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Bgrne- og ungepolitik i kommunerne
- mellem intention og realitet
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1. Praesentation af problemstilling, forskningsspgrgsmal og konklusioner
Det primeaere formal med denne rapport er at oplyse Servicestyrelsen, de deltagende kommuner samt stu-
derende pa ”"Den sociale diplomuddannelse — bgrn og unge” og andre interesserede om resultaterne af
forskningsprojektet Bgrne- og ungepolitik i kommunerne — mellem intention og realitet. Rapporten giver
ikke et entydigt bud pa, hvordan implementering af bgrne- og ungepolitikker kan kvalificeres, men praesen-
terer bud pa drivkraefter og barrierer i implementering og realisering af en sammenhangende bgrne- og
ungepolitik. Forskningsprojektet har saledes ikke entydigt kunnet bekraefte en tese om ’lineaer implemente-
ring’ af en sammenhangende bgrne- og ungepolitik. Derimod peger projektets resultater pa, at feltet for
implementering er i bevaegelse og rummer et dynamisk og komplekst samspil mellem vaerdier, bgrnepolitik
og praksis, der delvist star i modsaetning til den lineaere styringskade, som ofte forbindes med implemen-
tering (Winter & Nielsen 2010). Resultaterne afspejler desuden, at der i projektperioden har veeret
gensidigt samarbejde og feedback mellem forskerne og styregrupperne i de deltagende kommuner, hvor-
ved implementeringsprocesserne er blevet pavirket undervejs gennem projektperioden. Imidlertid har
forskningsprojektet ogsa vist, at det kan give mening at anskue bgrne- og ungepolitikker ud fra implemen-
teringsteori, der bl.a. kan fungere som analytisk veerktgj til at identificere implementeringsmekanismer og
indikatorer pa implementering. Dette vil der sdledes ogsa vaere eksempler pa i rapporten.

1.1 Problemstilling og forskningsspgrgsmal

Problemstillingen, der ligger til grund for dette forskningsprojekt, er at der kan vaere stor forskel pa intenti-
onerne med bgrne- og ungepolitikker og det bgrnesyn, der signaleres i disse politikker pa den ene side, og
pa den anden side det arbejde, der reelt udfgres, bl.a. som det opleves af malgruppen dvs. bgrn og unge og
deres familier; med andre ord realiseringen af bgrne- og ungepolitikken. Hvorfor findes denne forskel?
Hvordan kan problemet Igses, sa bgrnesynet og intentionerne i hgjere grad kan genfindes i det arbejde, de
udgvende professioner udfgrer i mgdet med borgerne — og hvorfor forekommer det ofte sa sveert at Igse
problemet?

Dermed bliver det grundlaeggende forskningsspgrgsmal:

Hvordan kan det dynamiske arbejde med implementering af en sammenhangende bgrne- og unge-
politik, som de udgvende professioner udfgrer, kvalificeres i den enkelte kommune?

1.2 Lovgrundlaget
Lovgrundlaget for indfgrelsen af en sammenhangende bgrnepolitik udggres af felgende uddrag af Service-
loven:

§ 19. Kommunalbestyrelsen skal sgrge for, at de opgaver og tilbud, der omfatter bgrn, unge og deres
familier, udfares i samarbejde med foraeldrene og pG en sGdan mdde, at det fremmer bgrns og unges



uavikling, trivsel og selvstaendighed. Dette gaelder bade ved udfagrelsen af det generelle og forebyg-
gende arbejde og ved den mdlrettede indsats over for bgrn og unge med nedsat fysisk eller psykisk
funktionsevne eller med et andet saerligt behov for stgtte.

Stk. 2. Kommunalbestyrelsen skal udarbejde en sammenhangende bgrnepolitik, der har til formal at
sikre sammenhaengen mellem det generelle og forebyggende arbejde og den mdlrettede indsats over
for bgrn og unge med behov for seerlig stgtte. Den sammenhaengende bgrnepolitik skal udformes
skriftligt, vedtages af kommunalbestyrelsen og offentliggares.

Baggrunden for dette krav om, at alle kommuner skal udarbejde en sammenhangende bgrnepolitik, der
skal sikre sammenhang mellem indsatsen i normalsystemet og den sarlige indsats over for udsatte bgrn
og unge, var Folketingets vedtagelse af anbringelsesreformen, der tradte i kraft 1. januar 2006.

Med en sammenhangende bgrnepolitik skal der i hgjere grad ydes en tidlig og koordineret indsats,
og samtidig skal familierne og de gvrige netveerk inddrages mere. Sagsbehandlingen skal i det hele
taget gge fokus pd ressourcerne. For den enkelte kommune bestdr udfordringen i at fa bundet bgrne-
og ungeomrddet sammen, sG bdde politikere, forvaltning og borgere oplever en sammenhaeng. Mdlet
er at fokusere kraefterne og gare politikken til praksis pd alle niveauer, sa bgrnene og de unge oplever
en hurtig og god Igsning pé deres problemer. *

Ydermere kan lovgrundlaget samtidig ses i en kontekst, der er praeget af aktuelle krav om evidens og kvali-
tetssikring, hvilket bl.a. fremgar af vejledningen til loven, der anbefaler (men ikke palaegger) kommunerne
at opstille kvantificerbare mal i bgrne- og ungepolitikkerne.? P4 den made laegger lovgrundlaget op til en
lineser implementeringsforstaelse, i den betydning at man kan foretage politiske beslutninger, der sa bliver
direkte udfgrt i kommunerne via et nedsivningssystem fra vedtagen politik til chefer til ledere til medarbej-
dere. Omvendt er det ikke et decideret krav, at der skal opstilles malbare kriterier i bgrne- og
ungepolitikkerne, og det ses da ogsa ofte, at de bliver til hensigtserkleeringer med mange vaerdimal og fa
politiske mal. Med andre ord befinder bgrne- og ungepolitikkerne sig i udgangspunktet og i praksis i et
skisma mellem evidensorientering og veerdiorientering, og det skisma kan ogsa genfindes i resultaterne af
projektet.

1.3 Konklusioner

Resultaterne af forskningsprojektets empiriske undersggelser tyder pa, at implementeringsprocessen i de
deltagende kommuner ikke har veeret tydeligt lineaer og heller ikke entydigt succesfuld. Implementerings-
processerne og den interorganisatoriske adfaerd i kommunerne er praeget af kompleksitet. Saledes er der i
rapporten fokus pa bade drivkraefter og barrierer i implementering. Der bliver endvidere praesenteret indi-
katorer pa implementering dvs. tegn, der kan afleeses pa forskellige niveauer, pa hvordan de implicerede
forstar bgrne- og ungepolitikken i praksis.

" http://www.socialstyrelsen.dk/born-og-unge/afsluttede-projekter/sammenhaengende-
bornepolitik/sammenhaengende-bornepolitik (sidst bespgt 03.09.13)
% Dette uddybes i afsnit 5.1



Barrierer for implementering kan bl.a. vaere, at mange faktorer, malsatninger og opgaver spiller ind pa det
udfgrende niveau, og at selve bgrnepolitikken ikke er blevet implementeret i frontmedarbejdernes be-
vidsthed som en faktor, der er vigtig. P4 den made fremtraeder de vilkar, som bgrne- og ungepolitikken er
sat i verden for at handtere (bl.a. komplekse problemer, fa ressourcer til mange behov, komplekse over-
gange mellem almene og serlige indsatser) ogsda som barrierer for bgrne- og ungepolitikkens
implementering.

Saledes viser de empiriske undersggelser, at mens mange af intentionerne tilsyneladende er implemente-
ret og/eller, at der er interesse for dem blandt medarbejderne (det galder fx intentioner om at fremme
inklusion) — sa har det ikke veeret muligt at relatere disse resultater direkte til bgrnepolitikken. Dette bliver
isaer klart i spgrgeskemaundersggelsen, der viser, at relativt mange frontmedarbejdere slet ikke kender til
den sammenhangende bgrne- og ungepolitik i deres kommune. Fokusgruppeinterviews og dokumentana-
lyser tyder ligeledes pa en lav grad af kendskab blandt frontmedarbejderne.

Et oplagt svar pa, hvorfor der kan vaere stor forskel pa intentionerne bag indfgrelsen af en sammenhaen-
gende bgrne- og ungepolitik og det reelt udfgrte arbejde, er saledes, at medarbejderne ganske enkelt ikke
kender til politikken og derfor kan have sveert ved at implementere den; hvilket imidlertid ikke udelukker,
at medarbejdernes handlinger kan vare i overensstemmelse med bgrne- og ungepolitikken. Et bud p3,
hvorfor bgrne- og ungepolitikken ikke (i dette projekt) kan siges at vaere implementeret i betydningen, at
frontmedarbejdere oplever at have ejerskab til den, kan vaere, at politikken i udgangspunktet dvs. lovgrund-
laget er formuleret pa en made, sa intentionerne med den forekommer uklare — jf. det aktuelle skisma
mellem evidens og veerdier i velfaerdspolitik, socialt arbejde og paedagogisk praksis. Et andet bud er, at im-
plementering szerligt finder sted pa institutionsledelsesniveauet, idet resultater peger pa, at ledere af
institutioner og skoler er mere bevidste om bgrne- og ungepolitikken end deres medarbejdere, og at de
formidler politikken til deres medarbejdere gennem konkrete initiativer og generelt ledelsesarbejde, men
ofte uden at eksplicitere, at det er relateret til bgrne- og ungepolitikken.

Endvidere viser projektet, at vilje og evne® hos frontmedarbejderne indgar i et komplekst samspil. Resulta-
terne peger pa, at frontmedarbejderne har vilje og incitament til at realisere intentionerne med den
sammenhangende bgrne- og ungepolitik; men at deres kapacitet og dermed ‘evne’ til at realisere politik-
ken synes mindre. Dels er frontmedarbejdernes kendskab til politikken ikke stort, dels har de begraensede
ressourcer til at realisere fx en gget grad af tveerprofessionelt samarbejde pga. de eksisterende ressourcer
og strukturer, der ikke alle steder forekommer at vaere endret i naevnevaerdig grad.

Projektets resultater bekraefter flere af de drivkraefter, der naevnes i implementeringsforskning, som betyd-
ningsfulde. Seerligt vigtige synes ledelse, commitment og ejerskab, kapacitet og ressourcer, samt
strukturelle og organisatoriske andringer. Det er iseer den lokale ledelse af skoler, institutioner og afdelin-
ger der kan have betydning for implementering af bgrne- og ungepolitik. Det er den naermeste ledelse, der
bedst kan informere og motivere frontmedarbejderne om bgrne- og ungepolitikkens indhold og hvordan
det gnskes udmgntet. Saledes haenger ledelsens indsats sammen med andre drivkraefter i implementering,
nemlig opbygningen af commitment og ejerskab blandt medarbejderne. Opbygning af kapacitet og ressour-

3 Implementeringsforskningen viser, at implementering finder sted i et komplekst samspil mellem de institutionelle
rammer for frontmedarbejderes arbejde samt frontmedarbejderes vilje og evne til at udfgre politiske beslutninger i
praksis (Winter & Nielsen 2010: 128ff.).



cer (fx kompetenceudvikling, kurser etc.) samt tilfgrsel af gkonomiske og personalemaessige ressourcer er
ligeledes vigtige drivkraefter i implementering af mal fra den sammenhangende bgrne- og ungepolitik om
fx gget inklusion. Endelig kan helt konkrete organisatoriske sendringer virke som drivkraefter. Et centralt
eksempel er, at mange medarbejdere oplever at bgrne- og ungepolitikkens malsatninger om tvaerprofessi-
onelt samarbejde og tidlig indsats i hgjere grad fremmes, nar socialradgivere og psykologer flyttes fysisk
taettere pa leerere og paedagoger.

Projektet har desuden identificeret to centrale barrierer i implementeringsprocessen i de deltagende kom-
muner. For det fgrste kan uklare formuleringer af de politiske mal fungere som barriere. Uklare mal opleves
af nogle ledere som problematisk. P4 medarbejdersiden registreres det ogsa, at malene kan vaere uklart og
meget bredt formuleret, men her ses det ikke ngdvendigvis som et problem, da det sa bliver lettere at 'ud-
fylde’” malene i egen praksis. Imidlertid kan dette netop ses som en barriere for implementering, idet
spillerummet for udmegntning af politikken kan blive sa stort, at det kan veaere vanskeligt at afggre hvilken
politik det er, der implementeres.

For det andet er det en vaesentlig barriere for implementering, at frontmedarbejdernes kendskab til ind-
holdet i bgrne- og ungepolitikken (og i nogle tilfeelde til at der overhovedet findes en sadan) synes
mangelfuldt. Det er en udfordring, at mens lederen kender til politikken og ogsa opfatter den som udmgn-
tet i praksis, kan dette imidlertid forega uden at medarbejderne kender til politikkens indhold eller
eksistens. @nskes en kvalificering af implementering af bgrne- og ungepolitikken kan man derfor med for-
del prioritere information og oplysning om bgrne- og ungepolitikken til frontmedarbejdere. | denne proces
ma de naermeste ledere antages at have en central rolle.

2 Forskningsmaessig baggrund og videnskabsteoretisk grundlag

2.1 Baggrund i egen forskning

Forskningsprojektet bygger pa erfaringer og konklusioner fra forskningsprojektet “Den professionelle ind-
sats’ betydning i krydsfeltet mellem saerlige og almene behov”, der blev udfgrt af NVIE med midler fra
Socialstyrelsen i 2009-2010. Projektet gik ud pa at studere KRYDS-feltet, som er projektets betegnelse for et
omrade og nogle processer, der ofte betegnes som en ‘grazone’® mellem almene og seerlige indsatser i in-
stitutioner, skoler og forvaltninger. Problemformuleringen lgd “Hvad er det i den professionelle indsats, der
gor en forskel pa, om handlinger virker inkluderende eller ekskluderende set ud fra et medborgerperspek-
tiv?” Dette blev undersggt ud fra forzeldreinterview samt fokusgruppeinterviews med hhv. ledere og
medarbejdere i to kommuner.

