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Forord

Nearvarende rapport er et led i projekt Evaluering af Felles sprog, der er finansieret af Socialministeriet
og Syddansk Universitet. I 2001 henvendte Socialministeriet sig til CAST (Center for Anvendt
Sundhedstjenesteforskning) p& Syddansk Universitet med henblik pa at f3 evalueret Felles sprog i den
kommunale hjemmepleje. Evalueringen blev organisatorisk placeret pd Institut for Statskundskab med
Morten Balle Hansen som projektleder. Evalueringsprojektet gik i gang i efterdret 2002.

Rapporten skal ikke leses som en evaluering, men som en analyse af tekster, der
behandler Felles sprog og ldreplejens organisering i Danmark. Tekstanalysernes resultater vil indgd
som en del af baggrundsmaterialet for den endelige evalueringsrapport.

Rapporten er udarbejdet i et samarbejde mellem Morten Balle Hansen og Jens
Ringsmose. Rapportens empiriske afsnit og dele af metodeafsnittet er udarbejdet af forskningsassistent
Jens Ringsmose med Morten Balle Hansen som sparringspartner. Rapportens opbygning er udviklet af
de to forfattere i fellesskab. Teoriafsnittet og afsnittet om displaymetoden er udarbejdet af Morten Balle
Hansen. Morten Balle Hansen har forestiet en sidste tilretning i den afsluttende redigeringsfase.

Under udarbejdelsen af rapporten har vi fiet vasentlige kommentarer og forslag til
praciseringer fra professor Evert Vedung, Uppsala Universitet. Ogsd projektets faglige baggrundsgruppe
og administrative folgegruppe har bidraget med forslag til praciseringer af og tilfgjelser til rapportens
indhold. Tak til Lektor Kirsten Schultz-Larsen Kebenhavns Universitet, Konsulent Mette Vinther
Poulsen og Claus Nielsen, Kommunernes Landsforening, SouschefJens Lykke Hansen og
udviklingskonsulent Jorgen Lokkegaard, Styrelsen for Social Service, Socialministeriet og Centerleder
Jan Serensen, CAST, SDU for konstruktive kommentarer og forslag til tilfgjelser og preciseringer.
Ansvaret for den endelige publikation pahviler naturligvis udelukkende forfatterne.

Tak endvidere til studentermedhjelperne Karsten Effe Jespersen, Morten Traczyk Larsen,
Gunvor V. Olsen, Line Sinding og Klaus Birch Lundgaard, der har medvirket i nogle af undersogelsens
forskellige faser.

Sidst, men ikke mindst en tak til korrespondent Tina Guldbrandt Jakobsen, Institut for

Statskundskab for korrekturlesning og opsetning af den endelige publikation.



1. Introduktion til Felles sprog I

I oktober 1998 udgav Kommunernes Landsforening en publikation med titlen “Falles sprog pd aldre-
og handicapomridet. Endelig revideret katalog”. Publikationen skal forstds som den formelle
beslutning, der markerede afslutningen p& fire 4rs udviklingsarbejde og begyndelsen pa
implementeringen af Falles sprog i den kommunale @ldrepleje. Forud for lanceringen af redskabet var
giet en flerdrig periode med udvikling og tests, hvor en rekke forsegskommuner pé forsogsbasis havde
indfert standardiseringssystemet. Sigtet med det falles, sproglige grundlag for kommunikation pa
hjemmehjelpsomridet var forst og fremmest et kommunalpolitisk enske om at skabe overblik og
gennemsigtighed pa ldreomradet. I takt med at udgifterne til @ldre- og handicapomridet var steget
igennem 1970’erne og 1980’erne voksede ogsd de kommunale frustrationer over ikke at have indsigt i,
hvad der reelt foregik p& omridet. Kategorierne i det endelige, reviderede katalog skulle siledes udgere
rygraden i et felles begrebsapparat, hvis formdl var at styrke kommunikationen svel internt i den
enkelte kommune som i informationsudvekslingen med eksterne interessenter. Fra fodslen havde Felles

sprog-kataloget dermed karakter af at vere et standardiseret kategoriseringsredskab.

Som navnet antyder, er der tale om at indfere et felles sprog inden for @ldreplejen. Situationen for
Felles sprog betegnes som en situation uden en sidan falles, sproglig referenceramme. I nogle tilfelde
brugte man forskellige betegnelser om de samme aktiviteter, og i andre tilfzlde anvendte man de samme
betegnelser om forskellige aktiviteter. Indferelsen af Falles sprog er siledes en bestrebelse pa at
standardisere de begreber, der anvendes i 2ldreplejen. Men der er samtidig tale om at indfere nogle nye

begreber, som ikke blev anvendt for indforelsen af Felles sprog.

De begreber, som standardiseres, indferes og systematiseres med Felles sprog, vedrerer dels en
standardiseret beskrivelse af de zldres funktionsevne, dels en standardiseret beskrivelse af kommunens

serviceydelser til de @ldre og dels en standardiseret opgerelse af nogle kommunale negletal.



I tekstboksen nedenfor er de centrale karakteristika ved Felles sprog opsummeret.

Tekstboks 1.1: Hvad er Falles sprog I?

Hvad er Falles sprog I?

“Felles sprog” er er standardiseret kategoriseringssystem samt retningslinier for anvendelse heraf, der
anbefales af Kommunernes Landsforening, til anvendelse inden for det kommunale zldreomride.*
Felles sprog I bestér af tre dele:
1. Et skema og retningslinier for anvendelsen heraf i en funktionsvurdering, hvor potentielle
brugeres behov vurderes
2. Et skema og retningslinier for anvendelsen heraf i et ydelseskatalog, der beskriver
kommunernes forskellige former for indsats, samt
3. En liste med negletalskategorier, der bor opgeres ensartet pd omréadet

1. Skemaer til funktionsvurderingen er udviklet til at beskrive den potentielle brugers evne pd otte
funktionsomréder: personlig pleje, spise og drikke, mobilitet, daglig husferelse, aktivitet, socialt
samver/ensomhed/netverk, mental og psykisk tilstand samt akut/kronisk sygdom/handicap. Et
niende omrdde, som ikke indgir i selve funktionsvurderingen, er boligens betydning for borgerens
funktionsevne. Inden for hvert omride anvendes fire funktionsniveauer (kan selv, klarer stort set
selv, har vanskeligheder, er ude af stand til).

2. Skemaet til ydelseskataloget er udviklet til dels at beskrive de kommunale serviceydelser, der er rettet
mod den enkelte bruger (cpr-relateret), og dels de ydelser der er rettet mod grupper af brugere
(grupperelateret). Inden for hver gruppe er der 14 ydelseskategorier: personlig pleje; psykisk pleje og
omsorg; mélrettede padagogiske opgaver; undersogelser og behandling; ernring; medicingivning og
administration; praktisk bistand — rengering; praktisk bistand — tejvask; praktisk bistand — indkeb;
treening; aktivitet; forebyggelse og sundhedsfremme; anden hjelp tl brugeren; vurderinger og
administrative opgaver. Hver af de 14 kategorier er yderligere opdelt i specifikke opgaver.

3. En liste med kommunale nogletalskategorier vedrorende:
e Boligforhold (plejebolig og evrige boliger),
o Personaleforhold (personalekategorierne opgeres pé lonforbrug; personaleomsatning;
fuldtidsstillinger)
e Diriftsskonomiske negletal: (samlede nettodriftsudgifter pa 2ldreomridet; nettodriftsudgifter
for +67-8rige; nettodriftsudgifter for under 67-arige).
e  vrige nogletal: (visitation af beboere i plejeboliger; vejtid inkl./ekskl. visiteret tid).

*Felles sprog anvendes ogsd pd handicapomridet, men i denne bog fokuseres pd zldreomrédet.

Kilde: Hansen & Vedung 2005 s. 25.




2. Teoretisk tilgang til analysen
2.1 Programteori som udgangspunkt’
Programteorier defineres’ som (szt af mere eller mindre sammenhazngende og udviklede) forestillinger
om, hvordan en bestemt intervention (programmet) virker ind’ p4 en bestemt situation og zndrer eller

bevarer denne. I deres mest udviklede form indeholder programteorier tre elementer:

1. Forestillinger om, hvilke kader af &rsag og virkning der skaber og fastholder den nuverende
situation (situationsteori).’

2. Forestillinger om, gennem hvilke kader af &rsag og virkning en serie af handlinger
(interventionen/programmet) kan @ndre den givne situation til en anden ny situation eller i
nogle tilfzlde bevare den nuverende situation (virkningsteori).

3. Begrundelser for at den ®ndrede eller fastholdte situation er bedre end den situation, der ville

vare opstdet, hvis man ikke havde interveneret (normativ teori).

Programmet i begrebet “programteori” er altsd det indgreb — her Falles sprog — som skal evalueres, og
teorien er dels nogle forestillinger om sammenhenge mellem &rsag og virkning og dels nogle
begrundelser for, at den @ndring eller bevaring, som programmet skaber, er en forbedring (eller en

forverring) i forhold til den tidligere situation.

Der kan her vare grund til at afmystificere begrebet teori. Teorier er ikke nedvendigvis noget stort og
fint, som udvikles i forskningsverdenen. Alle mennesker udvikler teorier med henblik pa at forklare og
vurdere de handelser, de kommer ud for. Teorier kan defineres som forestillinger om sammenhange
mellem drsag og virkning, mellem som minimum to variable (enheder som kan antage variabel
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storrelse).” | programteorier er den ene variabel programmet, som i denne sammenhang er Felles sprog.

" Afsnit 2.1 er hentet fra Hansen & Vedung 2005.

Definitionen er udviklet pa grundlag af Vedung (1997, 224-227), der bruger betegnelsen interventionsteori i stedet for
programteori. I nogle definitioner af programteori udelades den normative del, ligesom sondringen mellem situations- og
virkningsteori ikke tydeliggeres. Leonard Bickman (1987, 5) definerer eksempelvis programteori som “konstruktionen af
en plausibel og fornuftig model af, hvordan et program forventes at virke”.

Den danske evalueringsforsker Peter Dahler-Larsen har derfor brugt betegnelsen “virkningsevaluering” (2003, kap. 4, 7
og 10) om denne evalueringstype. Han inkluderer dog kun virkningsteorien i sin definition af programteori.

Vi har givet dette element i programteorier overskriften situationsteori. Alternative overskrifter kunne vare teorier om
problemfeltet, teorier om &rsager til hovedproblemer pd policyomridet. Problemteori fanger ogsd en del af det, som
elementet handler om — nemlig hvilke arsag-virkningssammenhange, der skaber de tilstande, som man opfatter som
problemer inden for det omride, der er tale om.

Den forstelse af begrebet “teori”, der anvendes her, stir i kontrast til to udbredte opfattelser. I hverdagssproget bruger vi
ofte ordet teori om noget virkelighedsfjernt og upraktisk, mens det her er noget praktisk, vi gor mere eller mindre
dagligt, nér vi eksempelvis prover at forstd en lidt usedvanlig situation. I forskningsverdenen reserverer man nogle gange



I mange tilfelde udvikles de vigtigste programteorier af de mennesker, som arbejder med programmet.
Kommunale visitatorer danner sig, gennem deres visitationsarbejde, forskellige opfattelser af, hvordan
Felles sprog indvirker pa visitationsprocessen. Gruppeledere danner sig, gennem tilretteleggelsen af
hjemmehjelpernes arbejde, forskellige opfattelser af, hvordan Fealles sprog indvirker pa
arbejdstilretteleggelsen og hjemmeplejens udferelse. Social- og @ldrechefer danner sig, gennem deres
arbejde med at lede og styre @ldreplejen, forskellige opfattelser af, hvordan Felles sprog og de
ledelsesvarktojer, som bygger mere eller mindre pad Felles sprog, indvirker pd ledelsesprocessen. Ogsa
politikere og hjemmehjelpere, hvis opgaver pd en mere indirekte made er pavirket af Falles sprog, kan
have udviklet programteorier, som er vasentlige for evalueringen af Fealles sprog. Det er en
grundantagelse i dette evalueringsprojekt, at der er megen indsigt at hente i de programteorier, der

udvikles i den daglige praksis med organiseringen af den kommunale ldrepleje.

Der er naturligvis ogsd ofte veludviklede programteorier blandt de mennesker, der har igangsat
programmet. Kommunernes Landsforening formulerede siledes en rakke forestillinger i perioden fra
1994 til 1998, hvor Felles sprog I blev udviklet, og det samme har varet tilfeldet i forbindelse med

udviklingen af Felles sprog II, der har fundet sted samtidig med evalueringen af Felles sprog I.

