings-
retlige metarammer og derfor — ligesom selvstyret
— hverken pé det mellemlange eller det lange sigte
er forudsigeligt, men fastsettes ved forhandling
og soges stabiliseret ved kontrakt og aftale.

BRUGERNE INDDRAGES - MEN
GARANTIERNE FLYDER

For det fjerde skal brugeren inddrages. Det har
vi ogsa vidst lenge. “Reformen” felger op, hvor
tidligere tiltag tog de afgerende skridt ved opret-
telse af brugerstyrelser, forzldrerad, borgerrad,
elektroniske medesteder, fokusgrupper, osv. Al-
ligevel er det vel netop her at “reformen” har vakt
mest debat. Iser forskellen mellem Socialdemo-
kraternes forslag til retsgarantier og regeringens
forslag til minimumsstandarder er debatteret.
I ovrigt uden grund! Sammenligner vi oppo-
sitionens med regeringens forslag er forskellen
nemlig minimal. Begge anvender begreber som
ret, garanti, standard og mal, og begge gor det
uden at legge vegt pd, hvordan disse begreber
traditionelt forstas, og hvordan iser retsbegrebet
— ikke bare traditionelt — men ogsa stats- og for-
valtningsretligt er anvendt. De rettigheder begge
parter vil tildele borgerne eller brugerne er ikke
velferdsstatslige socialrettigheder, som fx retten
til folkepension, til undervisning, eller til ydelser
i forbindelse med en social begivenhed. Brud pa
disse kan heller ikke sanktioneres ved domstole
eller ankeinstanser, men indbringes for en om-
budsmand eller en borgerridgiver, som i evrigt
kun kan patale over for kommunen, som derfor-
uden kun kan iretteszttes af et ministerium, som
igen alene kan inddrage spergsmalet i de naste
kommunalgkonomiske forhandlinger eller tage
initiativ til lovendring. Samlet set er der tale om
den leengste syltekrukke nogensinde opfundet.

Brugerne tildeles da heller ikke nogen erstat-
ningsret eller ret til kompensering ved manglende
indlesning af “ret”. Kun regeringens forslag om
et nyt patientklagesystem treekker i retning af no-
get der ligner det traditionelle rekurssystem. Men
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forslaget er enkeltstdende. Det indebarer ikke
noget forseg pa at reetablere det mere udbredte
rekurssystem, der blev neddroslet eller afmonte-
ret fra 80’erne. Der foreslas siledes ikke klage-
navn for skoler, plejehjem, berneinstitutioner.
Tvertimod gennemfores ogsd her princippet om
flad. Brugernes garantier flyder, er ikke bestemte,
¢j heller forudsigelige og slet ikke tenkt til at
brud kan sanktioneres og skadelidte kan kom-
penseres. Sandheden er, at der med ret, garanti,
og minimumsstandard menes det samme, nemlig
milkrav, og at disse i forste led er teenkt at indga i
statens styring af kommunerne og kommunernes
styring af institutionerne, og forst sekundert er
tenkt som brugernes redskab til at sikre sig mod
vilkarlighed. Hverken som ret eller som standard
har brugeren nogen retligt eller pa anden vis bin-
dende garanti for at malkravene indlgses eller no-
gen almindelig garanti for at mélkravene imple-
menteres. Den retlige garanti er blevet flydende
i den forstand, at standarder og garantier indgir
i processer, hvor der gennem forhandlinger mel-
lem ledelse og medarbejder, mellem kommune
og stat, mellem stat og interesseorganisationer, og
eventuelt mellem bruger og institution foregar en
fortlobende interessevaretagelse som kan fore til,
at garantier praciseres og udmentes, men ogsa til
at det ikke sker (se fx Pilgaard Johnsen, 2007).

DET HANDLER OM METODER FOR
KVALITETSUDVIKLING

Som sagt: “Kvalitetsreformen” handler meget lidt
om kvalitet og meget om styring. Den er heller
ikke i sig selv en reform, men videreforer tidligere
reformer; udfylder dem i nogle tilfelde, imple-
menterer dem i andre. Den handler meget lidt
om kvalitet, fordi den primert er et led i at skabe
en metode for kvalitetsudvikling. Og den handler
kun meget begrenset om velferdsrettigheder el-
ler velferd som sidan, fordi den isar er et endnu
et af mange skridt i retning af at gere mél- og
resultatstyring til den bureaukratiske model. Den
fintuner til gengeld princippet om det flydende
styre og indferer samtidig en ny form for bureau-
krati, der indgér i, har funktioner i forhold til,
at kvalitet kan afvejes i forhold til effektivitet, og
at begge kontinuert kan udvikles pi grundlag af
systematiske erfaringer. Det flydende styre inde-
barer en kombination af mil- og resultatkrav,
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systematisk dokumentation og individualiserede
ydelser. Kombinationen skal i princippet udgere
en metode for kvalitetsudvikling, hvor kvalitet li-
gesom effektivitet ikke gores bestemt eller forud-
sigelig (som en ret), men betragtes som et politisk
eller politisk teoretisk begreb, hvor det er politi-
kerne, der fastsetter mal for kvalitet, mens ad-
ministrative rid og centre foretager den tekniske
definition af kvalitet og udpeger indikatorer for
samme, og gor det ved at folge traditionelle pro-
cedurer for standardisering og akkreditering'. Pa
den made handler “reformen” som sagt mere om
metoder for kvalitetsudvikling end om, hvilken
kvalitet der skal gzlde for offentlige ydelser, el-
ler hvilke velfeerdsydelser brugeren i det hele taget
skal tildeles. Pa den mide indgar “reformen” ogsa
— og endnu engang — i et arbejde, der er pagiet
i lengere tid og som gar ud pd at skabe de data-
baser, der gor det muligt at male kvalitet pa for-
skellige sektoromrider. Gode eksempler er Den
Danske Kuvalitetsmodel for Sundbedsvasenet, og
Videnskabsministeriets Indikatormodel for Forsk-
ningen. Begge indebearer, at kvalitet defineres ved
at fastlegge standarder for kvalitet og udpege in-
dikatorer pi samme; og at det er politikere (in
casu regeringen i forhandling), der fastsetter mal
for kvalitetsudvikling pé grundlag af systematisk
dokumentation.

25 ARS REFORMARBEJDE FORTSATTER

Disse randbetingelser har veret under udvik-
ling, siden et langvarigt reformarbejde startede
i 1980°erne — og stadig pagir. Intet viser mere
sliende, hvor langt dette arbejde er kommert,
end det forhold, at hvor bureaukratiet tidligere
blev set som en byrde for borgeren, tales der nu
om bureaukrati som en byrde for den offentlige
medarbejder. Den nye bureaukratiske model er
da ogsd karakeeriseret ved at bureaukratiet bli-
ver indadvendt i stedet for udadvendt, nogle vil
sige output orienteret i stedet for input oriente-
ret. Det forholder sig til, hvordan den offentlige
medarbejder kan styres, og hvordan den offent-
lige sektor fortlobende kan @ndres og tilpasses.
Den retsstatslige form for bureaukrati, der er ori-
enteret mod at sikre borgeren mod vilkarlig myn-
dighedsudovelse, og den velferdsretlige form for
bureaukrati, der er rettet mod at sikre, at sociale
grupper fir adgang til alment geldende (univer-



selle) sociale rettigheder, kombineres nu med en
tredje og anderledes form for offentligt gode. Et
gode jeg velger at kalde “den flydende garanti for
velfeerd”, hvor kvalitetsmél forhandles og aftales;

P& den made handler “reformen” som sagt
mere om metoder for kvalitetsudvikling, end
om hvilken kvalitet der skal geelde for offentlige
ydelser, eller hvilke velfeerdsydelser brugeren i

det hele taget skal tildeles.

hvor kvalitet balanceres med effektivitet; og hvor
det i sidste instans overlades til frontmedarbejde-
ren at indrette ydelser og service séledes, at den
individuelle bruger opnar hvad der skal til for at
vedkommende kan indga i indlesning af kollek-
tive mél- og resultatkrav.

FRA KOMPENSERING TIL FOREBYGGELSE AF
EKSKLUSION

Den ny bureaukratisme har lenge veret under
udvikling og er meget lidt diskuteret i Danmark,
men efterhinden grundigt beskrevet i andre lan-
de. Iser i Irland, USA og Holland (se fx The Na-
tional Economic and Social Development Ofhce,
2005 og mere teoretisk Dorf et al., 1998) kan der
findes bade teoretiske og mere beskrivende bidrag
til at indfange, hvad der kaldes “den udviklings-
orienterede velferdsstat” (“The Developmental
Welfare State”). The National Economic and So-
cial Development Office i Irland anvender begre-
bet “den skreddersyede universalisme” (“railored
universalism”) til at indfange det forhold, at me-
toder til kvalitetsudvikling kombinerer fire led

- Mal- og resultatkrav udmeldt centralt og ud-
fyldt decentralt

- Professionelt sken i det “etiske @jeblik”

- Ydelser tildelt individuelt

- Resultater der systematisk dokumenteres.

Kombinationen af rammer, sken, individualise-
ret ydelse, og systematisk dokumentation udger
en metode til kvalitetsudvikling. Men indebzrer
ogsd en bevagelse vk fra den traditionelle vel-
ferdstatslige regulering, hvor socialrettigheder
er indrettet efter bestemte grupper eller klassers
behov. 7he Office pastir, at det ekonomiske og

sociale grundlag for efterkrigstidens velfaerdsstat
er ved at forsvinde, og at dem der tidligere stod
i centrum for velferdsstatens opgaver — den ar-
bejdslese, den syge, den aldre, den socialt ramte
— nu enten er permanent ekskluderet fra arbejds-
markedet eller underlagt aktivering. Det péstar
ogsd at kvinderne som tidligere var i centrum for
velferdsstatens opgaver nu er ude pa arbejdsmar-
kedet og at behovet for at kombinere offentlig
service med beskeftigelse derfor er den nye ud-
fordring. Med begrebet “den udviklingsorientere-
de velfeerdstat” understreges det, at velferdsstaten
er ved at skifte opgave — fra kompensering af be-
stemte grupper, hvis tilknytning til arbejdsmar-
kedet gor dem specielt udsatte for “social ulykke”,
til investering i den enkelte. Tidligere var opgaven
at kompensere; nu er opgaven at forebygge. Af
samme grund er velferdstatens centrale opgave
at forebygge den enkeltes eksklusion fra arbejds-
markedet og af samme grund rettes velfeerdsydel-
serne mod individer frem for sociale grupper i et
forseg pa at “opdage” eller “opspore” de personer,
der tidligt eller senere udviser risiko for eksklu-
sion. Folkeskolens elevplaner er tiltag til en sidan
individualiseret diagnose.

DEN INDIVIDUELLE DIAGNOSE | CENTRUM

Den individuelle diagnose — inden for rammer
af kollektive mal — er derfor et vigtigt, maske det
vigtigste led i den ny bureaukratisme. Sddan siger
i hvert fald flere teoretikere, der baserer deres pa-
stande pd systematiske observationer af anvendel-
se af kvalitetsudviklingsmetoder (Noonan et al.,
2007). Alligevel er det karakteristisk, at det kun
meget svagt eller indirekte fremgar af “reformen”,
hvilken rolle den individuelle diagnose skal spille
i forbindelse med tildeling af ydelse. Og hvorledes
det samlede dokumentationssystem skal indrettes
for at ggre diagnosen mulig. Der kan ikke herske
tvivl om, at det eksisterende dokumentationssy-
stem — generelt set — fungerer uhensigtsmassigt;
er tidsrevende, i flere tilfelde overflodigt, skaber
forkerte incitamenter, og i visse tilfelde endda
kan virke stigmatiserende. Der kan heller ikke
vere tvivl om, at det derfor grundigt ber over-
vejes, hvorledes systemet kan reformeres. Péfal-
dende er det derfor, at “reformen” ikke forholder
sig mere principielt til, hvad der er dokumentati-
onssystemets formdl, hvilke opgaver det skal lase,
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hvordan det skal anvendes, og hvorledes det skal
organiseres. Generelle og principielle overvejelser
treenger sig pa i lyset af de seneste drs voldsomme
kritik og det forhold, at regeringen (sivel som
oppositionen) nu accepterer, at der er noget om
snakken.

TRE LAERESZATNINGER OM FREMTIDENS
DOKUMENTATION

Sidanne overvejelser ber efter min mening for-
holde sig til disse tre leresetninger, der alle ud-
springer af forelobige erfaringer med den ny bu-
reaukratisme:

1 Dokumentation er ngdvendig for at kvalitet
kan balanceres med effektivitet — bade ved
politisk og professionelt begrundede priorite-
ringer.

2 Kvalitetsudvikling kraver systematisk do-
kumentation, rettet mod spredning af best
practise og lering pd grundlag af erfaringer.

3 Den individuelle diagnose ma szttes i centrum
og dokumentationen mé indrettes saledes, at
den kan pévise, hvilken indsats der forer til
hvilke resultater.

Erfaringerne viser at dokumentation kan anven-

des til meget. Ogsd at megen dokumentation er
uanvendelig (Gjorup et al., 2007). Det er derfor
vigtigt at overveje, hvad dokumentationen skal
anvendes til, og hvorledes den skal organiseres og
indsamles for at indlgse bestemte — gerne princi-
pielle — formal. Derfor er det ogsa pafaldende, at
selvom bade regering og opposition i deres vel-
feerdsudspil foreslar en rekke nye kommissioner
og planer i velferdsstatens uendelige reform, si
indgar der ikke noget forslag til et mere over-
ordnet og principielt arbejde om det fremtidige
dokumentationssystem. Regeringen vil inddrage
medarbejderen, og starte reform arbejdet “nede-
fra”. I sig selv er det en god ide, men det sikrer
ikke, at “afbureaukratiseringen” sker ud fra prin-
cipielle overvejelser. Behovet synes dbenlyst!
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BEHOV FOR AT MALE
EFFEKTEN AF DEN KOMMUNALE
VELFZARDSINDSATS

OLE GREGERSEN

Denne artikel tager udgangspunkt i regeringen

og kommunernes ekonomi-aftaler for de sidste tre ar. Aftalerne stiller store fremtidige krav til at

kunne male sterrelser som output, kvalitet, effekter, brugertilfredshed og ressourceforbrug. Pro-

blemet er, at Danmark har en ringe tradition for at male effekten af de sociale indsatser.