Projektet viste, at inkluderende processer bl.a. kan understgttes ved inddragelse af hele miljget omkring
barnet, fastholdelse af et bgrneperspektiv, samt af et bevidst valgt inklusionsperspektiv gennem organise-
ring, samarbejde og indsatser. Det er saledes vigtigt, at veerdier som anerkendelse, respekt og fokus pa
bgrns ressourcer udmegntes i bl.a. dialog og refleksion. Projektet viste ligeledes, at ekskluderende processer
kan understgttes ved, at der fremmes eller fastholdes et forvaltningsperspektiv uden koordinering mellem

* Med det norske projekt Sammen for barn og unge — bedre samordning av tjenester til utsatte barn og unge (Kom-
munesektorens Organisasjon 2011) foreslas som alternativ til grazone at indfgre begrebet feelleszone; se afsnit 3.2.



de sektorer, der arbejder med bgrn (dagtilbuds-, skole- og familieomradet), samt ved at der seerligt pa
frontmedarbejderniveauet findes en ’fejlfinderkultur’ eller et patologisk perspektiv pa bgrn og unge. Rap-
porten om projektet (Nielsen & Quvang 2011) peger p3, at professionelles og lederes bgrne- og familiesyn
kan veaere afggrende for, om mgdet med bgrn og familier resulterer i inkluderende eller ekskluderende pro-
cesser.

Saledes konkluderede rapporten:

| begge kommuners bgrnepolitik, i hvert fald pG det overordnede plan og i et vist omfang i ledelserne,
understgtter man en ressourceorienteret og en inkluderende tilgang og forsgger at indrette organisa-
tionen i forhold til dette, men bdde lovgivningernes og en nok mere traditionel patologisk forstdelse
slér igennem pd det udfgrende niveau. (Nielsen & Quvang 2011: 71)

| KRYDS-projektet blev det saledes tydeligt, at den sammenhangende bgrnepolitik og implementeringen af
denne spiller en central rolle i forhold til den professionelle indsats, og dermed de professionelles praksis i
hverdagen, ikke mindst i det tvaerprofessionelle samarbejde omkring bgrn i vanskeligheder. Pa baggrund af
dette projekt forekom det derfor oplagt at undersgge, hvordan institutioner og forvaltninger implemente-
rer vedtagne bgrne- og ungepolitikker. Paradokset mellem politikkers inkluderende tilgang og de mere
patologiserende eller individualiserende forstaelser, der kan vise sig i praksis, udggr motivationen og tema-
tikken for NVIE’s fortsatte udforskning af dette felt, herunder naerveerende forskningsprojekt om
implementering af sammenhangende bgrne- og ungepolitikker.

KRYDS-projektet pegede saledes pa vigtigheden af udforskning af implementering af politikker pa dels le-
delses- og dels frontmedarbejderniveau.

For ledernes vedkommende viste projektet, at implementering afhaenger af, hvorvidt lederne har blik for
det organisatoriske; dvs. hvilken tilgang (vaerdier, bgrne- og familiesyn) der gnskes i kommune og instituti-
oner, hvordan den svarer til overordnede diskurser som fx lovgivning, samt hvordan den gnskede tilgang
implementeres pa og mellem de forskellige niveauer i organisationen.

For frontmedarbejdernes vedkommende lagde projektet op til en videre undersggelse af, hvorvidt imple-
mentering afhanger af medarbejdernes made at reflektere over deres opgave, dvs. sammenhangen
mellem deres bgrne- og familiesyn og det arbejde, de udfgrer i praksis, herunder forskellige tiltag og inter-
ventioner.

KRYDS-projektet rejste altsa den tese, at det er klarhed om bgrne- og familiesyn, og implementering heraf,
der er afggrende for en vellykket overgang mellem almene og szerlige tilbud (uanset om det er den ene
eller anden vej).

KRYDS-projektet og naervaerende projekt om bgrne- og ungepolitik udforsker saledes det samme felt, men
fra forskellige perspektiver, idet dette projekt i hgj grad bygger pa tilgange fra implementeringsforskning.
Endvidere studerer projekterne politik pa forskellige niveauer. Udtrykt i et implementeringsvokabular:
mens KRYDS-projektet fokuserede pa outcome dvs. resultater i form af effekt pa malgruppen (foraeldrenes
oplevelser) fokuserer dette projekt saledes pa output, dvs. praestationer i form af frontmedarbejdernes
oplevelser.



2.2 Baggrund i implementeringsforskning

Netop implementeringsforskningen er valgt som inspirationskilde for dette projekt, fordi projektet fokuse-
rer specifikt pa frontmedarbejderne og deres oplevelse af arbejdet med bgrnepolitikken. Som naevnt viste
"KRYDS-projektet’, at forzaeldres oplevelse af mgdet med frontmedarbejdere ikke svarede til de intentioner
og det bgrnesyn, der fremgik af bgrne- og ungepolitikkerne i de pageeldende kommuner, og for at belyse
denne problematik er det derfor relevant at undersgge frontmedarbejderes oplevelser af bgrne- og unge-
politikkerne.

Siden Lipskys klassiker Street-Level Bureaucracy. Dilemmas of the Individual in Public Services (1980) har det
vaeret kendt, at frontmedarbejdere har stgrre magt i det offentlige system end deres officielle position i
egentlig tilsiger. Lipsky viser, hvordan frontmedarbejdere er ngdt til at have nogle strategier, hvormed de
kan handtere deres arbejde — saerligt strategier for at prioritere mellem forskellige opgaver. Med et andet
ord benyttes coping-strategier for at handtere det krydspres, de befinder sig i. Inspireret af Lipsky (samt fx
Heybye-Mortensen 2013, Mgller 2011) undersgges derfor i projektet, hvilke strategier frontmedarbejderne
i kommunerne benytter for at handtere de mange forskellige forventninger, de mgdes med i deres daglige
praksis — hvoraf den sammenhangende bgrne- og ungepolitik kun udgegr en del.

Den Lipsky-inspirerede tilgang har abnet for et perspektiv pa, hvordan gennemslagskraft af lovgivning og
politik pa det offentlige omrade afhanger af, hvad der foregar i selve mgdet mellem borger og frontmed-
arbejder. Dette mgde er saledes centralt for implementeringen af politikker. Med sit fokus pa
frontmedarbejdere adskiller dette forskningsprojekt sig fx fra evalueringsprojektet “Sammenhangende
bernepolitik” (Servicestyrelsen/Incitare 2007), der dels fokuserede pa implementering via bestemte red-
skaber og dels p3a, hvordan 'ngglepersoner’ dvs. isaer politiske og administrative ledere i kommunerne
oplevede redskaberne. Dette projekt fokuserer derimod pa mdlene med og i bgrne- og ungepolitikkerne,
samt hvordan disse opfattes af og kan genfindes blandt frontmedarbejderne.

Projektet er generelt inspireret af den integrerede implementeringsmodel, som er udviklet af Winter og
Nielsen (2010) og som sgger at integrere en raekke vaesentlige teoretiske bidrag i ét analyseskema.
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(Kilde: Winter & Nielsen 2010: 18)
Figur 1 Den integrerede implementeringsmodel

Modellen fungerer pa den made, at den viser de forskellige elementer i implementeringsprocesser, hvoraf
vi i dette projekt har valgt at laegge seaerlig vaegt pa udvalgte dele (som spotlights, jf. Winter & Nielsen 2010:
23). Den overordnede malestok for, om implementering er lykkedes er de mal og krav, der findes i lovgiv-
ning og politiske beslutninger. Dette skyldes et princip om demokratisk effektivitet dvs. at demokratisk
vedtagne beslutninger bgr realiseres sa vidt muligt.

Til venstre i modellen angives en reekke uafhaengige variable. For det fgrste politikformulering og politikde-
sign, dvs. de politikinstrumenter, der stilles til radighed af lovgivningen. | dette projekt geelder det fx
vejledningen til den relevante paragraf i Serviceloven (denne bliver gennemgaet i afsnit 5.1). Hertil kom-
mer de politiske og strategiske beslutninger om udformning af en sammenhangende bgrne- og
ungepolitik, som kommunerne efterfglgende har foretaget bade med udgangspunkt i lovgivningen og med
udgangspunkt i lokale behov, feedback fra professionelle, borgere og brugere. Disse er i projektet bl.a. ble-
vet studeret via dokumentanalyser.

Den anden variabel eller faktor er den organisatoriske og interorganisatoriske adfeerd i forhold til lovgivnin-
gen og dens mal. Dette er et generelt tema for projektet, idet den sammenhangende bgrnepolitik netop er
karakteriseret ved, at den gar pa tveers af flere forskellige forvaltninger og omrader i kommunerne, hvoraf
vi i projektet har lagt vaegt pa dagtilbuds-, skole- og bgrne- og familieomradet.

Den tredje faktor, som projektet ogsa har fokus p3, er ledelse. Ledelsen har betydning, nar malene pa orga-
nisationsniveau skal omsaettes til handling blandt frontmedarbejderne.

Den fjerde faktor er frontmedarbejderne®, der har en selvstaendig rolle i forhold til de praestationer der
leveres til bgrn og unge. Frontmedarbejderne realiserer bgrnepolitikken i mgdet med borgerne, savel i den
konkrete sagsbehandling som i den daglige praksis pa skoler og i daginstitutioner. Som navnt afhanger
dette mgde af medarbejdernes evner og kapacitet til samt deres vilje til og interesse i at gennemfgre en
bestemt politik. Disse faktorer hos frontmedarbejdere er i projektet studeret gennem fokusgruppeinter-
views og spgrgeskemaundersggelser.

Den femte faktor er malgruppen selv, der ogsa kan have betydning for implementeringen af den sammen-
haengende bgrnepolitik. | dette tilfeelde er det bgrnene og deres familier, der indgar i et samspil med
frontmedarbejderne (og med andre bgrn og familier) og dermed pavirker implementeringen af den sam-
menhangende bgrnepolitik. Malgruppens adfaerd er dog ikke studeret i dette projekt, der som navnt
leegger vaegt pa frontmedarbejdere.

Til hgjre i modellen ses de afhaengige variable, der i analyser ud fra modellen udggr implementeringsresul-
taterne. For det fgrste er der tale om praestationer — der ogsa kaldes output. Det vil sige hele systemets

> Winter & Nielsen (2010) anvender betegnelsen “markarbejdere”. | dette projekt anvendes den Lipskyinspirerede
(Lipsky 1980) betegnelse "frontmedarbejdere”, da dette begreb i hgjere grad deekker hele feltet af medarbejdere i
den kommunale forvaltning, savel i “7marken” som i administrationen.



mgde med malgruppen, her bgrn og unge og deres foreeldre. Output afhaenger af et komplekst samspil
mellem ledelse, medarbejdere og malgruppe. | dette projekt lsegges saerlig vaegt pa output set fra et ledel-
ses- og frontmedarbejderperspektiv.

Den anden uafhaengige variabel er effekter — eller outcome. Mens 'KRYDS-projektet’ foruden output havde
effekter pa malgruppernes adfaerd eller sociale situation i fokus, studeres effekter pa malgrupper ikke i
naervaerende projekt.

Endelig indgar feedback-processer i modellen, dvs. at erfaringer fra implementeringsprocesser kan fgre til
leering og fx eendring af politikformulering eller zendring af organisering hos aktgrerne. Feedback har vaeret
en del af projektet, idet der Igbende igennem projektperioden har vaeret tilbagemeldinger til de deltagende
kommuner om de forelgbige forskningsresultater og -observationer.

Saledes har begge de kommuner, der har deltaget i projektet®, udformet og vedtaget nye bgrne- og unge-
politikker i Igbet af projektperioden, hvilket bl.a. er sket pa baggrund af feedback fra og samarbejde med de
tilknyttede forskere.

Implementeringsproblemer kan bl.a. skyldes, at ikke er tilstraekkelig grad af vilje og/eller evne til stede hos
implementeringsaktgrerne, hvoraf frontmedarbejderne er centrale. Der kan mangle incitament eller vilje
blandt frontmedarbejdere til at handle pa en made, der fremmer realiseringen af malene. Der kan ogsa
mangle kapacitet eller evne blandt frontmedarbejdere til at realisere de fastlagte mal. Herunder gkonomi,
personaleressourcer, medarbejderes faglige baggrund. Saledes indgar frontmedarbejderes vilje og evne i et
komplekst samspil, og det fglger naturligt heraf, at ledelsens indsats er af stor betydning, idet ledelsen dels
kan motivere medarbejderne og dels bibringe dem ressourcer og kapacitet til at realisere mal:

Seerligt vigtigt er det at signalere det politiske rationale til implementeringsaktgrerne, stimulere deres
commitment over for opgaven og hjeelpe til med at opbygge den forngdne kapacitet til, at de kan Igse
den. (Winter & Nielsen 2010: 71)

Foruden implementeringsteori og teori om frontmedarbejdere er der i projektet benyttet forskellige teore-
tiske perspektiver, der tager de vaesentlige problemstillinger pa omradet implementering af bgrne- og
ungepolitik op (herunder kritisk realisme; jf. Buch-Hansen & Nielsen 2005). Disse vil dog ikke blive diskute-
ret nermere i denne rapport, der lsegger mere veegt pa resultaterne af projektet. Det bevaegelige
teoretiske perspektiv, der er benyttet i projektet, svarer til, at feltet for implementeringsforskningen ogsa
er i bevaegelse, som Nielsen og Winter er inde pa (2010: 22). Det skal i denne sammenhaeng understreges,
at projektet ikke benytter en hierarkisk implementeringsforstaelse i form af ‘nedsivning’ af politik i en verti-
kal beveegelse gennem ledelseslag til praksis. Det er gennem projektet blevet klart, at
implementeringsprocesserne og den interorganisatoriske adfaerd er komplekse stg@rrelser, hvor arsager og
virkning ikke altid lader sig identificere.

® Der var oprindeligt tre deltagende kommuner, men den ene kommune valgte at traekke sig fra projektet efter den
forste fase (dokumentanalyse) og resultaterne herfra indgar derfor ikke i denne rapport.



3. Eksempler pa skandinavisk forskning

| forbindelse med projektet er der udarbejdet et review over dansk, norsk og svensk forskning (subsidizert
udviklings- og evalueringsprojekter) med relevans for projektets problemstilling: implementering af sam-
menhangende bgrne- og ungepolitik. Det har dog vist sig vanskeligt at udfgre et deekkende forsknings-
review i gaeengs forstand pa netop dette felt, da kombinationen af implementeringsforskning og b@rnepolitik
ikke synes at vaere szerlig udbredt i en dansk sammenhang. Dette kan hange sammen med at implemente-
ringsforskningen er relativt fragmenteret (Winter & Nielsen 2010: 17). Reviewet forholder sig derfor til
implementering af projekter og indsatser, der handler om tvaerprofessionelt samarbejde om bgrn og unge i
bred forstand — fra normalomradet til potentielt udsatte, til bgrn og unge i udsatte positioner. Pa denne
made er der i Danmark, Norge og Sverige fundet publikationer med relevans for implementering af sam-
menhangende bgrne- og ungepolitik. | det fglgende vil centrale eksempler pa forsknings-, udviklings- og
evalueringsprojekter blive praesenteret med det formal at perspektivere resultaterne af naervaerende
forskningsprojekt.

