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at skabe et samfund for alle, er pd vej til at ende i ingens ansvar.”

Palle Simonsen, Det Centrale Handicaprad 2003



Forord

Da jeg i 2009 kom til at arbejde professionelt med analyse- og udviklingsopgaver om handicap og
beskeeftigelse i konsulentfirmaet Ankerhus, gik det hurtigt op for mig, at der findes forbavsende lidt
forskningsbaseret viden om dette vigtige emne. Alle er tilsyneladende enige om, at mennesker med
handicap har problemer i forhold til arbejdsmarkedet. Men nar man begynder at sparge til
problemets omfang, arsagerne til problemet, og hvad der kan geres ved det, bliver svarene meget
uldne. Jeg fik derfor lyst til at yde et bidrag til at skabe stgrre klarhed pa dette felt, og resultatet kan
leeses i denne afhandling.

Problemstillingen om handicap og arbejdsmarked har haft min store interesse lige siden min
studietid i 1980’erne. Det skyldes nok primert, at jeg selv er blind og desuden har lert meget
gennem samtaler med andre med handicap om de udfordringer, der kan veere ved at fa foden inden
for pa arbejdsmarkedet. Jeg haber dog ikke, at dette personlige udgangspunkt har sat for stort et
preg pa de felgende sider. Det er nemlig mit bestemte synspunkt, at samfundsvidenskabelig
forskning om handicapspgrgsmal ikke forudsztter, at forskeren selv har et handicap. Det er til
gengaeld mit hab, at handicap kan fa en mere fremtraedende plads i den danske forskningsverden.

Jeg vil gerne rette en stor tak til direktgr Bent Engelbrecht, fordi det blev muligt at etablere et
erhvervsPhD-forlgb om handicap og beskeftigelse i Ankerhus, og for den store opbakning jeg har
faet gennem hele forlgbet.

Jeg vil desuden gerne sige tak til mine gode kolleger pa Institut for Statskundskab i Aalborg for stor
hjelp og stette, og fordi jeg har faet mulighed for at veere en del af et meget spaendende
forskningsmiljg. Jeg vil ogsa gerne sige tak til Ph.D.-skolen ved Institut for Statskundskab i Aarhus,
som bidrog til at give projektet en rigtig god start de ferste maneder.

Sidst men ikke mindst skylder jeg stor tak til mine to vejledere, Jergen Goul Andersen og Vibeke
Lehmann Nielsen, for fantastisk vejledning og konstruktiv kritik. Jeg har gennem hele forlgbet
oplevet, at der var opbakning til projektet, ogsa nar det af forskellige grunde var lidt i modvind.

Jeg héber, at afhandlingen kan vaere grundlag for en styrket debat om mulighederne for mennesker
med handicap pa det danske arbejdsmarked, og at den kan bidrage til gget interesse omkring
handicap i arbejdsmarkeds- og velferdsforskningen.

Aarhus, februar 2014

Finn Amby
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Kapitel 1. Indledning

| disse ar er der stort politisk fokus pa, at sd mange som muligt skal forsgrge sig selv gennem
arbejde, og beskeftigelse ses som det veesentligste middel til lgsning af sociale problemer. Det
geelder ogsa for mennesker med handicap.

Beskaftigelsesfrekvensen for mennesker med handicap er imidlertid vasentligt lavere end blandt
mennesker uden handicap. Det gor sig geldende i mange vestlige lande (OECD 2010; Halvorsen &
Hvinden 2011) og Danmark er ingen undtagelse. | 2012 var beskeeftigelsesfrekvensen 43,9 %
blandt mennesker med handicap sammenlignet med 77,5 % for mennesker uden handicap, og
forskellen mellem de to grupper har ligget pa samme niveau siden 2002 (Kjeldsen m.fl. 2013).

| 1993 vedtog et enigt folketing pa foranledning af regeringen beslutningsforslag B 43 om
ligestilling og ligebehandling af handicappede med andre borgere. Denne beslutning markerede
officielt en ny kurs i dansk handicappolitik, som havde veeret undervejs i lengere tid. Med B 43
blev der sendt et kraftigt signal om, at alle dele af samfundet skulle tage et ansvar pa
handicapomradet, og at hensynet til mennesker med handicap skulle indga i alle beslutninger, hvor
det overhovedet var relevant.

I 00’erne formulerede regeringen to gange en handicapstrategi pa beskaftigelsesomradet, i 2004
blev der indfart forbud mod forskelsbehandling pa arbejdsmarkedet pa grund af handicap, og i 2009
ratificerede Danmark FN’s handicapkonvention. Der eksisterer en raekke handicapkompenserende
statteordninger, og jobcentrene har ngglepersoner pa handicapomradet. | virksomhederne tales der
meget om socialt ansvar og det rummelige arbejdsmarked. Og alligevel tyder tallene p4, at der ikke
er fremskridt at spore, neermest tvaertimod.

Hvis beskaftigelsesmulighederne for mennesker med handicap skal forbedres, er der principielt tre
forskellige veje at ga, som dog godt kan kombineres: For det farste kan man sgge at forbedre det
enkelte individs konkurrenceevne pa arbejdsmarkedet. Det kan ske ved at forbedre den enkeltes
uddannelsesforudsztninger og evrige arbejdsmarkedsrelevante kompetencer og fx ved at stille
handicapkompenserende foranstaltninger til radighed. For det andet kan man gare arbejdsmarkedet
mere tilgengeligt for mennesker med handicap. Endelig kan man for det tredje have det
udgangspunkt, at en person med handicap ikke vil kunne levere samme ydelse pa arbejdsmarkedet
som en person uden handicap, og at det offentlige derfor ma dakke en del af lgnudgiften gennem
tilskud til enten arbejdsgiveren eller den enkelte person med handicap. Selv om alle disse tre veje
indgar i den politiske og offentlige debat, er der en klar tendens til, at lgntilskudstankegangen er
kommet til at fylde stadig mere i Danmark gennem de sidste 20 ar, jf. kapitel 2. Og det pa trods af,
at ordineer beskeftigelse altid er det primeere mal — ogsa i lovgivningen.
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Meget tyder pa, at der er et uudnyttet arbejdskraftpotentiale blandt mennesker med handicap
(Larsen m.fl. 2008). Lokale undersggelser har desuden vist, at omkring 10 % af de
arbejdsmarkedsparate ledige har et handicap (Ankerhus 2011; 2012%).

Den farste forudseetning for en forbedring af beskeftigelsessituationen for mennesker med handicap
ma veere, at sa mange som overhovedet muligt af dem, der har forudseatningerne for det, ogsa
kommer til at gare fyldest pa arbejdsmarkedet pa helt almindelige lgn- og ansattelsesvilkar. Hvis en
del af denne gruppe i stedet foler sig ngdsaget til at sege ansattelse med lgntilskud, vil det have
negative konsekvenser for dem selv, fordi vilkarene i lgntilskudsansattelse ikke er lige sa attraktive,
som de kan veere i en ordinar ansettelse. Men det vil ogsa have negative konsekvenser for den
gruppe, som kun kan fa tilknytning til arbejdsmarkedet gennem ansettelse i lgntilskud, fordi
konkurrencen om disse jobs sa bliver hardere. Og endelig vil det ga ud over samfundsgkonomien.

Vi star altsa i en situation, hvor beskaftigelsesfrekvensen blandt mennesker med handicap fortsat er
markant lavere end blandt mennesker uden handicap pa trods af stort politisk fokus pa
beskeeftigelse, gode intentioner i handicappolitikken og et uudnyttet arbejdskraftpotentiale. Det er et
problem bade for den enkelte og for samfundet. Vi ved imidlertid kun meget lidt om, hvad den lave
beskeeftigelsesgrad blandt mennesker med handicap kan skyldes, og hvilke midler det kunne veare
relevant at tage i anvendelse for at forbedre situationen.

1.1Afhandlingens problemstilling

I denne afhandling vil jeg undersgge nogle mulige forklaringer pa, at beskeaftigelsesfrekvensen
blandt mennesker med handicap fortsat er sd lav i Danmark og belyse forhold i jobcentrene og
virksomhederne, som der skal tages hensyn til, hvis der er et politisk gnske om at a&ndre denne
situation.

Jeg vil iser koncentrere mig om betingelserne for, at ledige med handicap har mulighed for at
komme i job pa ordinzre lgn- og ansettelsesvilkar. Det er der flere grunde til. Det ma for det farste
forventes, at det er ledige, der har de stagrste udfordringer i forhold til arbejdsmarkedet. Hvis et
handicap opstar, mens en person allerede er ansat og har arbejdserfaring, er barriererne for at
fastholde tilknytningen til virksomheden langt mindre, selvom der ogsa er udfordringer i denne
situation. For det andet ma ordinar beskaftigelse siges at vaere bedst i overensstemmelse med
malsaetningen om ligestilling af handicappede, som kom til udtryk i B 43. Endelig indebarer det
store fokus pa fleksjob gennem de senere ar en risiko for, at opmerksomheden pa ledige med
handicap, som gnsker ordinar beskaftigelse, bliver mindre. Jeg tager saledes afszt i et lille hjarne

! Se rapporterne pa http://www.ankerhus.dk/475.html
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af det samlede problemkompleks, men det er det hjgrne, som kan fortaelle mest om virkeliggarelsen
af de intentioner, som alle var enige om i starten af 1990’erne.

Dernaest kan det gare det vanskeligt at finde Igsninger, hvis den politiske problemidentifikation
udelukkende er knyttet til den samlede beskaftigelses-frekvens. Udgangspunktet er nemlig, at det
nappe er muligt at finde én samlet forklaring pa den lave beskeftigelsesfrekvens blandt mennesker
med handicap. Hvis vi skal forsta og handtere problemet, ma det ngdvendigvis brydes ned i mindre
problemstillinger. Der er meget langt fra en konkret ansettelsesrelation mellem en virksomhed og
en ledig med handicap til et aggregeret mal for beskaftigelsesfrekvens pa samfundsniveau.

Mennesker med handicap star fundamentalt i en svag position i forhold til arbejdsmarkedet, fordi de
vil have sveert ved at leve op til effektivitetskravene i forhold til konkrete jobfunktioner, eller fordi
der eksisterer fysiske, teknologiske og holdningsmeessige barrierer for denne gruppe i forhold til at
kunne fungere pa arbejdsmarkedet mere generelt. Udgangspunktet er derfor, at en forbedring af
beskeeftigelsesfrekvensen for mennesker med handicap forudsatter en seerlig politisk indsats og et
samspil mellem de overordnede politiske rammer, det administrative system og virksomhederne.

Endelig vil der vaere en sammenhaeng mellem problemidentifikationen og de mulige lgsninger og
den made, handicapbegrebet formes og opfattes pa. Handicap er ikke en objektivt konstaterbar
egenskab men i hgj grad en politisk konstruktion. Den herskende forstaelse af handicap formes for
en stor del gennem politiske beslutninger. Men samtidig er der en forventning om, at
handicappolitiske principper kan pavirke samfundet, borgerne og virksomhederne bade direkte og
gennem politiske beslutninger pa alle omrader. Derfor ma afhandlingens problemstilling ogsa
betragtes inden for, hvad man kan kalde den samfundsmaessige diskurs om handicap.

Afhandlingen bestar tematisk af to dele. | den farste del gnsker jeg at undersgge nogle mulige
forklaringer pa, at situationen ser ud som beskrevet ovenfor, selv om der gennem mange ar har
veeret udtrykt politisk gnske om, at der skulle ske forbedringer pa omradet. Undersggelsen
tilretteleegges med afsat i to indbyrdes sammenhangende teser:

For det farste kan man forestille sig, at den herskende opfattelse af problemet i sig selv er en del af
forklaringen. Den problemopfattelse vedrgrende handicap og beskeftigelse, som er den herskende i
dag, er etableret i perioden fra 2002 og er i hgj grad formet gennem en vekselvirkning mellem
regeringens strategier i 2004 og 2009 og en raekke undersggelser i tilknytning hertil, gennemfart af
SFI, Det Nationale Forskningscenter For Velferd, som omtales neermere i kapitel 2. Succeskriteriet
har her primeart veeret at gge den samlede beskaftigelsesfrekvens, og spergsmalet er, om denne
problemforstaelse har haft konsekvenser for indholdet af de aktuelle politiske mal og valget af
midler.
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For det andet kan man forestille sig, at den herskende problemopfattelse og de mal og midler, der
aktuelt er i spil, ogsa er resultatet af en leengere udvikling, som gar tilbage til starten af 1990 erne.
Udgangspunktet er som sagt den kurs for handicappolitikken, der blev vedtaget af et enigt Folketing
i B43 i 1993. Men der er — delvist utilsigtet — sket en del &ndringer siden da, som bl.a. hanger
sammen med store andringer i opfattelsen af handicap som begreb og som politisk felt (Gronvik
2007; Bonfils m.fl. 2003). Samtidig er udviklingen af handicappolitikken ogsa foregaet ad et andet
spor end det handicappolitiske, nemlig pavirket af den generelle udvikling i beskaftigelses-
politikken, der tager fart fra nogenlunde samme tidspunkt som B43, nemlig fra 1993 og fremover
(Torfing 2004; Andersen & Pedersen 2007).

Spergsmalet er, hvilken betydning de nye handicappolitiske principper fik i den generelle
beskeeftigelsespolitik, og hvilken betydning de dominerende ideer bag beskaftigelsespolitikken fik
for handicapomradet. Der blev sat en ny kurs i politikken bade i forhold til forsikrede ledige og
kontanthjelpsmodtagere, som var preeget af ideer om aktivering, ny balance mellem rettigheder og
pligter og eget arbejdsudbud. De to lovgivninger blev gradvist harmoniseret og smeltede 1 00’erne
sammen til en beskaftigelseslovgivning for alle malgrupper.

Parallelt hermed voksede en lovgivning frem om fleksjob og det rummelige arbejdsmarked, som
blev koblet teet sammen med lovgivningen om fartidspension, og som ogsa blev praeget af de
samme grundideer som den generelle beskaftigelsespolitik. Endelig blev der som navnt udstukket
en ny kurs pa handicap-omradet, symboliseret med vedtagelsen af B43, og der blev taget nogle
serlige lovgivnings-initiativer om handicap og arbejdsmarked.

| afhandlingens anden del skifter perspektivet. Her er der ikke laengere fokus pa at finde
forklaringer men pa at undersgge nogle forhold, som ma tages i betragtning, hvis regeringen gnsker
at tage nye politiske midler i brug for at forbedre beskeftigelsessituationen for mennesker med
handicap.

Der er i den sammenhang behov for gget viden om udgangspunktet hos de aktarer, jobcentrene og
virksomhederne, der er afgerende for, at de politiske beslutninger kan blive til virkelighed.
Jobcentrene kan ses som den vesentligste administrative enhed i forbindelse med implementering
af politiske malsatninger pa beskeftigelsesomradet (Winter & Nielsen 2008; Larsen 2009).
Virksomhederne kan betragtes som en af malgrupperne for offentlig politik, men kan ogsa tilleegges
en mere selvstaendig rolle som implementeringsaktar, hvilket kommer til udtryk i debatten om det
rummelige arbejdsmarked og virksomhedernes sociale engagement (Bredgaard 2004A; Hildebrandt
& Brandi 2003; Roepstorff 2010). Derfor vil anden del af afhandlingen handle om situationen i
jobcentrene og i virksomhederne. Her er spgrgsmalet, hvilken opmarksomhed der er om handicap i
den lokale beskaftigelsesindsats, og i hvilken udstreekning virksomhederne kan siges at vere parate
til at anseette medarbejdere med handicap.
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1.2 Forskningsspgrgsmal og analysefelter
| forleengelse af ovenstaende vil jeg undersgge to spergsmal i afhandlingen:

1. Hvilken placering har handicap i beskaftigelsespolitikken, og hvordan har udviklingen heri
pavirket rammerne for, at ledige med handicap kan komme i ordinar beskaftigelse.

2. Hvilken sarlig indsats yder jobcentrene i forhold til ledige med handicap, og hvad kendetegner
virksomhedernes praksis og holdning i forhold til at anseette medarbejdere med handicap i
ordingre stillinger?

Udgangspunktet er, at mangelfulde muligheder for, at ledige med handicap kan komme i ordiner
beskeeftigelse, udger et aktuelt samfundsmaessigt problem i 2014. Der er tilsyneladende ikke sket
forbedringer af den samlede beskaftigelsesgrad for mennesker med handicap gennem de sidste 10
ar, og det er ogsa sandsynliggjort, at der i denne periode er sket et fald i den andel, der har
beskaftigelse pa ordinaere vilkar, jf. kapitel 2.

Ledige med handicap befinder sig i en udsat position i forhold til arbejdsmarkedet, og der er derfor
behov for sarlig opmearksomhed om denne gruppe i beskeftigelsessystemet. De landspolitiske
rammer ma forventes at have afgerende betydning for, i hvilken udstreekning dette behov bliver
opfyldt. Det er derfor relevant at undersgge, hvordan handicap indgar i den generelle
beskeeftigelseslovgivning og i lovgivningen om det rummelige arbejdsmarked, samt hvilke
lovgivningsinitiativer der er taget specielt om handicap og beskaftigelse. De politiske rammer er
resultatet af en leengere historisk udvikling, som det ogsa er ngdvendigt at inddrage for at kunne
forsta handicapomradets aktuelle placering heri.

Implementeringen af beskaftigelsesindsatsen sker imidlertid i de kommunale jobcentre, og det er
derfor deres praksis, der har direkte betydning for, om der ydes statte til ledige og virksomheder i
forhold til handicap. Endvidere kan politiske malsatninger pad dette felt ikke realiseres uden
virksomhederne, og nar det drejer sig om rekruttering af arbejdskraft til ordinzre stillinger, er det
som udgangspunkt virksomhederne selv, der treffer beslutningerne. Derfor er det ogsa ngdvendigt
at fa viden om deres holdninger og praksis i forhold til problemstillingen. Endelig kommer sa en
forestilling om, at forstaelsen af handicap som samfundsmassigt og politisk f&nomen har en
selvsteendig betydning.

For at belyse de to forskningsspergsmal inden for den skitserede forstaelsesramme er der behov for
at inddrage fire forskellige analysefelter: handicap og handicappolitik, udviklingen i de politiske
rammer, jobcentrenes indsats og virksomhedernes rolle. De fire analysefelter skal kort preesenteres i
det falgende.
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1.2.1 Handicap og handicappolitik

Der er sket store @ndringer i forstaelsen af begrebet handicap gennem de seneste 30-40 ar. Selv om
der nok er almindelig enighed om, at forstaelsen af handicap har andret sig, og at der nu bruges
andre begreber i denne sammenhang end tidligere, er der ikke gjort mange forsgg pa at belyse,
hvordan de nye begreber og principper har gennemslagskraft i den politiske og administrative
virkelighed. Formalet med denne del af afhandlingen er derfor at afklare neermere, hvilke begreber
og principper der kan anvendes som malestok i de efterfalgende analyser, nar det skal vurderes, om
handicapaspektet har opmaerksomhed i de politiske rammer, i jobcentrene og i virksomhederne. Her
vil jeg derfor gennemga udviklingen i handicapbegrebet i et internationalt perspektiv og give en
karakteristik af den danske position i denne udvikling. Desuden vil jeg diskutere de grundlseeggende
principper i dansk handicappolitik.

De store @ndringer i handicapforstaelsen er resultatet af en international beveagelse, som
udviklingen i Danmark kan ses som en del af. Pa nogle punkter er Danmark gaet i front, og pa andre
punkter indtager Danmark en mere tgvende position.

Der er ogsa sket et skift i politisk fokus pa handicapomradet undervejs. Handicapbegrebet kan langt
hen ad vejen siges at veere en politisk konstruktion, hvis indhold fastleegges gennem den farte
politik, men pavirkningen gar ogsa den modsatte vej. Handicap betragtes nu i Danmark som
udgangspunkt som en relation mellem en individuel funktions-nedszttelse og de omgivelser, som
den pagaldende person skal fungere i (Det Centrale Handicaprad 2005). Med dette udgangspunkt
handler handicappolitik i mindre omfang om diagnoser, fejlfinding og "reparation” hos den enkelte
og i stigende omfang om kompensation og om at forandre omgivelserne, sa der i videst muligt
omfang tages hensyn til, at mennesker med funktionsnedsattelser ogsa skal kunne deltage.

Ud over, at dette i sig selv er et nybrud i forhold til tidligere tiders individbaserede, medicinske
handicapbegreb, er der ogsa undervejs sket &ndringer i forstaelsen af begge hovedelementerne i den
nye handicapmodel. Det handler bade om, hvordan man skal definere funktionsnedsattelser og
dermed om afgrensning af malgruppen pa individniveau, og om, hvilke omgivelser og hvilke
relationer mellem individ og omgivelser, det er relevant at inddrage.

Dansk handicappolitik hviler pa fire grundprincipper (lbid.): Kompensation, sektoransvar,
solidaritet og ligebehandling. Kompensationsprincippet indebarer, at samfundet tilbyder
mennesker, som har en funktionsnedsettelse, en rekke ydelser og hjelpeforanstaltninger med det
formal at afhjelpe eller begrense konsekvenserne af den nedsatte funktion mest muligt.
Sektoransvarlighedsprincippet indebarer, at den myndighed, organisation eller virksomhed, som
har ansvaret for at levere ydelser, tjenester eller service til borgerne i almindelighed, har en
tilsvarende forpligtelse til at sikre og finansiere, at disse ydelser, tjenester eller services er
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tilgeengelige for mennesker med en funktionsnedsattelse. Solidaritetsprincippet betyder, at
statteforanstaltninger og handicapkompenserende ydelser finansieres solidarisk via skattesystemet.
Ligebehandlingsprincippet har formelt set veeret fundamentet for dansk handicappolitik siden 1993.
Ifalge Det Centrale Handicaprad opstar ligebehandlingsprincippet, nar man kombinerer de gvrige
tre principper om kompensation, sektoransvar og solidaritet.

Det er ikke sveert at forestille sig, at der kan vere store udfordringer forbundet med at omszatte de
fire grundprincipper i praksis. Det forudsatter nemlig principielt, at alle sektorer — og herunder ogsa
beskaftigelsessektoren — aktivt treeffer beslutninger om afgreensning af malgruppen, identifikation
af mulige barrierer i omgivelserne og iveerksettelse af de ngdvendige kompenserende
foranstaltninger. Jeg vil saledes i denne afhandling undersgge, i hvilken udstreekning de
handicappolitiske grundprincipper ser ud til at have gennemslagskraft pa beskeftigelsesomradet.

1.2.2 Analyse af de politiske rammer

Formalet med analysen af de politiske rammer er at beskrive, hvordan opfattelsen af handicap som
politisk problem i relation til beskeftigelse har @ndret sig i Danmark siden begyndelsen af
1990’erne samt at give nogle sandsynlige forklaringer pa denne udvikling. Der vil vare tale om et
forsgg pa at finde menstre i de vesentligste beslutninger gennem hele perioden og ikke om
dybtgadende analyser af enkeltstaende beslutninger. Analysen deles op i to dele med hvert sit
udgangspunkt: | den ene tages der afset i beslutninger, som specifikt vedrgrer handicap og
beskeeftigelse, og i den anden tages der afsat i beslutninger, der vedrerer beskeftigelsespolitikken
generelt.

Den hypotese, som skal undersgges her, er, at de politiske rammer understgtter en malsatning om
ordiner beskeeftigelse til personer med handicap i lavere grad i dag end ved undersggelsesperiodens
start. Der er nemlig grund til at formode, at beslutningerne med et handicappolitisk udgangspunkt
vil optrede forholdsvis lgsrevet fra den generelle beskaftigelsespolitik, selv om karakteren af
beslutningerne hen ad wvejen i stigende grad pavirkes af den generelle diskurs pa
beskeftigelsesomradet. Til gengaeld er der grund til at forvente, at de generelle beslutninger pa
beskeftigelsesomradet kun sporadisk inddrager handicap som en prioriteret problemstilling, og at
grundprincipperne i handicappolitikken kun har begranset effekt pa den generelle politik.

To forskellige men delvist sammenhangende forklaringer pa denne udvikling vil blive undersggt:
For det farste kan man forestille sig, at ideerne bag e&ndringerne i den generelle politik, som bl.a. er
kommet til udtryk ved et skift fra social- og arbejdsmarkedspolitik til beskeftigelsespolitik, har
veret sa dominerende, at et tvaergaende hensyn som handicappolitik har haft sveert ved at fa
gennemslagskraft. For det andet kan man forestille sig, at der bl.a. som folge af det sndrede
handicapbegreb er sket et skift i opfattelsen af handicap som malgruppe i relation til beskaftigelse.
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Analysens datagrundlag vil veere dokumentstudier af lovforslag med tilhgrende bemerkninger
inden for social-, arbejdsmarkeds- og beskaftigelsespolitik i perioden, i visse tilfeelde suppleret med
andre skriftlige kilder til belysning af motiverne bag lovgivningen.

Datamaterialet fortolkes i analysen inen for en teoretisk ramme om gensidige relationer mellem
ideer, problemer og lgsninger (Mehta 2011; Carstensen 2009). Derudover inddrages ogsa teoretiske
bidrag om problemidentifikation og dagsordensfastsettelse (Parsnsons 1995; Kingdon 2003) og om
valg af virkemidler (Vedung 1998; May 2003). Sidst men ikke mindst treekker analysen ogsa pa
teorier om konstruktion af malgrupper ((Stone 2005; Ingram & Schneider 1993).

1.2.3 Jobcenteranalysen

Formalet med jobcenteranalysen er at undersgge, hvilken opmerksomhed der aktuelt er omkring
handicap og beskeftigelse i de kommunale jobcentre, og i hvilket omfang jobcentrene har tilbud,
der specifikt retter sig mod ledige med handicap. Jobcentrenes virksomhed pa omradet skal ses i
lyset af udviklingen i de politiske rammer, som bliver beskrevet i policy-analysen. Hvis antagelsen
om, at de overordnede politiske rammer kun i mindre grad har fokus pa problemstillingen om at fa
mennesker med handicap i ordinar beskeftigelse, vil dette efter al sandsynlighed ogséa have effekt
pa det kommunale niveau. Der vil i sa fald ikke alene veere behov for at undersgge jobcentrenes
implementering af lovgivningen pa omradet men ogsa for at undersege, i hvilken udstreekning
jobcentrene tager initiativer pa omradet, ud over hvad de er lovgivningsmaessigt forpligtede til.

Den hypotese, som skal undersgges, er, at kommunerne kun har lidt opmarksomhed pa handicap i
den lokale beskaftigelsesindsats, og at jobcentrene som hovedregel ikke har tilbud, som er serligt
malrettet ledige med handicap.

Den vasentligste forklaring herpa kan veere, at den statslige styring har sa stor betydning pa
beskaftigelsesomradet, at der ikke er plads til kommunal autonomi i forhold til malgrupper, som
ikke udtrykkeligt er hgijt prioriteret fra centralt hold. En anden forklaring kan dog ogsa vere, at den
endrede forstaelse af handicap ogsa har betydning for opfattelsen af behovet for at udpege ledige
med handicap som en szrlig malgruppe i den lokale beskaftigelsesindsats.

De lokalpolitiske rammer undersgges pa grundlag af en gennemgang af de lokale
beskaftigelsesplaner for 2012. Det veesentligste datagrundlag i analysen er dog en spgrgeskema-
undersggelse, som blev gennemfgrt blandt jobcenterchefer og jobcentrenes ngglepersoner pa
handicapomradet i sommeren 2012. De to grupper anvendes her som informanter om relevante
forhold, idet det er jobcentrene der skal betragtes som analyseenhed i undersggelsen.
Spargeskemaundersggelsen blev fulgt op af interviews med jobcenterchef og ngglemedarbejder i
fem udvalgte jobcentre.
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Teoretisk tager analysen afsat i en integreret implementeringsmodel (Winter 1990; 2003A; Winter
& Nielsen 2008), hvor der dog iszr er fokus pa udvalgte forvaltningspreestationer samt de lokal-
politiske og ledelsesmassige rammer.

1.2.4 Virksomhedsanalysen

Formalet med virksomhedsanalysen er at give en karakteristik af virksomhedernes rolle som aktgr i
forbindelse med handicap og beskeftigelse med serlig veegt pa ansattelse af medarbejdere i
ordinere stillinger. Siden begyndelsen af 1990°erne har der veret stor interesse for
virksomhedernes bidrag til at lgse samfundsmaessige problemstillinger, og man har talt om det
rummelige arbejdsmarked, virksomhedernes sociale engagement, virksomhedernes sociale ansvar
og om corporate social responsibility (CSR) eller corporate social performance (CSP). Spgrgsmalet
er sa, om ansettelse af mennesker med handicap pa ordinzre lgn- og ansattelsesvilkar overhovedet
er omfattet af disse begreber, og om det burde veere det. Under alle omstendigheder kan det
konstateres, at der i debatten om disse emner i hgj grad er fokus pa virksomhedernes vilje til at
ansette medarbejdere med lgntilskud, og i nogle studier er andelen af medarbejdere i
lentilskudsanseattelser ligefrem defineret som succeskriteriet for virksomhedernes sociale
engagement (Boll 2007).

Den farste hypotese, som skal undersgges i denne forbindelse, er, at virksomhedernes tilbgjelighed
til at anseette medarbejdere med handicap i ordinere stillinger ikke er pavirket af deres generelle
praksis i forhold til socialt ansvar.

Et andet forhold, som kan veere med til at karakterisere virksomhederne i forhold til afhandlingens
problemstilling, er, om de har etableret et beredskab, som ger virksomheden velegnet som
arbejdsplads ogsa for medarbejdere med handicap.

Den hypotese, som skal undersgges her, er, at det er et mindretal af virksomhederne, der har et
beredskab pa handicapomradet, men at politikker og konkrete handlinger pa dette felt har en positiv
indflydelse pa virksomhedens tilbgjelighed til at anseatte medarbejdere med handicap i ordineere
stillinger.

Samlet set forventes det, at der er en betydelig skepsis i virksomhederne i forhold til at ansette
medarbejdere med handicap i ordinare stillinger, og at variation i tilbgjeligheden hertil i hgj grad
kan tilskrives virksomhedens branchetilknytning og virksomhedens beredskab vedrgrende
handicap. Datagrundlaget for denne analyse er en spgrgeskemaundersggelse, som blev gennemfart
blandt personaleansvarlige i midtjyske virksomheder i december 2012.

Teoretisk bygger undersggelsen dels pa forskellige teoretiske tilgange til virksomhedernes sociale
ansvar (Carroll 1999; Wood 1991) og dels pa teorier om rekrutteringsbeslutninger og statistisk
diskrimination (Filges 2008; Larsen & Pedersen 2009; Michailakis 2000). .
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1.2.5 Sammenhangen mellem de fire analyser

De to farste analyser er de centrale elementer i undersggelsen af det ferste forskningsspargsmal.
Tilsammen skal de sgge at give svar pa, om problemforstaelsen, de politiske rammer og andringer i
opfattelsen af handicap kan bidrage vaesentligt til at forklare den lave beskeftigelsesfrekvens. Disse
analyser peger imidlertid ogsa fremad, fordi den hidtidige policy-udvikling og den aktuelle
forstaelse af handicap som begreb og politikfelt vil vaere en del af det fundament, som eventuelle
nye tiltag skal bygge pa.

De to sidste analyser bidrager primeert til undersggelsen af det andet forskningsspgrgsmal, fordi de
belyser den aktuelle situation hos jobcentre og virksomheder. Men de kan maske ogsa bidrage til
forklaringen af den lave beskeftigelsesfrekvens. Hvis det viser sig at veere korrekt, at de
kommunale jobcentre har begraenset opmeerksomhed pa ledige med handicap, og at virksomhederne
er skeptiske overfor at anseette ansggere med handicap, er det formentlig medvirkende til at gare det
vanskeligt for ledige med handicap at finde fodfaeste pa arbejdsmarkedet.

1.3 Handicapforskning i Danmark

Forskning i handicapspergsmal er generelt meget lidt udbredt i Danmark, sammenlignet med en
reekke andre lande (Bengtsson & Stigaard 2011). Der har heller ikke veeret tradition for at inddrage
handicapvinklen i forskning om beskaftigelsesomradet, jf. kapitel 2. Den eksisterende forsknings-
baserede viden om handicap og beskeftigelse i Danmark stammer saledes helt overvejende fra
SFI’s underspggelser pd omradet.

Der er dog de seneste ar kommet to Ph.D.-afhandlinger, som behandler emnet med to forskellige
tilgange. Den farste sammenligner situationen i Danmark, Sverige og EU ud fra en menneskeretlig
synsvinkel (Liisberg 2011), og den anden undersgger mulighederne for at overfgre god praksis i
aktiv beskaftigelsesindsats i forhold til handicap fra Tyskland og Sverige til Danmark (Lenzner
2012).

Nervaerende afhandling forsgger at give endnu et bidrag til starre forstaelse af et meget komplekst
emne, som det helt tydeligt er nadvendigt at angribe pa forskellige mader. Dens vasentligste bidrag
er nok, at handicap her settes ind i en bredere politisk ramme som et element i den generelle
beskeeftigelsespolitik. Ved belysning af handicappolitiske emner tages der ofte udgangspunkt i
vilkarene for en befolkningsgruppe, der ud fra en given definition har et handicap. Her tages der i
stedet udgangspunkt i et bestemt policyomrade med henblik pa at fa stgrre viden om, hvordan
handicap indgar heri med den brede handicapforstaelse, som i dag er grundlaget for dansk
handicappolitik.
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Afhandlingen bidrager desuden med ny viden om handicap i bestrebelserne pa at omsatte politiske
malsztninger til praksis pa et omrade, hvor bade de offentlige myndigheder og virksomhederne
spillertr en afggrende rolle. Endelig bidrager afhandlingen til en diskussion af udviklingen i
handicapbegrebet og de handicappolitiske princippers gennemslagskraft i policy-formulering og
administrativ praksis.

1.4 Afhandlingens opbygning
Afhandlingen bestar af seks dele.

Resten af denne farste del (kapitel 2 og 3) belyser baggrunden og leder frem til en naermere
beskrivelse af forskningsdesignet for den samlede afhandling.

Del 2 omhandler udviklingen i handicapbegrebet og grundelementerne i dansk handicappolitik
(kapitel 4).

Del 3 indeholder analysen af de politiske rammer. Farst beskrives udgangspunktet og det teoretiske
grundlag samt undersggelsens tilretteleeggelse (kapitel 5 og 6). Derneaest gennemgas resultaterne
vedrgrende handicap i den generelle politik (kapitel 7) og lovgivningen specifikt om handicap
(kapitel 8), og der afsluttes med tveergaende konklusioner (kapitel 9).

Del 4 behandler jobcentrenes indsats. Det teoretiske grundlag og undersggelsens variable beskrives
(kapitel 10), og derefter falger en gennemgang af de aktuelle lovgivningsmassige rammer (kapitel
11). Jobcentrenes indsats i forhold til ledige med handicap belyses med udgangspunkt i
undersggelsen (kapitel 12), og nogle mulige forklaringer pa variation i jobcentrenes indsats
undersgges (kapitel 13).

Del 5 handler om virksomhedernes rolle. Det sker med afset i en diskussion af rekrutteringsadfaerd
og virksomhedernes sociale ansvar (kapitel 14). Virksomhedsundersggelsens tilretteleggelse og
datagrundlag beskrives herefter (kapitel 15). De sidste to kapitler behandler undersggelses-
resultaterne vedrgrende virksomhedernes handicaprelaterede sociale ansvar og holdninger til
ansattelse af ledige med handicap (kapitel 16 og 17).

Afhandlingen afsluttes med konklusioner i del 6 (kapitel 18).

24



Kapitel 2. Baggrund

Formalet med dette kapitel er at give en bredere forstaelse for problemstillingens relevans og den
valgte synsvinkel i afhandlingen samt at szette situationen i Danmark i et internationalt perspektiv.

| kapitlets farste del settes spgrgsmalet om handicap og beskeftigelse ind i en velferds- og
arbejdsmarkedspolitisk sammenhang. Det sker ud fra det synspunkt, at generelle samfundsmaessige
og ideologiske stramninger danner et baggrundsteppe for afhandlingens undersggelser af problem-
stillingen, som det er ngdvendigt at kende.

Som navnt i indledningen tager afhandlingen afseet i en tese om, at den herskende problem-
opfattelse vedrgrende handicap og beskaftigelse er en medvirkende arsag til, at der ikke kan spores
de store fremskridt pa omradet. For at give en bedre forstaelse af dette synspunkt vil jeg i kapitlets
anden del give en kort beskrivelse af regeringens malsatninger og af datagrundlaget og nogle
centrale resultater fra SFI’s handicapundersegelser siden 2002. Disse undersggelser udger nemlig
stort set al den viden, som eksisterer om handicap og beskeftigelse i Danmark, og der har i hgj grad
vaeret tale om en proces, hvor regeringens udmeldinger og SFI’s undersogelser gensidigt har
pavirket hinanden.

I kapitlets sidste del vil jeg give et overblik over nogle centrale forskningsresultater om
beskaftigelsessituationen for mennesker med handicap i Danmark, sammenlignet med nogle
udvalgte andre lande. Som det vil fremga, er der store metodiske problemer forbundet med at male
beskaftigelsesgraden for mennesker med handicap pa tveers af landegranser, og forklaringerne pa
en lav beskaftigelsesgrad for denne gruppe kan variere meget fra land til land. Udgangspunktet i
denne afhandling er derfor, at der i fgrste omgang primeert er behov for at tilvejebringe stagrre viden
om, hvilke faktorer der har betydning i Danmark.

2.1. Handicap, velfeerd og arbejdsmarked

Synet pa handicap og beskaftigelse som politisk problem afhaenger af holdningen til handicap i
relation til de grundleggende fordelingsmekanismer i samfundet. Ethvert samfund har mindst to
typer af fordelingssystemer, som bygger pa hhv. arbejde og behov (Stone 1985:15). Pa den ene side
er samfundet afhaengig af, at borgerne er selvforsgrgende og endda producerer mere, end de selv
kan bruge. Pa den anden side vil alle borgere ikke altid vare i stand til at deekke deres egne behov,
og samfundet ma derfor veere parat til at hjeelpe dem, der har behov for det. Ifalge Stone er arbejde
det primere fordelingskriterium i alle moderne samfund, og fordeling ud fra et behovskriterium vil
veere undtagelsen. Det bliver derfor helt afggrende, hvordan graenserne mellem de to systemer
defineres, og hvordan det afgares, hvornar en borger undtagelsesvis kan fa dakket sine behov
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gennem hjeelp fra samfundet. En central pointe hos Stone er her, at der ikke eksisterer naturgivne
forhold, som kan lgse dette fordelingsmaessige dilemma. Det vil altid bero pa politiske beslutninger.

I moderne velferdssamfund lgses det fordelingsmassige dilemma ved at definere kategorier af
borgere, som er undtaget for forpligtelserne til at deltage i det arbejdsbaserede fordelingssystem
(ibid.:20). Handicap opfattes ofte som betegnelse for en sddan kategori. Forstaelsen af handicap
som politisk kategori har derfor ogsa central betydning for, hvilken position mennesker med
handicap far i relation til samfundets grundleeggende fordelingssystemer. Denne kategori er
imidlertid vanskeligere at definere pracist end mange andre kategorier, og handicap ma derfor ses
som en social konstruktion snarere end som en egenskab hos individer (ibid.:26). Jeg skal vende
tilbage til spgrgsmalet om definition af handicap og handicap som politisk kategori senere.

Indretningen af det behovsbaserede fordelingssystem og kriterierne for, at borgere kan undtages for
forpligtelsen til selvforsgrgelse gennem arbejde afhanger i hgj grad af, hvad der er det dominerende
menneskesyn bag velferdssamfundet. Der vil typisk vere tale om blandingsformer mellem en ren
nyttebaseret og en ren behovsbaseret samfundsindretning (Jensen 2008). | den politiske retorik er
der i disse ar gget fokus pa balancen mellem rettigheder og pligter. Der er herunder mange tegn pa,
at arbejde i stigende grad anses som en central del af individets forpligtelse overfor samfundet (jf.
ogsa Jgrn Loftager i forordet til Marshall 2003). Denne udvikling har ogsa betydning for
afgreensningen mellem det arbejdsbaserede og det behovsbaserede fordelingssystem og for
definitionen af, hvilke individuelle behov der bgr anses for at vaere et samfundsmaessigt anliggende,
og dermed ogsa for de politiske beslutninger, som har betydning for levevilkarene for mennesker
med handicap.

Samfundets evne til at beskytte mod markedssvigt og reducere individets afhengighed af markedet
(dekommodificering) var udgangspunktet for Esping-Andersens (1990) inddeling i universelle,
arbejdsmarkedstilknytningsbaserede og residuelle velferdsstater (Green-Pedersen m.fl. 2004).
Typologien blev oprindeligt primert baseret pa stgrrelsen af de skonomiske ydelser, men
serviceaspektet er siden da kommet til at fylde mere i debatten om velferdsregimer (ibid.). Det
geelder ogsa betydningen af aktiv arbejdsmarkedspolitik, som har til formal at sette individet i stand
til (igen) at klare sig pa markedet (kommaodificering).

Afhandlingens problemstilling er ogsa relevant i relation til denne diskussion. Spegrgsmalet er
nemlig, om vi i disse ar oplever begransninger i adgangen til indkomsterstattende ydelser for
mennesker med handicap, uden at dette erstattes med en gget indsats for at sette denne gruppe i
stand til at fungere pa markedsvilkar. Hvis mennesker med handicap som udgangspunkt betragtes
som en gruppe, der ikke kan forsgrge sig selv gennem arbejde, bliver det politiske fokus naturligt
rettet mod pensionssystemet og kriterierne for at kunne fa fartidspension. Gennem de senere ar har
der imidlertid veeret en tendens bade internationalt og i Danmark til at satse mere pa at opna
tilknytning til arbejdsmarkedet for mennesker med handicap, bade ud fra hensynet til
samfundsgkonomien og for at gge den enkeltes livskvalitet (Hvinden & van Orscoot 2001; OECD
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2010). Denne udvikling er naturligvis pavirket af den generelle velferdspolitiske diskurs, men
skyldes ogsa endringer i opfattelsen af handicap og handicappolitik. Hvor forholdene for
mennesker med handicap tidligere var et socialpolitisk anliggende, er det nu alle sektorer i
samfundet, der i princippet har ansvaret for at sikre ligebehandling og lige muligheder for
mennesker med handicap (Det Centrale Handicaprad 2005). Det gelder saledes ogsa
beskaftigelsessystemet og arbejdsmarkedet i det hele taget. Fokus er nu i mindre grad pa at
konstruere mekanismer, der kan sortere mennesker med handicap veek fra arbejdsmarkedet, og i
hgjere grad pa at sikre inklusion pa arbejdsmarkedet for denne gruppe. Det @ndrede fokus kommer
tydeligt til udtryk i den seneste reform af fortidspension og fleksjob, hvor adgangen til
fartidspension begraenses kraftigt, og der legges starre veegt pa tilknytning til det ordineere
arbejdsmarked end tidligere (Regeringen 2013). Spargsmalet er s&, hvordan udmgntningen af dette
ansvar kommer til udtryk i de politiske mal og virkemidler og i jobcentrenes og virksomhedernes
praksis. Det skal denne afhandling gerne bidrage til at give svar pa.

Politiske beslutninger er altsa med til at definere, hvem der forventes at forsgrge sig selv gennem
arbejde. Pa arbejdsmarkedet eksisterer der desuden en reekke mekanismer, som afger, hvem der i
praksis far mulighed for at udnytte deres arbejdskraft, og det &ndrede fokus bevirker, at disse
mekanismer ogsa far starre betydning i relation til handicap. Udgangspunktet er, at arbejdsmarkedet
netop skal betragtes som et marked, som primart er styret af udbud af og efterspergsel pa
arbejdskraft. Der kan imidlertid veere en raekke omstendigheder bade pa efterspgrgsels- og
udbudssiden, som gar, at arbejdsmarkedet ikke kan sammenlignes med et simpelt varemarked i
neoklassisk forstand (Madsen m.fl. 1997). Der kan veare tale om bade individbaserede og
institutionelle arsager til, at man som enkeltperson kan opleve problemer med at fa job, og at der
kan ske marginalisering af bestemte grupper i forhold til arbejdsmarkedet. Desuden ma den
generelle konjunktursituation ogsa forventes at have betydning for marginaliseringstruede gruppers
chancer for at finde beskaftigelse. Endelig hagrer det med i det samlede billede, at globaliseringen
og den almindelige samfundsudvikling resulterer i, at der stilles stadig sterre krav til de faglige,
personlige og sociale kompetencer, som skal veare til stede for at kunne varetage et job pa det
almindelige arbejdsmarked (Teknologisk Institut 2012). Handicap indgar imidlertid kun sporadisk i
dansk forskning om disse sorteringsmekanismers konsekvenser.

Marginalisering pa arbejdsmarkedet kan bl.a. skyldes diskrimination, som ud fra en neoklassisk
forstdelse kan defineres sédan: “Diskrimination er den situation, hvor vurderingen af en given
person pa arbejdsmarkedet ikke eller ikke alene relateres til dennes produktivitet” (ibid.:80). Der
finder altsa en ulige behandling sted af ellers ens personer. Der kan enten vare tale om en personlig
forudindtagethed, som ikke er baseret pa gkonomiske overvejelser, eller der kan vere tale om
statistisk diskrimination, hvor vurderingen ikke tager udgangspunkt i den enkelte person men i
antagelser om kvalifikationer eller produktivitet hos den gruppe, som pageldende tilhgrer. Statistisk
diskrimination kan bl.a. optreede som felge af informationsproblemer pa arbejdsmarkedet.
Forestillingen om det perfekte marked hviler pa en forudseatning om, at der er adgang til fuld
information bade hos kgber (arbejdsgiveren) og hos selger (arbejderen). Men i virkelighedens
verden er det ikke tilfeeldet, hvilket er medvirkende til, at arbejdsmarkedet langt fra altid fungerer,
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som de gkonomiske laererbgger foreskriver (Larsen & Pedersen 2009:20). P4 arbejdsmarkedet er
der ikke som pa et simpelt varemarked tale om standardvarer eller standardkgbere, som bare kan
skiftes ud, og hvor kendskab til prisen er det alt afgerende. | forbindelse med besattelse af ledige
stillinger vil de formelle beskrivelser som regel kun kunne bidrage med en del af den gnskede
information. Der eksisterer derfor en dobbelt principal-agent-problem, hvor der er informations-
underskud pa begge sider (ibid.:22). Mangelfuld information om en jobansgger kan medfere, at
arbejdsgiveren bevidst eller ubevidst inddrager stereotype forestillinger om karakteristika ved den
gruppe, som ansggeren tilhgrer, i sin beslutning, med fare for at der hermed sker statistisk
diskrimination. Larsen & Pedersen viser i deres undersggelse, at der er tydelige tegn pa statistisk
diskrimination pa det danske arbejdsmarked specielt i forhold til ledige med lang forudgaende
ledighed men ogsa i mindre grad i forhold til ledige med anden etnisk baggrund. Handicap indgar
ikke i undersggelsen, men det kunne veere nerliggende at forestille sig, at tilsvarende mekanismer
ger sig geldende i forhold til denne gruppe.

| Danmark er der tradition for at overlade en reekke beslutninger til aktererne pa arbejdsmarkedet,
som i mange andre lande er underlagt politisk regulering. Det er blevet almindeligt at benytte
betegnelsen flexicurity som udtryk for, at der er tale om en balance mellem fleksibilitet pa
arbejdsmarkedet og sikkerhed for den enkelte borger. Fleksibiliteten opnas bl.a. gennem et relativt
lavt beskyttelsesniveau for ansatte og udstrakt frihed for arbejdsgivere i forbindelse med ansettelse
og afskedigelse af medarbejdere. Sikkerheden opnas bl.a. gennem relativt hgje skonomiske ydelser
i tilfelde af arbejdslgshed. Desuden indgar ogsa aktiv arbejdsmarkedspolitik, sa begrebet daekker
over tre elementer i “den gyldne trekant”. Den aktive arbejdsmarkedspolitik omfatter bl.a.
opkvalificering af arbejdsstyrken og kan medvirke til at erstatte lav ansettelsessikkerhed med
beskeeftigelsessikkerhed. | dansk sammenhang argumenteres der endelig for, at voksen- og
efteruddannelse kan siges at udgere et fjerde element i flexicurity-modellen (Bredgaard m.fl.
2009). Maria Ventegodt Liisberg (2011) finder, at den danske flexicurity model er en vasentlig
forklaring pa den lave beskaftigelsesfrekvens blandt mennesker med handicap, og at modellen
derfor treenger til et eftersyn. Det er maske en lidt dristig konklusion, men der er under alle
omstendigheder behov for langt sterre viden om, hvilken indflydelse dynamikkerne pa
arbejdsmarkedet og det herskende flexicurity regime har pa beskaftigelsessituationen for
mennesker med handicap. Det er i hvert fald vanskeligt at finde eksempler i flexicurity litteraturen,
som behandler dette spgrgsmal. Det kan da ogsa diskuteres, om der i flexicurity modellen generelt
er for lidt opmaerksomhed pa forholdene for marginaliseringstruede grupper (Bredgaard m.fl.
2011:21). Resulterer flexicurity-modellen i virkeligheden i “flexibility for outsiders and security
for insiders” (Van Vliet & Nijboer 2012)?
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2.2. Politisk opmarksomhed og viden om handicap og beskeftigelse i Danmark

En undersggelse fra 2012 viser, at den sasonkorrigerede beskeftigelsesfrekvens for personer i
aldersgruppen 16-64 ar var 43,9 % for personer med handicap og 77,5 % for personer uden
handicap (Kjeldsen m.fl. 2013:52). Denne undersggelse er den seneste i en raekke SFI-
undersggelser siden 2002, som har haft til formal at belyse beskeftigelsesudviklingen for
mennesker med handicap og at belyse forskellige problemstillinger i den sammenheang.
Undersggelserne blev igangsat som opfaelgning pa regeringens handlingsplan i forbindelse med det
europziske handicapar 2003 (Regeringen 2003) og de efterfalgende handicapstrategier pa
beskeftigelsesomradet (Regeringen 2004; Regeringen 2009). | det falgende vil jeg give en kort
beskrivelse af regeringens mélsatninger og af datagrundlaget og nogle centrale resultater fra SFI’s
handicapundersggelser siden 2002. Disse undersggelser udger nemlig stort set al den viden, som
eksisterer om handicap og beskeftigelse i Danmark, og der har i hgj grad veeret tale om en proces,
hvor regeringens udmeldinger og SFI’s undersogelser gensidigt har pavirket hinanden.