I aftalen mellem regeringen og kommunerne om
kommunernes gkonomi for 2006 indgik en rak-
ke principper for den fremtidige dialog mellem
regeringen og KL. Et af dem lyder: “Den statslige
styring af kommunerne skal baseres pa mal- og
rammestyring og fastholdelse af kommunalbesty-
relsens ansvar for prioritering og opgavelgsning”.
Et andet princip siger: “Den offentlige sektor har
en forpligtelse til lobende at sikre den bedst mu-
lige ressourceudnyttelse og dokumentere opgave-
lgsningens effeke, kvalitet og ressourceforbrug”.
Aftalen uddyber dette senere under ordlyden:
“Der er endvidere en fzlles forstielse for, at en
fremtidig styringsrelation baseret pd mél- og ram-
mestyring stiller krav om eget dokumentation og

nernes opgavevaretagelse. Et af dem lyder: “Den
statslige styring tilrettelegges som mal- og ram-
mestyring, baseret pd dokumentation af effeke,
output og brugertilfredshed”.

Regeringen og KL blev i samme aftale enige om
at etablere et samarbejdsprojekt for den decen-
trale offentlige sektor med henblik pé inden for
en kortere drrekke at gennemga ressourceanven-
delsen pa de vasentligste kommunale opgave-
omréider. Blandt de konkrete initiativer aftalte
parterne at iverksette en pilotundersogelse af
organisering og effektivitet pi hjemmehjelpsom-
radet og at udvikle dokumentationsmetoder pa
@ldreomradet.

S& i dag er vi langt hen ad vejen vidne til et De aftalte principper blev fort videre i aftalerne

socialt system, der ikke far en troveerdig feed- om kommunernes gkonomi for 2007 og 2008.

Som et konkret initiativ i 2007-aftalen enedes
back.

mere systematisk evaluering af resultaterne i den
kommunale opgavelgsning”. Derudover indehol-
der aftalen 5 principper for styringen af kommu-
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parterne desuden om at der skulle udvikles do-
kumentation pd omriderne: bern, bornefamilier
og udsatte grupper. Endelig navnes specifikt i
aftalen om kommunernes gkonomi for 2008 at:
“Ovrige vasentlige serviccomrider gennemgds pa



lignende vis efter et turnusprincip startende med
bern og unge”.

Der er ingen tvivl om, at de tre aftaler stiller store
krav til i fremtiden at kunne male storrelser som
output, kvalitet, effekter, brugertilfredshed og res-
sourceforbrug. Det affeder en rekke e sporgsmal
om, hvad der kreves for at kunne gennemfore
sidanne malinger, og om hvordan indsamling og
analyse af data og formidling af resultaterne kan
organiseres, s kommunerne kan drage nytte af

den tilvejebragte viden i det daglige arbejde.

BORGERNE HAR KRAV PA DEN BEDSTE
INDSATS FOR PENGENE

Hvorfor skal man male effekten af den sociale
indsats? For at blive klogere og for at fa det bedst
mulige grundlag for at kunne treffe beslutninger
om at fortsette som hidtil — eller at gore noget
andet til gavn for de borgere, indsatsen gerne
skulle hjelpe og til gavn for de skatteydere, der
skal betale for indsatsen.

Den borger, der har brug for en social indsats, har
et legitimt krav pa at fi den bedste behandling, vi
kan give for pengene. Det siger sig selv, at det er
umuligt at vide, om man giver den bedst kendte
indsats (for pengene), hvis man ikke ved, hvilken
indsats, der virker bedst. Og det kan man kun fa
at vide ved at mile effekten. Hvis der er tale om
en indgribende indsats, er der vel ogsa en legitim
forventning om, at det faktisk virker — eller at det
offentlige i det mindste har gjort, hvad der stir i
deres magt for at finde ud af, om det virker.

Helt i forlengelse heraf har den enkelte borger
— som skatteborger — en legitim interesse i, at
skattepengene bliver brugt optimalt — og det ma
indebere, at der ydes en sa effektfuld indsats som
muligt inden for en given ressourceramme.

RINGE TRADITION FOR EFFEKTMALINGER |
DANMARK

Der er pa det nzrmeste ingen tradition for at
mile effekter af den sociale indsats i Danmark
— og det er et problem for den tankegang, som
ligger i kommuneaftalerne fra de seneste tre ar.
Problemet bestar i, at de, der laver et forseg el-
ler maske bare gor tingene pd en anden made

end for, sd ikke far en trovardig information om,
hvorvidt det var en god ide. Ligesom i alle andre
leereprocesser méd det ogsd gelde her, at troverdig
feedback er essentiel for indleringen.

Sociale indsatser er médske nogle gange komplekse
— og der kan vere mere end ét méil med den. Men
sa lenge, den helt grundleggende forudsetning
for effektmaéling er opfyldt — at bide problemet/
malet og indsatsen er veldefinerede, betyder en
storre kompleksitet bare, at det er svarere at male
precist, om indsatsen virker og dermed give en
troveerdig feedback til dem, der har ydet indsat-
sen. S4 i dag er vi langt hen ad vejen vidne til et
socialt system, der ikke fir en troverdig feedback.
Risikoen ved et sddant system er, at det enten slet
ikke udvikler sig eller hele tiden febrilsk prever
noget nyt, uagtet manglende viden om, hvorvidt
de nye indsatser har en bedre effekt end de gamle
eller giver samme effekt for ferre kroner — eller
det modsatte.

MANGLENDE VIDEN OM EFFEKT KAN VARE
FATAL

Det er desverre ikke sddan, at det sociale system
af sig selv lerer nogle nye og bedre metoder. Ej
heller blot i et langsommere tempo, end hvis en
korrekt feed-back pi, om et forseg var en god
idé eller ej havde fundet sted. Man kan sagtens
komme til at skifte adferd til noget, der har ve-
sentligt darligere effekter — eller maske ligefrem
komme til at implementere indsatser med nega-
tive effekter.

Som et eksempel kan man nevne ’Scared Straight’
programmerne, som A. Petrosino har undersegt
(Petrosino, 2002). Tanken bag programmerne
var at skremme unge smakriminelle fra at fi en
livslang karriere som steerkt kriminelle ved at kon-
frontere dem med sterkt kriminelle langtidsind-
satte og deres fortellinger om forferdelighederne
ved et langt liv som kriminel. Projektets rationale
til at pavirke de unge til at @ndre adferd lyder
umiddelbart tillokkende. Det var forst efter at
have mélt effekten, det stod klart, at sidanne pro-
grammer faktisk forsterker kriminaliteten blandt
de unge i stedet for at mindske den — og altsa har
en sterkt negativ effeke.
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Der er mange méder at méle effekter pa. I hvert
konkrete tilfelde tilpasses designet til de aktuelle
muligheder. Ingen metode er uden svagheder,
men der er metoder, der er klart bedre end an-
dre. Skal man sammenligne to undersogelser af
effekten af en given indsats — som ikke ndr frem
til ssmme konklusion (hvorvidt indsatsen virker
eller ¢j) er forste naturlige skridt at vurdere kvali-
teten af de to undersogelsesdesign. Men selv med
samme design kan man godt komme ud for, at
én undersogelse viser ét resultat og at en anden
undersogelse viser et andet resultat. Det skyldes,
at der i alle undersogelser er et element af tilfel-
dighed. Nar en undersogelse konkluderer, at en
indsats virker, er logikken, at Avis indsatsen ikke
virkede, ville det vaere meget usandsynligt (men
dog stadig muligt) at observere det, vi har obser-
veret. Helt sikker bliver man derfor aldrig. Men
har man to studier, der er gennemfort med et godt
design og viser samme resultat, kan man naturlig-
vis veere meget mere sikker pa, at resultatet hol-
der. Problemet melder sig, hvis de to studier ikke
nar til samme konklusion eller hvis et storre antal
studier nér til forskellige konklusioner. Hvad skal
vi s mene om indsatsens effekt?

TO ORGANISATIONER MED SPECIALE |
EFFEKTMALINGER

I sundhedssektoren er der en lang tradition for at
tackle pracis dette problem. I Cochrane-organi-
sationen har man udviklet en metodik til at gen-
nemfore analyser pd tveers af flere effektmalinger.
Med denne metodik kan man precist svare pa,
hvad man alt i alt skal mene om effekten af en
indsats, nar et antal hejkvalitetsstudier hver for
sig nar frem til forskellige konklusioner.

Pa det sociale omride er der en tilsvarende or-
ganisation under opbygning — Campbell-orga-
nisationen, hvis nordiske, regionale center har
til huse pa SFI. I begge organisationer udgives
resultaterne af sidanne tveergiende analyser i en
review-database, der er tilgengelig via internet-
tet. Praktikere, der vil vide, hvad man ved om ef-
fekten af en given indsats, kan derfor starte med
at undersege, om der skulle vere gennemfort et
Campbell Review om sagen. Referencen til oven-
navnte eksempel om effekten af ’Scared Straight'-
programmerne henviser til et sidant Campbell
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Review. I det konkrete tilfelde viste alle effekestu-
dierne, der var ssmmenfattet i Cambell Reviewet,
enten ingen eller en negativ effekt. Sammenfat-
tes resultaterne pd tvers af enkeltstudierne bliver
konklusionen om negativ effekt meget klar.

Benchmarking skal tage hojde for lokale forskelle.
Nir regeringen og KL legger sd meget vagt pa, at
den fremtidige styring af kommunerne skal ske
ved fokus pd output, effekter og ressourceforbrug,
vil benchmarking vare et naturligt instrument at
anvende. Bdde som et redskab for regeringen til at

Man er nodt til at skabe en standard for, hvilke

data, der skal tilvejebringes for at kunne gen-

nemfere de enskede analyser.

overvige kommunerne og for kommunerne i de-
res bestrebelser pa at gore arbejdet endnu bedre.

Der er allerede en vis tradition for at gere det.
Nogle kommuner har et samarbejde, hvor man
udveksler data — og der udgives arligt negletal
om kommunernes produktion, og disse tal kan
danne basis for en vis form for sammenligning.
Problemet med den form for benchmarking er, at
der typisk er en rekke lokale forhold, der gor, at
tallene ikke er helt sammenlignelige. Derfor kan
det vere svert at vurdere, hvor meget af forskel-
len, der skyldes forskelle i lokale forhold og hvor
meget, der skyldes forskellig praksis, herunder ev-

nen til at producere ydelser effektivt.

Som eksempel pa disse sakaldte rammevilkir kan
nzvnes, at det ikke giver meget mening blot at
sammenligne kommuner pd antal tilkendelser
af fortidspension pr. 1.000 indbyggere. Man er
nedt til at tage hojde for, om en kommune har
mange i alderen 50-60 ar, fordi langt flere i denne
aldersgruppe end i yngre aldersgrupper har behov
for fortidspension. Men man er ogsd nedt til at
tage hejde for erhvervsstrukturen og for uddan-
nelsesniveauet, som ogsi har stor betydning (se
mere udferligt om rammevilkdrenes betydning i
Anders Rosdahls artikel andetsteds i bladet).

Det kan principielt set godt lade sig gare med
nogletal. Der bliver bare rigtig mange af dem, for



man er nedt til at have ét for hver kombination
af sociale forhold, man vil kontrollere for. Begge
de to andre standardtilgange til benchmark ana-
lyser (regressionsanalyser og DEA-metoden) kan
overkomme nogle af nogletalstilgangens svaghe-
der. Og de skal naturligvis tages i brug, s& man
i sa hej grad, det nu er muligt, kan vere sikker
pa at forskelle, der fremkommer i benchmarking
analysen er udtryk for forskelle i den adferd, der
har med produktionen af ydelsen at gore.

NATIONALE ANALYSER TIL LOKALT BRUG
Hvis man skal tilvejebringe viden om effekten
af en given indsats, og en kommune skal kunne
fa et billede af, om de gor det godt i forhold til
andre kommuner — s kan analysen selvsagt ikke
gennemferes alene med data fra denne ene kom-
mune.

Det er klart, at man kan godt i en kommune sam-
menligne ét socialkontor med et andet eller én
institution med en anden og efter de kriterier,
man nu i kommunen matte opstille, finde ud af,
hvilket socialkontor eller hvilken institution, der
gor det bedst. Men man kan ikke finde ud af,
om et socialkontor eller en institution eller kom-
munen i det hele taget gor det godt, i forhold til
andre kommuner, uden at have sammenlignelige
data fra alle disse andre kommuner. Det betyder
naturligvis ogs, at man er nedt til at skabe en
standard for, hvilke data, der skal tilvejebringes
for at kunne gennemfore de gnskede analyser.

DATA PA INDIVIDNIVEAU

Hvad er effekten af en personrettet social indsats
egentlig? Det er forskellen mellem hvordan det (i
den samme periode) gar en person med og uden
den indsats, vi ensker at male effekten af. Det kan
man selvfolgelig aldrig male direkte. Den ene af
de to situationer, som vi gerne vil sammenligne,
vil altid veere kontrafaktisk. Enten modtog perso-
nen indsatsen eller ogsa gjorde han/hun det ikke.
Effektmaling gir ud pa at male forskellen indi-
rekte — fx via kontrolgruppeforseg. Det krever
data pa individniveau.

Nogle gange er det ogsd sidan, at en indsats i én
forvaltning eller sektor har en effekt i en anden
sektor. Man kunne som eksempel tenke sig, at en

indsats pa hjemmehjelpsomradet i nogle tilfelde
kunne pévirke sandsynligheden for sygehusind-
leggelse eller brug af sundhedsydelser i det hele
taget. Hvis man skal male sidanne effekter, skal
man kunne folge det enkelte individ fra indsatsen
i den sociale sektor til brugen af ydelser i sund-
hedssektoren.

Der er et stort behov for at male effekterne af ind-
satserne pa det sociale omride. Der er ogsd lang
vej at gd. Det er helt afgerende for mulighederne
for at male effekten af indsatserne og for at gen-
nemfore relevante benchmark analyser, at der til-
vejebringes relevante data af hej kvalitet.

Referencer
Petrosino, A. et al. (2002): Scared Straight and other
juvenile awareness programs for preventing juvenile de-

linquency. Campbell Review.
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Leder af forskningsafdelingen
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NAR MAN SKAL MALE
EFFEKTEN AF KOMMUNERNES
BESK/AFTIGELSESINDSATS

ANDERS ROSDAHL

Hvis man skal kunne oge kvaliteten af de kom-

munale indsatser péa velfeerdsomradet, er man nadt til at have en viden om, hvordan indsatserne

virker. Med eksempel i kommunernes beskeeftigelsesindsats ser denne artikel pa nogle af de

forhold, man skal tage hgjde for, ndr man skal fastsla, om en indsats har en effekt. Og hvilke for-

hold man skal tage hgjde for, nar man skal benchmarke, dvs. sammenligne, kommuners indsats

pa et omrade.