3.1 Danske eksempler

| en dansk sammenhang er det oplagt at perspektivere projektet ud fra eksempler pa eksisterende forsk-
nings- og evalueringsprojekter om implementering af tiltag pa feltet tveerprofessionelt samarbejde om
bgrn, herunder bgrn i udsatte positioner.

Som et relevant eksempel kan navnes Jensen & Rasbech (2008): Implementeringsprocesser i paedagogisk
praksis — Om konkretisering af ideer i en udviklingsproces med HPA-projektet som eksempel. Dette arbejds-
papir, der bygger pa forskningsprojektet ‘"Handlekompetencer i paedagogisk arbejde med socialt udsatte
bgrn og unge — indsats og effekt’ (HPA-projektet), handler om implementering af interventionsformer i
paedagogisk arbejde med socialt udsatte bgrn og unge. Det konkluderes bl.a., at succesfuld implementering
af en intervention fgrst og fremmest afhaenger af, hvorvidt den viden, der fremsattes og formidles, giver
mening for de aktgrer, der skal implementere interventionen. Et aktgrperspektiv forudsaetter ejerskab, at
interventionen er meningsfyldt for deltagerne samt, at der er mulighed for at udvikle et feelles sprog, tid til
at omszaette ny viden i praksis og fokus pa samarbejde. Endvidere diskuteres forholdet mellem tidens evi-
densfokus og muligheder for ny professionalisme, der kan vaere en konstruktiv udgang af evidensbglgen,
men hvor de professionelle ogsa risikerer at komme i en objektrolle, hvor de ikke har reel indflydelse pa
egne arbejdsopgaver. | modsatning hertil kraever succesfuld implementering af nye strategier i paedagogisk
arbejde en kollektiv leereproces, dvs. at de aktgrer der er situeret i praksis selv forestar leereprocesserne (jf.
Lave & Wenger 2003).

Opsummerende kan der i Jensen & Rasbech (2008) hentes erfaringer, der ogsa kan vaere relevante for im-
plementering af bgrne- og ungepolitik. Seerligt med henblik pa betydningen af kollektive leereprocesser og
aktgrperspektiv i form af ejerskab er det centralt, at interventionen opleves meningsfyldt af deltagerne, at
der fokuseres pa samarbejde samt, at deltagerne far mulighed for at udvikle et faelles sprog og tid til at
omsaette den nye viden i praksis.

Et andet relevant eksempel er Rambgll (2013): Evaluering af projektet opkvalificering af den tidlige indsats i
kommunerne. Slutrapport: Opsporingsmodellens implementering og effekter. | denne rapport evalueres
implementeringen af opsporingsmodellen dvs. en specifik model for opsporing af bgrn og unge i vanske-
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ligheder. Der konkluderes, at flere af modellens elementer er blevet implementeret med succes; szrligt de
helt konkrete redskaber som fx trivselsskemaer. Et element som ekstern sparring er blevet implementeret i
mindre grad, men stadig med succes. Ekstern sparring er relevant i forhold til implementering af tveerpro-
fessionelt samarbejde, idet det bl.a. indebaerer, at fagfolk far en udfarende konsultativ besggsfunktion i de
enkelte institutioner/faglige miljger, hvor de enten kommer pad bestemte tidspunkter eller tilkaldes efter
behov. Sparringspartnerne er her umiddelbart tilgeengelige og i teet naerhed til frontmedarbejderne. Szerlig
denne form for uformel sparring har vist sig at veere succesfuld i det tvaerprofessionelle samarbejde om-
kring tidlig indsats.

Denne evaluering peger saledes pa betydningen af konkrete redskaber og ekstern sparring, der samtidig er
fysisk naer og lettilgaeengelig, for implementering af nye velfaerdspolitikker.

Endelig skal naevnes Ahlgreen m.fl. (2012): Kortlaegning af modeller for tvaerfagligt samarbejde - Afslutten-
de rapport. Denne kortlaegning skal danne grundlag for Socialstyrelsens metodeudviklingsprojekt
"Tveerfagligt samarbejde — underretning og tidlig indsats”. Det handler bl.a. om, hvordan Barnets Reform
kan implementeres, og erfaringerne herfra er saledes ogsa relevante for dette projekt. Nar det kommer til
implementering af redskaber og metoder konkluderer rapporten, at grundige og let tilgeengelige handlevej-
ledninger er vaesentlige i frontmedarbejdernes forebyggende arbejde.

Rapporten behandler ligeledes socialradgivere pa skoler og konkluderer, at det ikke kan afggres, hvorvidt
det er bedst, at socialradgiverne har myndighedsudgvelsen med ud pa skolerne eller ej. Til gengeeld synes
det at vaere muligt, at socialradgiveren i kraft af sin tilstedevaerelse pa skolen kan bidrage til en tryggere
proces i forhold til bekymring omkring bgrn, uanset om denne har myndighedsudgvelse.

Generelt identificerer rapporten disse drivkraefter i en succesfuld implementering af tveerprofessionelt
samarbejde om bgrn og unge i udsatte positioner:

- Ledelsesopbakning — fra den gverste ledelse til den daglige ledelse

- Praksisnaer formulering af overordnet politik pd omradet samt brugbare faglige vejledninger
- Aktiv involvering af frontmedarbejderne

- Inddragelse af malgrupperne; medtaenke deres vaerdier og holdninger

- Grundig dokumentation og gentagne evalueringer fremmer det tvaerfaglige samarbejde

Saledes peger disse udvalgte danske eksempler p3, at kollektive lsereprocesser/aktgrperspektiver, konkrete
redskaber og handlevejledninger samt sparring og fysisk tilstedeveaerelse af samarbejdspartnere er vigtige
faktorer i implementering af nye politikker pa bgrne- og ungeomradet.

3.2 Skandinaviske eksempler

| Sverige og Norge er der som i Danmark stor bevagenhed om vigtigheden af et tvaerprofessionelt samar-
bejde om bgrn og unge, der er i vanskeligheder eller som anses for at vare i risiko for at komme i
vanskeligheder. | det fglgende praesenteres nedslag i skandinaviske erfaringer, der har relevans for den
danske lovbestemmelse om sammenhangende bgrne- og ungepolitikker.
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Sverige

Et eksempel fra Sverige pa, hvordan gget samarbejde omkring bgrn i udsatte positioner sgges implemente-
ret, og som dermed kan ses som parallelt til de danske bgrne- og ungepolitikker, er Strategi fé6r samverkan
—kring barn och unge som far illa eller som risikerar at fara illa (2007).

Baggrunden for strategien er at der 1. juli 2003 blev indfgrt nye bestemmelser i den svenske socialtjeneste-
lov, der forpligtede de sociale myndigheder til at samarbejde’ pa overordnet niveau med samfundsorganer,
organisationer og andre i spgrgsmal som angar bgrn der mistrives (far illa — rapporten bruger endvidere
udtrykket ‘i udsatte positioner’) eller er i risiko for mistrivsel. Socialstyrelsen er palagt af den svenske rege-
ring at fglge op pa, hvordan bestemmelserne realiseres.

Strategien er relevant i et implementeringsperspektiv, idet den tager udgangspunkt i, at der er uoverens-
stemmelse mellem retorik og praksis angaende samarbejde om bgrn i udsatte positioner. Pa det retoriske
plan er de fleste enige om, at samarbejde i spgrgsmal om bgrn og unge i risiko for mistrivsel er ngdvendigt
og bgr forbedres. Men hvorfor findes der abenbart en mangel pa overensstemmelse mellem retorik og
praksis? En interessant tese bag den svenske strategi for samarbejde er at drivkraefterne bag samarbejdet
kan problematiseres. Samarbejdet udspringer i alt for hgj grad af de pagaldende virksomheders behov,
snarere end det udspringer af barnets eller den unges behov for en samlet Igsning. Eller samarbejde ud-
springer af sakaldte ildsjele og personlige relationer snarere end en tydelig struktur. Mange
samarbejdsprojekter er desuden finansieret af enkelstaende bidrag og ophgrer ved endt projektperiode.
Dermed bergrer projekterne ikke de ordinzere virksomheders rutiner og samarbejde bliver set som noget
"ekstra’. Altsa antages det, at der findes fglgende barrierer for et mere udbredt samarbejde omkring bgrn
og unge i udsatte positioner:

- Der mangler ofte viden om forudsaetninger for et stabilt samarbejde

- Offentlige virksomheder motiverer i praksis ofte samarbejdet ud fra egne interesser (og ikke bar-
nets)

- Samarbejde beror pa ildsjele og personlige relationer

- Offentlige virksomheder samarbejder ofte i tilfeeldige projekter

Som centrale drivkraefter, der kan fremme et gget samarbejde, fremhaves ledelse, struktur, samsyn samt
dokumentation, opfglgning og evaluering.

Styring/ledelse: Engagement og tydelig ledelse pa alle niveauer er forudsaetning for et velfungerende sam-
arbejde. Det geelder ikke mindst pa det overordnede politiske og administrative niveau, idet dette
ledelsesniveau skal legitimere samarbejdet pa de underliggende niveauer og sgrge for, at samarbejdet bli-
ver struktureret og evalueret.

Struktur: Et succesfuldt samarbejde kraever struktur dvs. tydelighed om mal, malgrupper og erhvervsfunk-
tioner (yrkesroller). Desuden anbefales det at fokusere specifikt pa selve samarbejdet bl.a. ved hjalp af
samordnerfunktioner, dvs. at der pa flere niveauer opbygges en fungerende struktur for samarbejde om-

’ Den svenske strategi bruger udtrykket ‘samverkan’ der betegner den organisatoriske side af et samarbejde — mens
’samarbete’ bade kan forstas pa et organisatorisk og et mellemmenneskeligt niveau. | det fglgende er det danske
udtryk samarbejde for laesevenlighedens skyld valgt som oversattelse af ‘samverkan’.

12



kring en bestemt malgruppe under forudsaetning af opbakning fra bergrte virksomheder og ledelsesniveau-
er. Samordnere er bl.a. vigtige, nar der er mange professionelle involveret; de kan vaere opmaerksomme nar
kommunikationen gar galt samt have et saerskilt ansvar for at fremhaeve barnets perspektiv og for at sikre
foraeldrenes deltagelse. Nar der er tale omfattende indsatser fra flere sektorer bgr der sdledes udarbejdes
en faelles plan, hvor det angives, hvem der er ansvarlig for koordination/ samordning. Desuden anbefales
det, at der opbygges en szerskilt samverkanskompetens i de involverede virksomheder: fx kundskab i at
arbejde med mal, metoder, kontinuerlig opfglgning, handtering af graensedragningsproblemer samt er-
hvervsmaessige og kulturelle forskelle.

Samsyn: Behovet for et faelles syn opstar, nar der er brug for flere aktgrer for at Igse et problem. Det er da
ngdvendigt med en vis grad af faelles problemforstaelse. Samsyn indebaerer dog ikke, at forskelle mellem
de professionelles forskellige opdrag udviskes. Forskellighederne er jo netop grunden til, og styrken i sam-
arbejdet. Samsyn handler snarere om tillid mellem de professionelle og om at de har et falles billede af
arbejdet og faelles begreber. Samsynet ma ogsa omfatte ledelsen, sd de professionelle oplever en tydelig
stgtte herfra. Fx kan FN’s Bgrnekonvention veaere et falles udgangspunkt for samsyn. Forudsaetninger for
samsyn er kommunikation og gode professionelle relationer — pa visse delomrader er der brug for faste
tveerprofessionelle netveerk. Ligeledes fremhaeves ngdvendigheden af en kontinuerlig tveerprofessionel
kompetence- og metodeudvikling.

Norge

| Norge fastslar Lov om barneverntjenester (Barnevernloven) § 3-2, at barneverntjenesten skal medvirke til,
at bgrns interesser varetages ogsa af andre offentlige organer, samt at tjenesten skal samarbejde med an-
dre sektorer og forvaltningsniveauer nar dette kan bidrage til at I@se de opgaver, den er palagt.

Saledes er det i en norsk sammenhang fundet relevant at undersgge, hvordan lovens formulering om sam-
arbejde mellem barnevern og andre sektorer og forvaltningsniveauer implementeres i praksis. Et centralt
eksempel pa samarbejde er udviklingsprojektet Sammen for barn og unge — bedre samordning av tjene-
ster til utsatte barn og unge (rapport, Kommunesektorens Organisasjon 2011; jf. ogsda Winsvold:
"Evalueringen av prosjektet Sammen for barn og unge — bedre samordning av tjenester til utsatte barn og
unge”, Norsk institutt for forskning om oppvekst, velferd og aldring, 2011).

Dette projekt har til formal at udvikle kommunernes tvaerfaglige samarbejde omkring udsatte bgrn ved
hjelp af forskellige samarbejdsmodeller ud fra en tanke om, at bgrn med sammensatte problemer har be-
hov for sammensat hjalp. Der deltog i alt 15 projekter (13 kommuner og to bydele i Oslo) i dette trearige
projekt, der var finansieret af Barne- likestillings- og inkluderingsdepartementet (BLD) og Kommunesekto-
rens Organisasjon (KS). Fordringen om samarbejde stammer fra en overordnet politisk samarbejdsaftale om
det norske barnevern fra 2005, der bl.a. bygger pa, at BLD og KS har en feelles forstaelse af, at barnevern-
tjenesten ikke kan ses isoleret, idet et godt barnevern afhanger af, at indsatserne over for bgrn og unge
hanger sammen. Samtidig leegger projektet op til implementering af den norske samhandlingsreform, der
tradte i kraft i 2012.

Projektet Sammen for barn og unge — bedre samordning av tjenester til utsatte barn og unge er saledes
centralt i det norske review. Projektet skulle afprgve tveerfaglige samarbejdsmodeller rettet mod bgrn og
unge, som er afhaengige af flere tjenester pa kommunalt niveau. Pa den made udggr projektet en parallel til
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en af hovedambitionerne med en sammenhangende bgrne- og ungepolitik i Danmark. Der er tale om im-
plementering af politik; dog ikke en lokal bgrne- og ungepolitik men om en national lov (Barnevernloven),
der palaegger kommunerne at etablere og fglge op pa det tvaerfaglige samarbejde samt at tage ansvar for
det forebyggende arbejde.