2.2.1. Regeringens handlingsplan 2003

| forbindelse med det europaiske handicapéar i 2003 lancerede regeringen en handlingsplan pa
handicapomradet (Regeringen 2003). Det fremgar heraf, at “den overordnede mdlscetning for
handicappolitikken er det tilgeengelige samfund — det samfund, hvor handicappede har mulighed for
at deltage i samfundslivet pd lige fod med andre.” Dansk handicappolitik er ifglge regeringen
kendetegnet ved ligebehandling, kompensation og sektoransvar. | handlingsplanen omtales fem
omrader: Boliger, beskaftigelse og uddannelse, tilgeengelighed til de fysiske omgivelser, offentlig
forvaltning samt fritid og livskvalitet. Specielt pa beskeftigelsesomradet rummer publikationen
bl.a. felgende udsagn:

"Et job er af betydning for den enkeltes selvveerd, og handicappede skal tilbydes
jobmuligheder som alle andre — naturligvis under hensyntagen til, at alle har forskellige
forudsaetninger for at kunne bestride et job...Regeringen gnsker ikke, at mennesker, som
har evnen og viljen til at arbejde, parkeres pa offentlig forsgrgelse - derimod skal de
hjeelpes ind pd arbejdsmarkedet....Der skal vare plads til alle pa arbejdsmarkedet —
ogsa til handicappede. Handicappede kan yde et bidrag til samfundet - det skal de have
mulighed for.”

Et af de konkrete initiativer, som stilles i udsigt i handlingsplanen, er netop en undersggelse af,
hvorfor sa relativt fa handicappede kommer i beskaftigelse pa trods af de gode muligheder for
dette. Undersggelsen skal danne grundlag for den videre indsats for handicappede pa
beskaftigelsesomradet. Nogle af de centrale aktgrer pa handicapomradet havde dog forventet sig
mere af regeringens handlingsplan (DSI 2003; Det Centrale Handicaprad 2003a). Formanden for
Det Centrale Handicaprad, Palle Simonsen, udtrykte det pa denne made:
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“Regeringen har med handlingsplanen for handicapomradet tematiseret en stor del af
de handicappolitiske problemstillinger. Men handlingsplanen har kun fa konkrete
initiativer. Der skal derfor opstilles mere preecise handlingsplaner med budgetter og
tidsrammer, for at det kan lykkes at give handicappede fuld adgang til samfundets
omrader. Planerne skal simpelthen opstille klare mal og delmal, som skal evalueres
labende. Sker det ikke, er det mere en handlingsplan af navn end af gavn. Og det var
ikke det Danmarks omkring 500.000 handicappede havde habet pa ™.

Og i DSI’s arsberetning for 2003 skriver formanden bl.a.:

“Planen lanceredes pa handicaparets abningskonference. Regeringen syntes selv
imponeret. Det var vi ikke. Vi havde forventet en plan med langsigtede og konkrete mal;
bundet sammen med gkonomiske overvejelser og prioriteringer. | stedet fik vi en
opsamling af kendte initiativer, krydret med lidt nyt. I sig selv ikke darlige ting; men
samlet set ikke en plan med perspektiv for de naeste 10-15 dr.”

DSI havde dog ros pad udvalgte omrader, herunder ogsid vedrerende beskeaftigelse: ~Ogsa
beskaftigelsesomradet har faet god og reel opmaerksomhed fra regeringen i 2003. Flere konkrete
initiativer er taget, og DSI har veeret inddraget i overvejelserne pa en helt anden aben facon end
tidligere.” Pa trods af kritikken var der altsa gjensynlig noget pa vej netop pa dette felt.

2.2.2. Handicap, et forhindringslgb, 2004

I lobet af 2003 gennemforte SFI den forste undersegelse, som fik titlen ”Handicap og beskaftigelse
— et forhindringslgb?” (Clausen m.fl. 2004). Formalet er at undersgge beskaftigelsesmulighederne
for mennesker med handicap, og undersggelsen omfatter dels en kvantitativ og dels en kvalitativ
del.

En spgrgeskemaundersggelse i et repraesentativt udsnit af befolkningen mellem 16 og 64 ar viser, at
20 % svarer ja til, at de har et handicap eller et leengerevarende helbredsproblem. Det er denne
gruppe, der i undersggelsen betegnes som mennesker med handicap, og der er altsd tale om et
meget bredt handicapbegreb. Der stilles ikke i denne undersggelse spgrgsmal til afdekning af
graden af handicap/funktionsnedszttelse, men der henvises til en tidligere SFI-undersggelse
(Madsen m. f1.1997), som illustrerer, hvor sammensat en gruppe de den gang 24 % af befolkningen
med handicap eller kronisk sygdom er:

“Det viste sig, at 7 procent slet ikke havde nogen funktionsnedsattelse, 9 procent havde en
meget let grad af funktionsnedsettelse, mens kun 8 procent havde en mere betydelig
funktionsnedsattelse. Det var imidlertid kun en promille, der havde en sa betydelig grad af
funktionsnedseettelse, at det kunne sammenlignes med at veere blind eller at bruge
korestol” (Clausen m.fl. 2004:17).
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Alligevel er synspunktet i 2004, at det er hensigtsmassigt at medtage hele gruppen, nar
beskaftigelsesmulighederne for mennesker med handicap skal belyses. Argumentationen er fglgende:

“Det viser sig nemlig i samme undersogelse (Bengtsson, 1997), at medlemmerne af den
gruppe, der oplyser, de har et handicap eller en kronisk sygdom, men som alligevel ikke
har nogen malelig funktionsnedszttelse, har markant lavere grad af beskaftigelse end den
del af befolkningen, der ikke angiver at have handicap eller kronisk sygdom. En anden
grund til at interessere sig for hele den gruppe, der oplyser at have et handicap, er, at der
ikke findes en entydig sammenhang mellem omfanget af en given funktionsnedseattelse og
den grad af handicap, som funktionsnedsettelsen kan indebare i for eksempel arbejdslivet.

. Der kan saledes meget vel vare en stgrre potentiel arbejdsstyrke i gruppen med
tilsyneladende ubetydelige eller lette funktionsnedseettelser, end der er i gruppen med sveere
funktionsnedszttelser. Det er derfor nok sa vigtigt at se pa gruppen med lette eller
tilsyneladende ubetydelige skavanker som at se pa den gruppe, der umiddelbart har et mere
betydeligt og klart handicap. ” (ibid.)

For handicapgruppen viser undersggelsen, at 58 % er i beskaftigelse, 5 % er ledige, 3 % er under
uddannelse, og 34 % er uden for arbejdsstyrken. De tilsvarende tal for gruppen uden handicap er 85 %
I beskaftigelse, 4 % ledige, 5 % under uddannelse og 6 % uden for arbejdsstyrken. Hvis ledighed i
stedet ses i forhold til arbejdsstyrken, er ledighedsprocenterne for de to grupper hhv. 8 og 5.
Mennesker med handicap star saledes til radighed for arbejdsmarkedet i markant lavere omfang end
mennesker uden handicap. | rapporten leegges der dog vaegt pa, at tallene jo ogsa viser, at en stor andel
blandt mennesker med handicap faktisk er i arbejde, og at det for 53 % af dem er pa almindelige
lgnvilkar.

En anden vesentlig pointe i undersggelsen er, at handicap ikke er det samme som nedsat
arbejdsevne. De, der svarer ja til handicap eller l&engerevarende helbredsproblemer, er derfor ogsa
blevet spurgt, om de har vanskeligheder med at udfare konkrete arbejdsfunktioner, eller om de har
problemer med at arbejde i1 et ‘normalt’ omfang. 2/3 har problemer med enten den ene eller den
anden dimension af arbejdsevne i denne forstaelse af begrebet, og kategoriseres derfor i
undersggelsen som handicappede med nedsat arbejdsevne. For denne gruppe er beskaftigelses-
frekvensen 47 % mod 82 % i gruppen med fuld arbejdsevne. Set i forhold til arbejdsstyrken er
ledigheden godt 12 % i gruppen med nedsat arbejdsevne og knap 4 % i gruppen med fuld
arbejdsevne. Den overordnede konklusion pa den kvantitative del af undersggelsen er, at der er en
gruppe, som i dag er ledig eller uden for arbejdsmarkedet, men som godt kunne komme i beskeftigelse
under de rette betingelser. Arsagen til denne manglende beskaftigelse er kompleks, men handicap og
langvarig sygdom ser ud til at veere en del af baggrunden (Ibid.:22).

Den kvalitative del af undersggelsen har til formal at beskrive nogle barrierer for, at mennesker med
handicap kan komme i beskaftigelse. Resultaterne i denne del af undersggelsen bygger pa 64
interviews samt pa “’sig-din-mening”-undersggelser blandt Arbejdsformidlingens handicapkonsulenter,
mennesker med handicap og repraesentanter i de kommunale koordinationsudvalg. Ud over en omtale
af mulige strukturelle og konjunkturbestemte barrierer pa arbejdsmarkedet, beskaftiger denne del sig
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med barrierer pa tre felter: Hos individer med handicap, i virksomhederne og i de offentlige systemer.
Her skal kun medtages de systemiske barrierer. Intet tyder ifglge rapporten pa, der skal mere
lovgivning til (Ibid.:9). Sagsbehandlerne vurderer, at kompensationslovgivningen langt hen ad vejen er
et tilfredsstillende redskab. Der savnes dog muligheder for at yde kompensation til personer med
psykiske handicap. Derudover peges der pa, at problemstillinger vedrgrende manglende tilgeengelighed
og befordring kan udgere en barriere, som lovgivningen ikke har taget tilstreekkeligt hgjde for
(Ibid.:138). Undersggelsen peger ogsa pa, at der er en reekke organisatoriske og ressourcemassige
barrierer, som bl.a. handler om mangelfuld koordinering mellem det statslige og det kommunale
system. Rapporten anbefaler derfor, at styrke samarbejdet mellem instanserne eller at etablere et
enstrenget beskeeftigelsessystem.

Endelig rummer rapporten falgende betragtninger om, hvor der iser vil veere behov for yderligere
viden:

“Alt i alt peger undersggelsen pa, at der godt kan geres mere for at fa flere handicappede
i arbejde, og at det drejer sig om at fortsette udviklingen af rummelighed pa
arbejdsmarkedet og skabe forstaelse pa flere arbejdspladser, ved at man far gode
erfaringer. Ligeledes drejer det sig om at udvikle vejledningen og de systemer, den foregar
i, og ikke mindst at fremme samarbejde og maske integration af de to systemer.
Arbejdsmarkedets rummelighed ved vi efterhanden meget om gennem de mange studier,
der er foretaget om dette emne. Vejledningssystemet ved vi derimod betydelig mindre om,
selv om det sagtens kan veere det svageste led i keeden i gjeblikket. Det er derfor
begraenset, hvor meget vi kan sige om dette. Men denne manglende viden ma ikke fjerne
opmarksomheden fra den mulighed, at det meget vel kan veere her, de stgrste problemer
ligger.” (Ibid.:13).

2.2.3. Den fgrste beskeftigelsesstrategi 2004

| 2004 kom regeringen sa med den farste handicapstrategi pa beskeaftigelsesomradet (Regeringen
2004). Det fremgar af strategien, at det overordnede mal er at give flere en tilknytning til
arbejdsmarkedet. Enten ved at gare det lettere for dem at komme i arbejde eller hjelpe dem med at
beholde det arbejde, de allerede har. Strategien rummer tre malsetninger: 1) Flere personer med
funktionsnedsattelse skal i de kommende ar vere i beskeftigelse. Malet er, at antallet af personer
med en funktionsnedsettelse i beskaftigelse skal stige med 2000 pr. ar. 2) Flere virksomheder skal
have medarbejdere med handicap ansat. Malet er, at andelen af virksomheder skal stige med 1
procentpoint pr ar. 3) Virksomheder og personer med nedsat funktionsevne skal have bedre
kendskab til beskaftigelsesmuligheder og kompensationsordninger.

Strategien omfatter herefter 12 initiativer inden for tre indsatsomrader: Vi skal vide mere om
handicap og job, vi skal andre holdning til handicap og job, og vi skal gagre det nemmere at
kombinere handicap og job. De 12 initiativer har med fa undtagelser karakter af blgde policy-
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instrumenter (videnindsamling, videnspredning, frivillige forsggsordninger etc.). Udgangspunktet er
nemlig, at den nedvendige lovgivning allerede var gennemfgart, og at problemet farst og fremmest
var, at den ikke blev brugt i tilstreekkelig grad. Det var som navnt ovenfor en af konklusionerne i
den ferste SFI-undersggelse. Strategien rummer ikke en mere precis angivelse af, hvordan de
kvantitative mal skal nas med de anviste midler.

2.2.4. Udviklingen mellem 2002 og 2008

| arene efter regeringens forste beskeeftigelsesstrategi udgav SFI to rapporter, som havde til formal
at belyse udviklingen omkring handicap og beskaftigelse. Den ferste af disse behandler
udviklingen fra 2002 til 2005 (Mglgaard m.fl. 2006), mens den anden daekker hele perioden fra
2002 til 2008 (Larsen m.fl. 2009).

Hovedkonklusionen i rapporten fra 2006 er, at beskeftigelsesgraden blandt mennesker med
handicap i den erhvervsdygtige alder er steget fra 53 til 56 % fra 2002 til 2005, hvilket svarer til ca.
24.000 personer (Mglgaard m.fl. 2006:10). Men som det praeciseres i rapporten:

”Det er interessant at undersgge, hvorvidt flere handicappede er kommet i arbejde i
2005 i forhold til i 2002 i relation til regeringens strategi for personer med handicap.
Men da strategien farst er iveerksat ultimo 2004, er det sterkt tvivisomt, om en eventuel
effekt af indsatsen allerede har sldet igennem i tredje kvartal 2005, hvor dataene til
denne undersggelse senest er samlet ind. Selvom regeringens indsats imod forventning
skulle have slaet igennem pa handicappedes beskaftigelses-chancer, vil det ikke vaere
muligt at isolere denne effekt. Det vil sige, at vi ikke kan vaere sikre pa, at en andring i
handicappedes beskceeftigelseschancer skyldes regeringens strategi.” (1bid.:52).

Et andet veesentligt resultat i denne undersggelse er, at der i perioden fra 2002 til 2005 skete en
stigning fra 9 til 13 % i andelen af personer med handicap, som er ansat pa serlige vilkar, hvilket
svarer til ca. 14.000 personer (Ibid.:54).

Betragtes hele perioden fra 2002 til 2008 er det vanskeligt at give et entydigt svar pa, hvordan det er
gaet med beskeftigelsesgraden for mennesker med handicap. Surveydata for arene 2002, 2005 og
2008 viser, at den sasonkorrigerede beskeftigelsesfrekvens for mennesker med handicap eller
leengerevarende helbredsproblemer stort set var den samme i de tre ar. Der var ganske vist tale om
en stigning fra 51 % i 2002 til 53,7 % i 2005, efterfulgt af et fald til 51,2 % i 2008. Udsvingene er
dog sa sma, at der kan veere tale om tilfaldig variation (Larsen m.fl. 2009:40). For personer uden
handicap var beskaftigelsesfrekvensen stort set den samme i 2002 og 2005, hvorefter der skete en
stigning til 81,7 % i 2008. Nar der tages hgjde for konjunkturudviklingen er resultatet dog, at
personer med handicap har haft en gunstigere beskeftigelsesudvikling fra 2002 til 2005 og en
darligere udvikling fra 2005 til 2008, sammenlignet med personer uden handicap (Ibid.:42). I SFI-
rapporten fra 2009 er der lavet en alternativ beregning af beskeftigelsesudviklingen pa grundlag af
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registerdata for de 16-52 arige, der i 2002 svarede ja til at have handicap eller lengerevarende
helbredsproblem. Resultatet er, at beskaftigelsesfrekvensen for denne gruppe steg fra 46,6 til 50,4
% fra 2004 til 2007, svarende til at 17.000 flere med handicap er kommet i arbejde (Ibid.:12).
Stigningen skete dog primert fra 2006 til 2007, hvorimod der ogsa var stigende beskaftigelse for
personer uden handicap fra 2004 til 2006. Flere resultater fra undersggelsen tyder pa, at den
stigende beskeftigelse i gruppen med handicap ferst og fremmest skyldes, at personer med sma
handicap er kommet i arbejde.

Pa trods af de usikkerheder, som saledes fremgar af undersggelsen, er den overordnede konklusion i 2009:

“Samlet set tyder rapportens analyser pa, at beskeftigelsesudviklingen for personer
med et handicap eller et lengerevarende helbredsproblem har veret positiv, fra
regeringens beskeaftigelsesstrategi blev lanceret i vinteren 2004 til vinteren 2007.
Fremgangen i beskeftigelsen for personer med handicap, som primert skyldes en
signifikant veekst mellem 2006 og 2007, har imidlertid veeret veesentligt mindre end
beskeeftigelses fremgangen blandt personer uden handicap. Desuden tyder rapportens
resultater pa, at det iser er personer med mindre handicap, som er kommet i
beskceftigelse. ” (1bid.:10).

I tilknytning til konklusionen er der dog felgende vaesentlige tilfgjelse: “Rapporten maler ikke
effekten af beskeeftigelses-strategien, og den kan derfor ikke give svar pa, i hvilken udstraekning det

3

er strategien, der har bidraget til at na malene.’

2.2.5. Den anden beskaeftigelsesstrategi 2009

| 2009 fulgte regeringen op med endnu en handicapstrategi pa beskeftigelsesomradet (Regeringen
2009). Som en del af baggrunden navnes det heri, at Danmark i 2009 ratificerer FN’s konvention
om rettigheder til personer med handicap. Hermed tilslutter Danmark sig principperne i
konventionen om, at personer med handicap skal have samme rettigheder som andre borgere, sa de
har mulighed for fuldt ud at deltage i og veere en del af samfundslivet. Det overordnede mal
beskrives sadan:

“Regeringens overordnede mal er at fortscette den positive udvikling mod et stadig mere
rummeligt arbejdsmarked, hvor flere og flere personer med handicap har fundet sig en
plads i de senere ar. | en tid med darlige konjunkturer gelder det ogsa om at fastholde
flest muligt af de personer med handicap, som er kommet ind pa arbejdsmarkedet under
opsvinget.”

I strategien henvises der til SFI’s undersggelser, og regeringen skriver bl.a.:
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”1 2007 var 17.000 flere med handicap i beskeeftigelse end i 2004. Det svarer til, at der

arligt kom omkring 5.500 flere med handicap i arbejde fra 2004 til 2007. Den udvikling

skal vi sgge at fastholde, og for at give de bedst mulige betingelser for fortsat veekst i

beskeeftigelsen blandt personer med handicap tager denne strategi fat dér, hvor den

forrige slap. Strategien for de naste fire ars arbejde tager derfor bade udgangspunkt i

den viden og de erfaringer, der allerede er indsamlet, og i nye udfordringer og

initiativer.”
| 2009-strategien opstiller regeringen tre mal: 1) Andelen af virksomheder, der har personer med
handicap ansat, skal vokse med fem procentpoint i strategiperioden. Det vil sige, at 27 procent af
virksomhederne i 2012 skal have en person med handicap ansat. 2) Fem procentpoint flere end i dag
skal veere trygge ved at arbejde sammen med en psykisk syg. Det vil sige, at mindst 37 procent i
2012 skal svare, at de er trygge ved at arbejde sammen med en psykisk syg. 3) 15 procent af de
fartidspensionister, der tager imod et tilbud om at komme til afklaringssamtaler i jobcentrene, skal
komme i beskeftigelse. Hvad angar valg af indsatser, fortsatter regeringen i samme spor som i
2004-strategien: “Regeringen er overbevist om, at viden er neglen til yderligere fremskridt. Bade i
form af ny viden og i form af eksisterende viden, som hidtil ikke er naet bredt nok ud. Tilstreekkelig
viden er en forudsetning for at kunne handle Kklogt og konstruktivt, og viden er derfor
omdrejningspunktet for strategiens tre indsatsomrader: Vi skal gere det lettere at kombinere
handicap og job. Vi skal samle viden om, hvilke veje der effektivt forer til beskaftigelse for
personer med handicap. Vi skal sprede viden om, hvordan det er muligt at kombinere handicap
og job.” Inden for de tre indsatsomrader omtaler strategien herefter 9 forskellige initiativer.

Som det ses rummer strategien fra 2009 ikke som i den tidligere strategi et kvantitativt mal for
forggelsen af beskaftigelsen blandt mennesker med handicap. Malet er blot at fortseette den
hidtidige positive udvikling, og nar der overhovedet henvises til en positiv udvikling, skyldes
det, at man laener sig op af det mest optimistiske bud i SFI-rapporten fra 2009. Nar der ikke
opstilles nye kvantitative mal, haenger det maske sammen med en erkendelse af, at det ikke er
en simpel sag at male beskaftigelsesgraden pa dette omrade og at finde frem til et gnsket
niveau:

”1 2008 var 51,2 procent blandt personer med handicap i beskaftigelse, mens det
blandt personer uden handicap gjaldt 81,9 procent. Det er ikke muligt at satte et
mal pad, hvor hgjt det er realistisk at fa beskaftigelsen blandt personer med
handicap. For det fgrste er det sveert at afggre, hvor mange der slet ikke er i stand
til at fa en tilknytning til arbejdsmarkedet. For det andet er det metodisk sveert at
male andelen af personer med handicap, som er i beskeaftigelse. Det skyldes blandt
andet, at handicap er en dynamisk stagrrelse, som defineres med udgangspunkt i, om
den enkelte selv opfatter sig som handicappet eller ej.”
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2.2.6. Status pa udviklingen i 2012

Siden regeringens anden beskeaftigelsesstrategi pa handicapomradet er der udkommet to
rapporter fra SFI om udviklingen (Thomsen & Hggelund 2011; Graversen m.fl. 2013) samt en
rapport om regionale forskelle (Kjeldsen & Hggelund 2013). Der er dermed tilvejebragt et
overblik over udviklingen i beskeftigelsessituationen for mennesker med handicap og de
gvrige spgrgsmal i tilknytning til regeringsstrategierne pa omradet inden for de rammer, som
SFI’s begrebsdefinitioner og datagrundlag setter. Set over perioden 2002-2012 har der veeret
variation i beskaftigelsesgraden for mennesker med handicap, som dog langt hen ad vejen
falger manstret i beskaftigelsesgraden for mennesker uden handicap. Fra 2008 til 2010 skete
der et markant fald i beskaftigelsen, som havde betydning for alle uanset handicap. Blandt
mennesker med handicap var der tale om en vasentlig stigning i beskeaftigelsen frem til 2005
og om et yderligere fald i beskaftigelsen fra 2010-12, jf. tabel 1 nedenfor. Nar der kontrolleres
for konjunktur- og befolkningsandringer, nar SFI dog frem til, at der i perioden 2002-2012
ikke har vearet forskel i beskeftigelsesudviklingen for personer med og uden handicap
(Kjeldsen & Hggelund 2013:61). Beskeftigelsesgraden for personer med handicap er
imidlertid markant lavere end beskeaftigelsesgraden for personer uden handicap gennem hele
perioden, og differencen er ikke mindre i 2012, end den var i 2002.

Tabel 2.1. Andel beskaftigede med og uden handicap i aldersgruppen 16-64 ar.
Sasonkorrigeret beskeaftigelse 2002-2012.

2002 2005 2008 2010 2012
Mennesker med handicap 51,0 53,7 511 46,2 43,9
Mennesker uden handicap 81,2 80,7 81,1 77,2 77,5
Difference 30,2 27,0 30,0 31,0 33,6

Kilde: SFI 2013, tabel 4.1 og 4.2.

Som tidligere navnt er handicap i SFI’s undersggelser afgraenset ved, at det omfatter personer,
som svarer ja til, at de har handicap eller leengerevarende helbredsproblem. Fra 2005 er der
desuden indgaet spgrgsmal om, hvorvidt der er tale om et mindre eller et starre handicap. Som
det fremgar af tabel 2 nedenfor, er der stor forskel pa beskaftigelsesgraden for de to grupper
gennem hele perioden. For gruppen med mindre handicap har beskaftigelsesgraden svinget
omkring 70 %, mens den for gruppen med stgrre handicap har svinget omkring 30 %.
Forlgbene for de to grupper har heller ikke veret ens. Stigningen i beskeftigelsen fra 2002-05
skete udelukkende blandt mennesker med mindre handicap. Til gengald var det ogsa
mennesker med mindre handicap, der farst blev bergrt af krisen. Den har dog tilsyneladende nu
ogsa indhentet gruppen med stgrre handicap. | hvert fald er der for denne gruppe tale om et
betydeligt fald i beskeftigelsesgraden de seneste to ar.
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Tabel 2.2. Andel beskaftigede med handicap i aldersgruppen 16-64 ar, sarskilt for
handicappets starrelse. Seesonkorrigeret beskeftigelse 2002-2012.

2005 2008 2010 2012
Mindre handicap 71,2 73,7 69,1 67,1
Sterre handicap 34,2 321 31 26,8
Difference 37,0 41,6 38,1 40,3

Kilde: SFI 2013, tabel 4.3.

Undersggelserne fra SFI dokumenterer endnu en interessant udviklingstendens. Der er nemlig
sket en sezrdeles kraftig stigning i andelen af beskaftigede med handicap, som er ansat pa
seerlige vilkar — fra omkring 9 % i 2002 til omkring 20 % i 2010 og 2012, jf. tabel 3. Den mest
benyttede ordning er fleksjob med 66 % af de beskaftigede pa sarlige vilkar i 2005 og 83 % i
2012 (Kjeldsen & Hggelund 2013:94).

Tabel 2.3. Andel ansat pa sarlige vilkar blandt beskaftigede personer med handicap i alderen
16-64 ar. 2002-2012. Sasonkorrigeret beskaftigelse. Procent.

2002 2005 2008 2010 2012

Andel ansat pa serlige vilkar 8,8 12,3 18,1 22,3 19,1

Kilde: SFI 2013, tabel 8.1.

Det skal endelig naevnes, at undersggelserne fra SFI ogsa har sggt at afdaekke udviklingen i en
reekke andre forhold, som de to regeringsstrategier havde fokus pa — herunder ikke mindst
viden om stgttemuligheder og holdninger til handicap. Hvad angar malet om, at 5 procentpoint
flere skal veere trygge ved at arbejde sammen med en psykisk syg, konkluderer undersggelsen fra
SFI, at dette mal tilsyneladende er naet, idet andelen af beskeftigede personer, der ikke vil vare
beteenkelige ved at arbejde sammen med en person, der lider af meget store humgrsvingninger, er
steget fra 32,8 procent i 2008 til 37,9 procent i 2012. Hvad angar malet om at sprede viden om
mulighederne for at kombinere handicap og job, fremgar det, at der tilsyneladende ikke er starre
viden om tre af stgtteordningerne i 2012 end i 2005 (Kjeldsen & Hegelund 2013:11).

2.2.7. Opsamling og diskussion

Opbygning af den viden, som vi i dag har om handicap og beskeftigelse i Danmark, blev
pabegyndt i tilknytning til VK-regeringens handlingsplan pa handicapomradet i 2003 og den
efterfolgende beskeftigelsesstrategi i 2004. Der var to motiver til at igangsatte denne proces:
Hensynet til mennesker med handicap, som man gerne ville give bedre muligheder for at fa et
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aktivt arbejdsliv pa lige fod med andre, og hensynet til arbejdsudbuddet, hvor man bl.a. gerne
ville gare flere mennesker med handicap aktive pa arbejdsmarkedet. Noget tyder pa, at gnsket
om et gget arbejdsudbud med henblik pa at kunne tilgodese en forventet stigning i
efterspargslen efter arbejdskraft kom til at fylde meget fra starten, og set i det lys er det ogsa
naturligt, at det helt centrale mal blev en forggelse af beskeaftigelsesgraden blandt mennesker
med handicap. De midler, som blev anvist til at na dette mal, har helt overvejende omfattet
informationsindsamling og -spredning. Den grundleggende opfattelse har veeret, at den
eksisterende lovgivning var perfekt, og hvis blot mulighederne blev gjort kendte og blev
anvendt mere, ville aktgrerne (mennesker med handicap, virksomhederne og beskaftigelses-
systemet) selv sikre, at malet blev naet.

Formalet med dette afsnit er ikke at evaluere VK-regeringens beskaftigelsesstrategier pa
handicapomradet. Men gennemgangen ovenfor af den lange raekke af SFI-undersggelser siden
2002 tyder ikke pa, at der er store fremskridt at spore. Vi star i 2012 med en beskaftigelses -
grad blandt mennesker med handicap, som er lavere end i 2002, og nar man tager hgjde for
konjunkturudsving, er der stort set intet sket gennem hele perioden. Samtidig er en voksende
andel af de beskaftigede blevet ansat pa serlige vilkar, herunder fgrst og fremmest fleksjob,
som man nu gnsker at begraense. Problemet, som det oprindelig blev defineret, eksisterer altsa
fortsat 10 ar efter — maske endda i endnu hgjere grad.

Det kan som sagt forekomme rimeligt at se en gget beskeftigelsesgrad som succeskriterium i
de politiske bestraebelser omkring handicap og beskaftigelse. SFI-undersggelserne illustrerer
imidlertid tydeligt de mange metodiske problemer, som ligger heri. Et af de vigtigste
problemer handler om definitionen og malingen af handicap, og et andet problem vedrgrer
definitionen af beskeftigelse. Jeg vil vende tilbage til begge disse begreber i naste kapitel.,
men her skal jeg pege pa et problem, som undersggelsesresultaterne rejser. Undersggelserne
dokumenterer klart, at beskeftigelseschancerne er stgrst for personer med mindre handicap, og
nar beskaftigelsen stiger for personer med handicap, er det primert denne gruppe der far
fordel af det. Hvis den politiske interesse alene knytter sig til en forggelse af den samlede
beskaftigelsesgrad, kan malet derfor opfyldes, samtidig med at problemerne forvarres for
nogle grupper med handicap. Et ensidigt fokus pa beskeftigelsesgraden kan saledes indebere,
at man ikke finder ud af, om der ydes tilstreekkelig hjelp til dem, der har allermest brug for
det. Jeg vil derfor gerne med denne afhandling bidrage til at nuancere definitionen af handicap
0g beskeftigelse som samfundsmaessigt problem.

Udgangspunktet for VK-regeringens beskaftigelsesstrategier giver ogsa anledning til at
diskutere en anden problemstilling. Det forekommer nemlig ikke serlig veldokumenteret, at
lovgivningen vedrgrende handicap og beskaftigelse er sa perfekt, som det tilsyneladende
antages. Som navnt var det en af konklusionerne i den farste SFl-undersggelse i 2004, at der
ikke var behov for yderligere lovgivning. Kompensationslovgivningen pa handicapomradet
rummer utvivlsomt rigtig mange gode stgttemuligheder, men der savnes viden om
handicapomradets placering i den samlede beskaftigelseslovgivning. Det er saledes heller ikke
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undersggt mere systematisk, om der kan veare lovgivningsmassige forklaringer pa, at der
fortsat er en lav beskeftigelsesgrad blandt mennesker med handicap, hvilket er baggrunden
for, at policy-udviklingen er et analysefelt i denne afhandling.

I SFI-undersggelsen fra 2004 omtales ligeledes nogle systemiske barrierer. Specielt peges der
pa, at de stgrste knaster maske ligger i vejledningen og de systemer, som den foregar i, og at
der eksisterer meget lidt viden om dette. Set i det lys kan det godt undre, at dette emne har
fyldt s lidt i den videre proces. Regeringen satser blot i den farste beskeftigelsesstrategi pa, at
kommunalreformen vil lgse problemerne (Regeringen 2004):

“Regeringen ser derfor kommunalreformen som et af de initiativer, der skal vaere med til at
styrke den beskzftigelsespolitiske indsats over for personer med handicap de kommende ar.
Det er der flere gode grunde til: Der bliver én indgang til beskeeftigelsessystemet i form af
et lokalt jobcenter. | dag er tilbuddene til personer med handicap spredt mellem stat, amter
og kommuner. En person med handicap far sammenhangende rad og vejledning i det
lokale jobcenter. Jobcentrene kan treekke pa specialistviden om beskaftigelses-
indsatsen fra videnscentre pa handicapomradet. | de fire nye beskeftigelsesregioner
kan der gennemfgres malrettede udbud for tilbud til personer med handicap. Det
betyder, at borgeren kan blive henvist af jobcenteret til en anden aktgr, som har
specialiseret sig i at hjeelpe personer med handicap i arbejde.”

Der er gjort et enkelt forsgg pa at undersgge, hvordan indsatsen pa handicapomradet fungerer efter
etableringen af jobcentre i 2007 (Rambgll Management 2009).> Men spgrgsmélet er ikke blevet
undersggt efter kommunaliseringen af beskeftigelsesindsatsen. Det er baggrunden for, at
jobcentrenes indsats er et andet analysefelt i denne afhandling.

Endelig kan der naturligvis ikke vere tvivl om, at virksomhederne er helt centrale aktarer i
denne sammenhang. Det er jo der, arbejdspladserne er. Som navnt har udgangspunktet for
VK-regeringens beskeaftigelsesstrategier pa handicapomradet veeret, at der i forhold til
virksomhederne fgrst og fremmest var behov for at sprede mere viden om stgttemulighederne.
SFI-undersggelserne, som har fulgt op pa beskeftigelsesstrategierne, har derfor pa dette punkt
ogsa mest haft fokus pa udviklingen i holdninger og kendskabet til stattemulighederne. Noget
tyder pa, at der har varet en positiv udvikling i virksomhedernes holdninger til at have
medarbejdere med handicap, hvorimod kendskabet til stattemulighederne fortsat er begranset.
En vurdering af virksomhedernes rolle i forhold til at forbedre beskaftigelsesmulighederne for
mennesker med handicap ma dog ogsa inddrage viden om virksomhedernes faktiske adfeerd.
Ud over de undersggelser, som er omtalt ovenfor, har SFI ogsa siden 1998 gennemfart arlige
undersggelser om udviklingen i virksomhedernes sociale engagement. Disse undersggelser
giver veerdifuld viden — ogsa om handicap. Der er imidlertid behov for at se nermere pa,

2 Undersggelsen belyser indsatsen for bade sygedagpengemodtagere, kontanthjeelpsmodtagere og modtagere af
arbejdslgshedsdagpenge, og mange af undersggelsens konklusioner hviler pa et meget spinkelt datagrundlag.
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hvordan handicap indgar som element i udmgntningen af virksomhedernes sociale ansvar, og
der er ogsa brug for mere viden om virksomhedernes holdninger og adfeerd omkring handicap,
nar det mere specifikt handler om rekruttering til ordinare stillinger. Derfor indgar holdninger
og adfaerd i virksomhederne som det sidste analysefelt i afhandlingen.

Den herskende opfattelse af handicap og beskeftigelse som samfundsmaessigt problem har
gennem de sidste 10 ar vearet meget praeget af VK-regeringens strategier pa omradet og de SFI-
undersggelser , der er blevet gennemfgrt for at understgtte disse strategier. Som det ses, kan
den problemdefinition, som ligger til grund for disse strategier og undersggelser, dog i hgj grad
diskuteres. Desuden er der ogsa behov for yderligere viden om de lovgivningsmassige
rammer, implementeringen heraf i jobcentrene og om virksomhedernes rolle, hvis
beskaftigelsessituationen for mennesker med handicap fremadrettet skal forbedres.

| det naeste afsnit skal vi nu kort se pa, hvordan situationen i Danmark ser ud i et internationalt
perspektiv.

2.3 Danmark i international sammenligning

2.3.1. Beskeeftigelsesgraden for mennesker med handicap

Der er store metodiske problemer forbundet med at sammenligne beskaftigelsesgraden for
mennesker med handicap pa tvers af landegrenser. Oplysninger herom ma ngdvendigvis
bygge pa surveydata med de usikkerhedsmomenter, der kan ligge heri. Morten Blekesaune
angiver, at der er tre mulige kilder til sammenligning af beskeftigelsesfrekvensen for
mennesker med handicap i europaiske lande (Blekesaune 2007): The labour force survey, The
European social survey og The European household panel. De tre undersggelser anvender
forskellige definitioner af handicap, og Blekesaune nar frem til, at The European Social Survey
samlet set giver det bedste grundlag for sammenligning af mange europziske lande. Pa grundlag
heraf er sandsynligheden herefter beregnet for, at en mandlig modelperson i 45 ars alderen med
forskellige grader af handicap er i beskaftigelse i 24 lande.
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Tabel 2.4. Den estimerede beskaftigelsesgrad for mennesker med handicap i udvalgte lande.

Alvorligt handicap Mindre handicap Ethvert handicap
Danmark 28,2 82,6 73,7
Norge 43,8 85,5 77,8
Sverige 57,6 88,0 81,7
Storbritanien 29,4 71,5 60,4
Tyskland 54,4 79,1 73,7
Holland 47,5 79,8 72,8

Kilde: Blekesaune 2007, tabel 2, side 12.

Som det ses, er der store variationer mellem de 6 udvalgte lande. Men Danmark har i denne
sammenligning den laveste estimerede beskaftigelsesgrad blandt mennesker med alvorlige
handicap i de 6 lande. Danmark har desuden ogsa den laveste estimerede beskaftigelsesgrad
for personer med mindre handicap blandt de tre nordiske lande. De fleste sammenligninger
bygger dog pa data fra de enkelte landes arbejdskraftundersggelser og de tilleegsmoduler hertil,
som omhandler handicap. | disse undersggelser anvendes forskellige varianter af handicap-
definitionen, som blev omtalt i forbindelse med SFI-undersggelserne — altsa lengerevarende
helbredsproblem eller handicap. En OECD-opggrelse pa dette grundlag for de samme 6 lande
som ovenfor viser fglgende resultat:

Tabel 2.5. Beskeftigelsesgraden for mennesker med handicap i midten af 2000’erne og
sammenligning med beskaftigelsesgraden for mennesker uden handicap for udvalgte lande.
OECD-data, procent.

Beskeeftigelsesgrad for Beskaftigelsesgrad for mennesker med handicap i procent
mennesker med handicap af beskeftigelsesgrad for mennesker uden handicap
Danmark 52,3 65
Norge 447 50
Sverige 51,9 75
Storbritanien 45,3 55
Tyskland 41,0 70
Holland 44,5 55

Kilde: Halvorsen & Hvinden 2011, tabel 1.2.

Ogsa her er der variationer mellem de 6 lande. Men opgjort pa denne made 12 Danmark i
toppen af de 6 lande 1 midten af 00’erne. Danmark havde ogsd den hgjeste beskaftigelsesgrad
blandt mennesker med handicap i de tre nordiske lande, selv om forskellen i forhold til Sverige
er minimal.
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En anden sammenligning med netop Sverige satter dog Danmark i et noget andet lys. Tal pa
grundlag af sammenlignelige surveydata i 2008 viser, at beskaftigelsesfrekvensen for personer
uden handicap er hgjere i Danmark end i Sverige, men at beskeftigelsesfrekvensen for
personer med handicap er lavere. | begge lande ligger beskeftigelsesfrekvensen for personer
med handicap uden nedsat arbejdsevne imidlertid pda samme niveau som for personer uden
handicap. Det mest sldende er derfor, at beskaftigelsesfrekvensen for personer med handicap
og nedsat arbejdsevne ifglge denne opgerelse er nasten dobbelt sa hgj i Sverige som i
Danmark.

Tabel 2.6 Beskaftigelsesgrad for personer i aldersgruppen 16-64 ar i Danmark og Sverige 2008.

Danmark  Sverige

Personer uden handicap i beskaftigelse i procent af alle uden handicap 83 77

Personer med handicap i beskeeftigelse i procent af alle personer med handicap 56 62

Personer med handicap uden nedsat arbejdsevne i beskeftigelse.

Procent af personer med handicap uden nedsat arbejdsevne 83 8

Personer med handicap og nedsat arbejdsevne i beskaftigelse.
Procent af personer med handicap og nedsat arbejdsevne

Kilde: Liisberg 2011, tabel 2.

26 50

Maria Ventegott Liisberg (2011) har desuden ogsa interesseret sig for de to landes anvendelse
af ansettelser med lgntilskud for mennesker med handicap, hvor fleksjob i Danmark er den
helt dominerende ordning. Resultatet af en searkersel, foretaget af SFI, viser to meget
forskellige udviklingsforlgb. Andelen af den erhvervsaktive befolkning, som har oplyst, at de
har handicap og nedsat arbejdsevne, er stort set den samme i Danmark og Sverige, og den
ligger ogsa pa samme niveau i 2002 og 2008. Til gengald er der sket en seksdobling i
Danmark af andelen i denne gruppe, der er ansat med lgntilskud, mens der kun er sket en
mindre stigning i Sverige.

Tabel 2.7. Personer med handicap, ansat med lgntilskud i Danmark og Sverige 2002 og 2008.

Danmark Sverige

2002 2008 2002 2008

Personer med handicap og nedsat arbejdsevne. Procent af hele befolkningen

mellem 16 og 64 4r. 11 10 10 9

Beskaftigelsesgrad for personer med handicap og nedsat arbejdsevne 26 26 56 50

Personer med handicap og nedsat arbejdsevne i beskaftigelse.

Procent ansat med lgntilskud 10 62 20 25

Kilde: Liisberg 2011, tabel 4.
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Det er internationalt anerkendt, at lav beskeftigelsesgrad blandt mennesker med handicap er et
problem i alle lande (OECD 2003; 2010). Der er tale om store variationer, men det er
forbundet med store problemer at placere de enkelte lande precist i forhold til hinanden.
Eksemplerne i dette afsnit illustrerer, at Danmark i nogle opggarelser kan betragtes som et
foregangsland for andre lande, hvorimod der med andre opgerelsesmetoder er tale om en
meget lav beskaftigelsesgrad blandt mennesker med handicap. Der har i Danmark veret en
bemerkelsesveerdig kraftig stigning i anvendelsen af lgntilskudsansattelser, og alligevel tyder
tallene pa, at Danmark iseer har et problem med beskeftigelsesgraden for personer med stgrre
handicap og nedsat arbejdsevne.

2.3.2. Politiske virkemidler

Ikke alene er det sveart at opgere beskeaftigelsesgraden for mennesker med handicap, sa det
bliver muligt at sammenligne forskellige lande. Hvis en hgj beskeftigelsesgrad blandt
mennesker med handicap er den malestok, som en sammenligning mellem lande skal holdes op
imod, er det ogsa svart at male, hvilke midler der leder frem mod dette mal.

Morten Blekesaune har undersggt sammenhangen mellem den estimerede beskeftigelsesgrad
for mennesker med handicap og OECD’s indeks vedrerende policy-instrumenter pa dette felt
(Blekesaune 2007; OECD 2003). OECD’s indeks er konstrueret ud fra en tankegang, at der er
to potentielt modstridende hensyn i politikudformningen: Det ene er at sikre, at mennesker
med handicap ikke udelukkes fra arbejdsmarkedet, og det andet er indkomstsikring for
personer, der har eller fir et handicap. P4 den baggrund indgar der to dimensioner i OECD’s
indeks: Kompensationsdimensionen (indkomstsikring) og integrationsdimensionen (aktiv
arbejdsmarkedspolitik, revalidering, lgntilskudsordninger m.v.). Forventningen er, at der er en
positiv sammenhang mellem integrationspolitik og beskaftigelsesgrad, og at der vil veare
tendens til negativ  sammenhang mellem kompensationspolitik og beskaftigelsesgrad.
Blekesaunes analyse understgtter da ogsa den ferste forventning, men han kan ikke vise, at hgj
kompensationsgrad ferer til lav beskaftigelsesgrad: ”we find no tendency that high levels of
income security are correlated with low employment rates among disabled people. The tendency in
the data is rather in the opposite direction, that countries with high income security also have high
employment rates among disabled people” (Blekesaune 2007:20). Specielt hvad angér Danmark,
konkluderer Blekesaune bl.a.:

“When looking at individual countries we find that a relatively strong emphasis on work
integration policies in Sweden can potentially explain the relatively high employment
rates among its disabled people. Denmark and Germany appear to have an even
stronger emphasis on work integration policies but with comparatively less impressive
results...Denmark appears to have a very strong policy emphasis on work integration
but a comparatively low employment rate among severely disabled people”
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I en analyse af forskellige landes modeller for at fremme beskeftigelse for personer med nedsat
funktionsevne anfgrer Halvorsen & Hvinden (2011), at man kan dele policy-instrumenterne op i tre
hovedgrupper: 1) indkomstsikringssystemet, som har til formal at sikre indkomst for personer, der
er helt eller delvis uden arbejdsindtegt og at kompensere for hgjere udgifter fx til specialkost og
transport. 2) Tjenestesystemet, som skal give adgang til varer og tjenesteydelser for at mindske
konsekvenserne af en funktionsnedsattelse og sikre behandling og rehabilitering, uddannelse,
hjeelpemidler, personligassistance m.v. 3) Reguleringssystemet, som har til formal at pavirke
arbejdsmarkedets funktionsmade og markedsakterernes adferd gennem lovgivning og gkonomiske
incitamenter. Analysen viser, at de nordiske lande og Holland har brugt flere ressourcer pa
arbejdsrettede tiltag end andre OECD-lande, og at Danmark og Sverige har anvendt anszttelses-
incitamenter for arbejdsgivere i hgjere grad end Norge. Desuden er Norge og Danmark gaet langt i
at samle de aktive foranstaltninger pa ét forvaltningsniveau — staten i Norge og kommunerne i
Danmark (Halvorsen & Hvinden 2011:147). Sammenlignet med ikke-nordiske lande, er de nordiske
lande mere skeptiske overfor social og specielt retlig regulering. Sverige er gaet leengst blandt de
nordiske lande, nar det galder om at palegge arbejdsgiverne forpligtelser. Danmark og Holland
fremtraeder som de klareste eksempler pa europziske lande, som har sggt at kombinere gkonomisk
tryghed med fleksibilitet eller hgj grad af handlefrihed for arbejdsgivere (ibid.:170). Af de nordiske
lande ser Sverige ud til at have indfgrt det bredeste repertoire af virkemidler inden for alle tre
delsystemer. Mens Norge bruger flest ressourcer pa indtegtssikring, bruger Sverige og Danmark
relativt flere midler pa tjenesteydelser (ibid.:174)

Ud fra en menneskeretlig tilgang har Maria Ventegodt Liisberg undersggt, om forskellene i
beskeeftigelsessituationen for mennesker med handicap i Danmark og Sverige kan forklares ved
forskelle i den grad, de to lande lever op til internationale retlige standarder omkring handicap og
menneskerettigheder (Liisberg 2011). Afhandlingen tegner et overbevisende billede af, at der er
store forskelle i lovgivningen vedrgrende handicap og beskaftigelse i Danmark og Sverige, og den
centrale konklusion er fglgende:

It seems that the strong protection of persons with reduced working capacity under
general labour laws in Sweden is the main reason for the more inclusive labour market
in Sweden, which leads to a significantly higher rate of employment for persons with
disabilities and reduced working capacity than in Denmark.” (Liisberg 2011:376).

Studier af effekten af anti-diskriminationslovgivning og retlig regulering vedrgrende tilgeengelighed
m.v. giver dog ikke et entydigt svar pa, om sadanne tiltag generelt kan siges at fare til en hgjere
beskaftigelsesgrad (Halvorsen & Hvinden 2011:168). Halvorsen & Hvinden argumenterer ogsa for,
at sadanne tiltag ber ses i sammenhang med det pageldende lands generelle handicappolitik og
tiltag inden for bade indkomstsikring, tjenesteydelser og regulering.
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2.4. Konklusion

Dette kapitel har vist, at det er relevant at se afhandlingens problemstilling i et bredere velfeerds- og
arbejdsmarkedspolitisk perspektiv. Dels er de store linjer i velfeerdspolitikken og arbejdsmarkedets
funktionsmade med til ogsa at definere rammerne for offentlig politik i forhold til mennesker med
handicap. Og dels kan situationen pa handicapomradet tjene som illustration af nogle af de
dilemmaer, som kendetegner velferdspolitikken i disse ar. Kapitlet har desuden beskrevet
samspillet mellem de politiske strategier og dataindsamlingen om handicap og beskaftigelse, som
har haft afggrende indflydelse pa den herskende problemopfattelse pa omradet. Den tilgengelige
viden om beskaftigelsessituationen for mennesker med handicap tyder klart pa, at der eksisterer et
problem, men at de politiske lgsninger der er blevet taget i anvendelse indtil nu ikke har gjort
problemet mindre. Det skal i den forbindelse bemarkes, at bade problemidentifikation, data og de
anviste midler, beskrives pa et overordnet niveau med fokus pa den samlede beskeftigelsesgrad.
Der ses kun fa tillgb til at bryde problemet ned i mere handterlige dele, og vilkarene for
arbejdsmarkedsparate ledige med handicap omtales ikke specifikt. Endelig har kapitlet vist, at det er
svaert at give et entydigt svar pa, hvordan Danmark er placeret i international sammenhang, nar det
handler om handicap og beskaftigelse. Der er store metodiske problemer forbundet med i det hele
taget at foretage internationale sammenligninger pa dette felt, og hvis der fremadrettet skal skabes
bedre grundlag for det, er der farst behov for at vide meget mere om de danske forhold.

I naeste kapitel vil jeg herefter beskrive fundamentet for de undersggelser, som tilsammen skal
kunne besvare forskningsspargsmalene, som blev rejst i indledningen.
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Kapitel 3. Begreber og forskningsdesign

Formalet med dette kapitel er at na frem til en beskrivelse af det valgte forskningsdesign for den
samlede afhandling. Farst vil jeg se lidt nermere pa, hvilke sasmmenhange der teoretisk kan vere
tale om i relation til den overordnede problemstilling, og hvilke elementer jeg har valgt at
koncentrere mig om. Derefter vil jeg definere og diskutere nogle begreber vedrgrende tilknytning til
arbejdsmarkedet, som vil fa central betydning for resten af afhandlingen. Udfoldelsen af
problemfeltet og begrebsafklaringen leder endelig frem til en beskrivelse af forskningsdesignet med
de fire analysefelter og deres indbyrdes sammenhang.

3.1. Udfoldelse af problemstillingen

3.1.1. De overordnede sammenhange

Beskrivelsen af den aktuelle problemforstaelse omkring handicap og beskaftigelse i Danmark viser,
at der er stort fokus pa den samlede beskaftigelsesfrekvens for mennesker med handicap — eller
rettere pa forskellen mellem den samlede beskaftigelsesfrekvens for mennesker med og uden
handicap. Det er denne forskel, der er et politisk gnske om at minimere, uden at det rigtig ser ud til
at lykkes. Men som naevnt i indledningen er beskaftigelsesfrekvensen for mennesker med handicap
pavirket af en mangde forskellige faktorer. De overordnede sammenhange kan illustreres, som vist
i figur 1 nedenfor.