Men der udvikles ogsé relevante teorier i forskningsverdenen. Ikke lige pracis om Felles sprog, men om
systemer med karakteristika, der minder om Felles sprog. Der er eksempelvis en rekke indsigter fra
teorier om ledelsesinformationssystemer, implementeringsteori og organisatorisk lering, som er

relevante i relation til en evaluering af Falles sprog.

2.2 Standardisering af kommunikation mellem positioner i et felt’
Felles Sprog er ovenfor beskrevet med ord og begreber fra det praksisfelt, hvori det anvendes og
udvikles. Med begrebet programteori blev policy-analysens fokusering pa problemer og lesninger

introduceret. I dette afsnit knyttes analysen af Felles Sprog an til tre andre former for teoridannelse.

Det fenomen, der skal evalueres — Felles sprog — kan pd et mere teoretisk plan karakteriseres som

standardisering af kommunikation mellem positioner i et felt. Gennem denne formulering soges analysen

teoribegrebet til store logisk-deduktive systemer, mens begrebet her inkluderer ethvert bud pé at beskrive og forklare et
fenomen.

Afsnit 2.2 er hentet fra Hansen (2002), “Et standardiseret Falles Sprog i hjemmeplejen. Programteoretiske positioner i
det aldrepolitiske felt”. Arbejdspapir forberedt til presentation i arbejdsgruppe 5 pi den XI Nordiske
Kommunalforskerkonference, Odense d. 29. november - 1. december 2002.
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af Felles sprog knyttet an til teorier om standardisering, om kommunikation og om relationer mellem

positioner i sociale felter.

Inden for organisationsteorien har begrebet “standardisering” i de senere ar fiet en ny og mere central
placering. Standarder er: “... explicit rules formulated by few and offered to many. Standardizers do not
refer to hierarchical authority or sanctions; standards are presented as voluntary. They can perhaps best
be described as advice given to many.”” Standardisering er miske en ligesi vasentlig ordningsform som

hierarki og marked til at forstd, hvorledes organiseringen af sociale relationer opstir og udvikler sig.

Standardiseringsprocesser har bade en efterspergsels- og en udbudsside.

P4 eftersporgselssiden er standarder noget, man tilpasser sig (mere eller mindre) frivilligt for at fi del i
de fordele, standarden giver. P4 udbudssiden udbydes standarder i konkurrence med andre standarder,
og der kreves ofte vaesentlige ressourcer for at kunne etablere den gennemslagskraft, der skal il for at sla
igennem som standard. Felles sprog er et forseg pd at etablere en sidan standard. Kommunernes
Landsforening og Socialministeriet har investeret i at udvikle Felles sprog til en felles standard til

beskrivelse af eftersporgsels- og udbudssiden pé det primerkommunale @ldreomrade.

Det, som Felles Sprog standardiserer, er “kommunikation”. Felles Sprog stter nogle standarder for,
hvordan aktiviteter og tilstande pa omradet kan og skal kommunikeres (szttes i tale). Der er tale om en
kvantificering, hvor forskellige aktiviteter eller tilstande med visse funktionelle lighedstrek
sammenfattes i et bestemt tal. I den forstand er der tale om (forseg pé) etableringen af et “tellelighedens
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reglme .

Begrebet “kommunikation” har i de seneste artier fiet en mere central placering inden for
samfundsvidenskaben. Teoretisk har eksempelvis Luhmanns kommunikative systemteori og forskellige
former for diskursanalyse fiet en vis gennemslagskraft. Analytisk kan kommunikationsteorier inddeles i
to hovedgrupper. Teorier, der fokuserer pad de betydningsstrukturer, der er forudsatningen for, at
kommunikationen kan finde sted, og teorier, der fokuserer pd de processer, der foregir ved hjelp af

. 9
disse strukturer.

Brunsson & Jacobson 2002, 114.
Mouritsen 1997.
’ Fiske 1990.



Kommunikationen foregir mellem “positioner” i et socialt “felt”. Med introduktionen af disse begreber
knyttes analysen af Felles sprog an til Bourdieus sociale optik."” Den @ndrede kommunikation, som
Felles sprog indebarer, vil &ndre relationerne mellem aktererne i det sociale felt. Det er neppe en
prog pp
overdrivelse at beskrive den intervention, som Fealles sprog udger — forudsat at den fir fuld
gennemslagskraft — med Bourdieus begreb “symbolsk vold”. Med standardiseringen, og den visitation
der foregir pi bagerund heraf, gennemtvinges bestemte centralt definerede betydninger, som pi
gar p £g g g g p

afgorende vis definerer, hvilke ydelser der skal leveres til hvilke zldre borgere.

En forstielse for dynamikken i transformationen af disse relationer er vasentlig for at kunne

gennemfore evalueringen af Falles sprog. Fem hovedgrupper af positioner kan identificeres:

Landspolitikere, der fastsztter de overordnede lovgivningsmeassige rammer for ydelserne pd
@ldreomradet.
e Kommunalpolitikere og kommunale administrative ledere, der treffer beslutninger om

@ldreplejens skonomiske rammer.
o Sygeplejersker og terapeuter, der visiterer ydelsesmodtagerne.
e De professionelle hjemmehjalpere, terapeuter og sygeplejersker, der leverer ydelserne.

e De @ldre brugere, der modtager de primerkommunale ydelser

De fem hovedgrupper af aktorer har forskellige funktioner og relationer til “Felles sprog”. Selvom de
fleste zldre og deres pédrerende sandsynligvis ikke kender til Fealles Sprog, er de meget direkte
involveret i Felles sprog. Den enkelte ®ldres fysiske, psykiske og sociale funktionsevne beskrives ved
hjalp af kategorierne i Funktionskataloget, og denne beskrivelse danner grundlag for beslutningen om,
hvilke ydelser der skal visiteres til den zldre. Det er siledes visitatorerne, der er mest direkte involveret i
Felles sprog. Med afset i Felles sprog standarden udarbejder de beskrivelserne af de aldres
funktionsevne, hvorefter hjemmehjalpere og terapeuter leverer de ydelser, borgeren er blevet tildelt.
Politikerne og embedsmandene anvender Falles sprog som et analyse- og beslutningsvarktgj. Tallene
fra Felles sprog kan bruges til at dokumentere den indsats, der gores for skatteborgernes penge, de kan
bruges til at danne sig et overblik over, hvordan kommunens @ldre fungerer, og hvilke ydelser der
leveres til dem. Endelig kan tallene fra Felles sprog i princippet anvendes til mellemkommunale

sammenligninger, som kan danne grundlag for nzrmere analyser af drsager til forskelle i kommunalt

" Bourdieu & Wacquant 1996; Bourdieu 1997.



service- og omkostningsniveau. Ovenstiende anvendelser af Felles sprog har politikere og embedsmand
i det store og hele til felles. Der er imidlertid ogsé nogle forskelle mellem politikere og embedsmands
interesse for at anvende Felles sprog. Mens embedsmandene tager sig af den interne styring og
kommunikation, er det i hej grad politikernes opgave at forklare kommunens/statens politik pa
eldreomridet i offentligheden og profilere sig pa denne. Felles sprog omfatter omridet med den storste
og hurtigst voksende valgergruppe i befolkningen. Politikerne skal kunne markere sig pa @ldreomréidet

og har en klar interesse i at bruge Falles sprog i si henseende.

3. Metode
3.1 Display-metoden

Tekstanalysen er baseret pd ideen om at né frem til et “display” af “programteorier” i det ldrepolitiske
felt." Ambitionen har veret, at de vasentligste programteorier, siledes som de kan rekonstrueres ud fra
den offentlige og halvoffentlige debat, skulle afdekkes. Sigtet har ikke veret at afdekke kvantitativt,
hvor mange aktorer der fremforer en given programteori. Ej heller hvor ofte der gives udtryk for en
given programteori. Der er ikke tale om en kvantitativ analyse. Formalet har derimod veret at afdekke
de forskellige kvalitative positioner, der offentligt gives udtryk for i tekst, og rekonstruere disse i
programteoretiske termer. Analysen har taget udgangspunkt i en klassisk, strukturel antagelse om at
“where you stand depends on where you sit”. Ud fra en analyse af forskellige positioner i det
®ldrepolitiske felt er der sogt efter forskellige programteoretiske positioner blandt lands- og

lokalpolitikere, visitatorer, hjemmehjalpere og brugere.

Undersegelsens problemstilling har siledes veret ar rekonstruere de seneste drs aldrepolitiske debat i et
programteoretisk  perspektiv  gennem en idealtypisk konstruktion af et display af de vasentligste

programteoretiske positioner.

Begrebet “display” har siledes en central rolle i analysen: “Et display er en grafisk eller tabelmeassig
fremstilling af kvalitative data i koncentreret form... Displayet er opstillet, s& man kan se et helt datasat
pd et sted og desuden systematiseret sidan, at displayet hjelper med at besvare et
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undersogelsessporgsmal”.

" Dette afsnit er i det store og hele taget fra Hansen (2004), “Note om display metoden i kvalitative undersagelser”. Denne

note treekker igen kraftigt pi Dahler-Larsen 2002.
" Peter Dahler-Larsen 2002, 105.



For at kunne koncentrere analysen af flere hundrede siders tekst pa en enkelt eller to A4-sider i en sidan
form, at det med gyldighed (validt) kan kaldes et “display”, har forskellige tommelfingerregler veret

foresliet.

“Jeg har foresléet, at et display bygges op efter autenticitetsreglen, inklusionsreglen og transparensreglen.
Hverken brugen af displays eller af disse tre regler er naturligvis universelle mirakelmidler. De kan kun
finde meningsfuld anvendelse, nir deres mekaniske aspekter sammentaenkes med de indholdsmssige,
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fortolkningsmessige aspekter af en undersogelse.”’

Autenticitetsreglen refererer til “... at man s vidt muligt skal basere sit display pa data i deres oprindelige
form.”" Der skal vare en form for autentisk sammenhang mellem displayet og de data, som displayet
reprasenterer. | denne undersogelse bestdr displayet af de sma tekstkasser med en eller flere linier, der
repraesenterer den enkelte positions normative teori, forklarende teori og virkningsteori. Ud fra
autenticitetsreglen mé vi vurdere, om der er en autentisk sammenhang mellem disse linier og den
faktiske presentation af synspunkter i de tekster, vi har analyseret. Prasenterer vi eksempelvis en
karikatur af et normativt standpunkt, eller gengiver vi kernen i en normativ stillingtagen? Ville

autenticiteten af de enkelte displays blive sterre gennem omformuleringer, tilfojelser eller udeladelser?

Inklusionsreglen: “Alle data, der falder inden for den eller de kategoriske afgrensninger, (den celle i
matricen), man udtaler sig om, skal medtages pd det pdgeldende sted i displayet. Displayet viser ikke
eksempelmateriale fra et dataset, men selve dataszttet.”” Overordnet set indebarer inklusionsreglen i
denne undersogelse, at vore programteoretiske displays ikke bare er eksempler pd programteoretiske
positioner, men at de tilsammen udger totaliteten af programteoretiske positioner, sddan som de
fremtreeder i det analyserede materiale (intern validitet). Givet det valgte generaliseringsniveau, ma det
samme krav gelde for forskellige positioner inden for den samme overordnede position (politikere,

administratorer, professionelle, brugere).

Transparensreglen: “Det skal vare gennemskueligt, hvordan displayet er lavet.”" Denne regel tilsiger
ganske enkelt, at der klart og koncist er redegjort for, hvorledes de mange siders analyseret tekst er

kondenseret og reduceret til det display, der hevdes at reprasentere det analyserede datamateriale. Det

" Dahler-Larsen 2002, 105.
" Dahler-Larsen 2002, 39.
" Dahler-Larsen 2002, 42.
' Dahler-Larsen 2002, 45.
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skal vere gennemskueligt, hvilke valg og fravalg der er foretaget, siledes at leseren gives mulighed for at
vurdere, hvilke smd og/eller store validitetsproblemer der métte vare ved etableringen af
sammenhangen mellem undersogelsens problemstilling, det analyserede datamateriale og det

fremstillede display.

Ovenstdende tre regler bruges siledes som en slags evalueringskriterier for validiteten af vores

undersogelse. Mens de to ferste regler i hej grad er en vurderingssag, er den sidste regel relativt

hindfast.