En interessant pointe fra projektet er, at det anbefales at udskifte begrebet grazonebgrn, der ogsa er vel-
kendt i Danmark, med begrebet feelleszonebgrn (fellessonebarn). Dette skal signalere en fzlles holdning til
et faelles ansvar og afspejle en prioritering af tveerfagligt samarbejde pa tveers af sektorer med gget vaegt pa
ressourceorientering, samskabelse og styrkelse af det psykosociale forebyggelsesarbejde. Det er ligeledes
en pointe, at der findes et paradoks mellem forventningen om samordning af tiltag og tjenester pa kom-
munalt/udgvende niveau og den udbredte opdeling og sektorisering, der stadig praeger det centrale niveau,
hvor indsatsen i departementer og direktorater i meget lav grad synes koordineret. Dette paradoks kan
ifglge rapporten fungere som en barriere for implementering af samarbejde.

Som den vigtigste succesfaktor fremhaever projektet ledelse og styring af samhandling og tidlig indsats.
Projektet peger pa, at hvis et gget samarbejde reelt skal forankres, skal det forega bade horisontalt og ver-
tikalt, og man ma veere klar over, at omfattende processer og bevidsthed om tydelige mal er ngdvendige.
De kommuner, der lykkedes bedst med projektet, tog et helhedsligt ansvar og indgik forpligtende aftaler
samt udarbejdede konkrete beskrivelser af de gnskede samhandlingsrutiner. Det viste sig, at implemente-
ring afhang af, hvorvidt arbejdet ndede helt ud blandt de ansatte dvs. frontmedarbejdere. Flere kommuner
havde med succes ansat systemkoordinatorer, der arbejdede med overordnet koordinering pa systemni-
veau for at sikre forbindelseslinjer og helhed i de kommunale indsatser.

Desuden anbefales det, at tvaerfagligt samarbejde skal vaere ligevaerdigt, og skal veere middel og ikke mal.
Samtidig skal samhandlingskompetence veere en faglig, juridisk og etisk norm. | samhandlingskompetence
forenes kundskab og praktiske komponenter i et samvirke for at sikre det gode mgde mellem systemet og
udsatte bgrn og unge og deres familier. Det er vigtigt, at de professionelle ser sig selv som en del af helhe-
den; ikke kun fagligt, men ogsa organisatorisk. Kommunerne skal veere bevidste om den ’krydsild’ mellem
knappe ressourcer og forventninger om ydelser, de professionelle star i, og stgtte dem i denne situation. De
deltagende kommuner har haft succes med at foretage kompetencelgft direkte pa det tvaerfaglige samar-
bejde og samhandlingskompetence. Herigennem sikres de professionelles ejerskab og dermed
implementeringen af et gget tveerprofessionelt samarbejde.

Opsamling

Flere skandinaviske udviklings- og forskningsprojekter byder pa erfaringer og anbefalinger, der kan veaere
relevante for implementering af en sammenhangende bgrne- og ungepolitik. Stgrre projekter fra Sverige
og Norge foreslar, at der saettes direkte ind pa samarbejdskompetencer og med medarbejdere, hvis funkti-
on decideret er at koordinere samarbejdet. | Norge anbefales systemkoordinatorer, mens der i Sverige tales
om samordnerfunktioner pa flere niveauer. Danske eksempler fremhaever fysisk naerhed og uformelt sam-
arbejde som drivkraefter i et gget tvaerprofessionelt samarbejde — hvilket resultaterne af dette projekt ogsa
bekraefter (se bl.a. afsnit 5.3 og 6.4).
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4. Fremgangsmade i de empiriske undersggelser
Den empiriske del af forskningsprojektet bestdr af tre undersggelser: desk research/dokumentanalyse,
fokusgruppeinterviews og spgrgeskemaundersggelse.

Formal Materiale/malgruppe | Metode Periode
Belyse sagsgange om Dokumenter pa poli- | Dokumentanalyse Efterar 2011
bérnepolitik; identificere | tisk, forvaltnings- og
centrale diskurser institutionsniveau
Belyse sagsgange om og | Chefer Fokusgruppeinterviews Forar 2012
kendskab til bgrnepoli-
tik; identificere centrale Ledere
diskurser Frontmedarbejdere
Undersgge kendskab og | Ledere Spgrgeskemaundersggelse Efterar 2013
gnsker til bgrne- og un-

Frontmedarbejdere

gepolitik

Figur 2 Empiriske undersggelser

Alle tre undersggelser har taget udgangspunkt i designet for det samlede projekt dvs. Winter og Nielsens
integrerede model for implementering af politik i offentlige organisationer (se figur 1).

4.1 Dokumentanalyser

| projektets startfase blev der foretaget en desk research samt analyse af relevante policydokumenter, mg-
dereferater samt sagsbehandlingsakter fra faglige og politiske udvalg. Formalet med dokumentanalysen var
at identificere centrale diskurser med henblik pa at undersgge, i hvilket omfang de centrale diskurser kunne
genfindes pa andre niveauer i systemet.

Dokumentindsamlingen daekker dokumenter fra ét ar (fra 01.08.2010 til 31.07.2011) og foregik pa den ma-
de, at der i foraret 2011 blev afholdt mgder i de dengang tre deltagende kommuner med repraesentanter
fra eller for ledelsen med henblik pa at indsamle de mest centrale politikpapirer i hver kommune. Ud fra de
indhentede dokumenter blev der i hver kommune foretaget en udvaelgelse, hvor de mest centrale og over-
ordnede papirer, der havde vaeret anvendt til udarbejdelse af centrale begreber i bgrne- og ungepolitikken,
blev udvalgt med henblik pa dokumentanalysens diskursive del. Dernaest blev de centrale begreber frem-
lagt pa styregruppemgder, hvor den efterfglgende proces omkring indhentelse af dokumenter til
dokumentanalysen blev aftalt. Projektdesignet blev fremlagt pa styregruppemgderne og fandt tilslutning i
samtlige kommuner. Dog blev designet i en af kommunerne justeret, da denne kommune fandt, at begre-
berne var for omfattende. Dernaest indsendte kommunerne relevante dokumenter fra den valgte periode.
Alle dokumenter blev valgt ud fra, at de kunne relateres til bgrne- og ungepolitikken enten direkte eller
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indirekte dvs. via en tilknytning til feltet bgrn og unge. Af indkomne dokumenter blev der medtaget policy-
dokumenter samt referater pa det politiske niveau, alle ledelsesniveauer samt frontmedarbejderniveau.

Fra forvaltningerne var der tale om referater og bilag fra byrads- og udvalgsmgder, ledermgder, dialogmg-
der, tveerfaglige mgder, afdelingsmgder i Bgrn, Unge og Familie, PPR og sundhedsplejen, teammgder og
lignende i de respektive afdelinger og endelig relevante projektbeskrivelser og andre dokumenter relateret
til projekter.

Fra institutioner uden for forvaltninger var der tale om referater fra mgder i dagplejen (der blev efterspurgt
mgder, hvor “vanskeligheder” drgftes), fra mgder i stgttepaedagogkorpset, fra mgder i tre forskellige bgr-
nehaver med forskellige lokaliteter (i byer hhv. pa landet) samt referater fra mgder pa tre skoler, herunder
skoler med specialklasser (dette med henblik pa at fa indsigt i forholdet mellem almene og szerlige indsat-
ser).

Indsamlingen af dokumenter foregik forskelligt i kommunerne. | en kommune forestod en projektkonsulent
og nogle af afdelingslederne indsamlingen, mens det i den anden kommune var lederen af styregruppen
der stod for indsamlingen. Dokumentindsamlingen viste sig at tage lang tid og resulterede ikke i fuldstaen-
dige dokumentsamlinger, heller ikke fra enkeltafdelinger. Det betgd, at dokumentsamlingen i samtlige
kommuner var af blandet kvalitet. Specielt savnedes dokumenter fra de tveerfaglige mgder.

Der var tre fokuspunkter i dokumentanalysen:

1) Beslutningsprocesser i kommunerne angaende bgrne- og ungepolitikken
2) Implementeringsstrategier angaende bgrne- og ungepolitikken
3) Italeseettelser af temaer fra bgrne- og ungepolitikken pa forskellige niveauer i organisationen

Saledes tog dokumentanalysen udgangspunkt i implementeringsmodellen som tidligere beskrevet. Beslut-
ningsprocesserne blev for hver kommune undersggt primeert ud fra referater fra byradsmgder og
udvalgsmgder, og med inddragelse af mgder pa forvaltningsniveau dels generelle mgder og dels mgder i
forhold til udvalgte konkrete projekter. Beslutningsprocesserne blev fulgt pa alle de omrader, forsknings-
projektet daekker dvs. dagtilbuds-, skole- samt bgrne- og familieomradet.

Implementeringsstrategier blev fulgt via fokus pa projekter der kan relateres til bgrne- og ungepolitikken,
f.eks. inklusionsprojekter, samt brug af politikinstrumenter, der er anvendt i projektet. Herunder regler og
sanktioner, information, gkonomiske styringsinstrumenter, kapacitetsopbyggende hhv. commitment-
skabende styringsredskaber og signalering af politikrationalet (Winter & Nielsen 2010). Italeszettelser af
temaer blev undersggt i analyserne ved at lede efter alle de temaer, der navnes i de respektive kommu-
ners bgrne- og ungepolitikker. Saerligt inklusion og tvaerprofessionelt samarbejde viste sig at vaere centrale
temaer, og de er ligeledes i fokus i denne rapport. Saledes repraesenterer analyserne gjebliksbilleder eller
nedslag pa beslutningsprocesser, implementeringsstrategier og italesaettelser af temaer i det ar som doku-
menterne dakker.
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4.2 Fokusgruppeinterviews

Der blev foretaget syv fokusgruppeinterviews i hver kommune (dvs. to kommuner) i perioden foraret 2012.
Fokusgrupperne var opdelt pa den made, at der i hver kommune var ét interview pa overordnet lederni-
veau dvs. med chefer i forvaltningen. Dertil kom tre interviews pa lederniveau med hhv. skoleledere,
dagtilbudsledere og ledere af bade myndigheds- og leverandgrsiden pa bgrne- og familieomradet. Endelig
blev der foretaget tre medarbejderinterview med medarbejdere fra hhv. skole, dagtilbud/dagpleje og bgr-
ne- og familieafdelingen. PPR-medarbejdere (primaert psykologer) indgik i hver kommune i de
fokusgrupper, som kommunen fandt mest relevant.

Politisk niveau

Direktgr
Chef Chef Chef Chef
3 3 E PPR
Skoleledere Dagtilbudsledere Ledere myndighed/tilbud
Placeresi
den/de
grupper,
- hvor det
Medarbejdere Medarbejdere Medarbejdere giver mest
mening
Stegttepaedagogkorpset
Dagplejen

NATIONALT VIDENCENTER FOR INKLUSION OG EKSKLUSION [ www.nvie.dk / NATIONAL CENTRE FOR INCLUSIVE PRACTICE

Figur 3 Oversigt over fokusgruppeinterviews

Fokusgruppeinterviewene tog udgangspunkt i dokumentanalyserne samt tilbagemeldingerne fra kommu-
nernes styregrupper, der inden den endelige udarbejdelse af interviewguide var blevet forelagt de
forelgbige resultater af dokumentanalyserne. Dette fgrte til et “interviewlandskab”, som de interviewede
blev forelagt inden interviewet og som af interviewerne blev brugt som supplement til selve interview-
guiden (figur 5).
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Det er inden for dette ’Interviewlandskab’ vore fokusgruppeinterview vil blive gennemfgrt. Vi vil i vores interview bergre fglgende
temaer:

- Kendskab til kommunens Bgrn og Unge Politik og dennes omsatning til praksis

- Kendskab til de baerende vaerdier i kommunen og betydningen for praksis

- Kendskab til i hvilket omfang der er gennemfgrt en implementering af politikken
- Kendskab til implementering i forhold til det tvaerprofessionelle

- Kendskab til betydningen af en Bgrn og Unge Politik for inklusionsindsatsen

- Oplevelse af dilemmaer og barrierer for inklusion

- Holdning og forventning til indholdselementer i en kommende Bgrn og Unge Politik

Det offentlige

samfund

POLITISK LEDELSE

ADMINISTRATIV LEDELSE EKSTERN

FAGLIG LEDELSE INTERN

DIG SELV
SOM FAG-
PERSON;
LEDER etc.

Det Civile
Samfund

Professi-

onssamfun

Al

<[ KOLLEGERI BORN & FORELDRE >
KOLLEGER Il | LOKALOMRADFT

FAGLIGE FORENINGER NGO & ANDRE ORG.

Figur 4. Interviewlandskab
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INTERVIEWGUIDE

1. Hvad er de baerende og styrende elementer for det arbejde, | udfgrer i praksis?
Fglgende dimensioner kunne bergres:

o Politiske

o Etiske

. Pragmatiske
. @konomiske

Professionsrelaterede

2. Hvordan, af hvem og hvor bliver afggrelser om disse styrende og baerende elementer truffet?
3. Hvordan kommunikeres disse afggrelser og i hvilket sprog?

4. Hvad kender I til kommunens bgrne- og ungepolitik?

5. Hvilken betydning har denne viden i praksis?

6. Hvad taenker |, der har betydning for, om bgrne- og ungepolitikken bliver implementeret?

7. Hvilke barrierer ser | for implementeringen af bgrne- og ungepolitikken?

8. Hvilke dilemmaer ser | relateret til arbejdet med inklusion i forhold til jeres malgrupper?

9. Hvilke dilemmaer ser | relateret til arbejdet med inklusion i forhold til det tvaerprofessionelle samarbejde?
10. Ved den kommende revision af bgrne- og ungepolitikken:

. Hvad bgr sendres i processen?

. Hvad bgr sendres i indholdet?

11. Evt. kommentarer?

Figur 5. Interviewguide

4.3 Sporgeskemaundersggelse

Til yderligere belysning af implementering af b@rne- og ungepolitikken blev der udfgrt en spgrgeskemaun-
dersggelse blandt frontmedarbejdere i kommunerne. Undersggelsen skulle have fundet sted i foraret 2013,
men det viste sig umuligt pga. lockouten af folkeskolelaererne i foraret. Derfor blev undersggelsen udskudt
til efteraret 2013. Undersggelsen var rettet mod uddannede frontmedarbejdere pa dagtilbuds-, skole- og
bgrne- og familieomradet. De to deltagende kommuner deltog pa den made, at mens alle uddannede
frontmedarbejdere i Kommune 1 blev spurgt via et link pa kommunens hjemmeside, var det i Kommune 2
medarbejderreprasentanterne i kommunens MED-udvalg, der blev bedt om at udfylde et dobbelt spgrge-
skema, pa den made at de i den ene del af skemaet svarede pa egne vegne og i den anden del svarede pa
vegne af de kolleger, de repraesenterer.