Figur 1. Faktorer som pavirker beskeaftigelse: En simpel model.
Omgivelserne: Samfundsdiskursen omkring handicap

Efterspargselssiden:
Virksomhederne

Beskeftigelsessystemet: Beskeftigelses-

Lovgivning For lidt fokus p& handicap? frekvens for
mennesker med

handicap

A 4

\ 4
Udbudssiden:

Individets egenskaber og
kompetencer
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3.1.2. Neermere om de enkelte elementer

Den udvidede model i figur 2 illustrerer nogle af de mange faktorer, der er pa spil omkring
handicap og beskeftigelse. Figuren er konstrueret med inspiration fra litteratur om generelle
arbejdsmarkedsforhold (bl.a. Bredgaard m.fl. 2011, Madsen 1997, Filges 2008 og Larsen &
Pedersen 2009) og handicapspecifikke forhold (bl.a. Larsen m.fl. 2008; Thomsen m.fl. 2011). Bade
den samfundsmaessige diskurs om handicap og de politiske rammer, som kommer til udtryk gennem
lovgivning formodes at pavirke de tre gvrige komponenter i modellen: individer, virksomheder og
det offentlige beskaftigelsessystem. | det falgende knyttes nogle fa bemeerkninger til de enkelte
elementer.

Det enkelte individ
Det centrale spergsmal er her, hvilke forudsetninger og hvilken tilskyndelse mennesker med
handicap har til at arbejde sammenlignet med mennesker uden handicap.

De faglige kompetencer bestemmes primert af personens uddannelsesniveau og hidtidige
joberfaring. En persons generelle sociale og personlige kompetencer dannes ligeledes pa baggrund
af det hidtidige livsforlgb og erfaringer fra arbejdsmarkedet. Men hertil kommer sa personens
holdning og evne til at mestre et liv med handicap (coping-strategier), og her kan der vere behov
for stette fra det offentlige system. I forhold til personer, som har arbejdserfaring, ma det antages, at
mulighederne for omskoling og revalidering kan have stor betydning for, om kompetencerne kan
vedligeholdes og udvikles, sa tilknytningen til arbejdsmarkedet kan fastholdes. Hvorvidt en person
med funktionsnedsattelser anses for at kunne bestride et arbejde pavirkes af lovgivningens regler
om radighed og arbejdsevne samt af forvaltningen heraf. VVurderingen af eventuelle begraensninger i
forhold til en konkret jobfunktion foregar i et samspil mellem individ, virksomhed og det offentlige
beskeftigelsessystem.

Siden begyndelsen af 1990’erne er der kommet lovgivning, som har til formal at kompensere for et
handicap, sa den pagaldende bliver i stand til at levere en fuld arbejdsindsats pa trods af generelle
og/eller funktionsspecifikke begraensninger. Effekten af sadanne tiltag afhznger bade af
lovgivningens udformning, implementeringen heraf i forvaltningen og virksomhedernes viden,
holdninger og praksis. De gkonomiske incitamenter for den enkelte afhaenger for det ferste af,
hvilke muligheder der er for alternativ forsgrgelse og altsd bl.a. reglerne om fartidspension og
vurdering af arbejdsevne og radighed. Dernast afhanger tilskyndelsen til at sgge arbejde pa
almindelige ansettelsesvilkar af, hvilke muligheder der er for ansettelse med lgntilskud. Hvorvidt
det lykkes en person at komme i beskeftigelse, vil endelig vaere pavirket af, hvor aktiv personen
selv er i sin jobsggning, og hvilke kanaler der geres brug af. Det ma her veere rimeligt at forestille
sig, at jobsggningen bl.a. pavirkes af de krav og den stgtte, som beskaftigelsessystemet mader
borgeren med i denne sammenhang.
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Virksomhederne
Det centrale spergsmal er her, hvor tilbgjelige virksomhederne er til at ansette mennesker med
handicap pa grundlag af deres faglige og sociale kompetencer.

Det er nerliggende at forestille sig, at en virksomheds tilbgjelighed til at veere aben overfor
ansattelse af medarbejdere med handicap pavirkes af den generelle efterspgrgsel efter arbejdskraft.
Den generelle arbejdskraftefterspgrgsel afhaenger bl.a. af konjunktursituationen, virksomhedens
konkurrencesituation og gkonomi samt produktivitets- og effektiviseringsstrategi. Det er ogsa
narliggende at forestille sig, at holdninger til mangfoldighed og socialt ansvar har betydning ogsa
pa handicapomradet, og at det har en selvsteendig effekt, om der er formuleret tydelige strategier pa
disse omrader. Holdninger og strategi vedrgrende mangfoldighed og socialt ansvar pavirkes
sandsynligvis af virksomhedens branchetilknytning, sterrelse, ledelsesmassige prioriteringer,
relationerne mellem ledelse og medarbejdere samt relationer til eksterne interessenter. De
gkonomiske incitamenter for virksomhederne afhanger for det ferste af mulighederne for
kompensation til personer med handicap i erhverv og for det andet af mulighederne for ansattelse
af medarbejdere med lgntilskud. | begge tilfelde afhaenger virksomhedernes incitamenter bade af
lovgivningens regler og af den lokale administration heraf.

Virksomhedens holdning overfor ansattelse af mennesker med handicap er formodentlig pavirket af
de hidtidige erfaringer med at have medarbejdere med handicap, og af, om der allerede pa forhand
er taget hgjde for denne mulighed i virksomheden. Virksomhedens tilbgjelighed til at medtenke
tilgeengelighed i forhold til handicap i virksomhedens indretning pavirkes bl.a. af lovgivnings-
massige krav herom. Virksomhedens praksis angaende fastholdelse af medarbejdere, som far et
handicap, vil bl.a. veere afhaengig af det generelle arbejdsklima og holdninger til sygefravaer m.v.
Endelig vil virksomhedens praksis og holdning til ny-ansettelse af medarbejdere med handicap
ogsa veere pavirket af, hvilke kriterier der generelt leegges vaegt pa i rekrutteringen og hvilke
rekrutterings-kanaler virksomheden anvender.

Beskeeftigelsessystemet

Det centrale spgrgsmal er her, hvilken opmeerksomhed beskaftigelsessystemet har pa mennesker
med handicap i forhold til andre grupper, der har problemer med at finde fodfeste pa
arbejdsmarkedet. Beskaftigelsessystemets praksis i forhold til denne gruppe vil bl.a. vare pavirket
af de lovgivningsmaessige rammer om beskeftigelsessystemets opgaver og struktur, ministerens
mal, de skonomiske incitamenter, de ledelsesmassige prioriteringer, medarbejdernes holdninger og
generelle arbejdssituation samt forholdet til virksomhederne.
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Figur 2. Faktorer som pavirker beskeaftigelse: En udvidet model.
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3.1.3. Afhandlingens undersggelsesfelt

Som det fremgar, indgar der mange faktorer i det samlede problemkompleks, og den summariske
gennemgang ovenfor daekker desuden over en lang reekke yderligere spgrgsmal. Det ville derfor
vere en umulig opgave at forsgge at give et samlet svar pa spergsmalet om, hvorfor
beskeeftigelsesfrekvensen blandt mennesker med handicap tilsyneladende bliver ved med at veere
lavere, end den burde veere. Selv hvis det var tidsmassigt muligt, kan det ogsa diskuteres, hvor
nyttigt det ville veere at gere et sadant forsgg, hvis resultatet skal kunne anvendes i den virkelige
verden. Min tilgang til emnet er derimod, at der ikke kan findes én simpel forklaring pa den lave
beskeftigelsesfrekvens, men at der er tale om mange delproblemer, som ma undersgges hver for
sig. | denne afhandling vil jeg derfor ga i dybden med en delproblemstilling inden for den
overordnede ramme.

For det ferste har jeg valgt at rette fokus mod mulighederne for, at ledige med handicap kan
komme i beskaftigelse, hvorimod mulighederne for fastholdelse af allerede ansatte, der far et
handicap, ikke vil blive lige s& grundigt behandlet. Arsagen til dette valg er, at det alt andet lige ma
forventes at veere mere kompliceret at opna end at fastholde beskaftigelse for en person, der har et
handicap. Der vil veere tale om flere usikkerhedsmomenter for det enkelte individ, og det er ogsa i
disse situationer, der kan veere risiko for statistisk diskrimination, fordi arbejdsgiveren ikke kender
den pageldende person. Det er derfor ogsa i disse situationer, der vil veare sterst behov for
opmarksomhed fra det offentlige beskeaeftigelsessystem og for afklarede holdninger og beredskab i
virksomhederne.

For det andet vil jeg iser interessere mig for betingelserne for, at ledige med handicap kan opna
beskaftigelse pa ordinzre lgn- og ansattelsesvilkar. Det blev dokumenteret i kapitel 2, at der
gennem de sidste 10 ar har veeret en kraftig stigning i antallet af ansatte pa fleksjob, og at andelen af
ansatte med handicap i sadanne lgntilskudsstillinger er langt hgjere end i et af de lande, vi ofte
sammenligner os med. En arsag til stigningen pa fleksjobomradet kan veere reglernes indretning, og
stigningen har da ogsa veeret et af de veesentlige argumenter , som nu har ledt til en a&ndring af
regelsettet. Men der kunne maske ogsa vere alternative eller supplerende forklaringer, og der er
under alle omsteendigheder brug for starre viden.

Endelig vil jeg for det tredje koncentrere mig om et mindre antal af de mange mulige
forklaringsfaktorer, som indgar i modellerne ovenfor. Jeg vil saledes som udgangspunkt ikke
beskaftige mig med forhold pd individniveau. Udgangspunktet er her, at der blandt de ledige i
Danmark findes en gruppe med handicap, som gnsker ansettelse pa almindelige vilkar, og som ogsa
har formelle kompetencer, som burde kunne gare det muligt. Flere undersggelser viser, at dette er et
realistisk udgangspunkt (Larsen m.fl. 2008; Ankerhus & LBR Aarhus 2012°).

* Se rapporten pa: http://www.aarhus.dk/sitecore/content/Subsites/L BRAarhus/Home/Publikationer.aspx?sc_lang=da
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Afhandlingen hviler pa en grundleggende forestilling om, at et handicap vil ggre det mere
kompliceret at etablere en ansattelsesrelation, og at der ma tages hgjde for dette gennem lovgivning
og stette fra beskeftigelsessystemet, hvis en politisk malsatning om flere mennesker med handicap
i arbejde skal realiseres. Hovedveegten vil derfor blive lagt pa en undersggelse af de
lovgivningsmaessige rammer og beskaftigelsessystemets praksis og dermed pa de forhold, som det
er muligt at pavirke direkte gennem politiske beslutninger. Der synes at have bredt sig en opfattelse
af, at lovgivningen omkring handicap og beskaftigelse stort set er fyldestgarende, og at det ikke er
her arsagerne til den lave beskaftigelsesfrekvens skal findes, jf. gennemgangen i kapitel 2. Men det
har aldrig vaeret gjort til genstand for en systematisk undersggelse. Og hvad angar beskeftigelses-
systemet, gav SFI som ogsa neaevnt i kapitel 2 allerede i 2002 udtryk for, at det maske var her, de
starste gevinster kunne findes. Men heller ikke det er blevet neermere undersggt — og slet ikke efter
etableringen af det enstrengede og kommunale beskeftigelsessystem

Det er naturligvis ikke muligt at belyse betingelserne for, at ledige med handicap kan komme i
arbejde, uden ogsa at inddrage virksomhederne. Det er jo der, ansettelserne skal ske. Det ligger
imidlertid uden for denne afhandlings rammer at behandle de mange interne ledelsesmassige,
organisatoriske og markedsmaessige faktorer, som har betydning for virksomhedens holdninger og
praksis i forhold til ansattelse af medarbejdere med handicap. Virksomhederne betragtes derfor i
denne sammenhaeng som “’black-boxes”. Virksomhederne inddrages primart med henblik pé at give
en karakteristik af, hvilke forventninger det politiske og administrative system kan have til deres
rolle i forbindelse med en politisk malsetning om gget beskeftigelse blandt mennesker med
handicap.

En anden central tese i afhandlingen er, at forstdelsen af handicapbegrebet har selvstendig
betydning bade for de politiske rammer og for beskaftigelsessystemets og virksomhedernes praksis
pa omradet. Udviklingen i handicapbegrebet kreever derfor ngdvendigvis en selvstendig
behandling, samtidig med at dette aspekt ma lgbe som en rgd trad gennem undersggelserne af de
gvrige emner.

3.2. Nogle centrale begreber

En undersggelse af problemstillingen omkring handicap og beskaftigelse kan analytisk tage afsat i
en handicapvinkel eller en beskaftigelsesvinkel. Der er derfor to grupper af begreber, som far
gennemgaende betydning for hele afhandlingen. Det drejer sig for det farste om begrebet handicap
og de begreber, som benyttes for at beskrive forholdet mellem en person med handicap og det
samfund, som den pagaldende person fungerer i. Dette emne er komplekst og behandles derfor
seerskilt i kapitel 4. Den anden gruppe af begreber handler om den made, man sadvanligvis
definerer en persons tilknytning til arbejdsmarkedet, og det er disse begreber, der her skal fokuseres

pa.
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Den politiske dagsorden omkring handicap og beskeeftigelse har som neavnt veret domineret af
spgrgsmalet om beskaftigelsesfrekvensens starrelse. Der er derfor grund til at se lidt neermere pa,
hvad der egentlig skal forstds ved beskaftigelse. | denne afhandling vil der veere fokus pa
betingelserne for, at ledige med handicap kan komme i beskeftigelse, og det er derfor ogsa
ngdvendigt at afklare, hvordan begrebet ledighed skal fortolkes. Der er ogsa grund til at omtale
definitionen af begrebet radighed, som er med til at afggre, hvem der ma forventes at vere parate til
at tage arbejde pa hvilke dele af arbejdsmarkedet, og endelig skal det omtales, hvordan gruppen helt
uden for arbejdsmarkedet traditionelt defineres.

I Danmarks Statistik er der to hovedkilder til information om befolkningens tilknytning til
arbejdsmarkedet: Arbejdskraftundersggelsen (AKU) og den registerbaserede arbejdsstyrkestatistik
(RAS) (Danmarks Statistik 2012%). | denne sammenhzng er det primzrt arbejdskraftundersagelsen,
der har interesse, fordi oplysningerne om beskaftigelsesfrekvensen blandt mennesker med handicap
stammer derfra. Der er tale om en stikprgveundersggelse, der baserer sig pa ca. 89.000 interviews
pa arsbasis, og hvor resultaterne offentliggeres kvartalsvis for befolkningen mellem 15 og 64 ar.
Spergsmalene er formuleret ud fra de internationalt anvendte definitioner, som er fastsat af den
internationale arbejdsorganisation, ILO.

Formalet med denne type statistik er ifglge ILO at fa et mal for, hvor stor en del af den voksne
befolkning der deltager i produktionen af varer og tjenester og dermed er gkonomisk aktiv og kan
medregnes til arbejdsstyrken (Hussmanns, 2007). Arbejdsstyrken bestar af to komponenter, de
beskaftigede og de arbejdslase, mens resten af den voksne befolkning ikke tilhgrer arbejdsstyrken.
Maling af en persons tilknytning til arbejdsmarkedet kan ske ved at registrere den pagealdendes
situation pa et bestemt tidspunkt eller ved at undersgge, hvilken situation der har veret den
dominerende over en laengere tidsperiode. Det er den ferst nevnte metode, der typisk bruges i
internationale sammenligninger, og det er ogsa den, der anvendes i den danske arbejdskraft-
undersggelse. Her omhandler spgrgsmalene respondentens situation i en bestemt referenceuge eller
i umiddelbar tilknytning til denne.

3.2.1. Beskeeftigelse

I arbejdskraftundersggelsen betragtes en person som veerende i beskeftigelse, hvis vedkommende
har haft mindst 1 times betalt arbejde i referenceugen, eller hvis vedkommende har veeret
midlertidigt fravaerende fra arbejde f.eks. pa grund af ferie, sygdom eller barselsorlov. Der kan
veere tale om beskaftigelse som Ignmodtager, selvstendig eller som medhjelpende agtefalle. Dette
er i overensstemmelse med ILO-definitionen af beskeftigelse (ibid.:8). ILO betragter de tre

% jf. kvalitetsdeklarationen pd www.dst.dk.
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kategorier — beskeaeftiget, arbejdsles og udenfor arbejdsstyrken — som gensidigt udelukkende, og
beskeeftigelse har forrang for de to andre kategorier. Hvis man har beskeftigelse i den ovenfor
omtalte betydning, tilhgrer man altsa arbejdsstyrken og kan ikke samtidig vere ledig (ibid.:6).

Status som beskeeftiget i AKU giver ikke i sig selv information om, hvor mange timer pr. uge der er
tale om, eller om indkomst fra beskeftigelse er det primare forsergelsesgrundlag. Et andet
spgrgsmal i AKU omhandler respondentens vurdering af sin egen status (spergsmal B4S5 i AKU
spargeskemaet): Hvad betragter du hovedsagelig dig selv som? Her er der mulighed for at satte
kryds ved erhvervsarbejde, arbejdslgs og ved en reekke underkategorier uden for erhverv, herunder
fortidspensionist. SFI’s rapporter om handicap og beskaftigelse rummer imidlertid ikke
informationer om fordelingen pa dette spargsmal for personer med og uden handicap. De to ferste
undersggelser fra SFI indeholder dog informationer om fordelingen pa de tre hovedgrupper —
beskeeftigede, ledige og uden for arbejdsstyrken — for personer med og uden handicap (Clausen m.
Fl. 2004; Mglgaard m.fl. 2006).

Danmarks Statistik opggr ogsa befolkningens beskaftigelse i den registerbaserede arbejdsstyrke-
statistik. Her er der tale om registeroplysninger for hele befolkningen pr. 1. januar pa den sidste dag
i november maned aret far’. Fra 2009 bygger beskaftigelsesstatus i denne opggarelse pd E-indkomst
registret, og der er saledes tale om meget palidelige oplysninger. Befolkningen kan pa grundlag af
RAS opdeles i beskeftigede, arbejdslgse og personer uden for arbejdsstyrken. Hvis en person kan
tilhere mere end én af de tre kategorier, gelder ogsa her ILO’s prioriteringsregler, sa beskeftigelse
har forrang for de to gvrige kategorier. RAS omfatter ikke informationer om handicap og kan derfor
kun bidrage med informationer i denne sammenhang, hvis det kobles sammen med data fra AKU.
Denne mulighed er anvendt i visse analyser i SFI’s rapporter om handicap og beskaftigelse (jf. bl.a.
Kjeldsen m.fl. 2013:56).

3.2.2. Ledighed

Ifelge ILO’s definition skal en person opfylde tre betingelser samtidig for at kunne betragtes som
arbejdslgs (Hussmanns 2007:13): 1) Personen skal veere uden arbejde. 2) Personen skal sta til
radighed og veere parat til at tage et arbejde. 3) Personen skal veere aktivt arbejdssggende. Det farste
kriterium betyder, at man for at kunne betragtes som ledig slet ikke ma have haft betalt arbejde i
referenceperioden. Beskaftigede og arbejdslgse er altsa to gensidigt udelukkende grupper. | forhold
til kategorier, som normalt herer til uden for arbejdsstyrken betyder prioriteringsreglerne, at hvis en
person opfylder alle tre betingelser for at veere arbejdslas, skal pageeldende figurere som sadan og
altsd medregnes til arbejdsstyrken. I AKU registreres en person som ledig, hvis vedkommende var
helt uden beskeftigelse i referenceugen, aktivt har sggt arbejde inden for de sidste 4 uger og kan
pabegynde nyt arbejde inden for de kommende 2 uger. Alle, der opfylder disse betingelser, er altsa

> jf. kvalitetsdeklarationen for RAS pa www.dst.dk
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AKU-ledige, og denne opgarelse er uafhaengig af, hvilke ydelser de ledige evt. modtager. En AKU-
ledig kan altsa i princippet godt vaere en fartidspensionist, som sgger arbejde og selv oplever, at
vedkommende kan starte pa et job inden for to uger. Kun de to ferste SFl-rapporter indeholder
information om udviklingen i AKU-ledigheden for personer med handicap.

Debatten om udviklingen i den danske ledighed bygger i hgjere grad pa den registerbaserede
ledighedsstatistik, som offentliggares hver maned og indeholder mal for netto- og bruttoledigheden.
Nettoledigheden omfatter de 16-64 arige jobklare modtagere af arbejdslgshedsdagpenge eller
kontanthjaelp, omregnet til fuldtidsledige. Bruttoledigheden omfatter de nettoledige plus aktiverede
dagpenge- og kontanthjelpsmodtagere (Danmarks Statistik 2012°). Her medregnes altsd kun
personer, som modtager bestemte offentlige ydelser, og som desuden lever op til administrative
betingelser for at veere arbejdsmarkedsparate. Den registerbaserede statistik rummer ikke
informationer om handicap.

3.2.3. Radighed og arbejdsevne

Som n@vnt er en af en af betingelserne for, at man ifelge ILO’s definition kan betragtes som ledig,
at man star til radighed for arbejdsmarkedet: “Availability for work means that, given a work
opportunity, a person should be able and ready to work” (Hussmanns 2007:15). Formalet med
dette kriterium er for det farste at frasortere personer, som farst kan pabegynde et arbejde pa et
senere tidspunkt, f.eks. fordi de skal feerdigggre en uddannelse. Men kriteriet har ogsa til formal at
udelukke personer, der ikke kan patage sig et arbejde pa grund af andre typer forhindringer ...
such as family responsibilities, illness, or commitments to community services” (ibid.). Senere
fremgar det, at ogsa handicap kan vere en faktor, der kan udelukke en person fra at sta til radighed
for arbejde: "The 13th ICLS recognized that apart from special circumstances (e.g. school
attendance, family responsibilities, illness or disability) availability for work depended essentially
on the nature of potential work opportunities” (ibid.:17).

| forbindelse med spgrgeskemaundersggelser som AKU vil det naturligvis vare op til respondenten
selv at afgare, om de tre betingelser for at kunne betragtes som ledig er opfyldt. Men ovenstaende
viser noget om, hvilke problemstillinger der kan vare pa spil i denne sammenhang. Spgrgsmalet er,
hvilke forestillinger der kommer til at fa betydning, nar radighedstankegangen skal omsattes til
lovgivning og administrativ praksis. Er udgangspunktet, at en person med handicap uden
beskeftigelse star til radighed for arbejdsmarkedet, med mindre det konkret dokumenteres, at
vedkommende ikke kan opfylde betingelserne herfor? Eller er forestillingen, at en person med
handicap som udgangspunkt ikke star til radighed for arbejdsmarkedet, fordi et handicap ogsa
indebeaerer en nedsat arbejdsevne? Hvis det sidste ger sig geldende, vil det udelukkende veere
personer med handicap, som rent faktisk er i beskeftigelse, der vil blive betragtet som gkonomisk

® Se Danmarks Statistiks hjemmeside pa www.dst.dk
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aktive og en del af arbejdsstyrken. | de ferste to SFl-undersggelser indgar et spgrgsmal om
personens egen vurdering af, om arbejdsevnen er nedsat, men betydningen heraf for personens evt.
status som ledig omtales ikke.

3.2.4. Uden for arbejdsstyrken

Ifelge ILO’s definitioner dannes kategorien uden for arbejdsstyrken som en residual af personer,
som slet ingen beskeftigelse har haft i referenceperioden, og som heller ikke opfylder de tre
betingelser for at veere ledig. Denne fremgangsmade falges ogsa i arbejdskraftundersagelsen (jf.
kvalitetsdeklarationen for AKU).

I RAS opdeles befolkningen i alt i 26 sociogkonomiske grupper, hvoraf de fegrste 9 udger
arbejdsstyrken. Gruppe 1-8 omfatter forskellige typer af beskaftigelse, mens gruppe 9 er de
nettoledige. Hovedkategorien uden for arbejdsstyrken omfatter personer, som er midlertidigt uden
for arbejdsstyrken (ledige i aktivering, revalidender, modtagere af sygedagpenge, modtagere af
fleks- eller ledighedsydelse m.v.), tilbagetraekning fra arbejdsstyrken, pensionister samt andre uden
for arbejdsstyrken. Grupperingerne uden for arbejdsstyrken bygger her i hgj grad pa, hvilke ydelser
de pagaldende personer far.

3.2.5. Diskussion af begreber

Det er ikke lysende klart, hvad der mere precist 1a i VK-regeringens mal om gget beskaftigelse for
mennesker med handicap (jf. citatet fra regeringens handlingsplan fra 2003 i afsnit 2.1.1). Var
malet en hgjere grad af selvforsgrgelse, eller var malet en gget arbejdsmarkedstilknytning uanset art
og omfang? Hvis den overordnede handicappolitiske malsatning om ligestilling og lige muligheder
skal realiseres, ma det bl.a. betyde, at s& mange som muligt blandt mennesker med handicap, der
har forudsetningerne for det, kan opna beskaftigelse, der satter dem i stand til at forsgrge sig selv
uden hjaelp fra det offentlige. Og her er det veerd at bemaerke, at en beskeaftigelsesfrekvens alene pa
grundlag af beskeftigelsesstatus i AKU ikke er et validt mal herfor. AKU-beskaftigelsen isoleret er
alene udtryk for, at der er en tilknytning til arbejdsmarkedet, hvilket kan veere nok sa vesentligt.
Men den siger ikke noget om, hvor mange der er afhaengige af offentlige forsgrgelsesydelser ved
siden af for at kunne opretholde et rimeligt leveniveau. SFI’s underseogelser viser som tidligere
neevnt, at forskellen mellem AKU-beskeftigelsen for personer med og uden handicap stort set har
vaeret konstant gennem de sidste 10 ar. | samme periode har der varet en kraftig stigning i antallet
af ansettelser med permanent lgntilskud (fleksjob). En seerlig undersggelse om overfarsels-
indkomster viser, at andelen af personer med handicap, som modtager permanente overfarsels-
indkomster som fgrtidspension og tilskud til fleksjob samlet set steg fra 18 % i 2003 til 45 % i 2012
(Kjeldsen & Hggelund 2013:64-65). Tilsammen tyder det derfor pa, at der ma have varet et fald i
andelen blandt mennesker med handicap, som forsgrger sig selv uden hjelp fra det offentlige. Men
vi har ikke en sarlig praecis viden om det. Eftersom handicap ikke indgar i de registerbaserede

55



statistikker, kan det heller ikke ad den vej dokumenteres, hvor mange med handicap, der beveger
sig fra ledighed til beskeeftigelse, og hvilken udvikling der har veeret i det.

Hvis vi sd vender os til den anden del af begrebsparret handicap og beskeftigelse, ma det
konstateres, at den eksisterende viden ogsa her hviler pa et usikkert grundlag. Undersggelserne om
handicap og beskaftigelse bygger pa selvrapportering og et meget bredt handicapbegreb, som ogsa
omfatter leengerevarende sygdom. Men jeg vil som navnt vende tilbage til handicapbegrebet i naeste
kapitel.

Uanset disse usikkerhedsmomenter foreligger der tilstreekkelig dokumentation til at kunne fastsla, at
der eksisterer et problem omkring handicap og beskeftigelse i Danmark. Der er efter al
sandsynlighed veesentligt feerre med handicap, der forsgrger sig selv gennem erhvervsarbejde, end
der kunne vere, og de navnte usikkerhedsmomenter betyder formodentlig blot, at problemet reelt
undervurderes i de tilgeengelige undersggelser.

3.3. Forskningsdesign

Afhandlingen tager afsat i en undren over, at der fortsat er en lav beskeaftigelsesfrekvens blandt
mennesker med handicap, selv om der gennem mange ar har veret udtrykt politisk gnske om, at det
skulle veaere anderledes. Den grundleggende pastand, som skal undersgges i afhandlingen, er, at en
del af forklaringen pa den lave beskeftigelsesfrekvens skal sgges i indholdet af den landsdaekkende
politik — bade i forhold til beskeftigelse generelt og specifikt i forhold til handicap. Formalet er
herefter at undersgge en delproblemstilling inden for det samlede problemkompleks for at belyse
nogle mulige arsager til problemets eksistens og nogle vilkar, der ma tages hgjde for, hvis der er et
gnske om at formulere en @&ndret politik pa omradet.

I indledningen blev der argumenteret for, at den herskende opfattelse af handicap og beskeftigelse
som politisk problem kan vare en del af forklaringen pa de manglende resultater. Gennemgangen i
kapitel 2 tyder da ogsa p4, at problemopfattelsen op gennem 00’erne er udtryk for en indskraenket
fortolkning af de mulige arsager og af , hvilke virkemidler det vil veere relevant at anvende. Det
farste forskningsspgrgsmal angar derfor handicapomradets placering i beskeftigelsespolitikken og
den historiske udviklings betydning:

3. Huvilken placering har handicap i beskeftigelsespolitikken, og hvordan har udviklingen heri
pavirket rammerne for, at ledige med handicap kan komme i ordinzr beskaftigelse.

Hvis det er korrekt, at policyudviklingen kan siges at vere en vasentlig del af forklaringen pa den
lave beskaftigelsesfrekvens, er det narliggende at slutte, at fremadrettede lgsninger ogsa vil kraeve
endringer i den farte politik. Det er naturligvis et politisk spgrgsmal, om der skal tages nye
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virkemidler i brug for at forbedre beskaftigelsessituationen for mennesker med handicap. Men det
er vigtigt, at eventuelle beslutninger herom treeffes pa et oplyst grundlag. Det andet forsknings-
spgrgsmal er derfor:

4. Hvilken indsats yder jobcentrene i forhold til ledige med handicap, og hvad kendetegner
virksomhedernes praksis og holdning i forhold til at ansette medarbejdere med handicap i
ordinere stillinger?

| overensstemmelse med argumentationen i de foregaende afsnit vil der veere behov for at inddrage
fire elementer i besvarelsen af de to spergsmal: Handicapbegrebet, de politiske rammer,
jobcentrenes indsats og virksomhedernes parathed til at ansette mennesker med handicap.
Undersggelsen tilretteleegges derfor som fire delanalyser (kapitel 4-17), som hver iser leverer
bidrag til det samlede billede (kapitel 18). Eftersom analyserne har til formal at belyse fire meget
forskelligartede delproblemstillinger, beskrives det metodemaessige og teoretiske grundlag ferst i
tilknytning til de enkelte analyser. Dette afsnit har derfor fokus pa forventningerne til de
overordnede sammenhange og pa koblingen mellem delanalyserne.

Som tidligere navnt er udgangspunktet, at analyser af policy-udviklingen og udviklingen omkring
handicapbegrebet forudsetter inddragelse af en laengere tidsperiode. Starttidspunktet for disse
undersggelser er fastlagt til 1992. Arsagen hertil er, at dette &r markerer den formelle start pa en ny
handicappolitik, samtidig med, at der omkring dette tidspunkt ogsa skete markante nybrud i
arbejdsmarkedspolitikken og den aktive socialpolitik.

| forhold til det farste spgrgsmal kan man forestille sig falgende sammenhang: Policy-udviklingen
pa beskaftigelsesomradet og andringerne i forstaelsen af handicapbegrebet har tilsammen fart til,
at beskeftigelsessystemet har mindre opmarksomhed pa ledige med handicap. Hvis der samtidig
grundleeggende er tale om skeptiske holdninger og manglende parathed i virksomhederne i forhold
til at ansaette medarbejdere med handicap, ger det det vanskeligt for ledige med handicap at finde
beskaftigelse pa ordinaere vilkar.

Med udgangspunkt i denne hypotese vil analyserne af handicapbegrebet og policy-udviklingen
spille hovedrollen i besvarelse af spgrgsmalet. Analyserne i jobcentrene og virksomhederne viser et
gjebliksbillede i slutningen af undersggelsesperioden og kan saledes ogsa bidrage. De kan nemlig
veere med til at sandsynliggare, om forventningen om lille opmarksomhed i jobcentrene og skepsis
i virksomhederne ma siges at vare korrekt. Hvis det derimod viser sig, at virksomhederne
grundlaeggende er positive og parate til at ansette medarbejdere med handicap, er det formodentlig
ikke sa afgagrende for beskeaftigelsessituationen for ledige med handicap, om jobcentrene har serlig
opmearksomhed pa denne gruppe. Og hvis det viser sig, at jobcentrene pa trods af policy-
udviklingen har stor opmarksomhed omkring ledige med handicap, kan der maske ikke i samme
grad argumenteres for, at der er behov for andringer i den overordnede politik.
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| forhold til det andet spergsmal, er det naturligvis analyserne vedrgrende jobcentrene og
virksomhederne, der er i centrum. Analyserne af de politiske rammer og handicapbegrebet vil dog
kunne bidrage til en forstaelse af den aktuelle situation, som ogsa ber inddrages.

Analysen af handicapbegrebet er en deskriptiv analyse pa grundlag af litteraturstudier, som skal
bidrage til forstaelse af den kompleksitet, der ligger i handicap som forskningsfelt og de principper,
som dansk handicappolitik bygger pa. En af pointerne er her, at der er tale om en gensidig
pavirkning mellem handicapbegrebet og handicap politiken, og at begrebet hele tiden er under
forandring. Nar det alligevel giver mening at forsgge at bruge principperne i den officielle danske
handicappolitik som malestok i den efterfalgende analyse af de politiske rammer, skyldes det, at der
synes at have veret konsensus om de grundleeggende principper i hele undersggelsesperioden.

Undersggelsesfeltet i analysen af de politiske rammer afgraenses til lovgivning om arbejdsmarkeds-
/beskeftigelsespolitik og aktiv socialpolitik i perioden. Der vil ikke vaere tale om dybtgaende
analyser af enkeltbeslutninger men om et forsgg pa at finde menstre i udviklingen, som den
kommer til udtryk i lovforslag med bemarkninger, eventuelt suppleret med andre skriftlige kilder
om grundlaget for de fremsatte lovforslag.

Der vil vaere tale om to parallelle analyser, hvor den ene tager afsat i lovgivning specifikt om
handicap, og den anden tager afset i den generelle lovgivning pé& beskeftigelsesomradet. Arsagen
hertil er, at handicappolitik bade ma betragtes som et tvaergaende politikomrade med selvsteendig
status og som en integreret del af alle andre politikomrader.

Den afhangige variabel i analysen er handicapomradets placering i den farte politik, og
operationaliseringen heraf forudsatter en nermere diskussion, jf. kapitel 5. Det drejer sig bade om
at afdaekke, i hvilken grad handicap indgar i loveendringerne pa beskeftigelsesomradet, og om at
belyse, hvordan det i givet fald sker. | forhold til den sidst navnte problematik, vil
grundprincipperne bag dansk handicappolitik blive forsggt anvendt som malestok. To typer af
forklarende faktorer vil blive inddraget i analysen. Det drejer sig for det farste om opfattelsen af
handicap som malgruppe og for det andet om betydningen af konfliktende ideer for den farte
politik.

Der findes ikke data, som kunne gare det muligt at analysere effekter af beskeftigelsesindsatsen for
ledige med handicap pa kommuneniveau. Analysen vedrgrende jobcentrene skal derfor belyse
koblingen mellem de overordnede politiske rammer og den stgtte, som ledige med handicap
tilbydes i det lokale jobcenter ud fra en forestilling om, at denne stgtte har indflydelse pa
beskeeftigelsesgraden for denne gruppe. Analysen gennemfgres med en top-down tilgang, hvor
jobcentrenes forvaltningsprastationer vedrgrende ledige med handicap er pavirket af de
ledelsesmaessige prioriteringer, som igen er pavirket af lokalpolitiske mal, som endelig fastleegges
inden for de rammer, der settes af lovgivningen og de centrale ministermal.
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Den afhangige variabel i analysen er altsa tilbud til ledige med handicap. Der findes ikke data om
omfanget af disse tilbud til malgruppen, og undersggelsen ma derfor bygge pa informationer fra
jobcentrene. Her er jobcentercheferne og jobcentrenes naglepersoner pa handicapomradet udvalgt
som informanter, og data er indsamlet gennem en spgrgeskemaundersggelse og opfalgende
interviews. De centrale forklarende faktorer, som undersgges i analysen, er ledelsesmassig
prioritering og lokalpolitisk opmerksomhed, men herudover vil betydningen af forskellige
baggrundsfaktorer ogsa blive inddraget. De lokale beskaftigelsesplaner bruges som informations-
kilder om de kommunalpolitiske malsatninger pa beskaftigelsesomradet.

Virksomhedsanalysen skal belyse virksomhedernes rolle i relation til en politisk malsztning om at
fa flere med handicap i ordiner beskaftigelse. Udgangspunktet er her, at rekruttering af
medarbejdere til ordinaere stillinger er en ledelsesmaessig beslutning i virksomhederne, som kun i
begreenset grad er pavirket af de politiske rammer. Men man kan forestille sig, at de politiske
initiativer og debatten om virksomhedernes sociale engagement og det rummelige arbejdsmarked
har veeret med til at pavirke virksomhederne i en positiv retning, ogsa nar det handler om ansattelse
i ordinzre stillinger. Desuden kan man forestille sig, at de handicappolitiske principper om
sektoransvar, kompensation og tilgeengelighed ogsa har haft indflydelse i virksomhederne.

Den afheangige variabel i virksomhedsanalysen er virksomhedernes tilbgjelighed til at anseette
medarbejdere med handicap i ordinzre stillinger. Dette kan males pa den faktiske adferd (andel
medarbejdere med handicap) og pa holdninger til ansettelse af medarbejdere med handicap.

De forklarende faktorer, som primart vil blive undersggt i denne analyse, er virksomhedernes
arbejde med socialt ansvar og handicapspergsmalets placering heri samt virksomhedernes tiltag
med henblik pad at gere arbejdspladsen velegnet for mennesker med handicap. Derudover vil
forskellige baggrundsvariable blive inddraget.

Analysen gennemfgres pa grundlag af data fra en spgrgeskemaundersggelse blandt personale-
ansvarlige i midtjyske virksomheder.

I det afsluttende konklusionskapitel vil resultaterne fra alle de fire analyseomrader danne grundlag
for En samlet diskussion af afhandlingens to hovedproblemstillinger om arsagen til den lave
beskeeftigelsesgrad blandt mennesker med handicap og den aktuelle situation i jobcentrene og
virksomhederne.
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Del 2: Handicap som begreb og politik
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Kapitel 4. Handicap og handicappolitik

| dette kapitel vil jeg som lovet vende tilbage til handicapbegrebet og grundprincipperne i dansk
handicappolitik. En naermere beskrivelse af handicapbegrebet er pakraevet for at kunne indkredse
det centrale genstandsfelt for de efterfalgende analyser. En diskussion og precisering af indholdet i
de handicappolitiske grundprincipper kan bruges som afsat for en nermere afklaring af, hvilken
malestok der skal anvendes i analyserne, nar det skal vurderes, om der er tilstreekkelig
opmarksomhed om handicap i beskaftigelsesindsatsen. Nar begge dele indgar i dette kapitel,
skyldes det ogsd, at der er en sardeles tet sammenhaeng mellem handicapbegrebet og
handicappolitikken. Som det vil fremga, er begrebet handicap nemlig langt hen ad vejen en politisk
konstruktion, hvor begrebets indhold fastleegges gennem den farte politik. Denne sammenhang er
det vigtigt at fa belyst som forberedelse til at kunne analysere placeringen af emneomradet handicap
i beskeeftigelsespolitikken.

| kapitlets ferste del vil jeg farst beskaftige mig kort med den historiske udvikling af begrebet
handicap og forstaelsen heraf i forbindelse med velfardsstatens etablering. Derefter vil jeg beskrive
grundlaget for den handicapforstaelse, der er den herskende i dag. Der er stort set enighed om, at
handicap hverken kan eller skal forstas som for 50 eller 100 ar siden, men der eksisterer ikke en
éntydig definition af begrebet. | stedet ma der treekkes pa definitioner fra flere forskellige vinkler. |
kapitlets anden del vil jeg s gennemga og diskutere de tidligere omtalte principper bag dansk
handicappolitik og etablere en kobling til policy-analysen i del 3.

4.1. Hvad er et handicap?

4.1.1. De historiske rgdder

Etableringen af handicap som politisk og administrativ kategori haenger historisk sammen med
industrialiseringen og opbygningen af den kapitalistiske samfundsmodel, hvor arbejdskraft
betragtes som en vare pa linje med jord og kapital (Stone 1985:179). I den forbindelse var der
behov for at finde metoder til at identificere grupper, som ikke var i stand til at forserge sig selv
gennem arbejde. | lgbet af 1800-tallet blev fglgende fem grupper anset for at vere i denne situation
i England: bgrn, syge, sindssyge, De, fejlbehaftede (defective) og de gamle og svagelige (aged and
infirm) (ibid.:41). Fra starten omfattede “de fejlbehaftede” blinde, deve og personer med
sanseproblemer, men senere blev kategorien udvidet til ogsa at omfatte vandfere (lame and de
formed), epileptikere og mentalt retarderede (mental defectives) (ibid.:48). Stone ser etableringen af
disse kategorier som ... response to a long-standing policy dilemma: how to reconcile the
distributive principles of work and need without undermining the productive side of the economy.”
(Ibid.:50). Udskillelsen af grupper med bestemte karakteristika som uproduktive gjorde det samtidig

61



muligt at mene, at resten af befolkningen sa matte klare sig selv uden samfundets hjalp.
Afgraensningen af disse grupper var resultatet af en politisk proces, men den blev i hgj grad
understattet af den medicinske sagkundskab. Som det fremgar, var der pa dette tidspunkt ikke tale
om en handicapkategori men om en raekke grupper, som havde det til felles, at de pa grund af
kropslige effekter ikke kunne levere konkurrencedygtig arbejdskraft. Definitionen af handicap er
altsd en social konstruktion pa grundlag af politiske konflikter om fordeling af ressourcer og
afgreensning af, hvem der kan gare krav pa hjelp fra samfundet. For at en handicapkategori skal
have legitimitet, skal den omfatte personer, som er socialt stigmatiserede, og som har nedsat
kapacitet af arsager, som de ikke selv er herre over. Endelig skal graden af handicap kunne
fastleegges ved hjelp af kliniske metoder (lbid.:174). Forskere med tilknytning til den britiske
handicapbeveegelse tager ligeledes afsat i, at behovet for at definere handicap som begreb opstod
som resultat af udviklingen i produktionsforholdene og de politiske processer i tilknytning hertil
(Oliver 1990; Barnes et al. 1999). Selv om de kan tilslutte sig synspunktet om, at handicap er en
social og politisk konstruktion, drager de dog andre former for konklusioner af denne erkendelse,
hvilket jeg senere skal vende tilbage til.

Ogsa i Danmark skete der i lgbet af 1800-tallet en udskillelse af kategorier af handicappede, som
maétte anses for “verdigt trengende” (Bonfils 2003:16). Der var dog tale om forskellige typer af
argumenter for forskellige kategorier. Andssvage og sindslidende blev anset for at vaere svage
mennesker, som samfundet skulle beskytte, samtidig med at samfundet ogsa skulle beskyttes mod
disse grupper. De blev derfor anbragt pa en raekke anstalter, hvor de levede og arbejdede hele deres
liv. For fysisk handicappede var der en tettere sammenhang med udviklingen i produktions-
forholdene, fordi de kom til at indtage en marginaliseret position pa arbejdsmarkedet og havde
problemer med at fa en uddannelse. For disse grupper blev der derfor oprettet uddannelses- og
arbejdsinstitutioner, som havde til formal at gere dem forsgrgelsesmassigt uafhengige af familien
og almisse (Ibid.:17). Oprettelse af institutioner for andssvage, sindslidende og fysisk handicappede
skete fra starten pa et filantropisk grundlag, men staten begyndte efterhanden at yde stette pa
omradet, hvilket fik betegnelsen sarforsorg. Statens ansvar blev for ferste gang fastslaet i
forsorgsloven fra 1933: Staten har pligt til at drage omsorg for opdragelse, underhold,
forsgrgelse, kur og pleje af sindssyge, andssvage, epileptikere, vanfgre, lemlastede, talelidende,
blinde og devstumme, for s& vidt pagaeldende skal undergives anstalts-behandling eller under
vedvarende tilsyn anbringes i kontrolleret familiepleje.” (Ibid.:19). Som det ses, omfattede den
statslige saerforsorg en raekke kategorier, som alle var defineret ud fra medicinske diagnoser. |
forsorgsloven fra 1933 slas det ogsa fast, at hjelpen til disse grupper ikke skulle veere forbundet
med tidligere tiders fattighjeelpsvirkninger, hvor modtagerens rettigheder blev indskraenket. Efter 2.
verdenskrig skete der en yderligere udbygning af den statslige searforsorg, og der blev vedtaget
serlige love om dgve og tunghgre (1950), blinde og svagsynede (1956) og andssvage og svagt
begavede (1959).

Sidelgbende med etableringen af saerforsorgen skete der ogsa en udvikling vedrgrende adgangen til
sociale ydelser, og i 1921 gennemfgrtes lov om invalideforsikring, som i 1933 blev gjort
obligatorisk. Denne gav mulighed for pension til personer, der erhvervede en invaliditet, hvorimod
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personer med medfadt invaliditet hgrte under forsorgsloven. Det var derfor langt fra alle, som i dag
naturligt ville veere omfattet af et handicapbegreb, der oprindelig herte under sarforsorgen.
Invaliditet og nedsat erhvervsevne er derfor ogsa begreber, som har stor relevans i forbindelse med
en indkredsning af handicapbegrebet. Fredrik Zeuthen gjorde sig i slutningen af 1940’erne nogle
interessante overvejelser om dette (Bengtsson 2005). Ifglge Zeuthen er gruppen af erhvervs-
heemmede en yderst sammensat gruppe, som spander lige fra steerkt invaliderede og kronisk syge til
tilsyneladende raske og normale personer med “overnormal arbejdsleshed”. Zeuthen anforer, at de
fleste af disse invalider godt kan arbejde: “hvis man har faet amputeret en arm eller et ben, kan man i
mange tilfeelde finde et arbejde, som personen kan bestride lige s& godt som mange andre.” (Ibid.:63).
Som citatet fra Zeuthen illustrerer, behgvede invaliditet i sig selv ikke ngdvendigvis at udelukke
personen fra beskeftigelse. Men lovgivningen om invalidepension opsatte regler for, hvem der pa
grundlag af en medicinsk vurdering kunne tildeles pension og dermed med Stones ord flytte fra det
arbejdsbaserede til det behovsbaserede fordelingssystem. 1 1965 blev lovgivningen om invalidepension
grundleeggende &ndret. Der blev indfert to nye pensionsformer — enkepension og fertidig folkepension,
og invalidepensionssystemet blev suppleret med den laveste invalidepension. Hvor erhvervsevnen hidtil
skulle veere nedsat til hgjest 1/3 af den fulde, blev der nu ogsa mulighed for pension til personer, hvis
erhvervsevne var nedsat til det halve pa grund af invaliditet. Dette bevirkede en kraftig stigning i antallet
pa fertidig pension, hvilket illustrerer, at tilkendelseskriterier har stor betydning for opfattelsen af, hvem
der kan siges at have en invaliditet: “Denne forskel var naturligvis ikke udtryk for en pludselig
@ndring af den danske befolknings fysiske tilstand, men for at begrebet handicap forsgrgelses-
meessigt set var blevet grundigt omdefineret.” (Bengtsson 2003).

Etableringen af et handicapbegreb i Danmark bygger saledes pa to udviklingsforlgh: Dels
opbygningen af sarforsorg for bestemte, medicinsk afgreensede grupper, og dels udviklingen af et
invalidepensionssystem, der regulerer mulighederne for pension pa grundlag af invaliditets-betinget
nedseettelse af erhvervsevnen. Ordet handicap blev ikke brugt undervejs i denne udvikling. | stedet
blev der talt om bestemte grupper som blinde, deve, vanfgre osv., eller ogsa blev der isar i
tilknytning til arbejde og erhvervsevne talt om invaliditet.

4.1.2. Optakten til et nyt handicapbegreb

1970’ernes socialreform i Danmark markerede et brud med den hidtidige forstaelse af handicap,
specielt i forhold til serforsorgen. Reformen gjorde op med den segregationstenkning, som
serforsorgen var udtryk for. Lovgivningen skulle i stedet indrettes ud fra principper om
normalisering og integration. | socialreformkommissionens betenkninger (543 og 664) blev der
argumenteret for, at serforsorgen for alle andre grupper end andssvage og sindslidende pa mange
mader havde overlevet sig selv og nu primert havde en videncenterfunktion, mens at handicappede
I stigende grad gjorde brug af de almene tilbud inden for undervisning, sundhed osv. (Bengtsson
2005:118). Denne udvikling skulle ses i lyset af, at normalisering pa davarende tidspunkt havde
veeret et varmt emne i Danmark og andre nordiske lande gennem mange ar. Ideen om, at
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handicappede skulle benytte de samme tilbud som andre kan i hvert fald spores tilbage til et svensk
udvalgsarbejde i 1943 (Ibid.:71). Debatten om normalisering farte til, at der blev taget initiativer i
den retning pa trods af lovgivningen. Samtidig med vedtagelsen af bistandsloven blev det ogsa
besluttet at ophave sarforsorgsbegrebet, og loven herom blev vedtaget i 1976 til ikrafttreedelse 1.
januar 1980. I trad hermed blev der nu ikke i bistandsloven talt om enkeltgrupper af handicappede
men derimod om personer med vidtgaende fysiske eller psykiske handicap som en samlet
betegnelse. Ud over denne a&ndring i sprogbrugen omkring de personer, der var omfattet af begrebet
handicap, beted tankegangen om normalisering ogsa, at der ngdvendigvis matte starre fokus pa de
omgivelser, som personer med handicap skulle fungere i. De tidligere serforsorgsklienter skulle jo
nu ikke lengere leve hele livet i “deres egne” institutioner men vare en del af det almindelige
samfund.

Ogsa udenfor Norden var der nye stramninger omkring handicapbegrebet. I England blev ”Union of the
Physically Impaired Against Segregation” dannet I 1974, og den Britiske “Disability Movement”
dannede | arene derefter rammen om en intens debat om forholdene for handicappede og om
definitionen af handicap. Forskere med tilknytning til den britiske handicapbevagelse
argumenterede for, at der var behov for at tage udgangspunkt i handicappedes egne erfaringer, og at
der burde udvikles en social teori om handicap (Oliver 1990). Centralt heri stod en kraftig kritik af
den hidtidige individualistiske og medicinsk dominerede forstaelse af handicap. Synspunktet var
her, at samfundet ber indrettes, sa alle kan fungere i det. Man ma sondre mellem “impairment”, som
er en fysisk eller mental skavank eller funktionsnedszttelse hos den enkelte, og de betingelser, som
mennesker med funktionsnedsettelser har for at leve et liv som alle andre. Kun hvis disse
betingelser ikke er optimale, er der tale om “disability” eller pd dansk handicap. Det er altsa ikke de
individuelle egenskaber men samfundets indretning der er problemet. Dette blev kendt som den
sociale handicapmodel, jf. ogsd nedenfor. | det lys argumenteres der ogsa for, at det ikke er en
politisk opgave at definere bestemte kategorier som handicappede. Det kan dog virke lidt
selvmodsigende, for det pointeres samtidig, at handicappedes egne erfaringer og holdninger skal
inddrages i udviklingen af et samfund for alle”. Og hvem er det, man skal inddrage og lytte til,
hvis man ikke kan definere personkredsen? Bidragene fra de britiske handicapforskere anses af
nogle for at veere en slags partsforskning, hvor det er sveert at skille politisk program fra
samfundsvidenskabelig analyse (Bengtsson 2005:89). Der er dog ingen tvivl om, at
argumentationen bag den sociale handicapmodel ogsa fik stor betydning for opfattelsen af
handicapbegrebet i Danmark og de gvrige skandinaviske lande, fordi den kom til at std som modpol
til den rent medicinske model, som alle efterhanden tog afstand fra.