3.2 Kildematerialet

Den oven for prasenterede teoretiske tilgang til evalueringsprojektet har varet bestemmende for den
metode og det kildemateriale, der er blevet taget afset i med henblik pa identifikationen af relevante
programteorier. Sigtet har veret at konstruere en rekke idealtypiske programteorier pd baggrund af en
gennemgang af faglitteratur, herunder forsknings- og udviklingsrapporter, artikler i fagtidsskrifter
(Sygeplejersken, FOA-bladet, Ergoterapeuten, Fysioterapeuten, Lederforum, Danske Kommuner, m.fl.)
samt avisartikler (Berlingske Tidende, B.T., Ekstra Bladet, Fyens Stiftstidende, Fredericia Dagblad,
Information, Jyllands-Posten, Politiken, Vejle Amts Folkeblad, Ringkjobing Amts Dagblad).

Kriterierne for udvealgelse af fagtekster og avisartikler til tekstanalyse har taget udgangspunkt i en
inddeling af materialet i tre kategorier: tekster der direkte omhandler Felles sprog, tekster der beskriver

Felles sprogs umiddelbare og nere kontekst, samt tekster hvis fokus er pa Falles sprogs brede kontekst.

Medtaget i tekstanalysen er forst og fremmest alle tekster, der udtaler sig eksplicit om Felles sprog. Det
er i disse “kernetekster”, at sandsynligheden for at finde fuldtudviklede og eksplicitte programteorier
med adresse til Felles sprog er sterst. Denne type af tekster rummer siledes den komplette
programteoris tre hovedelementer: normative overvejelser (forestillinger om den gode tilstand i feltet),
et forklarende element (hvoraf udspringer den uenskede tilstand) samt antagelser om

programmets/interventionens indflydelse pa feltet.

Tekster, der beskriver Felles sprogs nzre kontekst uden dog at nazvne Felles sprog direkte eller
indeholde en fuldudviklet programteori, er ligeledes medtaget i evalueringsprojektets indledende
tekstanalyse. Denne kategori af tekster er primert tidsskrifts- og avisartikler, der f.eks. udtaler sig om

brugen af tidsskemaer og registrering i hjemmeplejen. Ogsa avisartiklen om den ldre dame, der er
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nedtryke, fordi hjemmehjelpen — ifolge den kommunale visitation — kun ma bruge tid pa praktisk hjelp

og personlig pleje, er at finde i denne tekstkategori.

Endelig er en rekke tekster omhandlende Fealles sprogs brede kontekst udtaget til tekstanalyse.
Karakteristisk for disse tekster er, at de hverken beskriver eller analyserer Felles sprog eller
hjemmehjelpen i bredere forstand, men har fokus rettet pd forhold, der alligevel har betydelig
indflydelse pd effekten og brugen af det standardiserede kategoriseringssystem. Indeholdt i denne
tekstgruppering er eksempelvis analyser af den demografiske udvikling eller @ldrepolitiske positioner,

der indirekte er relevante for virkningen og evalueringen af Felles sprog.

Den konkrete fremgangsmade i forbindelse med konstruktionen af de idealtypiske programteorier har
veret at foretage en grundig gennemgang af faglitteratur, fagtidsskrifter og aviser fra tidsrummet 1998 —

2004. Broderparten, af materialet anvendt i nedenstdende empiriske afsnit, hidrerer fra denne periode.

Tekster, der stammer fra perioden for 1998, er kun blevet udtaget til tekstanalyse, sifremt de rummer
programteoretiske positioner, der ikke er at finde i materialet fra 1998 — 2004, eller fojer nye
dimensioner til de allerede identificerede positioner. Den principielle arbejdsprocedure i forbindelse
med tekstsogningen blandt artikler forfattet i dette tidsrum har taget udgangspunke i et kriterium om at
soge fra 1998 og tilbage i tiden. S leenge sogningen har blotlagt informationer, der har kunnet bidrage

til beskrivelsen af forskellige programteoretiske opfattelser af Felles sprog, er den blevet fortsat.

Afslutningsvis er det pd sin plads at indskyde en advarsel vedrerende datamaterialets eksterne validitet.
Anderledes formuleret: Mulighederne for at slutte fra de synspunkter og programteorier, der afdekkes i
det folgende, til hele populationens forestillinger om Felles sprog og hjemmehjelpen. Det kan séledes
ikke afvises, at enkelte af de programteorier, der rekonstrueres i nedenstiende, ikke repraesenterer hele
populationen, men kun den del af en given aktorgruppe, der artikulerer sig i tekst. Formuleret med
begreber fra den kvantitative metodes terminologi: Der er risiko for, at vores stikprove rummer en bias.
Hvorndr data indeholder en bias, og i hvilken retning denne bias gir, er vanskeligt at generalisere
omkring. Lad det blot vare sagt, at et gran pipasselighed er hensigtsmassig, nir der drages slutninger

med gyldighed for hele populationen med afset i nerverende data.
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4. Empirisk analyse: Programteoretiske forestillinger knyttet til Felles Sprog

I ovenstdende er de begrebslige og teoretiske udgangspunkter for evalueringsprojektet fremlagt. I
forlengelse af disse afklaringer og overvejelser vil der i nedenstdende empiriske analyse blive taget afset i
fire positioner (eller grupper af aktorer) med henblik pa identifikationen af de vesentligste
programteorier med relation til Felles sprog. Formélet med typologiseringen af de programteoretiske
forestillinger er siledes at skabe overblik over de mest fremherskende opfattelser pd omradet. Afsnittet
udger dermed en form for kortlegning af feltets programteoretiske topografi. De fem aktargrupper, vi
har valgt at strukeurere tekstanalysen i forhold til, er: politikere pd det nationale niveau, politikere og
embedsmend pd det kommunale niveau, visitatorer samt hjemmehjelpere. Vi har valgt at basere
analysen pa netop disse fire positioner ud fra en antagelse om, at det er disse aktargrupper, der har en —
i tekst — artikuleret forestilling om forholdene pa hjemmehjelpsomradet generelt og effekten af Felles
sprog specifikt. For enkelte af de analyserede positioner gelder det, at det ikke har veret muligt at
identificere én dominerende programteoretisk forestilling. I disse tilfelde er aktergruppens vasentligste

programteorier medtaget.

Nedenstiende signalement af feltets mest fremtredende forestillinger om kausalitet og normer for den
“gode” hjemmehjelp er selv sagt resultatet af en betydelig forenkling af virkelighedens kompleksitet. At
reducere feltets mangeartede opfattelser af, hvordan omridet mest hensigtsmassigt organiseres til fire
programteorier, er naturligvis udtryk for en forenkling. Hvad der mistes i nuance, genvindes dog
forhdbentligt i overskuelighed. Vi har med tekstanalysen forst og fremmest villet uddrage de centrale
opfattelser, der har relevans for ldreplejens organisering. I anden rekke har vi villet skitsere, hvilke
aktergrupper der typisk fremforer bestemte synspunkter. Nuancerne i konkrete aktorers specifikke

synspunkter er derved blevet nedprioriteret i analysen.

4.1 Landspolitikerne og Felles sprog

De landspolitiske programteoretiske positioner vedrerende ldreplejens organisering og anvendelsen af
Felles sprog er vigtige af flere grunde. For det forste er det landspolitikerne, der beslutter de
lovgivningsmassige rammer for @ldreomrddet. For det andet kan Felles sprog udgere basis for
mellemkommunale sammenligninger, der kan indgd som beslutningsgrundlag i landets overordnede
@ldrepolitik. For det tredje har den landspolitiske diskussion om @ldrepolitik og @ldrepleje, sidan som
den fores i medierne, en vis betydning for forventningsdannelsen omkring @ldreplejen og for
arbejdsklimaet i @ldreplejen. I dette projekt har det derfor varet vesentligt at kortegge de

landspolitiske programteoretiske positioner.
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Kortlegningen af de programteoretiske positioner i det landspolitiske felt har imidlertid veret
vanskeliggjort af, at det kun i ganske fi tilfzlde har varet muligt at identificere artikler eller andet
skriftligt materiale, hvori politikerne forholder sig direkte til Felles sprog. I langt storstedelen af de
analyserede tekster udtaler politikere pd det nationale niveau sig i vage og generelle vendinger om
hjemmehjelpen — og wldreplejen i almindelighed. P4 trods af at landspolitikernes forestillinger om
effekten af Felles sprog og de dominerende arsags-virkningskaeder pd omradet kun sjeldent findes
ekspliciteret i tekst, s skal der i nedenstiende gores et forsog pé at (re)konstruere saidanne opfattelser og
dermed en landspolitisk programteori.” Serligt i forbindelse med valgkampen i 2001 var der dog
mange landspolitiske udtalelser om @ldrepolitik og hjemmepleje, og de synspunkter, der blev forfegtet

ved den lejlighed, ser ud til at ga igen i de tilbagevendende diskussioner om @ldrepolitik.

Normative forestillinger:

I normativ henseende hersker der en udbredt enighed blandt politikerne pa det nationale niveau om, at
den gode hjemmehjelp frem for alt er karakteriseret ved fravaret af detailstyring og formynderisk
tidsregistrering. Den gode tilstand pd hjemmehjelpsomradet er siledes ifelge de landspolitiske aktorer
kendetegnet ved en hgj grad af fleksibilitet, hvor ydelserne tilpasses den enkelte modtagers behov."”
Omsorg og nerhed er vardier, der i landspolitikernes @jne ber indtage en helt central position i den
ideelle opbygning af den kommunale @ldrepleje.

[ ugerne umiddelbart for folketingsvalget den 20. november 2001 intensiveredes
kritikken af de — pastiede — rigide styringsmekanismer i @ldreplejen. Den davarende oppositionsleder,
Anders Fogh Rasmussen, erklerede siledes, at “systemerne er ved at vare s stive, at mennesker ikke kan
arbejde i dem. En ny regering vil stoppe dette regeltyranni”. Ogsé statsminister Poul Nyrup Rasmussen
udtrykte onsker om en mere fleksibel indretning af omridet. “Vi skal gere op med de
stregkodesystemer, som blev indfert i slutningen af firserne...” bekendtgjorde han for tilhererne pa et
valgmede i november.” I et interview med Information langede tidligere arbejdsminister Jytte Andersen
(S) ligeledes ud efter den kommunale brug af tidsskemaer og den omfattende kontrol af medarbejderne
i hjemmehjelpen. Hun sammenkadede siledes direkte brugen af tidsskemaer med hjemmehjelpernes
hoje stressniveau og de mange aflysninger.” Den radikale socialordferer Anders Samuelsen
understregede vigtigheden af, at ressourcerne kom tilbage til dem, der har kompetencen:

Hjemmehjzlperne. Ifelge Samuelsen er den gode hjemmehjelp karakteriseret ved kun at bruge fa

""" Rekonstruktionen af programteorier harmonerer med den her anvendte evalueringsmodel (Vedung 1998, 128; Chen

1990).
" Se f.eks. Fyens Stiftstidende og Berlingske Tidende, 4. november 2001.
" Jyllands-Posten, 10. november 2001.
Information, 15. november 2001.
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ressourcer pd administration. Hjemmehjelpernes opgaver ber ikke vare beskrevet ned til mindste
detalje, da en sidan detaljerigdom blot vil animere hjemmehjelperne til kun at udfere de opgaver, der

1

er beskrevet og ikke andet.”’ Fleksibilitet fremhaves igen og igen som en positiv egenskab i
g g g 18 p g

hjemmehjelpen, som f.eks. nir daverende socialminister Henriette Kjer slér til lyd for, at “det er den
zldre selv, der skal bestemme, hvad hjemmehjelpstimerne skal bruges til”.” Eller nir formanden for
Socialistisk Folkeparti Holger K. Nielsen foresldr, at “de, der far tildelt hjemmehjelp, fir ret til fra gang
til gang at ombytte nogle af de tildelte ydelser med andre, som borgeren har mere brug for i den givne

. . 23
situation”.