Formalet med spgrgeskemaundersggelsen var at belyse yderligere, hvorvidt og hvordan bgrne- og ungepo-
litikkerne i kommunerne var implementeret — og om der var a&ndringsforslag, som kunne fungere som
tilbagemeldinger til kommunerne med henblik pa fortsat udvikling af bgrne- og ungepolitikken i forbindelse
med projektet. Spgrgeskemaerne blev udarbejdet pa grundlag af fokusgruppeinterviewene og tilbagemel-
dingerne fra kommunerne efter fokusgruppeinterviewene.

Spergeskemaerne var forskellige for hver kommune, idet de foruden at veere tilpasset de forskellige re-
spondentgrupper ogsa var tilpasset formen af og terminologien i hver kommunes bgrne- og ungepolitik.
Overordnet set var temaerne imidlertid de samme.
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e Hvor er du ansat?

e Hvilken faggruppe tilhgrer du?

e Hvor mange ars anciennitet har du (inden for bgrne- og ungeomradet)?

® Bgrne- og ungepolitikken - angiv hvor enig eller uenig du er i nedenstaende udsagn:

- Jeg har et tydeligt billede af X Kommunes bgrne- og ungepolitik

- Bgrne- og ungepolitikken er klart og praecist formuleret

- Bgrne- og ungepolitikken giver plads til at jeg kan omszaette den, sa det passer med min egen prak-
sis

- Bgrne- og ungepolitikken er et styringsredskab for politikere og ledelse

- Bgrne- og ungepolitikken er et vigtigt orienteringspunkt for mig i forhold til min praksis

- Bgrne- og ungepolitikken er en vaesentlig faktor i udviklingen af b@grne- og ungeomradet

- Der er sammenhang mellem Bgrne- og ungepolitikken og organisationsstrukturen pa bgrne-

og ungeomradet i X Kommune

® Forventede effekter af implementeringen af Bgrne- og ungepolitikken

¢ Tilfredshed med implementeringsprocessen indtil videre

e Indhold i implementeringen: medarbejderindflydelse, uddannelsesforlgb, konsulenter/specialister,
projekter, implementeringsperiodens laengde, gkonomiske ressourcer, synlig ledelse, tydelig bgrne-
og ungepolitik.

e Vurdering af drivkreefter og barrierer i implementeringsprocessen: medarbejderindflydelse, uddan-
nelsesforlgb, konsulenter/specialister, projekter, gkonomiske ressourcer, synlig ledelse, tydelig
bgrne- og ungepolitik.

® Inklusion

* Forebyggelse

e Tveerprofessionelt samarbejde

® Forzldreinddragelse og samarbejde

Figur 6. Resumé af spgrgsmal og temaer i spgrgeskemaer

5. Hvad implementeres?

5.1 Selve bgrne- og ungepolitikken

| dette afsnit praesenteres et signalement af indholdet i bgrne- og ungepolitikkerne i de deltagende kom-
muner. Som baggrund for dette refereres i det fglgende til, hvordan Vejledning om seerlig statte til barn og
unge og deres familier (Vejledning nr. 3 til serviceloven) udleegger de krav og anbefalinger, som Servicelo-
ven stiller til kommunerne om udformning af en samlet bgrne- og ungepolitik. Saledes bgr indholdet i en
sammenhangende bgrnepolitik ifglge vejledningen til Serviceloven punkt 19-20 kunne besvare fglgende
spgrgsmal:
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- Generelt: er malet for almene og szerlige indsatser det samme; og bygger de sarlige indsatser pa de generelle
tilbud?

- Hvordan beskrives det, at indsatser gar pa tveers af lovgivning, administration og fagomrader?

- Hvilke retningslinjer opstilles for, hvordan der lokalt kan opnds sammenhang mellem det generelle forebyg-
gende arbejde og de malrettede indsatser over for bgrn og unge med sarlige behov for stgtte?

- Hvordan sikres en tidlig indsats?

- Hvordan sikres det, at der ydes sammenhangende hjzlp til bgrn og unge — uanset hvilken lovgivning hjselpen
er under?

- Hvorvidt beskrives det, at systemet skal vaere tilstraekkeligt rummeligt til, at der ikke sker en uhensigtsmaessig
udstgdelse af bgrn og unge med vanskeligheder?

- Hvorvidt indfgres et inklusionsperspektiv, hvor det understreges, at der ikke ma forega uhensigtsmaessig
eksklusion?

Figur 7. Krav til sammenhangende bgrne- og ungepolitikker

Desuden angiver vejledningen, at det er obligatorisk at beskrive

- Dagtilbuds og skolers rolle i de forebyggende indsatser
- Dagtilbuds og skolers rummelighed i forhold til bgrn og unge med vanskeligheder

Ligeledes laegger vejledningen op til, at der kan formuleres klare mal for indsatsen overfor bgrn og unge
med behov for seerlig stgtte samt at der kan beskrives, hvilke indsatser der skal ivaerksaettes for at na hvert
enkelt af de konkrete mal og procedurer for, hvordan og hvornar der skal fglges op pa malene. Som eksem-
pel neevnes konkrete kvantificerbare mal om at reducere ungdomskriminalitet eller skolefraveer med en
given procentsats.

Ud fra dette fokus pa klare, evaluerbare mal kan man spgrge, hvorvidt den sammenhangende bgrnepolitik
fungerer som et redskab til at dokumentere politikkens virkning og reelle indflydelse? Der er saledes ikke
tale om, at det evaluerbare mal er en ’‘skal’-opgave i forbindelse med den sammenhangende bgrnepolitik,
men om noget kommunerne kan veelge. Mens det er obligatorisk at beskrive en sammenhangende, tidlig
og effektiv indsats — ud fra de spgrgsmal, som kommunalbestyrelsen selv finder relevante — er en hgj grad
af dokumentation og evidensorientering ikke et krav men en ’kan’-opgave. Dette understreger skismaet
mellem 'blgde’ og 'harde’ mal eller mellem vaerdimal og politiske mal.

Signalement af bgrnepolitik, Kommune 1

| rapporten forholder vi os primaert til den bgrnepolitik, der var gaeldende i det meste af projektperioden®
og som danner udgangspunkt for dokumentanalyse og fokusgruppeinterviews. Der blev i 2013 indfgrt en ny

® De danske kommuner har meget forskellige titler pa og versioner af de politikker, der svarer til Servicelovens sam-
menhzangende bgrne- og ungepolitik. Af hensyn til anonymiteten for de kommuner, der deltager i dette projekt,
benavnes deres bgrne- og ungepolitikker blot “bgrnepolitik” i denne rapport. Ligeledes angives der ikke bestemte
perioder, men der er benyttet de bgrne- og ungepolitikker, der har vaeret geeldende fra begyndelsen af projektperio-
den. Der refereres som hovedregel ikke til de bgrnepolitikker, der i hver kommune er blevet indfgrt senere i
projektperioden.
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bgrnepolitik, der altsa er blevet til under indflydelse af dette projekt. Spgrgeskemaundersggelsen forholder
sig saledes ogsa til denne. Imidlertid viste spgrgeskemaundersggelsen et relativt lille kendskab til bgrnepo-
litikken, hvilket uddybes i afsnit 7.2.

De overordnede mal med Kommune 1’s bgrnepolitik angives at vaere rummelighed og at generelle tilbud
skal kunne rumme alle bgrn. Dette svarer godt til Servicelovens anbefaling af et rummelighedsperspektiv.
Under dette overordnede mal har byradet i Kommune 1 har valgt tre saerlige indsatsomrader:

- Nedbringe antallet af anbringelser udenfor hjemmet af bgrn og unge
- Flest mulige anbringelser skal veere i familiepleje
- Bekymrende fravaer skal mindskes i skole og institutioner

Saledes indeholder bgrnepolitikken kvantificerbare mal. Det angives ogsa hvordan ‘'malsaetninger og veerdi-
er skal implementeres’ nemlig gennem hver enkelt institutions eller afdelings arbejde med konkrete etarige
aftaler og handleplaner, der bl.a. skal indeholde specifikke mal og indsatsomrader.

Bgrnepolitikken i Kommune 1 specificerer endvidere mal pa forskellige omrader. Dagtilbudsomradet skal
foruden de naevnte overordnede mal arbejde med tre mal specifikt for dette omrade, nemlig inklusion,
overgange og bekymrende fraveer. Der er konkrete, malbare handlemal for hvert omrade; fx skal det anga-
ende inklusion beskrives, praecis hvordan den enkelte leder vil arbejde for at udvikle personalets
inklusionskompetencer.

Skolerne skal foruden kommunens overordnede mal arbejde med fire mal specifikt for skoleomradet: inklu-
sion/specialpaedagogisk bistand, evalueringskultur, bekymrende fravaer samt vejledning. Disse mal skal
specificeres i skolens virksomhedsplan og de evalueres i den arlige kvalitetsrapport.

Endelig har bgrne- og familieomradet (det forebyggende og opsggende arbejde med bgrn) to specifikke
mal foruden kommunens, nemlig handling pa bekymring i forhold til bgrn og unge samt organisering af det
forebyggende og ops@gende arbejde tvaerfagligt og tveersektorielt. Desuden beskrives for dette omrade
ogsa sagsbehandlingsstandarder, hvilket er obligatorisk i forhold til anbringelsesreformen.

Signalement af bgrnepolitik, Kommune 2

Rapporten forholder sig, nar andet ikke er angivet, til den bgrnepolitik, der var galdende indtil efteraret
2012. Malene i Kommune 2 var formuleret i et malhierarki med Vision for bgrne- og ungeomradet og bgr-
nepolitikken som de gverste. Malhierarkiet fungerer pa den made, at succeskriterier pa det overliggende
niveau fungerer som mal pa det naeste niveau, saledes at f.eks. succeskriterier i bgrnepolitikken figurerer
som mal i den underliggende skolepolitik og efter samme princip videre ud til skolerne via en kontraktsty-
ring.

Dette betyder, at der er et betragteligt antal mal og at malene kan vaere indbyrdes modstridende, samtidig
med, at de bade betegner kvantificerbare politikmal og mere brede vaerdimal. De enkelte skoler, institutio-
ner og afdelinger definerer selv deres mal indenfor rammerne af bgrnepolitikken. Der er ligeledes
udarbejdet en pjece med “Feaelles bgrnesyn” som skal fungere som vardigrundlaget bag bgrnepolitikken, og
som angiver ni brede, overordnede mal pa bgrneomradet pa — bl.a. anerkendelse, helhed og sundhed.
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Fra 2012 er der i Kommune 2 indfgrt en ny bgrnepolitik i Kommune 2. Denne er kortere og med faerre mal
og angiver ikke hvordan disse operationaliseres. Det er altsa ikke umiddelbart tilgaengelig viden hvordan
dette foregar. Den nye bgrnepolitik bygger ligesom den foregaende pa ”Fzlles bgrnesyn”.

Begge kommuners bgrnepolitikker lever generelt op til malet med en sammenhangende bgrnepolitik, som
er at bygge bro mellem de forskellige organisatoriske enheder og den generelle indsats overfor alle kom-
munens bgrn og unge og bgrn, unge og familier med szerlige behov. Der er saledes bade et alment og et
seerligt sigte med en sammenhangende bgrnepolitik, og en del af bgrnepolitikken handler om at navigere
indenfor og mediere mellem de to perspektiver. Et faelles middel til dette er ideer om inklusi-
on/rummelighed og forebyggende arbejde/tidlig indsats som ogsd er meget centrale elementer i
bgrnepolitikken i begge kommuner. For at fremme disse mal er det ngdvendigt med samarbejde bade pa
tveers af sektorer og pa tvaers af professioner, altsa samarbejde pa tveers af organisationerne og samarbej-
de internt i de forskellige organisationer. Tvaerprofessionelt samarbejde er sdledes ogsa fremhaevet i begge
bgrnepolitikker. | det fglgende slas derfor ned pa temaerne inklusion og tvaerprofessionelt samarbejde.

5.2 Inklusion
Lovgrundlaget

Lovgrundlaget for indfgrelsen af en sammenhangende bgrne- og ungepolitik lzegger op til, at der fokuseres
pa inklusion i politikkerne. Det fremgar fx af vejledningen til serviceloven, der fastslar, at nar bgrnepolitik-
ken skal sikre sammenhang mellem generelle og saerlige indsatser, samt en tidlig indsats, betyder det ogs3,
at det er "vigtigt, at systemet er tilstraekkeligt rummeligt til, at der ikke sker en uhensigtsmaessig udstgdelse
af bgrn og unge med vanskeligheder” (Vejledning om seerlig stgtte til bgrn og unge og deres familier (Vej-
ledning nr. 3 til serviceloven) pkt. 19). Der indfgres altsa et inklusionsperspektiv, idet det understreges, at
det er en del af formalet med sammenhangende bgrne- og ungepolitikker, at der ikke ma forega uhen-
sigtsmaessig eksklusion. Saledes er inklusion et helt centralt tema, nar det drejer sig om at skabe en
sammenhangende bgrnepolitik hvor der er ssmmenhang mellem almene og sarlige indsatser.

Mere konkret skal det ifglge vejledningen til Serviceloven indga i politikkerne, at kommunalbestyrelserne
her beskriver "den rolle, som dagtilbuddene og skolen har til formal at spille i den forebyggende indsats,
herunder dagtilbuds og skolers rummelighed i forhold til bgrn og unge med vanskeligheder” (ibid., punkt

IM

20). Med formuleringen, at kommunerne “skal” signaleres, at det er obligatorisk at politikkerne forholder

sig konkret til, hvordan daginstitutioner og skoler kan gge rummelighed og forhindre udstgdelse.

Kommunernes bgrne- og ungepolitikker

Der findes saledes ogsa et inklusionsmal i bgrne- og ungepolitikkerne i de kommuner, der deltager i dette
projekt. | Kommune 1 er bgrnepolitikkens generelle mal dvs. for hele bgrne- og ungeomradet som nasvnt
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"Rummelighed’ der forklares ved, at de generelle tilbud skal kunne rumme alle bgrn. Dog tilfgjes det forbe-
hold, at graenserne for rummelighed fastlaegges i forhold til det enkelte barns behov.’

| de mere specifikke mal for de enkelte omrader naevnes selve begrebet inklusion. Saledes er et af de saerli-
ge indsatsomrader pa dagtilbudsomradet inklusion — hvilket skal udmgntes ved at personalets
kompetencer videreudvikles pa dette felt. Det konkrete mal for hver enkelt institution er at beskrive, hvor-
dan ledelsen arbejder med at hgjne personalets faglige kompetencer i forhold til inklusion.