Kommunernes beskaftigelsesindsats omfatter i
denne artikel bestrabelserne pa at bringe kon-
tanthjelpsmodtagere og udlendinge, der mod-
tagere af introduktionsydelse, i beskaftigelse.
Indsatsen gennemfores navnlig i henhold til lov
om en aktiv beskeftigelsesindsats og integrations-
loven. Blandt hovedredskaberne er vejledning og
opkvalificering (bl.a. projekter og uddannelse),
virksomhedspraktik og anszttelse med lontilskud
pé en privat eller offentlig arbejdsplads. Ofte bru-
ges betegnelsen aktivering om de fleste af disse
former for indsats.

KOMMUNERNES VILKAR FORSKELLIGE
Kommunernes beskaftigelsesindsats skulle gerne
have en positiv effekt, dvs. medfere at deltagerne

i fx aktivering efterfolgende er bedre stillet pa ar-
bejdsmarkedet end, hvis de ikke havde deltaget.

Det er imidlertid ganske vanskeligt med sikker-
hed at fastsli, om en indsats har en effekt. Man
kan fx se pa, hvor stor en del af deltagerne, der
efterfolgende far arbejde. Det siger dog ikke ned-
vendigvis noget om effekten, idet man ikke kan
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vide, hvordan det ville veere giet deltagerne, hvis
de ikke havde deltaget. Hvis mange klarer sig
godt efter et tilbud, kan det fx skyldes, at det net-
op var de mest ressourcesterke, der deltog i det.
Den i princippet bedste metode til at finde ud af,
om en indsats har en effekt, er et sikaldt socialt
eksperiment, ogsé kaldet lodtrekningsforseg. Sa-
danne gennemfores imidlertid meget sjeldent. I
stedet kan man ved hjelp af statistiske metoder
konstruere mal pa effekter, der tilnzermer sig det
eksperimentelle ideal.

Kunststykket er at tage hojde for de faktorer, som
pavirker chancen for at komme i beskeftigelse,
men som jobcentrene ikke selv har indflydelse p,

i hvert fald pa kort sigt.

Det er de sikaldte rammevilkar, vi taler om. Ram-
mevilkdr kan vere trek ved madlgruppen for be-
skaftigelsesindsatsen  (kontanthjelpsmodtagerne
og udlendingene). Mend har fx sterre chance for
at komme i beskeftigelse end kvinder, unge har
bedre chancer end zldre, kvinder med smi bgrn
har mindre chancer, indvandrere fra ikke-vestlige



lande — iser flygtninge — har mindre chancer.
Ogsé sprogkundskaber, uddannelse, erhvervserfa-
ring og helbred har betydning for chancen for at
komme i arbejde. Som udgangspunkt og pa kort
sigt kan jobcentrene ikke pavirke p4 disse faktorer,
og derfor skal man tage hojde for dem, nir man
bedommer effekten af indsatserne. Beskaftigelses-
chancerne er ogsi bedre for kontanthjelpsmod-
tagere, hvis eneste problem er ledighed, end for
kontanthjelpsmodtagere med problemer ud over

ledighed.

Ogsé trek ved lokalsamfunder kan spille ind som
givne betingelser for jobcentrene, betingelser som
kan variere fra lokalsamfund til lokalsamfund.
Beskeaftigelseschancerne athenger naturligt nok
af beskaftigelsesmulighederne pd det lokale ar-
bejdsmarked, herunder konjunktursituationen,
dvs. ledighedens storrelse og udsving. Nogle un-
dersogelser tyder pd, at ogsd andre trek ved lo-
kalsamfundet er relevante. Hvis der fx er mange
udlendinge i forvejen i en kommune, kan det
have en positiv betydning for nye udlendinges
beskeftigelseschancer. De allerede bosiddende

kan sd at sige “bane vejen” for nye.

En rekke undersogelser viser, at beskeftigelses-
chancerne pavirkes af disse rammebetingelser (Se

fx Rosdahl, 2006 & Clausen, 2006b). Men sam-

Den samlede gennemsnitlige effekt pa lands-
plan af kommunernes aktivering er lille. Det
udelukker dog ikke, at nogle kommuner kan

opna gode resultater.

tidig er det selvfolgelig en forenkling at tale om
givne rammevilkar. P lengere sigt kan kommu-
nerne pavirke nogle af rammevilkdrene. Fx kan
man pavirke den lokale ledighed gennem kom-
munal erhvervspolitik, og en del af aktiveringen
af kontanthjelpsmodtagere og udlendinge sigter
netop mod at pavirke deres kvalifikationer, dvs.
fremtidige rammevilkar.

EFFEKTERNE KAN PAVISES

Det er veldokumenteret, at rammevilkirene har
stor betydning for, hvorledes kontanthjelpsmod-
tagere og udlendinge klarer sig pd arbejdsmar-

kedet. Men er det alene rammevilkirene — det
jobcentret ikke umiddelbart kan péavirke — der
har betydning for opnaelsen af kommunale be-
skaftigelsespolitiske mal, eller kan vi pavise en
selvsteendig effekt af kommunernes indsats?

Ja, det ser ud til det. De fa foreliggende analyser
i Danmark vedrerende effekten af aktivering af
kontanthjelpsmodtagere viser, at job med lgntil-
skud i private virksomheder (privat jobtrening)
er den foranstaltning, der har den storste beskaf-
tigelseseffekt. Den bruges dog ikke meget for
kontanthjelpsmodtagere. Andre former for til-
tag, hvor aktiverede placeres pa en almindelig ar-
bejdsplads, synes ogsd at have en positiv beskef-
tigelseseftekt. Billedet er dog ikke helt entydigt.
De former for aktivering, der anvendes mest for
kontanthjelpsmodtagere, falder i kategorien “vej-
ledning og opkvalificering” (herunder beskefti-
gelsesprojekter), som tilsyneladende kun har en
beskeden eller ingen positiv beskaftigelseseffekt
for deltagerne (Rosdahl, 2006).

En analyse af indsatsen overfor udlendinge un-
der integrationslovens introduktionsprogram
1999-2003 viser ogsa, at privat jobtraening er den
mest effektive foranstaltning med henblik pé at fa
udleendinge ud af offentlig forsergelse (Clausen,
2006a). Offentlig jobtrening har en lille positiv
effekt, hvorimod uddannelse, serligt aktiverende
forleb og anden aktivering forlenger ventetiden
til selvforsergelse. Set under ét pavirker aktiverin-
gen ikke udlendinges chancer for at blive selvfor-
sorgende.

Hovedindtrykket fra de fa foreliggende under-
sogelser, hvis tal er nogle dr gamle, er saledes, at
den samlede gennemsnitlige effeke pa landsplan
af kommunernes aktivering er lille. Det udeluk-
ker dog ikke, at nogle kommuner kan opna gode
resultater, dvs. effekter over gennemsnittet, jf. ne-
denfor.

NOGLE KOMMUNER ER BEDRE END ANDRE

Et redskab til at forbedre kvaliteten af kommu-
nernes indsats er benchmarking, som belyser, om
nogle kommuner er bedre end andre. Sigtet er at
udpege de gode kommuner, saledes at de mindre
gode kan lere af dem. I de senere ar har AKF fore-
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taget en arlig benchmarking af kommunernes in-
tegrationsindsats, senest i 2007 (Husted, 2007a,
b), ligesom AKF har foretaget benchmarkanalyser
af kommunernes indsats for at bringe kontant-
hjelpsmodtagere i arbejde (Arendt, 2004) (Hald
Andersen, 2006). Ogsd Beskeftigelsesministeriet
og andre har fortaget benchmarkanalyser eller
benchmarklignende analyser af kommunernes
beskeftigelsesindsats.

I en benchmarkanalyse udvalges et malbart suc-
ceskriterium for den kommunale indsats. Det kan
fx vere, hvor lang tid det i gennemsnit tager, for
nye ikke-vestlige udlendinge i kommunen opnér
beskaftigelse. Jo kortere varighed indtil beskeefti-
gelse, des storre succes. Graden af succes athenger
af to ting: Rammevilkéirene og den kommunale
indsats. Pa basis af en statistisk model, som bygger
pa registerdata for hele landet, beregnes, hvor stor
en del af kommunens placering pa succeskriteriet,
der skyldes rammevilkarene. Dette tal treekkes fra
den faktiske placering, hvorved fis et udtryk for
indsatsen betydning — den sakaldte benchmark-
indikator, der forteller, hvor meget varigheden til
beskaftigelse afviger fra det, man skulle forvente
ud fra rammevilkirene i kommunen.

Benchmarkanalysen gar siledes ud pd at rense
observerede forskelle i kommunernes succes for
forskelle, der kan tilskrives, at kommunerne har
forskellige vilkar. Hvis det har varet muligt at
identificere og male samtlige relevante ramme-
vilkér, vil benchmarkindikatoren give udtryk for
den relative effekt af kommunens indsats. Det
betyder, at man kan rangordne kommunerne ef-
ter effekten af deres indsats.

En hovedresultat fra gennemforte benchmarka-
nalyser er, at rammevilkérene forklarer en meget
betydelig del af variationen, men ikke hele varia-
tionen, mellem kommunerne med hensyn il at
opna beskeftigelsespolitiske mal som fx beskefti-
gelse af udlendinge og kontanthjelpsmodtagere.

I de senest gennemferte benchmarkanalyser
forklares omkring 80 pct. af variationen mel-
lem kommunerne med hensyn til, hvor hurtigt
udlendinge opnér beskaftigelse eller bliver selv-
forsergende, med forskelle i kommunernes vil-
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kar (Husted, 2007a & Husted, 2007b). Nar det
drejer sig om kontanthjelpsmodtagernes beskaef-
tigelseschancer, tyder beregninger pa, at mindst
60 pct. af forskellene mellem kommunerne hid-

rorer fra rammevilkirene (Hald Andersen, 20006)
(Clausen, 2006b).

En vasentlig pointe er derfor, at kommunale
forskelle i indsatsens effekt ikke uden videre kan
afleses i simple kommunale negletal som fx an-
delen af kontanthjelpsmodtagerne, der fir arbej-
de. Det helt nedvendigt at tage hensyn til kom-
munernes vilkir. Dette synspunkt synes at vinde
stigende udbredelse. Fx er det udgangspunktet i
Arbejdsmarkedsstyrelsens www.jobindsats.dk. P4
denne hjemmeside kan man se negletal for re-
sultater af kommunernes beskeftigelsesindsats
og foretage sammenligninger mellem kommuner
med tilnzrmelsesvist ens vilkar.

De gennemforte benchmarkanalyser har dog
nappe inddraget samtlige relevante rammevilkér.
I de registerbaserede data har man ifelge sagens
natur ikke oplysning om fx udlendingenes og
kontanthjelpsmodtagernes sociale netverk, ar-
bejdsmotivation og personlige egenskaber, som
antagelig har betydning for deres beskaftigelses-
chancer. Det betyder, at de navnte procentvise
andele formentlig mé betragtes som minimums-
skon over rammevilkirenes betydning.

Den tanke kunne derfor opstd, at der maske slet
ikke ville vise sig kommunale forskelle i effekten
af indsatsen, hvis alle rammevilkar kunne maéles
i en benchmarking. Det kunne i givet fald skyl-
des, at der trods forskellene ogsd er mange lig-
hedspunkter mellem danske kommuner, bl.a. er
lovgivningen ens. Desuden er det vel sandsynligt,
at kommuner ofte sammenligner sig med og ef-
terligner hinanden.

Benchmarkanalyserne tyder dog ret klart pd, at
der faktisk er forskelle mellem kommuner med
hensyn til effekten af deres indsats. Man kan ogsd
sige, at ndr nu mennesker er udrustet forskelligt
med hensyn til evner, feerdigheder og uddannelse,
s virker det sandsynligt, at noget tilsvarende ma
vere tilfzldet for kommuner.



HVORFOR ER NOGLE KOMMUNER BEDRE
END ANDRE?

Dette sporgsmal giver en benchmarking i sig selv
ikke svar pa, hvilket er blevet fremfort som en
svaghed ved denne type analyser (jf. Rold Ander-
sen, 2007). Strengt taget er det ikke dog en ind-
vending mod selve analysen, men snarere mod,
at analysen ikke har varet fulgt op af forseg pa at
forklare, hvorfor nogle kommuner tilsyneladende
er bedre end andre.

| de senest gennemferte benchmarkanalyser
forklares omkring 80 pct. af variationen mel-
lem kommunerne med hensyn til, hvor hurtigt
udleendinge opnar beskeeftigelse eller bliver
selvforsargende, med forskelle i kommuner-

nes vilkar.

Kun fa analyser har systematisk forsogt dette (fx
Heinesen, 2004, Rosdahl, 2004 & Boll Hansen,
2006). Resultatet heraf viser et lidt blandet og
uklart billede. Der findes siledes nzppe et enty-
digt og veldokumenteret svar péa sporgsmalet.

Den seneste undersogelse, som drejer sig om
kommunernes integrationsindsats, er dog tem-
melig klar i sine konklusioner. En tidlig integrati-
on af nye udlendinge synes ifelge undersogelsen
at henge sammen med (Boll Hansen, 2006):

- En hoj politisk prioritering af integrationsind-
satsen og klare milsztninger. Opmarksomhed
pa feltet fra den politiske og administrative
ledelse.

- At arbejdsmarkedsperspektivet har varet hojt
prioriteret.

- En specialisering af integrationsindsatsen,
hvor sagsbehandlere og jobkonsulenter med et
serligt ansvar for udleendinge arbejder meget
tet sammen.

- En indsats, som er praget af en tet opfelgning,
tet kontakt til samarbejdspartnere, herunder
private virksomheder, hurtig ivarksettelse af
praktik, individuel og systematisk sagsbehand-
ling og krav til aktiv deltagelse i introduktions-
programmet.

Ifolge undersogelsen er det indtrykket, at en tid-
lig integration af nye ikke-vestlige udleendinge i
en kommune fremmes af forhold, der bade ved-
rorer politisk prioritering, organisation og sagsbe-
handling i kommunen.

Denne undersogelse hefter sig siledes ved nogle
andre og flere sider af indsatsen end selve aktive-
ringen, som blev omtalt ovenfor — blandt andet
sagsbehandlingen og indsatsens tilretteleggelse.