Situationsteori:
Mens det landspolitiske niveau siledes er preget af en udbredt konsensus, med hensyn til hvordan
hjemmehjelpen bor organiseres, er der storre uoverensstemmelser i sporgsmilet om, hvorfor den er
blevet, som det rent faktisk er tilfeeldet. “Hvilke arsags-virkningskeder har fort til den nuverende
uonskede tilstand p& omridet?” er spergsmailet, der deler vandene. Generelt er der en tendens til, at
politikere til venstre for midten forklarer det voksende “regeltyranni” med, “at markedsorienterede
principper har sneget sig ind i organiseringen af zldreplejen”.” Ifolge denne opfattelse er det primaert
udliciteringsbelgen, der har medfert et pres for kontrol og registrering. Fordi udliciteringen af
hjemmehjelpen fordrer en neje beskrivelse og kvantificering af de ydelser og behov, der gelder for
omrddet, har kommunerne som en nedvendig forudsetning for privatiseringen  af
hjemmehjzlpsomridet introduceret en rekke registreringssystemer.” Sarligt indferelsen af frit-valgs-
ordninger har i denne udlegning fert tl et hastigt voksende behov for dokumentation og
administration.” Henrik Dam Kristensen konstaterede siledes i november 2001, at “det skriger til
himlen, at regeringen pa den ene side vil privatisere og pd den anden side vil ga til kamp mod stopuret i
hjemmehjelpen. Private firmaer bliver jo netop nedt til at bruge stopuret, hvis kommunerne skal vide,
hvilken vare de kober.””

Landspolitikerne til hojre for den politiske midte fremforer heroverfor, at udlicitering og
privatisering ikke forer til et mere tetmasket regelverk. De betoner tvertimod udlicitering og “frit-
valgs-ordninger” som et middel til eget fleksibilitet. Det har i det her gennemgaede materiale ikke veeret

muligt at finde borgerlige bud pé, hvad der er drsagen til, at hjemmehjelpen i mange kommuner

21

Jyllands-Posten, 9. august 2001.

2 Jyllands-Posten, 29. november 2001.

*  Politiken, 17. november 2001.

*  Information, 15. august 2001.

& Berlingske Tidende, 17. august 2001.

* Politiken, 30. januar samt 2. oktober 2004.
" Jyllands-Posten 29. november 2001.
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udszttes for en overdreven detailstyring. P4 tvaers af de landspolitiske skel er der dog — ikke
overraskende — udbredt enighed om, at det er kommunerne, der barer ansvaret for de utilfredsstillende

vilkar i hjemmehjzlpen.”

Virkningsteori:

Hvor aktererne pé det landspolitiske niveau er relativt meddelsomme med hensyn til, hvilke forhold der
karakteriserer den efterstrebelsesvardige tilstand pa feltet, er der kun ganske f3, der forholder sig direkte
til sporgsmalet om effekten af Felles sprog. Blandt de gennemggede tekster, der rummer landspolitiske
aktorers syn pd hjemmehjelpen, er der siledes kun én, der udtaler sig direkte om effekten af Felles
sprog. I en artikel i Jyllands-Posten den 9. august 2001 kritiserer Anders Samuelsen Felles sprog for at
fjerne ansvaret fra den enkelte hjemmehjalper: “Det er jo hablest, hvis alt er beskrevet til allermindste
detalje. S fir hjemmehjazlperen det indtryk, at hun kun mai og skal gere pracis, hvad der stir og ikke
mere”. Ifelge Samuelsen forer introduktionen af Felles sprog endvidere til en markant voksende
administrativ byrde. “I dag bruger de [hjemmehjelperne, JR & MBH] op mod halvdelen af deres tid pa
administrative opgaver, hvor de ikke er ude ved de @ldre”. Ogsa Jytte Andersen er skeptisk med hensyn
til den udstrakee brug af tidsskemaer, som i vidt omfang er relateret til indferelsen af Felles sprog. Den
tidligere arbejdsminister vurderer siledes tidsregistreringen som en vasentlig arsag til den megen stress
og de mange aflysninger i hjemmeplejen. Uden eksplicit at nevne Felles sprog er det den samme
holdning, der skinner igennem i broderparten af de resterende tekster, hvor landspolitiske aktorers
synspunkter er gengivet. At der pd det landspolitiske niveau ikke er formuleret en veludviklet
virkningsteori i tilknytning til Felles sprog kan dog nzppe undre. Den nationalpolitiske
beslutningsproces er siledes ikke befattet med hjemmehjazlpens konkrete udforelse, men udelukkende

med overordnede beslutninger med tilknytning til omrédet.

* Jyllands-Posten, 21. januar 1999.
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Display 1: Landspolitisk programteoretisk position

Landspolitisk programteoretisk position:

Normativ teori: Den gode hjemmehjelp er fleksibel, rummer et omsorgselement og er
tilpasset individuelle behov.

Situationsteori: Uenighed. Privatisering og frit valg henholdsvis fremmer (Venstre)
eller star i vejen for (Socialdemokratiet) mélet om den gode, omsorgstulde, fleksible
hjemmehjelp.

Virkningsteori: Stort set fraverende — dog et par ansatser, der vurderer Falles sprog
negativt: Et middel til kontrol, der fjerner ansvaret fra hjemmehjzlperen og forer til
uhensigtsmassig megen administration.

4.2 Lokalpolitikerne og Falles sprog

I modsatning til politikerne pd det nationale niveau har de kommunalpolitiske aktorer en langt mere
konkret interesse i, hvilke effekter introduktionen af Felles sprog har haft. Hvor folketingspolitikerne
sdledes er involveret i beslutningsprocesser, der sztter de overordnede lovgivningsmassige rammer for
kommunernes organisering af hjemmehjelpen, si deltager kommunalpolitikerne i beslutningsprocesser,
der forer til den konkrete udmentning af plejen. Det er i kommunerne, at der treffes afgorelse om
serviceniveau og ydelsesomfang. Og det er ogsd her, at finansieringen af hjemmehjelpen skal
oppebares. Netop fordi Felles sprog fra undfangelsen var tenkt som et styringsredskab for
kommunalpolitikere og administrative ledere, er der grund til at forvente, at disse akterer har en mere
veludviklet virkningsteori i forhold til Felles sprog standarden end de landspolitiske aktorer. Det er i
vid udstrekning ogsa tilfeldet. I nerverende sammenheng er den kommunalpolitiske programteori af
serlig interesse, fordi den i hej grad har veret dagsordenssettende i forbindelse med udviklingen af

Felles sprog.

Normative forestillinger:

Der er en generel tendens til, at lokalpolitikerne i hgjere grad end deres landspolitiske kolleger betoner
gennemskuelighed og transparens pd hjemmehjelpsomridet, nir den attriverdige tilstand pa
hjemmehjelpsomridet skal beskrives. I denne optik er den velfungerende hjemmehjelp siledes preget
af omfattende viden om ikke bare den overordnede udvikling i drsverk og timetal, institutionspladser
samt antallet af hjemmehjelpsmodtagere, men ogsdé om hvilke plejebehov brugerne har, hvilke
brugergrupper der modtager hvilke typer af ydelser, og hvor mange ressourcer der anvendes pa

forskellige ydelsestyper. “Gode” beslutninger med betydning for hjemmehjelpsomradet treffes pa

17



grundlag af detaljeret information og et indgiende kendskab til de processer, der finder sted pa
visitations- og udfererniveau.” Forbedringer pi omridet kobles derfor i vid udstrekning til

forandringer, der oger gennemskueligheden:

Manglen pé viden gor os sirbare og eger risikoen for, at der bliver truffet overordnede politiske
beslutninger pd grundlag af myter og enkeltsager frem for pd grund af viden. Vi er nedt til at blive
bedre rustet som kommuner. Vi er nedt til at fi skabt en storre gennemsigtighed over, om
ressourcerne anvendes rigtigt, si vi kan dokumentere, hvad vi ger og hvorfor — for os selv og over

for omverdenen.”

Ifolge denne forestilling er en hoj grad af gennemsigtighed dog ikke alene et element i tilvejebringelsen
af et forbedret beslutningsgrundlag, men ligeledes fundamentet for en tilfredsstillende dokumentation i
forholdet til sivel brugere som skatteborgere. P4 det velfungerende hjemmehjelpsomride er den
kommunale udbyder i stand til at dokumentere, at ydelsesmodtageren er visiteret efter behov, og at
brugeren rent faktisk modtager den hjelp, vedkommende er blevet tildelt i visitationen. Samtidig har
kommunen mulighed for over for skatteborgerne at dokumentere, at de ressourcer, der allokeres til

. . 31
omrédet, anvendes pd en hensigtsmeassig made.

Endelig adskiller lokalpolitikerne sig fra deres kolleger pa Christiansborg, i beskrivelsen af den gode
hjemmehjelp, ved i storre udstrekning at betone effektivitet og produktivitet. Den gode organisering af
hjemmehjelpen omfatter siledes — i de kommunalpolitiske aktorers gjne — en effektiv udnyttelse af
ressourcerne.” En forudsztning for, at de gkonomiske ressourcer anvendes pd en forsvarlig méde, er
imidlertid tilstedeverelsen af hensigtsmassige styringsredskaber. Kun gennem brugen af effektive
styringsverktojer er kommunerne i stand til at sikre, at ressourcerne bruges siledes, at der bliver

produceret det storst mulige antal hjemmehjalpstimer.”

*  Se bl.a. borgmester Henning Jensen (Nastved Kommune), tale pd Felles sprog midtvejskonference 24. februar 1998,

hetp://www.kl.dk/200763/ samt Jyllands-Posten, 28. maj 1997.

Borgmester Vagn Ry Nielsen (Horsens Kommune), tale pd Felles sprog evalueringskonference, 10. juni 1998,
heep://www.kl.dk/200762/.

" Politiken, 28. november 1998; Lederforum, nr. 22, 1999; Berlingske Tidende, 11. december 1998.

Dyrhauge, “Servicetjek pa @ldreomradet — et nyt styringsredskab”, Danske Kommuner, nr. 14, 1999.

Se f.eks. Jyllands-Posten, 28. maj 1997, Danske Kommuner, nr. 37, 2003; borgmester Henning Jensen (Nastved
Kommune), tale pa Felles sprog midtvejskonference 24. februar 1998, http://www.kl.dk/200763/ samt Jyllands-Posten,
4. januar 2001.
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Situationsteori:

Nar lokalpolitikerne skal forklare, hvorfor der forud for introduktionen af programmet — Fealles sprog —
var opstdet en ugnsket tilstand pa @ldreomrédet, er der navnlig ét forhold, der fremhaves: fravaret af
effektive styringsredskaber. Behovet for virkningsfulde varktojer til styring af hjemmehjelpen har i
denne udlegning rod i — i hvert fald — tre faktorer. De demografiske forandringer, opgavernes

komplekse karakter samt mangel pd viden og uigennemsigtighed.

Fra et lokalpolitisk synspunkt udger de demografiske udviklingstendenser en abenlys udfordring for
hele den kommunale ldresektor. Udsigten til en markant voksende eftersporgsel efter
hjemmehjelpsydelser samt et — alt andet lige — stagnerende eller faldende skattegrundlag opfattes af
storstedelen af de lokalpolitiske aktorer som en problemstilling, der kommer til at kaste lange skygger
over zldreomridet i de kommende irtier.” De demografiske prognoser varsler siledes behovet for en
anseelig udbygning af et allerede ganske omfattende — og 100 procent skattefinansieret — kommunalt
servicecomrdde. Og det i en situation, hvor den offentlige debat er domineret af synspunkter, der
foretreekker et reduceret skattetryk — eller som minimum et skattestop. At udgiftsstyringen pa
hjemmehjelpsomradet, allerede inden vaksten i antallet af ldre for alvor har sat ind, opfattes som en
serdeles vanskelig ovelse, medvirker fra en lokalpolitisk synsvinkel kun til at gere problemstillingen
endnu mere presserende.” Forventningen om et voksende antal ldre med behov for hjemmehjalp

skerper dermed behovet for bedre styringsverktejer pd omréadet.