Pa skoleomradet er ”“Inklusion/specialpaedagogisk bistand” et af de saerlige indsatsomrader. P4 familieom-
radet er inklusion ikke blandt de szerlige indsatsomrader, der er naevnt i politikken. Det er til gengaeld det
tveerprofessionelle samarbejde, som tages op i naeste afsnit.

| Kommune 2 er inklusion ikke naevnt i et lignende omfang i den seneste bgrnepolitik. Som tidligere navnt
er kommunens bgrnepolitik (2012) mere overordnet og kortfattet og forholder sig mindre eksplicit til lov-
bestemmelsen om sammenhangende bgrne- og ungepolitik — end eksempelvis Kommune 1 ggr til
sammenligning. Inklusionsbegrebet naevnes kun i et underordnet mal under malet ”Udfordrende lzaerings-
miljger” nemlig at alle b@grn og unge deltager aktivt i inkluderende og forpligtende faellesskaber. Begrebet
rummelighed naevnes ikke i bgrne- og ungepolitikken, men naevnes i pjecen om fzlles bgrnesyn, hvor "vi
skaber rummelighed” er blandt konkretiseringerne af vaerdien om at tage hand om alle bgrn.

Inklusion i de empiriske undersggelser

Inklusion har veeret et centralt tema i alle tre undersggelser. | dokumentanalyserne er der blevet fokuseret
pa begrebet inklusion; i fokusgruppeinterviews har inklusion vaeret en del af spgrgeguiden hvor der bl.a.
blev spurgt om dilemmaer relateret til arbejdet med inklusion i forhold til malgrupperne. | spgrgeskemaun-
dersggelsen indgik der ligeledes spgrgsmal om, hvad inklusion betyder for respondenterne og om arbejdet
med inklusion.

| Kommune 1 viser dokumentanalysen, at inklusionsbegrebet og inklusionsprocesser synes at veere et cen-
tralt tema pa skoleomradet, idet der er taget initiativ til et seerskilt inklusionsprojekt, og idet en stor del af
de indsamlede dokumenter handler om inklusion. Fx fremgar det af referater af skoleledermgder, at inklu-
sion er et centralt tema, der er knyttet an til effektmal i politikken pa skoleomradet om reduktion af
antallet af elevpladser i specialtilbud med 1/3 inden for en kort arraekke, altsa et konkret, kvantificerbart
mal. Fokusgruppeinterviews med ledere i kommunen viser dog tegn p3, at det ikke er den kommunale bgr-
ne- og ungepolitik, men snarere nationale dagsordener (KL og Undervisningsministeriet naevnes), som har
betydning for at inklusion bliver et centralt mal. Saledes siger en leder:

Det er naturligt oplagt i forhold til skole — og dagtilbudsomrdadet og derfor falger vi mere den nationa-
le dagsorden... Der er nogle nationale dagsordener pa undervisningsdelen i forhold til inklusion, som
vi har rigtig god gavn af, til at udfordre vores eget system pa.

| det hele taget fylder inklusion generelt meget i fokusgruppeinterviews i begge kommuner, dvs. de inter-
viewede responderer i hgj grad pa interviewtemaet inklusion. Gennemgaende er der en positiv holdning til

° For en diskussion af ligheder og forskelle mellem begreberne rummelighed og inklusion, se Holmgaard (2004).
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inklusionstaenkningen og tilsvarende en forstaelse af eksklusion som noget darligt. Der er dog ogsa forbe-
hold, sezerligt blandt medarbejderne i fokusgruppeinterviews, i forhold til tildelingen af gkonomiske
ressourcer til inklusionsarbejdet. Fx siger en medarbejder i daginstitution:

Jeg taenker kreativt. Det er jo ikke fordi der falger midler med, sa vi skal tit taenke kreativt. Hvordan
taeenker man inklusionen skal vaere? Sa kan det vaere at vi ma fraveelge nogen ting for at vi kan vaere
mere inkluderende.

Sammenfattende bekreaefter fokusgruppeinterviews i Kommune 1 det resultat af dokumentanalysen, at
inklusion er et centralt tema i de professionelles arbejde med bgrn og unge, isaer pa dagtilbuds- og skole-
omradet. At inklusion er meldt ud som et fokusomrade er ingen af de interviewede i tvivl om og at det
forekommer tydeligt, at inklusion ogsa er en del af bgrne- og ungepolitikken er der ogsa helt klarhed over.

| Kommune 2 treeder inklusionstemaet szerligt frem i fokusgruppeinterviews med medarbejdere. Inter-
viewene viser, at nar det geelder rummelighed/inklusion er "graenser for inklusion” et fremtraadende tema.
Fx forteeller paedagoger i dagtilbud, at de tilslutter sig inklusionstaenkningen, men samtidig papeger de net-
op de mange graenser og barrierer der er, for at de kan omsaette disse tanker til handlinger i den daglige
praksis. Herunder mangel pa ressourcer til at inkludere bgrn, der har behov for megen stgtte, samt mang-
lende opbakning fra forzeldre.

De overordnede chefer i Kommune 2 taler om inklusion som ‘en bglge der ruller ind over landet, som ingen
kan undga at forholde sig til’. Dette svarer til indtrykket fra Kommune 1, hvor inklusion som naevnt ligeledes
synes at veere et tema, der i hgj grad bliver opfattet som kommende fra det nationale niveau og i mindre
grad fra den kommunale bgrne- og ungepolitik.

Spargeskemaundersggelsen bekraefter inklusion som et centralt mal, der imidlertid er forbundet med en vis
ambivalens i forhold til gkonomi og ressourcetildeling. Saledes er halvdelen af respondenterne (52 %) helt
enige eller enige i at “Inklusion handler om besparelse”, mens knap en fjerdedel (24 %) svarer hverken/eller
pa spgrgsmalet og 22 % erklzerer sig uenige eller helt uenige i pastanden.

Praesenteret for pastanden ”Vi er kommet langt med at inkludere alle bgrn” erkleerer 30 % sig helt eni-
ge/enige, 38 % hverken/eller og 28 % er uenige eller helt uenige.

Imidlertid er kun 16 % helt enige/enige i udsagnet ”Vi har gode vilkar for at inkludere bgrn med seerlige
behov i det almene fallesskab” er 16 %, 26 % placerer sig i hverken/eller og 54 % erklaerer sig uenige eller
helt uenige.

Spgrgeskemaundersggelsen peger saledes pa, at frontmedarbejderne oplever, at de er kommet langt med
inklusionsarbejdet, men ikke sa langt, at inklusionsarbejdet har gode vilkar — samt at inklusion handler om
besparelse.
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5.3 Tvaerprofessionelt samarbejde
Lovgrundlaget

Lovgrundlaget for indfgrelsen af en sammenhangende bgrne- og ungepolitik laegger op til, at der fokuseres
pa tveerprofessionelt samarbejde i politikkerne. Det fremgar fx af vejledningen til serviceloven, at den
sammenhangende bgrne- og ungepolitik skal “beskrive, hvordan der i kommunen sikres sammenhaeng
mellem de forskellige sektorer, f.eks. dagtilbud, skole, sundhedssektor og den frivillige sektor og den seerli-
ge stgtte til bgrn og unge” (Vejledning om seerlig stgtte til bgrn og deres familier (Vejledning nr. 3 til
serviceloven), punkt 19). Ligeledes fremgar det, at kommunalbestyrelsen i den sammenhangende bgrne-
og ungepolitik skal "inddrage de spgrgsmal, som den finder relevante for at sikre en sammenhaengende,
tidlig og effektiv indsats” (ibid., punkt 20) mens tilrettelaeggelsen af det tveerfaglige arbejde og kommunens
organisatoriske strukturer kan inddrages som punkterne i politikken. Det anbefales alts3, at tvaerprofessio-
nelt samarbejde kan indga som dimension i bgrne- og ungepolitikker, men det synes ikke at veere et ’skal-
punkt’ i samme grad som inklusion.

Kommunernes bgrne- og ungepolitikker

| b@rne- og ungepolitikkerne i de kommuner, der deltager i dette projekt, optraeder det tveerprofessionelle
samarbejde saledes:

| Kommune 1 angives det som et generelt mal i b@rnepolitikken, at der skal skabes sammenhangende og
fleksible tilbud pa tvaers af de forskellige sektorer, med det formal at opna naere og lokale Igsninger, for at
skabe helhed, sammenhang og naerhed i bgrn og unges hverdag. Kommune 1 har som naevnt ovenfor end-
videre mere specifikke mal for de enkelte sektorer. Her fylder det tvaerprofessionelle samarbejde saerligt
under det forebyggende og opsggende arbejde pa bgrne- og familieomradet. Her er tveaerfaglig og tveersek-
toriel organisering af det forebyggende og opsggende arbejde et af de specifikke fokusomrader.

For Kommune 1 forekommer inklusion altsa at veere det centrale tema for de almene sektorer (hhv. dagin-
stitutions- og skolesektoren), mens det tveerprofessionelle samarbejde er et centralt tema i den
forebyggende og opspgende familiesektor.

Dog naevnes det tveerprofessionelle samarbejde ogsa under specifikke mal pa fx skoleomradet, men her
fungerer det snarere som et redskab, nar det fx naevnes, at tvaerfagligt samarbejde kan ivaerksaettes med
henblik pd det specifikke mal at mindske bekymrende fravaer eller med henblik pa det specifikke mal at
forbedre foraeldresamarbejdet. | modsaetning hertil fremhaves det tveerprofessionelle samarbejde altsa
som mal i sig selv inden for det forebyggende og opsggende sociale arbejde med b@rn og unge. Under fx
foreeldresamarbejdet pa skolerne ses det tvaerprofessionelle samarbejde som et kvantificerbart middel,
idet der skal evalueres pa, om det har haft den gnskede effekt.

| Kommune 2 fremgar det tvaerprofessionelle samarbejde ligeledes som mal. Under overskriften “tidlig ind-
sats’ navnes det i bgrnepolitikken, at byradet vil arbejde for, at der med afsaet i barnets eller den unges
individuelle behov etableres en sammenhangende og koordineret indsats pa tvaers af kommunale tilbud.
Ligeledes fremhaeves det, at det er formalet med det 'felles bgrnesyn’, at der gennem koordination og
tveergaende samarbejde skabes helhed og sammenhang i bgrn og unges tilvaerelse. Saledes understreges
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vigtigheden af tvaergaende og tvaerprofessionelt samarbejde i kommunen, men pa et relativt overordnet
niveau og uden konkretiseringer af, hvordan man naermere bestemt forventer dette udmgntet. Dette star i
delvis modsaetning til den tidligere bgrne- og ungepolitik i kommunen, hvor det tvaerfaglige samarbejde
blev naevnt adskillige gange og der desuden indgik malsaetninger om konkrete mal forbundet med tveerfag-
ligt samarbejde, som fx “udarbejde praecise mal for det tvaerfaglige samarbejde; iszer ved overgange”.

Tvaerprofessionelt samarbejde i de empiriske undersggelser

Det tvaerprofessionelle samarbejde har ligeledes veeret et fokuspunkt i de empiriske undersggelser, der er
foretaget som del af projektet. | dokumentanalysen er det indgaet som fokuspunkt; i fokusgruppeinter-
views indgik det som et af de temaer, der skulle bergres i hvert interview nemlig de interviewedes
kendskab til implementering af kommunens bgrne- og ungepolitik i forhold til det tveerprofessionelle sam-
arbejde. Der blev ogsa spurgt direkte til det i interviewene, idet de interviewede alle er blevet spurgt om,
hvilke dilemmaer de ser relateret til arbejdet med inklusion i forhold til det tvaerprofessionelle samarbejde.
| spgrgeskemaundersggelsen indgar ligeledes en raekke spgrgsmal om tvaerprofessionelt samarbejde.

Mens det tvaerprofessionelle samarbejde ikke er et fremtraedende tema i de indsamlede dokumenter fylder
det til gengaeld mere for de interviewede i fokusgruppeinterviews, hvilket foruden at haenge sammen med,
at det er tema i spgrgeguiden ogsa afspejler, at de interviewede generelt synes at vaere optagede af dette
tema. Tre problematikker er szerligt centrale for dette projekt. For det fgrste selve samarbejdet mellem de
forskellige faggrupper og hvordan det generelt er organiseret. For det andet er der en problematik omkring
underretninger pa baggrund af bekymring for bgrn og endelig er nye strukturer med lokale og uformelle
samarbejdsformer et tema.

En generel problematik omkring karakteren af det tvaerprofessionelle samarbejde handler om, hvorvidt
samarbejdet opleves som gensidigt/reciprokt eller mere ensidigt. Det fremgar af interviews med medarbej-
dere i Kommune 2, at der er et skisma mellem den almindeligt udbredte forestilling om samarbejdet som
gensidigt og ligeveerdigt og medarbejdernes oplevelse af samarbejdet. Fx opleves samarbejdet via tvaerfag-
lige m@gder om enkelte bgrn som problematisk af laerere og padagoger, idet de oplever, at socialradgiverne
reelt har mere kompetence og fungerer som definerende for samarbejdet.

Desuden nzvnes det i flere sammenhaenge, at der er forskelle pa faggruppernes opfattelse af, hvad der er
bedst for bgrnene — fx at en gruppe paedagoger er imod at bruge belgnningssystemer i arbejdet med bgr-
nene, hvilket de ikke desto mindre fgler sig presset til af PPR. Eller at der viser sig forskelle pa paedagogers
og lzereres opfattelse af et barn i overgangen fra dagtilbud til skole.

Angaende underretninger fremgar det saerligt af fokusgruppeinterviews med medarbejdere ved dagtilbud
og skoler i Kommune 1, at samarbejdet herom er praeget af frustrationer. De udsagn, der vedrgrer samar-
bejdet mellem dagtilbudsomradet og socialradgiverne, er overvejende negative. Paedagogerne fgler sig
haegtet af og meget darligt informeret om socialrddgivernes indsats i de familier, som padagogerne skriver
underretninger pa:
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Jeg faler i hvert fald, at hvis jeg har sendt en underretning til en socialrddgiver, sG hgrer jeg jo intet.
Sadan er systemet jo, vi hgrer jo ingenting om hvordan det er gdet siden, hvad der er sket og er der
blevet gjort noget ved det. Der synes jeg der mangler et samarbejde.

En lignende tendens ses i udsagnene fra laererne. Her bliver der ogsa udtrykt en del frustrationer over den
made det samarbejde er organiseret pa.

Men det er nogle tunge systemer at danse med. Man siger, man ggr en tidlig foregribende indsats,
men jeg synes, vi ndr langt ud over dette punkt, for der gdr for lang tid.