I 1980 publicerede verdenssundhedsorganisationen, WHO, “The International Classification of
Impairment, Disability and Handicap” (ICIDH). De tre begreber blev her defineret pa fglgende
made: ”Impairment (functional/structural abnormality of the body), disability (activity or behavioral
problems at the level of the person as a result of impairment) and handicap (social disadvantages
arising from disability).” (Europakommissionen 2002:26). WHQO’s klassifikation blev kritiseret for,
at udgangspunktet fortsat i for hgj grad var medicinsk, og at klassifikationen hvilede pa en fejlagtig
antagelse om arsagssammenhang fra helbredsproblem til funktionsnedsattelse til handicap.
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Desuden blev omgivelserne i denne teenkning taget for givet, og det blev derfor utydeligt, at det er
omgivelserne, der skaber problemet (Oliver 1990:25). WHO’s klassifikation blev @ndret og udkom
i en ny udgave i 2001 med titlen ”The International Classification of Functioning, Disability and
Health” (ICF). Der postuleres nu ikke lengere en direkte arsagssammenhang, og der indgér
ikke en definition af disability/handicap. | stedet skal disability/handicap ses inden for en
ramme, der bestar af tre elementer: ”impairments of body structures and body functions,
activities and participation.” (Europakommissionen 2002:27).

1981 blev udneevnt til FN’s handicapar, og 1 1982 vedtog FN’s generalforsamling
”Verdenshandlingsprogrammet vedrerende personer med handicap”. Her blev handicap for ferste
gang defineret som en funktion af forholdet mellem personer med handicap og deres omgivelser.
De folgende 10 ar var FN’s tidr om handicap, og i 1993 vedtog FN et sat standardregler om lige
muligheder for handicappede (Det Centrale Handicaprad 1999). Heri sondres der begrebsmaessigt
mellem funktionsnedsettelse og handicap:

”Betegnelsen "funktionsnedsettelse” dakker et stort antal forskellige funktionsmaessige
begreensninger, der forekommer i alle befolkningsgrupper i samtlige lande i verden.
Mennesker kan have funktionsnedsettelse pd grund af en fysisk, intellektuel eller
sansemaessig funktionshemning, en medicinsk betinget tilstand eller en sindslidelse.
Sadanne funktionshaemninger, tilstande eller sygdomme kan veere af permanent eller
forbigaende art.

Betegnelsen "handicap” betyder tab eller begraensning af mulighederne for at deltage i
samfundslivet pa lige fod med andre. Den beskriver relationen mellem et menneske med
funktionsnedsattelse og dets omgivelser. Formalet med denne betegnelse er at sette
fokus pa mangler ved omgivelserne og mange af de i samfundet iveerksatte aktiviteter,
som for eksempel information, kommunikation og uddannelse, der forhindrer mennesker
med funktionsnedscettelse i at deltage pa lige vilkdar med andre.” (Ibid. Punkt 17 og 18).

Efter et langt tillob vedtog FN’s generalforsamling sd@ ”De forenede nationers konvention om
rettigheder for personer med handicap i 2006”. Heri indgar felgende afgrensning af personer med
handicap: “Personer med handicap omfatter personer, der har en langvarig fysisk, psykisk,
intellektuel eller sensorisk funktions-nedseettelse, som i samspil med forskellige barrierer kan hindre
dem i fuldt og effektivt at deltage i samfundslivet pa lige fod med andre”’. Sammenlignet med
standardreglerne fra 1993 er det bl.a. veerd at bemeerke, at der efter handicapkonventionen skal veere
tale om en langvarig funktionsnedsettelse.

’ Se www.handicapkonventionen.dk
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4.1.3. Handicap: Et flertydigt begreb

Den korte gennemgang ovenfor viser, at der skete meget store @ndringer i maden at forsta handicap
pa i perioden fra omkring 1960 til starten af 1990’erne, og udviklingen har bestemt ikke gjort det
lettere at handtere begrebet handicap analytisk og forskningsmaessigt. Lars Gronvik (2007A) har i
en artikel med den sigende titel ”The fuzzy bossword” vist, at handicapbegrebet er svert at fa styr
pa, og at nogle af de klassiske tekster pa omradet ikke lever op til god standard for definitorisk
klarhed. Gronvik satte sig i 2002 det ambitizse mal at konstruere en samlet og dekkende
handicapdefinition, som kunne vare grundlag for palidelige data om emnet (Gronvik 2007B).
Undervejs i projektet matte ambitionsniveauet dog saenkes, og konklusionen blev, at det er
negdvendigt at bruge forskellige definitioner af handicap til forskellige formal. Gronvik nar frem til,
at der er fem grupper af definitioner i spil, som dog i det falgende vil blive behandlet under tre
overskrifter: Subjektive og funktionelle definitioner, administrative definitioner samt den sociale og
den relationelle model. De farste to grupper vedrgrer primert forhold pa individniveau, mens den
sidste gruppe inddrager forholdet til omgivelserne.

Subjektive og funktionelle definitioner

En subjektiv definition af handicap tager afszt i den enkelte persons egen oplevelse. Hvem opfatter
selv, at de har et handicap, og hvilken betydning oplever de, at det har for deres tilveerelse? Det har
altsd ogsa at gere med personens identitet. Hvis man gnsker at anvende informationer herom
forskningsmaessigt, forudseetter det, at man formulerer spargsmal, som kan afdaekke disse forhold
pa en meningsfuld made. Baggrunden for Lars Gronviks projekt om handicapdefinitioner var netop
en undren over, at forskellige opgerelsesmetoder vedrgrende antallet af mennesker med handicap i
Sverige gav meget forskellige resultater (Gronvik 2007B). En sammenligning af 11 forskellige
malemetoder viser tilsvarende, at andelen med handicap i Norge varierer fra 10 til 25 % i den
samme stikprgve (Molden & Tgssebro 2010).

Der er derfor grund til at veere meget bevidst om, hvordan man formulerer spgrgsmal om handicap.
Hvis man stiller spergsmalet “Har du et handicap”, risikerer man, at svarpersonerne kun tenker i de
traditionelle handicapgrupper. Hvis man stiller spegrgsmal om langvarig eller varig funktions-
nedszattelse, er der til gengaeld en fare for, at alt for mange slet ikke vil forsta spagrgsmalet, fordi det
er ord, som kun de feerreste anvender i dagligdagen. Den bedste mulighed vil derfor maske vare at
valge en kombination og sperge: “Har du handicap/varig funktionsnedsattelse”, selv om det ogsa
kan virke lidt tungt. Et serligt opmarksomhedspunkt i denne forbindelse er koblingen mellem
handicap og helbred. En varig funktionsnedseattelse er ikke det samme som en sygdom, men en af
falgevirkningerne af en sygdom kan vere varige funktionsnedsattelser. Det centrale Handicaprad
(2001) har udtrykt denne sammenhang sadan:
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”Personer med funktionsnedsattelser bliver syge og raske pa samme made som andre
mennesker. ... Det er imidlertid vigtigt at holde fast i, at sygdom og handicap er to
vaesensforskellige begreber. Handicap er konsekvensen af en kronisk funktions-
nedsattelse, som ikke lader sig behandle med helbredelse til folge.”

Det er derfor ikke uproblematisk, nar man blander handicap og helbred sammen, som man f.eks.
er blevet enige om at gegre i danske og mange internationale undersggelser — og ogsa i
handicapmodulet til arbejds-kraftundersegelserne: ”Har du lengerevarende helbredsproblemer
eller handicap?”

En funktionel definition handler om at afdekke grad og omfang af funktionsnedsettelsen.
Principielt kan det ske gennem en laegelig vurdering, ved hjalp af praktisk afprgvning eller ved at
indhente informationer fra personen selv. Vurderingen af funktionsnedsattelsen kan altsa
foretages af andre med anvendelse af nogle standardiserede (objektive) kriterier, eller den kan
veere subjektiv. Den kan imidlertid ogsa veere, hvad man kunne kalde tilstraebt objektiv, hvor
personen bliver bedt om at besvare spgrgsmal om forskellige praktiske situationer. Funktionelle
definitioner kan have betydning for tilretteleeggelsen af tilbud for den enkelte og for dennes made
med offentlige myndigheder (og for den sags skyld private virksomheder) og i undersggelser af,
hvordan gruppen af personer med funktionsnedseettelser er sammensat.

WHO’s klassifikationssystem, ICF, er et muligt redskab i en vurdering af funktionsnedsettelse,
og nogle europziske lande har ogsa indrettet deres systemer herudfra (Europakommissionen
2002). Anvendelse af ICF’s meget detaljerede kodningssystem gor det imidlertid meget lidt egnet
til undersggelser om handicappedes vilkar (Bengtsson 2008). Steen Bengtsson giver falgende
eksempel pa, hvor komplekst det kan vaere: ’Velkendte handicap som blindhed, devhed osv. kan
man ikke finde nogen steder i ICF. En blind person vil fa en score i Body Functions kapitel 2
sensory functions and pain, punktet: seeing and related functions, underpunktet: seeing functions
b210, hvorunder man finder 17 synsfunktioner, samt i Activities and participation, kapitel 3
communication, punktet: communication with nonverbal messages, underpunktet: receiving
nonverbal messages d315, i under-underpunktet: receiving written language (if it is not in
Braille) d325, og muligvis ogsa i kapitlerne om mobility, self-care og domestic life, afhaengigt af
omstendighederne.” (Ibid.:42). ICF egner sig bedre som redskab 1 administrativ sagsbehandling
end i forbindelse med undersggelser af funktionsnedsattelse, og ICF hgrer desuden ogsa hjemme
under omtalen af den relationelle model, fordi aktivitet og deltagelse ogsa indgar i klassifikationen.

Den farste handicapundersggelse i Danmark handlede om fysiske handicap og blev gennemfert af
Bent Rold Andersen i 1961. Pa grundlag af en tilfeeldigt udvalgt stikpreve fandt man frem til 3000
voksne mennesker med handicap. Udvealgelsen af disse blev foretaget af leeger, og fysisk handicap
blev her defineret pa falgende made:

”’Leaengerevarende fysisk sygdom eller defekt af en sadan art og grad, at den for en ugift,
ufagleert arbejder uden videre stette fra omgivelserne og med begavelse, energi og stabilitet
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pa det jeevne (under gennemsnittet), i almindelighed vil medfare betydelige vanskeligheder
ved at klare sig i tilveerelsen pa lige fod med raske.” (her citeret fra Bengtsson 2005:65).

I senere handicapundersggelser i Danmark, som blev gennemfart i 1995 og 2006 (Bengtsson
1997; Larsen m.fl. 2008; Bengtsson 2008) er malingen af funktionsnedsettelse sket med en
metode, som oprindelig blev udviklet i England. Efter en indledende screening, hvor deltagerne
bliver spurgt, om de har handicap eller kronisk sygdom, far de, der har svaret ja til det, omkring
100 spergsmal om dagligdags situationer inden for en reekke funktionsdimensioner (oprindelig 11,
senere indskraenket til 7 og sa igen udvidet til 8). Som eksempler inden for dimensionerne ben,
arme, haender og syn kan navnes: ”Kan du ga op og ned ad en trappe med 12 trin, hvis der er
geleender, og du kan hvile?”, ”’Har du sveert ved at bruge nogen af armene til at tage en hat eller hue
pa?”, ”Er det sadan, at du kan dreje pa en vandhane eller en kontrolknap kun med den ene men
ikke med den anden h&nd?”, Kan du genkende en ven i den anden ende af et verelse?” |
forbindelse med udviklingen af metoden i1 England midt 1 1980’erne var spergsméilene blevet
vurderet af et korps af eksperter, som sa havde tildelt point til de enkelte spargsmal.
Svarpersonerne blev séledes tildelt en score for den samlede besvarelse som et mal for den samlede
funktionsnedsettelse pa de to mest betydende dimensioner (Mglgaard m.fl. 2006) Metoden
omtales i denne afhandling, fordi den er et eksempel pa operationalisering af funktionsnedsattelse,
og fordi en del af den handicappolitiske debat i Danmark faktisk bygger pa resultater herfra.
Metoden blev kritiseret af de Britiske handicapforskere for udelukkende at fokusere pa
funktionsnedsettelsen hos den enkelte, og de anbefalede at “vende spergsmalene om”, sé
opmearksomheden i stedet blev rettet mod problemerne i omgivelserne. Man kunne f.eks. spgrge:
“What defects in the design of everyday equipment like jars, bottles and tins causes you difficulty in
holding, gripping or turning them?” (Oliver 1990:29). Sagen er imidlertid, at spgrgsmal af denne
type forudseetter, at personkredsen, der eventuelt har problemer med omgivelserne, farst er
identificeret. Derfor er det to forskellige formal, de to spgrgsmalstyper kan opfylde, og det
forekommer egentlig som en lidt frugteslgs diskussion.

En serlig problemstilling i relation til funktionelle definitioner er vurdering af arbejds- eller
erhvervsevnen, som kan have betydning bade i forbindelse med sagsbehandling af enkeltsager og i
forbindelse med spgrgeskemaundersggelser. Som tidligere navnt indgar der spegrgsmal om
erhvervsevne i1 nogle af SFI’s undersogelser om handicap og beskaftigelse. Personer, der har
svaret ja til, at de har leengerevarende sygdom eller handicap, er her blevet spurgt, om de har
vanskeligheder med at udfere konkrete arbejdsfunktioner, eller om de har problemer med at arbejde i et
‘normalt’ omfang. Hvis de svarer ja til ét af disse spergsmal, bliver de kategoriseret som personer med
nedsat arbejdsevne.
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Administrative definitioner

Administrative definitioner handler om, hvordan handicap optreder i lovgivningen som
kriterium for adgang til bestemte ydelser. Med den ”gamle” handicapforstaelse var der groft
sagt tale om, at adgang til handicaprelaterede ydelser kunne ske ad to veje: Enten kunne man
tilhgre en af handicapgrupperne, der var omfattet af sarforsorgen, eller ogsd kunne man
erhverve en invaliditet og dermed gegre krav pa en vurdering efter invalidepensions-
lovgivningen. Med den @ndrede forstaelse af handicapbegrebet kan kriterierne for adgang til
handicaprelaterede ydelser nu veere meget forskellige. Sprogbrugen omkring adgangs-
kriterierne kan i sig selv fortelle en del om, hvilken position handicapspgrgsmalet har pa det
pageeldende lovomrade.

Nar Gronvik benytter betegnelsen administrative definitioner er det for at signalere, at det er
kriterier, der skal anvendes i det udfgrende led til at administrere adgangen til tilbud og
ydelser. Men det kunne maske vaere lige sa korrekt at benytte betegnelsen politiske
definitioner. Lovgivningens kriterier er jo udtryk for politiske beslutninger om, hvem der skal
have adgang til hvad — og herunder ogsa for forskellige gruppers placering i det arbejds-
baserede eller det behovsbaserede fordelingssystem, jf. afsnit 4.1.1.

Deborah Stone slar til lyd for, at det ikke bar veere medicinske diagnoser eller tilhgrsforhold til
en handicapkategori, der skal veere afggrende for en persons placering i det arbejdsrelaterede
eller det behovsrelaterede fordelingssystem. Denne made at definere handicap pa betyder nemlig,
at der vil veere et konstant pres for at udvide antallet af grupper, som er omfattet af handicap-
begrebet, og det er en vaesentlig arsag til udgiftsveeksten pa handicapomradet, som mange lande har
oplevet som et problem. Placering i et af de to fordelingssystemer bar i stedet afggres pa grundlag
af en vurdering af, om pageldende kan arbejde eller ej. (Stone 1985). Spargsmalet er dog, pa
hvilke praemisser en sadan vurdering skal foretages, og hvem der skal sta for den. Er man f.eks.
arbejdsduelig, hvis man med en funktionsnedsattelse kan bestride et helt specifikt job pa en
bestemt virksomhed, eller forudsetter det, at man star fuldt til radighed for alle jobs inden for
et fagomrade? Spergsmalet er ogsa, om der i virkeligheden er tale om et enten eller, som man
godt kan fa indtryk af. Kan man ikke ggre brug af en restarbejdsevne og fa behovsbestemt
hjeelp ved siden af? Og kan man ikke have behov for hjeelp fra samfundet som forudsatning for
at kunne tilbyde sin arbejdskraft? Under alle omstendigheder vil et mere fleksibelt
handicapbegreb pa individniveau stille store krav til, at vurderingen af arbejdsevnen er
realistisk og ogsa inddrager de omgivelser, som den péagealdende person skal fungere i pa
arbejdsmarkedet.
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Den sociale og relationelle handicapmodel

Bade den sociale og den relationelle handicapmodel er opstaet som modstykke til den tidligere
opfattelse af handicap som et rent individuelt feenomen, som kunne beskrives i medicinske termer
(den medicinske model). Begge modeller ser inddragelsen af den enkelte persons omgivelser og
indretningen af samfundet som helhed som en ngdvendig forudseetning for at forbedre
livsbetingelserne for mennesker med handicap. Men der er ogsa nogle vigtige forskelle pa de to
modeller, som ikke kun handler om, at de er vokset ud af forskellige traditioner og har faet
forskellige navne.

Den sociale model ser en funktionsnedseettelse (impairment) som en blandt mange naturlige
variationer i den menneskelige race. Samfundet bar derfor indrettes og udvikles, sa det er godt for
alle. Modellen er udviklet som en protest mod den undertrykkelse og marginalisering, som
handicappede selv oplever. Grundleggerne af den sociale model havde fra starten et marxistisk
udgangspunkt og sa derfor den kapitalistiske samfundsstruktur som den fundamentale arsag til
handicappedes marginalisering. Det er altsd samfundet, der skal andres, hvis der skal ske
grundleeggende forbedringer. Hvis samfundet indrettes, sa det er godt for alle, er der til gengeeld
ikke grund til at operere med handicap som en sarskilt kategori. Det vil blot fastholde det
individuelle fokus og viderefgre den hidtidige stigmatisering af handicappede. Der er dog noget
paradoksalt i argumentationen omkring den sociale model. For selv om der ikke er behov for
handicap som politisk kategori, fremhaves det som meget centralt, at handicappede inddrages
aktivt i den politiske proces, sa der kan treekkes pa deres erfaringer. Og handicap fylder ogsa sa
meget pa det personlige plan, at i hvert fald nogle af fortalerne for den sociale model foretraekker at
benytte betegnelsen handicappede i stedet for personer med handicap:

“Throughout, the term ‘'disabled people' is used in preference to ‘people with
disabilities'. It is sometimes argued, often by able-bodied professionals and some
disabled people, that 'people with disabilities' is the preferred term, for it asserts the
value of the person first and the disability then becomes merely an appendage. This
liberal and humanist view flies in the face of reality as it is experienced by disabled
people themselves who argue that far from being an appendage, disability is an
essential part of the self. In this view it is nonsensical to talk about the person and the
disability separately and consequently disabled people are demanding acceptance as
they are, as disabled people.” (Oliver 1990:15-16).

| den oprindelige udgave af den sociale model skulle arsagerne til et handicap altsd udelukkende
sgges i omgivelsernes (samfundets) indretning. | de senere ar er modellen dog blevet genstand for
kritik fra flere sider. Tom Shakespeare (2006) argumenterer bl.a. for, at funktionsnedsettelsen hos
individet har en selvsteendig betydning: “Selv uden omgivelsesmessige barrierer og undertrykkelse
vil det veere vanskeligt at leve med en funktionsnedszattelse, fordi mange funktionsnedseettelser i sig
selv er besveerlige og begreensende” (her citeret fra Kurt 2013:43). Dette er en vasentlig pointe,
som kan have den konsekvens, at at det kan vare relevant at tage seerlige hensyn til mennesker med
funktionsnedszattelser, alene fordi deres livsvilkar er fundamentalt anderledes end flertallets.
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Den relationelle handicapmodel har en noget mere pragmatisk karakter. Den er ikke formuleret i
protest men er snarere groet frem som en naturlig konsekvens af en lang udvikling i de nordiske
lande. | Danmark har handicaporganisationerne ogsa gennem mange ar veeret teet inddraget i de

politiske beslutninger pa handicapomradet (Bonfils 2003:34), og har nok ikke traditionelt pa

samme made som den britiske handicapbevagelse set sig selv som kritiker af den herskende

samfundsorden. Det centrale Handicaprad i Danmark har defineret handicap sadan:

“For at tale om et handicap - eller en handicappet person - ma der kunne konstateres
en fysisk, psykisk eller intellektuel funktionsnedsettelse, som affgder et
kompensationsbehov for, at den pagzldende kan fungere pa lige fod med andre

2

borgere i en tilsvarende livssituation.

Det relationelle (eller miljgrelaterede) handicapbegreb er ikke meget teoretisk underbygget, men

radet har lenet sig op ad formuleringerne fra FN’s standardregler:

“Her defineres begrebet handicap som en betegnelse for tab eller begrensning af
muligheder for at deltage i samfundslivet pa lige fod med andre. Handicap beskriver
relationen mellem et menneske med funktionsnedsattelse og dets omgivelser.
Funktionsnedsettelse - hvad enten den er fysisk, psykisk eller intellektuel - er det
givne, det objektivt konstaterbare, mens handicap er det relative - det
situationsafheengige.” (Det Centrale Handicaprad 2001).

Endelig fremgér det ogsa samme sted, at handicapbegrebet hele tiden ma udvikles: ”Det er
vigtigt lgbende at afprave og diskutere greenserne for de billeder, vi hver isa@r danner os, nar
vi bruger begrebet handicap. En sadan grenseafprgvning er vigtig, hvis begrebet skal
forblive dynamisk og i stand til bade at rumme og at afgraense sig i forhold til nye grupper.
Og en sadan grenseafprgvning er helt afgerende for, at der fortsat kan eksistere en bred
konsensus om, hvem der er og hvem der ikke er handicappet.”

Kernen i det relationelle handicapbegreb blev fire ar senere formuleret sadan:

”"Med det miljgrelaterede handicapbegreb flyttes fokus veek fra individet over til
samfundets indretning. Handicappolitik handler i mindre omfang om diagnoser,
fejlfinding og "reparation” hos den enkelte og i stigende omfang om kompensation og
om at forandre omgivelserne, sa der i videst muligt omfang tages hensyn til, at

mennesker med funktionsnedscettelser ogsd skal kunne deltage” (Det Centrale
Handicaprad 2005).

Eller pa kort form:
”Funktionsnedsettelse + Barriere = Handicap, og

Funktionsnedsattelse + Kompensation = Lige muligheder”

Denne handicapforstaelse kan give store udfordringer, nar den skal omszttes i praksis. For hvordan
defineres en funktionsnedszttelse, sa det bliver muligt at afgreense den gruppe i befolkningen, som
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handicapdefinitionen handler om? Og hvordan defineres barrierer, sa det bliver muligt at afgere,
hvilken kompensation der er behov for for at opna lige muligheder?

4.2. Grundprincipperne i dansk handicappolitik

Formalet med dette afsnit er at diskutere grundprincipperne i dansk handicappolitik, som de er
blevet formuleret af de centrale akterer, med henblik pé at etablere en "malestok™ for de naste
kapitlers analyse af handicapomradets placering i beskaftigelsespolitikken fra 1992-2012.

4.2.1. Ligebehandling

Det nye syn pa handicapspgrgsmalet efter udleegningen af seerforsorgen kommer bl.a. til udtryk i en
handicappolitisk redeggrelse, som socialministeren gav Folketinget i 1985 (Redegarelse R 5, 1985):
“Regeringens mélsatning i indsatsen over for personer med handicap er, at hver enkelt far en
tilverelse sa naer det normale som muligt. Dette omfatter mulighederne for familieliv, for
uddannelse og beskeftigelse, for at fa bolig og for at kunne deltage i kulturlivet, i fritidsaktiviteter
m.v. Handicappolitik er derfor ikke alene et spgrgsmal om problemer i social regi. Handicap politik
er samfundspolitik. Problemerne mé bearbejdes og lases inden for den sektor, hvor de opstér.”

I 1993 blev der vedtaget en folketingsbeslutning om ligestilling og ligebehandling af handicappede
med andre borgere (B 43, 1992/93), hvor der bl.a. star:

“Folketinget henstiller til alle statslige og kommunale myndigheder samt private
virksomheder med eller uden offentlig statte: At efterleve princippet om ligestilling og
ligebehandling af handicappede med andre borgere og at tage hensyn til og skabe
muligheder for hensigtsmassige lgsninger under hensyntagen til handicappedes behov i
forbindelse med forberedelse af beslutninger, hvor hensyntagen overhovedet kan komme
pd tale...Det ma desuden sikres, at mennesker med handicap pa alle samfundsomrader
ligebehandles med andre borgere.”

Ligebehandlingsprincippet ma siges at veare det mest grundleeggende i dansk handicappolitik.
Ligebehandling og ligestilling er det mal, som de gvrige principper skal gere det muligt at
realisere. Spergsmalet er sa, hvad der mere precist ligger i disse begreber. Det farste, der ma
bemarkes, er, at begreberne ligebehandling og ligestilling sender to forskellige signaler. Det
forste handler om at “behandle” mennesker lige, hvilket kan betegnes proceslighed og bl.a.
handler om den made, myndighederne optraeeder pa overfor borgerne (Bengtsson 2005:25). Det
andet handler om at stille mennesker lige, og her sondres der traditionelt mellem to forskellige
lighedsmal: Er malet at skabe lige muligheder for den enkelte, eller er malet lighed i levevilkar -
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resultatlighed? (Europakommissionen 2002; Nussbaum 2006). | Europakommissionens
komparative analyse af handicapbegreber i europaziske lande anfgres det, at man desuden kan
operere med en radikal lighedsforstaelse, hvor der er fokus pa behovet for institutionelle og
strukturelle forandringer for at fjerne barrierer for deltagelse i bred forstand (Europa-
kommissionen 2002:68). Denne forstaelse gar altsa videre end lige muligheder i udgangspunktet
for det enkelte individ, men omfatter ikke en samfundsmassig omfordeling, som et mal om
resultatlighed vil forudsatte.

Nar man laeser udmeldingerne fra Det Centrale Handicaprad, far man indtryk af, at der leegges
stor vaegt pa ligebehandling (proceslighed) i dansk handicappolitik. Samtidig ma man konstatere,
at resultatlighed kun fylder lidt i de officielle udmeldinger om handicappolitikkens indhold. Der
er ingen tvivl om, at malet om at skabe lige muligheder i udgangspunktet for det enkelte individ
star helt centralt, jf. ogsa citatet fra Det Centrale Handicaprad i afsnit 3.1.1. For at kunne realisere
dette mal er det imidlertid ngdvendigt ikke kun at tenke individorienteret, men der ma ogsa
arbejdes med nedbrydning af generelle barrierer. Indholdet af de gvrige grundprincipper er derfor
afgerende for forstaelsen af, hvordan ligebehandling og ligestilling bar opnas.

4.2.2. Kompensation

”Kompensationsprincippet er en afgagrende brik i bestrebelsen pa at skabe lige muligheder. Ideen
med kompensationsprincippet er at skabe et sd lige udgangspunkt som overhovedet muligt.
Kompensation er ikke privilegier eller positiv s&erbehandling, men et forsgg pa at udjaevne et ulige
udgangspunkt” (Det Centrale Handicaprad 2005). Det er nok mest almindeligt at tenke pa
kompensation som en foranstaltning i forhold til den enkelte person med handicap, og DCH starter
da ogsd med at skrive: “Kompensationsprincippet indeberer, at samfundet tilbyder mennesker, som
har en funktionsnedsettelse, en raekke ydelser og hjaelpeforanstaltninger med det formal at afhjelpe
eller begreense konsekvenserne af den nedsatte funktion mest muligt.”

Ifalge DCH skal kompensation dog forstas som en bro over klgften mellem de begraensninger, som
en funktionsnedseattelse setter, og samfundets krav og forventninger. Kompensation kan have
forskellige udgangspunkter og kan tage afsat bade i det enkelte individ og i samfundet (lbid.) Der
kan derfor skelnes mellem tre forskellige former for kompensation: 1) Den kan vere individuel
f.eks. i form af hjelpemidler eller personlig assistance. 2) Der kan veere tale om parallelle tilbud
f.eks. i form af produktion af bgger blindeskrift eller om handicapkarselsordninger. 3)
Kompensation kan besta af kollektive tiltag, hvor samfundet indrettes, sa der i videst muligt omfang
tages hensyn til mennesker med en funktionsnedsettelse.

Kompensation kan saledes ske i forhold til at deekke et aktuelt behov hos en konkret borger med
funktionsnedsattelse, men der kan ogsa vare tale om forebyggende foranstaltninger til nedbrydning
af barrierer i bred forstand. | den sidste betydning af ordet er der en teet kobling til begrebet
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tilgeengelighed, som ”...beskriver de mangeartede og komplekse processer, som handler om at
tilpasse og tilretteleegge alle samfundets aktiviteter, sa de i udgangspunktet ogsa inkluderer de
behov, mennesker med en funktionsnedseettelse har ” (Ibid.).

Man kan maske beskrive sammenhangen mellem begreberne pa falgende made: Hvis samfundet i
alle dets aspekter var fuldt tilgeengeligt for alle, ville der ikke veere behov for hverken kollektiv eller
parallel kompensation. Og jo mere der tages hensyn til funktionsnedsattelser gennem
tilgeengelighed eller kollektiv kompensation, jo mindre vil behovet vere for at kompensere det
enkelte individ.

4.2.3. Sektoransvar

Sektoransvar handler sa om, hvem der har ansvaret for at sikre ligebehandling og ligestilling — og
herunder for at indrette alt pa en tilgeengelig made fra starten og at serge for kollektiv, parallel og
individuel kompensation, hvor der er behov for det. Princippet om sektoransvar blev i den
forbindelse formuleret som modstykke til tidligere tiders sarforsorg. Princippet betyder ifglge Det
Centrale Handicaprad, at den myndighed, organisation eller virksomhed, som har ansvaret for at
levere ydelser, tjenester eller service til borgerne i almindelighed, har en tilsvarende forpligtelse til
at sikre og finansiere, at disse ydelser, tjenester eller services er tilgeengelige for mennesker med en
funktionsnedsattelse. Radet begrunder dette sadan:

“Handicappede borgere er selvfolgelig individer og borgere pa lige fod med hvilke som
helst andre borgere og har derfor ogsa de samme rettigheder og pligter som andre. For
at samfundet skal kunne leve op til dette handicapsyn, og for at mennesker med en
funktionsnedsattelse skal kunne nyde rettigheder og efterleve pligter, ma hvert eneste
hjgrne af samfundet veere indrettet ud fra, at der er en vis del af befolkning, som har en
eller anden form for funktionsnedsettelse. Hver eneste sektor, enhver myndighed,
organisation eller virksomhed ma tage sin del af ansvaret for, at deres hjerne af verden
er tilgeengeligt for mennesker med en funktionsnedscettelse. ... For det forste er det ud fra
en ligebehandlings- og vardigheds-betragtning vigtigt, at mennesker med en funktions-
nedscettelse fdr leveret identiske ydelser samme sted som alle andre....For det andet er
sektoransvarlighedsprincippet i praksis det eneste mulige princip. | et moderne
decentraliseret samfund, hvor ansvar og beslutningskompetence er uddelegeret pa
uendelig mange beslutningstagere, er enhver forestilling om, at handicappolitik drives
og finansieres af én central myndighed en praktisk umulighed. Kun ved at gere hver
enkelt beslutningstager medvidende om, at deres beslutninger har konsekvenser for
mennesker med en funktionsnedsettelse, kan man skabe et mere tilgengeligt og
ligeveerdigt samfund.” (1bid.).

| forleengelse heraf tilfgjes det, at sektoransvarlighedsprincippet ikke er et juridisk begreb, hvis
indhold er fastlagt i en lov.
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Steen Bengtsson (2005) har pa grundlag af dokumentstudier, interviews m.v. undersggt, hvordan
sektoransvarlighedsprincippet har fungeret i Danmark, og giver her ogsa nogle bud pa fortolkningen
af begrebet. Indledningsvist fremgar det, at sektoransvar ikke tidligere er blevet undersggt pa et
samfundsvidenskabeligt grundlag. Bengtsson ser sektoransvar som et instrumentelt begreb, hvor det
fungerer som et middel til at opna det handicappolitiske mal om ligestilling. 1 og med der som
nevnt ikke er tale om et juridisk begreb, ma sektoransvar narmere betragtes som
netveerksstyring,”... hvor flere organisationer, som alle har et ansvar for og et engagement i opgaven,
gar sammen i et netvaerk, hvor man forhandler sig frem til, hvordan opgaverne skal lgses, idet hver kan
bidrage med noget, de har serlige forudsstninger for.” (Ibid.:103). Bengtsson konkluderer, at
sektoransvar som princip har haft en betydelig indflydelse pa det statslige niveau pa grund af
veletablerede samarbejdsstrukturer centralt pa handicapomradet, hvorimod der er starre
udfordringer med at fa sektoransvar til at fungere decentralt i kommunerne, hvor der ikke eksisterer
et tilsvarende netveerk. Pa arbejdsmarkedet er man ogsa farst ved at bygge de netvaerk op, som pa
leengere sigt kan komme til at danne rammen om en indsats for at integrere mennesker med handicap
her (Ibid.:12). Analysen har sit fokus pad sektoransvar i det offentlige, hvorimod private
virksomheder kun er sporadisk omtalt.

4.2.4. Solidaritet

Solidaritet er det fjerde og sidste grundprincip bag handicappolitikken. Princippet indebarer, at
kompensation og stetteforanstaltninger finansieres solidarisk over skattesystemet, og at de ikke skal
veere forbundet med udgifter for den enkelte. Der er som sadan tale om et mere generelt
velfaerdspolitisk princip, men Det Centrale Handicaprad argumenterer for, at det alligevel er
relevant at medtage det som en del af fundamentet under handicappolitikken: “Ndr
solidaritetsprincippet alligevel bgr naevnes blandt handicappolitikkens grundprincipper, skyldes
det, at solidaritetsprincippet er med til at fastholde kompensationsprincippet som en ren
ligebehandlingsforanstaltning - ikke en trangsbestemt foranstaltning. Hvad enten du er rig eller
fattig, har du behov for kompensation for at fi et lige udgangspunkt” (Det Centrale Handicaprad
2005). Som det ses, har solidaritetsprincippet primert sit fokus pa individniveau. | den forbindelse
er det dog vigtigt at erindre om, at ogsa ansvaret for finansiering at kollektive tiltag for at sikre
ligestilling er placeret hos den organisation, myndighed eller virksomhed, som generelt har ansvaret
pa det pageldende omrade, jf. ovenfor under sektoransvar.

| forhold til afhandlingens problemstilling er det iseer veerd at bemaerke, at sektoransvarsprincippet
ideelt betyder, at alle aktgrer pa beskaftigelsesomradet aktivt skal forholde sig til, hvordan malet
om ligestilling af mennesker med handicap skal nas. Det vil bl.a. forudsatte beslutninger om
afgreensningen af malgruppen pa individniveau, afklaring af, hvilke barrierer pa arbejdsmarkedet
der kan fgre til et handicap, og iveerksettelse af individuelle og generelle kompenserende
foranstaltninger, hvor der er behov for det.
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4.3. Handicappolitikkens genstandsfelt og status

4.3.1. Handicappolitikkens indhold

Inge Storgaard Bonfils (2003) har defineret handicappolitik pa felgende made: “Handicappolitik
kan anskues som de kollektive foranstaltninger, der har til formal at afhjelpe samfundsmaessigt
anerkendte problemer og behov hos borgere, der kategoriseres som handicappede”. | lyset af de
foregaende afsnit kan denne definition godt forekomme lidt snaver, fordi kernen heri helt tydeligt
er problemer og behov hos enkeltpersoner. Definitionen slgrer i nogen grad synspunktet i den
relationelle handicapforstaelse og de fire grundprincipper om, at det kan veere omgivelsernes
indretning, der bevirker, at en funktionsnedsettelse overhovedet bliver til et problem. Men
definitionen retter under alle omstendigheder opmarksomheden mod tre veasentlige elementer i
forbindelse med afgrensning af, hvad der skal forstas ved handicappolitik: Kategorisering af
borgere med handicap, samfundsmaessigt anerkendte problemer og behov samt kollektive
foranstaltninger.

Opdeling af feenomener i kategorier sker i et forsgg pa at begribe verden i dens kompleksitet
(Yanow 2003). | denne sammenhang er det relevant at skelne mellem sociale og politiske
kategorier (Harrits & Mgller 2011), hvilket jeg skal vende tilbage til i kapitel 5. P& dette sted skal
det blot konstateres, at bade den samfundsmassige og den politiske forstaelse af handicap som en
kategori af borgere har undergdet meget store forandringer. Desuden fremgar det ogsa af
gennemgangen i afsnit 4.1, at de politiske beslutninger i hgj grad er med til at pavirke
afgreensningen af denne kategori. Handicappolitik er altsa bade med til at definere malgruppen og
til at fastleegge indsatsen i forhold til denne. | seerforsorgens tid var handicap en samlebetegnelse for
en raekke klart definerede grupper med hver sine medicinsk preegede karakteristika. Med det
relationelle handicapbegreb er det i stedet funktionsnedsattelsen, der er i centrum pd individniveau,
mens handicap ferst er noget, der kan optreede i forbindelse med barrierer i omgivelserne. | sin
yderste konsekvens er det derfor ikke leengere muligt at kategorisere borgere som handicappede, og
en kategorisering pa grundlag af funktionsnedsattelser er ogsa forbundet med store udfordringer, jf.
omtalen af funktionelle handicapdefinitioner ovenfor. | forbindelse med politiske og administrative
beslutninger kan det nogle gange vere gnskeligt/ngdvendigt at kunne afgreense malgruppen pa
grundlag af individuelle karakteristika, og derfor vil de administrative handicapdefinitioner kunne
forteelle en del om, hvordan handicapbegrebet omsattes til praksis. Men der ligger en potentiel
risiko for, at de administrative definitioner ikke altid er i overensstemmelse med det officielle
handicapbegreb. En anden potentiel risiko kan ligge i, at der ikke ngdvendigvis er sammenfald
mellem det relationelle handicapbegreb og den subjektive oplevelse af handicap hos personer med
funktionsnedsattelser. Endelig ligger der en potentiel risiko i, at der ikke altid vil veere
overensstemmelse mellem den relationelle forstaelse af handicap og den handicapforstaelse, som er
den herskende i befolkningen i almindelighed.
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Hvilke problemer og behov der kan anses som samfundsmaessigt anerkendte har en teet
sammenhang med forstaelsen af begrebet handicap og diskussionen om kategorisering. Hvis
opfattelsen af handicap primert er knyttet til individuelle egenskaber og historien om den
personlige tragedie, vil de samfundsmaessigt anerkendte problemer og behov ogsa typisk veere teet
knyttet til det enkelte individs situation. Hvis der omvendt er bred tilslutning til tankegangen om, at
det er barrierer i omgivelsernes indretning, der skaber handicap, vil de anerkendte problemer og
behov ogsa typisk kunne vaere af en mere generel karakter. Problemforstaelsen er altsa taet knyttet
til udbredelsen af den nye handicapforstaelse. | denne sammenhang vil det ogsa veere narliggende
at formode, at drivkreefter uden for handicappolitikken kan have vesentlig indflydelse pa det
relationelle handicapbegrebs gennemslagskraft. Man kan saledes forestille sig, at det er lettere at fa
tilslutning til et synspunkt om, at der er behov for &ndringer af samfundets generelle indretning, i
opgangstider end i krisetider. Dette er dog sa vidt vides ikke undersggt. Problemforstaelsen har igen
konsekvenser for, hvilke kollektive foranstaltninger der kommer pa tale at ivaerksatte.

4.3.2. Handicappolitikkens status

Da sarforsorg var det dominerende tankeset, var ansvaret for handicapomradet helt overvejende
placeret under det sociale omrade. Denne situation blev der gjort op med ved sarforsorgens
udleegning og proklameringen af sektoransvar som et af de grundleggende principper i
handicappolitikken. Det var ogsa baggrunden for, at socialministeren som navnt allerede i 1985
slog fast, at handicappolitik ikke kun er et socialpolitisk anliggende. For at understgtte
virkeliggerelsen af de nye principper blev Det Centrale Handicaprad oprettet i 1980 med
repraesentation fra socialministeriet, amter og kommuner samt handicaporganisationerne og med
tilknyttede sagkyndige fra en reekke andre ministerier. Radets sammensatning var saledes med til at
signalere, at det bestemt ikke kun skulle tage sig af socialpolitiske spgrgsmal:

“Det Centrale Handicaprad har saledes fra starten repraesentation fra de forskellige
sektorer, som handicappolitikken raekker ind over. Radet star derfor i en position, hvor det
allerede har det netvaerk, som er relevant i forhold til en tveersektoriel handicappolitik.”
(Bengtsson 2005:121).

Steen Bengtsson konkluderer som tidligere naevnt, at sektoransvarsprincippet har haft stor
gennemslagskraft pa det centrale niveau i staten, forst og fremmest som fglge af etableringen af
netvaerksstrukturer med Det Centrale Handicaprad i en ledende rolle. Der er dog ogsa undervejs
givet udtryk for store frustrationer over udmgntningen af sektoransvar i praksis. Det skete bl.a. pa
en nordisk konference i 2003, hvor Det Centrale Handicaprads formand, Palle Simonsen, ridsede
situationen op pa denne made:

“En falles, nedskreven og vedtaget nordisk handicappolitik findes ikke. Men pa
konferencen kunne vi konstatere, at vi er feelles om nogle helt grundleeggende vardier
og principper: en solidarisk skattefinansieret velferdsmodel, funktionsheemmedes ret
til kompensation og sektoransvarsprincippet. Det giver alt andet lige en meget felles
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forstaelse af, hvordan en handicappolitik skal se ud. Men vi er ogsa felles om en
voldsom og stigende frustration over klgften mellem de fine principper og en
virkelighed, som ikke lever op til principperne. Igen og igen slog de fem socialministre
fast, at de nordiske handicappolitikker bygger pa princippet om sektoransvar. Men
sandheden er, at sektoransvarlighedsprincippet er slaet alt for darligt igennem. Skal
sandheden frem, ma jeg konstatere, at sektoransvarsprincippet til dato primert er
blevet brugt til at skyde opgaver fra sig. Den sociale sektor har — helt i
overensstemmelse med princippet — spillet bolden videre. Men alt for ofte har der ikke
veeret nogen til at tage imod pa den anden side af nettet. Det der skulle veere en deling
af ansvaret, sa alle tog deres del af forpligtelsen til at skabe et samfund for alle, er pa
vej til at ende i ingens ansvar” (Det Centrale Handicaprad 2003b).

Dansk handicappolitik hviler pa et sat grundprincipper og normer, som ikke har juridisk bindende
karakter. Der har traditionelt veere konsensus om, at de bedste resultater kunne opnas gennem dialog
og netveerksstyring (de gode viljers vej). Dette udgangspunkt udfordres i disse ar af en mere retligt
baseret tankegang, som vi dog endnu har til gode at se de store effekter af. Tankegangen kommer
mest tydeligt til udtryk i FN’s handicapkonvention, som fik virkning i Danmark i 2009.
Konventionen er en del af Danmarks internationale forpligtelser, og den er derfor ogsa bindende for
regeringen og alle offentlige myndigheder. Alle deres afggrelser skal veere i overensstemmelse med
handicapkonventionen. Dens tre vigtigste budskaber er: At mennesker med handicap har de samme
menneskerettigheder som alle andre, at At alle former for diskrimination pa grund af handicap er
forbudt, og at mennesker med handicap har ret til lige muligheder (Kallehauge 2013:84). Danmark
har desuden gennemfart lovgivning om forbud mod forskelsbehandling pé arbejdsmarkedet bl.a. pa
grund af handicap som opfglgning pa et EU-direktiv.

Men indtil videre er det nok “de gode viljers vej”, der fortsat dominerer. Og én af grundpillerne i
handicappolitikken, at de enkelte sektorer har ansvaret for, at den bliver til virkelighed pa deres
omrade. Det er altsa ogsa den enkelte sektor, der skal afklare, hvad der mere pracist skal forstas ved
ligebehandling og ligestilling, og som skal veere i stand til at handtere de mange udfordringer
omkring afgrensning af malgruppen, identifikation af samfundsskabte barrierer, sikring af
kompensation og tilgengelighed. De falgende analyser skal handle om, hvilken position
handicapomradet har faet i beskeftigelsespolitikken, hvordan handicap indgar i den decentrale
beskaftigelsesindsats, og hvordan virksomhederne forholder sig til jobansggere med handicap.
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Del 3: Handicap og beskeeftigelsespolitik:
En politisk-historisk analyse

Formalet med analysen i denne del af afhandlingen er at beskrive, hvordan opfattelsen af handicap
som politisk problem i relation til beskaftigelse og de valgte lgsninger herpa har @ndret sig i
Danmark siden begyndelsen af 1990’erne samt at give nogle sandsynlige forklaringer pa denne
udvikling. Det er valgt at anleegge dette forholdsvis lange tidsperspektiv ud fra den grundleeggende
opfattelse, at den historiske udvikling kan bidrage veasentligt til forstaelsen af det aktuelle politiske
handlerum (Pierson 2004).

Det fremgar af kapitel 2, at der tilsyneladende ikke er sket forbedringer i beskeaftigelsessituationen
for mennesker med handicap siden 2002, og at der har veeret en kraftig stigning i andelen af
beskaftigede med handicap, som er ansat med Igntilskud. Det er en af de centrale pastande i denne
afhandling, at en veesentlig arsag til denne udvikling skal findes i den farte politik, som den
kommer til udtryk i lovgivningen. Derfor er den hypotese, som skal undersgges, at de politiske
rammer understgtter en malsetning om ordinar beskaftigelse til personer med handicap i lavere
grad i dag end ved undersggelsesperiodens start.

Der indledes med en beskrivelse af udgangspunktet 1 begyndelsen af 1990°erne og nogle teoretiske
vinkler, som vil blive inddraget i fortolkningen af analysematerialet (kapitel 5). Derefter beskrives
undersggelsens metode og tilretteleggelse (kapitel 6). Analysen deles herefter op i to dele med
hvert sit udgangspunkt: | den fgrste tages der afsat i lovgivning, som vedrgrer beskaftigelses-
omradet generelt (kapitel 7). | den anden deltages der afsat i lovgivning, som specifikt har
arbejdsmarkedstilknytning for mennesker med handicap som udgangspunkt (kapitel 8). Kapitel 9
samler tradene i en tvaergdende beskrivelse af udviklingen i handicapomradets position og
konsekvenserne heraf.
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Kapitel 5. Udgangspunkt og teoretiske vinkler

5.1. Ny kurs i handicap- og arbejdsmarkedspolitikken

Begyndelsen af 1990’erne kan siges at markere et nyt udgangspunkt for handicappolitikken, selv
om &ndringerne havde veeret undervejs leenge. Som beskrevet i kapitel 4 skete der over en lang
tidsperiode gradvis store forandringer i opfattelsen af handicapbegrebet og handicappolitikkens
rolle. Forestillingerne om, hvem der skulle betragtes som handicappede stammer historisk set dels
fra definitionen af malgrupperne for sarforsorgen og dels fra lovgivningen om invalidepension.
Seerforsorgens udlaegning i 1980 markerede et brud med den hidtidige handicappolitik, og nu blev
handicap i princippet et anliggende for alle ministeromrader og ikke kun for socialministeren.
Desuden skete der langsomt en endring i opfattelsen af handicapbegrebet fra en individ og
medicinsk baseret forstaelse til at opfatte handicap som en relation mellem individ og omgivelser.
Socialministeren gav klart udtryk for disse nye stremninger i sin redegerelse til folketinget i 1985,
og i 1993 vedtog et enigt folketing sa pa regeringens foranledning beslutningsforslag B 43 om
ligestilling og ligebehandling af handicappede, som ogsa blev omtalt i kapitel 4.

I beslutningsforslaget henstiller folketinget som navnt til alle statslige og kommunale myndigheder
samt private virksomheder, at de efterlever princippet om ligestilling og ligebehandling, og at de
tager hensyn til handicappedes behov i alle beslutninger, hvor hensyn overhovedet kan komme pa
tale. Man ma ga ud fra, at folketinget ogsa gnskede selv at leve op til denne henstilling.

Ud over denne henstilling blev det med vedtagelsen af B 43 ogsa besluttet at oprette Center for
Ligebehandling af Handicappede i tilknytning til Det Centrale Handicaprad. Centret fik til opgave
at yde specialistradgivning i handicapspgrgsmal og at overvage udviklingen pa omradet. Endelig
betad beslutningsforslaget ogsa, at folketinget hvert ar skulle have en redegerelse om udviklingen
pa handicapomrédet®.

Der var tale om et nyt fundament for dansk handicappolitik og en Kklar tilkendegivelse fra
folketinget om, at alle skulle arbejde for ligestilling og ligebehandling af mennesker med handicap.
Farst nogle ar senere gav Det Centrale Handicaprad direkte udtryk for, at malet om ligestilling og
ligebehandling skulle opnas ved hjelp af de tre grundprincipper om kompensation, sektoransvar og
solidaritet. Men i hvert fald de to farst neevnte principper la implicit i formuleringen af B 43, og de
har saledes i realiteten veeret geeldende i hele undersggelsesperioden.

I arbejdsmarkeds- og socialpolitikken er det endnu tydeligere, at der skete et kursskifte netop i
starten af 1990’erne. Flere studier har vist, at der var tydelige tegn pa grundleeggende &ndringer i

® De arlige redeggrelser til folketinget om handicapomradet optraeder kun undtagelsesvis som ministerredeggrelser,
og pa trods af velvillig bistand fra folketingets bibliotek og korrespondance med socialministeriet er det ikke lykkedes
at finde disse redeggrelser for alle folketingsar.
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den politiske forstaelsesramme vedrgrende arbejdsmarkedsforhold i perioden 1988-93 (Albrekt &
Andersen 2003; Torfing 2004). Kursskiftet tog afset i en @ndret opfattelse af arsagerne til
problemer pa arbejdsmarkedet. Hvor arbejdsmarkedsproblemer tidligere primert blev forklaret med
konjunktursvingninger og manglende efterspargsel efter arbejdskraft, blev der nu i stigende grad
lagt vaegt pa strukturelle forhold som forklaring pa arbejdsmarkedsproblemer. Der skete saledes et
skift i diskursen om arbejdsmarkedspolitiske problemstillinger, som resulterede i konsensus om en
ny storyline, der kort kan formuleres sadan: “Strukturledigheden skal nedbringes ved hjelp af
aktivering” (Torfing 2004:170). Den @ndrede problemopfattelse byggede dog ikke ngdvendigvis pa
forskningsbaseret viden om udviklingen i de faktiske forhold (Larsen & Andersen 2003:216-220).