Det andet forhold, der i de lokalpolitiske aktarers optik er med til at karakterisere den problemfyldte
situation pd hjemmehjelpsomradet, er knyttet til den kompleksitet, der preger ydelsestypen. Ikke to

hjemmehjelpsmodtagere er ens. Dertil kommer, at den enkelte brugers behov kan veksle fra dag til dag:

... Men ogsa opgavernes karakter gor ®ldreomradet til noget serligt, nir vi taler styring. P4
@ldreomridet skifter behovene fra dag til dag, ofte fra time til time — og det endda degnet rundt
drets 365 dage. Det stiller store krav til planlegning og lobende justering af, hvor krefterne skal
settes ind. Det stiller forst og fremmest krav om overblik — overblik over, hvor behovene er storst

(og vi snakker jo her om personer, der er athengige af hjelp) — og overblik over, hvilke ressourcer,

der er til r:‘idighed.36

Boye, “Bade en udgift og en gevinst”, Danske Kommuner, nr. 17, 2002.
Om vanskelighederne ved effektiv skonomistyring p& hjemmehjzlpsomradet, se Fyens Stiftstidende, 22. februar 2004.
Borgmester Vagn Ry Nielsen (Horsens Kommune), tale pd Fealles sprog evalueringskonference, 10. juni 1998,

heep:/fwww.kl.dk/200762/.
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Opgavens kompleksitet forsterkes yderligere af, at den kommunale hjemmehjelp ikke alene rummer et
element af praktisk hjelp og pleje, men ogsi en omsorgskomponent.” Hjemmehjelpsomridet
karakteriseres som et “bledt” serviceomride, der er langt vanskeligere at kvantificere end en rekke andre
kommunale serviccomrider.”™ Synonymet for skonomisk styring er imidlertid pracis dokumentation,
men hvordan dokumenteres et foraget omsorgsbehov? Vanskelighederne med at kombinere omsorg og
okonomistyring kommer klart til udtryk i et leeserbrev formuleret af ridmand Villy Larsen (Odense)

som et svar pd en leder i Fyens Stiftstidende:

Lederskribenten kan udmerket have ret i pastanden om, at omsorg og stregkoder gir dérligt i
spend sammen — modsat ber samme leder erindre sig, at dette omride i Odense Kommune
koster ca. 375 mio. kr. pr. &r, og at alle (byrdd, Kommunernes Landsforening og Folketinget) har
kravet, at vi skal kunne styre pkonomien i dette store og dyre omrade. Altsd — gode rad og ideer

om, hvordan omsorg og skonomistyring gir hind i hind, modtages gerne.”

Endelig er behovet for effektive styringsredskaber — ifelge de lokale politikere — forrsaget af en meget
begrenset viden om, hvad der rent faktisk rer sig i den kommunale @ldrepleje. De lokalpolitiske aktorer
har af og til oplevelsen af at allokere ganske omfattende ressourcer til et omrade, hvorom de kun har
ganske fi og kun delvist anvendelige informationer.” Borgmester Vagn Ry Nielsen (Horsens) beskriver

situationen som paradoksal:

Det betyder, at vi, pa trods af omridets betydning og sterrelse, i dag kun har meget lidt konkret
viden om, hvad der sker pd dette store omride. Det betyder, at vi har svaert ved — med de

nuvarende styringsredskaber — at svare pé sporgsmal som:
e Hvem er brugerne?
e Houvilke behov har de for hjelp?
e Hvor mange har f.eks. problemer med mobilitet?
e Hvor mange bor i boliger, der er uegnede og gor dem mere athangige af hjelp?

e Hovor stor en del af de tildelte timer ydes til praktisk bistand, og hvor stor en del ydes til

pleje?

Jepsen, “Behov for nytzkning i zldreplejen”, Danske Kommuner, nr. 8, 2000.

Borgmester Vagn Ry Nielsen (Horsens Kommune), tale pd Felles sprog evalueringskonference, 10. juni 1998,
heep://www.kl.dk/200762/.

?" Fyens Stiftstidende, 22. februar 2004.

" Jyllands-Posten, 15. februar 2001.
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e  Gir hjzlpen rent faktisk til de svageste — til dem, der har det storste behov?"

Flere af de lokalpolitiske aktorer oplevede forud for introduktionen af Felles sprog, at det eklatante
fraver af brugbare oplysninger pd omridet skabte en situation, hvor det var det faglige personale, der
foretog en raekke prioriteringer, der rettelig var af politisk karakter. Ullerslevs borgmester Erik
Christensen konstaterede siledes i 2002, at “der ingen politiske prioriteringer var pd omradet. Det var
det faglige personale, som foretog alle prioriteringerne”.42 Informationsfattigdommen pé ldreomradet

forsterkede dermed det oplevede behov for effektive styringsredskaber.

Virkningsteori:

De lokalpolitiske forestillinger om, hvilken betydning introduktionen af Felles sprog ville have pd de
kommunale politisk-administrative processer og beslutninger, lader sig relativt entydigt rekonstruere.
Den felles standard forventes forst og fremmest at give adgang til hidtil uset ledelsesinformation. Felles
sprog betragtes siledes som det instrument, der kan kaste lys over et omride praeget af kompleksitet og
uigennemskuelighed.” Indforelsen af et felles kommunikationsapparat bner muligheder for at kunne
fore en styrket dialog ikke bare internt i den enkelte kommune mellem det professionelle og det
politiske niveau, men ogsd pd tvars af kommunale skel. P4 den maide skabes der grundlag for en

kvalificeret erfaringsudveksling, der kan medvirke til at styrke den politiske prioriteringsproces:

Vi kan fi en kvalificeret dialog i stand mellem det udevende led og det politiske niveau, om hvad
det er for en service, vi kan og vil tilbyde i den enkelte kommune. Diskussionen kan geres ganske
konkret, i modsatning til i dag hvor sterre beslutninger, f.eks. omkring budgetlegning, mé treffes
pa grundlag af meget overordnede parametre. Vi vil ogsd kunne inddrage andre dimensioner end

bevillingens storrelse i diskussionen, som f.eks. er det de rigtige, vi giver hjalpen il

Det mere detaljerede kendskab til processer og resultater pd det operationelle niveau antages dermed at
medfere en delvis generhvervelse af den tabte beslutningskompetence, som har varet konsekvensen af

en rekke decentraliseringsbolger pa @ldreomridet.” “Det falles sprog vil siledes kunne bruges som et

Borgmester Vagn Ry Nielsen (Horsens Kommune), tale pd Felles sprog evalueringskonference, 10. juni 1998,
heep://www.kl.dk/200762/.

Johansen, “Prioriteringer krever politisk mod”, Danske Kommuner, nr. 18, 2002.

® Lederforum, nr. 22, 1999; Ringkjebing Amts Dagblad, 5. maj 2001.

Borgmester Vagn Ry Nielsen (Horsens Kommune), tale pid Felles sprog evalueringskonference, 10. juni 1998,
heep://www.kl.dk/200762/.

Avneso, “Felles sprog pé vej ud i kommunerne”, Danske Kommuner, nr. 6, 1999.
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redskab til at sikre, at det overordnede ansvar ligger hos politikeme”.46 Samtidig forventer de lokale
administratorer, at Felles sprog vil styrke deres mulighed for at dokumentere det arbejde, der udferes pa

omradet — béde i forhold til borgere og politikere:

... vi har svert ved at kunne synliggere over for politikerne, hvad vi gir og laver. Det er vanskeligt
at dokumentere i dag, og det kan Fealles sprog bruges til. Samtidig kan det bruges som
dokumentation over for andre, og jeg gleder mig til, at man pa landsbasis kan lave bedre

.. 47
sammenligninger.

Udover at styrke politikernes muligheder for at styre hjemmehjaelpsomradet, sd betragtes Felles sprog af
lokalpolitikerne ogsd som et middel til sikring af, at det er de svageste @ldre, der modtager den
betydeligste hjelp. Dokumentationen af sdvel funktionsevne og visiteret ydelse giver siledes mulighed
for at foretage sammenligninger mellem ydelsesmodtagernes situationer — men ogsd mellem hele
geografiske omrader eller distrikter.” Dermed er der skabt grundlag for en ensartet tildeling af ydelser,
hvor brugere med ens funktionsevne og behov tildeles de samme ydelser — uagtet geografi og visitator.”
Med socialudvalgsformanden fra Borkop Inge Holsts ord: “I dag er visitationen meget individuel alt
efter, hvor meget Jensen og Hansen kan eller ikke kan. Nu fir vi i stedet et felles grundlag at vurdere
den enkelte borger pi, og det giver mere ensartethed”.” Implementeringen af Falles sprog forventes
ogsd at medfore, at “sterke” velartikulerede @ldre med velfungerende sociale netverk ikke tilgodeses i et
urimeligt omfang. Gennem brugen af kategoriseringsredskabet antages fordelingen af de begrensede
ressourcer siledes at blive mere retferdig.”

Endelig var der forud for introduktionen af Felles sprog en forventning om, at
standarden ville styrke mulighederne for at gennemfore mellemkommunale sammenligninger med
udgangspunkt i en rekke negletal. Ved at spejle sig i andre kommuners behov og ressourceforbrug er

det sdledes muligt at opnd verdifuld information om egen produktivitet og effektivitet:

Der er et stort gnske hos mange kommuner om at sammenligne sig med hinanden. Drivkraften
bag det er selvfolgelig, at man onsker at udvikle og forbedre sin service. Det er ogsd det, der er
drivkraften, nir vi ensker at bruge Falles sprog til sammenligninger mellem kommuner. Med

Felles sprog kan vi fi meget bedre fat om kernespergsmailene — hvor mange brugere har vi i

“  Borgmester Vagn Ry Nielsen (Horsens Kommune), tale pi Felles sprog evalueringskonference, 10. juni 1998,

heep://www.kl.dk/200762/.

Avnesg, “Felles sprog pé vej ud i kommunerne”, Danske Kommuner, nr. 6, 1999.

Dyrhauge, “Servicetjek pa @ldreomradet — et nyt styringsredskab”, Danske Kommuner, nr. 14, 1999.

“ Lederforum, nr. 22, 1999.

* Fredericia Dagblad, 14. februar 2002; Berlingske Tidende, 11. december 2002.

* Politiken, 28. november 1998; Ringkjebing Amts Dagblad, 5. maj 2001; Berlingske Tidende, 11. december 2002.
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hjemmeplejen? Hvilke boligtyper bor de i? Hvor meget tid bruges der i gennemsnit pa forskellige

ydelser for mend/kvinder?

... Sddanne sammenligninger vil vere med til at skerpe opmarksomheden om, hvorfor der er
forskelle — er forskellene udtryk for politiske prioriteringer eller for forskellige lokale
forudsetninger? Det er de spergsmal, sammenligningerne rejser, der vil vare hovedgevinsten ved,

. . 52
at vi kan sammenligne os.

Ogsé det administrative niveau peger pa, at et felles, tverkommunalt kategoriseringssystem vil skabe
basis for benchmarking og udbredelse af hensigtsmassige organisatoriske modeller. Carsten Nykjer,

afdelingschef i afdelingen for Sundhed og Omsorg, Arhus Kommune:

Vi skal have etableret et falles sprog, si det forhabentligt kan bruges bredt blandt alle landets
kommuner. Og den kommune, der bruger mest tid pd planlegning, kan miske gore det pa en
mere hensigtsmeassig made ved at se pd de andre. Vi bruger standarden til at belyse, hvordan det

. o . . 53
ser ud i kommunen, og sa lerer vi af hinanden. ’

De mellemkommunale sammenligninger forventes med andre ord at fore til sporgsmél og refleksioner,

der i sidste ende kan fore til mere hensigtsmassige mader at organisere sig pa.

Display 2: Lokalpolitisk programteoretisk position

Lokalpolitisk programteoretisk position:

Normativ  teori: Den gode hjemmehjelp er ensartet, praeget af effektiv
ressourceanvendelse, gennemskuelig og fleksibel.

Situationsteori: Fravaret af gennemsigtighed har gjort omrédet ustyrligt.

Virkningsteori: Felles Sprog er et ledelsesvarktoj, der gor det nemmere at sikre
gennemskuelig, dokumenterbar og ensartet hjemmehjelp.

52

Borgmester Vagn Ry Nielsen (Horsens Kommune), tale pd Felles sprog evalueringskonference, 10. juni 1998,
heep://www.kl.dk/200762/.
¥ Jyllands-Posten, 4. januar 2001.
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4.3 Visitatorerne™ og Fzlles sprog

Den gruppe af aktorer, der mest direkte er blevet pavirket i det daglige virke af introduktionen af Felles
sprog, er uden tvivl de — primart — sygeplejersker og terapeuter, der fungerer som zldreomradets
visitatorer. Indtl 1. januar 2003 var det i mange kommuner stadig hjemmehjelperne, der forestod
visitationsprocessen, men fra arsskiftec 2002/2003 har det varet bestemt ved lov, at visitationsarbejdet
skal vare organiseret i en central visitationsenhed. I storstedelen af landets kommuner har disse
visitationsenheder baseret visiteringen, og de afggrelser visiteringen munder ud i, pa Falles sprog. Det er
i visitationssituationen, at de formelle rammer for ydelsens omfang og karakter fastlegges, og det er ogsa
i dette mede mellem den zldre og kommunens representant, at Felles sprogs kategorier tydeligst finder
anvendelse. Visitationsafggrelsen skal dels overdrages den enkelte borger, der har fiet tildelt
hjemmehjelp, og dels til de organisatoriske enheder, der leverer hjemmehjazlpen — “leverandererne”. De
lokalpolitiske beslutningstagere fremheaver Felles sprogs funktion i visitationen som neglen til styring af

omkostninger og serviceniveau pa hjemmehjelpsomréidet:

Hvis vi vil opni en bedre styring af @ldreomridet, si er det i den sammenhang ferst og fremmest
visitationen, vi skal koncentrere os om. Visitationen er neglen til en bedre styring af
xldreomradet. Det er i visitationen, (ved den individuelle behovsvurdering og efterfolgende
tildeling af ydelsen), at ressourcerne udlgses. Vi er derfor nedt til at f& bedre styr pa visitationen —
dels ved at beskrive og fastlegge kriterier for tildelingen af hjelpen, dels ved at beskrive og

specificere ydelsens indhold og omfang.”