Andre nyere analyser interesserer sig ligeledes for
sagsbehandlingen og organiseringen af kommu-
nernes indsats, hvilket nazppe er blevet mindre
relevant efter strukturreformen. Fx peger nogle
af resultaterne fra de undersogelser, der blev gen-
nemfert i 2006 i forbindelse med kulegravningen
af kontanthjelpen, pa, at en aktiv sagsbehand-
ling og krav til de ledige kan have betydning for
kontanthjelpsmodtagernes adfzrd og jobchancer
(Beskaftigelsesministeriet, 20006).

En del undersogelser viser desuden, at der er be-
tydelige forskelle mellem kommuner med hensyn
til tilretteleeggelse og organisering af indsatsen. Fx
er der tydelige forskelle mellem kommuner med
hensyn til, i hvilken grad den beskaftigelsesrette-
de indsats over for arbejdsmarkedsparate kontant-
hjelpsmodtagere er sliet igennem i det yderste
led hos sagsbehandlerne i de seneste ér (Stigaard,
2006). En anden ny undersogelse identificerer tre
ret forskellige kommunale beskaftigelsesstrate-
gier overfor ikke-arbejdsmarkedsparate kontant-
hjelpsmodtagere: Kravmodellen, trinmodellen
og cksperimentalmodellen (Hohnen, 2007). Mo-
deller, som bl.a. afspejler forskellig brug af indi-
viduel mélretning af indsatsen og af gkonomiske
sanktioner.

Flere igangverende undersogelser pa SFI sigter
mod at belyse, om der er systematiske sammen-
henge mellem kommunernes implementering
og organisering af beskeftigelsesindsatsen pa den
ene side og resultaterne pi den anden side. Dette
kan sammen med andre bestrabelser bidrage til,
at der fremover kan gives et bedre svar end i dag
pa spergsmilet om, hvorfor nogle kommuner er
bedre end andre.

NAR MAN SKAL MALE EFFEKTEN AF KOMMUNERNES ... 71



Referencer

Arendt, Jacob Nielsen, Eskil Heinesen, Leif Husted, Bjorg
Colding & Signe Hald Andersen (2004): Kontanthjeelpsfor-
lebs varighed og afslutning: Forskelle mellem kommuner.
AKF Forlaget.

Boll Hansen, Eigil, Morten Frederiksen & Leena Eskilinen
(2006): Flygtninge og familiesammenfertes integration pa
arbejdsmarkedet. Har kommunernes indsats betydning

for integrationen? AKF Forlaget.

Beskaeftigelsesministeriet (2006): Kulegravning af kon-

tanthjeelpsomréadet.

Clausen, Jens, Hans Hummelgaard, Leif Husted, Kraen
Blume Jensen og Michael Rosholm (2006a): Effekten af
introduktionsprogrammets arbejdsmarkedsrettede ind-

sats. AKF Forlaget.

Clausen, Jens, Eskil Heinesen & M. Azhar Hussain
(2006b): De nye kommuners rammevilkar for beskaefti-
gelsesindsatsen. AKF og Socialforskningsinstituttet. SFI

rapport 06:15.

Hald Andersen, Signe (2006): Kommunal beskeeftigelses-

succes. AKF Forlaget.

Heinesen, Eskil, Seren C. Winter, Ida Risom Boge & Leif
Husted (2004): Kommunernes integrationsindsats og

integrationssucces. AKF Forlaget.

Hohnen, Pernille, Marie Dam Mortensen og Caroline
Klitgaard (2007): Den korteste vej til arbejdsmarkedet. En
kvalitativ undersogelse af indsatsen over for ikke-arbejds-
markedsparate ledige. Socialforskningsinstituttet 07:12.

Kgbenhavn.

Husted, Leif & Eskil Heinesen (2007a): Benchmarkingana-
lyse af integrationen i kommunerne malt ved udleendinges

beskeeftigelse 1999-2004. AKF Forlagt. Januar 2007.

Husted, Leif, Chantal Pohl Nielsen & Eskil Heinesen
(2007b): Benchmarkinganalyse af integrationen i kommu-
nerne malt ved udlaendinges selvforsergelse 1999-2006.

AKF Forlaget.

72 NAR MAN SKAL MALE EFFEKTEN AF KOMMUNERNES ...

Rold Andersen, Bent (2007): Benchmarkingens mange
faldgruber. Anskueliggjort gennem to konkrete eksempler
pa integrationsomradet. Forstadskonsulenterne. www.

forstadskonsulenterne.dk

Rosdahl, Anders & Kirstine Neervig Petersen (2006): Mod-
tagere af kontanthjeelp. En litteraturoversigt om kontant-
hjeelpsmodtagere og den offentlige indsats for at hjeelpe

dem. Socialforskningsinstituttet 06:30. Kabenhavn.

Rosdahl, Anders (2004): Aspekter af integrationsind-
satsen i 6 kommuner — en kvalitativ opfelgning pa en
kvantitativ benchmarkanalyse. Arbejdspapir 3:2004.

Socialforskningsinstituttet.

Stigaard, Mads V., Mette Fjord Serensen, Seren C.
Winter, Nina Friisberg & Annemette C. Henriksen (2006):
Kommunernes beskeeftigelsesindsats. Socialforskningsin-
stituttet 06:28. Kebenhavn.



ANDERS ROSDAHL
Forskningsleder ved SFlI

NAR MAN SKAL MALE EFFEKTEN AF KOMMUNERNES ...

73



KVALITET |
INDSATSEN FOR BURN,
UNGE OG ALDRE

74



EFFEKTER AF SOCIALT ARBEJDE: ET
STUDIE AF BEVAGELIGE MAL

TINE EGELUND

Det har lange udsigter, for vi kender effekten af

indsatser p& det socialpolitiske omrade som fx anbringelse af bern og unge uden for hjemmet.

Forskning i effekter pa& baggrund af lodtreekningsforseg tager lang tid og kraever velbeskrevne

metoder — noget der ikke er almindeligt for sterstedelen af det sociale arbejdes vedkommende

i Danmark. Socialt arbejde har en kompleks praksis, der hele tiden forandrer sig. Det gor den

ogsé sveer at male. Men pa trods af, at det er besvaerligt, er det vigtigt at f& malt effekten af s&

mange indsatser som muligt og fa beskrevet og dokumenteret det sociale arbejde langt bedre

end tilfeeldet er i dag.

Politikere, embedsmand og socialarbejdere vil
vide mere om, hvilke indsatser der virker og ikke
virker pa det socialpolitiske omride. Men det
er svert at male effekt. I USA har man forsket
i effektmaling de sidste 40 dr péa det sociale om-
rade. Effektforskerne er enige om, at den bedste
effekemaling opnés gennem lodtrekningsforseg.
Det vil sige, at nar man undersoger effekten af
en social indsats, s& skal man undersege to grup-

De bern, der vokser op hjemme hos socialt
darligt stillede foraeldre, adskiller sig marginalt
positivt fra de anbragte boern, og bedst klarer

de adopterede born sig.

per: én gruppe, der bliver udsat for indsatsen, og
en anden, der ikke fir noget tilbud eller far den
sedvanlige behandling. Og da det skal vere til-
feldigt, hvem der far hvilket tilbud, sa skal der
trekkes lod. Men den made at skaffe sig viden
pé har sine begrensninger. Dels forudsatter den
type madling stramt definerede og tilrettelagte
indsatser, der kan kopieres og bruges ensartet af

socialarbejdere rundt omkring. Dels er der store
forskelle pa, hvordan man bedriver socialpolitik i
de forskellige lande, sa det kan vere svert at over-
fore resultater fra internationale undersogelser.
I USA er det almindeligt pa det sociale omrade
at bruge velbeskrevne narmest manualbaserede
programmer, der er udviklet med inspiration fra
psykologien og psykiatrien. Nogle af de kendte-
ste er MST (multisystemisk terapi) og forskellige
former for CBT (kognitiv adfeerdsterapi). I Dan-
mark udger den slags “bogstav-metoder” og ma-
nualbaserede indsatser kun en meget lille del af
det sociale arbejde. Store dele af den szdvanlige
praksis kan ikke evalueres pd grund af dens upre-
cise eller ukendte metodiske indhold (Bergmark
& Lundstrom, 2007). Politikere og praktikere mé
derfor indstille sig pd, at den viden vi i de kom-
mende ér vil fa fra effekemalinger er begrenset og
kun kan f& betydning for en lille del af de sociale

indsatser.
I det folgende vil jeg forst give et konkret eksem-

pel p4, hvor meget (eller rettere hvor lidt) viden,
der i dag findes pé et konkret socialt indsatsomra-
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de, nemlig anbringelse af bern og unge. Derefter
vil jeg trekke erfaringer frem fra Norge og Sve-
rige, der har forsegt at basere dele af den sociale
indsats over for vanskelige (anti-sociale) unge pa
evidens.

ET EKSEMPEL: BEGRANSET VIDEN OM
ANBRINGELSER AF BORN OG UNGE ELLER
ALTERNATIVE INDSATSER

Ser vi pa, hvad vi ved om, hvordan anbringelser
uden for hjemmet virker i forhold til alternative
indsatser, s ved vi meget lidt. Langt de fleste ef-
fektstudier, som er gennemfort er amerikanske.
Der er ofte betydelige forskelle pd anbringelse
i USA og i Danmark, ikke mindst fordi en del
ungdomsinstitutioner i USA er mere fangsels-
lignende end i Danmark. Det er siledes meget
forskellige anbringelsesforanstaltninger, der er
tale om.

En anden grund til den begrensede viden er, at
man ofte i lodtrekningsforseg pa berne- og un-
geomridet sammenligner en nogenlunde veldefi-
neret behandlingsmetode, fx MST, PMT, MTFC
mv., med “treatment as usual”. Men “treatment
as usual” er som oftest ikke specificeret. Det vil
sige, at det kan strekke sig fra feengselsophold i
den mere indgribende ende af skalaen til ingen
indsats i den anden ende. Der kan altsa vere tale
om, at en veldefineret “ambulant” indsats’ effek-
tivitet bliver sammenlignet med en mere indgri-
bende foranstaltning som anbringelse/indespzr-
ring. Men ofte ved man som sagt ikke, om dette
er tilfeldet, fordi “treatment as usual” ikke defi-
neres.

En tredje grund til den begraensede viden er, at
anbringelser er et s& mangetydigt begreb, at det
nappe giver mening at sperge, om fx multisyste-
misk terapi (MST) er mere effektiv end en uspeci-
ficeret anbringelse uden for hjemmet. Dels er det
danske anbringelseslandskab si varieret, at man
i princippet sagtens kan forestille sig, at MST
er mere effektiv end én anbringelsesform, men
mindre effektiv end en anden form. Dels ved vi,
at der inden for samme institutionstyper, fx be-
handlingshjem, er meget store variationer. Indtil
videre er indholdet i danske anbringelsesforan-
staltninger forskningsmaessigt en black box — vi
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ved meget lidt om, hvad der foregar, nir et barn
forst er anbragt. Vi kan derfor ikke umiddelbart
sammenligne forskellige typer af anbringelser
med forskellige typer af “ambulante” interventio-
ner. Endelig er indsatsen pa fx behandlingshjem
sd sammensat og ofte uden et tydeligt metode-
indhold, at der ikke er en veldefineret indsats at
male. Arbejdets indhold ser i hojere grad ud til at
vere biret af personlige erfaringer og udpluk fra
forskellige teorier og metoder.

BORN MED TUNGE SOCIALE PROBLEMER
KLARER SIG DARLIGT - ANBRINGELSE

ELLER EJ

Det er ikke etisk forsvarligt at treekke lod om,
hvorvidt et barn skal anbringes eller ¢j. Nogle fa
undersogelser bygger pd naturlige eksperimen-
ter, der sammenligner bern med samme socialt
problematiske baggrund, der henholdsvis adop-
teres, anbringes langvarigt uden for hjemmet eller
vokser op hjemme. En af disse er Bohmans store
svenske longitudinelle undersogelse (fx Bohman,
1971; Bohman & Sigvardsson, 1979, 1980,
1985). Den dokumenterer, at bern anbragt uden
for hjemmet i barndommen og ungdommen kla-
rer sig darligere end adopterede eller hjemmebo-
ende bern pi en rekke dimensioner vedrerende
levekér og sociale problemer. De born, der vokser
op hjemme hos socialt darligt stillede foraldre,
adskiller sig marginalt positivt fra de anbragte
bern, og bedst klarer de adopterede bern sig. De
observerede forskelle mellem grupperne kan ikke
forklares ved forskelle mellem bernene eller de-
res baggrund. Det kan saledes se ud, som om ef-
fekterne af anbringelse er negative. Bohmans og
en rekke andre undersogelser viser imidlertid, at
forskellen mellem anbragte born og ikke anbragte
born med samme psykosocialt problematiske op-
vaekstbetingelser er ret lille. Vinnerljung (1996),
der sammenligner anbragte born med deres so-
skende, som ikke blev anbragt, finder saledes, at
nar de er blevet voksne, si er der nasten ingen
forskelle pa fx deres socioskonomiske forhold,
sygelighed, dedelighed, kriminalitet m.v. Begge
grupper — bade de anbragte og deres sgskende
som blev boende hjemme --— klarer sig klart dir-
ligere pa de valgte udfaldsmal end unge voksne
i befolkningen som helhed. Sammenligner man
alene de anbragte born med ikke-anbragte bern,



der som udgangspunkt har det til felles med de
anbragte, at deres sociale opvakstforhold er un-
der normal standard, ser anbringelsen dog ud til
at have nasten neutral effekt — altsd hverken er
bedre eller verre end ingenting at gore.

Disse resultater siger imidlertid ikke noget pre-
cist om effektiviteten af anbringelser bredt set,
fordi den mest udforskede anbringelsesform er
langvarig familiepleje. Det kunne jo vare, at man
ville komme til andre resultater, hvis man sa pa
effekterne af hojt specialiserede opholdssteder el-
ler institutioner. Det ved vi imidlertid meget lidt
om.

Resultaterne siger heller ikke noget om, hvorvidt
man i videst muligt omfang skal undga anbringel-
se. En undersogelse af bern (Egelund, Hestbak &
Andersen, 2004), anbragt uden for hjemmet for
skolealderen, viser klart, at det er uforsvarligt og
utenkeligt ikke at anbringe mange af disse bern,
nar man kender de massive problemer deres foral-
dre (dvs. medre) og de selv har. Den konsekvens,
man kan drage af undersogelsernes resultater om
negative eller neutrale effekter af anbringelse, er
derfor snarere, at anbringelsesfeltet trenger til
udvikling for at opnd den ekstraordinaere kva-
litet, som er nedvendig for at imedekomme de
ekstraordinzre behov hos de bern, som ingen af
os etisk kan forsvare ikke at anbringe.