Saledes kan vanskeligheder i samarbejdet mellem forskellige faggrupper bade generelt og omkring under-
retninger udggre barrierer for implementering af en sammenhangende bgrne- og ungepolitik. Til gengaeld
synes nye organiseringer af samarbejdet at virke som drivkraefter i implementering. | fokusgruppeinter-
views med frontmedarbejdere naevnes det siledes flere gange, at man har glaede af nye rammer for
samarbejdet, fx hvor en socialradgiver kommer ud pa skole eller i institution med jeevne mellemrum og kan
radgive personalet der:

Det har veeret godt. Vi har haft en socialrddgiver, der sad her en gang om ugen. Sa har vi lige kunnet
vende en sag.

Nogle steder fungerer de udgaende socialradgivere og andre professionelle ogsa som en aben radgivning
for foreeldre, hvilket ogsa har styrket en tidlig, forebyggende indsats:

Den dbne rddgivning har tre ngglepersoner, som dukker op pG skoler og institutioner. Det er sund-
hedsplejersken, myndighedssagsbehandleren og psykologen... Vi har pravekgrt i en leengere periode
fra psykologsiden med dben radgivning og vi har faet langt flere ting pa banen pa et tidligere tids-
punkt, sa det ikke blev til sager.

Der er endvidere erfaringer med, at flere faggrupper permanent er placeret pa samme sted, som fx hvis
bade skole, daginstitution og socialradgiver fysisk befinder sig i det samme bygningskompleks:

Jeg er glad for at vi sidder i huset sammen med dem vi sidder sammen med. Det er lettere at snakke
med dem man skal i kontakt med, jeg gadr lige over og snakker med sundhedsplejersken — eller jeg gdr
lige over og snakker med den sagsbehandler der kagrer den sag... Det at have ansigt pd, det er vigtigt
for at komme videre og fale at man gar noget i den her sag.

Jeg taenker ogsa tveerfagligt i forhold til centertanken. Den faglige sparring pd tveers af alle faggrup-
per. Det er jo fantastisk. Hvor vi haber vi kan tage nogle sma ting i oplgbet. Vi bor pd samme matrikel,
sd der er mulighed for at drgfte familierne.

Spgrgeskemaundersggelsen bekraefter, at frontmedarbejdere finder det personlige samarbejde vigtigt, idet
95 % af respondenterne erklaerer sig helt enige eller enige i, at "Personkendskab og kontinuitet sikrer kvali-
tet i det tveerfaglige samarbejde”. Endvidere er 94 % helt enige eller enige i at “Underretninger vedrgrende
b@rn og unge der mistrives er et felt som kraever sarlig opmaerksomhed i det tvaerfaglige samarbejde”.

Opsamlende tegner der sig saledes tre centrale temaer i det tveerprofessionelle samarbejde:
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- Samarbejdet mellem de forskellige faggrupper og hvordan det generelt er organiseret
- Samarbejdet omkring underretninger pa baggrund af bekymring
- Nye strukturer hvori der indgar lokale og uformelle samarbejdsformer

Seerligt det sidste tema beskrives ogsa i danske undersggelser som centralt (jf. afsnit 3.1) mens de norske
og svenske undersggelser, der refereres til i afsnit 3.2 understreger specifik samarbejdskompetence som
noget der med fordel kan udvikles.

6. Drivkraefter i implementering

6.1 Ledelse
Ifglge Winter & Nielsen (2010) viser (den relativt begraensede) forskning i, hvilke konsekvenser lederes ad-
faerd har for frontmedarbejderes adfaerd, at ledere har en lav grad af indflydelse pa deres medarbejderes
adfeerd. Effekter af ledelse er betinget af information til medarbejderne i form af kapacitetsopbygning som
fx efteruddannelse og styrkelse af commitment fx i form af holdningspavirkning. Saledes er ledelse stadig
en vigtig faktor.

Eksempelvis identificerer Ahlgreen m.fl. (2012) (se afsnit 3.1) ledelsesopbakning — fra den gverste ledelse til
den daglige ledelse som drivkraft i en succesfuld implementering af tveerprofessionelt samarbejde om bgrn
og unge i udsatte positioner. Ligeledes fremhaeves i den svenske Strategi fér samverkan — kring barn och
unge som far illa eller som risikerar at fara illa (2007), at engageret og tydelig ledelse pa alle niveauer er
forudszetning for et velfungerende tvaerprofessionelt samarbejde. Ifglge den svenske strategi er det ikke
mindst ledelse pa det overordnede politiske og administrative niveau, der er vigtig, idet dette ledelsesni-
veau skal legitimere samarbejdet pa de underliggende niveauer og s@rge for, at samarbejdet bliver
struktureret og evalueret. Det norske projekt Sammen for barn og unge — bedre samordning av tjenester til
utsatte barn og unge fremhaever ledelse og styring af samarbejdet omkring udsatte bgrn og tidlig indsats
som den vigtigste succesfaktor i et tvaerprofessionelt samarbejde.

Angaende ledelsens betydning peger resultaterne af dette projekt pa to centrale temaer.
Skisma mellem ledelsesdeltagelse/engagement pa forskellige niveauer

Dokumentanalysen viser, at der forekommer forskelle mellem, hvordan institutions- og skoleledere agerer
og udtaler sig, alt efter hvilket forum de deltager i. Der ses saledes forskelle mellem fora, hvor lederne er en
del af beslutningsprocesserne omkring den sammenhangende bgrne- og ungepolitik, og fora, hvor lederne
udelukkende er en del af implementeringsprocessen af politikken. Selvom de samme ledere deltog i begge
typer fora, tyder dokumenterne pa, at den ‘commitment’ der fremgar af referater af besluttende mgder,
ikke bzeres med til de implementerende eller udfgrende mgder. Pa disse driftsorienterede mgder fremgar
altsa ikke de temaer, der ellers af de samme ledergrupper behandles med engagement pa de besluttende
mgder. Dette kan ogsa ses som en ude-/indeproblematik, idet de besluttende fora/megder er interne i for-
valtningen (inde) mens de implementerende mgder foregar pa og angar det institutionelle niveau (ude).
Hermed kan det ses som tegn pa en barriere for implementering, at engagement og commitment omkring
bgrne- og ungepolitikken af lederne ikke fgres med ud til det udfgrende og implementerende niveau. Den-
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ne tilsyneladende forskel pa, hvordan bgrne- og ungepolitikken behandles henholdsvis internt i forvaltnin-
gen og eksternt i praksis, peger dermed pa, hvor vanskeligt det kan veere at omsaette politiske visioner til
praksis.

Ledelse som drivkraft

Dokumentanalysen viser endvidere, at implementeringsprocessen i de deltagende kommuner primezert er
organiseret hierarkisk, dvs. at de ansvarlige for implementering i dokumenterne omtales som direktgrer og
chefer. Fokusgruppeinterviews pa chefniveau viser forskelle i, hvorvidt der kan ledes med udgangspunkt i
den sammenhangende bgrne- og ungepolitik. Saledes taler chefer i Kommune 1 om, at 'bgrnepolitikken
har veeret overraskende styrende’ idet den har sat ‘pejlemaerker’ for arbejdet med bestemte punkter og
mal og hvordan de skulle evalueres. Omvendt peger chefer i Kommune 2 p3, at nationale politiske dagsor-
dener og samfundsudviklingen i hgjere grad end bgrne- og ungepolitikken definerer deres arbejde med
barn og unge. Her ser det ud til, at de mange oppe- og udefrakommende initiativer opleves som barrierer
for at fokusere pa, hvordan kommunens bgrne- og ungepolitik kan implementeres. Pa chefniveau, seerligt i
den ene kommune, synes optimismen angaende muligheder for at praege implementeringsprocessen sale-
des relativt begraenset.

Imidlertid er der ogsa modsatrettede tendenser i de empiriske undersggelser. Fokusgruppeinterviews pe-
ger saledes pa, hvordan ledelse pa institutionsniveau®™ kan fungere som drivkraft i implementering. Det er
ikke mindst interviews med medarbejdere, der viser dette:

Medarbejdere i begge kommuner udtaler saledes, at ledere er forbindelsesled opadtil i kommunen og skal
formidle bgrne- og ungepolitikken til medarbejderne. De er ligeledes centrale i det tveerprofessionelle sam-
arbejde, som de skal facilitere og rammeszette, samt at de selv skal vise, at de kan samarbejde
tvaerprofessionelt pa lederniveau.

Ledere pa institutions- og skoleniveau i Kommune 1 opfatter sig som rammesattere og oversaettere, der
skal give medarbejderne det rette raderum til fx at arbejde inkluderende; hvilket kan ses som en del af im-
plementering af bgrne- og ungepolitikken. Det foregar helt konkret ved at nye inklusionsinitiativer
organiseres, der informeres om dem og der udpeges medarbejdere til opkvalificering. Med andre ord er
ledelsen en central drivkraft i at organisere og styre kapacitetsopbygning.

| Kommune 2 ser dagtilbudsledere det pa den ene side som deres opgave at dagsordensatte den sammen-
hangende bgrne- og ungepolitik; pa den anden side er der flere ledere, der papeger at dette ikke sker
eksplicit over for medarbejderne:

... men den enkelte paedagog interesserer sig slet ikke for politikkerne. De er interesserede i, hvordan
de ggr et ordentligt stykke arbejde, og hvordan de gg@r det pd den bedst mulige made.

Idet frontmedarbejdere opleves at vaere optaget af den daglige drift og forholdsvist uinteresserede i over-
ordnede politikker, bliver lederne garanten for, om der bliver sammenhaeng mellem bgrne- og
ungepolitikken og den daglige praksis. Saledes udtaler en leder af en institution pa 0-6 arsomradet:

19 Det skal her bemaerkes, at fokusgruppeinterviews ikke daekker ledelse pa myndighedsomradet (bgrn og familie)
men udelukkende pa dagtilbuds- og skoleomradet.
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Hvis man saetter sig det for, sd er det meget enkelt at tydeligggre hvor fin en trad der er mellem det
arbejde der bliver gjort pd den enkelte stue og den politik som kommunen har... Men den bliver ikke
fundet af peedagogerne til dagligt, den skal jeg finde.

Der er i dette citat naermest tale om en ’skjult implementering’ idet det kun er lederen, der kan finde den
rgde trad mellem bgrne- og ungepolitikken og frontmedarbejderes praksis. Det forekommer modstridende
med Winter & Nielsens pastand om, at ledere bgr signalere klare mal og forventninger for at opna en vel-
lykket implementering, ud fra antagelsen “Man kan ikke forvente, at markarbejderne opfylder
organisationens mal, hvis ikke de kender disse.” (Winter & Nielsen 2010: 155)

| Kommune 2 ses det dog, at bgrne- og ungepolitikken er mindre fremtraedende pa lederniveau. Saledes
tyder fokusgruppeinterviews fra Kommune 2 p3, at lederne pa institutions- og skoleniveau ikke refererer
direkte til bgrne- og ungepolitikken, nar de taler om, hvad der er styrende for deres arbejde. Her er det i
hgjere grad de lokale veerdigrundlag, der er i fokus.

6.2 Commitment og ejerskab

Opbygning af commitment og ejerskab er vigtigt for implementeringsprocesser ifglge Winter & Nielsen
(2010: 71). Dette er ikke mindst vigtigt ved uklare mal, hvilket ofte er tilfaeldet inden for det velfeerdspoliti-
ske felt (herunder det felt b@grne- og ungepolitikken daekker), som er praeget af komplekse problemer uden
entydige Igsninger, og hvor mange vurderinger ma overlades til frontmedarbejderne i mgdet med borge-
ren. Ifglge bl.a. Winter & Nielsen (2010) kan commitment kompensere for sadanne uklarheder. Det
bekraeftes af Jensen & Rasbech (2008), der jf. afsnit 3.1 bl.a. konkluderer, at succesfuld implementering af
en intervention fgrst og fremmest afhanger af, hvorvidt den viden, der fremszettes og formidles, giver me-
ning for de aktgrer, der skal implementere interventionen. Med andre ord er et aktgrperspektiv centralt i
implementering. Det forudszetter ejerskab, at interventionen er meningsfyldt for deltagerne samt at der er
mulighed for at udvikle et faelles sprog, tid til at omsaette ny viden i praksis og fokus pa samarbejde.

Med commitmentskabende styringsredskaber menes, hvorvidt der i implementeringen af den sammen-
haengende bgrnepolitik er arbejdet bevidst med at skabe engagement og ejerskab til politikken blandt
implementeringsaktgrerne i dette tilfelde ledere og medarbejdere inden for bgrn & familie, skole og dag-
tilbudsomradet.

Dokumentanalysen viser at der benyttes commitmentskabende styringsredskaber bade i Kommune 1 og
Kommune 2, bade i forbindelse med beslutningsprocesserne omkring udformningen af den sammenhaen-
gende bgrne- og ungepolitik og i forbindelse med implementeringen af den. Typisk bliver der nedsat
styregrupper og arbejdsgrupper i forbindelse med stgrre tiltag, nogle gange pa tvaers i organisationen om
relevant. Materialet viser, at der tilsyneladende er bade ledelses- og medarbejderdeltagelse, ligesom for-
2ldrebestyrelser inddrages i et vist omfang. Det viser ogsa, at der anvendes arbejdsgrupper i forbindelse
med mindre beslutninger/projekter, hvilket ogsa kan forega pa tvaers, hvor det er relevant.

Sp@rgeskemaundersggelsen viser ogsa tegn pa en vis grad af commitment over for bgrne- og ungepolitik-
ken blandt frontmedarbejderne. Saledes erklaerer en tredjedel af respondenterne (31 %) sig helt enige eller
enige i, at "B@rne- og ungepolitikken er et vigtigt orienteringspunkt for mig i forhold til min praksis” mens
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31 % svarer hverken/eller. 26 % svarer ved ikke/ikke relevant. Det sidste kan haenge sammen med, at der er
en relativt lav grad af kendskab til politikken, hvilket uddybes i afsnit 7.2. Men nar en tredjedel af respon-
denterne mener, at politikken er et vigtigt arbejdsredskab, kan det vaere et signal om deres commitment i
forhold til politikken.

Ved spgrgsmalet ”"Er det din vurdering, at implementeringen af den nuvaerende bgrne- og ungepolitik kan
levere de virkninger/effekter som du finder mest centrale?” ses en lav grad af tiltro til, at implementeringen
kan bidrage til de malsaetninger der optager frontmedarbejderne. Kun 5 % erklaerer, at de forventer at de
effekter, de selv finder centrale, i meget hgj grad/i hgj grad vil blive resultat af implementeringen. 34 %
svarer i nogen grad, mens 18 % svarer i lav grad/i meget lav grad. 4 % forventer slet ikke, at de virkninger de
finder mest centrale, vil kunne implementeres. Desuden svarer hele 40 % ved ikke.