For visitationsprocessen og visitationsafgerelsen indebarer Felles sprog en standardisering af sdvel
proces som afggrelse, der ikke eksisterede, for Felles sprog blev implementeret. Grundlaget for béde
visitationssituationen og resultatet af medet — visitationsafggrelsen — er siledes den i Fealles sprog

eksisterende systematik.

Normativ teori:
Nar visitatorerne forholder sig normativt til hjemmehjelpsomridet, sker det i helt overvejende
udstrekning med adresse til visitationsprocessen samt visitationsafgerelsen. Hjemmehjelpens

overordnede rammer og selve hjzlpens udferelse er ikke emner, visitatorerne udtaler sig meget om. I

Eller sagsbehandlerne. Der foregdr en bestrabelse i disse ar pd at indfere den mere generelle betegnelse sagsbehandler til
erstatning for den mere specifikke betegnelse visitator, der anvendes i dag. Logikken er, at alle kommunale
jobfunktioner, der behandler enkeltsager, hvad enten det er socialrddgivere, visitatorer eller andre specifikke betegnelser,
har en rekke fzlles problemstillinger og jobkarakteristika, som de med fordel kan udveksle erfaringer om.

Borgmester Vagn Ry Nielsen (Horsens Kommune), tale pd Fealles sprog evalueringskonference, 10. juni 1998,

heep:/fwww.kl.dk/200762/.
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visitatorernes karakteristik af den gode tilstand pd omrddet er der navnlig to forhold, der betones:
ensartet vurdering af ens tilfzlde samt en faglig korrekt vurdering.

I visitatorernes optik er den mest hensigtsmeassige tilretteleeggelse af hjemmehjzlpen
baseret pd en ensartet tildeling af ydelser. Om den @ldre, der soger praktisk eller personlig pleje, er
bosiddende i det ene eller andet distrikt i samme kommune, ber ikke influere pd storrelsen og
karakteren af den ydelse, han/hun tildeles.” Visitationsafgerelsen er siledes ideelt set uathengig af
visitator og dennes mere eller mindre idiosynkratiske normer og holdninger.” Visitatorerne betragter

det som uhensigtsmeassigt, nir der opstar store lokale forskelle i tildelingskriterierne:

Da vi var ude at revurdere 600 borgere i 1996, fik vi syn for sagen for, at der var store forskelle p&
kulturen pa de fire centre [kommunale omsorgscentre, JRI & MBH], og det havde betydning for,

hvilke ydelser man visiterede til. Der var ogsa store forskelle fra sygeplejerske til sygeplejerske.

... Der er ingen tvivl om, at vi fire visitatorer langt hen ad vejen teenker ens, nér vi visiterer, men
der eksisterer alligevel altid en risiko for, at der er forskelle i vores vurderinger. Derfor vil vi gerne

ensrette endnu kraftigere ved at have nogle nedskrevne kriterier.”

Hensynet til borgerens retskrav og en retferdig fordeling af et begrenset antal hjemmehjelpstimer vejer

sdledes tungt, nér visitatorerne karakteriserer den gode hjemmehjelp.

Nar den ideelle tilstand pd omridet skal beskrives, fremhaver visitatorerne for det andet betydningen af
en korrekt faglig vurdering af den ldres behov.” T den forbindelse er det vasentligt, at visitatoren i
medet med zldre anlegger en helhedsvurdering, nir behovet for praktisk og personlig pleje skal
fastlegges. I sin rolle som “gatekeeper” ber visitatoren derfor inddrage si mange facetter af den @ldres
problemstilling som muligt. P4 baggrund af borgerens egen beskrivelse af sin helbredstilstand, en faglig
bedemmelse af mulighederne for genoptrening og forebyggelse samt visitatorens vurdering af den
®ldres fysiske og psykiske tilstand samt boligens indretning og egnethed treffes visitationsafgerelsen. I
udgangspunktet betragtes de zldre som en uhomogen gruppe kendetegnet ved szrdeles differentierede

omsorgs- og plejebehov:

Lovgren, “Nu kommer sygeplejersken”, Fysioterapeuten, nr. 10, 2000.

Enert, “Felles sprog kraever faglic kompetence”, Sygeplejersken, nr. 50, 2000.

Kjeldsen, “Felles sprog. Ensartet visitation i hjemmeplejen”, Sygeplejersken, nr. 48, 1999.
Enert, “Felles sprog krever faglig kompetence”, Sygeplejersken, nr. 50, 2000.
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Der er med andre ord ressourcestzerke @ldre, som i kraft af fysiske, skonomiske og sociale
ressourcer formentlig er i stand tl at formulere egne behov. Over for dem er gruppen af
marginaliserede @ldre, der fremstir som svage pga. manglende fysiske, gkonomiske og sociale

60
ressourcer.

Den gode visitationsafgerelse afspejler siledes et indgiende kendskab til den eldres situation.’'

Funktionsvurderingen skal tage hejde for forskelligheden blandt de eldre.”

Situationsteori:

I modsetning til sivel lokal- og landspolitikere er visitatorerne serdeles fimalte med hensyn til, hvilke
forhold der kendetegnede omrédet forud for lanceringen af Felles sprog standarden. Et synspunke gir
dog igen i de fi tekster, der rummer en beskrivelse af visitatorernes syn pa visitationsprocessen samt
visitationsafggrelsen: Fra visitatorernes synsvinkel var situation forud for introduktionen af Felles sprog
forst og fremmest praeget af manglende ensartethed i serviceniveauet.” I for mange tilfelde var det
vilkirligheder og ikke en faglig funderet funktionsvurdering, der 14 til grund for tildelingen af ydelser.”
For ofte var visitationsafggrelsen siledes farvet af den enkelte visitators egne holdninger til, hvilken

ydelse et givent funktionsniveau skulle udlose:

Visitationen til hjemmeplejeydelser har igennem mange ér veret genstand for megen debat, mest
af alt fordi ydelserne ikke har veret tildelt efter ensartede regler. Det har medfert, at den person,

der har foretaget visitationerne, har kunnet benytte egne normer og holdninger ved visiteringen.”

Tidligere har visitationsprocessen ofte bygget pa den enkelte visitators personlige holdninger til
hjemmeplejeydelser, idet der politisk sjeldent har veret udmeldt et klart formuleret serviceniveau.
Der har heller ikke i tilstreekkeligt omfang veret stillet krav til dokumentation af den faglige

begrundelse for ydelserne.”

Visitatorernes beskrivelse af situationen i tidsrummet indtil introduktionen af Felles sprog er altsd i

direkte modstrid med de normative idealforestillinger samme aktorgruppe er barere af.

60

Petersen, “Felles sprog forringer plejen”, Sygeplejersken, nr. 50, 2000.

Brandt, “En styrkelse af den faglige vurdering”, LederForum, nr. 22, 1999.

% Petersen & Schmidt (2003).

®  Brandt, “Tkke alt skal dokumenteres”, LederForum, nr. 22, 1999.

Bjernsson, “Serskilt visitation er dyrere og bedre”, Sygeplejersken, nr. 16, 2003.
Molsted, “Nyt varktoj til visitationen”, Sygeplejersken, nr. 28, 2000.

Enert, “Felles sprog krever faglig kompetence”, Sygeplejersken, nr. 50, 2000.

65

66

26



Virkningsteori:

Visitatorernes beskrivelse af effekten af Fealles sprog er i helt overvejende omfang positiv. Ifelge
hjemmeplejens “gatekeepere” har standardiseringen siledes fort til en forbedring af netop de forhold,
som visitatorerne tilskriver serlig betydning, nér den ideelle situation pa omréadet skal karakteriseres (se
ovenfor). Felles sprog betragtes som et redskab, der medvirker til at skabe sdvel ensartethed som til at
forbedre den faglige kvalitet i visitationsafgerelserne. Som en visitationsmedarbejder i Grasted-Gilleleje
Kommune formulerer det: “Falles sprog understotter ensartetheden i visitationen. Nir vi skal
funktionsvurdere en borger, hjelper de ni strukturerende sporgsmal til, at vi ikke glemmer noget

. 67
vasentligt”.

Det er navnlig mulighederne for at tilvejebringe et mere ensartet serviceniveau i den enkelte kommune,
der danner baggrund for den begejstring for visitationsredskabet, som storstedelen af visitatorerne giver
udtryk for. Dermed lever Felles sprog op til de teoretiske forventninger, der knytter sig til indferelsen af
standarder (se teoriafsnit ovenfor). Flere visitatorer beskriver siledes Felles sprog som den medicin, der
kan kurere @ldreomridet for den betydelige uensartethed, der tdligere har preget
hjemmehjxlpsomrz‘idet.(’8 Argumentationen bag forventningerne til Felles sprog er, at udarbejdelsen og
anvendelsen af forskellige ydelsesniveauer vil resultere i en faglig dialog, hvilket vil bidrage til at
synliggore eventuelle uenigheder angiende sammenhengen mellem et givent funktionsniveau og ydelse.
Nir forst visitatorernes forskellige holdninger til forholdet mellem behov og service er klarlagt, er vejen
ogsd banet for en udjevning af disse forskelle og dermed for en mere “retferdig” fordeling af
ressourcerne.” Falles sprog tvinger med andre ord visitatorerne til at sammenligne egne

visitationsafggrelser med kollegemes.70

Ligesom ydelsestildelingen forventes at blive mere ensartet gennem implementeringen af Felles sprog,
har visitatorerne ogsd en forventning til, at standardiseringen vil resultere i en forbedring af sivel
visitationsprocessen, som de afggrelser, processen udmenter sig i.”" Visitatorerne forudser siledes, at
introduktionen af Felles sprog vil have som konsekvens, at visitationsafggrelserne i videre udstrekning

vil afspejle samtlige forhold med betydning for den zldres situation. Det klart formulerede skema til

" Kjeldsen, “Falles sprog. Ensartet visitation i hjemmeplejen”, Sygeplejersken, nr. 48, 1999.

Enert, “Fealles sprog kraver faglig kompetence”, Sygeplejersken, nr. 50, 2000; Kjeldsen, “Felles sprog. Ensartet visitation

i hjemmeplejen”, Sygeplejersken, nr. 48, 2000; Breinholdt, “Pleje pa koder”, Danske Kommuner, nr. 14, 2001;

Berlingske Tidende, 28. januar 2001; Berlingske Tidende, 30. januar 2004.

Ringkjebing Amts Dagblad, 5. maj 2001.

7 Kjeldsen, “Felles sprog. Ensartet visitation i hjemmeplejen”, Sygeplejersken, nr. 48, 1999; Brandt, “Detaljeret overblik”,
LederForum, nr. 22, 1999.

" Brandt, “Detaljeret overblik”, LederForum, nr. 22, 1999; Ringkjebing Amts Dagblad, 5. maj 2001.
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brug ved funktionsvurderingen sikrer, at visitator ikke overser forhold, som den @ldre ikke selv gor

opmearksom pa:

Jeg ser derfor Felles sprog som et glimrende middel til at synliggere bide serviceniveau og
behovet for ressourcer. Felles sprogs funktionsvurdering er det altoverskyggende grundlag, der
med vurdering inden for ni funktionsomrider pd udmarket made sikrer, at alle facetter

medinddrages i vurderingen.”