BLANDEDE NORDISKE ERFARINGER MED EN
INDSATS BASERET PA EVIDENS

Behandlingen af antisociale unge i Norge var
indtil for nylig fortrinsvis pa private hender. Der
herskede imidlertid en udbredt tvivl blandt so-
cialpolitikere og praktikere om kompetencen og
kvaliteten i den behandling. Denne tvivl, kombi-
neret med en medickampagne om unges vold og
kriminalitet, fik den norske stat til offensivt at ga
ind i at udvikle nye indsatser og foranstaltninger
til denne gruppe af unge. Udgangspunktet var, at
de nye indsatser skulle bygge pa programmer, der
havde dokumenterede positive effekter over for
gruppen af unge antisociale.

Valget faldt pA MST (Multi Systemisk Terapi),
der er en kortvarig, men meget intensiv og for-

pligtende, behandlingsindsats i forhold til den

unge, hans/hendes forzldre og omgivelser i ov-
rigt. Behandlingen foregir, mens den unge op-
holder sig i hjemmet og retter sig mod de perso-
ner, ikke mindst forzldrene, som har vasentlig
indflydelse pa den unges udvikling. Der fandtes
en rekke evalueringer af MST, der fastslog posi-
tive effekter, fortrinsvis lavet af de amerikanske
programudviklere selv.

Det forte fra 1999 til et udviklingsarbejde i stor
skala, hvor MST-team blev opbygget og uddan-
net, og hvor rammerne blev skabt for evaluering
af effekten bygget pa lodtrekningsforsag. 100
unge fra fire norske amter blev ved lodtrekning
fordelt pd henholdsvis MST-behandling og den

seedvanlige indsats (“treatment as usual”).

Den forste evaluering blev gennemfort ca. 6
méneder efter pidbegyndelsen af behandlingen
(Ogden & Halliday-Boykins, 2004). Den viste
positive resultater i MST-gruppens faver. De,
der var i MST-gruppen, fik reduceret deres in-
ternaliserende adferd (fx indadvendthed eller
depression). Og de unge, der boede hjemme ved
MST-behandlingens start, blev i mindre omfang
anbragt uden for hjemmet i undersogelsesperio-

den.

Den anden evaluering (Ogden & Hagen, 2006)
var en opfelgning to ir efter behandlingen og
omfattede 75 af de unge, der havde deltaget i
eksperimentet, fra tre af de fire deltagende am-
ter. Her kunne stadig ses nogle positive effekter
for MST-gruppen. For eksempel rapporterede
de unge, der havde veret i et MST-forlgb, selv
mindre kriminalitet, og deres foreldre rapporte-
rede mindre internaliserende adferd hos de unge.
P4 denne baggrund er MST blevet udbredt som
metode over for antisociale unge i Norge. Der er
aktuelt 25 MST-team.

Siden har Nordisk Campbell Center fiet udarbej-
det en forskningsoversigt, der gennemgar de bed-
ste effektstudier af MST fra hele verden (Littell,
Popa & Forsythe, 2005). Den fastslar, at der ikke
noget, der tyder pa, at MST er bedre for de unge
end andre behandlingsformer. Der er dog heller
ikke tegn pé, at MST har skadelige effekter.
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I Sverige er der ogsa gjort forsag med MST. Dette
blev evalueret forste gang i 2006 efter 6 maneders
behandling. Resultaterne er forelobige, men pe-
ger pd, at bide MST-gruppen og kontrolgruppen
6 maneder efter forsegets start “lignede hinanden
i psykiatrisk sundhed, kriminalitet, alkohol- og
stofbrug samt andre normbrud” (Sundell, Hans-
son, Lotholm, Olsson, Gistle, Kadesjo, 2006:11).
I den svenske rapport opfordres kommunerne il
at vente med at oprette nye MST-team, indtil 2-
ars-opfelgningen foreligger.

Der er altsé fortsat diskussion om, hvorvidt MST
har beherskede positive eller neutrale virkninger.
Ydermere er flere effektstudier baseret pa loderak-
ningsforseg undervejs, og de vil muligvis @ndre
resultaterne fra Campbell’s systematiske forsk-
ningsoversigt, nar den foreligger i en opdateret
udgave primo 2008.

DUR EVIDENS TIL ANDET EN IMPORTEREDE
“BOGSTAV-INDSATSER”?

Forskningen har den karakter, at den sandhed,
den formidler, ikke ngdvendigvis er overensstem-
mende med andre forskningsresultater, der er ud-
viklet i andre kulturelle kontekster, eller til andre
tider. Dette far Bergmark & Lundstrom (2007)
til at sige, at ndr man studerer effekter af socialt

Nar man studerer effekter af socialt arbejde, sé
studerer man “bevasgelige mal”. | dette ligger
en erkendelse af, at en sa kompleks praksis

som socialt arbejde er evigt foranderlig.

arbejde, sd studerer man “bevagelige mal”. I dette
ligger en erkendelse af, at en sa kompleks praksis
som socialt arbejde er evigt foranderlig. Der lig-
ger ogsd en skepsis over for, i hvor stor skala og
i hvor hurtigt tempo det socialpolitiske mal om
evidens kan realiseres. Hvis dette overhovedet er

fuldt ud muligt.

Det er et dilemma, at den amerikansk inspirerede
“ortodokse” effektmalingsmetode, som der i de
senere ar er satset pd i de skandinaviske lande,
forst og fremmest egner sig til evaluering af stan-
dardiserede og veldefinerede metoder, dvs. egner
sig til evaluering af en mindre del af socialt arbej-
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de. Med det norske eksperiment in mente, kunne
det se ud, som om metoder af denne karakter,
nok kan blive et supplement, men ikke erstatte
hverken den szdvanlige uevaluerede sociale ind-
sats eller anbringelse.

Bergmark & Lundstrom frygter pd denne bag-
grund, at evidensbelgen kan blive praeget af skuf-
fede forventninger hos bade socialpolitikere og
praktikere, som efterhanden ogsa viser betydelig
positiv interesse for at evidensbasere deres arbejde,
fordi den evidens, der kan produceres via eksperi-
mentel afprevning, bliver s& usammenhangende
og langsommeligt skabt, at der ikke vil vere me-
get at byde praksis pa.

Hvis dansk praksis, som i vid udstrekning er
“foranstaltningsorienteret” frem for “metodeori-
enteret”, i stor skala skal evalueres, forudsatter
det, at de nye store kommuner producerer en
(ensartet) og mere detaljeret dokumentation af
klientkarakteristika og interventionerne over for
klienterne, end der hidtil har veret kommunal
tilslutning til at lave. Det vil desuden krave en
metodeudvikling, s andre metoder kan tages i
anvendelse, nir de “ortodokse” er vanskelige at
anvende. Med tilstrekkelige nationale data, der
bygger pd kommunernes daglige arbejde vil det
i hejere grad end nu vaere muligt at folge op pa
sedvanlig praksis.
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TIDLIG INDSATS OVER FOR UDSATTE
BURN - ERFARINGER OG VIDEN

NIELS PLOUG
CATHRINE JESPERSEN

Effektmaling kan blive et vigtigt redskab i kom-
munernes bestrasbelser pé at forbedre de sociale indsatser — ogséa over for udsatte bern. Des-
veerre er der ingen tradition i Danmark for sddanne malinger pa berneomradet. Men de uden-
landske erfaringer er oplaftende. Med den rigtige tilrettelaeggelse og maling af en indsats er det

muligt at afgere, om den virker. Og iseer er det oplaftende, at man kan pavise positive effekter af

en tidlig indsats pa de udsatte berns senere livsforlab.

Hvis man skal heve kvaliteten af den indsats de
danske daginstitutioner gor for at bekeempe den
negative sociale arv, er det nedvendigt at vide,
hvad der virker, og hvad der ikke virker. Desver-
re er der kun begrenset dansk forskningsbaseret
viden om mulighederne for at bekempe negativ
social arv i dagtilbud.

I Danmark gir 94 pct. af alle 3-5-arige og knap
60 pct. af alle 0-2-arige i dagpasning. Det bety-
der, at langt storstedelen af alle danske forsko-
lebern tidligt meder en sikaldt dobbeltsociali-
sering, hvor deres hverdag deles mellem ophold
hjemme og i pasning. Nir barnets mede med
en samfundsinstitution finder sted pa si tidligt
et tidspunke, giver det mulighed for, at barnet i
god tid for skolealderen socialiseres til deltagelse i
sociale samfundsinstitutioner. Samtidig dbner det
muligheden for en tidlig samfundsmessig indsats
over for bern, som har risiko for at fa svaerere ved
at klare sig i sociale sammenh®nge end andre
bern. Dagpasnings-systemet er med andre ord en
oplagt indgang til serlige indsatser over for bern,
som har det eller vil fa det svert.
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I 1999 udarbejdede Ekspertgruppen om social
arv en rapport, der konkluderede, at der gene-
relt manglede viden om sociale uligheder. For at
ride bod pé dette blev forskningsprogrammet om
social arv efterfolgende oprettet. Hensigten med
programmet var at indhente viden og gennem-
fore analyser pd omridet. Det har bl.a. fort til en
rapport fra SFI, som skaber et tiltrengt overblik
over viden om og erfaringer med indsatser mal-
rettet mod bern i dagtilbud. Pa baggrund af den
samlede viden opstiller rapporten en rekke mu-
lige indsatsomrader for udviklingen af en mere
malrettet indsats pa dette felt.

DANSKE ERFARINGER OG VIDEN

Den cksisterende danske forskning beskaftiger
sig mest med belysning af omfanget af social
segregering i daginstitutioner, med barrierer for
gennemforelse af effektive forebyggende indsatser
i dagtilbud samt med sporgsmalet om, om inter-
ventioner har en ekskluderende eller inkluderen-
de effekt. Derimod er undersogelser vedrerende
de langsigtede effekter af tidlige sociale indsatser
i daginstitutioner fraverende i dansk forskning,



ligesom beskrivelser af konkrete indsatser og ef-
fekter af disse er sparsomme og usystematiske. I
det folgende skal omrtales nogle hovedresultater
fra overblikket over den danske forskning.

SK/AV FORDELING AF SOCIALT UDSATTE
BORN

Flere af de danske undersogelser viser, at fordelin-
gen af socialt udsatte born i danske daginstitutio-
ner er skav. Det vil sige, at belastede bern klum-
per sig sammen i fa institutioner. En underspgelse
fra 2004 viser, at halvdelen af de born, der har en
svag hjemmebaggrund, er koncentreret i 20 pct.
af institutionerne. Dette skal ssmmenholdes med,
at anden forskning peger pa, at tilbudt hjelp og
serlige indsatser fungerer bedst, nir andelen af
udsatte bern i institutionen er under 10 pct. Er
den storre tyder forskningsresultater pd, at den
padagogiske praksis far preg af overvagning frem
for aktiv peedagogisk indsatsover for bernene.

Der er ogsa en geografisk forskel i koncentratio-
nen af udsatte born i bestemte institutioner. Et
studie fra 1996 peger pd, at der iser i storre by-
kommuner og i landkommunerne er en koncen-
tration af udsatte bern i f institutioner, mens der
er relativt flere institutioner i storbykommuner-
ne, der ikke har nogen udsatte bern indskrevet.
Samtidig er der en tendens til, at ressourcesterke
foreldre aktivt valger de bedste institutioner til
deres bern, mens mindre ressourcesterke familier
ikke magter en tilsvarende rationel valgadfard.

MARGINALISERING ELLER NYE
MULIGHEDER?

Et centralt emne i danske studier vedrorende ud-
satte born i daginstitutioner er diskussionen af,
om serlige indsatser har positiv eller negativ be-
tydning for de udsatte bern. Det vil med andre
ord sige, om daginstitutionernes indsats kan ride
bod pi udsatte berns mangler i omsorg og op-
vakst, eller om den snarere medvirker til, at de
udsatte born bliver endnu mere marginaliserede.

Det sporgsmal giver den danske forskning ikke
klare svar pa. Ekspertgruppen om social arv kon-
kluderer, at daginstitutionerne har vanskeligt ved
at kompensere for problemer i udviklingen af so-
ciale og kognitive kompetencer, hvilket de bl.a.

begrunder med det faktum, at der ikke er pavist
udlignende effekt pi den skeve rekruttering til
uddannelsessystemet. Andre studier peger til
gengzld pa, at det — med den rette pedagogiske
praksis, der fx mélrettet fokuserer pa at skabe fel-
lesskaber mellem bern — er muligt at skabe nye
muligheder for udsatte bern.

MANGEL PA VELDEFINEREDE OG
SYSTEMATISKE INDSATSER

Der er to danske studier, som underseger typer
af sociale indsatser i daginstitutioner. Disse un-
dersogelser viser med al tydelighed, at der ikke er
tradition for at have fokus pa indsatser i dagin-
stitutioner i Danmark, samt at meget fd institu-
tioner benytter sig af veldefinerede, systematiske

Udenlandske studier viser, at en tidlig og mal-
rettet indsats over for socialt udsatte bern har

en paviselig positiv indflydelse p& deres senere

livslob.

og afprevede programmer. Den mest almindelige
stotte i institutioner med mange udsatte bern er
socialradgiver, psykolog eller talepedagog, stot-
tepedagog, konsulentbistand eller supervision,
men disse stotteforanstaltninger anvendes hver-
ken hyppigt eller alle steder. Siledes viser en un-
dersogelse fra 2005, at 41 pct. af alle adspurgte
institutioner oplyser, at de arbejder med speci-
fikke indsatser rettet mod socialt udsatte bern,
mens kun 15 pct. af alle institutioner oplyser,
at de arbejder ud fra beskrevne og veldefinerede
programmer rettet mod de socialt udsatte. Ende-
lig overvejer 12 pct. af de adspurgte institutioner
at sztte nogle mere systematiske indsatser i verk.

MANGEL PA SYSTEMATISK INDSATS
UDELUKKER EFFEKTMALING

Der findes ikke deciderede effektmalinger i dan-
ske studier af indsatser i daginstitutioner. Det
nazrmeste, man kommer maling af egentlige ef-
fekter, er peedagogers egne evalueringer af nytten
af indsatsen.