Der kan identificeres flere faktorer, som tilsammen banede vejen for den @ndrede diskurs over
nogle ar (Torfing 2004:171-186): Aktiveringsbegrebet optradte ferst i den sociale lovgivning i
slutningen af 1980’erne, hvor ungdomsydelsen var baseret pa, at de unge skulle lave noget for
pengene. Passiv forsgrgelse blev her set som bade et samfundsgkonomisk, et socialpolitisk og et
moralsk problem. Aktiveringskravet blev senere udvidet til ogsa at geelde andre aldersgrupper, og
det blev almindeligt at tale om et “noget for noget”-princip pa det sociale omrade. Retten til
forsgrgelse var ikke lengere ubetinget, men blev gjort afhaengig af opfyldelsen af pligten til
aktivering. Strukturelle forhold indgik ikke i argumentationen i fgrste omgang.

Strukturledighed blev til gengeeld en central del af den nye problemidentifikation i arbejdsmarkeds-
politikken.  Baggrunden var bl.a. en situation med kraftige lgnstigninger pa trods af hgj
arbejdslgshed men nok i endnu hgjere grad pavirkninger fra monetaristiske stremninger i den
gkonomiske teori. Fra starten blev strukturledigheden primart koblet sammen med mangelfulde
kompetencer i arbejdsstyrken, men senere blev emner som lgnniveauet og dagpengesystemets
indretning og finansiering ogsa en del af debatten.

Samlet betod denne udvikling, at der i starten af 1990’erne blev sat en ny kurs i arbejdsmarkeds-
politikken og den aktive del af socialpolitikken, som har haft afgerende betydning lige siden . Der
skete en bevaegelse fra passiv mod en mere aktiv linje — fra social integration mod social
disciplinering (Torfing 2004; Larsen 2009), og det er i det lys lovaendringerne vedrgrende den
generelle beskeeftigelsespolitik i undersggelsesperioden skal ses. Den &ndrede diskurs satte
rammerne for de nye love, men den konkrete udformning af lovgivningen var samtidig med til at
konkretisere den nye tankegang. ZAndringerne i de grundleggende tankeseet i Danmark kan i hgj
grad ses som en del af en international tendens (Barbier 2010; Andersen 2007A; 2007B).

Der var siledes pd mange mader tale om nye rammer 1 starten af 1990’erne béde ud fra et
handicappolitisk og et beskaftigelsespolitisk synspunkt. Pa begge felter kan man med god ret sige,
at der med inspiration fra Peter Hall (1993) var sket et paradigmeskift. Der var nemlig tale om
@ndringer i det grundleggende tankesat og ikke blot om nye politiske virkemidler eller om de
tekniske specifikationer heraf. Politiske konflikter drejer sig meget ofte om ideer (Stone 2012:15).
Det er da ogsa tydeligt, at det i hgj grad var &ndrede ideer, der ledte frem til et paradigmeskift bade
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pa handicap- og beskeftigelsesomradet. Spargsmalet er sa, hvilken betydning de nye ideer siden fik
for opfattelsen af handicap og beskaftigelse som politisk problem og for de midler, der er taget i
brug for at lgse det. Problemstillingen ma her belyses fra to vinkler:

1) Hvordan har de handicappolitiske ideer om ligestilling gennem kompensation og sektoransvar
pavirket den generelle beskeftigelsespolitik. 2) Hvordan pavirker de nye handicappolitiske ideer
beslutninger, som specifikt vedragrer personer med handicap, og hvilken betydning har ideerne bag
den generelle beskaftigelsespolitik haft for disse beslutninger?

5.2. Undersggelsens teoretiske ramme

Det farste formal med analysen i denne del af afhandlingen er at undersgge handicapomradets
position i beskaftigelsespolitikken. Beskaftigelsespolitik forstds her som de landsdaekkende
politiske rammer vedrgrende beskaftigelse og tilgreensende omrader, som kommer til udtryk
gennem vedtagelse af lovgivning.

Ud fra en rationel tankegang beskrives den politiske proces ofte som en cyklus, der gar fra problem,
via problemidentifikation, opstilling af alternative lgsningsmuligheder og deres konsekvenser, valg
af lgsning til implementering og evaluering (Parsons 1995:77; Kingdon 2003:2). Med dette
udgangspunkt ma en analyse af handicapomradets position i den farte politik derfor ideelt set
inddrage alle disse elementer. Det er imidlertid vanskeligt at anvende tankegangen bag en klassisk
policy-cyklus som udgangspunkt for analysen, fordi der ikke er formuleret et politisk program om
handicap og beskeeftigelse. Til gengeld kan det konstateres, at problemstillingen i hvert fald to
gange var pd regeringens dagsorden i 00’erne, jf. kapitel 2. Og gir man lengere tilbage, var
problemstillingen s meget pa dagsordenen i 1981, at arbejdsministeren nedsatte et udvalg om
emnet, der kom til at arbejde i 5 ar. Det forekommer derfor rimeligt at ga ud fra, at beskaftigelses-
situationen for mennesker med handicap har veeret anerkendt som et politisk problem lige siden
1970’ernes socialreform og endnu for. Problemet eksisterer sa at sige hele tiden. Det interessante
spgrgsmal er derfor naermere, hvornar problemet dukker op til overfladen og bliver sat pa den
politiske beslutningsdagsorden, hvordan problemet italesaettes i disse situationer, og hvilke
lgsninger der sa tages i brug. Dertil kommer sa, at det i denne sammenhang ogsa har serlig
betydning, hvordan handicap defineres som malgruppe i lovgivningen, fordi selve handicapbegrebet
er under forandring, jf. gennemgangen i kapitel 4.

Fokus er altsa pa den farte politik - policy-indholdet og kun i mindre grad pa de processer, som har
ledt frem til dette resultat. Handicap kan principielt vise sig i den farte politik pa to mader: For det
forste kan der veere tale om, at der tages politiske initiativer, som specifikt vedrgrer handicap og
beskeeftigelse. Det kan ske ved, at der tages helt nye initiativer (nye institutioner), eller ved, at der
sker @ndringer i den geeldende lovgivning (justering af eksisterende institutioner). For det andet kan
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handicap vise sig i den farte politik ved, at malgruppen eller problemstillingen optraeder som et
element i den generelle politik pa arbejdsmarkedsomradet. I denne sammenhaeng er det vard at
bemarke, at folketinget med vedtagelsen af beslutningsforslag B43 i 1992 ogsa palagde sig selv en
forpligtelse til at inddrage handicapaspektet i alle beslutninger, hvor det er relevant. Der er saledes
grund til at vaere opmarksom pa, om handicap som malgruppe eller problemstilling maske nogle
gange er fraveerende i beslutninger, hvor dette aspekt kunne og burde have veret inddraget. Non-
decisions kan altsa ogsa fortelle noget om emnets position i den ferte politik.

Det andet formal med analysen er at undersgge nogle mulige arsager til udviklingen i handicap-
omradets position i beskaftigelsespolitikken. Bag denne formulering ligger en forventning om, at
der ikke har vaeret tale om en statisk situation, men at der faktisk er sket e&ndringer i undersggelses-
perioden. Interessen samler sig her om at undersgge, hvordan forskellige ideer ser ud til at have
pavirket udviklingen. Man kan forestille sig to forskellige former for pavirkning i denne
sammenhang: for det farste kan man forestille sig, at endrede ideer om handicap og ideerne bag de
nye handicappolitiske grundprincipper har pavirket beskaftigelsespolitikken. For det andet kan man
forestille sig, at de grundlaeggende ideer, som har veeret styrende for den generelle beskaftigelses-
politik ogsa har vaeret dominerende i forhold til handicapomradet. Forventningen er her, at der kan
findes tegn pa begge typer af pavirkninger. Hypotesen er dog, at pavirkningen fra ideerne bag
@ndringerne i den generelle beskaftigelsespolitik har veeret sa kraftige, at det har veeret sveert for et
tveerpolitisk hensyn som handicap at fa gennemslagskraft, men at de @ndrede ideer om handicap
alligevel har medfart en @ndret opfattelse af handicap som malgruppe i beskaftigelsespolitikken.

Som naevnt i indledningen til del 3 er den hypotese, som skal undersgges i policyanalysen, at de
politiske rammer understgtter en malsatning om ordinaer beskaftigelse til personer med handicap i
lavere grad i dag end ved undersggelsesperiodens start. Beslutningerne med et handicappolitisk
udgangspunkt forventes nemlig at optreede forholdsvis lgsrevet fra den generelle beskaftigelses-
politik, selv om karakteren af beslutningerne hen ad vejen i stigende grad pavirkes af den generelle
diskurs pa beskeftigelsesomradet. Til gengeald forventes det, at de generelle beslutninger pa
beskeftigelsesomradet kun sporadisk inddrager handicap som en prioriteret problemstilling, og at
grundprincipperne i handicappolitikken kun har begranset effekt pa den generelle politik.

Pa denne baggrund ma handicapomradets position bedgmmes gennem en samlet beskrivelse af
falgende forhold: 1) Emnets placering i lovgivningens formal og motiver, 2) Afgrensningen af
handicap som malgruppe, 3) Valget af virkemidler og 4) Inddragelsen af de handicappolitiske
principper om ligestilling, kompensation og sektoransvar. De fglgende afsnit indeholder omtale af
nogle teoretiske bidrag vedrgrende problemidentifikation, dagsordenssatning, virkemidler,
malgrupper og ideers betydning, som kan indga i fortolkningen af analyseresultaterne.
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5.3. Problemidentifikation

For at et spergsmal kan karakteriseres som et politisk problem, forudsetter det, at lgsningen af det
kreever kollektiv handling f.eks. i form af politisk regulering (Parsons 1995:3). Politik handler om,
at samfund gnsker at opna noget som samfund, og derfor kan et emne farst betragtes som et politisk
problem, nar det vedrarer felles interesser (Stone 2012). Det kan i praksis vaere umuligt at sondre
skarpt mellem problem og problemidentifikation. Der er ingen automatisk kobling mellem et
objektivt konstaterbart forhold og emnets status som politisk problem. Problemidentifikationen er
selv et problem og en del af den politiske proces (Pedersen 1995). Selv om vi deler de samme data,
er det ikke sikkert, vi ser de samme ting. Facts taler ikke for sig selv men kraever en "oversetter”
(Parsons 1995:87).

Der kan skelnes mellem forskellige dagsordener (Larsen & Andersen 2004; Kingdon 2003):
Borgernes/vaelgernes, mediernes, politikernes dagsorden og endelig den politiske beslutnings-
dagsorden. | denne sammenhang er det udelukkende politikernes dagsorden og iser den politiske
beslutningsdagsorden, der har interesse, fordi analysen har til formal at undersgge et emnes position
i den farte politik. Der kan vaere mange forhold, som er med til at afggre, om en sag kommer pa den
politiske dagsorden. Et problem kan vere sa patreengende, at det simpelthen kalder pa en lgsning,
eller det afggrende kan veere en kamp mellem modstridende interesser (Larsen & Andersen
2004:26). Det politiske handlerum kan dog ogsa veere pavirket af gkonomiske, institutionelle og
diskursive forhold. Kingdon (2003) beskriver med afset i skraldespandsmodellen (Cohen m.fl.
1972) tre stramme, som ma flyde sammen, for at der opstar en mulighed for, at en sag kommer pa
den politiske dagsorden: Problemstremmen, policy-strammen og den politiske strgm. Ideer fra
policy-strammen, som er praktisk gennemfgrlige og er i overensstemmelse med dominerende
verdier, har en chance, hvis de kan kobles til problemer fra problemstrammen og til den politiske
strgm (Larsen & Andersen 2004:27). | den politiske stram er det bl.a. faktorer som stemningen i
befolkningen og parlamentariske flertalsmuligheder, der er afgarende. | denne forstaelse af politisk
dagsordenssatning kan det altsa lige sa vel vere lgsninger, der finder problemer, som det kan vere
omvendt, og forstaelsen bryder derfor med den cyklus-model, som er omtalt ovenfor. Tankegangen
bag skraldespandsmodellen og Kingdon’s tre stremme kan vare nyttig at have i baghovedet 1
analyserne af handicapomradets position. Her er der tale om et problem, der sa at sige eksisterer
hele tiden, og som de politiske beslutningstagere nok ogsa i en vis udstreekning er bevidste om
eksistensen af. Spgrgsmalet er s bare, om problemet dukker op til overfladen og far plads pa den
politiske beslutningsdagsorden, nar der er en beslutningsanledning, hvor det er relevant.

Deborah Stone (2012) gennemgar en rekke faktorer, som har betydning for, hvordan et emne
behandles som et politisk problem. Det gelder symboler, tal, arsager og interesser. Symboler
omfatter bl.a. sprogbrugen i omtalen af et problem og de forteellinger, som bruges til at illustrere, at
problemet eksisterer. En af pointerne er her, at sprog og symboler ofte har en flertydig karakter,
som gar, at de opfattes forskelligt af forskellige mennesker (Ibid.:?). Det kan have den konsekvens,
at enighed om et problems eksistens ikke ngdvendigvis betyder, at der ogsa er enighed om det pa et
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mere detaljeret niveau. Omvendt er det ogsa netop flertydigheden, der overhovedet gar det muligt at
skabe en falles forstaelse af et problem pa trods af forskellige individuelle opfattelser og dermed at
leegge fundamentet for kollektiv handling. | forhold til afhandlingens problemstilling kan der vaere
en fare for, at flertydigheden faktisk er med til at blokere for konkret handling, fordi der maske ikke
bruges de ngdvendige krefter pa at definere problemet sa pracist, at der kan findes effektive
lasninger.

Kvantitative data spiller en stor rolle i forbindelse med dokumentation af, at et problem eksisterer.
Men viden om forhold, der kan have samfundsmassig betydning, kommer ikke af sig selv. Ogsa tal
er i virkeligheden symboler. Tal er ikke udtryk for en objektiv sandhed om et bestemt forhold men
er altid resultatet af et valg af, hvad der skal tages med, og hvad der skal udelades (Ibid.:?). Data,
som tilvejebringes uden for det politiske system, kan skabe politisk interesse, men dataindsamling
kan ogsa igangsattes som en del af den politiske proces for at forbedre grundlaget for beslutninger
om lgsning af et problem, der allerede er anerkendt som politisk. Igangsatningen af SFI’s
undersggelser som opfalgning pa regeringens handlingsplan pa handicapomradet i 2003 kan ses
som eksempel pa det sidste, jf. afsnit 2.2. Endelig kan der etableres lgbende overvagning af et
emneomrade eller et problemfelt gennem indsamling og formidling af data, og kvantitative data
spiller en stadigt vigtigere rolle ogsa for beskeftigelsespolitikken (jf. f.eks. Baadsgaard &
Jgrgensen 2009). Det er derfor vigtigt ogsa at have gje for, hvordan handicapaspektet indgar i
beslutninger om dataindsamling.

| forbindelse med definition af et politisk problem indgar der ofte forsgg pa at finde frem til
problemets arsager. Forsgget pa at finde arsager handler ikke kun om at forsta verden bedre, men
kan ogsa bruges til at finde frem til, hvem der ber bringes til at handle anderledes, og hvem der er
grund til at gare noget for (Stone 2012:?). Endelig handler problemidentifikation ogsa om at finde
frem til, hvem der pavirkes af, at problemet eksisterer, og dermed om interesser. Interesser spiller
ofte en central rolle i studiet af politiske processer. Der er uden tvivl ogsa interesser pa spil pa
handicapomradet, og handicaporganisationerne i Danmark har op gennem det 20. arhundrede
opnaet betydelig indflydelse i handicappolitiske spargsmal (Bonfils 2003). Alligevel vil kamp
mellem forskellige interesser formodentlig ikke veere dominerende i beslutninger om handicap-
politiske emner.

5.4. Fra problem til lgsning

Beskeeftigelsessituationen for mennesker med handicap kan betragtes som et selvsteendigt problem,
eller det kan betragtes som et delproblem i forhold til bekeempelse af ledighed eller udvidelse af
arbejdsudbuddet. Dette illustrerer, at problemer ofte beskrives som et element i et mere omfattende
problem, ligesom det ofte kan opdeles i elementer, som kunne betragtes som selvstendige
problemer. Problemer pd samme niveau er desuden ofte darligt strukturerede og sveere at adskille

85



fra hinanden (Parsons 1995:89). Disse forhold bevirker, at det kan vare sveert at operere med en
skarp sondring mellem problemer og lgsninger, ligesom lgsninger ogsa kan veare knyttet til flere
forskellige beslaegtede problemer.

Nar et problem er blevet identificeret, og det er kommet pa den politiske dagsorden, handler nzste
trin i den klassiske policy-cyklus om at finde frem til mulige lgsninger pa problemet. Her er der
gennem drene gjort en reekke forsgg pa at klassificere de politiske virkemidler, der er til radighed
(Vedung 1998; May 2003). Det farste valg, der skal foretages, er, om der overhovedet skal
anvendes politiske midler, eller om problemets lgsning skal overlades til markedskrafterne,
civilsamfundet og familierne (Vedung 1998:24). Et problem kan godt komme pa den politiske
dagsorden, uden det resulterer i politiske initiativer. Enighed om et problems eksistens pa et
symbolsk niveau kan endda nogle gange forhindre udvikling af reelle lgsninger og resultere i
“words that succeed and policies that fail” (Parsons 1995:181). Nar et problem bliver placeret pa
den politiske beslutningsdagsorden, ma der dog veere et gnske om at treeffe politiske beslutninger og
anvende politiske midler for at lgse problemet. De fleste klassifikationer af policy-instrumenter
tager derfor ogsa afset i denne situation. Politiske virkemidler har ofte til hensigt at pavirke adferd,
sa nogen undlader at gare noget, eller gar noget, som de ellers ikke ville have gjort (Ingram &
Schneider 1990; Gruscow 2010). Vedung (1998) foreslar en opdeling af politiske virkemidler i tre
gensidigt udelukkende kategorier med forskellige grader af autoritetsstatus: Regulering,
gkonomiske midler og information.

Regulering er regler, som direkte har til formal at styre modtagernes adferd. Der kan veere tale om
regler, der indeholder absolutte eller betingede forbud mod bestemte handlinger, og der kan veare
tale om regler, der tillader bestemte handlinger under narmere betingelser. @konomiske
instrumenter pavirker modtagernes adfaerd mere indirekte. Formalet kan vaere at tilskynde til at gare
noget bestemt gennem positive gkonomiske incitamenter som f.eks. subcidier eller at undga
bestemte handlinger gennem negative gkonomiske incitamenter som f.eks. skatter og afgifter. Ifglge
Vedung kan gkonomiske instrumenter bade omfatte pengeydelser og serviceydelser, fordi offentlige
serviceydelser ofte vil vere et alternativ til privat keb af tilsvarende ydelser. Endelig kan
information betragtes som den mildeste form for pavirkning af modtagernes adferd. Her sker
pavirkningen gennem udbredelse af viden og argumenter, gode rad, moralske henstillinger osv.

Opdelingen i disse tre hovedkategorier forekommer umiddelbart fornuftig og velargumenteret. Det
kan dog diskuteres, om gkonomiske incitamenter og serviceydelser bgr anbringes i samme kategori.
En offentlig serviceydelse vil langt fra altid kunne substitueres med en tilsvarende ydelse, kabt for
private midler. Endvidere spiller servicetilbud fra offentlige systemer en vasentlig rolle i relation til
denne afhandlings problemstilling. Jeg vil derfor i lighed med Bredgaard (2004A) ligeledes betragte
offentlige serviceydelser som en selvstendig kategori af policy-instrumenter.

I denne sammenhzng vil det ogsa vere relevant at naevne organiseringen af indsatsen. Hvad enten
der skal anvendes regulering, skonomiske incitamenter eller information, kan det ikke ske, uden der
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er en organisation til at tage sig af det, og organiseringen kan ogsa antage forskellige former, som
har indflydelse pa resultatet. Organisering af indsatsen har spillet en vesentlig rolle |
arbejdsmarkeds- og beskeeftigelsespolitikken siden begyndelsen af 1990’erne. I handicappolitikken
betyder princippet om sektoransvar, at der ogsa her vil veere fokus pa denne problemstilling. Det vil
derfor veere umuligt ikke at inddrage organiseringen af indsatsen i analysen i dette kapitel.

5.5. Konstruktion af malgrupper

| kapitel 4 blev det vist, at der er et komplekst forhold mellem handicappolitik og handicapbegreb.
Definitionen af handicap har afgerende betydning for, hvilke typer af politiske beslutninger der
treeffes i forhold til denne gruppe, men samtidig er indholdet af de politiske beslutninger ogsa i hgj
grad med til at definere, hvad der forstas ved handicap. Derfor er det nerliggende at inddrage
teorier om konstruktion af malgrupper i analysen.

Kategorier er sociale konstruktioner, og kategorisering er en helt naturlig del af det daglige sociale
liv. Ogsa i politik er kategorier centrale:

“Governance is conducted through rules, and rules are composed of categories. Every
rule divides people by their identity, their behavior, or their situations, and then
specifies how members of different categories are treated differently. In some deep
sense, what we mean by "policy” is precisely this deliberate ordering of the world
according to the principle of different treatment for different categories. This is the idea
behind the notion of target groups ” (Stone 2005).

Eftersom fastleeggelsen af malgrupper er resultatet af en social konstruktion, er den heller ikke
ngdvendigvis uforanderlig. Der er et komplekst forhold mellem sociale og politiske kategorier
(Ingram & Schneider 1990; Sommer Harrits & @stergaard Mgller 2011). Den fortolkning af
virkeligheden, som har ledt frem til definitionen af og synet pa en bestemt malgruppe, kan &ndre
sig og dermed pavirke den politiske proces, men politiske beslutninger om kategorier kan ogsa have
effekt pa befolkningens syn pa disse kategorier. Hvis der over tid sker @ndringer i den sociale
konstruktion af en malgruppe, kan det have betydning for, hvordan problemer i relation til denne
malgruppe defineres, om de kommer pa den politiske dagsorden, og hvilke lgsninger der i givet fald
veelges for at lgse dem.

Iser to faktorer kan tilskrives betydning for politikeres opmarksomhed omkring forskellige
malgrupper (Ingram & Schneider 1993): Gruppens politiske styrke (sterk eller svag) og gruppens
anseelse (positiv eller negativ). Dette resulterer i en model med fire kategorier af malgrupper: De
privilegerede (steerk med positiv anseelse), de afhaengige (svag med positiv anseelse), udfordrerne
(sterk med negativ anseelse) og de afvigende (svag med negativ anseelse) (forfatterens
oversattelse). Den sociale konstruktion af en malgruppe forudsatter for det farste en definition af et
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set socialt meningsulde karakteristika og for det andet, en tilskrivning af specifikke vardier,
symboler og billeder til disse karakteristika (Ingram & Schneider, 1993: 335). Afgrensning af
malgrupper er en social konstruktion, men for Ingram og Schneider er det afgerende, at
afgreensningen hviler pa objektive forhold, som det er muligt at teste empirisk. Den sociale
konstruktion af en malgruppe omfatter dog ofte vurderinger, som der ikke ngdvendigvis er enighed
om.

Ifelge Ingram og Schneider har den sociale konstruktion, som farer frem til placeringen af en
gruppe i en af de fire kategorier, stor betydning for politikernes adferd i forhold til den pagaeldende
gruppe. Der er en tendens til, at steerke grupper med positiv anseelse og svage grupper med negativ
anseelse far den sterste opmarksomhed. En gruppes placering har desuden konsekvenser for
formulering af politiske mal og valg af midler i relation til den pageeldende gruppe. Der vil veere en
tendens til at begunstige de sterke grupper uforholdsmaessigt meget og at leegge uforholdsmaessigt
mange byrder pa de svage grupper (Ingram & Schneider 1993:337). Der er ogsa en tendens til at
behandle grupper med positiv anseelse bedre end grupper med negativ anseelse, nar politikken skal
fares ud i livet (Schneider & Sidney 2009:106)). Gruscow (2010) udtrykker det kort pa falgende
made: “Policies are universal in scope and generous when the target population is deemed deserving, means-
tested and stingy when they are seen as undeserving. ”

I denne sammenheang er det veerd at notere, at Ingram og Schneider (1993) placerer gruppen
handicappede i kategorien afhangige i modellen — altsa med svag styrkeposition og positiv
anseelse. | en lidt mere nuanceret udgave af modellen placerer Schneider & Sidney (2009) bade
fysisk og mentalt handicappede i en mellemposition pa begge dimensioner, dog séaledes at fysisk
handicappede har lidt flere politiske ressourcer og lidt mere positiv anseelse end psykisk
handicappede. Det vil i forleengelse heraf veere relevant at inddrage signaler om handicapgruppens
anseelse i denne analyse.

5.6. Ideer og forandringer over tid

Omtalen ovenfor af de instrumenter, der kan anvendes til Igsning af et politisk problem, efterlader
maske det indtryk, at der kan vaelges frit mellem disse instrumenter. Det er langt fra altid tilfaeldet. |
den enkelte beslutningssituation vil bl.a. de herskende ideer, de eksisterende institutioner og de
gkonomiske rammer have betydning for, hvad man kan gere. Valgmulighederne vil ogsa vere
begraensede af de tidligere trufne beslutninger pa det pageeldende omrade. Nar der som tidligere
nevnt ikke kan identificeres én alt dominerende beslutning eller et samlet politisk program, som
kan siges at veere arsagen til den nuveaerende beskeftigelsessituation for mennesker med handicap,
ma situationen i stedet ses som resultatet af en lang kaede af beslutningsprocesser. Derfor bliver det
interessant at finde faktorer, der har betydning for forandring over tid.
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Der er et gensidigt afhaengighedsforhold mellem politiske lgsninger, problemdefinitioner og
samfundsfilosofi eller “zeitgeist”, (Mehta 2011). Den herskende made at betragte verden pa setter
rammer for, hvilke spargsmal der defineres som politiske problemer, og problemdefinitionen setter
igen rammer for, hvilke lgsninger der kan komme i spil. Men beveagelsen gar ogsa den modsatte
vej. Den ferte politik (Igsninger) er med til at bestemme, hvilke spergsmal der fremadrettet
defineres som politiske problemer, og afgraensningen af politiske problemer pavirker ogsa den
overordnede teenkemade i samfundet. Spargsmal kan optreede pa forskellige niveauer, afhengig af
det perspektiv de betragtes ud fra. De gensidige relationer mellem lgsninger, problemer og filosofi
betyder til gengeeld ogsa, at anvendelsen af bestemte lgsningstyper i den farte politik kan give et
signal om den valgte problemdefinition og maske ogsa om den grundleeggende tankegang der ligger
bag. | analysen i denne del af afhandlingen betyder det bl.a., at @&ndringer i lovgivningens indhold
godt kan vere udtryk for en andret problemforstaelse, selv om det ikke direkte fremgar af loven
eller bemarkningerne til den.

Institutionelle forklaringer pa politisk udvikling har traditionelt lagt hovedvaegt pa stabilitet
(Klitgaard & Emmenegger 2012; Cox 2004). Nar institutioner her primert er blevet tillagt
stabiliserende egenskaber, skyldes det en forestilling om sporafhangighed. Nar farst en institution
(en norm eller et regelsat) er etableret, udstikker det samtidig en retning for fremtidige beslutninger
og dermed et spor, som det kan veere vanskeligt at forlade. Andre bidrag har anlagt et mere
dynamisk perspektiv pa sporafhaengighed, hvor der er tale om positiv tilbagefering og dermed en
gradvis forsteerkning af en &ndret kurs (Pierson 2000; Ebbinghaus 2005).

Gradvise institutionelle a&ndringer (i relationerne mellem regeludstedere, regler og dem reglerne er
rettet imod) kan ogsa over tid indebere store forandringer i den farte politik (Streek & Thelen 2005;
Mahoney & Thelen 2010). Og som Henning Jargensen (2006) anfarer, sa er det sma forandringer,
der er langt flest af, og derfor er det konsekvenserne heraf det er mest interessant at studere. |
analysen i dette kapitel er udgangspunktet netop, at man godt kan forestille sig, at der er sket store
forandringer i undersggelsesperioden, selv om der maske kun kan identificeres fa eksempler pa
store brud med den hidtidige politik.

5.7. Konklusion

Starten af 1990’erne indvarslede pa mange mider en ny kurs bade pd handicapomridet og i
arbejdsmarkedspolitikken og den aktive socialpolitik. Med folketingsbeslutning B43 blev der sendt
et kraftigt signal om, at der pa alle fronter — bade i offentlige myndigheder og i virksomhederne -
skulle arbejdes for ligestilling og ligebehandling af mennesker med handicap, og at dette aspekt
skulle inddrages i alle beslutninger, hvor det overhovedet var relevant. | arbejdsmarkeds- og
socialpolitikken betad den nye kurs en bevaegelse fra passiv mod en mere aktiv linje og fra social
integration mod social disciplinering.
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| de falgende kapitler skal det undersgges, hvordan handicapomradets position i den farte politik
har udviklet sig siden starten af 1990’erne. Handicap kan vise sig i den farte politik ved, at der tages
serlige initiativer pa dette omrade, eller ved at det er synligt i den generelle beskaftigelsespolitik.
Men det md ogsa undersgges, om problemstillingen er fraveerende i beslutninger, hvor den i
overensstemmelse med folketingsbeslutningen om ligebehandling og ligestilling burde have veret
inddraget. Handicapomradets position kan bedgmmes ved at inddrage fire emnefelter i analysen:
Lovgivningens formal og motiver, afgraensning af malgruppen, valg af virkemidler samt
opmerksomhed om de handicappolitiske grundprincipper.

Fortolkningen af analyseresultaterne vil overordnet ske inden for en teoretisk ramme om gensidige
relationer mellem ideer, problemer og lgsninger, og desuden inddrages teoretiske bidrag om
problemidentifikation, dagsordenssatning, valg af politiske virkemidler og konstruktion af
malgrupper.
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Kapitel 6. Undersggelsens metode og tilretteleeggelse

6.1. Den tidsmaessige afgraensning

Undersggelsen gennemfgres for perioden 1992-2012. Nar begyndelsen af 1990’erne valges som
starttidspunkt, skyldes det, som der ogsa er redegjort for i afsnit 5.1, at der pa dette tidspunkt var
tale om en markant s&ndring i arbejdsmarkedspolitikken og den aktive socialpolitik, som godt nok
havde veeret undervejs i nogle ar, men som nu manifesterede sig i vedtagelsen af en reekke nye love.
Samtidig markerer vedtagelsen af det tidligere naevnte beslutningsforslag B43 om ligebehandling af
handicappede ogsa, at de nye handicappolitiske principper i kglvandet pa sarforsorgens udlegning
nu skulle tilleegges starre veegt i de politiske og administrative beslutningsprocesser.

Sluttidspunktet er fastsat til 2012, fordi de empiriske undersggelser i jobcentre og virksomheder,
som behandles i del 4 og 5, blev gennemfart det ar. Der er dog siden da gennemfart lovgivning pa
enkelte omrader, som er sa central for problemstillingen, at de ogsa bliver omtalt, men den
systematiske gennemgang stopper ved folketingsaret 2011/12.

6.2. Datagrundlaget

@nsket er som tidligere naevnt at undersgge den forte politik, som den kommer til udtryk i
lovgivning. Det primare datagrundlag er derfor etableret ved en gennemgang af vedtagne
lovforslag i perioden pa arbejdsmarkeds- og socialomraderne, jf. tabel 6.1. Det er valgt at benytte
lovforslagene som kilde, fordi bemarkningerne ofte rummer verdifuld information om intentioner
og motiver bag den pageldende lov. Eftersom der ikke er tale om analyser af beslutnings-
processerne omkring de enkelte lovvedtagelser, inddrages supplerende skriftlige kilder fra
lovgivningsprocessen kun undtagelsesvis i undersggelsen.

Gennem undersggelsesperioden er der sket vesentlige andringer i sprogbrugen. | starten af
1990’erne talte man om arbejdsmarkedspolitik og om socialpolitik — herunder aktiv socialpolitik,
men fra 2001 blev disse emneomrader samlet under betegnelsen beskeaftigelsespolitik. Ved
udvelgelsen af lovforslag vedrerende den generelle beskaftigelsespolitik, som det er betegnet
ovenfor, er der derfor ikke fokuseret snaevert pa lovforslagets titel. Det afgerende har vaeret, om
lovforslaget indholdsmaessigt handlede om arbejdsmarkedspolitik eller arbejdsmarkedsrelateret
socialpolitik. | trad med afhandlingens problemstilling er hovedvagten i udvelgelsen desuden
blevet lagt pa de aktive elementer i arbejdsmarkeds- og socialpolitikken. Lovgivning om
forsargelsesydelser indgar saledes kun, hvis forslagene har haft et arbejdsmarkedspolitisk sigte, og
forsgrgelsesydelser i forbindelse med sygdom og aldersbetinget tilbagetreekning fra arbejds-
markedet indgar slet ikke.
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Til brug for den anden del af analysen er gnsket, at der skal indga lovforslag, der direkte har til
formal at regulere forhold omkring handicap og beskeftigelse. Nogle love er oplagte, fordi
handicap og et arbejdsrelateret emne direkte indgar i titlen. Ogsa her er der imidlertid sket en
@ndring af sprogbrugen, og ordet handicap vil derfor ikke ngdvendigvis optraede i lovens titel eller
formal. Selv om en lov indeholder bestemmelser, der direkte vedrgrer beskeftigelsesforholdene for
mennesker med handicap, kan dette aspekt ogsa godt vere en del af en starre sammenhang, som
ogsa omfatter andre malgrupper og problemstillinger. Lovforslagene ma derfor ngdvendigvis
udveelges ud fra en vurdering af, om de indholdsmaessigt omhandler emner, der vedrgrer handicap
og beskaftigelse. Udvalgelsen er derfor sket pa grundlag af en skimning af alle lovforslag, fremsat
af arbejdsmarkeds-, social- og beskeftigelsesministrene i perioden. Hvis ordene handicap,
funktionsnedsattelse, funktionsevne eller arbejdsevne indgik, er det herefter vurderet, om det
pageeldende lovforslag omhandlede arbejdsmarkedsrelaterede forhold.

Tabel 6.1. Oversigt over antal vedtagne lovforslag pa arbejdsmarkeds- og socialomradet 1992-2012
og antallet af lovforslag, der indgdr i undersggelsen.

Folketingsar be?lzse(;{?gsé{se 3:&:% Vedtaget i alt Udvalgte
1992-93 19 25 44 7
1993-94 15 19 34 6
1994-95 10 16 26 8
1995-96 16 19 35 7
1996-97 15 16 31 10
1997-98 12 12 24 8
1998-99 9 17 26 6
1999-00 24 14 38 7
2000-01 21 18 39 12
2001-02 20 13 33 6
2002-03 24 16 40 15
2003-04 17 17 34 13
2004-05 21 21 42 13
2005-06 17 11 28 8
2006-07 20 17 37 10
2007-08 16 21 37 4
2008-09 18 21 39 8
2009-10 20 6 26 7
2010-11 27 15 42 5
2011-12 20 15 35 6

I alt 361 329 690 166
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6.3. Undersggelsens systematik

Antallet af lovforslag, der udveelges med sa forholdsvis brede kriterier og for en sa lang tidsperiode,
bliver meget stort. Det ville saledes ikke give mening blot at foretage en kronologisk gennemgang
af alle forslagene. I stedet er sigtet at lave en "thick description”, altsa en systematisk og teoretisk
baseret beskrivelse (Larsen & Andersen 2004). Systematikken vil dog veere forskellig i analysens to
dele:

| kapitel 7 beskrives udviklingen i den generelle beskaftigelsespolitik og handicapomradets
placering heri. Undersggelsesperioden opdeles i en raekke delperioder med udgangspunkt i
@ndringer af den politiske kurs undervejs. Inddelingen i delperioder foretages med inspiration fra
andre analyser af udviklingen i arbejdsmarkeds- og beskeftigelsespolitikken og underbygges med
eksempler fra de vedtagne lovforslag. For hver delperiode gives en kort beskrivelse af hovedlinjerne
i den farte politik, og herefter undersgges handicapomradets placering heri. Omtales
beskeeftigelsessituationen for mennesker med handicap som et problem, lovgivningen skal sette ind
overfor, og hvordan er denne omtale i givet fald? Hvordan afgrenses og beskrives handicap som
malgruppe, og hvilke policy-instrumenter indgar i lovgivningen specielt i relation til handicap.
Endelig vurderes det, om grundprincipperne i dansk handicappolitik ser ud til at have haft
betydning for arbejdsmarkeds- og beskeaftigelseslovgivningen.

| kapitel 8 beskrives udviklingen i lovgivning, der direkte har arbejdsmarkedstilknytning for
mennesker med handicap som udgangspunkt. Her anvendes i stedet en mere tematisk systematik. |
undersggelsesperioden er der taget initiativ til nye ordninger (institutioner) pa omradet, og der er
sket store andringer med nogle af de institutioner, som allerede eksisterede ved
undersggelsesperiodens start. Beskrivelsen er derfor emneopdelt, og inden for hvert emne belyses
udviklingen i hele undersggelsesperioden. Ogsa her Kkarakteriseres problembeskrivelsen,
malgruppeafgreensningen og de valgte policy-instrumenter, og de handicappolitiske grund-
princippers rolle inddrages naturligvis ogsa.

Kapitel 9 indeholder nogle tvaergaende konklusioner om malgrupper, virkemidler og de
handicappolitiske principper. Desuden forsgges det ogsa her at give svar pa spergsmalet, om der
gennem undersggelsesperioden kan ses en hgjere grad af sammensmeltning mellem den generelle
og den handicapspecifikke beskaftigelsespolitik, og hvilke drivkraefter der i sa fald kan
identificeres bag denne tendens.
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Kapitel 7. Handicap i den generelle beskaftigelsespolitik

| dette kapitel behandles handicapomradets placering i den generelle beskeftigelsespolitik i
perioden 1992-2012. Der blev i perioden gennemfart en raekke endringer i arbejdsmarkeds-
politikken og den aktive socialpolitik inden for rammerne af det nye paradigme, som er beskrevet
ovenfor i kapitel 5. Man kan diskutere, om andringerne hver for sig var sma eller store, men
tilsammen betyder de, at beskaftigelsespolitikken ser markant anderledes ud i dag, end den gjorde i
starten af 1990’erne. Spergsmaélet er sd, hvordan forholdene for mennesker med handicap indgér i
forbindelse med disse e&ndringer. Blev der taget hensyn til handicappedes forhold i alle de
sammenhange, hvor det var relevant, sadan som folketinget havde palagt sig selv med vedtagelsen
af B 43?

Termen beskaftigelsespolitik er faktisk kun blevet anvendt i den anden halvdel af perioden, hvilket
i sig selv er et signal om den udvikling, der har fundet sted. Fra starten af perioden talte man i stedet
om arbejdsmarkedspolitik og socialpolitik. Perioden kan naturligt opdeles i to dele, hvor der i den
farste periode var tale om socialdemokratisk ledede regeringer og i den anden fra 2001 om
borgerligt/liberale regeringer. Inden for beskeftigelsespolitikken er der dog ikke tale om en skarp
skillelinje mellem de to delperioder, og stgrre @ndringer i den ferte politik er da ogsa ofte blevet
gennemfgrt med brede flertal. Gennemgangen opdeles i fire dele, hvoraf de to farste tidsmaessigt er
nesten sammenfaldende: 1) Aktiv arbejdsmarkedspolitik, 2) kommunal aktivering, 3)
ressortomlaegning og flere i arbejde samt 4) decentralisering og enstrenget beskaftigelsessystem.

De fire delperioder undersgges i ved hjelp af et analyseskema med falgende elementer:

e Problemidentifikation: Hvilket problem skal lovgivningen lgse, og hvordan indgar handicap
heri?

e Malgrupper: Hvilke malgrupper er der tale om, og er mennesker med handicap en af dem?

e Indhold og virkemidler: Hvordan kan de valgte lgsninger kort karakteriseres, og er der
elementer heri, som retter sig seerligt mod mennesker med handicap?

e Organisering: Hvilke eandringer indgar der i organiseringen af indsatsen, og tages der
hensyn til handicap heri?

e Handicappolitiske principper: Anvendes de handicappolitiske principper i lovgivningen, og i
givet fald hvordan?

De centrale resultater af analysen er opsummeret i tabel 7.1 i afsnit 7.5.

For hver delperiode gives en kort beskrivelse af forlgbet, som har til formal at identificere de
beslutningsanledninger, hvor det kunne veere relevant at inddrage handicapaspektet. Der er altsa
ikke tale om en udtgmmende beskrivelse af den beskaftigelsespolitiske udvikling i perioden.
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7.1. Aktiv arbejdsmarkedspolitik

I lobet af 1990’erne blev der gennemfort nogle store @ndringer i arbejdsmarkedspolitikken, som
senere under ét er blevet benavnt arbejdsmarkedsreformen. Reformen blev pabegyndt i en tid med
meget hgj ledighed og tog afsat i en falles erkendelse af, at der skulle mere fokus pa strukturelle
problemer pa arbejdsmarkedet (Andersen & Pedersen 2007; Larsen 2006; Torfing 2004). Reformen
sigtede farst og fremmest mod det ordinare arbejdsmarked, og den primaere malgruppe var ledige,
som var berettigede til arbejdslgshedsdagpenge.

Reformens farste fase (1993-95) omfattede dels en aktiveringsreform og dels en styringsreform (jf.
ogsa SFI 2008). Der blev nu i hgjere grad lagt vaegt pa sammenhangen mellem arbejdsmarkedets
behov for kvalifikationer og aktiveringsindsatsen over for de ledige. Samtidig blev indsatsen gjort
mere fleksibel og individorienteret — bl.a. med mulighed for at aftale en individuel handlingsplan,
og der blev satset pa at yde en serlig indsats over for ledige med serlige behov, samtidig med at
alle ledige efter en periode fik ret til aktivering. | forhold til arbejdslgshedsforsikringen blev den
maksimale ydelsesperiode fastsat til 7 ar, og kun ordinzrt arbejde kunne give mulighed for
genoptjening af ret til dagpenge.

Styringsreformen indebar decentralisering af en veesentlig beslutningskompetence til 14 regionale
arbejdsmarkedsrad, hvor flertallet af medlemmerne var repraesentanter fra arbejdsmarkedets parter.
Der var saledes tale om et skift fra regelstyring til mal- og rammestyring, som bade skulle tilgodese
de overordnede landsdaekkene hensyn og samtidig give mulighed for en regionaliseret og
behovsorienteret indsats. Samtidig med andringerne i aktiverings- og styringsreglerne blev
mulighederne for orlov ogsa udvidet, hvilket dog ikke skal omtales yderligere her.

Arbejdsmarkedsreformen blev gennemfart for at sikre et velfungerende arbejdsmarked (jf. ogsa § 1
i L 272, 1992-93). Reformen rettede sig badde mod beskaftigede, ledige og mod virksomhederne. |
forhold til de forsikrede ledige var arbejdsmarkedsreformen udtryk for en vejlednings- og
kvalificerings-strategi, kombineret med kortere ydelsesperioder, skaerpede krav til radighed og gget
kontrol. Endelig beted reformen ogsa en harmonisering i forhold til den kommunale indsats, idet
redskaberne i forhold til unge og andre udsatte grupper i den hidtidige lov om kommunal
beskaftigelsesindsats nu indgik i loven om aktiv arbejdsmarkedspolitik.

Det indgik som naevnt i arbejdsmarkedsreformen, at der skulle ydes en serlig indsats for de
grupper, der iser havde behov for det. Afgraensningen af disse grupper fremgar af bemarkningerne
til et af de forste lovforslag i reformen (L 272, 1992/93), hvor det bl.a. hedder:

“Udover de ledige, som fuldt ud er til radighed for arbejdsmarkedet, (...) vil der ogsa
vaere en stgrre gruppe af serligt udsatte ledige, som kun vanskeligt vil kunne opna
beskeftigelse pa normale vilkar pa det almindelige arbejdsmarked. Der tenkes fx pa
ledige, som pa grund af manglende eller staerkt foreldede erhvervskvalifikationer ikke
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umiddelbart kan sikres beskeftigelse pa ordinare vilkdr. (...) Det vil blandt andet veere
muligt scerligt at prioritere ledige uden en kompetencegivende uddannelse.”

Og i forbindelse med omtalen af aktiverings-redskaberne star der falgende om malgruppen for
serlige jobtraeningsforlgb, som er det redskab, der mest tydeligt retter sig mod svage grupper:

“Malgruppen udgores af ledige, som kun vanskeligt kan opnd beskceftigelse pd normale
lgn- og arbejdsvilkar eller i jobtrening pa det almindelige arbejdsmarked. Malgruppen
er derfor begranset til ledige, som kun vanskeligt kan leve op til produktivitetskravene
pa det almindelige arbejdsmarked. | malgruppen vil ogsa kunne indga personer, som af
andre grunde end snavert arbejdsmarkedspolitiske kan have vanskeligt ved at opna
beskeftigelse pa normale lgn- og arbejdsvilkar, fx flygtninge og indvandrere. ”

Som det fremgar, er mennesker med handicap ikke omtalt i disse sammenhange. Tvartimod er det
tydeligt, at denne gruppe som udgangspunkt ikke er teenkt ind i den nye aktive arbejdsmarkeds-
politik i forhold til det ordinzre arbejdsmarked. Den statslige arbejdsformidling har ansvaret for
indsatsen, som dog ikke omfatter kontanthjeelpsmodtagere, fartidspensionister samt personer med
fysisk/psykisk handicap eller sarlige sociale problemer. Disse grupper hgrer fortsat under
kommunernes ansvarsomrade efter den sociale lovgivning. Reformens anden fase i 1996 blev
gennemfart pa baggrund af en meget positiv udvikling i beskeftigelsen. Her blev den maksimale
ydelsesperiode forkortet fra 7 til 5 ar. Desuden skete der en fremrykning, sa der nu blev ret og pligt
til aktivering for dagpengeberettigede ledige efter 2 ars ledighed, hvor det tidligere havde veeret
efter 4 ars ledighed.

Arbejdsmarkedsreformens tredje fase i 1998 indebar endnu en forkortelse af den maksimale
ydelsesperiode, sa den nu blev samlet set 4 ar. Desuden skete der en yderligere fremrykning af ret
og pligt til aktivering eller uddannelse til 12 maneders ledighed for ledige generelt og 6 maneders
ledighed for alle unge uanset uddannelsesbaggrund. Fremrykningen af aktiveringen blev ledsaget af
et styrket kontaktforlgb for den ledige og @get vaegt pa en individuel vurdering af, hvilke ledige der
havde behov for en tidlig indsats for at forebygge langtidsledighed.

Desuden blev der i lovbemarkningerne lagt op til et forsteerket samarbejde mellem arbejds-
formidlingen og kommunerne om de svage ledige (L 31, 1998/99): ”

En del af de svagere ledige, som efter en styrket indsats og radighedsvurdering alligevel
ikke star til radighed for det ordinaere arbejdsmarked, kan overga fra dagpengesystemet
til det sociale system i kommunerne, som i hgjere grad rader over redskaber, der kan
malrettes problemer ud over ledighed.”

De eneste grupper med behov for en sarlig indsats, som konkret navnes, er ledige med manglende
danskkundskaber og @ldre ledige over 50 ar. Endelig betad reformens tredje fase ogsa en yderligere
stramning af radighedsreglerne.
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Arbejdsmarkedsreformen havde et generelt sigte og var altsa ikke rettet mod specifikke malgrupper.
Beskeftigelsessituationen for ledige med handicap indgar sdledes heller ikke i den problem-
identifikation, der 13 til grund for reformens farste fase. Men det ma sa yderligere konstateres, at
handicap heller ikke navnes som et af eksemplerne pa forhold, der kan kendetegne de serligt
udsatte grupper. Lovgivningen omkring arbejdsmarkedsreformen rummer ingen henvisninger til de
handicappolitiske principper. Tvartimod kan man sige, at citatet ovenfor fra L 272 faktisk er udtryk
for et direkte fravalg af sektoransvarsprincippet. Her betragtes personer med fysiske eller psykiske
handicap som en af de sarligt udsatte grupper, som hgrer hjemme i kommunerne, og ikke i den
statslige arbejdsmarkedspolitik med fokus pa det ordinzre arbejdsmarked.

7.2. Kommunal aktivering

Samtidig med arbejdsmarkedsreformens farste fase blev der ogsa gennemfart en lovgivning om
kommunal aktivering som supplement til den sociale bistandslov. Loven samlede regler om
aktivering af kontanthjeelpsmodtagere i en feelles lov, og ordningen med aktivering af unge under 25
ar, som havde eksisteret siden 1989, blev udvidet. Samtidig blev der ogsa indfart pligt til aktivering
af unge mellem 25 og 29 ar efter 12 maneders ledighed. Det gjaldt bade de, som kun havde ledighed
som problem, og dem, der havde andre problemer end ledighed. Kontanthjeelpsmodtagere over 25
ar fik desuden ogsa ret til at fa lagt en handlingsplan efter 3 maneders ledighed.

I 1994 blev der indfgrt en hjemmel i loven til, at kommunerne kunne fa tilladelse til at gennemfare
forsgg angdende aktivering af kontanthjelpsmodtagere, og i 1995-06 blev loven igen @ndret
samtidig med justeringen af arbejdsmarkedsreformen. Her skete der bl.a. en harmonisering af
ungeindsatsen. Kommunerne havde mulighed for at anvise arbejde til kontanthjelpsmodtagere og
andre udsatte grupper, og det blev desuden i den forbindelse preeciseret, at unge i aktivering skal sta
til radighed for formidlet ordineert arbejde.

Personer med handicap er ikke specifikt navnt i loven om kommunal aktivering eller i
bemarkningerne til lovforslagene i perioden 1993-96.

I begyndelsen af 1998, gennemfortes “den lille socialreform”, hvor bistandsloven og nogle andre
love pa det sociale omrade blev aflgst af lov om social service, lov om aktiv socialpolitik og lov om
retssikkerhed og administration pa det sociale omrade (L 228, L 229 og L 230 1996/97). De nye
love pa det sociale omrade indebar en @ndret sprogbrug omkring handicap. Betegnelsen
“vidtgaende fysisk eller psykisk handicap” blev herefter erstattet med “betydelig og varig nedsat
fysisk eller psykisk funktionsevne.”
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I forbindelse med lovaendringerne blev reglerne om kommunal aktivering en del af loven om aktiv
socialpolitik. Men heller ikke her omtales handicap eller nedsat funktionsevne i tilknytning til
aktiveringshestemmelserne.