Ligeledes signalerer spgrgeskemaundersggelsen, at der i frontmedarbejdernes oplevelse har veeret en lav
grad af medarbejderindflydelse. Denne mulighed far 27 % markeringer under “Beskriv implementeringen”
mens kun 5 % mener at der har veeret en hgj grad af medarbejderindflydelse.

6.3 Kapacitet og ressourcer

Som naevnt i det foregdende afsnit er kapacitetsopbygning vigtig for implementeringsprocesser ifglge Win-
ter & Nielsen (2010). Implementeringsproblemer kan bl.a. skyldes, at vilje, evne eller begge dele hos
implementeringsaktgrerne, hvor frontmedarbejderne er centrale, ikke er tilstraekkelige. Der kan mangle
incitament eller vilje blandt frontmedarbejdere til at handle pa en made, der fremmer realiseringen af ma-
lene. Der kan ogsa mangle kapacitet eller evne blandt frontmedarbejdere til at realisere de fastlagte mal.
Herunder gkonomi, personaleressourcer, medarbejderes faglige baggrund. Saledes indgar frontmedarbej-
deres vilje og evne i et komplekst samspil, og det fglger naturligt heraf, at ledelsens indsats er af stor
betydning, idet ledelsen dels kan motivere medarbejderne og dels bibringe dem ressourcer og kapacitet til
at realisere mal.

Som naevnt i afsnit 3.1 kan et optimalt udbytte af kapacitetsopbygning ofte opnas, hvis denne sker via kol-
lektive leereprocesser. En interessant pointe i det svenske projekt, der refereres i afsnit 3.2 er at
kapacitetsopbygning fx i form af kompetenceudvikling ikke kun behgver at handle om fx inklusion men ogsa
kan handle om selve det tveerprofessionelle samarbejde, fx ved udvikling af en seerlig samverkanskompe-
tens, der kan indebaere kundskab i at arbejde med mal, metoder, kontinuerlig opfglgning, handtering af
greensedragningsproblemer samt erhvervsmaessige og kulturelle forskelle. Det fremgar ligeledes af det nor-
ske projekt, at de deltagende kommuner har haft succes med at foretage kompetencelgft direkte pa det
tveerfaglige samarbejde og ‘samhandlingskompetence’, hvilket har styrket de professionelles ejerskab og
dermed implementeringen af et gget tveerprofessionelt samarbejde.

Dokumentanalysen viser, at de deltagende kommuner har anvendt kapacitetsopbyggende styringsredska-
ber dvs. bl.a. uddannelse og efteruddannelse af ledere og medarbejdere. Dokumenterne viser, at
kommunerne bevidst har efter- og videreuddannet ledelse, men isaer personale i forhold til implementering
af bgrnepolitikken, saledes som den er “oversat” lokalt. Der er ogsa blevet tilrettelagt stgrre feelles uddan-
nelses- og udviklingstiltag, som kan taenkes at understgtte implementeringen af de mal, der signaleres i
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kommunernes bgrne- og ungepolitikker. Begge kommuner uddanner f.eks. inklusionskonsulenter og andre
"frontlgbere” eller medarbejdere med merviden.

| fokusgruppeinterviews i Kommune 1 taler medarbejdere om kapacitetsopbyggelse i form af bl.a. uddan-
nelse af inklusionsagenter og inklusionsaftner. Det naevnes i den forbindelse som positivt, at processen
varer fem ar og giver mulighed for forskellige udviklingstakter samt at processen foregar nedefra og med-
arbejderne derfor kan udvikle sig forskelligt — men samtidig at ledelsen har udtrykt at “vi tager denne rejse
sammen”. Dog naevnes det ogsa, at denne kapacitetsopbygning tilsyneladende ikke er aktuel for alle front-
medarbejdere, idet socialradgiverne ikke modtager de samme kompetenceudviklingstiloud som laerere og
padagoger.

Sporgeskemaundersggelsen viser, at pa spgrgsmalet om, hvad der har veeret fremmende eller hammende
for implementeringsprocessen mener 9 %, at "afholdte uddannelsesforlgb (fokus pa kompetenceudvikling)”
har vaeret meget fremmende, mens 70 % mener, at de har veeret fremmende for implementeringsproces-
sen. 17 % svarer hverken/eller og 4 % svarer meget heemmende. Saledes er det tydeligt, og vel heller ikke
overraskende, at der blandt frontmedarbejderne er stor opbakning til kompetenceudvikling i forbindelse
med implementering af nye tiltag.

6.4 Strukturelle og organisatoriske andringer

Zndringer i struktur og organisation af frontmedarbejdernes arbejde kan ligeledes fungere som drivkraft i
implementering. | dette projekt peger resultaterne seerligt pa én strukturel aendring af betydning nemlig
nye ordninger, der betyder, at socialradgivere, psykologer og andre faggrupper fysisk er mere tilstede pa
skoler og institutioner — enten i form af fast tilstedeveaerelse eller som led i en besggsordning. Dette svarer i
gvrigt til anbefalingerne i flere af de danske projekter, der er refereret i afsnit 3.1. | afsnit 5.3 om det tveer-
professionelle samarbejde blev det uddybet, hvordan nzerhed og lokalt samarbejde er et fokus i
implementering af bgrne- og ungepolitik i de deltagende kommuner.

Et andet eksempel pa strukturelle sendringers betydning findes i fokusgruppeinterviews. Fx udtaler medar-
bejdere i Kommune 2, at ‘tingene skal ind i strukturer for at de bliver til noget. Hvis der er "huller” i
strukturen sker det ofte, at man ikke lever op til forventningerne om f.eks. tidlig indsats. Klare strukturer er
derfor ngdvendige for at samarbejdet kan fungere. Medarbejderne udtaler dog ogsa, at flere strukturaen-
dringer pa en gang kan opleves som en barriere for implementering, da der bliver for meget nyt at forholde
sig til.

7. Barrierer i implementering, med fokus pa frontmedarbejdere

7.1 Uklare mal

Modstridende og uklare mal er udbredte og forventelige inden for politikker, der daekker komplekse omra-
der, som fx den sammenhangende bgrne- og ungepolitik. Som naevnt ovenfor kan der kompenseres for
modstridende og uklare mal ved hjaelp af opbygning af commitment og kapacitet blandt frontmedarbejde-
re, og det er der ogsa eksempler pa i de deltagende kommuner. Imidlertid viser undersggelserne ogsa tegn
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pa, at det kan vaere en barriere for implementering af politik, hvis malene med denne er sa brede, at man
som frontmedarbejder kan udmgnte dem, som man vil, uden at det er i modstrid med malene. | sa fald kan
det veere uklart, hvilken politik det faktisk er, der bliver implementeret.

Det fglgende citat fra et fokusgruppeinterview med en skoleleder er et eksempel pa dette dilemma.

Det haenger igen sammen med den mdde, man formulerer tingene pd, fordi nar man har brede poli-
tikker og brede rammer, sd vil man naesten altid kunne sige at vi har arbejdet med tingene... set med
de store briller mener jeg vi klarer det uden barrierer.

Det fremstar saledes som et paradoks, at nar der ikke opleves at veere barrierer for implementering af bgr-
ne- og ungepolitikken er det fordi, denne politik er formuleret sa bredt, at man altid kan argumentere for,
at man har opfyldt malene.

| fokusgrupperne er der flere eksempler pa, at de geldende bgrne- og ungepolitikker opfattes som meget
brede og dermed uklart formulerede. En chef udtaler:

Der kunne jeg da godt drdmme om, at man fik noget politik, som var mere skarp: “Det er det her, vi
vil, og det vil vi ogsa pa dit omrdde.” Det er for bredt til at blive handterbart, for mit vedkommende, i
hvert fald pa nuvaerende tidspunkt.

I modsaetning til denne chefs oplevelse er flere medarbejdere inde p3, at de finder det positivt, at bgrne- og
ungepolitikken er formuleret pa en made, sa de selv har vide rammer for at udfylde den efter eget skgn.

[Det er positivt at] vi i princippet har friheden til at I#se opgaverne pG den made, vi synes bedst om.

Det feelles bgrnesyn... er sa bredt, at det ikke kan std alene, sG det er ngdvendigt, at vi fylder det ud og
det synes jeg personligt er rigtig godt vi far lov til.

Disse eksempler viser tydeligt, hvordan det netop i meget hgj grad bliver frontmedarbejderens skgn, der
afggr hvordan politikken egentlig bliver udmgntet; hvilket disse frontmedarbejdere finder positivt, mens
det er i kontrast til chefens udtalelse om, at vedkommende finder politikken for bred til at blive handterbar
og savner mere skarpt formulerede mal.

Spergeskemaundersggelsen viser, at i forhold til udsagnet “Bgrne- og ungepolitikken er klart og praecist
formuleret” angiver 31 % af respondenterne, at de er helt enige/enige, 30 % svarer hverken/eller, 8 % sva-
rer, at de er uenige/helt uenige mens 32 % svarer ved ikke/ikke relevant. Igen kan tilslutningen til den
sidste svarmulighed afspejle, at en del af respondenterne faktisk ikke kender bgrne- og ungepolitik der
geelder i deres kommune.

7.2 Manglende kendskab
Der er bade i dokumentanalyse, fokusgruppeinterviews og spgrgeskemaundersggelse indikationer pa, at
frontmedarbejderne mangler kendskab til den sammenhangende bgrne- og ungepolitik i deres kommuner.

| fokusgruppeinterviews med frontmedarbejdere forekommer fx udtalelser som disse:
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Den er da vigtig at have selvom vi ikke kender sG meget til den. Vi ved jo, at vi kan s@ge oplysninger
hvis der er noget vi er i tvivl om. Den er vigtig at have.

Jeg tror ikke, jeg er sa bevidst om det er bgrnepolitikken eller er... jeg bruger min sunde fornuft.

Om det sG er bgrnepolitik eller det ikke er, det taenker jeg ikke sG meget over. Det er kun ndr det
kommer til yderligheder, hvor man teenker, hvad er det lige der er vigtigt at have med her.

Det er kun, hvis der er noget der rykker ved mit bgrnesyn og mit lseringssyn, sd er det jeg reagerer og
gdr ind og neaerlaeser, men sd laenge det bare gar, sa karer vi jo pa!

Som det fremgar, er frontmedarbejderne bevidste om, at det er deres individuelle skgn — fx deres sunde
fornuft — der afggr, hvornar de konsulterer bgrne- og ungepolitikken. Sa lazenge de vurderer, at det ikke er
ngdvendigt at orientere sig i politikken, gér de det ikke. Det betyder for disse frontmedarbejdere sa ogsa, at
de ikke kender sa meget til politikkens indhold — da de ikke finder det ngdvendigt at seette sig ind i det, 'sa
leenge det bare gar’. Saledes er der her tegn p3, at frontmedarbejderne i hgj grad bruger deres individuelle
sk@n og at de samtidige er uvidende om politikken, og det kan i kombination fungere som barriere for im-
plementering af politikkens faktiske indhold. Nogle frontmedarbejdere taler dog i hgjere grad om politikken
som et mere konkret arbejdsredskab og navner den fx som et ‘pejlemaerke i hverdagen’. Men stadig bru-
ges den kun, nar medarbejderen finder det ngdvendigt — nar hun er i tvivl, nar det kommer til yderligheder,
eller noget rykker ved hendes eget bgrnesyn.

Dokumentanalysen underbygger det manglende kendskab, i det den viser, at kommunerne i relativt lav
grad prioriterer at signalere deres bgrne- og ungepolitik til frontmedarbejdere og borgere i form af fx in-
formationsmateriale og kampagner. Den ene kommune har dog formidlet deres bgrnesyn i en pjece og
plakat, der er rettet mod bade frontmedarbejdere og borgere.

Endelig peger spgrgeskemaundersggelsen pa, at der blandt respondenterne er en relativt lav grad af kend-
skab til b@rne- og ungepolitikken. Det kommer ikke mindst til udtryk i de abne kommentarfelter. Ud af 14
besvarelser i det abne tekstfelt pa spgrgsmalet “Hvilke effekter forventer du af implementeringen af bgrne-
og ungepolitikken?” svarede 3 ”“ved ikke” og 9 svar drejede sig om manglende kendskab, fx “da jeg ikke er
sikker pa hvad politikken gar ud p3, kan jeg ikke evaluere pa den” eller “Har intet kendskab!!?”.

De resterende to svar handlede om konkrete forbedringer fx nedbringelse af bekymrende fraveer.

Til sidst i spgrgeskemaet var det muligt at komme med afsluttende kommentarer i et abent tekstfelt. Her
var der ogsa tegn pa, at der opleves manglende kendskab til bgrne- og ungepolitikken. Fx skriver en medar-
bejder:

Jeg oplever ikke som medarbejder at veaere informeret, inddraget eller en medspiller. Faktisk var jeg
ngdt til selv at finde og laese politikken pd nettet for at kunne besvare dette spgrgeskema. Sa jeg tror
egentlig ikke min mening betyder noget. Jeg skal bare udfgre hvad der besluttes "fra oven".

Ligeledes angiver respondenter fra Kommune 2 pa spgrgsmalet, om der “er omrader, hvor du og dine kol-
leger har forskelligt syn pa politikken?” at

Jeg tror ikke at de fleste kolleger er helt bekendt med politikken.
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Og

Desveerre md jeg sige, at min erfaring er, at det er ofte, at mine kollegaer giver udtryk for, at de ikke
er bekendt med indholdet.

Spgrgeskemaundersggelsen viser dog ogsa, at selvom flere medarbejdere ikke kender den nuvaerende bgr-
ne- og ungepolitik, har de mange idéer til, hvad en bgrne- og ungepolitik kan/bgr bruges til. Det fremgar af
deres svar pa spgrgsmalet “Hvilke(n) virkning/effekt(er) bgr en politik pa bgrne- og ungeomradet have?
Naevn det, som du selv finder mest centralt” (med dbent tekstfelt). Her er der 90 forskellige svar, der angar
medarbejdernes gnsker til virkninger af en bgrne- og ungepolitik, angaende fx gget trivsel, inklusion, sam-
menhang i bgrns liv, arbejdsglaede, feelles udgangspunkt for udvikling mm. Dertil kommer 23 svar af typen
‘ved ikke’ eller ’kender ikke til politikken’. Disse besvarelser kan indikere, at frontmedarbejderne ikke er
uinteresserede i implementering af b@grne- og ungepolitik, men snarere er ngdt til at prioritere deres res-
sourcer (foruden at nogle mangler kendskab til bgrn- og ungepolitikken). Udtrykt i implementeringstermer
kan man sige, at viljen og potentialet for commitment og ejerskab findes hos frontmedarbejderne, mens
evnen eller kapaciteten til at forholde sig til implementering af bgrne- og ungepolitik er mere begraenset.
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