De begrensede effektvurderinger skal ses i ly-
set af, at institutionerne ofte har den generelle
holdning, at de med deres indsats kan serge for
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at give udsatte bern et frirum i hverdagen med
stotte og trygge rammer, men at indsatsen ikke
nedvendigvis rekker langt nok til at gore en for-
skel i hjemmemiljoet. En arsag til dette kan vere,
at det forebyggende arbejde i daginstitutionen i
hojere grad drejer sig om at identificere og ind-
berette problemer og i mindre grad om egentlig
losning af dem. En undersogelse fra 2004 peger
pa en rekke barrierer for succesfuld gennemfo-
relse af mere systematiske indsatser:

- mangel pd uddannet personale

- behov for mere viden om statte til udsatte born
og om foreldreinddragelse

- behov for mere tid til det enkelte barn

- bedre normeringer

KOMPETENCER, PAEDAGOGISK PRAKSIS OG

NORMERINGER PAVIRKER KVALITETEN

Der er i de danske forskningsundersogelser bred
enighed om, at pedagogernes kompetencer og
den padagogiske praksis i institutionerne har be-
tydning for mulighederne for at pavirke den ne-
gative sociale arv. Hertil kommer ikke uvasentligt
rammebetingelser i form af normeringer, tid etc.

Centrale studier peger pa, at det padagogiske
personale savner tid, viden og handlemuligheder
for at kunne udfolde de padagogiske principper,
serligt i forhold til de udsatte born. Desuden vi-
ser studierne, at problemer i samarbejdet med de
udsatte berns foreldre udger en vesentlig bar-
riere for daginstitutionernes mulighed for inter-
vention. .

I en undersogelse fra 2005 opstilles folgende bar-
rierer i institutionernes rammebetingelser, der
hammer en effektiv gennemforelse af sociale ind-
satser:

- storre krav til institutionernes omstillingsparat-
hed

- institutionerne palegges flere og flere opgaver

- institutionerne far ikke tildelt de midler, der er
behov for

- socialt udsatte barn ophobes i enkelte institu-
tioner

- pedagogerne mangler fagligt loft.
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Betydningen af padagogiske lereplaner endnu
ikke undersogt

I forbindelse med indsatser over for socialt udsatte
bern er de padagogiske lereplaner et vigtigt ele-
ment, idet disse skal indeholde mél og eventuelle
delmal for, hvilke kompetencer og erfaringer den
padagogiske leringsproces skal give bern mulig-

Der findes ikke deciderede effektmalinger i

danske studier af indsatser i daginstitutioner.

hed for at tilegne sig. Lereplanerne skal fungere
som rettesnor i det daglige arbejde og skal i kom-
bination med personalets fokus pa (iser udsatte)
berns signaler danne grundlag for, at alle born til-
egner sig en rekke ferdigheder, herunder skole-
parathed, samt at de bern, der har vanskeligheder
med tilegnelsen heraf, tilbydes nedvendig stotte.

De padagogiske lereplaner har endnu ikke varet
genstand for empirisk forskning, men har ude-
lukkende veret genstand for teoretisk diskus-
sion af, hvilken betydning de har for iser udsatte
bern. Det betyder, at der endnu ikke eksisterer
forskningsbaserede undersogelser af deres formal

eller effeke.

UDENLANDSKE ERFARINGER
OG VIDEN

I modstning til situationen i Danmark er forseg
med brug af daginstitutioner til sociale indsatser
over for udsatte bern et veldokumenteret forsk-
ningsomrade i udlandet. Iszr i USA har man i de
sidste 45-50 ar eksperimenteret med forskellige
interventioner med det formal at stotte born, der
lever i fattigdom eller pi anden made har bela-
stede opvakstbetingelser.

I USA har man sarligt eksperimenteret med ef-
fekestudier pd dagpasningsomradet, hvor der i
nogle tilfelde er iverksat tiltag over for barnet
helt fra fodslen. Dette er gjort ved brug af inter-
ventionsstudier, hvor bestemte grupper udsettes
for bestemte stimuli med det formal efterfolgende
at sammenligne effekten af den givne pavirkning
med ingen pévirkning. I nogle interventionsfor-
sog har man arbejdet med flere indsatsgrupper og



én kontrolgruppe, siledes at man kan sammen-
ligne effekten af forskellige typer af indsatser. Ty-
pisk har interventionerne drejet sig om folgende
kombinationer:

- pasning af hgj kvalitet samt besgg i hjemmet
(fx Perry Preschool, Abecedarian, Syracuse)

- pasning af hej kvalitet samt kurser for bernenes
foreldre (fx CARE-projektet)

- pasning, foreldreuddannelse samt hjemmebe-
sog (fx Early Head Start)

- centerbaseret pasning (fx Head Start)

- forskoleundervisning om sommeren samt
hjemmebesog resten af aret (fx The Early Trai-
ning Project)

- intervention over for voksne, der arbejder med
0-5-arige bern (fx Peers Early Educational Part-
nership).

I mange af programmerne har interventionen ta-
get udgangspunke i samlede leringsprogrammer,
der ud fra en udviklingsteoretisk vinkel arbejder
mélrettet med forskellige omrider af barnets ud-
vikling.

Forskningsmzssigt er de udenlandske interven-
tionsstudier forholdsvis veldokumenterede, idet
man udover jevnlige malinger i projektperioden
i flere tilfzlde ogsd har fulgt bernene i en leengere
periode efter interventionens opher. Det betyder,
at der for nogle af studierne findes oplysninger
om de forste 30 ar af forsogspersonens liv.

Overordnet set viser de grundige (iser ameri-
kanske) forseg, at tidlig intervention i form af
dagpasning af hej kvalitet har positiv effekt pd
udsatte borns udvikling. Derimod finder man in-
gen navneverdig effekt af hojkvalitetspasning for
ikke-udsatte born. P4 samme made kan pasning
af darlig kvalitet have negative effekter for udsatte
born, mens ikke-udsatte born tilsyneladende ikke
pavirkes af pasning af darligere kvalitet.

EFFEKTER PA KORT OG PA LANG SIGT

De kortsigtede effekter af forskolepasning drejer
sig iseer om bedre sociale ferdigheder samt forbed-
ret motivation i forhold til skolestart, hvilket bl.a.
betyder, at ferre har brug for specialundervisning,
og at farre generelt klarer sig darligt i skolen. In-

terventionsstudier, som fx Perry Preschool og Abe-
cedarian, peger direkte pa, at bern, der har fulgt
forskoleprogrammer, klarer sig bedre i skolen.

De langsigtede effekter af pasning, som i flere
programmer méles, nir bernene er blevet voksne,
drejer sig hovedsageligt om bedre integration i
samfundslivet, dvs. eget succes i forhold til ud-
dannelse og beskaftigelse, bedre social integrati-
on samt reduceret risikoadferd i form af mindre
kriminalitet, stofmisbrug osv. Endelig ses klare
effekter i forhold til ferre teenagegraviditeter
samt udskydelse af bornefodsler.

Generelt kan der pd baggrund af de refererede
interventionsstudier opstilles tre punkter, som er
afgerende for positiv effekt af tidlig intervention.
Det er afggrende, at:

1. interventionen beriger bornene ved at gore
dem i stand til at igangsette og gennemfore
deres egne leringsaktiviteter samt traefle selv-
stendige beslutninger

2. interventionen beriger foreldrene ved at in-

volvere dem i igangvarende relationer og ved

i samarbejde med lererne at stotte bornenes

udvikling

. interventionen beriger lererne ved at give dem

systematisk leereplanstrening, stettende curri-
culum supervision samt observationsverktgjer
til fremme af borns udvikling.

STOR GEVINST FOR SAMFUNDET

I forbindelse med evalueringer af de to store in-
terventionsprgrammer, Perry Preschool og Abe-
cedarian, er en reekke analyser af deres betydning
som samfundsmeassige investeringer blevet ud-
fort. Formélet med de okonomiske analyser har
veret at underspge, om programmerne er uderyk
for gunstige sociale investeringer. Det vil sige, om
interventionerne udover at gavne deltagerne ogsa
har haft positive effekter pi samfundsniveau.

Overordnet set viser de skonomiske analyser ved-
rorende begge programmer, at de har veret gode
investeringer for samfundet, samt at flere af de
positive effekter bidrager til en samlet samfunds-
gevinst. Hver dollar investeret i programmet
kommer syvfold igen.
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Da beregningerne er gennemsnitsbetragtninger,
er der naturligvis forskelle i gevinsterne. For ek-
sempel bestir gevinsten for piger primert i he-
jere indkomst, mens den for drengenes vedkom-
mende primeart bestir i en lavere sandsynlighed
for kriminalitet. Desuden er gevinsterne generelt
storst for de mest udsatte deltagere. Det vil ud fra
en samfundsmassig betragtning sige, at det bedst
kan betale sig at investere i de svageste grupper,
da pengene her gives flest gange igen.

PERSPEKTIVER FOR FREMTIDEN

De udenlandske erfaringer er opleftende i mere
end en forstand. For det forste viser de, at en tidlig
og malrettet indsats over for socialt udsatte born
har en paviselig positiv indflydelse pa deres senere
livsleb i skolen og uddannelsessystemet. For det
andet viser de, at det med den rigtige indsamling
og analyse af data om disse forlgb er muligt at af-
gore, hvilke typer af indsats der virker — og hvilke
der virker mindre godt.

Socialt og socialpolitisk er det oploftende resul-
tater. En forebyggende social indsats kan give pa-
viseligt positive resultater. Nar det gelder udsatte
bern og unge er der langt storre perspektiv i at
forebygge — gennem investering i en tidlig indsats
i dagsinstitutionerne — end i at forsege at afhjel-
pe problemerne, nar de er opstiet og konstateret

efter mindre heldige grundskoleforlgb.

Man skal selvfolgelig veere opmarksom pa, at de
forskelle, der er mellem det danske og det ameri-
kanske samfund, har betydning for, hvordan man
i Danmark kan tilrettelege og gennemfere en
indsats, og hvilket indhold den skal have. I USA
har indsatsen i mange tilfzlde varet malrettet
mod bern, der har en socialt belastet baggrund
af en karakter, som man sjeldent eller aldrig vil
finde i Danmark. I Danmark er det — som nevnt
indledningsvist — det normale, at bern i forskole-
alderen er i daginstitution, og der ydes allerede i
dag en indsats — ogsd over for de socialt udsatte
bern. Opgaven i en dansk sammenhang er derfor
at finde frem til, hvordan den indsats, der allerede
finder sted, kan gores bedre. Dette kan ske ved
at gore indsatsen mere malrettet mod de udsatte
berns problemer — og ved lgbende at indsamle
oplysninger om indsatsens resultater, siledes at
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der kan treffes beslutninger om at viderefore,
korrigere eller ophgre med indsatsen pa et sikrere

grundlag end det, der findes i dag.
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ALDRING ER PAVIRKELIG - HVAD

BETYDER DET FOR
ALDRESERVICEN?

UDVIKLINGEN |

KAARE CHRISTENSEN

Indtil for fa ar siden var den almindelige opfat-

telse — ogsa inden for den medicinske verden — at aldring var en meget mekanistisk og upavirke-

lig proces, og at vi var teet p& greensen for den menneskelige levetid. Der er da heller ingen tvivl

om, at aldring er en fremadskridende og uundgaelig proces. Men de sidste 10-15 ars forskning

har overbevisende demonstreret, at aldring er en overordentlig plastisk proces, som vi i hgj grad

kan pavirke, og at der er plads til betydelige forbedringer. Det er denne grundlaeggende biolo-

giske preesmis, som aeldreservicen ber bygge pa. Selv meget gamle mennesker kan fx genvinde

fysiske feerdigheder.

I 1980’erne fremsattes en teori om, at mennesker
kun kunne leve 85 ir i gennemsnit, og at denne
grense var biologisk bestemt. Dette er en opfat-
telse, som har haft stor udbredelse, men japanske
kvinder har imidlertid allerede passeret denne
grense. Det er bemerkelsesveerdigt, at middelle-
vetidsrekorden for lande gennem mere end 100 ar
er steget linezrt — med en stigning pd tre méne-
der pr. dr — uden nogen tegn pi opbremsning ved
85-drs alderen (Oeppen & Vaupel, 2002). Denne
og en lang rekke andre observationer tyder ikke
pa, at vi i gjeblikket er ved at stede mod et gvre
loft for levetid — og da slet ikke i Danmark hvor
middellevetiden for kvinder kun er lige godt 80
ar og for mend omkring 76 ar.

KAN VI LEVE BADE LANGERE OG BEDRE?

Vzksten i middellevetid ber ikke vurderes alene
men i sammenhzng med, om det giver flere leve-
dr med godt helbred. Den forventede restlevetid
i Danmark i ar 2000 for 60-drige mznd og kvin-
der var henholdsvis 18,8 ar og 22,0 ir, og den
forventede levetid uden funktionsindskrenkning
var 14,7 ar for begge kon. I perioden fra 1987 til
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2000 steg den forventede middellevetid for 65-
drige mend med 0,9 ér, hvorimod den forven-
tede levetid uden funktionsindskrenkning steg
endnu mere, nemlig med 2,4 4r. De tilsvarende
tal for kvinder var 0,2 ar og 1,1 &r. Derimod var
der en tendens til, at den forventede restlevetid
uden langvarig sygdom for 65-arige faldt i sam-
me periode (Brennum-Hansen et al., 2003 and
2005; Statens Institut for Folkesundhed, 2005).
Der fremtraeder siledes et menster, hvor flere
har langvarige sygdomme men ferre funktions-
indskreenkninger og lengere levetid, hvilket er
foreneligt med tidligere diagnostik og bedre og
tidligere behandling af en rekke sygdomme. Re-
sultaterne tyder saledes pa, at vi lever lengere og
funktionsmessigt bedre, og at dette bl.a. skyldes
bedre diagnostik og behandling af sygdomme
samt bedre indretning og funktionsmuligheder
i eget hjem — sidstnzvnte en central opgave for
®ldreservicen.

Et tidligere ofte fremfort argument for at vere til-
bageholdende med behandling og rehabilitering

af @ldre har varet, at en forlengelse af livet blandt



de @ldste blot ville fore til andre lidelser. Det har
saledes veeret almindeligt at hevde, at demens var
en uundgdelig konsekvens af en meget hej leve-
alder (jf. den tidligere betegnelse “senil demens”).
Demens er en hyppig tilstand blandt ldre, men
med de hidtil kendte levealdre er demens ikke en
uundgaelig konsekvens af selv ekstremt hoj alder,
og saledes vil halvdelen af de 100-drige ikke have
nogen tegn pa demens (Andersen-Ranberg et al.,
2001). Den nyeste forskning tyder endvidere pa,
at selv om en stadigt sterre andel af fodselsargan-
gene fra begyndelsen af det 20. arhundrede opnér
at blive 100 &r, er der ingen tegn p4, at de samlet
set er darligere fungerende end tidligere argange
af 100-arige — tveertimod tyder det pd, at de kla-
rer sig lide bedre. Ogsa udenlandske studier pe-
ger generelt pa, at vi ikke blot lever lengere men
ogsd bedre, samt at det skyldes bedre behandling,
diagnostik og livsvilkér for @ldre (Manton & Gu,
2001).