I 2000 blev der indfert en pligt for kommunerne til at lave en skriftlig plan for kontanthjelps-
modtagere med problemer ud over ledighed, “fx personer, der har psykiske eller fysiske
helbredsproblemer eller mangler grundleggende sociale feerdigheder ” (L 108, 2000/01). Endelig
blev der ogsa i 2000 indfgrt ndrede visitationsregler for kontanthjelpsmodtagere. Ved visitationen
skulle der herefter ske en opdeling i to grupperinger: Personer med ledighed som problem og
personer med problemer ud over ledigheden. For den farste gruppe blev der indfert pligt til at veere
aktivt arbejdssggende, og der skulle ske tilmelding til arbejdsformidlingen, ligesom der skete en
skaerpelse af radighedsvurderingen.

Den farste lov om kommunal aktivering blev fremsat “som led i regeringens samlede udspil om
strukturreformer og beskeftigelsesfremmende initiativer” (L 315 1992/93). Loven havde til formal
at bidrage til etablering af tiloud om aktivering for kontanthjelpsmodtagere. Det var altsa
forsgrgelsesydelsen, der definerede malgruppen, og der var herudover fra starten udelukkende tale
om en opdeling i to grupper pa grundlag af alder (under og over 25 ar). Med loven om aktiv social-
politik blev noget-for-noget”-princippet helt tydeligt udtrykt i sociallovgivningen. Organisatorisk
var det fortsat kommunerne, der havde ansvaret for aktiveringen af kontanthjeelps-modtagere. Men
indholdsmaessigt skete der efterhanden en harmonisering, sa der i stigende grad var tale om de
samme tilbud og de samme forpligtelser til at sta til radighed for arbejdsmarkedet for forsikrede
ledige og kontanthjeelpsmodtagere med ledighed som eneste problem.

Beskaftigelsessituationen for mennesker med handicap indgik tilsyneladende ikke i den oprindelige
problemidentifikation forud for lovforslaget om kommunal aktivering. Mennesker med handicap
eller nedsat funktionsevne omtales ikke i lovgivningen, og der udpeges saledes heller ikke
instrumenter, som serligt skal tages i brug i forhold til denne malgruppe. Aktiveringslovgivningen
rummer ingen henvisninger til de handicappolitiske principper, selv om de direkte er navnt i
grundlaget for lov om social service, som var en del af ”pakken” i forbindelse med vedtagelsen af
lov om aktiv socialpolitik (jf. bemarkningerne til L 229 1996/97).

Handicapaspektet havde altsa ikke nogen fremtraedende plads i 1990°ernes lovgivning om
kommunal aktivering. Og alligevel kom der til at ske noget med afset i debatten om kontanthjeelps-
modtagernes tilknytning til arbejdsmarkedet, som i den grad fik betydning for handicapomradet.
Det var nemlig situationen for de svage kontanthjelpsmodtagere, der satte gang i den proces, der
farte til vedtagelsen af fleksjobordningen, som omtales neermere nedenfor i kapitel 8.
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7.3. Ressortomlaegning og flere i arbejde

| forbindelse med regeringsskiftet i november 2001 skiftede arbejdsministeriet navn til
beskeeftigelsesministeriet, og samtidig blev den aktive socialpolitik overfart til beskaftigelses-
ministeren. Dermed blev beskaftigelsesindsatsen for bade forsikrede ledige og kontanthjalps-
modtagere samlet i samme ministerium, og beskaftigelse var ikke laengere et socialpolitisk
anliggende. Beslutningen ma siges at ligge i naturlig forleengelse af udviklingen i arene op til
regeringsskiftet. Som det fremgar ovenfor var der i stigende grad blevet tale om parallelitet i
aktiveringens indhold og i rettigheder og pligter for de ledige, uanset deres forsgrgelsesgrundlag.
Alligevel 1a der et vigtigt signal i @ndringen, hvor der skulle legges endnu stagrre veaegt pa
beskaftigelsesmalet i indsatsen ogsa for de svagere grupper.

De farste stgrre lovinitiativer pa beskaftigelsesministeriets omrade blev gennemfart i 2002-03 som
udmgntning af en bred politisk aftale om Flere i arbejde. /£ndringerne blev af regeringen anset for
at veere et kursskifte i beskaftigelsespolitikken, og hensigten beskrives sadan i lovbemarkningerne
(L 61, 2002/03):

"Et beerende element i “Flere i arbejde” er, at den enkelte skal i centrum. Indsatsen
skal veere bestemt af, hvilket behov den ledige har, snarere end af, om den ledige er
forsikret eller ej. Der skal ogsa gares en ekstra indsats for at fa de svageste ledige
bedre integreret pa arbejdsmarkedet. Med fornyelsen af beskaftigelsespolitikken skal
det sikres, at incitamentet for at fa den ledige direkte i job styrkes. Fokus skal rettes
imod aktiv jobsagning og jobformidling.”

Reformen “Flere i1 arbejde” havde, som titlen ogsd angiver, som primart formdl at eoge
arbejdsudbuddet: ”Det er malet, at beskaftigelsen skal gges med 87.000 personer i perioden frem til
2010. De 20.000 skal komme fra et fald i ledigheden. Resten skal komme ved, at arbejdsstyrken
gges” (L 61 2002/03).

Andringerne blev gennemfart i to faser: For forsikrede ledige havde den samlede ydelsesperiode pa
4 ar hidtil veeret opdelt i en dagpengeperiode og en aktivperiode. Denne opdeling blev ophavet med
de farste loveendringer og erstattet af et individuelt kontaktforlgb med mulighed for fleksibelt at
anvende alle redskaber i hele ledighedsperioden. Der skete desuden en yderligere harmonisering af
radighedsreglerne for forsikrede og ikke forsikrede ledige, og der blev givet mulighed for at
anvende andre akterer i beskaftigelsesindsatsen. Der blev endelig i denne fase etableret et digitalt
datagrundlag, Jobnet.dk, som skulle skabe overblik og gennemsigtighed, og hvor ledige blev
forpligtede til at registrere oplysninger om uddannelse, kvalifikationer og joberfaringer.

I anden fase af Flere i arbejde” blev lov om aktiv arbejdsmarkedspolitik udskiftet med lov om
aktiv beskaftigelsesindsats, og nogle bestemmelser fra lov om aktiv socialpolitik blev integreret
heri. Dermed var der en falles lovgivning for alle malgrupper i beskaftigelsesindsatsen. Der blev
nu indfert et individuelt kontaktforlgb, som omfattede bade forsikrede og ikke forsikrede ledige
samt revalidender, hvor der som udgangspunkt skulle vare kontakt hver tredje ydelsesmaned.
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Samtidig blev der indfgrt nye minimumsregler, hvor der skulle gives tilbud efter 12 maneder til
ledige over 30 ar, efter 6 maneder til forsikrede ledige under 30 ar, og efter 13 uger til gvrige ledige
under 30 ar. Desuden blev redskabsviften forenklet, sa der nu kunne vere tale om vejledning og
opkvalificering, virksomhedspraktik og ansattelse med Igntilskud.

Derudover blev muligheden for en individuel handlingsplan skiftet ud med krav om en jobplan:

“For at understotte mdlet om, at aktive tilbud altid skal rettes mod konkrete job pd
arbejdsmarkedet, indferes der en generel regel om, at ledige og revalidender skal have
udarbejdet en jobplan ved tilbud” (L 293, 2002/03).

Samtidig med den nye lov om aktiv beskeftigelsesindsats blev der ogsa gennemfart en lov, som
samlede reglerne om ansvar og styring pa beskaftigelsesomradet. Dette @ndrede ikke
grundleeggende ved ansvarsfordelingen mellem arbejdsformidlingen og kommunerne, men der blev
givet mulighed for forsgg og et endnu taettere samarbejde mellem aktererne. Arbejdsformidlingen
havde ansvaret for de forsikrede ledige samt overfor nyuddannede ledige med handicap der var
medlemmer af en arbejdslgshedskasse. Kommunerne havde ansvaret for alle gvrige grupper. Det
kom desuden nu til at fremga direkte af styringsloven, at arbejdsformidlingen havde ansvaret for
administrationen af loven om kompensation til handicappede i erhverv.

Loveendringerne i tilknytning til “Flere i arbejde” beted, at lovgivningen om personer med
handicap/varig nedseettelse i arbejdsevnen formelt blev en del af den samlede beskaftigelsesindsats.
Der var dog langt hen ad vejen udelukkende tale om en lovteknisk integration af allerede
eksisterende regler. Lovpakken om “Flere i arbejde” indeholder ikke signaler om, at der skulle
gares en serlig indsats for disse grupper. Lovbemarkningerne indeholder en oversigt over temaerne
i den nye beskaftigelsespolitik, hvor unge, ledige over 50 ar samt flygtninge/indvandrere er omtalt,
men hvor personer med handicap/begransninger i arbejdsevnen fx ikke optraeder. Lovkomplekset
rummer ingen henvisninger til de handicappolitiske principper.

7.4. Decentralisering og enstrenget beskaftigelsessystem

| 2004 blev der indgaet en aftale mellem regeringen og stettepartiet Dansk Folkeparti om en stor
omlagning af den administrative struktur i Danmark. Strukturreformen tradte i kraft 1. januar 2007
0g betgd, at antallet af kommuner blev reduceret fra 275 til 98. De hidtidige 14 amtskommuner blev
nedlagt og erstattet af 5 regioner med helt andre opgaver.

Pa beskaftigelsesomradet blev der som led i reformen etableret et jobcenter i hver kommune, hvor
staten og kommunen skulle samarbejde om indsatsen i forhold til de forskellige malgrupper. Der
skulle veere tale om én indgang til beskaftigelsessystemet for alle. “Der sattes nu fokus pa en
sammenhangende beskeftigelsesindsats uanset, om borgeren modtager arbejdslgshedsdagpenge
fra staten eller ydelser fra kommunen. Malet for jobcenterets indsats er at understatte, at den
enkelte borger kommer hurtigst muligt direkte i job ” (L 23, 2004/05).
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Som led i det nye beskeftigelsessystem blev der ogsa etableret fire beskeaftigelsesregioner, som fik
til opgave at overvage udviklingen pa arbejdsmarkedet samt at fglge op pa jobcentrenes indsats. Der
blev desuden i tilknytning til beskeftigelsesregionerne etableret specialistfunktioner, som job-
centrene kunne treekke pa. Der blev bl.a. etableret en landsdaekkende specialfunktion om job og
handicap.

Decentraliseringen blev kombineret med statslig mal- og resultatstyring (L 22, 2004/05). Der skulle
arligt udmeldes ministermal for beskeftigelsesindsatsen, og de nye jobcentre blev forpligtede til
med udgangspunkt heri at udarbejde en beskeaftigelsesplan og at foretage resultatrevision det
efterfalgende ar. For at understatte styringen blev der etableret et centralt system til indberetning af
data om indsatsen pa grundlag af detaljerede specifikationer, fastsat af ministeren.

Det sidste skridt mod decentralisering af beskaftigelsespolitikken blev taget i 2008, hvor det blev
besluttet at samle hele ansvaret for beskeftigelsesindsatsen i kommunerne (L 185, 2008/09).
Zndringen fik virkning fra 1. august 2009. Hermed har kommunerne ansvaret for alle malgrupper —
ogsa de forsikrede ledige. Indsatsen foregar fortsat i jobcentre, som skal vere en selvsteendig del af
den kommunale forvaltning, og kommunerne er fortsat underlagt et styringskoncept med
ministermal, beskaftigelsesplaner og resultatrevision.

Lovandringerne i denne fase har haft til formal at geare beskaftigelsessystemet til den nye
kommunestruktur, men i naste omgang viste det sig ogsa muligt for VK-regeringen at fa opfyldt et
gnske om samling af hele ansvaret for indsatsen i kommunerne. Z£ndringerne har fgrst og fremmest
handlet om organisering, styring og finansiering, og kun meget lidt om malgrupper, indhold og
redskaber.

Handicap er ikke i regelsettet udvalgt som kriterium for en selvsteendig malgruppe, bortset fra
nyuddannede med handicap, der i de farste 2 ar efter uddannelsens afslutning kan komme i
betragtning til ansettelse med lgntilskud pa sarlige betingelser. Regelsattet forpligter ikke
kommunerne til at have serlig opmarksomhed pa ledige med handicap blandt forsikrede ledige og
kontanthjelpsmodtagere. Siden styringskonceptet blev indfert i 2007, har ministermalene ikke
specifikt omtalt handicapomradet. Det samme er tilfeldet for de centralt fastsatte krav til
dataindberetning, som er grundlag for jobcentrenes resultatrevision og for beskeftigelses-
regionernes overvagning af jobcentrenes indsats. Handicap er ikke defineret som en selvstendig
kontaktgruppe, der skal indberettes pa, og der skal ikke ske indberetning af aktiviteter for
fartidspensionister og nyuddannede med handicap. De handicappolitiske principper om
ligebehandling ved hjaelp af kompensation og sektoransvar er ikke indgaet i argumentationen for
loveendringerne. | forbindelse med den nye organisering kom en af specialfunktionerne under
beskeeftigelsesregionerne dog til at handle om handicap.

101



7.5. Konklusion

Mennesker med handicap blev ikke set som en naturlig malgruppe i den statslige arbejdsmarkeds-
politik i starten af 1990’erne. I de centrale lovaendringer i perioden er handicap heller ikke defineret
som en sarskilt malgruppe hverken blandt ledige, som kun har ledighed som problem, eller blandt
ledige med andre problemer end ledighed.

Der er i undersggelsesperioden gennemfgrt en lovgivning om kompensation til handicappede i
erhverv, jf. narmere herom nedenfor, som fra begyndelsen blev forankret i det statslige
arbejdsmarkedssystem, men der kan kun observeres meget fa henvisninger til disse regler i den
generelle beskeeftigelseslovgivning.

Sammensmeltningen af arbejdsmarkedspolitikken og den aktive socialpolitik i 2001 beted, at
handicapomradet i hgjere grad blev en del af den generelle beskaftigelsespolitik, men de
handicappolitiske principper har ikke veeret anvendt som begrundelse i disse sammenhznge. Efter
kommunalreformen har der desuden ikke veeret fokus pa handicap i de arlige ministermal, ligesom
omradet heller ikke indgar i retningslinjerne for den lgbende overvagning af beskaftigelses-
indsatsen.

Udviklingen fra 1992 til 2012 i den generelle beskaftigelsespolitik og handicapomradets placering
heri kan kort karakteriseres som vist i tabel 7.1 herunder.
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Tabel 7.1. Hovedtraek i den beskaftigelsespolitiske udvikling 1992-2012 og handicapomradets placering heri.

Arbejdsmarkeds-
reformen

Kommunal aktivering

Ressortomlaegning og
Flere i arbejde

Det enstrengede beskaftigelsessystem

Problem/
formal

Primear

malgruppe

Undermal-
grupper

Indhold og
virkemidler

Organisering

Handicap-
omradets
placering

Strukturproblemer, et velfungerende
arbejdsmarked

Beskeftigede, ledige og virksomheder
med sarligt fokus pé forsikrede ledige

Serligt udsatte grupper som unge, ledige
med manglende kvalifikationer eller
darlige sprogkundskaber, &ldre over 50.

Aktivering gennem vejledning og
opkvalificering, kombineret med kortere
ydelsesperioder, skerpet
radighedsvurdering og gget kontrol.
Rettighed til individuel handlingsplan.
Serlig indsats for udsatte grupper. Stort set
alle typer af virkemidler anvendes.

Klar ansvarsfordeling mellem stat og
kommuner men tegn pa gget samspil.
Regionalisering af
arbejdsmarkedspolitikken med gget ansvar
til arbejdsmarkedets parter.

Ingen omtale af handicap. Fravalg af
sektoransvar i den statslige
arbejdsmarkedspolitik.

Strukturproblemer, aktivering af
kontanthjaelpsmodtagere.

Kontanthjalpsmodtagere.

Fra starten opdeling i personer under
og over 25 ar. Fra 2000 desuden
opdeling i personer med ledighed
som problem og personer med
problemer ud over ledigheden, f.eks.
Fysiske eller psykiske
helbredsproblemer.

Krav om aktivering for at kunne fa
kontanthjeelp. Adgang til flere
aktiveringstilbud. Skerpet
radighedsforpligtelse for personer
med ledighed som hovedproblem.
Regulering, skonomiske incitamenter
0g serviceydelser.

Ansvaret for kontanthjselpsmodtagere
er entydigt placeret i kommunerne.
Reglerne om radighed og tilbud for
personer med ledighed som eneste
problem harmoniseres med reglerne
for forsikrede ledige.

Ingen omtale af handicap i
forbindelse med kommunal
aktivering.

@get arbejdsudbud, et velfungerende
arbejdsmarked.

Forsikrede og ikke forsikrede ledige,
sygedagpengemodtagere, revalidender,
personer med varige begransninger i
arbejdsevnen og nyuddannede med handicap
samt virksomhederne. Hovedveegt pa
forsikrede og ikke forsikrede ledige.

I reformens temaer omtales unge, ledige
over 50 ar samt flygtninge og indvandrere.

Den korteste vej i konkret job. @get veegt pa
jobsagning og formidling. Det skal kunne
betale sig at arbejde. Mere selvbetjening via
internettet. Mere kontrol, bl.a. systematisk
radighedsvurdering hver tredje maned.
Stramninger for flygtninge/indvandrere.

Ingen &ndringer i ansvarsfordelingen
mellem staten og kommunerne men
yderligere harmonisering og flere opgaver til
A-kasserne. Desuden gget adgang til
anvendelse af andre aktarer.

Revalidering, fleksjob og kompensation
integreres i beskeftigelsespolitikken. Men
handicappolitiske principper anvendes ikke
som begrundelse.

Ny kommunestruktur, stgrre sammenhzng
i beskeeftigelsesindsatsen.

Ingen &ndringer

Ingen.

En indgang. Kortest mulige vej i job.
Viderefgrelse af hidtidige redskaber.
Yderligere harmonisering mellem

forsikrede og ikke forsikrede ledige.

Jobcentre i alle kommuner, farst med delt
senere med fuldt kommunalt ansvar. Fire
beskaftigelsesregioner med overvagnings-
0g analyseopgaver samt
specialistfunktioner, bl.a. om handicap.
Statslig mal- og resultatstyring med arlige
ministermal. Fzelles detailstyret
indberetningssystem.

Handicap er ikke en sarskilt malgruppe.
Handicap har ikke vaeret neevnt i de arlige
ministermal, og indgar ikke i
retningslinjerne for overvagningen af
beskeeftigelsesindsatsen.
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Kapitel 8. Lovgivning specifikt om handicap og beskaftigelse

| dette kapitel analyseres udviklingen i lovgivning, som specifikt vedrgrer arbejdsmarkeds-
tilknytningen for personer med handicap. Spgrgsmalet er, om den handicapspecifikke lovgivning
samlet set i perioden udviklede sig, sa der blev lagt mindre vaegt pa ordinzr beskaftigelse.

For at give svar pa dette spgrgsmal anvendes et analyseskema med falgende elementer:

e Problemidentifikation: Hvilket problem skal lovgivningen lgse?

e Malgrupper: Hvordan defineres malgrupperne, og hvordan forholder denne afgransning sig
til handicapbegrebet?

e Indhold og virkemidler: Hvilke Igsninger tages i anvendelse, og hvilke signaler sender det
om problemforstaelsen?

e Organisering: Hvor er lovgivningen forankret.

e Handicappolitiske principper: Hvordan anvendes de handicappolitiske principper i
lovgivningen?

e Forholdet til den generelle beskeeftigelsespolitik: I hvilken udstreekning er de
handicapspecifikke tiltag en integreret del af beskeftigelsesindsatsen?

De centrale analyseresultater er opsummeret i tabel 8.1 i afsnit 8.6.

Undersggelsen omfatter lovgivning, som direkte vedrgrer mennesker med handicap, eller hvor
mennesker med handicap udger en veesentlig andel af lovgivningens primare malgruppe. Der er
tale om fem forskellige regelseet: 1) Kompensation til handicappede i erhverv, 2) Fleksjob, 3)
Revalidering, 4) Fartidspension og 5) Forbud mod forskelsbehandling. Kompensationslovgivningen
og lovgivningen om forbud mod forskelsbehandling var nyskabelser, som fra starten blev placeret
under arbejds-/beskaftigelses-ministeren, mens de tre andre regelsat havde deres rod i den sociale
lovgivning. Pa fire af de fem omrader skete der store @ndringer i undersggelsesperioden.
Undtagelsen er reglerne om forbud mod forskelsbehandling pa arbejdsmarkedet pa grund af
handicap, som farst tradte i kraft i 2005.

8.1. Kompensation til handicappede i erhverv

Siden 1997 har Danmark haft en lov om kompensation til handicappede i erhverv. Forlgberen
herfor var en lov om personlig assistance til handicappede i erhverv, som blev vedtaget i 1991 efter
et meget langt tillgb. Allerede i 1965 henvendte handicaporganisationerne sig til socialministeren
med henblik pa at fa etableret en sadan ordning i den sociale lovgivning, men det blev ikke til noget
1 forbindelse med 1970’ernes socialreform. I 1981 nedsatte arbejdsministeren et udvalg om de
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handicappede og arbejdsmarkedet, som aret efter anbefalede, at der blev etableret en forsggsordning
om personlig assistance. Dette skete i 1988, og 1991-loven byggede pa erfaringerne herfra.

Loven om personlig assistance gav mulighed for at yde tilskud til en virksomhed til aflenning af en
personlig assistent for en ansat eller en selvsteendig med handicap. Den personlige assistent skal
bista den handicappede person med de praktiske arbejdsfunktioner, som den pageeldende pa grund
af handicappet ikke selv kan udfare. De praktiske arbejdsfunktioner skal ses i modsatning til de
rent indholdsmassige arbejdsopgaver, som den handicappede stadig ma kunne udfere uden hjlp
fra en assistent. Administrationen af loven blev placeret i den statslige arbejdsformidling, som dog
kunne indhente oplysninger fra de sociale myndigheder i kommunerne. | den oprindelige lov blev
malgruppen for ordningen defineret sadan (L 105, 1991/92):

“Personlig assistance kan ydes til lonmodtagere og selvstaendigt erhvervsdrivende, der pa grund af:

1) Synsnedsattelse - er ude af stand til eller kun med uforholdsmaessigt besveer er i stand til at
leese,

2) alvorligt hgrehandicap - har sarlige behov for bistand ved udferelsen af erhverv, herunder
tolkebistand,

3) meget betydeligt nedsat funktion som fglge af et handicap - har behov for praktisk bistand
ved udferelse af arbejdsfunktioner eller

4) handicap i gvrigt - har anden alvorligt nedsat funktion, der giver behov for serlig bistand i
forbindelse med udevelse af erhverv.”

Ifalge bemarkningerne til lovforslaget retter ordningen sig bade mod personer, der har et job, og
mod arbejdssegende, og sa er der en vigtig tilfojelse: “Falles for de to grupper er, at den
handicappede har en tilknytning til arbejdsmarkedet og er i besiddelse af den fulde erhvervsevne.
Saledes kan statte ikke opnas i forbindelse med beskyttet beskzftigelse, men derimod kun hvor den
handicappede er ansat pd normale arbejdsvilkar eller er selvstendig erhvervsdrivende pa det
almindelige arbejdsmarked.”

Det sidste blev imidlertid @ndret allerede i 1995, hvor malgruppen i farste omgang i en firearig
forsggsperiode blev udvidet til ogsa at omfatte personer, som var ansat i beskyttede stillinger med
lgntilskud efter reglerne i den sociale lovgivning (L 149, 1994/95).

I 1998 blev forskellige regler om handicap og arbejdsmarked sa samlet i loven om kompensation til
handicappede i erhverv (L 21, 1997/98). Ud over reglerne om personlig assistance drejede det sig
om regler om fortrinsadgang til offentlige stillinger, som indtil da var fremgaet af et cirkulere,
udstedt af socialministeren. Der blev ogsa som et forsgg indfert mulighed for personlig assistance
under efter- og videreuddannelse og en “isbryderordning” med lentilskud i en indslusningsperiode
til nyuddannede med et handicap. Desuden blev muligheden for personlig assistance i beskyttede
stillinger med Igntilskud gjort permanent. Endelig fik arbejdsministeren bemyndigelse til at
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fastseette regler om bevilling af hjelpemidler og arbejdspladsindretning, finansieret af en
tidshegreenset bevilling. Hermed kunne der gives tilskud til hjeelpemidler og arbejdsplads-indretning
bade efter den sociale lovgivning og i arbejdsmarkedslovgivningen.

I 2000 blev forsggsordningerne om personlig assistance under efter- og videreuddannelse samt
’isbryderordningen” for nyuddannede gjort permanente (L 107, 2000/01), og i 2002 blev ordningen
med hjaelpemidler og arbejdspladsindretning forleenget, sa den ogsa gjaldt i 2003 (L 63, 2002/03). |
2003 blev loven desuden tilpasset til en ny terminologi i beskaftigelseslovgivningen, sa der blev
givet mulighed for personlig assistance i tilknytning til alle beskaftigelsespolitiske redskaber (L
192, 2002/03). Samtidig med denne &ndring, blev muligheden for tilskud til hjelpemidler og
arbejdspladsindretning inkluderet i den generelle beskaftigelseslovgivning som en permanent
ordning.

Endelig blev definitionen af malgruppen helt @ndret i 2007 med henblik pa ogsa at give personer
med psykiske funktionsnedsattelser mulighed for personlig assistance (L 149, 2006/07).
Malgruppen er herefter defineret sadan:

"Der kan ydes personlig assistance til ledige, lenmodtagere og selvstendigt
erhvervsdrivende, der pa grund af en varig og betydelig fysisk eller psykisk
funktionsnedscettelse har behov for scerlig personlig bistand.”

Kompensationsloven startede altsd med personlig assistance, og det er fortsat den mest
betydningsfulde del af loven. Anvendelsesomradet var fra starten kun ordinzre stillinger, men det
blev hurtigt udvidet, s ordningen ogsa kom til at gelde for fleks- og skanejobs. Ordningen med
personlig assistance er hen over arene blevet udvidet, sa den ud over faste ansattelsesforhold ogsa
omfatter de beskaftigelsespolitiske redskaber samt efter- og videreuddannelse. Senest er
malgruppen blevet udvidet til ogsa at omfatte personer med psykiske funktionsnedsattelser. Statte
til hjelpemidler og arbejdspladsindretning blev de farste ar finansieret gennem tidsbegraensede
bevillinger, men er nu en permanent del af beskeftigelseslovgivningen. De gvrige to ordninger i
kompensationsloven kan darligt kaldes kompenserende, eftersom der er tale om fortrinsret til
offentlige stillinger og indslusningsstgtte til nyuddannede med handicap.

Lige fra den farste lov om personlig assistance har hensigten med kompensationslovgivningen
veeret at yde stgtte til handicappede i erhverv ”...med det formal at give disse de samme muligheder
for erhvervsudovelse som personer uden handicap.” (L 105 1991/92). Formalet ligger saledes helt i
trad med det handicappolitiske princip om ligestilling gennem kompensation.

De primare virkemidler i kompensationslovgivningen er offentlige tilskud, dels til virksomheder til
aflenning af personlig assistance, og dels til keb af hjelpemidler, som personen med handicap har
behov for i sit arbejde. Derudover omfatter reglerne nu ogsa muligheden for lgntilskud til
nyuddannede med handicap (isbryderordningen). Reglerne om fortrinsadgang til stillinger i den
offentlige sektor har en helt anden karakter, idet de paleegger offentlige arbejdsgivere en forpligtelse
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til at anseette en ansgger med handicap, hvis vedkommende er lige sa kvalificeret som de gvrige
ansggere. Fortrinsadgangen bruges i praksis yderst sjeldent.

Udviklingen i beskrivelsen af malgruppen for den kompenserende lovgivning er interessant pa to
mader: Dels relationen til erhvervsevnebegrebet og dels definitionen af handicap.

Den forste lov om personligassistance gjaldt som navnt kun for personer med handicap, som ...
har fuld erhvervsevne og er ansat pa normale arbejdsvilkar eller er selvsteendig erhvervsdrivende pa
det almindelige arbejdsmarked.” Hensigten var tydeligvis at satte personer med handicap i stand til
at veere konkurrencedygtige pa det abne arbejdsmarked. Hermed blev det altsd lovgivningsmaessigt
sldet fast, at man godt kan have fuld erhvervsevne, selv om man har et handicap, og at man pa trods
af fuld erhvervsevne godt kan have et behov for kompensation for at blive ligestillet med personer
uden handicap. Det oprindelige udgangspunkt om fuld erhvervsevne blev imidlertid fraveget i
forbindelse med fremkomsten af fleksjobordningen, jf. nedenfor. Zndringen ma siges at vere
udtryk for en andret problemidentifikation, selv om det ikke udtrykkeligt fremgar af lovbemaerk-
ningerne. Sigtet er nu ikke lengere kun at sette mennesker med handicap i stand til at veere
konkurrencedygtige pa det abne arbejdsmarked men at forbedre mulighederne for tilknytning til
arbejdsmarkedet uanset ansattelsesvilkarene.

Loven om personlig assistance fra 1992 afgreensede groft set malgruppen til at omfatte blinde, dave
og steerkt beveegehandicappede, selv om der da ogsa var en “opsamlingskategori”. Dette star i steerk
kontrast til den geldende formulering fra 2007, hvor der tales om en varig og betydelig fysisk eller
psykisk funktionsnedseettelse. Den nye formulering er i god overensstemmelse med &ndringen i
handicapbegrebet, jf. kapitel 4, hvor der pa individniveau er fokus pa funktionsnedsattelser.
Derudover har der tilsyneladende varet behov for at signalere i loven, at der ogsa kan ydes statte til
personer med psykiske lidelser. Men under alle omstendigheder overlader den nye formulering
mere til en skensmassig fortolkning af reglerne, og den ger det vanskeligere at vurdere den
potentielle malgruppes starrelse.

Fra starten var der stort set ingen kobling mellem kompensationslovgivningen og den generelle
arbejdsmarkedspolitik, bortset fra at administrationen af ordningen var placeret i den statslige
arbejdsformidling. Denne ressortplacering var i gvrigt helt i trad med princippet om sektoransvar.
Administrationsansvaret er nu sammen med resten af beskaftigelsesindsatsen flyttet til
kommunerne, men kompensationsloven har fortsat en selvstendig status i beskeftigelses-
lovgivningen. Isbryderordningen indgar dog i reglerne om lgntilskud i lov om aktiv beskeftigelses-
indsats, og pa dette punkt indeholder kompensationsloven derfor nu kun en lovhenvisning. En
anden pudsighed i relationen mellem de to lovgivninger er, at udgifterne til personlig assistance i
kommunernes budgetsystem er placeret under aktivering af forsikrede ledige, selv om langt den
starste del af udgiften vedrgrer beskaftigede. Noget kunne saledes tyde pa, at forholdet til
kompensationslovgivningen ikke altid inddrages lige grundigt, nar den generelle beskeftigelses-
lovgivning skal e&ndres.
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Andringerne i lovgivningens malgrupper og indhold betyder, at kompensationslovgivningen faktisk
laser flere typer af problemer for vaesentligt flere mennesker, end det var intentionen i den ferste lov
om personlig assistance. En del af forklaringen skal nok findes i den selvforsteerkende dynamik, der
kan opstd, nar en ny institution introduceres, hvor bade administratorer og potentielle brugere har en
interesse i, at ordningen bliver en succes og udbygges. Udviklingen er dog formodentlig ogsa blevet
pavirket af, at der i arene efter vedtagelsen af den farste lov var stort fokus pa det handicappolitiske
princip om kompensation som middel til ligestilling. Endelig er udviklingen sandsynligvis ogsa
blevet understgttet af det generelle politiske gnske om at gge udbuddet af arbejdskraft.

8.2. Fastanseettelse med lgntilskud

Tidsbegraenset ansettelse med lgntilskud er et af redskaberne i den generelle beskeftigelsespolitik,
jf. ovenfor i afsnit 5.3. Men siden 1997 har der i Danmark eksisteret en sa kaldt fleksjob ordning,
som giver mulighed for permanent ansattelse med lgntilskud for personer med nedsat arbejdsevne,
som ikke modtager fartidspension. Ordningen er blevet en sa stor succes, at man siden 2006 har
overvejet, hvordan den kunne @ndres, sa udgifterne til formalet kunne reduceres. | sommeren 2012
blev der indgaet en bred politisk aftale herom, og helt nye regler tradte i kraft 1. januar 2013.

Kompensationslovgivningen havde — i hvert fald fra begyndelsen- til formal at kompensere for et
handicap, sa pageldende blev i stand til at levere en arbejdsindsats pa samme niveau som andre. |
modsztning hertil tog fleksjobordningen udgangspunkt i, at der er en gruppe, der ikke er i stand til
at levere fuld arbejdsindsats, og at arbejdsgiveren derfor ma kompenseres gennem tilskud til lznnen.
Anszttelse med lgntilskud eksisterede ogsa forud for fleksjobordningen i den sociale lovgivning
som en mulighed, revalideringsinstitutioner kunne benytte sig af i forhold til personer, der ikke
kunne finde plads pd det almindelige arbejdsmarked. Men muligheden var kun omtalt i
administrative forskrifter, og blev kun brugt meget lidt.

Parallelt med arbejdsmarkedsreformen og den nye lovgivning om kommunal aktivering igangsatte
socialminister Karen Jespersen en kampagne om virksomhedernes sociale ansvar, som viste sig at fa
sa stor gennemslagskraft, at der blev tale om et egentlig politisk program omkring dette tema
(Bredgaard 2004A). Virksomhedskampagnen omtales naermere i kapitel 14. Men lovgivningen om
fleksjob var et af de konkrete politiske tiltag i den forbindelse.

I 1995 blev det farste lovinitiativ taget for at fa udbredt anvendelsen af lgntilskudsordningerne (L
21, 1995/96). Her fik kommunerne mulighed for at gennemfgre forsgg med lgntilskudsordningen.
Initiativet kom efter en anbefaling fra et udvalg om skanejob, som regeringen havde nedsat med
deltagelse af arbejdsmarkedets parter. Udvalget definerede skanejob pa falgende made: ”Skanejob
er job til personer, som ikke kan opfylde det almindelige arbejdsmarkeds krav om
kvalifikationer og effektivitet. Gruppen er repraesenteret bade blandt ledige pa kontanthjeelp
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og blandt forsikrede ledige.” (Skanejobudvalget 1995). Udvalget prioriterede
aftalebaserede skdnejobs uden lontilskud hgjest, men derefter tilfojes det: "Udvalget er dog
opmarksom pa, at der vil vere ansatte for hvem erhvervsevnepavirkningen er sa
omfattende, at den aftalte lgn ikke vil udggre et rimeligt forsgrgelsesgrundlag. Her vil der
vere behov for et supplerende offentligt tilskud.”

Skanejobudvalgene kom ikke med searlig konkrete anbefalinger til indretning af
lovgivningen, hvilket nok hanger sammen med modstand hos arbejdsmarkedets parter.

"Regeringen var meget utilfreds med Skdnejobudvalgene, fordi man gerne ville
understgtte virksomhedskampagnen med nogle konkrete ordninger, der kunne hjelpe de
svage grupper ind pa arbejdsmarkedet. Den voksende utdlmodighed med
arbejdsmarkedets parter far til sidst regeringen til, pa trods af anbefalingerne, at presse
en ny lov om fleksjob igennem umiddelbart for vedtagelsen af den nye lov om aktiv
socialpolitik.” (Torfing 2004:236).

Forlgberen herfor var dog et lovinitiativ i efteraret 1996 (L 28, 1996/97). Her kom
ordningen til at fremga direkte af loven, og ansvaret blev placeret i kommunerne.

I 1997 blev ordningen sa omdefineret, og betegnelsen fleksjob blev anvendt for farste gang
i lov om aktiv socialpolitik:

”Kommunen sgrger for, at personer, der ikke modtager social pension, og som ikke kan
opna eller fastholde beskzftigelse pa normale vilkar pa arbejdsmarkedet, har mulighed
for at blive ansat i fleksjob. Mulighederne for revalidering til beskaftigelse pa normale
vilkar skal vaere udtemte, fer der kan tilbydes et fleksjob ” (L 230 1996/97 § 71).

Ordet fleksjob signalerer fleksibilitet og vealges, fordi der nu bliver mulighed for at yde tilskud pa
1/3, 1/2 eller 2/3 af lgnnen, afhaengig af arbejdsevnen. Om baggrunden hedder det bl.a.:

“Lovforslaget er en del af regeringens initiativer med henblik pd at udvikle et
arbejdsmarked, hvor der bliver plads til grupper af personer, der ikke har en fuld
arbejdsevne i behold, men som kan gere en indsats pa fleksible vilkar - et rummeligt
arbejdsmarked. Det er afggrende for regeringen, at den indsats, der er sat i gang med
at styrke virksomhedernes sociale medansvar, viser resultater i form af flere ansatte i
savel aftalebaserede stillinger som fleksjob. For at give sa mange som muligt med
varige begreansninger i arbejdsevnen en aktiv tilverelse er der behov for en gradvis
mangedobling af antallet. Der sigtes mod inden &r 2005 at fa oprettet 30-40.000 af
denne type job.”

I lovforslagene bruges nu varige begraensninger i arbejdsevnen i stedet for nedsat erhvervsevne som
tildelings-kriterium for job med lgntilskud.
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Fleksjobordningen blev igen justeret i forbindelse med aftalen om en reform af fartidspensions-
systemet i 2000 (L 136, 2000/01). Her blev det bl.a. understreget, at alle andre muligheder i form af
revalidering, omplacering, ansettelse pa ordinzre vilkar og ansettelse i aftalebaserede skanejob
skulle veere undersggt og afpragvet, inden der kunne bevilges fleksjob. Derudover blev der indfart en
ny metode for sagsbehandling efter arbejdsevnekriteriet, som var feaelles for sager om revalidering,
fleksjob og fertidspension. Det hedder herom i bemarkningerne:

“Snitfladen mellem fleksjob- og fartidspensionssystemet giver et socialt system uden
overlapning i forhold til arbejdsevnen, og hvor en aktivrettet indsats har fortrinsret

}

frem for passiv forseorgelse.’

I forbindelse med anden fase af reformen Flere 1 arbejde” 1 2003 blev fleksjobordningen flyttet fra
loven om aktiv socialpolitik til den nye lov om aktiv beskeftigelsesindsats. Det betad bl.a. en
andret formulering af, hvad der skulle ga forud for bevilling af fleksjob:

“Fleksjob kan farst tilbydes, nar alle relevante tiloud efter denne lov samt andre
foranstaltninger, herunder eventuelt forseg pa omplacering pa arbejdspladsen, har
vaeret afprgvet for at bringe eller fastholde den pagaldende i ordinzr beskeftigelse.
Undtaget herfra er tilfelde, hvor det er abenbart formalslgst at gennemfare de neevnte
foranstaltninger forud for visitationen” (L 193 2002/03, § 70).

Her blev der altsd skabt en direkte kobling mellem fleksjob og redskaberne i den aktive
beskaftigelses-indsats, og revalidering, som fortsat hgrte hjemme i lov om aktiv socialpolitik, blev
ikke lzengere omtalt.

De fglgende ar var der en kraftig stigning i anvendelsen af fleksjob-ordningen, og samtidig viste
ledighed blandt fleksjobvisiterede sig at blive et voksende problem. Ved en lovaendring i 2006 blev
visitationskriterierne derfor endnu en gang preciseret, og refusionsreglerne blev endret, sa
kommunerne fik starre gkonomisk incitament til at falge reglerne (L 233, 2005/06). For at
nedbringe ledigheden blandt personer, der var visiteret til fleksjob, blev der indfgrt et individuelt
kontaktforlgb og bedre uddannelsesmuligheder for denne gruppe. Endelig blev der som led i
&ndringerne indfart et loft over lgntilskuddets starrelse.

Med virkning fra 1. januar 2013 er der sket grundleeggende andringer af fleksjobordningen.
Arbejdsgiveren skal nu udelukkende udbetale lgn for det antal timer, som den fleksjobansatte
arbejder i virksomheden, og kommunen udbetaler i stedet et belgb til den pagaldende person som
supplement til lgnnen. Belgbet varierer med arbejdsindsatsen, og lgn og tilskud tilsammen kan
maksimalt udgare et belgb, der svarer til 98 % af den hgjeste dagpengesats. Med den nye ordning
kan der ogsa etableres fleksjobs med en ugentlig arbejdstid pa under 10 timer. Der stilles nu starre
krav til virksomhederne, hvis de gnsker, at en allerede ansat skal overga til fleksjob. Endelig er
fleksjob som udgangspunkt ikke en permanent ordning, men bevilges for fem ar ad gangen.

Fleksjobordningen var sa at sige det politiske bidrag til at skabe et rummeligt arbejdsmarked.
Formalet var fra starten at skabe plads til grupper, som ikke havde fuld arbejdsevne, men som
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kunne bidrage pa arbejdsmarkedet pa fleksible vilkar. Ordningen skulle bidrage til at mindske
marginaliseringen af svage grupper og gere det attraktivt for virksomhederne at medvirke til det.

Den direkte malgruppe blev defineret som personer med nedsat erhvervsevne (senere arbejdsevne),
som ikke far pension, men som heller ikke er i stand til at varetage et job pa almindelige vilkar.
Handicap er ikke navnt i malgruppeafgraensningen, men for en stor del af malgruppen kan arsagen
til nedsat erhvervs- eller arbejdsevne findes i en funktionsnedseattelse. Derfor har fleksjobordningen
ogsa stor relevans i forhold til handicapgruppen. Det er imidlertid vigtigt at huske, at
virksomhederne ogsa er en vasentlig malgruppe, eftersom det er dem, der skal ansatte personer i
fleksjob. Ordningen var et element i det politiske program om det rummelige arbejdsmarked, hvor
virksomhederne ogsa blev opfordret og inspireret til at tage et socialt ansvar pa frivillig basis, bl.a.
ved at udnytte de sociale kapitler i overenskomsterne. Aftalebaserede skanejobs fik dog aldrig
nogen stor udbredelse.

Virkemidlet har indtil 2013 veeret subcidier til virksomheder, som ansatte en person i fleksjob,
kombineret med regulering af visitationsprocessen. Fra 2013 udbetales der i stedet et belgb til den
fleksjobansatte som erstatning for manglende lgnindteegt.

Fleksjobordningen blev oprettet som en del af sociallovgivningen og havde sit udspring i tidligere
regler om individuelt beskyttede enkeltpladser i tilknytning til revalideringsindsatsen. Det var ogsa
fra starten en forudsaetning for fleksjob, at revalideringsmulighederne i forhold til det ordinaere
arbejdsmarked skulle vere udtemt. | den oprindelige lovgivning var der ingen kobling til
redskaberne i den aktive arbejdsmarkedspolitik, men det kom der, da fleksjob i 2003 blev en del af
loven om aktiv beskeftigelsesindsats. Nu blev der stillet krav om, at de beskeftigelsespolitiske
redskaber skulle pragves af, inden der kunne blive tale om fleksjob. Fleksjob kan nu i hgj grad ses
som et element i den generelle beskeftigelsespolitik.

Fleksjobreglerne og motiverne bag dem rummer ingen henvisninger til de handicappolitiske
principper. Men grundtanken i ordningen var jo kompensation. Her ikke forstaet som
kompensation, der kunne give lige muligheder pa det almindelige arbejdsmarked, men som
gkonomisk kompensation, der kunne give mulighed for en normal indkomst pa trods af nedsat
arbejdsevne. Med den seneste &ndring af ordningen er dette grundprincip ikke leengere geeldende i
samme grad, fordi den samlede indkomst ikke lengere ngdvendigvis ligger pa samme niveau som
for andre i tilsvarende jobfunktioner.

Selv. om muligheden for permanent ansettelse med lgntilskud altsd eksisterede allerede i
begyndelsen af 1990°erne, fik ordningen som foelge af politiske beslutninger en helt anden funktion,
og i lgbet af ret fa ar skete der en dramatisk udvikling i antallet af personer, som benyttede de nye
regler. Dette kan bl.a. veere et resultat af, at fleksjob blev udrabt som en politisk strategi til at opna
et rummeligt arbejdsmarked, og det blev et mal i sig selv at fa oprettet et stort antal fleksjobs.
Udbredelsen af ordningen hanger naturligvis ogsa sammen med &ndrede regler om fartidspension

111



og overgangen til arbejdsevnekriteriet, hvor faerre blev ”demt ude” af arbejdsmarkedet, jf. nedenfor.
Endelig blev udviklingen ogsa her understattet af det politiske gnske om sterre udbud af
arbejdskraft, hvor alle former for tilknytning til arbejdsmarkedet blev foretrukket frem for passiv
forsergelse. Ordningen blev imidlertid sa stor en succes, at der i 00’erne blev gjort flere forseg pa at
bremse udviklingen, og sidst i artiet blev fleksjob i ministermalene omtalt som en af de varige
forsgrgelsesydelser, der helst skulle bruges sa lidt som muligt. Og endelig blev ordningen sa helt
&ndret i 2013.

8.3. Revalidering

Den farste danske lov om revalidering blev vedtaget i 1960. |1 1976 blev revalidering en del af
bistandsloven. Revalideringshjeelp kunne ydes i form af uddannelse og erhvervsmaessig optreening
eller omskoling, nar det var afgarende for en persons muligheder for i fremtiden at klare sig selv og
sin familie. Kriteriet var, at der skulle vere tale om nedsat erhvervsevne. Frem til midten af
1990’erne skete der kun en enkelt storre @ndring af reglerne. Med virkning fra 1990 blev
forsgrgelsesgrundlaget under revalidering &ndret fra at veere kontanthjelp til at veere en
bruttorevalideringsydelse pa niveau med arbejdslgshedsunderstgttelsen — dog med en lavere ydelse
til unge.

| foraret 1997 blev der igen vedtaget en reekke mere grundleeggende @ndringer af det sociale system
til ikrafttreedelse i 1998 (L 228, L 229 og L230, 1996/97). Revalidering blev en del af den nye lov
om aktiv socialpolitik. Der var i det store og hele tale om en viderefgrelse af de hidtidige principper
men med lidt &ndret sprogbrug nogle steder. Bl.a. benyttes nu begrebet nedsat arbejdsevne i stedet
for nedsat erhvervsevne som kriterium for, om der kan bevilges revalidering. Dette begrundes pa
falgende made i bemaerkningerne:

”Begrebet nedsat erhvervsevne erstattes af arbejdsevnekriteriet. Denne &ndring er en
folge af, at arbejdsevnekriteriet bedre end erhvervsevnekriteriet dekker den vurdering,
der skal foretages i forbindelse med revalidering. Grundelementerne i arbejdsevne-
kriteriet og erhvervsevnekriteriet er de samme. Arbejdsevne-kriteriet er i sin karakter et
kriterium, hvor der fokuseres pa, hvad revalidenden kan eller kan bringes til at kunne,
hvor erhvervsevne-kriteriet i hgjere grad er knyttet til en dokumentation for diagnose og
sygdom.”

Allerede i 1998 blev der imidlertid gennemfart &ndringer i revalideringsreglerne (L 110, 1998/99).
Her blev begrebet virksomhedsrevalidering introduceret, og der blev lagt veegt pa, at revaliderings-
aktiviteter generelt kunne forega i private og offentlige virksomheder, eller i samarbejde med dem.
Revalidering kunne herefter bl.a. bestd af: Arbejdsprgvning, erhvervsmodnende eller afklarende
aktiviteter, virksomhedsrevalidering, uddannelse og hjelp til etablering af selvsteendig virksomhed.
Ifalge bemeerkningerne skulle forslaget ses som led i regeringens bestraebelser pa at styrke den
forebyggende indsats og fremme et rummeligt arbejdsmarked.
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Endelig skete der i 2006 en &ndring af finansieringsreglerne, sa kommunerne nu selv skulle afholde
udgifterne til uddannelse i forbindelse med revalidering med statsrefusion pa 50 % (L 203,
2005/06). Indtil da blev uddannelse i forbindelse med revalidering finansieret af uddannelses-
institutionerne. Argumentet var, at der ellers kunne vare en gkonomisk fordel for en kommune ved
at veelge uddannelse i forbindelse med revalidering frem for at give det samme tilbud til en person
pa kontanthjaelp:

“Dette er ikke hensigtsmassigt, da tiloud om revalidering farst bar gives, nar andre
erhvervsrettede aktiviteter ikke er tilstraekkelige til, at den pageeldende kan klare sig
selv. Samtidig skal omlaegningen styrke kommunernes incitament til at malrette
revalideringsindsatsen mod de uddannelser, hvor beskeftigelsesmulighederne er seerligt
gode.”

Revalideringsbestemmelserne er altid bl.a. blevet anvendt til at stgtte personer med nedsat
erhvervsevne til at gennemfgre en kompetencegivende uddannelse. Gennemferelse af en
uddannelse forudsatte saledes bade, at den pagealdende opfyldte adgangskravene til uddannelsen, og
at der blev givet en revalideringsbevilling i kommunen (det dobbelte optag). | 1999 blev der
imidlertid vedtaget en lovaendring pa uddannelsesomradet, som ma formodes at have haft effekt pa,
hvor mange der har behov for revalidering under uddannelse. Der blev nemlig gennemfgrt
sektoransvar pa de videregaende uddannelser, sa det nu er uddannelsessystemets ansvar at sgrge for
og at finansiere udgifterne til specialpaedagogisk statte og til deekning af merudgifter i forbindelse
med handicappet. Mennesker med handicap optages derfor nu pa videregaende uddannelser pa lige
fod med andre, og der er ikke leengere behov for en kommunal bevilling i den sammenhang.

Revalidering er erhvervsrettede aktiviteter og gkonomisk hjeelp, der kan bidrage til, at personer med
begraensninger i arbejdsevnen fastholdes eller kommer ind pa arbejdsmarkedet, saledes at den
pageldendes muligheder for at forserge sig selv og sin familie forbedres.” (L 230 1996/97, § 46).
Revalidering sigter altsd mod at satte en person med nedsat arbejdsevne i stand til (igen) at kunne
fungere pa det ordinaere arbejdsmarked.

Malgruppen er altsa personer med begraensninger i arbejdsevnen. Heller ikke i revaliderings-
bestemmelserne er handicap direkte navnt, men begrensninger i arbejdsevnen vil ofte hange
sammen med en nedsat funktionsevne. Virkemidlerne er gkonomisk stgtte til forsgrgelse og
aktiviteter, som understgtter formalet. Malet kan f.eks nas ved, at personen traner sin arbejdsevne,
eller ved at pageldende omskoles far nye kompetencer inden for omrader, hvor jobfunktionerne kan
bestrides pa trods af den nedsatte arbejdsevne.