Borgerne kan jo vare valdig gode til at snakke, s man kommer hele verden rundt undervejs i
visitationssamtalen. Det er en hjelp at have de ni spergsmal at holde sig til, fordi man er tvunget
til at komme igennem alle punkter. Man glemmer ikke noget, fordi man i lgbet af samtalen
kommer ind pd andre emner, og hvis man har meget travlt en dag, falder man ikke for fristelsen
til at tenke om en borger, at “du ser jo godt ud, s& her kan vi vist blive hurtigt ferdige”. Borgeren
fir ogsd fornemmelse af, at man arbejder ud fra et skema, og det er med til at holde begge parter

fast i det, visitationen primert handler om.”

Sammenfattende er visitatorernes vurdering af, hvilken effekt Felles sprog har pa visitationsproces og

afgorelser, overvejende positiv.

Display 3: Visitatorernes programteoretiske position

Visitatorernes programteoretiske position:

Normativ teori: Gode visitationsafgerelser er ensartede og karakteriseret ved en korrekt
faglig vurdering af ydelsesmodtageren.

Situationsteori: For mange visitationer har veret influeret af personlige holdninger og
verdier.

Virkningsteori: Felles sprog er et hensigtsmessigt visitationsredskab, der sikrer
ensartede vurderinger og et hojt fagligt niveau.

72

Enert, “Felles sprog kraever faglig kompetence”, Sygeplejersken, nr. 50, 2000.
Kjeldsen, “Felles sprog. Ensartet visitation i hjemmeplejen”, Sygeplejerksen, nr. 48, 1999.
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4.4 Hjemmehjazlperne og Felles sprog

Mens visitatorerne er i meget direkte kontakt med Felles sprog standarden i det daglige arbejde, sd
pavirkes hjemmehjaelpernes jobudferelse kun indirekte af standardiseringen. Fealles sprog anvendes
sdledes primert som instrument i forbindelse med fastleggelsen af ydelsesomfanget, hvilket i de fleste
kommuner er en funktion, der ligger uden for hjemmehjelpernes arbejdsomrdde. Brugen af Felles
sprog kan dog fi konsekvenser for hjemmehjelpernes arbejdssituation, sdfremt standardens indferelse

@ndrer rammerne for arbejdets udforelse.

I en arrekke var “leverandorerne” af hjemmehjelpen udelukkende kommunalt ansatte, men mod
slutningen af 1990’erne meldte et voksende antal private udbydere sig pa banen. Fra 1. januar 2003 er
det lovbestemt, at der i alle landets kommuner skal veere mindst en privat udbyder. I det folgende er der

ikke sondret mellem private og offentligt ansatte hjemmehjelpere.

Normativ teori:

I hjemmehjzlpernes optik tager den gode tilstand i feltet afszt i to indbyrdes nert forbundne forhold:
hej kvalitet i ldreplejen og gunstige arbejdsvilkdr for plejepersonalet. Den kvalitetsmeassigt gode
hjemmehjelp er kendetegnet ved at bygge pi en helhedsorienteret hjelp, der inkluderer hele
husholdningen og samtidig prioriterer plejens omsorgsdimension hgjt. Idealfiguren er den omsorgsfulde
husmoder, der med kyndig og karlig hind tager vare pi husholdningen.”” Som en social- og
sundhedshjelper formulerer det: “Det vigtigste er, at de [hjemmehjelperne, JRI & MBH] kan lide
gamle mennesker. Selvfolgelig ogsd, at de ved noget fagligt, men at de kan lide dem og har
indfolingsevne, det synes jeg, er det vigtigste i forste omgang”.” Hoj kvalitet i hjemmeplejen er ogsi
ensbetydende med, at den enkelte hjemmehjelper efterlades et betydeligt rum for en fleksibel tilpasning
til den @ldres vekslende behov.”” Hjemmehjalperen ber have frihed til at foretage en situationsbestemt
vurdering af ydelsesmodtagerens aktuelle behov, sdledes at al pleje og omsorg ikke er forudbestemt med
afset i en visitation foretaget af et centralt visitationskorps.” En hjemmehjelper beskriver den gode

tilstand siledes:

" Lindholm, “N3r omsorgen kommer p& mal”, FOA-bladet, nr. 7/8, 2000.
7 Vasegaard, “Selvstyre i hjemmeplejen”, Sygeplejersken, nr. 48, 2001.
Jyllands-Posten, 11. august 2001.

7" Breinholdt, “Pleje pa koder”, Danske Kommuner, nr. 14, 2001.
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“Fleksibilitet er et kodeord, ndr vi skal lose opgaverne for de @ldre. Vi kender faktisk ikke ordet

nej... Det kan vere, en af de @ldre har ytret et onske om at komme pé kirkegirden. En lege skal

miske besoges eller noget helt tredje. Den slags falder pa plads om morgenen”.”

En forudsetning for, at hjemmehjalperne er i stand til at levere en ydelse, der tager hojde for skiftende
behov, er imidlertid, at der er afsat tilstreekkeligt med ressourcer til omridet. Har hjemmehjalperne blot
den fornedne tid til at yde en ordentlig pleje, forbedres ogsd arbejdsmiljoet og dermed arbejdsvilkarene.
Arbejdsvilkrene er desuden betinget af det riderum og de befojelser, hjemmehjelperne er udstyret
med. Jo sterre fleksibilitet, jo bedre muligheder for at levere en tilfredsstillende service og omsorg,.

Dermed forbedres ogsa arbejdsvilkﬁrene.79

Situationsteori:

Det er kun ganske f& hjemmehjelpere, der udtaler sig eksplicit om Felles sprog standarden, dens
effekter samt vilkirene pd hjemmehjelpsomridet forud for indferelsen af Fealles sprog.
Ydelsesleverandererne sondrer siledes ikke mellem tiden for og efter implementeringen af Felles sprog,
men taler 1 hejere grad om tiden for og efter indferelsen af rigide tidsskemaer,
dokumentationsredskaber og stregkoder. Nér Fealles sprog en sjelden gang er nevnt af
hjemmehjelperne i de analyserede tekster, er det som oftest som et eksempel pd en form for
dokumentationsredskab.” Det er i lyset af denne forstielse af Falles sprog, at nedenstiende

rekonstruktion af hjemmehjalpernes situationsteori skal betragtes.

Hjemmehjzlpernes oplevelse af de seneste drs udvikling i @ldreplejen er, at feltet er blevet offer for en
tankegang gennemsyret af et gkonomisk, maskulint og profitorienteret rationale.” Penge kommer for
mennesker, og rationaliseringer foretages pa bekostning af hensynet til de zldres velbefindende.” For
denne udvikling tog sin begyndelse var personalet i hjemmeplejen i langt sterre udstrekning overladt et
selvstendigt ansvar for at vurdere ikke blot den @ldres funktionsniveau, men ogsi ydelsesbehovet.”
Hvor visitationen i dag udferes af serlige visitatorer, foretog den enkelte hjemmehjalper tidligere en
lebende og situationsbestemt vurdering af behovet hos ydelsesmodtageren. Beslutningskompetencen 13

sdledes tidligere i organisationens yderste. Med en social- og sundhedsassistents ord:

Krogh, “Nul aflysninger i Bov Kommune”, Danske Kommuner, nr. 32, 2001.
”  Ekstra Bladet, 10. august 2001.

* Ekstra Bladet, 10. august 2001.

* Pedersen, “Opslidende forandringer”, FOA-bladet, nr. 2, 2000.

”  Jyllands-Posten, 30. marts 2001

# Ekstra Bladet, 10. august 2001.
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“Jeg kan hore pa vores leder, at det ikke er meningen, at vi skal bestemme si meget selv mere. I de
forste dr tog jeg bare ud og gjorde det, som jeg syntes, der trengte til at blive gjort... [Pd
sporgsmilet om, hvorvidt hun stadig kunne finde pi at gere det, hun mente var nedvendigt, selv
om det ikke var aftalt i forvejen, svarede hun]... Ja, det hender. Men det hele er helt forandret.

Det er mere stramt nu, og jeg tror ikke, at nogle af os tor lade vere med at stovsuge eller vaske et

» 84

gulv”.

En anden hjemmehjelper beskriver situation forud for rationaliseringer, besparelser og

dokumentationspresset saledes:

Da jeg startede, jamen altsd, jeg kan huske, at jeg eksempelvis stod og pakkede porcelen, fordi der
skulle males et sted. Og jeg kunne kebe ind og lave mad til tre dage. Det betod meget, nar duften

af frikadeller bredte sig og vaekkede appetitten. Det var livskvalitet. Det er der ikke tid til mere.

Nu kommer maden i en bakke med kekkenfilm over”.”

Sammenfattende beskriver hjemmehjelperne situationen for lanceringen af Felles sprog — og den rekke
af kontrolmekanismer og dokumentationsredskaber som Felles sprog identificeres sammen med — som

en tid preget af de verdier, som hjemmehjzlperne forbinder med den gode tilstand pd omrédet.

Virkningsteori:

De fleste i hjemmehjlpens yderste udforende led betragter Felles sprog som et kontrolredskab, hvor
registrering og standardisering foretages af hensyn til kommunen og ikke den wldre. Ifalge
hjemmehjelpernes programteoretiske forestillinger har kommunerne et overforbrug af kontrol,
registrering og standardisering i zldreplejen. Fealles sprog bidrager desuden til en opgavemassig

fragmentering, der fremmer en stram og administrationstung arbejdsgang.

I kraft af det kontrolmessige overforbrug er bade plejen og arbejdsvilkrene for hjemmehjelperne blevet
vasentligt forringet.87 Omsorgen er ved at forsvinde, fordi der kun er plads til kvantificerbar pleje.
Franskbredsbagning, avislesning og samtale er der ikke lengere tid til inden for rammerne af Felles

sprog.88 Hjemmeplejen er blevet til en slags fabriks- og akkordarbejde uden riderum og selvstendige

Vasegaard, “Selvstyre i hjemmeplejen”, Sygeplejersken, nr. 48, 2001.

Berlingske Tidende, 10. august 2001.

Jyllands-Posten, 16. juni 2000; Vesterdal, “Sygepleje eller ydelser”, Sygeplejersken, nr. 21, 2004.
" Jyllands-Posten, 30. marts 2001.

Berlingske Tidende, 10. august 2001.
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tanker. Den er blevet si standardiseret, at de @ldres individuelle behov og ensker om fleksibilitet ikke

lengere kan imedekommes, uden at hjemmehjalperen bryder visitationsreglerne.”

Hjemmehjelperne efterlades i et krydspres, hvor de pd den ene side skal opfylde politikerne og
skatteydernes krav om dokumentation for, hvad pengene i ldresektoren bruges til, mens de pa den
anden side har et gnske om at opfylde de ldres krav og behov for en individuel pleje og omsorg.” Den
prekere situation, som hjemmehjelperne dermed placeres i, er bide med til at forringe arbejdskvaliteten
og ikke mindst lysten til at soge et job inden for zldresektoren. Det bliver derfor vanskeligere at
rekruttere nye medarbejdere til hjemmeplejen. De pauvre udsigter for det kommende arbejdsliv

atholder potentielle ansatte fra at uddanne sig til og sege et job som hjemmehjzlper.”

Hvis hjemmehjalpen skal forbedres, mi de @ldre tilbage i centrum. Hjemmehjelpen skal tilrettelegges
sammen med den ldre selv, sd der tages hensyn til individuelle gnsker og behov. Fokus skal igen rettes
mod plejens omsorgsmassige aspekter. Hvis denne malsetning skal realiseres, ma hjemmehjalperne
have mere riderum og frihed. Frem for alt skal politikerne og administratorerne udvise mere tillid til de

. . . . . 9
ansatte og i storre udstrekning inddrage dem i beslutningsprocessen.”

Display 4: Hjemmehjalpernes programteoretiske position

Hjemmehjzlpernes programteoretiske position:

Normativ teori: God hjemmehjelp tager afset i fleksibilitet og tid til at udfere
opgaverne — herunder omsorgen — pd en fagligt forsvarlig made.

Situationsteori: Forud for indferelsen af diverse styrings- og kontrolredskaber —
herunder Felles sprog — var hjemmehjelpen karakteriseret ved at ride over flere
ressourcer. Der var desuden rum for individuelle sken.

Virkningsteori: Felles sprog er et middel i bestrebelserne pi at rationalisere
produktionen af hjemmeplejens ydelser. Standarden sztter uhensigtsmessige graenser
for fleksibilitet og medvirker til at forege presset pd hjemmehjelperne.

Astrup, “Trette af stregkoder og smileys”, FOA-bladet, 29. marts 2004.
" Politikken, 8. september 2001.

Jyllands-Posten, 30. marts 2001.