HVORNAR ER DET FOR SENT?

Faldet i @ldrededeligheden kan tilskrives en-
ten, at den livslange akkumulation af skadelige
virkninger er blevet mindre, og/eller at aldres
livsvilkir og behandlingen af @ldre mennesker
er blevet bedre. De seneste 10 ars forskning har
givet en rekke eksempler pa, at aldringsproces-
serne er meget pavirkelige af indsatser her og

ledes at det ikke er en “hibles” opgave at for-
bedre livsvilkirene for zldre — selv ikke for de
allerzldste.

KONSFORSKELLE

Det er et konsistent fund i befolkningsunderse-
gelser af @ldre, at kvinder rapporterer flere syg-
domme og begrensninger i funktionsevnen end
meand. Kvinder tager mere medicin, og de kla-
rer sig i gennemsnit drligere i forskellige fysiske
tests end mand, specielt i de hejeste aldre. Yder-
ligere er kvinder i modsatning til mend pavirket
af menopausen med opher af produktionen af
kenshormoner og efterfolgende oget knogleskor-
hed. Der er imidlertid en péifaldende uoverens-
stemmelse mellem mands og kvinders helbred
og dedelighed: pa trods af de beskrevne forskelle
er mends dedelighedsrater vasentligt hojere end
kvindernes i alle aldre, fra O til 100 ar (Christen-
sen et al., 20006).

Overlevelsen blandt @ldre danskere er forbedret
markant over de sidste 50 ar, hvilket er afspejlet
i en nasten eksponentiel vakst af 100-arige. Bag
den store vaekst af 100-arige gemmer der sig imid-
lertid meget store kensforskelle — veksten skyl-
des naesten udelukkende en ogning af antallet af
100-drige kvinder. Hvor der for fa drtier siden var

Maend er pa en lang raeskke omréder darligere
end kvinder til at handtere ikke blot de tab,

nu. Blandt de mest bemarkelsesvardige var @n-
dringen i dedelighed i det tidligere @sttyskland
efter Berlinmurens fald i 1989. Frem til 1989
var dedeligheden for ldre betydeligt hojere i
Osttyskland end i Vesttyskland, ogsa for de al-

som er forbundet med aldring, herunder tab

af feerdigheder, men ogsé tab af aegtefeslle og

lereldste. Studier af dedeligheden efter murens
fald for de 85-arige, de 90-drige og de 95-arige
viser, at dedeligheden i det tidligere @sttyskland
pa ganske kort tid faldt til samme niveau som i
det tidligere Vesttyskland (Vaupel et al., 2003).
Det faktum, at dedeligheden for mennesker i 85
— 95-drs alderen efter to verdenskrige og knap
et halvt drhundrede under osttysk styre kunne
@ndre sig sd hurtigt, illustrerer aldringsproces-
sernes plasticitet selv hos de allereldste. Hvad
der i det konkrete tilfzlde var drsagen, er uvist,
men formentligt har bide en oget adgang til be-
handling, forbedrede livsvilkir og psykologiske
faktorer spillet en rolle. Den vigtige observation,
der er serdeles relevant for @ldreservicen, er si-

job.

dobbelt si mange 100-arige kvinder som mend,
er der nu fem gange sa mange. Hvis man bruger
antallet af 100-arige som indikator for sundheds-
tilstanden og behandlingen af de allerzldste — pa
samme méde som spzdbernsdedeligheden kan
anvendes til at beskrive svangre- og berneomsorg
— tyder det pa, at de @ldste danske mand ikke i
samme grad som danske kvinder har fiet fordel
af de forbedrede livsvilkir og behandlingsmu-
ligheder for wldre. Andre lande har set en mere
parallel udvikling i antallet af 100-rige mand og
kvinder, sa den danske udvikling kan neppe blot
afskrives som en biologisk, ikke-pavirkelig forskel
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(Human Mortality Database, http://www.morta-
lity.org).

Arsagen til at zldre mand trods en rakke hel-
bredsmassige fordele ikke i samme grad som kvin-
der har draget fordel af de forbedrede livsvilkar,
skal formentlig ikke blot seges blandt biologiske
forhold og livsstilsfaktorer, men ogsa i sociale og
psykologiske forhold. Det er ogsa velbeskrevet, at
meand er udsat for flere sundhedsrisici via deres
arbejde og livsstil (fx rygning og alkohol), selv
om midaldrende kvinder i Danmark har nermet
sig den mandlige risikoprofil. En rekke studier
tyder pa, at mend pa en lang rekke omrader er
darligere end kvinder til at handtere ikke blot
de tab, som er forbundet med aldring, herunder
tab af ferdigheder, men ogsa tab af @gtefelle og
job. Det er bemerkelsesvardigt at depressioner
diagnosticeres langt hyppigere hos @ldre kvinder,
mens ldre mand har de hgjeste selvmordsrater.
Dette tyder pa en underdiagnosticering af depres-
sioner hos zldre mand, der ofte kan fremtraede
aggressive mere end “kede af det”. Det er ogsd
velkendt at ldre mend er mere tilbageholdne
end kvinder med at benytte sig af aktivitetstilbud
for eldre. En af @®ldreservicens udfordringer er
at lave tilbud og service der tager hojde for de
udralte konsforskelle der findes — selv blandt de
allerzldste (Christensen et al., 20006).

HVAD SKAL MAN BARE LARE AT LEVE MED?

Et af de mest bemarkelsesveerdige aspekter ved
aldring er de store forskelle, der findes i helbred
og funktionsevne blandt @ldre mennesker. Vari-
ansen i forskellige fysiske funktioner stiger dra-
matisk med alderen. Siledes vil der blandt =ldre
vere en betragtelig andel, der kan lobe 100 meter,
men ogsa en betydelig andel, der ikke kan klare

helt basale funktioner.

Det gor det naturligvis vanskeligt at definere,
hvad der er “naturlig aldring”, og hvilke alders-
relaterede tab og forandringer, der ber foranle-
dige et service- eller behandlingstilbud. Foryn-
gelseskure, kendt som “Anti-aging”, har en lang
historie fyldt med skuffelser. Dette gelder ogsa
de senere ars bud, sisom antioxidanter og hor-
monbehandling til bide mand og kvinder, som i
bedste fald har vist sig at vere virkningslese. Om-
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vendt er tilvaerelsen radikalt @ndret for mange af
nutidens @ldre pa grund af genoptrening, ejen-
og ledoperationer samt bedre medicin.

ER DET ONSKELIGT AT BLIVE MEGET
GAMMEL?

De foregiende afsnit har fremhavet mulighe-
derne for, at vi kan leve leengere og med bedre
fysisk funktionsevne. Men for den enkelte @ldre
er selvvurderet helbred og tilfredshed med livet
de helbreds- og sundhedsmal, som betyder mest.
Selvvurderet helbred kan males pA mange ma-
der, men det har generelt blandt zldre vist sig at
vere en god praediktor for institutionalisering,
hospitalisering, sygelighed og dedelighed. I en
rekke omfattende @ldreundersogelser i Danmark
er selvvurderet helbred og tilfredshed blevet be-
lyst ved folgende generelle sporgsmal: “Hvordan
synes du, din helbredstilstand er alt i ale?” I de
samme undersogelser er den generelle tilfredshed
sogt bestemt ved hjelp af spergsmalet: “Er du
glad og tilfreds med dit liv, som det former sig
for tiden?”. Opgeprelserne viser, at det betydelige
tab af feerdigheder, der sker med alderen, og den
ogede forekomst af alvorlige sygdomme ikke er
folges af et tilsvarende stort fald i selvvurderet
helbred og tilfredshed. Fx ses fra 40 érs alderen
et sterke og lineart fald i fysisk formaen malt pa
fx. gribestyrke, som er en god indikator for gene-
rel fysisk formden. Derimod er tilfredshed med
tilverelsen stort set uendret fra 40 — 80-ars al-
deren i tvarsnitsundersogelser, og forst op mod
90-ars alderen forekommer der et fald, dog er tre
flerdedele stadigvak tilfredse med deres tilverelse
efter 90-irs alderen (Andersen et al., 2007). Det
ser sdledes ud til, at @ldre mennesker indstiller
forventningerne til et realistisk niveau og derfor
er ganske godt tilfredse. Det er ogsa bemarkel-
sesverdigt, at jo @ldre mennesker bliver, desto
mindre bliver andelen af de adspurgte, der me-
ner, at de har et darligere helbred end andre pa
deres egen alder. De ovenstiende tal er baseret
pa undersogelser, der har deltagelsesprocenter pa
63-85 pct., hvilket er hgjt iser for de allereldste.
Bortfaldet kan dog betyde, at det selvvurderede
helbred og tilfredsheden er overvurderet, hvis de,
som ikke deltog, adskilte sig vesentligt pa disse
indikatorer.



EN MERE AMBITIOS ALDRESERVICE |
FREMTIDEN?

Inden for behandlingsvasenet har man gennem
de senere ar introduceret begreberne “Akut ge-
riatri” og “Opsegende geriatri” (geriatri er leren
om diagnostik og behandling af sygdomme hos
xldre) (Matzen et al., 2003).

Sidanne termer ville for fi ar siden ikke have
veret tenkelige. Men behandlingsvesenet har i
trad med erkendelsen af, at aldring er en plastisk
proces, i tiltagende grad fjernet officielle og uof-
ficielle graenser for, hvilken alder der skulle til, for
at man kunne fi tilbudt en behandling. I stadigt
stigende grad anvender man nu en vurdering af
tidligere funktionsniveau og helbred som grund-

lag for beslutning om behandling.

En tilsvarende proaktiv holdning findes ogsd i
primersektoren, hvor kommunerne i Danmark
ifelge lov om forebyggende hjemmebesog skal til-
byde forebyggende hjemmebesag mindst to gan-
ge arligt til alle pd 75 ar og derover. Formalet med
disse besag er at skabe tryghed og trivsel, give rid
og vejledning om aktiviteter og stottemuligheder
og hjzlpe borgerne til at udnytte deres egne res-
sourcer bedre og bevare deres funktionsniveau
leengst muligt (Henriksen et al., 1984). Der er
ogsd en betydelig litteratur, der dokumenterer, at
forebyggelse blandt @ldre har en effekt og nogle
gange endda en overordentlig stor effekt. Det
gelder bade primer forebyggelse (at forhindre, at
skaden/sygdommen), sekunder forebyggelse (be-
handle skaden/sygdommen) og tertier forebyg-

Tilfredshed med tilveerelsen er stort set usen-

dret fra 40-80-ars alderen.

gelse (mindske generne af skaden/sygdommen,
hvis denne ikke kan behandles). Et omrade, der
har faet serlig opmarksomhed, er fysisk trening.
Selv blandt 90-arige eller ldre har der kunnet
pavises betydelige gevinster i form af genvundne
fysiske feerdigheder, om end det kraver en vedva-
rende indsats. Der er desuden tiltagende evidens
(vidensgrundlag) for, at intellektuelle udfordrin-
ger ogsd gavner aldringsprocesserne (Larson et
al., 2000), sa pa mange omrader er der stigende

beleg for det amerikanske udtryk “Use it or lose
it”, hvis vi ensker ferre tabte, gode levear. I denne
sammenhang kan @ldreservicen vare en helt af-
gorende aktor ved at skabe rammer for aldre til
at opretholde aktiviteter, samt ved at tilbyde ak-
tivitetstilbud, som gerne ma vere forskellige for
mend og kvinder.
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FEM BUD PA KVALITET

| ALDREPLEJEN

TINE ROSTGAARD

Kvalitetsreformen stiller krav til kommunerne,

0gsé pa aeldreomradet. Det samme gor borgere og medarbejdere. En god nyhed er at de al-

dre, plejepersonalet og visitatorerne generelt er ganske enige om, hvad kvalitet i eeldreplejen er.

Kvalitet kan veere hele fem ting — alle er lige gode, og de skal gerne tages i brug samtidig. Det

er i de dagligdags prioriteringer, der opstéar dilemmaer, nar flere kvalitetsbegreber skal tilgodeses

pa én gang.

Regeringen laegger op til, at kvaliteten af de of-
fentlige serviceydelser skal hojnes og har lanceret
en storre kvalitetsreform, der ogsa skal sette fo-
kus pi @ldreomradet. Regeringens kvalitetsstra-
tegi gir bl.a. ud pa, at de zldre, ligesom andre
servicebrugere, vil blive mere tilfredse, hvis der er
mere brugerindflydelse og bedre sammenhzng i
servicetilbudene.

Men er det det der skal til, for at de =ldre bliver
mere tilfredse? Hvad mener hjemmehjelpsmod-
tagerne og beboerne i plejebolig, at kvalitet i zld-
replejen egentlig er for en storrelse? Hvad mener
plejepersonalet i hjemmeplejen og i plejeboligen,
der skal levere kvaliteten? Og hvad mener visita-
toren, som skal vurdere de @ldres behov? SFI har
tidligere i ar publiceret en rapport, som ser ner-
mere pa hvordan disse tre grupper af "hovedper-
soner” ser kvalitet som begreb. Undersogelsen er
en del af SFIs bidrag til Socialministeriets projekt
Kvalitet i @ldreplejen. Den baserer sig pa inter-
view med ldre, plejepersonale og visitatorer i 4
kommuner.

Den gode nyhed er, at sporger man de tre hoved-
personer, den @ldre, plejemedarbejderen og visita-
toren om, hvad der er kvalitet for dem, si er de ge-
nerelt ganske enige. Heldigvis da, for hvis de havde
positioneret sig i hvert sit kvalitetshjorne, ville der
nok vere lang vej mod kvalitet i zldreplejen.

De er enige om at kvalitet kan vere hele fem for-
skellige ting, pa en og samme tid (se figuren). Der
er siledes fem mader at se kvalitet pa, men ingen
af disse kvalitetsblik er bedre end andre, og de skal
gerne tages i brug samtidig. Man m4 altsa i bestre-
belserne pi fx at sikre den @ldre autonomi ikke
bryde med fx princippet om at der skal vare lige
ret. Kvalitetsblikkene er pd den méde simultane.