Revalidering var en del af den sociale lovgivning i kommunerne, og havde fra starten kun lidt at
gere med den generelle arbejdsmarkedspolitik. Med ressortomlagningen i 2001 og reformen “’Flere
1 arbejde” blev koblingen dog tydeligere. Nu skulle revalidender ogsa have udformet en jobplan, og
der skulle satses mere pa den hurtigste vej i beskaftigelse. Der er ingen overvejelser i
bemarkningerne til disse lovaendringer om eventuelle konsekvenser i forhold til revaliderings-
bestemmelsens formal.
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Revalidering har gennem mange ar varet udrabt som flagskibet i dansk socialpolitik. Det kan dog
nu konstateres, at revalidering bruges stadigt mindre. Antallet af personer pa revalidering faldt
saledes med 67% fra 2001 til 2011 (Danmarks Statistik, Statistikbanken), hvilket der nok er flere
forklaringer pa: Indferelsen af sektoransvar pa de videregaende uddannelser betyder formodentlig,
at ferre har behov for revalidering i forbindelse med gennemfarelse af en uddannelse, men
omlagningen af refusionssystemet bevirker nok ogsa, at kommunerne er mere tilbageholdende med
at bruge revalidering til dette formal. Endelig skal revalidering nu betragtes pa lige fod med de
gvrige redskaber i loven om aktiv beskaftigelsesindsats, og man kan forestille sig, at det ogsa har
betydning for omfanget.

8.4. Fartidspension

Der skal ikke her redegares for detaljerne i pensionslovgivningen. Men betingelserne for at fa
fartidspension har interesse, fordi de i hgj grad seetter referencerammen for den samlede lovgivning
i relation til grupper, der har svert ved at opna og fastholde beskaftigelse. Det er langt hen ad vejen
fartidspensionsreglerne, der definerer, hvem i den arbejdsdygtige alder der er en del af
arbejdsstyrken. Fortidspensionssystemet blev analyseret og debatteret grundigt 1 lebet af 1990’erne
(Socialministeriet 1992; 1996A; 1996B), hvilket ledte frem til en reform af systemet, der tradte i
kraft i 2003. Men inden omtalen af nogle centrale elementer heri er det pa sin plads med et kort
historisk rids.

Den farste lov om invalideforsikring blev gennemfort i 1921, og i 1956 blev betegnelsen &ndret til
invalidepension. 1 1965 blev systemet a&ndret, sa der var tre typer af invalidepension, der kunne
tildeles afhaengig af graden af den nedsatte erhvervsevne. Ved siden af invalidepensionen fandtes
der mulighed for pension for nogle nermere definerede grupper under folkepensionsalderen, bl.a.
enker. |1 1984 blev systemet igen lavet om, og betegnelsen skiftede til fgrtidspension. Der skete
ingen @&ndringer for hgjeste og mellemste pension, hvor der fortsat skulle veere tale om en
erhvervsevne, der var ubetydelig eller nedsat med 2/3. Den laveste pension blev til gengeld
afskaffet og erstattet af en helbredsbetinget pension, hvor erhvervsevnen skulle vere nedsat til
halvdelen, og en pension, der kunne tilkendes pa en kombination af helbredsmaessige og sociale
arsager.

Den fartidspensionslovgivning, som tradte i kraft i 2003, adskilte sig pa tre centrale punkter fra det
hidtidige system: For det farste blev der nu kun tale om én pensionssats. For det andet blev
handicapkompenserende ydelser flyttet fra pensionslovgivningen til lov om social service. Og sidst
men ikke mindst blev tilkendelseskriteriet &ndret, sa pension nu skulle gives efter arbejdsevne-
kriteriet i stedet for erhvervsevnetabskriteriet.
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Arbejdsevne defineres her som “evnen til at kunne opfylde de krav, der stilles pa arbejdsmarkedet
for at kunne udfere forskellige konkret specificerede arbejdsopgaver med henblik pa at opna
indteegt til selvforsorgelse” (L 137, 2000/01).

Forstaelsen af arbejdsevnebegrebet uddybes videre sadan:

”Med arbejdsevnebegrebet er det en reekke nye karakteristika, der fremhaves, idet der
tages hgjde for, at en raekke forhold er blevet vigtigere, nar en persons mulighed for at
udfylde en stilling pa arbejdsmarkedet skal vurderes - end »blot« en fysisk
invaliditetsgrad, som i veesentlig sterre grad end tidligere kan afhjelpes med
hjelpemidler. Arbejdsevnebegrebet er saledes defineret direkte i forhold til det aktuelle
arbejdsmarked, og de krav der stilles som forudsatning for at kunne varetage konkrete
arbejdsfunktioner. Dermed er arbejdsevne et dynamisk begreb, som forandres i takt
med, at kravene til at kunne udfare konkret specificerede arbejdsopgaver &ndrer sig -
men ogsa i takt med at selve arbejdsopgaverne andrer sig fx pa grund af den
teknologiske udvikling. Det forhold, at arbejdsevnebegrebet forandres og altid skal
vare i overensstemmelse med de krav, der stilles pd arbejdsmarkedet, er centralt, idet
det eneste formal med at foretage vurderinger af arbejdsevnen er, at gare
myndighederne i stand til at vurdere, om og i givet fald hvordan placering pa
arbejdsmarkedet er mulig med henblik pd indtjening til forsorgelse.”

Lovgivningen om fertidspension skal sikre et rimeligt forsgrgelsesgrundlag til personer, der varigt
ikke kan forsgrge sig selv gennem arbejde. Udviklingen i dette regelsat er kendetegnet ved, at
problemidentifikation, malgruppeafgraensning og tilkendelseskriterier i hgj grad pavirker hinanden.
Den korte gennemgang i dette afsnit viser, at lovgivningen om invalide- og fertidspension i
Danmark har gennemgaet store &ndringer gennem arene. Fra starten var der tale om en forsikring
mod tab af erhvervsmuligheder som felge af invaliditet. Senere blev der tale om en graduering af
pensionssatserne, hvor der kunne opereres med en resterhvervsevne, og der blev starre mulighed for
at tilkende pension af andre arsager end invaliditet.

Med @&ndringen i 2003 er der kun én pensionssats, og det afgerende ved vurdering af en
pensionssag er, om der er en arbejdsevne, som kan udnyttes pa arbejdsmarkedet og fare til hel eller
delvis selvforsgrgelse ud fra en bedgmmelse af konkrete arbejdsfunktioner set i forhold til
personens ressourcer. Arsagen til den nedsatte arbejdsevne er ikke leengere sé vigtig, og der er ingen
garanti for, at en alvorlig fysisk eller psykisk funktionsnedseettelse kan udlgse en pensionsbevilling.
Som det fremgar ovenfor, indgar de forbedrede muligheder for at kompensere for en fysisk
funktionsnedsattelse med hjaelpemidler ogsa i vurderingen.
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8.5. Forbud mod forskelsbehandling pa arbejdsmarkedet

I 1996 vedtog folketinget en lov om forbud mod forskelsbehandling pa arbejdsmarkedet pa grund af
race, hudfarve, religion, politisk anskuelse, seksuel orientering eller national, social eller etnisk
oprindelse (L 181 1995/96). Forslaget blev fremsat med henblik pa, at Danmark i hgjere grad kunne
leve op til sine internationale forpligtelser i tilknytning til ILO’s konvention om forskelsbehandling
med hensyn til beskaftigelse og erhverv samt FN’s konvention om racediskrimination. I
bemarkningerne til lovforslaget anfgres desuden ogsa falgende argumentation:

"Ogsd i Danmark er bekcempelse af spirende tendenser til forskelsbehandling pa grund
af f.eks. race og etnisk oprindelse hgijt prioriteret. 1 den forbindelse ma det give
anledning til serlig bekymring, at indvandrere og flygtninge har en markant hgjere
ledighed end danskere, og at de er ledige i lcengere tid.”

Loven blev justeret i 2003 (L 152 2002-03) som opfelgning pa EU’s beskeftigelsesdirektiv fra
2000 (direktiv 2000/78/EF). Dette direktiv omfattede ogsa bestemmelser om alder og handicap, som
Danmark herefter var forpligtet til at implementere. Men implementeringen heraf blev forsinket,
fordi arbejdsmarkedets parter gnskede, at det skulle ske pa aftalebasis. Da det i 2004 viste sig, at det
ikke var muligt at blive enige om dette, blev der fremsat lovforslag om sagen (L 92 2004/05( med
ikrafttreeden i 2005. Loven indfgrer et forbud mod direkte og indirekte forskelsbehandling pa
arbejdsmarkedet pa grund af handicap. Loven indeholder desuden en pligt for arbejdsgiveren til at
foretage rimelige tilpasninger for at sikre en person med handicap adgang til beskaftigelse m.v.

Ifolge bemerkningerne til lovforslaget skal tilpasningerne vere rimelige i1 forhold til den
handicappede persons konkrete behov, og arbejdsgiveren ma ikke paleegges en uforholdsmaessig
stor gkonomisk byrde. | den forbindelse er der fglgende tilfgjelse: “Hvis byrden lettes i
tilstrekkeligt omfang gennem foranstaltninger, der er normale elementer i den pageldende
medlemsstats handicappolitik, anses den ikke for at veere uforholdsmaessig stor ”. Arbejdsgiverens
forpligtelse til at foretage rimelige tilpasninger skal altsa ses i sasmmenhang med mulighederne for
kompenserende foranstaltninger fra det offentlige. 1 bemarkningerne vurderes det, at loven vil
indebare en forggelse af udgifterne til sadanne foranstaltninger, fordi arbejdsgiverne vil have
forgget interesse i at benytte disse ordninger frem for selv at skulle betale.

Bemerkningerne til lovforslaget indeholder endelig falgende interessante passus om definitionen af
handicap:

”Handicapbegrebet defineres ikke i direktivet, og det er i forbindelse med impleme-
ntering i farste omgang op til medlemsstaterne at fastleegge indholdet af begrebet. Det
er i sidste instans EF-domstolen, der fastleegger den endelige fortolkning af direktivet. |
dag findes der hverken i social- eller arbejdsmarkedslovgivningen nogen formel
definition af begrebet handicap. Ikke desto mindre opereres der i praksis med en relativ
preecis opfattelse, som har vist sig at vere nyttig, fordi den er dynamisk. Direktivet
andrer ikke ved den danske forstaelse af handicapbegrebet. Der foreslas derfor ikke
indsat en definition af handicapbegrebet.”
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Formalet med loven er at undgd forskelsbehandling (diskrimination) pa arbejdsmarkedet bl.a. pa
grund af handicap.

Den primere malgruppe ma siges at veare virksomhederne, for det er dem, der ikke ma
forskelsbehandle ansggere eller ansatte med handicap. Nar det sa handler om at finde ud af, hvem
der er beskyttet af forbuddet, er loven ikke til stor hjelp. Der foreslas ingen definition af handicap
under henvisning til, at der i praksis opereres med en relativ praecis opfattelse, som har vist sig at
veere nyttig, fordi den er dynamisk.

Antidiskrimination indgar ikke som et element i den officielle udleegning af dansk handicappolitik
og optraeder saledes ikke i de handicappolitiske principper, der blev gennemgaet i kapitel 4. Der er
eksempler pa andre lande, som har haft antidiskriminationslovgivning i adskillige ar (Michailakis
2000; Emens 2012; Bell 2005), og det er maske ogsa betegnende for situationen i Danmark, at
loven om forbud mod forskelsbehandling blev gennemfart som falge af et EU-direktiv. Det er da
ogsa svart at spore den store entusiasme for sagen i lovforslaget. Siden lovens vedtagelse har
Danmark ratificeret FN’s handicapkonvention, sa der kan veere mere regulering pa vej, som gar i
samme retning. Indtil videre ser loven om forbud mod forskelsbehandling ikke ud til at have haft
navneverdig praktisk betydning pa handicapomradet, hvilket omtales nermere i kapitel 14.

8.6. Konklusion

I starten af 1990’erne var der stort set to muligheder for mennesker med handicap, hvad angar
tilknytning til arbejdsmarkedet: Fartidspension eller anszttelse i ordinzre jobs. Revalidering var det
primare instrument til at sette personer med nedsat erhvervsevne i stand til at fungere pa det
almindelige arbejdsmarked, og den farste lov om personligassistance skulle give personer med
handicap bedre chancer for at konkurrere om almindelige jobs.

Med den status, som fleksjob har faet, er der nu i stedet etableret tre kategorier af personer med
nedsat arbejdsevne i relation til arbejdsmarkedet:

1) Personer som pa trods af handicap/nedsat funktionsevne kan varetage et ordinart job,
eventuelt med kompensation i form af assistance og hjelpemidler.

2) Personer, som pa grund af den nedsatte arbejdsevne ikke kan bestride et ordinaert job, men
som kan bestride et fleksjob med lgntilskud til arbejdsgiveren, eventuelt med anvendelse af
kompensation i form af assistance eller hjelpemidler.

3) Personer, hvis arbejdsevne er sa nedsat, at der bevilges fartidspension.
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Pensionsreformen i 2003 indebar et dynamisk system, hvor administrationen af tildelingskriterierne
lgbende tilpasses til udviklingen pa arbejdsmarkedet, og derfor er grenserne mellem de tre
kategorier til stadighed til debat.

Kompensation og fleksjob er kommet til at fylde meget i den beskrevne periode. Til gengeaeld har
det gennem hele perioden veeret et politisk gnske at nedbringe antallet af personer pa fartidspension,
og revalidering anvendes af forskellige arsager stadig mindre. De to nye stremme i forhold til
handicap og beskeaftigelse tog afseet i ordninger, som allerede var etableret, men der skete ret
hurtigt store andringer pa begge omrader. Ordningen med personlig assistance blev udvidet med
flere kompensationsordninger, og det oprindelige udgangspunkt om anszttelse pa almindelige
vilkar blev fraveget, da skanejob for alvor kom pa den politiske dagsorden. Reglerne om
kompensation var fra starten forankret i arbejdsmarkedssystemet og blev efterhanden integreret i
den samlede beskaftigelseslovgivning.

Endelig betyder loven om forbud mod forskelsbehandling pa arbejdsmarkedet pa grund af handicap,
at der nu leegges starre veegt pa en rettighedshaseret tankegang. Meget tyder dog pa, at loven kun
har haft begraenset effekt i forhold til ansattelse af mennesker med handicap.

Udviklingen i de handicapspecifikke regelsaet kan sammenfattes som vist i tabel 8.1.
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Tabel 8.1. Udviklingen i de handicapspecifikke ordninger 1992-2012.

Kompensation

Fleksjob

Revalidering

Forbud mod
diskriminering

Fartidspension

Problem/
formal

Primaer
malgruppe

Indhold og
virkemidler

Organisering

Handicap-
politiske
principper

Forholdet til den

Lige muligheder for
erhvervsudgvelse, kompensation

Personer med fuld erhvervsevne i
ordinaer ansattelse, senere andret til
alle ansattelsesformer. Afgreensede
handicapgrupper, senere &ndret til
varige og betydelige
funktionsnedsattelser.

Personlig assistance, senere ogsa
hjeelpemidler, arbejdsplads-
indretning, lgntilskud til ny-
uddannede samt fortrinsadgang.
Primeart gennem offentlige tilskud.

Oprindelig placeret i den statslige
arbejdsformidling, farst i samarbejde
med socialforvaltningerne, senere
selvsteendigt. Nu overfart til de
kommunale jobcentre.

Formal og organisering er i
overensstemmelse med principperne
om ligestilling, kompensation og
sektoransvar.

Svag kobling. Fortsat selvstendig

Undga marginalisering af svage
grupper gennem etablering af et
rummeligt arbejdsmarked.

Personer med nedsat arbejdsevne,
som ikke modtager pension, og som
ikke kan arbejde pa ordinaere vilkar.
Virksomheder.

Subcidier til virksomheder, fra 2013
gkonomisk statte til den ansatte i
fleksjob.

Oprindelig en del af den sociale
lovgivning i kommunerne, fra 2003
en del af den aktive
beskeaeftigelsesindsats.

Handicap omtales ikke. Ordningen
giver gkonomisk kompensation, som
kan give starre lighed i levevilkar og
mulighed for
arbejdsmarkedstilknytning pa lige fod
med personer med fuld arbejdsevne

Svag kobling fra starten men nu en

generelle position, men delelementer indgar i integreret del af den aktive
beskaeftigelses-  lov om aktiv beskeftigelses-indsats. beskaftigelsesindsats.
politik

Sette personer med
nedsat arbejdsevne i

stand til at fungere pé det
ordinzre arbejdsmarked.

Personer med
begransninger i
arbejdsevnen.

@konomisk statte til
forsargelse, optraning,
omskoling, uddannelse.

Oprindelig en del af den

sociale lovgivning, nu
sammenflettet med den
aktive beskaftigelses-
indsats.

Handicap navnes ikke
specifikt, men
revalidering har
traditionelt veeret et helt
centralt instrument for
denne gruppe.

Undga diskrimination
pa arbejdsmarkedet.

Mennesker med
handicap, som sgger
arbejde, eller som er
ansat.

Forbud mod
forskelsbehandling,
forpligtelse for
arbejdsgivere til
rimelige tilpasninger.

ingen sammenhang
med beskaftigelses-
indsatsen.

Antidiskrimination er
et nyt instrument i
handicappolitikken.

Forsgrgelse til personer, der ikke
kan forsgrge sig selv gennem
arbejde.

Personer, hvis arbejdsevne er sd
nedsat, at der ikke kan findes
konkrete arbejdsfunktioner, som
pageldende kan varetage.
Personkredsen udvikles dynamisk
i takt med udviklingen pa
arbejdsmarkedet.

Varig forsgrgelsesydelse.

Den absolut sidste udvej, nar alt
andet glipper.

Ingen direkte sammenhang med
de handicappolitiske principper.
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Kapitel 9. Tvaergaende resultater og konklusion

Pa grundlag af analyserne i de to foregaende kapitler er det nu muligt at trekke nogle
udviklingslinjer op for undersggelsesperioden pa tveers af den generelle og den handicaprettede
politik pa beskaftigelsesomradet. Derfor indeholder dette kapitel forst nogle tvaergaende
betragtninger om problemidentifikation, lgsninger og malgrupper. Derefter fglger en diskussion af
den @&ndrede brug af begreberne erhvervsevne og arbejdsevne og af de handicappolitiske
princippers betydning for den farte politik. Kapitlet afsluttes med en konklusion om udviklingen i
handicapomradets position i undersggelsesperioden og et svar pa spgrgsmalet, om ansattelse pa det
abne arbejdsmarked nu understgttes mindre end i starten af 1990 erne.

9.1. Problemidentifikation og lgsninger

Stgrre endringer i den generelle beskeftigelsespolitik i undersggelsesperioden har haft bredt
formulerede formal. Det har handlede om at skabe betingelserne for et velfungerende
arbejdsmarked, at fa bugt med strukturledigheden og senere at understette en forggelse af
arbejdskraftudbuddet. Lovgivningen har gennem hele perioden anvist en bred vifte af forskellige
instrumenter til at nd de politiske mal — bade regulering, skonomiske incitamenter, information og
serviceydelser. Vagtningen af instrumenter har varieret og har tydeligvis bl.a. veeret pavirket af
konjunkturudviklingen pa arbejdsmarkedet, men ogsa af regeringens ideologiske stasted. |
1990’erne blev der i motiverne bag lovgivningen lagt stor veegt pa opkvalificering af
arbejdsstyrken, efterhdnden kombineret med skarpede rddighedsregler og eget kontrol. I 00’erne
blev der lagt @get vaegt pa forggelse af arbejdskraftudbuddet, den korteste vej i job, og at det skal
kunne betale sig at arbejde.

I den generelle politik er organisation og styring i hgj grad ogsa blevet anvendt til at understette
realiseringen af de politiske mél. I 1990’erne blev arbejdsmarkedspolitikken regionaliseret, og der
skete en teettere involvering af arbejdsmarkedets parter. I 00’erne var samlingen af neesten al
beskeeftigelsesrettet lovgivning i beskaftigelsesministeriet en kraftig markering af, at arbejde skulle
vaere malet for stort set alle. Derefter fulgte en periode, hvor markedstenkning fik en mere
dominerende rolle i beskaftigelsespolitikken. Dels blev der lukket op for anvendelsen af andre
aktgrer og dermed for gget konkurrence med de offentlige tiloud. Og dels blev der stillet IT-
redskaber til radighed, sa jobsggere og virksomheder selv kunne finde hinanden pa det virtuelle
arbejdsmarked. Det offentliges opgave skulle vaere at fa markedet til at fungere bedre — ikke at
foretage formidling af arbejde. Senere i 00’erne blev struktur- og opgavereformen basis for
gennemfarelse af et enstrenget og senere ogsa decentralt beskaftigelsessystem, som sa blev bundet
sammen af en statslig mal- og resultatstyring med overvagning af centralt fastsatte indikatorer.
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Beskeftigelsessituationen for mennesker med handicap indgar ikke direkte som en del af
problemidentifikationen i arbejdsmarkeds- og beskaftigelsespolitikken, og der er heller ingen af
virkemidlerne heri, der specifikt retter sig mod den problemstilling. | lgbet af undersegelses-
perioden blev der imidlertid taget en raekke initiativer, som rettede sig specielt mod mennesker med
handicap, eller hvor denne gruppe i hvert fald var en central del af malgruppen.

Den eneste lov fra 1990’erne, som specifikt har handicap som udgangspunkt, er lov om personlig
assistance, som senere udviklede sig til loven om kompensation til handicappede i erhverv.
Oprindelig var formalet her at give mulighed for personlig assistance, sa mennesker med handicap
kunne blive konkurrencedygtige i forhold til jobs pa det almindelige arbejdsmarked. Senere blev
formalet &ndret til at yde kompensation i en bredere betydning med henblik pa at saette mennesker
med handicap i stand til at have beskaftigelse, altsa uanset ansattelsesvilkarene.

Fleksjobordningen og de &ndrede regler om fartidspension skulle lgse problemer, der var teet
forbundne med hinanden. Fleksjobordningen var et led i bestraebelserne pa at fa etableret et mere
rummeligt arbejdsmarked, hvor der ogsa var plads til de svage grupper. Der var et politisk gnske om
i hgjere grad at inddrage virksomhederne i denne sammenhang, og man begyndte at tale om
virksomhedernes sociale ansvar. Muligheden for permanent ansattelse med lgntilskud i fleksjob
blev her det politiske instrument, som skulle give virksomhederne incitament til at ansatte
medarbejdere med nedsat arbejdsevne, som de ellers ikke ville have ansat. Sidelgbende med
udviklingen af fleksjobordningen var der debat om fartidspensionssystemet, Der blev formuleret et
gnske om at bremse tilgangen til fgrtidspension ved at stramme tildelingskriterierne, og samtidig
forbedre forsgrgelsesgrundlaget for dem, som fik tildelt pension. Overgangen fra erhvervsevnetabs-
kriteriet til arbejdsevnekriteriet i forbindelse med reformen fra 2003 var udtryk for en sadan
stramning af tildelingskriteriet, jf. nedenfor i afsnit 9.3. | aftalen om fartidspensions-reformen i
forbindelse med aftalen om finansloven for 2000 blev udviklingen af et rummeligt arbejdsmarked,
iser gennem oprettelse af flere fleksjobs, set som forudseatningen for disse stramninger. De to
lovgivninger var altsa udtryk for en dobbeltstrategi: Man gnskede at “tvinge” flere til at blive aktive
pa arbejdsmarkedet ved at fjerne deres mulighed for at fa fertidspension, samtidig med at
virksomhederne skulle pavirkes til at udvide efterspargslen efter arbejdskraft med permanent
lgntilskud i fleksjob.

Revalidering havde siden 1960’erne vaeret det primere instrument til at hjelpe personer med nedsat
erhvervsevne ind pa eller tilbage til arbejdsmarkedet. Der skete ingen formel &ndring i denne status
gennem 1990’erne. Men ordningen blev efterhinden gjort mere virksomhedsrettet, og der blev ogsa
lavet en tydelig kobling til fartidspensionssystemet i forbindelse med reformen:

”Det er malet at erstatte det nuveerende fartidspensionssystem med et system, som
bygger ovenpa et aktiverings- og revalideringssystem, hvor der sker en reel afprgvning
af den enkeltes arbejdsevne.” (Finansministeriet 1999).
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I 00’erne blev revalidering brugt stadig mindre, selv om formaélet ikke blev @ndret. Det hanger
formodentlig bl.a. sammen med indfarelse af sektoransvar pa de videregaende uddannelser og
omlaegning af refusionsbestemmelserne vedrgrende uddannelse. Men dertil kommer ikke mindst, at
revalidering fra 2003 i beskaftigelseslovgivningen blev omtalt p linje med “’de ovrige” redskaber i
beskaftigelsesindsatsen. Dette kan ses som et tegn pa, at revalidering &ndrede status fra at vare et
socialpolitisk instrument til at veere et beskaftigelses-politisk instrument, som der kan skrues op og
ned for, afhaengig af konjunkturerne. Revalidering eksisterer fortsat, ogsa efter den seneste reform
af fartidspension og fleksjob. Og ogsa her skal mulighederne for revalidering og de @vrige
muligheder i den aktive beskaftigelsesindsats veere afpravet, inden fleksjob eller fgrtidspension kan
komme pa tale.

Den sidste lovgivning om forbud mod forskelsbehandling tager helt nye virkemidler i brug. Loven
indebaerer et retligt veern mod diskrimination pa grund af handicap pa arbejdsmarkedet bade i
forbindelse med anseattelse, forfremmelse m.v. og i forbindelse med afskedigelse. Samtidig
palaegger loven arbejdsgiveren at foretage rimelige tilpasninger af arbejdspladsen i forhold til de
konkrete behov, som en person med handicap kan have for det. Hvis arbejdsgiveren ikke lever op til
denne forpligtelse, kan det efter omstaendighederne betragtes som diskrimination. Loven har indtil
nu ikke haft den helt store effekt, specielt ikke i forhold til rekruttering af mennesker med handicap.
Men den adfardsregulerende virkning kan maske vise sig at blive starre med arene. Det er verd at
bemarke, at initiativet til denne lov kom udefra som en del af et EU-direktiv. | motiverne bag loven
blev der ikke henvist til, at den kunne medvirke til at formindske ledigheden blandt mennesker med
handicap, sadan som det var tilfeldet i forhold til flygtninge og indvandrere, da den oprindelige lov
om forskelsbehandling blev vedtaget i 1996. Det er derfor ikke givet, at loven ville vare blevet
gennemfart, hvis Danmark ikke havde veret forpligtet til det pa grund af medlemskabet af EU.

Udviklingen har ledt frem til, at lovgivningen nu sgger at sortere personer med handicap eller
nedsat arbejdsevne i tre grupper: En stadigt mindre gruppe der har ret til fgrtidspension, en gruppe
der skal finde ansettelse i fleksjob, og en gruppe der forventes at klare sig pa det almindelige
arbejdsmarked. Filosofien er, at man si at sige starter “oppefra”. Alle muligheder pa det
almindelige arbejdsmarked skal vaere afsggt, far fleksjob kan komme pa tale, og alle muligheder for
ansattelse i fleksjob skal veere afprgvet, for det kan komme i betragtning af bevilge fartidspension.

| forbindelse med fleksjobordningen blev der i de farste ar brugt mange kraefter pa at fa
virksomhederne til at etablere sddanne jobs. Opgaven var at fa efterspgrgslen til at passe med det
udbud af arbejdskraft med behov for sddanne ansettelsesformer, som var der, og som ville blive
endnu starre med fartidspensionsreformen i 2003. Den seneste reform af ordningen tyder dog pa en
stigende erkendelse af, at der ogsa er behov for en indsats pa udbudssiden:

”Da personer, der er visiteret til fleksjob, er en mere sarbar gruppe end fx forsikrede
ledige, vil jobcenteret have en sarlig forpligtelse til at yde bistand. Det betyder bl.a., at
jobcenteret gennem en lgbende opfalgning og gennem relevante aktive tilbud skal
hjeelpe den ledige med at finde et fleksjob.” (Bemerkningerne til L 53, 2011-12).
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Man vil altsd gerne gere noget for, at personer, der ellers ville veere i fare for at komme pa
fartidspension, kan fa eller bevare tilknytning til arbejdsmarkedet gennem fleksjob. Tilsvarende
kunne man forestille sig, at der var brug for serlig opmerksomhed i den generelle
beskeeftigelsesindsats i forhold til personer, som ellers ville vere i fare for at skulle ansettes i
fleksjob. Men der er ikke meget der tyder pa, at den generelle beskaftigelseslovgivning prioriterer
en sadan indsats. | hvert fald indgar handicap som navnt ikke som en del af den generelle
problemidentifikation i beskaftigelsespolitikken, og ingen af de almindelige virkemidler retter sig
specifikt mod denne problemstilling. Dette kan maske hange sammen med den made, malgrupper
konstrueres og opfattes i beskaftigelsespolitikken, hvilket er emnet for det felgende afsnit.

9.2. Malgrupper

Pa tidspunktet for de farste stgrre @endringer af arbejdsmarkedslovgivningen i 1993 var der en klar
arbejdsdeling mellem staten og kommunerne angaende malgrupper. Staten havde ansvaret for de
forsikrede ledige, og deres forhold blev reguleret i arbejdsmarkedslovgivningen. Kommunerne
havde ansvaret for kontanthjeelpsmodtagere, fartidspensionister samt personer med fysisk/psykisk
handicap eller sarlige sociale problemer (L 272 1992-93). Disse gruppers forhold blev reguleret i
den sociale lovgivning. Det indgik ganske vist i arbejdsmarkedsreformens farste fase, at der som led
i den ordinzre arbejdsmarkedspolitik skulle geres en serlig indsats for udsatte ledige, herunder
f.eks ledige uden kompetencegivende uddannelse og flygtninge/indvandrere. Men personer med
handicap indgik som tidligere navnt ikke heri.

Efterhanden som der skete en harmonisering af redskaberne i arbejdsmarkedspolitikken og den
aktive socialpolitik, begyndte man i stedet at dele de ledige op i to hovedgrupper pa tveers af de to
systemer. Der var ledige, som kun havde ledighed som problem, og der var ledige, som ogsa havde
andre problemer end ledighed. Reelt var det dog kun i forhold til kontanthjeelpsmodtagerne, der
skulle foretages en visitation til disse hovedgrupper (L 108, 2000/01). Personer med problemer ud
over ledighed kunne her f.eks veere personer med fysiske eller psykiske helbredsproblemer eller
personer, der mangler grundleeggende sociale feerdigheder. Heller ikke her blev ordet handicap
benyttet.

De forsikrede ledige blev derimod pr. definition betragtet som ledige, der kun havde ledighed som
problem. De havde jo bevist deres arbejdsduelighed ved at opfylde betingelserne for medlemskab af
en A-kasse, og de var underlagt lgbende vurdering af radigheden. Senere begyndte man at bruge
betegnelserne arbejdsmarkedsparate og ikke arbejdsmarkedsparate om de to grupper, og der blev
indfgrt et matchgruppesystem hvor de ikke arbejdsmarkedsparate blev inddelt i fire — senere 2
undergrupper. Nu opereres der med grupperne jobklare, indsatsklare og midlertidigt passive (BEK
nr. 1410 af 28/12/2011). Forsikrede ledige betragtes ogsa her som jobklare, og handicap navnes
ikke som kriterium i nogen af matchgrupperne.
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Handicap indgar altsa ikke i afgreensningen af malgrupper i den generelle beskeftigelsespolitik.
Man skal tilbage til 1993 for at finde eksempler pa det, og ved den lejlighed blev handicap navnt
sammen med fartidspensionister og andre svage grupper. Personer med handicap kan fa
kompenserende stgtte under deltagelsen i aktive tilbud, og nyuddannede med handicap har
mulighed for en indslusningsperiode med lgntilskud. Men ellers tager reglerne om den aktive
beskeeftigelsesindsats ikke stilling til, om mennesker med handicap kan betragtes som
arbejdsmarkedsparate, eller om de primeert skal ses som en svag gruppe uden for det ordinaere
arbejdsmarked.

Den sidste fortolkning understgttes af, at mange personer med handicap vil have nedsat arbejdsevne
efter reglerne om revalidering, fleksjob og fartidspension. Derfor seettes der nok ofte lighedstegn
mellem handicap og nedsat arbejdsevne, og det kan veere svart at forene begreberne nedsat
arbejdsevne og fuld radighed for det ordinzre arbejdsmarked, jf. ogsd naste afsnit. | den
forbindelse er det dog veerd at minde om, at den farste lov om personlig assistance netop forudsatte,
at der skulle veere tale om bade handicap og fuld erhvervsevne. Kompensationslovgivningen giver
da ogsa fortsat mulighed for personlig assistance, hjelpemidler m.v. til personer med handicap, som
er ansat pa ordinare vilkar.

Udviklingen i bade den generelle og den handicapspecifikke lovgivning sender altsa tvetydige
signaler om, hvordan handicap skal betragtes som malgruppe i beskaftigelsesindsatsen. Som navnt
i afsnit 5.5 er der forskning, der tyder pa, at den sociale konstruktion af malgrupper har
konsekvenser for de politiske virkemidler, der tages i anvendelse. Omvendt kan den farte politik
ogsa give nogle vigtige signaler om, hvordan bestemte malgrupper opfattes. Hvis Ingram &
Schneiders to dimensioner med anseelse (fra positiv til negativ) og styrke (fra svag til steerk)
anvendes i denne sammenhang, tegner det et billede, der bestemt ikke kan siges at vaere entydigt.

Ingram & Schneider (1993) placerer som udgangspunkt handicap som en gruppe med svag
styrkeposition og positiv anseelse. Dette udgangspunkt er nok ogsa langt hen ad vejen korrekt i
Danmark, men gennemgangen ovenfor illustrerer nogle dilemmaer i den forbindelse. Hvis
mennesker med handicap anses for at vere en svag gruppe, der derfor behgver hjalp, kan det maske
blokere for, at handicap ogsa inddrages i forbindelse med de staerke grupper af ledige. Og omvendt,
hvis der argumenteres for, at ledige med handicap ogsa kan tilhgre de steerke grupper af ledige, kan
dette maske blokere for, at de far den ngdvendige statte til at komme i beskaftigelse. Der er med
andre ord en fare for, at der opstdr to nasten uforenelige yderpositioner: Enten er ledige med
handicap en svag gruppe, som skal have hjelp, men som ikke hgrer hjemme pa det ordinzre
arbejdsmarked. Eller ogsa er ledige med handicap en steerk gruppe, der ma kunne klare sig selv som
andre arbejdsmarkedsparate ledige, og som derfor ikke behgver serlig opmarksomhed.

Gennemgangen ovenfor illustrerer ogsa nogle dilemmaer i relation til gruppens anseelse. Nar
udgangspunktet er, at mennesker med handicap har en positiv anseelse, er en vigtig arsag
formodentlig en opfattelse af, at de ikke selv er skyld i deres problemer. Nar handicap kun i
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begreenset omfang er defineret som en selvsteendig malgruppe i beskaftigelsespolitikken, er det
imidlertid sandsynligt, at dens anseelse pavirkes af holdningerne til den stgrre gruppe, som
handicap er en del af. Eftersom handicap oprindelig primeert blev knyttet sammen med de gvrige
svage grupper i sociallovgivningen, er det bl.a. den ikke altid lige positive holdning til
kontanthjeelpsmodtagere, der kan tenkes at have betydning. Alt i alt er der ingen garanti for, at
ledige med handicap konstrueres som en svag gruppe med positiv anseelse. Der er en risiko for, at
gruppen i nogle sammenhange betragtes som en svag gruppe, der underleegges de samme blandede
vurderinger som andre modtagere af varige offentlige ydelser, mens den i andre sammenhange slas
sammen med steerke grupper, som sa til gengzld overlades til at klare sig selv pa arbejdsmarkedet.

Endelig skal en sidste problemstilling i forbindelse med konstruktionen af handicap som malgruppe
i beskaeftigelsespolitikken ogsa omtales. Ingram & Schneider leegger veaegt pa, at afgraensningen af
malgrupper hviler pa objektive forhold, som det er muligt at teste empirisk. Udviklingen i
handicapforstaelsen og den administrative definition af handicap satter imidlertid spgrgsmalstegn
ved, om denne forudsatning er opfyldt. Problematikken kan illustreres med udviklingen i
personkredsen for personlig assistance. | den farste lov kunne den gives til afgreensede grupper med
alvorlig synsnedseettelse, alvorlig hgrenedsattelse eller alvorligt nedsat funktion (beveaegehandicap),
som betgd behov for praktisk bistand. | den geeldende lov kan den nu gives til personer med en
varig og betydelig fysisk eller psykisk funktionsnedsattelse. Samtidig har debatten om handicap og
beskeftigelse siden 2002 i hgj grad bygget pa selvrapportering i spargeskemaundersggelser, hvor
bade handicap og leengerevarende helbredsproblemer indgar i definitionen, jf. omtalen i kapitel 2.
Ifelge disse undersggelser har en meget sammensat gruppe pa mellem 1/6 og 1/5 af den danske
befolkning et handicap. Det kan derfor veere sardeles vanskeligt for beslutningstagerne i den
politiske proces at gennemskue, hvad begrebet handicap deekker over, hvilket maske kan veere en af
arsagerne til, at netop handicap som malgruppe spiller sa lille en rolle i beskaftigelsespolitikken,
som tilfeldet er.

9.3. Erhvervsevne og arbejdsevne

Som tidligere neevnt beted fortidspensionsreformen, som tradte i kraft i 2003, en vigtig endring i
tildelingskriteriet for fartidspension. Andringen fik naturligvis betydning for ansggere til
fartidspension, men den beted faktisk ogsd en endring i hele perspektivet i arbejdsmarkeds-
tilknytningen for personer med handicap. Det skyldes, at tildelingskriteriet for fartidspension er en
central marker for, hvor graensen gar mellem de grupper i samfundet, der forventes at forsgrge sig
selv gennem arbejde, og de grupper, der kan gere krav pa forsgrgelse gennem det behovsstyrede
system, jf. ogsa omtalen heraf i kapitel 2. Derfor skal &ndringen behandles lidt mere dybtgaende
her, selv om det ikke er fartidspension, der er i centrum i denne afhandling.

Indtil 2003 var betingelsen for tildeling af fertidspension, at der skulle veere tale om et tab af
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erhvervsevne. Den hojeste fortidspension kunne tilkendes til personer ” der i ethvert erhverv ma
anses for kun at have ubetydelig erhvervsevne i behold”, og mellemste fortidspension til personer
hvis erhvervsevne er nedsat med omkring 2/3”. I begge tilfaelde var det desuden en betingelse, at
erhvervsevnen var nedsat pa grund af fysisk eller psykisk invaliditet. (Den gamle fartidspensions-
lov, jf. LBK nr 411 af 26/05/1992, § 14 og 15).

Tildeling af fartidspension byggede altsa i hgj grad pa en vurdering af personens begransninger, og
i forbindelse med tildeling af hgjeste eller mellemste pension spillede en medicinsk bedemmelse af
personens helbredsforhold en helt central rolle. Det betgd ogsa, at pension kunne tildeles alene pa
baggrund af en alvorlig fysisk invaliditet. Selv om der naturligvis ikke var nogen automatik i
tildelingen af fartidspension, bevirkede reglerne, at de traditionelle handicapgrupper havde stor
sandsynlighed for at fa tilkendt pension, hvis de sggte om det. Til gengald indeholdt
pensionslovgivningen ogsa bestemmelser, som beted, at man kunne fa tildelt en ydelse
(invaliditetsydelse), hvis man opfyldte betingelserne for den hgjeste eller mellemste pension, og
alligevel forsgrgede sig selv gennem arbejde (LBK nr 411 af 26/05/1992, § 18). Det er denne
tankegang, der kommer til udtryk i forbindelse med den farste lov om personlig assistance. Det
fremgar da ogsa af lovbemarkningerne, at modtagelse af invaliditetsydelse kan vare et vejledende
kriterium ved afgerelsen af, om der kan ydes personlig assistance (L 105, 1991/92).

Debatten om indretningen af fertidspensionssystemet op gennem 1990’erne gik bl.a. pa, at det
gamle system lagde for meget veegt pa, hvad borgeren ikke kan i stedet for at fokusere pa, hvad
vedkommende kan. Der blev argumenteret for, at der skulle mere veegt pa ressourcer i stedet for
begransninger. En af de professionelle, som var med i forberedelserne af reformen, har udtrykt det
sadan:

”Afgerende er her, at den fastleeggelse af erhvervsevnen, som bestemmer graden af
gkonomisk kompensation pa trods af alle gode intentioner, har medfgrt en
uforholdsmaessig stor hensyntagen til sygdomsfaktoren. Med andre ord ger systemet det
sveert at arbejde aktivt for at blive rask og selvforsgrgende med eller uden hjelp fra
diverse stgtteforanstaltninger, fordi de bergrte borgere hele tiden af pekuniaere grunde
skal bevise, de er »syge nok« til at modtage en ydelse, der er sa hgj som muligt. Det
»elendiggegrende« opleeg danner grobund for uhensigtsmaessige konfrontationer mellem
borger og system om, hvornar et klageudbud er en sygdom i lovens forstand og om
sammenhcengen mellem sygdommen og funktionsevnen.” (Bang 2002).

Debatten resulterede i, at tilkendelseskriteriet i det nye system blev nedsat arbejdsevne i stedet for
nedsat erhvervsevne. Rent sprogligt er der maske for en umiddelbar betragtning ikke den store
forskel, men det er der i teenkningen bag. Filosofien er, at der i det nye system skal foretages en
samlet vurdering af personens muligheder for at arbejde, og hvis det kan sandsynliggares, at
vedkommende kan varetage en konkret arbejdsfunktion, som kan lede til selvforsgrgelse, kan der
ikke bevilges pension. Helbredsproblemer eller invaliditet tilleegges altsa slet ikke den samme
betydning som tidligere, og ordet invaliditet anvendes slet ikke laengere i lovgivningen.
Mulighederne for kompenserende foranstaltninger skal desuden ogsa indga i wvurderingen.
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Vurderingen sker heller ikke lengere i forhold til et helt erhverv men i forhold til konkrete
arbejdsfunktioner pa et arbejdsmarked, der er i konstant bevagelse. Det betyder altsa, at en person
med alvorlige handicap kan fa afslag pa pension, hvis der kan tenkes en enkelt arbejdsfunktion,
som vedkommende kan bestride. Arbejdsprofilen kan med andre ord godt veere meget smal, hvilket
kan gare de reelle jobchancer tilsvarende sma og give problemer i forhold til radighedsreglerne.
Begransningerne i adgangen til fartidspension ledsages ikke af en forpligtelse for det offentlige til
at finde jobs, hvor arbejdsevnen rent faktisk kan udnyttes.

Overgangen til arbejdsevnebegrebet betyder altsa, at der herefter eksisterer en gruppe borgere, som
har nedsat arbejdsevne, og derfor ikke star til radighed for det almindelige arbejdsmarked, men som
har for meget arbejdsevne til at kunne fa pension. Og det er her, fleksjobordningen kommer ind i
billedet. Denne gruppe skal i stedet sta til radighed for “det rummelige arbejdsmarked”. Det
kommer tydeligt til udtryk i den seneste reform af fertidspension og fleksjob, hvor der skal
foretages en radighedsvurdering i forhold til fleksjob, som er helt parallel med den
radighedsvurdering, der skal foregd for arbejdsmarkedsparate ledige i forhold til det almindelige
arbejdsmarked (L 53, 2011/12). Det bliver dermed afgerende for handicapomradets position, om
der pr. automatik seettes lighedstegn mellem handicap og nedsat arbejdsevne.

9.4. De handicappolitiske principper

Der skal nu kort geres status over, hvordan de nye principper i dansk handicappolitik om
kompensation, sektoransvar og ligebehandling ser ud til at vaere slaet igennem i beskeftigelses-
politikken.

Kompensationsprincippet kommer tydeligt til udtryk i loven om personlig assistance og i de senere
love om kompensation til handicappede i erhverv. Formalet var netop fra starten at yde stette, sa
mennesker med handicap blev ligestillet (fik det samme udgangspunkt) som personer uden
handicap pé det almindelige arbejdsmarked. Udviklingen af et "andet” arbejdsmarked for personer
med nedsat arbejdsevne gjorde det senere naturligt at udvide ordningen. Nu skulle der ogsa ydes
kompensation til personer med nedsat arbejdsevne, som havde brug for det, s de kunne blive
ligestillet med andre personer med nedsat arbejdsevne.

Kompensationsprincippet ger sig i virkeligheden ogsa geldende i forbindelse med etableringen af
fleksjobordningen, selv om det offentlige tilskud indtil 2013 blev udbetalt til arbejdsgiveren. Ved
hjelp af ordningen fik ansatte pa fleksjob mulighed for at fa tilnsermelsesvis den samme lgn som
andre i tilsvarende arbejdsfunktioner eller med tilsvarende uddannelse, selv. om de kun havde
mulighed for at arbejde kortere tid eller mindre intensivt pa grund af nedsat arbejdsevne. Loftet over
det offentlige tilskud i 2006 og iser omlaegningen af tilskudsreglerne i 2013 bevirker imidlertid, at
fleksjobordningen ikke lengere kan siges fuldt ud at bygge pa et kompensationsprincip. Man kan
maske ogsa sperge, om det faktisk er det handicappolitiske princip om kompensation, der
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resulterede i den oprindelige fleksjobordning. Man ma i hvert fald konstatere, at det ikke fremgar
direkte af lovbemarkningerne, og at fravigelsen af det handicappolitiske princip heller ikke er
blevet kommenteret i tilknytning til loveendringerne.

Under alle omstendigheder ma man sige, at kompensationsprincippet i forhold til individer med
handicap nu langt hen ad vejen er anerkendt i dansk beskaftigelsespolitik. Til gengeld er der stort
set ingen eksempler fra undersggelsesperioden pa, at kompensationsprincippet benyttes i forhold til
arbejdsmarkedets eller beskeaftigelsessystemets generelle indretning. Der stilles ikke lovgivnings-
massige krav om, at arbejdsmarkedet skal indrettes, sd mennesker med handicap kan fungere pa
det. Det taetteste vi kommer pa noget sadant, er forpligtelsen for arbejdsgiveren til at foretage
rimelige tilpasninger, men forpligtelsen gelder farst, nar der er en konkret person med handicap
med et konkret behov.

Princippet om sektoransvar ser ogsa ud til at have haft en vis gennemslagskraft. I hvert fald var der
tilsyneladende ingen tvivl om, at kompensationslovgivningen skulle placeres i arbejdsministeriets
regi. Men handicapforhold indgéar stort set ikke i den generelle beskeftigelsespolitik, og
lovgivningen tager ikke stilling til, hvordan beskeftigelsesindsatsen ber indrettes med henblik pa at
skabe lige muligheder for mennesker med handicap. Farst med overflytningen af store dele af den
sociale lovgivning til beskeftigelsesministeriet i 2001 blev personer med nedsat arbejdsevne og
andre udsatte grupper en del af beskeftigelsespolitikken. Men selv i den forbindelse indgik
handicappolitiske argumenter ikke i begrundelserne.

Beskeftigelsespolitikken i undersggelsesperioden rummer ikke et formuleret mal om ligestilling og
ligebehandling af mennesker med handicap, og angivelser af, hvordan et sadant mal skal kunne
opfyldes. De beskrevne problemopfattelser og de valgte lgsninger kan dog give et godt fingerpeg
om, hvordan grundholdningerne om ligestilling og ligebehandling har udviklet sig.

Ud fra en bred fortolkning af ligestillingsbegrebet kan man sige, at det gennem hele perioden er
blevet forsggt at skabe mere ligestilling ved, at flere fik en tilknytning til arbejdsmarkedet. Men der
kan spores tendenser til, at der er sket a&ndringer i idealerne bade vedrgrende lige muligheder og
vedrgrende gkonomisk ligestilling. 1 den farste lov om personlig assistance var gnsket at skabe lige
muligheder for mennesker med handicap pa det almindelige arbejdsmarked. Men ambitionsniveauet
er siden da blevet senket, sa det i lige sa hgj grad handler om, at mennesker med handicap skal
have de samme muligheder som andre udsatte grupper pa det “andet” arbejdsmarked. Og der er
ogsa sket andringer i betingelserne for at veaere der. | den oprindelige fleksjobordning var
udgangspunktet, at den ansatte skulle have samme lgn som en ordinert ansat med tilsvarende
jobfunktion. Senere er dette princip blevet @ndret, sa det nu kun geelder for aflgnning op til en vis
grense.

Og endelig hvad angar ligebehandling, kan det konstateres, at den farte politik i undersggelses-
perioden faktisk ikke tager stilling til dette spgrgsmal. Lovgivningen rummer sdledes ingen signaler
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om, hvorvidt der skal tages serligt hensyn til ledige med handicap i beskaftigelses-indsatsen, nar
det f.eks. gelder indholdet af vejledning, aktive tilbud, informationsvirksomhed og IT-systemer.
Det er derfor helt overladt til implementeringsaktgrerne at indrette indsatsen, sa den lever op til
ligebehandlingsprincippet.

9.5. Konklusion

Pa et vasentligt punkt er handicapomradet blevet styrket i dansk beskeftigelsespolitik i
undersggelsesperioden. Det er nemlig nu et anerkendt princip, at mennesker med varige
funktionsnedsattelser, kan fa kompenserende ydelser, som kan satte dem i stand til at fungere pa
arbejdsmarkedet. Og der er ogsa gennemfart lovgivning, som langt hen ad vejen stiller virkemidler
til radighed, der kan leve op til dette princip.

Men bortset fra det viser de foregdende afsnit, at handicapomradet ikke fylder meget i
beskeeftigelsespolitikken. | den del af beskaftigelsespolitikken, som retter sig mod det ordinaere
arbejdsmarked, tages der ikke stilling til, hvordan indsatsen kan indrettes, s den ogsa tager de
ngdvendige hensyn til ledige med handicap. Og i den del af politikken, der retter sig mod det
alternative arbejdsmarked med permanente offentlige lgntilskud, er handicap kun en blandt mange
arsager, der kan vere arsagen til nedsat arbejdsevne. Begreberne handicap og invaliditet er
systematisk fjernet fra lovgivningen, og varige funktionsnedsattelser, som i trad med det nye
handicapbegreb skal anvendes i stedet som betegnelse for begrensningerne pa individniveau,
optraeder stort set kun i kompensationslovgivningen.