Astrup, “Trette af stregkoder og smileys”, FOA-bladet, 29. marts 2004.
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4.5 Brugerne og Fzlles sprog

Ikke overraskende er hjemmehjelpsmodtagerne den gruppe af aktorer, der i mindst udstreekning udtaler
sig om brugen og effekterne af Falles sprog. Det har siledes kun varet muligt at identificere 3 tekster,
der rummer beskrivelser af ydelsesmodtagernes forventninger til den méde, hvorpa Felles sprog pavirker
hjemmehjelpsomridet. Néir de @ldres holdninger til hjemmehjelpen er gengivet i aviser og
fagtidsskrifter, er fokus i helt overvejende omfang rettet mod, hvilke elementer der karakteriserer den
“gode” hjemmehjelp. P4 trods af at brugernes syn pa Felles sprog kun sjeldent er ekspliciteret i tekst,
vil vi i nedenstdende forsege at rekonstruere en programteoretisk forestilling med gyldighed for Felles
sprog. Fordi brugernes opfattelse af hjemmehjelpens vasentligste karakteristika kun sjeldent er at
genfinde i skriftligt materiale, bygger nedenstiende i vid udstrekning pd udtalelser formuleret af den
vasentligste af de @ldres interesseorganisationer, Aldre Sagen, der ved flere lejligheder har udtalt sig om

effekten af standardiseringer og tidsmalinger.

Normativ teori:

Nér de @ldre brugere af hjemmehjelpen skal karakterisere den “gode” hjemmehjelp, er der navnlig tre
forhold, der gir igen i beskrivelsen: mere tid, kontinuitet i plejen (samme hjemmehjelper) og
fleksibilitet. For storstedelen af de zldre, der udtaler sig om den kommunale hjemmehjelp, er det et
kardinalpunkt, at de bliver visiteret til det antal hjemmehjelpstimer, der opfylder deres oplevede behov.
Flere wldre kritiserer siledes kommunerne for ikke at tildele tilstrekkelig hjemmehjelp til at dekke
behovet for personlig og praktisk pleje. Et ofte gentaget synspunkt er, at hjemmehjelperen skal have tid
til ikke blot de praktiske opgaver, men ogs til samvar og omsorg.” “Generelt synes jeg bare, at det er
@rgerligt, at de ikke har den smule tid til at sidde ned og drikke en kop kaffe eller te og snakke med

94
dem, de bespger”, som en bruger fra Kebenhavn formulerer onsket.

Et andet ofte fremfort synspunkt er, at hjemmehjzlpen ber vare kendetegnet ved fi udskiftninger i
personalet. De @ldre legger stor vaegt pd, at det er den samme person, der treeder ind i deres hjem og
varetager hjemmehjzlpsfunktionen.” Udover at skabe tryghed hos den zldre si forventes en hej grad af
kontinuitet ogsa at have en forebyggende effekt. Med Aldre Sagens politiske koordinator Olav Felbos

formulering: “En fast hjemmehjelper betyder blandt andet, at sygdomme kan forebygges eller tages i

” Jyllands-Posten, 21. januar 1999; Jyllands-Posten, 29. januar 2004; Politiken, 29. januar 2004; Weekendavisen, 18. maj
2001; Fyens Stiftstidende, 3. februar 2004.

" Lindholm, “To en halv ud af ni”, FOA-bladet, nr. 10, 2001.

” Fyens Stiftstidende, 30. januar 2004.
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oplebet, fordi hjemmehjelperen kender den @ldre og vil observere mndringer”.% I reglen er det dog

argumentet om storre tryghed, der ligger bag ensket om kontinuitet.”

Endelig omfatter den gode hjemmehjelp ifolge hjemmehjzlpsmodtagerne ogsd en betydelig grad af
fleksibilitet. Der skal vere mulighed for og plads til, at hjemmehjalperen fra dag til dag kan tilpasse
hjelpen, s& den svarer til den @ldres aktuelle behov. Det ber ogsd vare tilfzldet, hvis den @ldre har
udsving i behovet for omsorg og ikke blot i behovet for praktisk og personlig pleje. Derfor er flere ldre
ogsd kritiske over for et system, der har fastsat ydelsen i timer og minutter forud for tidspunktet for
ydelsesleveringen. “Desvarre passer ordet samlebdndsarbejde godt pa det, som hjemmehjelperne laver

0 9

og det, de @ldre fir” udtalte Aldre Sagens administrerende direktor Bjarne Hastrup i januar 2004. Og
videre: “Minuttyranniet gir ikke, det mé vi vek fra. Det er Danmark og ikke @stpreussen under
kommunismen, vi lever i.”” Tanken om at standardisere og systematisere aktiviteterne i hjemmehjzlpen
har i det hele taget ikke megen klangbund hos de zldre. Som formanden for Zldre Sagen i Arhus
formulerede det i januar 2001: “Der, hvor kaden hopper af, er, hvor @ldreplejen generelt er meget
regelstyret. Det er stive systemer uden fleksibilitet. I nogle kommuner er man begyndt at lade de ldre

selv bestemme over en del af hjemmehjlpstiden, og det kunne man ogsé godt i Arhus”.”

Situationsteori:

Broderparten af den del af de ldre, hvis synspunkter nér frem til den skrevne presse eller
fagtidsskrifterne, er kritiske over for den udvikling, hjemmehjelpsomridet har undergiet de seneste ti
dr. Adskillige har siledes oplevelsen af, at plejen er blevet ringere, end det var tilfeldet tidligere. Tiden
er blevet knappere, fleksibiliteten presset af rigide systemer, og flere @ldre oplever, at et stadigt voksende
antal hjemmehjlpere passerer gennem deres stuer."” Brugerne betragter tiden for indforelsen af
tidsregistreringssystemerne og den foruddefinerede hjemmepleje som mere attdverdig end den
nuverende situation i feltet. Et ofte gentaget synspunkt er, at hjemmehjelperne havde bedre tid til
hjemmehjelpens omsorgsdel i perioden indtl introduktionen af ufleksible styringsredskaber. En
vasentlig drsag, til at hjemmehjelpsomridet fungerede mere hensigtsmeassigt tidligere, er ifelge flere
@ldre samt Aldre Sagen, at feltet ikke, i samme udstrekning som i dag, var preget af en effektivitets- og

managementtankegang. Sammenlignet med situationen anno 2004 var hjemmehjelpen tidligere

% Fyens Stiftstidende, 30. januar 2004.

7 Jyllands-Posten, 30. januar 2004; Fyens Stiftstidende, 2. februar 2004; Politiken, 29. januar 2004; Politiken, 30. januar
2004; Orskov 2004; “Aldrepakken — et brugerperspektiv”, Aldre Sagen.

* Politiken, 29. januar 2004.

” Jyllands-Posten, 2. januar 2001.

" Jyllands-Posten, 21. januar 1999; Politiken, 29. januar 2004.
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kendetegnet ved en storre grad af ressourcerigelighed, hvilket gav hjemmehjzlperne bedre tid og
dermed en bedre pleje og omsorg.101 Nar der, som i forbindelse med Aldrepakken fra 2002, afsettes
midler til en forbedring af hjemmehjzlpen, s anvender kommunerne ikke de tilforte ressourcer pa
fornuftig vis. Ifelge Aldre Sagen bruges pengene pa administration, mens de @ldres egentlige ensker om

. . ey 0
kontinuitet og mere tid ikke honoreres."”

Virkningsteori:

I det skriftlige materiale vi har gennemgaet i forbindelse med nzrverende tekstanalyse, er vi ikke stedt
pa udtalelser fra zldre hjemmehjelpsmodtagere, der har eksplicit adresse til Felles sprog standarden og
brugen af denne. Det er ligeledes ganske fi @ldre, der har en — i skrift — artikuleret holdning til
standardiseringsredskaber og systematiseringen af hjemmehjelpen. Nedenstdende bygger sledes i vid

udstrekning pa Aldre Sagens syn pd Felles sprog og brugen af standardiseringsinstrumenter.

P4 trods af at flere af de @ldres interesseorganisationer tegner et dystert billede af, hvorledes
@ldreomridet i almindelighed og hjemmehjelpen i serdeleshed har udviklet sig det seneste arti, sd er
synet pd dokumentationsredskaber som Felles sprog ikke entydigt negativt. Det afgerende for de zldre
er siledes, hvilke mélsztninger redskabet skal tjene til at realisere. P4 den ene side anerkender ZAldre
Sagen, at der er en risiko for, at Falles sprog bruges til at gennemfere besparelser og effektiviseringer pa
omrddet — ofte pd bekostning af fleksibiliteten i hjelpen — men samtidig medgiver Aldre Sagens
politiske koordinator Olav Felbo, at anvendes Falles sprog hensigtsmeassigt, kan det skabe grundlag for
en hjemmehjelp, der i videre udstrekning korresponderer med brugernes behov. Det er med andre ord
ikke Fealles sprog som sidan, men en bestemt brug af redskabet, der har fert til forringelser af

hjemmehjelpen:

Vi har set en del eksempler pa, at Felles sprog er blevet brugt meget skematisk, men anvendt
rigtigt tvinger Felles sprog II den enkelte visitator til at fi oplysninger pé en rekke omrider.
Dermed héber vi, at nogle af de visitationer, der foregér for hurtigt, bliver fanget. Faren ved Falles
sprog II er pid den anden side, at det fortsat vil vere det tekniske, som overskygger den

3

helhedspregede vurdering.”

101

Jyllandsposten, 30. januar 2004; Hansen: “Ingen tegn pé forbedringer”, Aldre Sagen, januar 2004.
" Politiken, 29. januar 2004.
' LederForum, nr. 16, 2003.
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Det er dog ikke alle, der deler denne opfattelse af Felles sprog redskabet. Tidligere socialminister,
overvismand og nuvzrende medlem af Pensionist- og ZAldrerddet i Nastved Kommune, Bent Rold
Andersen, beskriver siledes Felles sprog som et redskab, der understotter “service-
managementkulturens” udbredelse i den danske zldrepleje. Bent Rold Andersen beskriver service-
managementkulturen som et tankesat, der har vundet indpas i de danske kommuner — og navnlig i
xldreplejen — siden midten af 1980’erne. Det er forst og fremmest kendetegnet ved et onske om
effektivitet og okonomisk rationalitet. Alt sammen pa bekostning af hjemmehjaelpens blede verdier.
Ifolge Rold Andersen, har introduktionen af Felles sprog fort til, at det faglige sken, som
hjemmehjelpen tidligere blev tildelt med afset i, er aflest af en raekke objektive standarder.
Standardiseringen resulterer imidlertid i, at den informationsmangde, tildelingen af hjemmehjelp
kommer til at bygge pd, bliver serdeles mager. Forhold, der er af mindst lige si stor betydning for
hjemmeplejen som de kategorier, der er en del Felles sprog kataloget, bliver ikke medtaget i
vurderingen af den aldre. Vasentlige parametre som motivation, rollebevarelse, netvarksskabelse og
netvaerksfastholdelse kommer dermed ikke til at indgd i den vurdering, der skal danne afset for
tildelingen af hjemmehjelp. Resultatet er en visitation, der bygger pd en rakke utilstrekkelige
kategorier og ikke et kvalificeret fagligt skon."" Hvor ZAldre Sagens anke saledes ikke er rettet mod selve
Falles sprog redskabet, men brugen af det, si er Bent Rold Andersens kritik mentet pd redskabet i sig

selv.'”

Display 5: De aldres programteoretiske position

De zldres programteoretiske position:

Normativ teori: God hjemmehjelp bygger pé fleksibilitet, tilstrekkelig tid og

kontinuitet.

Situationsteori: Forud for indferelsen af diverse dokumentationsredskaber — herunder
Felles sprog — var hjemmehjalpen karakteriseret ved at ride over flere ressourcer. Der
var storre personalemassig kontinuitet for introduktionen af dokumentationsredskaber.

Virkningsteori: Uenighed. En virkningsteori beskriver Felles sprog som et neutralt
redskab, der er blevet misbrugt af kommunerne. En anden virkningsteori tilskriver
selve redskabet — og ikke blot brugen af det — en rekke negative egenskaber.

""" Andersen, 1999, 126ff.

1 Analysen her bygger pd programteorier, som de fremfores i tekst. Bent Rold Andersen har pd et mgde om Fealles sprog,
som KL'’s Felles sprog center har vist et videoklip fra, modereret sine synspunkter pé Falles sprog. Denne modifikation
har han imidlertid ikke, s& vidt vi har kunnet afdekke, fremfort skriftligt.
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