Forskellen pa de fem kvalitetsblikke ligger i at de
har hver deres bud pé hvordan man bedst hjl-
per den @ldre. Hvert af de fem kvalitetsblikke har
ogsd sin helt egen forstelse af hvem, der er bedst
til at vurdere behov. Nar man — som i det virke-
lige liv — arbejder med alle fem kvalitetsblik pa
en og samme tid, opstir der derfor nemt nogle
paradokser og misforstaelser.
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Kvalitetsbegreber i aeldreplejen
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KVALITET SOM AT VAERE FORSKELLIG FRA
ALLE DE ANDRE ELLER FORSKELLIG FRA |
GAR

Kvalitet er fx som Rose beskriver det, at pleje-
personalet pa det plejehjem hun bor pa, kender
hende s godt, at de ved, at hun ikke bryder sig
om at sidde midt i stuen med en grim plet pa blu-
sen. For hendes nabo er en sidan detalje mindre
vigtig. Her kommer kvalitet til udtryk gennem
denne fokus pa forskelligheden, at vi kan blive
genkendt som et unikt menneske, med hver vores
verdier og preferencer. Det handler her om diffe-
rentiering, om at man kan blive behandler ander-
ledes end alle andre. God kvalitet handler om at
genkende og anerkende den @ldre som et individ,
med de forskellige behov, ensker, forventninger
og krav, som vi besidder som unikke personer.
Nir kvaliteten ses i differentieringens lys skal den
xldre gerne iagttages som et individ med en for-
tid, en nutid og en fremtid, som er helt speciel for
dette menneske.

God kvalitet er i dette kvalitetsblik ogsa, at per-
sonalet fanger, hvis den @ldre har det anderledes
i dag end hun havde det i gar — sa skal man ogsé
behandles anderledes end man blev det i gir. For
at kunne leve op til dette kvalitetsmal, mé pleje-

92

FEM BUD PA KVALITET | £LDREPLEJEN

medarbejderen kende til den @ldre, og hun ma
tage sig tid til at 'lytte ind’ til den @ldres behov,
som de fremstir lige nu og her. Det er det som
Marie, der er kommunal hjemmehjalper, forstar
ved god kvalitet, at hun kan yde denne omsorg,
men det er ogsd en ydelse, som hun mener hun
selv ma "opfinde’, for der er ikke tildelt tid til det
i visitationen og det stdr ikke pa keresedlen, som
hun siger: “Omsorg for mig, det er det dér med
at sette sig ned; hvordan de ®ldres dag er giet og
lige bruge 5-8 minutter pd det, ikk’. Og de mi-
nutter star ikke skrevet nogle steder, og hvad der

ikke er skrevet, det findes ikke.”

KVALITET SOM AT HAVE LIGE RET

Men kvalitet handler paradoksalt nok ogsa om
lige ret, om at blive behandlet ens. 1 dette kvali-
tetsblik skal man som borger helst behandles lige
og have samme rettigheder. Har man samme
behov som naboen, skal man ogsd have samme
hjelp. Hjelpen skal fx ikke athenge for meget af
den enkelte visitators individuelle sken. Derfor
har kommunerne en rekke faste procedurer, nar
&ldre skal have tildelt hjelp, som visitationssyste-
met Felles sprog, der sikrer at behov og ydelser
hedder det samme, pa tvars af visitatorerne og pa
tveers af kommunerne. Det bliver med andre ord



mere forudsigeligt og mindre kaotisk hvad der
foregar i visitationen, bide for politikere og for
forvaltning. Men som de @ldre i undersegelsen
oplever det, bliver til tider ogsd en mere automa-
tisk behandling, nar de som borgere skal passe til
en bestemt behovskasse.

Forudsztningen for at den lige behandling hol-
der i virkeligheden, er at det er visitatoren, som
central person, der vurderer behov. S& skal hjem-
mehjelperen eller plejeboligmedarbejderen blot
holde sig til sin daglige kereplan. Men behov for
omsorg er ikke sadan lige at fange, det kan @ndre
sig fra dag til dag, og sé bliver det alligevel pleje-
medarbejderen, som skal justere om den enkelte
®ldre skal have mere eller mindre hjelp denne
dag. Det sikrer sandsynligvis fleksibilitet i hver-
dagen, og det er en accepteret hverdagsstrategi
blandt bade de @ldre, plejemedarbejderne og visi-
tatorerne, men det er en kamufleret dbning, hvor
der ingen procedurer findes om tilbagemelding af
behovsendringer.

God kvalitet handler om at genkende og aner-
kende den aldre som et individ, med de for-
skellige behov, onsker, forventninger og krav,

som vi besidder som unikke personer.

Et andet dilemma i dette kvalitetsblik om ens
behandling, er hvordan man afgrenser retten til
hjalp pa en legitim og forstaelig mide, som er ens
for alle. Hvordan kommunikerer man hjelpens
maksimale omfang? Gransen kan settes ved fx
tid, som et bestemt antal minutter til stovsugning,
til tandberstning, til pikledning etc. Man kan i
nogle kommuner fi oplyst hvor meget tid man
kan fa hjelp til, men det er ikke noget man er ret
glad for at melde ud, bl.a. fordi det bliver tydeligt
for enhver, om man ikke far sin ret til hjelp op-
fyldt. Det er som nogle ®ldre oplever det, ogsé en
’kold’ praksis at male hjelp i tid, som ligger langt

fra forestillingen om ’de varme hender’.

KVALITET SOM AT BEVARE DET NORMALE
OG FORBLIVE NORMAL

Kvalitet kan ogsa handle om normalisering, om
at gore eller vaere som man plejer. Hjemmehjel-
peren skal helst komme pa samme tidspunkt, og

det skal helst ikke vere en afloser. Her er kvalitet
at bevare det normale. Her handler det om man-
gel pd brud. Hjelpen skal medvirke til at man sa
godt som muligt kan leve sit liv, som man gjorde
for. Man skal stadig kunne opsege de mennesker,
eller deltage i de fritidsinteresser, der betyder no-
get for en. Hjelpen ma derfor heller ikke komme
pa tvaers, men skal organiseres, s den passer ind i
den ldres hverdag. Der m4 heller ikke vaere brud
i selve udferelsen af hjelpen. Hjelpen skal vare
forudsigelig, komme til den aftalte tid og det
skal gerne vere de samme personer, som plejer at
komme — ogsa for at de kan observere om noget
er unormalt; om man har fiet det verre.

Men @ldreplejen skal i dette kvalitetsblik ogsa
hjelpe den zldre med at forblive normal. God
kvalitet er fx nir den zldre stadig har mulighed
for at deltage i de sociale ssmmenhange, som hun
tidligere har gjort, pa trods af sit behov for hjelp.
Mange @ldre har den forventning, nar de flyt-
ter ind i en plejebolig, at de kan fa det hyggeligt
med andre 2ldre. Reelt er der ofte store forskelle i
ressourcer de zldre imellem. De mere funktions-
dygtige kan blive slemt skuffede over, at mange
af medbeboerne er demente. Men plejeboligen er
alligevel baseret pa det hyggelige samver. Den l-
dre forventes at tage del i fellesskabet og den 'nye
familie’, som de andre beboere og plejepersonalet
udger. Som Lisette, der er plejeboligmedarbejder
siger: “Alts, vores beboere har hinanden. Vi er
en familie og sadan er der bare. $a selvom vi ikke
lige er der, sa har de hinanden og kan lukrere pd
hinanden uanset hvad. Bare det at der er nogen
andre. De er ikke alene.”

At forblive normal handler ogsa om at den ldre
stadig skal have de samme forpligtelser, som alle
andre borgere. Hun skal fx tage stilling til hvor
mange serviceydelser hun ensker at gore brug af,
nir hun bor i plejebolig. Og hjemmet skal fremsta
som normalt, uden at hjelpemidlerne dominerer
hjemmet, som Viola, plejemedarbejder i plejebo-
ligen, siger: “Hvis de bade skal have toiletstol og
det hele stdende ved siden af, s fylder det altsd
meget. S er der ikke ret meget hjem tilbage.”
Den gode hjelp skal derfor ogsd vere diskret og
ikke signalere at den @ldre har fiet det varre.
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KVALITET SOM AT KUNNE SELV OG UDVIKLE
SIG

I kontrast til kvalitetsblikket om at sikre det nor-
male, er god kvalitet ogsd, at den @ldre flytter sig
lide i forhold til sin normale situation og prak-
sis. Kvalitet handler nemlig ogsi om facilitering,
om at den aldre skal se sine mange potentialer, og
udvikle sig, maske tilbage hvor man tidligere har
veret, som Karsten, der er visitator siger: “Kvali-
tet, det ma da vere at vi far bragt borgeren tilbage
pa det niveau, hvor de vil kunne klare tingene
selv.” Men som visitatorerne oplever det, er der en
vis toven over for denne tilgang, specielt hos ple-
jemedarbejderne. Nar vi i interviewene sporger
plejemedarbejderne, er de grundleggende enige
i, at det er ok at forvente noget af den ldre, fx
at den eldre deltager i hjelp-til-selvhjelp. Men
nogle giver ganske rigtig ogsé udtryk for tvivl, om
man vitterlig fortsat kan udvikle sig som gammel,
eller om det at blive gammel automatisk forer til
et storre behov for hjalp.

Plejemedarbejdernes tilbageholdenhed kan dog
ogsé skyldes at princippet om hjelp-til-selv-hjelp
i bund og grund er et krav til den @ldre, om selv
at deltage. Man hjlper pid denne made ved ikke
at hjelpe. Plejemedarbejderen er sd den, der skal
formidle kravet pa en legitim made, si det ikke
opfattes som en afvisning, ligesom Hans, der
modtager hjemmehjelp, gjorde: “En gang, da jeg
bad dem om at torre vindueskarmen af, sa sagde
hun, at det kunne jeg gore selv. Det var for fraeke.”
Tiden er ogsa vasentlig; det vil ofte tage leengere
tid for den aldre selv at svinge vaskekluden, og
det kan i en presset hverdag vere fristende for
plejemedarbejderen at overtage opgaven, hvis
man ved at den nzste borger stir og venter.

KVALITET SOM AT SATTES FRI ELLER AT
GURE SIG FRI

Det sidste kvalitetsblik handler om autonoms.
Her skal den gode hjelp sorge for, at den ldre
i videst muligt omfang kan leve selvstzendigt, og
ikke vaere athengig af hjemmeplejen eller plejebo-
ligorganisationen. Det frie valg af hjemmehjelper
er hojst central for dette kvalitetsblik. Den zldre
skal veere centrum, s det bliver hendes valg der er
styrende for indretningen af hjelpen. Det bliver
serviceperspektivet, som er det fremmeste kvali-
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tetsprincip. Den @ldre tilbydes hvad der fremstar
som et simpelt valg mellem en privat og offentlig
leveranderer, og forventes at treffe sit valg som
en bevidst kunde ved at overveje forskellen i kva-
litet

Den made den zldre treeffer sit valg pé, bruges sa
til at i iagttage hvordan de @ldre foretreekker at
hjelpen indrettes. Ved sit valg peger den @ldre pa
hos hvilken leverander den gode kvalitet findes,
men ved sit fravalg peger hun ogsa pi hvem der
kan trenge til et kvalitetsloft. Bliver man sjeldent
tilvalgt som leverander, kan man vel ikke undg
at overveje om det er den rigtige kvalitet man

Men behov for omsorg er ikke sédan lige at
fange, det kan eendre sig fra dag til dag, og
sa bliver det alligevel plejemedarbejderen, som

skal justere om den enkelte eldre skal have

mere eller mindre hjeelp denne dag.

udbyder? Kvalitetsiagttagelser gores pd den made
simple, ogsd for lokalpolitikere og lokaladmini-
stration, som relativt nemt kan se, hvilke ordnin-
ger eller leveranderer, der til/fravelges. Men for
at et sidant system skal virke, krever det, at den
@ldre foretager et bevidst tilvalg og fravalg, og det
synes ikke altid at vere tilfeeldet. Det kan nemlig
vere svert at valge, og valget kan blive tilfeldigt.
Som Anja, der er visitator siger: “Jeg oplever tit at
de @ldre borgere synes det er svart at velge. 'Kan
du ikke godt velge for mig?’, siger de.”

Valgets udfald haenger ofte sammen med de l-
dres tilstand. Josephine, der er visitator fortelle:
“Der er en tendens til, at de der er dérligst og kan
mindst selv, at de valger [den kommunale] hjem-
mepleje. Mens det er de gode, selvhjulpne bor-
gere, der primert valger de private. Det er noget
med: Jamen, si er jeg jo lidt inde i kommunens
trygge hender, hvis nu det skulle ga galt.”

Valget er som oftest ogsd begrenset. Der er sjel-
dent mange leverandgrer at velge mellem, og
man bliver en darlig kunde i butikken, hvis man
benytter sig af de frie markedskrafter og hele ti-
den gnsker at bytte. Paradoksalt nok, er det som
oftest netop ensket om et sikre en fast hjlper,



som de @ldre udtrykker enske om, og ikke et fra-
valg af hjzlperen. Sanne, som arbejder som privat
hjemmehjelper, mener dog alligevel, at det frie
valg formar at frisette de @ldre: “De bliver lidt
af en arbejdsgiver pi den made, herre i eget hus:
‘Det er mig, der bor her’, ikk’. Det er mig, der
er arbejdsgiver’, kK. Jeg kan egentlig bestemme
noget.’

Plejemedarbejderen bliver ogsa sat lidt fri, i hvert
fald inden for den private hjemmepleje, hvor der
er mere frihed til selv at organisere sin arbejds-
dag. Plejemedarbejderen oplever ofte dette som
positivt. Til gengzld er der ogsi sterre risiko for,
at hun ma arbejde i isolation uden kollegial spar-
ring, da fx ugentlige meder kan vere sparet bort.
Og der er risiko for at hun selv ma finde en sy-
geafloser, hvis hun bliver syg. Hun fir derfor pd
godt og ondt sterre personligt ansvar. Spergsma-
let er om en individualisering af ansvaret for at
levere omsorg er en langtidsholdbar sikring af et
kvalitetsloft?

AFRUNDNING

I den virkelige verden er det jo ikke muligt at ud-
velge sig et bestemt par kvalitetsbriller, som man
vil have pa. Der er derfor mange dagsordner om
kvalitet, som man som medarbejder i visitationen
og i udfererleddet skal tenke ind, og de ldre skal
ogsé forholde sig til en rekke af kvalitetsmal, som
til tider er i konflikt med hinanden. Kvalitetsar-
bejdet er derfor ingen let sag. Der er i hvert fald
fem bud her pa, hvad kvalitet i @ldreplejen kan
bestd af, men det er en tilbagevendende udfor-
dring, hvordan man i hverdagen formir at prio-
ritere og styre uden om sammensted mellem de
forskellige, men simultane, kvalitetsblik.
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