Filosofien ser ud til at vere, at der nu stilles kompenserende ordninger til radighed, sa personer med
varige funktionsnedsattelser kan fungere pa lige fod med andre — enten i ordinare ansattelser eller
i ansattelse pa fleksjob. Men hvordan ledige med handicap rustes til at finde disse job er der kun
meget lidt fokus pa. Det bevirker, at arbejdsmarkedsparate ledige med handicap er underlagt de
samme regler som alle andre arbejdsmarkedsparate ledige med skerpet radighedsvurdering,
aktiveringskrav og krav om jobsggning m.v. Og ledige med handicap, som anses for at have nedsat
arbejdsevne, er underlagt den samme disciplinering og de samme krav om jobsggning og radighed
som andre svage grupper. Det kan naturligvis veere udtryk for ligestilling og ligebehandling, men
udviklingen tyder blot ikke pa, at der har veeret opmarksomhed pa, om det faktisk er det, der
foregar.

| forhold til det &endrede handicapbegreb kan man se kompensationslovgivningen som et tegn pa, at
der er kommet stgrre opmarksomhed om forholdet mellem det enkelte individ og omgivelserne.
Men det sker fortsat udelukkende fra det individuelle udgangspunkt. Den farte politik, som den
kommer til udtryk i lovgivningen, omfatter ikke tiltag i retning af at andre det almindelige
arbejdsmarked, sa der i hgjere grad bliver plads til mennesker med handicap. Til gengald er der
med fleksjobordningen blevet etableret et parallelt arbejdsmarked for personer med nedsat
arbejdsevne med offentlige tilskud. Der er nok ingen tvivl om, at det har givet gode muligheder for
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arbejdsmarkedstilknytning for udsatte grupper, men er det udtryk for ligestilling, at det har veeret
ngdvendigt?

Det er sveert at give et entydigt svar pa, om analysen bekrafter hypotesen om, at den farte politik nu
understetter ansettelse pa ordinzre vilkar i mindre grad end ved undersggelsesperiodens start. Men
der er tydelige tegn pa, at det er tilfeldet. | den sammenhang skal man veere opmaerksom pa, at der
i starten af 1990’erne kun var to alternativer i forhold til beskeftigelse: En person med handicap
kunne enten fa tildelt fertidspension eller sgge ansettelse pa ordineere vilkar pa arbejdsmarkedet.
Udviklingen af fleksjobordningen og dens store udbredelse betyder, at der i dag tilbydes en
mellemposition til disse to alternativer, som ikke eksisterede den gang. Der kan ikke veere tvivl om,
at der satses mere pa beskeeftigelse i 2013, end der gjorde i 1993 — ogsa for personer med handicap.
Systemet er ogsa formelt set indrettet sadan, at alle muligheder for ordinaer ansattelse, herunder
gennem revalidering, farst skal afprgves, inden der kan blive tale om ansattelse i fleksjob. Men
gennemgangen ovenfor viser imidlertid, at der kun er meget lidt opmarksomhed om handicap i den
generelle beskeaftigelsespolitik. Der er derfor en fare for, at arbejdsmarkedsparate ledige med
handicap ikke far den stgtte, som er ngdvendig for at fa fodfaeste pa det almindelige arbejdsmarked.
Men det afhanger i praksis helt af, hvordan lovgivningen administreres i jobcentrene. Det er emnet
for naste del af afhandlingen.
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Del 4: Jobcentrenes indsats

| denne del af afhandlingen skal opmarksomheden rettes mod, hvordan spargsmalet om handicap
indgar i den lokale beskaftigelsesindsats. Som beskrevet i del 1 sker det ud fra en formodning om,
at den lokale beskeeftigelsesindsats kan have afggrende betydning for, om et landspolitisk gnske om
at fa flere med handicap i ordineer beskaftigelse kan realiseres. Hvis man kan forvente, at handicap
ofte vil indebzere udfordringer bade pa udbuds- og efterspargselssiden pa arbejdsmarkedet, vil det
netop vare pa det lokale niveau, der kan ydes stette for at tackle disse problemer. Det primzre
formal med implementeringsanalysen er derfor at undersgge, hvordan handicapomradet indgar i
jobcentrenes varetagelse af beskzaftigelsesindsatsen. Dernzst er det ogsa gnsket at identificere nogle
mulige forklaringer pa kommunale forskelle pa dette felt. Resultaterne skal bade kunne bidrage til
forsgget pa at finde mulige arsager til den nuvarende beskaftigelsessituation blandt mennesker med
handicap og til identifikationen af betingelserne for eventuelle fremadrettede endringer af
politikken pa omradet. Spgrgsmalet er ikke tidligere blevet undersggt, og der eksisterer ikke
tilgeengelige data om emnet. Det har derfor veeret nedvendigt at indsamle information fra
jobcentrene.

Afhandlingen tager som sagt afsat i, at beskaftigelsessituationen for mennesker med handicap ma
betragtes som en landsdekkende problemstilling, og at der er et politisk gnske om, at flere
mennesker med handicap skal i ordinaer beskaftigelse. Et sadant gnske fremgar af de tidligere
regeringers strategier vedrgrende handicap og beskaftigelse (jf. kapitel 2), og indgar ogsa i den
nuvarende regerings handicapstrategi (regeringen 2013). Analysen, som preasenteres i de fglgende
kapitler, skal i den sammenhang belyse, hvordan den lokale beskaftigelsesindsats kan siges at
bidrage til implementeringen af denne overordnede malsatning. Det er allerede fremgaet af
policyanalysen i del 3, at der ikke er formuleret et egentligt politisk program, som specifikt sigter
mod at fa ledige med handicap i ordinaer beskaftigelse.

Udgangspunktet for undersggelsen er, at den lokale indsats pa omradet er pavirket af den historiske
udvikling i beskaftigelsespolitikken og handicapforstaelsen samt af de aktuelle lovgivningsmassige
rammer, men at indsatsen sandsynligvis ogsa afhanger af en rekke forhold pa lokalt niveau,
herunder kommunalpolitisk opmarksomhed og ledelsesmassig prioritering. Det teoretiske
udgangspunkt for undersggelsen diskuteres naermere i kapitel 10, og de lovgivningsmassige
rammer beskrives i kapitel 11. | kapitel 12 gives en karakteristik af jobcentrenes tilbud til ledige
med handicap pa grundlag af spergeskemaundersggelser og interviews i jobcentrene. Endelig
undersgges nogle mulige forklaringer pa kommunale forskelle i disse tilbud i kapitel 13, som
afsluttes med konklusioner om jobcentrenes indsats.
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Kapitel 10. Implementeringsperspektiv og forventninger

Nar formalet her er at undersgge, hvordan den lokale beskaftigelsesindsats bidrager til realiseringen
af en landspolitisk malsatning, vil det veere naturligt at tage afsat i et top-down perspektiv pa
implementering. Der er noget, der skal omsattes til praksis — i dette tilfeelde en landspolitisk
malsztning om flere mennesker med handicap i ordinar beskeftigelse, og der er nogen, der spiller
en central rolle for, at det kommer til at ske — i dette tilfeelde de kommunale jobcentre. Anvendelsen
af denne tilgang kompliceres dog af, at de centralt fastsatte malsatninger i beskaftigelsespolitikken
specifikt om handicap ikke er seerligt tydelige, jf. kapitel 9 ovenfor. Det er derfor ikke tilstreekkeligt
at undersgge, om jobcentrene lever op til de malsetninger, som direkte fremgar af lovgivningen.
Det ma ogsa belyses, om jobcentrene udnytter et eventuelt kommunalt raderum til at ggre mere i
forhold til ledige med handicap, end lovgivningen forpligter dem til.

Afsnit 10.1 indeholder en kort gennemgang af de klassiske positioner i implementeringsforskningen
0og en narmere begrundelse for det teoretiske udgangspunkt for analysen. | afsnit 10.2 falger
herefter en beskrivelse af de teoretisk begrundede forventninger til de enkelte elementer i analysen:
Jobcentrenes indsats i forhold til ledige med handicap som den afhangige variabel samt de faktorer,
der forventes at pavirke denne. Kapitlet afsluttes med en konklusion i afsnit 10.2.

10.1. Valg af implementeringsperspektiv

Der er brugt mange krafter i implementeringslitteraturen pa at diskutere, om det er mest
hensigtsmaessigt at studere implementering oppefra og ned eller nedefra og op. Som navnt
behandles implementering her som udgangspunkt i et top-down perspektiv. | dette afsnit vil jeg
begrunde og nuancere valget af implementeringsperspektiv, men indledningsvis skal de to
perspektiver kort praesenteres.

I den klassiske top-down tilgang tages der typisk afset i de centrale politiske beslutninger, som de
kommer til udtryk i lovgivningen. Mazmanian & Sabatier definerede saledes implementering som
"The carrying out of a basic policy decision, usually incorporated in a statute, but which can also
take the form of important executive orders or court decisions” (Mazmanian & Sabatier, 1983).
Top-down forskerne interesserede sig herudfra for spergsmal om overensstemmelse mellem
implementeringsaktgrers og malgruppers handlinger og de politiske mal og retningslinjer, graden af
overensstemmelse mellem mal og effekt, hvilke faktorer der pavirker output og effekt samt,
hvordan politikken evt. bliver justeret pa baggrund af implementerings-resultaterne (Sabatier,
1986). Med udgangspunkt i de farste erfaringer fra implementeringsforskningen opstillede
Mazmanian og Sabatier en rekke faktorer, som pavirker implementeringen, og disse blev
sammenfattet i fglgende 6 nadvendige betingelser for en vellykket implementering (Sabatier, 1986;
Mazmanian & Sabatier, 1989): 1) Klare og entydige mal, 2) En hensigtsmaessig kausalteori, 3)
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Centralt fastsatte retningslinjer for en fornuftigt struktureret implementeringsproces, 4) Loyale og
kompetente implementeringsakterer, 5) Opbakning fra interessenter og ledere, og 6) ZAndringer i
omgivelserne, som ikke underminerer den politiske stgtte eller den bagvedliggende kausalteori.

Top-down tilgangen blev udsat for kritik pa tre veesentlige punkter (Matland 1995): For det farste
betyder startpunktet i de formelle lovtekster, at der er en fare for at overse betydningen af den
forudgdende policy-proces. For det andet blev top-down forskerne beskyldt for at se
implementering alene som en administrativ proces og dermed overse de mange politiske aspekter,
der har betydning undervejs. Endelig blev de kritiseret for at fokusere for meget pa de centrale
beslutningstagere (Jf. ogsa EImore 1982, 1985; Lane 1987).

Idealet om klare og entydige mal kan desuden i hgj grad diskuteres. For det farste kan det kritiseres
for at veere urealistisk, fordi det i virkelighedens verden nok snarere er reglen end undtagelsen, at
lovgivning rummer vage og modstridende mal (May, 2003). For det andet kan det havdes, at
klarhed i malformuleringen er mere pakravet i nogle politiktyper end i andre (Matland, 1995;
Winter, 2003B). En af pointerne hos Matland er, at uklarhed i sig selv hverken er godt eller skidt.
Uklarhed kan nemlig ogsa abne muligheder. Ud fra de to dimensioner malklarhed og konfliktniveau
i politikken inddeler Matland implementering i fire kategorier: Administrativ (lille uklarhed og lavt
konfliktniveau), politisk (lille uklarhed og hgjt konfliktniveau), eksperimentel (stor uklarhed og lavt
konfliktniveau) samt symbolsk implementering (stor uklarhed og hgjt konfliktniveau).

Sidelgbende med diskussionen om top-down tilgangen forsggte andre at angribe implementeringen
nedefra. For det forste satte nogle forskere fokus pa markarbejderne og deres rolle i den samlede
policy proces, men med fortsat afset i de centralt formulerede malsatninger (Lipsky, 1980; Winter,
2003B). For det andet blev der udviklet en bottom-up tilgang (F.eks. Hjern & Porter, 1981), hvor
der i stedet startes med at identificere vaesentlige lokale aktgrer pa et givent omrade. Derefter
undersgges deres aktiviteter, mal, strategier og kontakter, og med dette udgangspunkt er det muligt
at beveege sig opad i systemet (Sabatier, 1986). Det er nemlig pa det lokale mikroniveau, at politik
pavirker mennesker (Matland 1995). Bottom-up tilgangen var karakteriseret ved en negativ
afgreensning i forhold til top-down forskningen, dvs. fokus pa problemer frem for pa malsatninger
og abenhed overfor, hvem der er de vasentlige aktarer i policy-processen samt fokus pa lokale frem
for centrale processer (Bogason 1998). | og med at udgangspunktet er et problem pa det lokale plan
kan det ogsd vere relevant at finde de politiske bidrag til lgsning af problemet i forskellige
lovgivningskomplekser, og det vil derfor ikke altid vaere muligt at beveege sig “bagud” og skabe
kobling til et bestemt politisk program (Winter 2003B).

Bottom-up tilgangen blev ogsa udsat for kritik fra bade normative og metodemaessige synsvinkler
(Matland, 1995). For det farste bar politisk kontrol varetages af politisk valgte i et demokratisk
samfund og en sadan legitimitet har lokale aktgrer som brugere og markarbejdere ikke. For det
andet medfgrer metoden i bottom-up forskningen en overvurdering af det lokale niveaus betydning.
Det sidste skyldes bl.a., at der ikke tages tilstreekkelig hgjde for centrale beslutningstageres
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indirekte pavirkning af de lokale aktarers mal og strategier gennem fastleeggelse af de institutionelle
strukturer (Sabatier, 1986).

Diskussionen om top-down eller bottom-up farte til flere forsag pa at na frem til en syntese mellem
de to tilgange (Bl.a. Sabatier, 1986). Mere interessant er det dog i denne sammenhang, at der ogsa
blev gjort forsgg pa at klargare, hvornar det er relevant at anvende de to forskellige tilgange til
studiet af implementering (Sabatier 1986; Winter 1990; 2003B). Dette blev gjort ud fra en
erkendelse af, at de to tilgange langt hen ad vejen giver svar pa forskellige typer af spgrgsmal.

Der kan argumenteres for, at det ville vaere narliggende at anskue beskeftigelsesproblemer for
mennesker med handicap i et bottom-up perspektiv. En lokal handtering af problemet vil formentlig
let kunne involvere en rekke forskellige akterer fra forskellige sektorer og kreeve, at der tages
midler i anvendelse fra lovgivning pa forskellig omrader (beskeftigelse-, social-, undervisnings- og
sundhedsomradet). Det kunne derfor vare relevant at undersege, hvilke lesninger der “ude i
marken” giver gode resultater i forhold til at fa ledige med handicap i arbejde for derudfra at kunne
sige noget om, hvordan de politiske rammer eventuelt kunne indrettes, sd de understgtter disse
lgsninger. Der ville dog vere flere problemer forbundet med at veelge en sadan tilgang. For det
farste ville det med den eksisterende viden vare vanskeligt at identificere den kreds af aktarer, som
skulle veere startpunktet for analysen. For det andet ville det vaere svaert at generalisere resultater fra
sadanne lokalt baserede casestudier. Men det helt afgerende for valget af implementerings-
perspektiv er dog, at problemstillingen i denne afhandling seges behandlet som et spgrgsmal af
samfundsmeessig betydning, hvor det formodes, at en lgsning kraever en sammenhangende indsats,
som omfatter bade den centrale policy-formulering, lokale myndigheders implementering og
hensigtsmassig malgruppeadfaerd. Det leder frem til, at det vil vaere naturligt anleegge et top-down
perspektiv, som udgangspunkt for implementeringsanalysen. Det betyder imidlertid ikke, at alle de
betingelser, der blev opstillet i den klassiske top-down litteratur, skal vaere opfyldt. Maske har
denne problemstilling netop en karakter, som kalder pa innovative lgsninger med stor involvering af
aktgrer pa det lokale plan, men rammerne herfor bar veere velbeskrevne, hvis der skal sikres den
negdvendige lokale opmarksomhed i konkurrence med andre omrader. Far disse rammer er naermere
undersagt, giver det ikke den store mening at rette fokus mod markarbejderne og deres netveerk med
andre lokale aktarer.

Sgren Winter har udviklet en integreret implementeringsmodel (Winter 1990; 2003A; Winter &
Nielsen 2008), som giver et overblik over de variable, der kan veere pa spil. Implementerings-
processen foregar ifglge denne model inden for rammerne af et givent policy-design og bestar af
organisatorisk og inter-organisatorisk implementeringsadfaerd, ledelse, markarbejdernes evne og
vilje/interesse samt malgruppeadfaerd. Disse delprocesser leder tilsammen frem til implementerings-
resultater i form af preaestationer (output) og effekter pa malgruppen (outcome). Fra implementerings
-resultaterne kan feedbackmekanismer fere tilbage til bade politikformuleringsfasen og
implementeringsprocessen. Alle elementer i modellen pavirkes endelig af de sociogkonomiske
omgivelser.
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Det optimale ville naturligvis veere, hvis analysen kunne bygge pa information om outcome malt
ved indikatorer som beskaftigelsesfrekvens blandt mennesker med handicap, fordeling pa
ansattelsesformer, andelen af ansatte med handicap i virksomhederne eller lignende og herudfra
sgge at finde mulige forklaringer pa variation mellem kommunerne. Men sadanne data findes kun i
meget begrenset omfang og slet ikke pa kommuneniveau. | stedet ma det her forsgges at male
resultaterne pa grundlag af information om forvaltningspraestationerne i forhold til malgruppen.
Heller ikke pa dette punkt findes der dog tilgengelige data, og maling af jobcentrenes indsats ma
derfor bygge pa informationer, som indsamles til lejligheden.

Analysen har derfor jobcentrenes indsats i forhold til ledige med handicap som afhangig variabel
ud fra en forestilling om, at denne indsats vil have en positiv effekt pa andelen af ledige med
handicap, der ansattes pa ordinare vilkar. Analysen bygger herudover pa falgende rasonnement
om de uafhangige variable: Omfanget af indsatsen i forhold til ledige med handicap pavirkes dels
af lovgivningen og de lokalpolitiske beslutninger og dels af de ledelsesmassige rammer. Ledelsen
pavirkes af den samlede lovgivning pa beskaftigelsesomradet og af de kommunalpolitiske rammer
og endelig pavirkes bade ledelse og kommunalpolitikere ogsa af kommunens strukturelle forhold
som starrelse, arbejdsmarkedsstruktur, ledighedsniveau m.v. | de naste afsnit vil de teoretiske
forventninger til disse omrader blive beskrevet nermere. Farst behandles de lovgivningsmassige
rammer, fordi de ma forventes at have generel betydning for kommunernes beskeftigelsesindsats
og for niveauet af indsatsen i forhold til ledige med handicap. Derefter falger nogle forelgbige
bemarkninger om indsatsen i forhold til ledige med handicap som afhangig variabel, og endelig
gennemgas de faktorer, som forventes at pavirke denne indsats pa det lokale niveau.

10.2. Teoretiske forventninger om undersggelsens variable

10.2.1. Policydesign

De centralt fastsatte politiske rammer har afggrende indflydelse pa kommunernes udmgntning af
ansvaret for beskaftigelsesindsatsen. Pa handicapomradet er der imidlertid ikke et sarskilt politisk
program, som skal implementeres. Analysen af det aktuelle policy-design skal derfor belyse, hvilke
specifikke mal og midler lovgivningen anviser vedrgrende handicap og beskaftigelse og ikke
mindst, hvilke generelle rammer lovgivningen setter for kommunernes handlemuligheder pa dette
omrade. | forbindelse med en sadan karakteristik af den aktuelle beskaftigelseslovgivning kan de
forste tre af de seks betingelser for effektiv implementering fra top-down litteraturen veere til
inspiration: | hvilken grad er der formuleret klare og entydige mal? Kan der identificeres en
sammenhangende kausalteori bag lovgivningen? Og i hvilket omfang er implementerings-
processens struktur reguleret i lovgivningen? Men som navnt ovenfor kan den klassiske top-down
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litteratur kun veere til inspiration i denne sammenhang og kan ikke veere udgangspunkt for
fastleeggelse af en preacis evalueringsstandard, som jobcentrenes indsats skal males i forhold til.

Peter May papeger, at en politik angiver den gnskede retning og typisk indeholder et st af
intentioner eller mal, et miks af instrumenter/midler og anviser hvilke akterer, der skal fare
politikken ud i livet og med hvilke ressourcer. Formalet signaleres desuden gennem politikkens
betegnelse, det sprog der anvendes i kommunikationen af de politiske mal og det pracise miks af
midler (May, 2003). Spgrgsmalet om klare og entydige mal bar derfor ses i en starre sammenhzng,
og det kan i praksis vaere vanskeligt at sondre mellem overordnede signaler om retningen, politiske
mal og de midler, der er til radighed for at na dem. En lov kan eksempelvis godt angive en klar
retning men overlade den pracise malformulering til et efterfalgende led i den parlamentariske
styringskeede. En lov kan ogsa indeholde precist formulerede mal pa nogle omrader men ikke pa
andre. Endvidere kan en lov tilsyneladende give frit valg mellem en rekke instrumenter til
opfyldelse af et mal, men alligevel pavirke instrumentvalget gennem mere indirekte incitamenter
(se ogsa May 1991; 1993; 1998). Endelig kan lovregler om en bestemt organisering vere et af
midlerne til at na et politisk mal (Larsen 2009). Samlet set ma en vurdering af, om der er tale om
klare og entydige mal, ngdvendigvis ses i sammenhang med lovgivningens angivelse af den
overordnede retning og af de instrumenter, der stilles til radighed. Der er desuden en taet kobling til
de centralt fastsatte retningslinjer for struktureringen af implementerings-processen.

Pa grundlag af den historiske gennemgang i del 3 ma det forventes, at der ikke er fastsat szrlig
preecise mal om tilbud til ledige med handicap i den lokale beskeftigelsesindsats. Men for at afklare
dette spgrgsmal endeligt, er der behov for en mere detaljeret gennemgang af den aktuelle
lovgivning, jf. kapitel 11.

10.2.2. Indsats i forhold til ledige med handicap

Den afhangige variabel i undersggelsen er som navnt jobcentrenes indsats i forhold til ledige med
handicap. Valget heraf hviler pa en formodning om, at en indsats i jobcentret, som er malrettet
ledige med handicap, vil have en positiv effekt pa gruppens muligheder for at komme i ordiner
beskeftigelse. En sadan sammenhang er dog ikke undersggt, og der findes ikke tilgaengelige data
om beskeftigelse og ledighed for mennesker med handicap pa kommuneniveau, som gar det muligt
at teste denne formodning. Eftersom der heller ikke opsamles data om jobcentrenes forvaltnings-
preestationer i forhold til ledige med handicap, ma undersggelsen ngdvendigvis bygges pa
indsamling af informationer fra jobcentrene. Metode og datagrundlag i denne sammenhang
beskrives nermere i kapitel 12.
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Det kan naturligvis diskuteres, om tilbud sarligt malrettet mod ledige med handicap er et godt mal
for jobcentrets indsats pa omradet. Ud fra en filosofi om mainstreaming kan man argumentere for,
at behovene hos ledige med handicap bar kunne tilgodeses i den generelle indsats, og at det derfor
ikke bar veaere et mal i sig selv at have tilbud, som specielt retter sig mod den malgruppe. Ud fra et
minoritetssynspunkt kan man derimod argumentere for, at det netop er ngdvendigt at have serlig
opmarksomhed og malrettede tilbud til en sadan gruppe. Under alle omstandigheder ma man sige,
at manglen pa systematiske data om ledige med handicap bevirker, at der ikke eksisterer viden om,
hvorvidt den generelle indsats faktisk virker for denne gruppe. Derfor vil det ogsa veere rimeligt at
betragte et jobcenters tiltag malrettet ledige med handicap som udtryk for en prioritering af
handicapomradet.

Den formodede sammenhang mellem indsats og effekt betyder, at det umiddelbart ma bedgmmes
som positivt, hvis et jobcenter har en udbygget indsats i forhold til ledige med handicap.
Fortolkningen heraf kan dog vaere usikker, set i lyset af diskussionen om handicap som malgruppe i
de foregdende kapitler, som ogsd ma forventes at have betydning for jobcentrenes praksis. Hvis et
jobcenter har lille fokus pa indsats specielt i forhold til ledige med handicap, kan det enten have
baggrund i en opfattelse af, at handicapgruppen er svag og derfor ikke figurerer blandt de
arbejdsmarkedsparate ledige. Men det kan ogsa have baggrund i en holdning om, at ledige med
handicap, som star til radighed for arbejdsmarkedet, pr. definition har sd mange ressourcer, at de
ikke behgver en serlig indsats. Det vil derfor veere vigtigt at inddragejobcentrenes opfattelser af
handicap som malgruppe i beskaftigelsesindsatsen i analysen.

Eftersom der kun er fa specifikke lovgivningskrav til jobcentrenes indsats i forhold til ledige med
handicap, jf. kapitel 11, er forventningen, at der kun vil vere tale om en udbygget og
sammenhangende indsats i fa jobcentre. Der er dog tale om betydelige maleproblemer ved
vurderingen af indsatsens omfang, og resultatet vil desuden kunne fortolkes pad mange mader.
Undersggelsen vil derfor ikke kunne give et udtgmmende svar pa, hvilken indsats jobcentrene yder i
forhold til ledige med handicap. Men eftersom vi stort set ingenting ved om emnet pa forhand, kan
resultaterne alligevel vare nyttige i relation til afhandlingens problemstilling.

10.2.3. Kommunalpolitiske rammer

| den klassiske top-down tilgang til implementering er udgangspunktet, at malene fastleegges
centralt, og at implementering herefter er et administrativt anliggende. Nar lovgivningen som i dette
tilfeelde placerer ansvaret i kommunerne, er der imidlertid ogsa involveret et demokratisk valgt
organ pa det lokale niveau og omsatning af lovgivningen til praksis omfatter altsa ogsa policy-
processer pa denne arena. Implementeringen kan saledes under ingen omstaendigheder blot siges at
handle om administration (Jf. ogsa Larsen, 2009). Men lovgivningen kan overlade raderum til
kommunalpolitiske beslutninger i varierende grad, selvom ansvaret formelt set placeres i
kommunerne.
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Gennem det 20. arhundrede skete der dramatiske a@ndringer i kommunernes samfundsmaessige
rolle. Kommunerne fik en aktiv rolle i velferdsstatens omfordelingspolitik og finanspolitiske
stabiliseringsopgaver (Christoffersen 2011). Fra en situation med udbredt kommunalt selvstyre blev
der i stigende grad tale om en principal-agent-relation med kommunerne som agent for staten. Dette
ma i hgj grad siges at veere tilfeldet i beskaftigelsespolitikken. Ved etableringen af jobcentrene
som led i kommunalreformen blev relationen beskrevet sadan:

”Beskeftigelsespolitikken spiller en afggrende rolle for den samfundsgkonomiske
udvikling og sikring af fremtidens velferd. Det er derfor vigtigt, at
beskeftigelsespolitikken fastsettes og styres pa nationalt plan af regering og
Folketinget. | det nye beskeftigelsessystem kan der fortsat fgres en national
beskeftigelsespolitik. | den forbindelse vil ministeren hvert ar udmelde et begranset
antal mal pa indsatsomrader, hvor der i det kommende ar er behov for at lafte
resultaterne af indsatsen. Malene er retningsgivende for jobcentrenes planlaegning af
indsatsen. For det enkelte jobcenter vil der veere mulighed for at udmgnte og
tilretteleegge indsatsen i forhold til lokale behov.” (Bemarkningerne til L 22, 2004).

I forbindelse med kommunernes overtagelse af det samlede ansvar blev det i lovforslaget
fremhavet, at malet var

”... et enstrenget kommunalt beskaftigelsessystem med en sterk statslig styring, der
sikrer en sammenhcengende national beskeeftigelsesindsats.” (Bemaerkningerne til L
185, 2008). Samme sted angives felgende begrundelse for at overlade det samlede
ansvar til kommunerne: “Med kommunalbestyrelsens overtagelse af den samlede
beskaftigelsesindsats vil samspillet mellem beskeftigelsesindsatsen og lokale forhold,
herunder kendskabet til virksomhedsstrukturen og borgerne i den enkelte kommune
blive mere fremtraedende. Det vil ogsa indebare et gget kommunalpolitisk fokus pa alle
malgrupper for beskaftigelses -indsatsen”.

Det ma pa dette grundlag forventes, at der i lovgivningen stilles ret detaljerede krav til kommunerne
om, hvilken beskeftigelsesindsats de skal levere og hvordan, men at der samtidig ogsa er plads til
kommunalpolitiske prioriteringer pa omradet. Balancen mellem statslig styring og kommunal
autonomi kan belyses dels ved en gennemgang af lovgivningen og ministermalene og dels ved at
indhente informationer om, hvordan kommunerne oplever situationen.

10.2.4. Ledelse og organisation

Mange implementeringsstudier har pavist, at sagsbehandlerne (markarbejderne) er vesentlige
politiske aktarer (Lipsky 1980; Winter 1985; 2004). Sagsbehandlernes holdninger til lovgivningen
og dens instrumenter, til malgruppen og til egen arbejdsbyrde pavirker i hgj grad deres adfaerd i
form af myndighedshandlinger, stil og anvendelse af afvaergemekanismer. Meget tyder dog pa, at
sagsbehandlerne langt hen ad vejen er loyale overfor den lovgivning, som de er ansat til at
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administrere (Winter & Nielsen 2008). Det ligger udenfor rammerne af denne analyse at undersgge
markarbejderadfeerden i relation til handicap og beskeftigelse, men det antages som tidligere navnt,
at markarbejderadferden ogsa pavirkes af den lokale politiske og administrative ledelse. Dette har
der varet rejst tvivl om, men bl.a. undersggelser af implementeringen af “Flere i Arbejde” tyder pé,
at ledelsen i det mindste har nogen pavirkning af markarbejdernes implementeringsadfaerd (May &
Winter 2007).

Sgren Winter har fundet stgtte for en tese om politiske lederes differentierede indflydelse pa
forvaltningens beslutninger (Heinesen et al., 2004). Ifglge denne har politikerne en betydelig
kontrol over forvaltningens relativt synlige aktiviteter, mens deres indflydelse er beskeden
vedrgrende de forvaltnings-aktiviteter, der foregar i det skjulte. Et andet interessant forhold ger sig
geeldende angaende de lokale politikeres muligheder for at pavirke sagsbehandlernes adfaerd. Flere
studier har nemlig vist, at denne pavirkning er starst, hvis de lokale politiske mal er i modstrid med
lovgivningen (Winter & Nielsen 2008; Winter 2004). | litteraturen sondres der ofte ikke skarpt
mellem politisk og administrativ ledelse. I kommunerne er det kommunalbestyrelsen, der har det
fulde formelle ansvar, men der sker naturligvis i udstrakt grad delegation til forvaltningen. |
beskaftigelsespolitikken er der krav om, at der fastleegges lokalpolitiske mal, hvilket gar det sarligt
relevant her at undersgge aspekter i forbindelse med bade den politiske og den administrative
ledelse.

De administrative ledere kan anvende kapacitetsopbyggende og malrettede ledelsesredskaber
(Winter & Nielsen, 2008). Kapacitetsopbyggende redskaber omfatter bemanding (bevilling af
markarbejderressourcer) og generel informationsformidling. Malrettede ledelsesredskaber omfatter
bl.a. rekruttering, fastszttelse af ledelsesmaessige mal, belgnningssystemer og kontrol. Endelig kan
ledelsen ogsd pavirke markarbejderadferden mere indirekte gennem holdningspavirkning,
efteruddannelse og organisationsudformning. Winter & Nielsen konkluderer, at effekten af
forskellige ledelsesredskaber ofte er pavirket af andre forhold, bl.a. synligheden af markarbejdernes
arbejde, karakteristika hos markarbejderne samt som navnt ovenfor graden af overensstemmelse
mellem de lokale malsatninger og lovgivningen. | denne sammenhzang er det valgt at fokusere pa
ledelsesmal og ledelsesmassig prioritering, da det kan give et signal om handicapomradets position
i den kommunale beskeaftigelsesindsats.

Et sidste forhold der skal omtales her, er det inter-organisatoriske samspil. Implementerings-
udfordringen er vidt forskellig alt afhengig af, om opgaven kan handteres inden for rammerne af en
enkelt organisation, eller om det forudsetter koordinering mellem flere organisationer (O’Tool
2003). Varetagelsen af beskaftigelsesindsatsen er generelt et komplekst felt, som forudsatter
samarbejde mellem mange aktarer, og som navnt ovenfor ma det formodes, at indsatsen specielt i
forhold til personer med handicap vil kreeve inddragelse af andre dele af den offentlige forvaltning
end beskaftigelsesomradet. Det er derfor ngdvendigt ogsa at veere opmarksom pa dette aspekt i
analysen.
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10.2.5. Sociogkonomiske forhold

Nar de sociogkonomiske omgivelser inddrages her, skyldes det ikke primert en frygt for, at de kan
risikere at underminere de centralt fastsatte mal sadan som det udtrykkes i den sjette betingelse hos
Mazmanian og Sabatier. Det sker derimod ud fra en forestilling om, at disse forhold kan pavirke
den made kommunerne udfylder det lokale raderum pa. Flere studier viser, at de strukturelle forhold
I kommunerne kan have stor betydning for tilretteleeggelsen af beskeeftigelsesindsatsen og for
resultaterne (Heinesen et al. 2004; Bach & Pedersen 2004; Clausen m.fl. 2006). Det er narliggende
at tro, at forhold som kommunestarrelse, ledighedsniveau, virksomhedernes personaleomsztning og
kvalifikations-sammensztning ogsa vil have effekt pa den kommunale indsats vedrgrende handicap
0g beskeeftigelse. Kommunestgrrelsen kan forventes at spille en rolle ud fra en betragtning om, at
store kommuner har bedre forudsatninger for at tilgodese sma malgrupper og specialisere
indsatsen. Ledighedsniveauet og strukturelle forhold pa arbejdsmarkedet vil have betydning for,
hvilken udfordring kommunen generelt har pa beskaftigelsesomradet og dermed sandsynligvis ogsa
for, hvor stor opmarksomhed en serlig problemstilling som handicap kan forventes at fa.

10.3. Konklusion

Formalet med implementeringsanalysen er at undersgge, hvordan handicapomradet indgar i den
kommunale beskaftigelsesindsats. Dette kapitel beskriver det teoretiske grundlag for og
hovedelementerne i en undersggelse i jobcentrene om dette emne, som er gennemfart i forbindelse
med udarbejdelse af afhandlingen. Undersggelsen gennemfares ud fra et top-down perspektiv, fordi
den kommunale indsats i denne sammenhang skal ses som bidrag til lgsningen af en landspolitisk
problemstilling.

Der findes ikke data om effekten af beskaftigelsesindsatsen i forhold til handicap. Det vasentligste
formal med undersggelsen er derfor at belyse kommunernes tilbud til ledige med handicap ud fra en
forestilling om, at sadanne tiloud vil have en positiv effekt pa gruppens tilknytning til
arbejdsmarkedet. Dernast er formalet ogsa at undersgge, om de kommunalpolitiske rammer,
ledelsesmaessig prioritering og sociogkonomiske forhold kan bidrage til forklaring af variationen i
kommunernes tilbud til ledige med handicap. Men farst ma kommunernes indsats betragtes inden
for rammerne, som settes af den aktuelle lovgivning pa beskaftigelsesomradet, hvilket er emnet for
det naeste kapitel.
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Kapitel 11. Lovgivning og statslig styring

Afhandlingens del 3 beskriver de store linjer i den lovgivningsmassige udvikling omkring handicap
og beskeftigelse. Formalet med dette kapitel er at give en mere detaljeret beskrivelse af den
aktuelle lovgivning og dermed for de formelle rammer for det kommunale raderum, nar det galder
indsatsen i forhold til ledige med handicap.

Beskrivelsen tager udgangspunkt i den lovgivning, der var geeldende i juni 2012, da undersggelsen i
jobcentrene blev gennemfart. Gennemgangen omfatter tre dele: Malgrupper og indhold, struktur og
planleegning samt gkonomisk styring. Kapitlet afsluttes med en konklusion i afsnit 11.4.

11.1. Malgrupper og indhold

Den helt centrale lov i beskeftigelsespolitikken er lov om en aktiv beskaftigelsesindsats (LAB-
loven). Denne lov suppleres af lov om aktiv socialpolitik, lov om arbejdslgshedsforsikring, lov om
sygedagpenge, lov om ansvaret for og styringen af den aktive beskaftigelsesindsats samt specielt pa
handicapomradet af lov om kompensation til handicappede i erhverv.

Det brede formal med loven om en aktiv beskeftigelsesindsats er at bidrage til et velfungerende
arbejdsmarked (lovens § 1). Dette kan gares ved at:

1. Bista arbejdssggende med at fa arbejde.

2. Give service til private og offentlige arbejdsgivere, der sgger arbejdskraft eller som vil
fastholde ansatte i beskeftigelse.

3. Bistd kontant- og starthjelpsmodtagere og ledige dagpengemodtagere til sa hurtigt og
effektivt som muligt at komme i beskaftigelse saledes, at de kan forsgrge sig selv og deres
familie.

4. Statte personer, der pa grund af begreensninger i arbejdsevnen, har szrlige behov for hjeelp
til at fa arbejde.

Ifalge lovens § 2 er der 10 forskellige malgrupper for den aktive beskaftigelsesindsats.
Malgrupperne er styrende for lovens tilbud og forpligtelser og dermed ogsa for jobcentrets opgaver.
Desuden har malgruppeafgraensningerne ogsa interesse i forhold til handicapomradets placering i
loven. Det er derfor ngdvendigt her at medtage en oversigt over malgrupperne, som omfatter:

1. Personer der modtager arbejdslgshedsdagpenge.
2. Personer der modtager kontanthjalp alene pa grund af ledighed.
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3. Personer der modtager kontanthjelp ikke alene pa grund af ledighed.

4. Personer med begraensninger i arbejdsevnen, der er omfattet af revalideringsreglerne i lov
om aktiv socialpolitik.

5. Personer der modtager sygedagpenge.

6. Fartidspensionister der ikke er i stand til at opna eller fastholde beskaftigelse pa nedsat tid
pa ordinaere vilkar.

7. Personer med varige begransninger i arbejdsevnen, som ikke modtager fartidspension, og
som ikke er i stand til at opna eller fastholde beskeftigelse pa ordinzre vilkar.

8. Personer med handicap, som har gennemfgrt en kompetencegivende uddannelse, og som
mangler erhvervserfaring inden for det pageldende fagomrade, jf. lov om kompensation til
handicappede i erhverv.

9. Personer under 18 ar, som har behov for en uddannelses- og beskaftigelsesfremmende
indsats.

10. Personer, som ikke er i beskeftigelse, og som ikke modtager offentlig forsgrgelse.

Som det fremgar, er udgangspunktet, at malgrupperne er gensidigt udelukkende. En person kan
altsa som udgangspunkt kun tilhgre én af malgrupperne pa samme tid. Ordet handicap optraeder kun
i malgruppe 8, og denne malgruppe er en undtagelse fra hovedreglen. De personer, som er omfattet
af malgruppe 8 vil nemlig typisk modtage arbejdslgshedsdagpenge og saledes ogsa tilhgre
malgruppe 1, selv om det ikke er en betingelse.

Jobcenteret har til opgave at bista alle arbejdssggende med at finde arbejde samt bista arbejdsgivere
med at finde arbejdskraft (LAB-lovens § 5). Der kan veere tale om henvisning af arbejdssggende til
et konkret job, information om arbejdskraftudbud og beskaftigelsesmuligheder samt radgivning
vedrgrende anvendelse af Jobnet.

Jobcentret yder information og vejledning til bade uddannelses- og arbejdssegende og til
arbejdsgivere (lovens § 9 og 10). Uddannelses- og arbejdssggende kan fa information og vejledning
om mulighederne for uddannelse og beskeftigelse og om indleeggelse af CV i Jobnet. De kan
desuden fa information om andre aktiviteter efter loven. Det fremgar ikke specifikt, at jobcentret
ogsa er forpligtet til at informere om mulighederne i tilgreensende lovgivning, herunder lov om
kompensation til handicappede i erhverv. Arbejdsgivere kan fa information og vejledning om
arbejdskraft og uddannelsesforhold og om indlaeggelse af job i Jobnet. Jobcentret kan desuden yde
vederlagsfri virksomhedsservice, der har til formal at fremme en aktiv indsats over for ledige og
personer, som har problemer med at fastholde beskeftigelse pa arbejdsmarkedet.

LAB-loven rummer detaljerede regler om arbejdssegendes vej gennem et ledighedsforlgb:
Tilmelding, oplysning om job og CV - herunder afholdelse af CV-samtale, individuelt
kontaktforlgb — herunder afholdelse af periodiske jobsamtaler, fastleeggelse af en jobplan, 6 ugers
selvvalgt uddannelse samt tilbud i form af vejledning og opkvalificering, virksomhedspraktik og

142



ansettelse med lgntilskud. Som navnt er rettigheder og pligter efter loven i hgj grad styret af,
hvilken af de ti malgrupper den ledige tilhgrer.

Alle kan tilmelde sig som arbejdsse@gende i jobcentret, men ledige i malgruppe 1 og 2 har pligt til at
gere det med det samme. Den ledige kategoriseres i en af tre matchgrupper: Jobklar, indsatsklar
eller midlertidigt passiv. Modtagere af arbejdslgshedsdagpenge og kontanthjzlp alene pa grund af
ledighed anses som udgangspunkt for jobklare, mens modtagere af kontanthjaelp ikke alene pa
grund af ledighed kan vere enten indsatsklare eller midlertidigt passive. For kontanthjeelps-
modtagere sker matchkategoriseringen allerede ved ansggningen om kontanthjeelp. For ledige i
malgruppe 1 og 2 skal oplysninger om job og CV indlegges i Jobnet, og senest 3 uger efter
tilmeldingen skal der afholdes en CV-samtale — enten i A-kassen eller jobcentret.

For de farste fire malgrupper skal jobcentret tilretteleegge et individuelt kontaktforlgh, hvor der
afholdes samtaler mindst hver 3. maned. Under samtalerne skal der falges op pa jobsggningen og
treeffes aftaler om jobsggning i den kommende periode. Desuden skal det kontrolleres, om CV-
oplysningerne i Jobnet er korrekte og mulighederne for tilbud skal draftes. Endelig skal det ogsa i
forbindelse med samtalerne kontrolleres, om matchkategoriseringen af den ledige er korrekt. Den
farste individuelle jobsamtale afholdes efter 3 maneders ledighed — dog efter 1 maneds ledighed for
unge under 30 ar. For ledige uden en ungdomsuddannelse, skal jobcentret i forbindelse med den
farste samtale gennemfare en laese- og skrivetest, hvis der er behov for det. Unge under 25 ar uden
en kompetencegivende uddannelse har som udgangspunkt pligt til at tage en uddannelse, og
jobcentret skal som led i det individuelle kontaktforleb sgrge for, at det sker.

Ledige i de farste fire malgrupper kan fa udarbejdet en jobplan for, hvordan mulighederne for at fa
varig beskaftigelse pa det almindelige arbejdsmarked kan forbedres. Modtagere af arbejdslgsheds-
dagpenge har ret til 6 ugers selvvalgt uddannelse. @vrige tilbud til de farste fire malgrupper
forudsaetter, at den ledige og jobcentret har indgaet aftale om en jobplan.

Tilbud om vejledning og opkvalificering samt om virksomhedspraktik kan under narmere
omstendigheder gives til ledige i malgruppe 1-5 og 7. Ansettelse med lgntilskud kan komme pa
tale for ledige i malgruppe 1-6 og 8. For modtagere af arbejdslgshedsdagpenge eller kontanthjelp
kan det farst ske efter 6 maneders ledighed. Dette krav gelder ikke for ledige med handicap i
malgruppe 8. Ansattelse med Igntilskud kan almindeligvis hgjst ske i et ar, men denne begransning
gaelder ikke for revalidender og fartidspensionister. For personer i malgruppe 7 (med varige
begreensninger i arbejdsevnen som ikke modtager fartidspension) kan der blive tale om etablering af
fleksjob efter lovens regler herom. | forbindelse med visitation til fleksjob udarbejder jobcentret en
ressourceprofil efter arbejdsevnemetoden.

Ledige, der modtager arbejdslgshedsdagpenge eller kontanthjeelp, har ret og pligt til et tilbud efter
13 ugers ledighed, hvis de er under 30 ar, og efter 9 maneders ledighed, hvis de er fyldt 30 ar.
Herefter er der som udgangspunkt ret og pligt til efterfalgende tilbud efter 6 maneders offentlig
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forsgrgelse. Loven rummer herefter bestemmelser om tilleegsydelser i forbindelse med tilbud til
ledige. Det drejer sig bl.a. om tilskud til udgifter til mentor, undervisningsmaterialer og
hjelpemidler. Endelig indeholder LAB-loven bestemmelser om tilbud til beskeftigede — en
malgruppe, som ikke optreeder pa oversigten over malgrupper. |1 denne sammenhzng er det veerd at
bemerke, at jobcentret bl.a. kan yde tilskud til opkvalificering ved ansattelse samt tilskud til
arbejdsredskaber eller mindre arbejdsplads-indretninger.

Loven om kompensation til handicappede i erhverv har til formal at styrke og stimulere
handicappede personers muligheder for beskaftigelse med det formal at give disse de samme
muligheder for erhvervsudgvelse som personer uden handicap (8 1). Loven omfatter personer, der
pa grund af handicap kan have vanskeligt ved at fa og bevare beskaftigelse uden kompensation (§
2).

Kompensationsloven omfatter tre ordninger, som alle administreres af jobcentrene. Det drejer sig
for det farste om regler vedrgrende fortrinsadgang for personer med handicap til ledige stillinger i
det offentlige (lovens kapitel 2). Dernast drejer det sig om muligheden for tilskud til personlig
assistance i forbindelse med jobudfgrelsen eller deltagelse i efteruddannelse (lovens kapitel 3 og 4).
Endeligt vedrarer det muligheden for anseettelse med lgntilskud for nyuddannede med et handicap
(lovens kapitel 5). Den sidste ordning omtales udelukkende i form af en henvisning til de relevante
bestemmelser i lov om en aktiv beskaftigelsesindsats. Loven indeholder ikke bestemmelser, som
beskriver sammenhangen med andre love pa beskaftigelsesomrade.

Til sidst er det relevant ogsa at komme med en bemarkning om, hvad der ikke er jobcentrenes
opgave. Med oprettelsen af jobcentrene blev det nemlig besluttet, at sagsbehandling vedrgrende
forsgrgelses-ydelser til borgerne ikke skulle vare en del heraf. Beslutninger herom traeffes i andre
dele af den kommunale forvaltning eller i A-kasserne.

11.2. Struktur og planlaegning

Lov om ansvaret for og styringen af den aktive beskeftigelsesindsats indeholder regler om
ansvarsfordeling og styring pa tvers af de love, som omhandler offentlige myndigheders opgaver i
beskaftigelsesindsatsen. Indledningsvis slds det fast, at ansvaret for beskeftigelsesindsatsen
pahviler kommunalbestyrelsen, men at sikring af resultater og effekter sker i samspil med
beskaftigelsesradet, de regionale beskaftigelsesrad og de lokale beskaftigelsesrad (§ 2).
Kommunalbestyrelsen varetager beskeftigelsesindsatsen i jobcentrene (8§ 3). Staten overvager og
analyserer i beskaftigelsesregionerne udviklingen pa arbejdsmarkedet samt overvager og falger op
pa beskaftigelsesindsatsen i jobcentrene med henblik pa at sikre resultater og effekter af indsatsen
(86).
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Kommunalbestyrelsen skal drage omsorg for, at en serskilt del af kommunens forvaltning alene
udfgrer den kommunale beskaftigelsesindsats. @konomiudvalget eller et szrskilt staende udvalg
varetager den umiddelbare forvaltning af omradet (§ 14). Kommunalbestyrelsen skal oprette
jobcentret som et bestemt tjenestested. | beskeftigelsesindsatsen skal der overfor borgerne veere
fokus pa beskaftigelse, selvforsargelse og radighed (§ 15).

Beskaftigelsesindsatsen tilretteleegges i en plancyklus, der starter med, at beskeftigelsesministeren
i begyndelsen af aret fastsaetter beskeftigelsespolitiske mal og indgar kontrakter med de regionale
beskaftigelsesrad. Kommunen udarbejder i lgbet af foraret en resultatrevision om udviklingen i
beskeaftigelsesindsatsen det foregaende ar. Dette sker inden for centralt fastsatte rammer i dialog
med beskaftigelsesregionen og det lokale beskeftigelsesrad og pa grundlag af data fra
Arbejdsmarkedsstyrelsens landsdaekkende malesystem Jobindsats.dk. Kommunalbestyrelsen skal
vedtage resultat-revisionen senest 1. juni. Kommunen pabegynder ligeledes i lgbet af foraret
udarbejdelsen af en beskaftigelsesplan for det kommende ar i dialog med beskaftigelsesregionen
og det lokale beskaftigelses-rad. Planen udarbejdes ogsa efter en statslig fastsat skabelon og inden
for centralt fastsatte tidsfrister. Kommunalbestyrelsen skal vedtage beskeftigelsesplanen senest i
forbindelse med vedtagelsen af budgettet for det kommende ar.

For 2012 er ministermalene pa beskaftigelsesomradet:

1) Jobcentrene skal sikre, at antallet af ledige med mere end tre maneders sammenhangende
offentlig forsgrgelse begraenses mest muligt.

2) Jobcentrene skal sikre, at tilgangen af personer pa permanente forsgrgelsesordninger
(ledighedsydelse, fleksjob og fartidspension) begranses mest muligt.

3) Jobcentrene skal sikre, at antallet af unge under 30 ar pa offentlig forsagrgelse begraenses
mest muligt.

4) Jobcentrene skal sikre, at antallet af ikke-vestlige indvandrere og efterkommere pa offentlig
forsgrgelse begraenses mest muligt.

| forbindelse med den statslige overvagning af beskeaftigelsesindsatsen og kommunernes
resultatrevision er der fastsat detaljerede regler om kommunernes pligt til at indberette data til
jobindsats.dk. Der skal saledes ske indberetning pa personniveau om alle @ndringer i
kontaktgruppe- og matchgruppeplacering samt om job- og CV-samtaler (Bekendtgerelse om
indberetning og registrering af data pa beskaftigelsesomradet). Fordelingen pa kontaktgrupper tager
afseet i LAB-lovens malgrupper, men der er et par vigtige fravigelser herfra. For det forste er der
indfart en sarskilt kontaktgruppe bestaende af udlendinge, der er omfattet af integrationslovens
bestemmelser om integrationsprogram, og en kontaktgruppe der omfatter dimittender. For det andet
omfatter listen over kontaktgrupper hverken fartidspensionister (malgruppe 6) eller nyuddannede
med handicap (malgruppe 8). Der sikres saledes ikke central opsamling af data om indsatsen over
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for disse to malgrupper. Der er heller ikke etableret en kontaktgruppe, der omfatter personer med
handicap generelt.

Bekendtgarelsen giver ogsa kommunen pligt til at indberette oplysninger om beskaftigelses-
foranstaltninger. Reglerne herom er opdelt pa to kapitler — et om foranstaltninger for modtagere af
arbejdslgshedsdagpenge og beskaftigede m.v. og et om ikke-forsikrede m.v. Indberetningerne
omfatter bl.a. de aktive foranstaltninger efter LAB-loven. | kapitlet om ikke forsikrede m.v. fremgar
det nu ogsa som noget nyt, at der ogsa skal ske indberetning vedrarende personlig assistance bade
til ledige og til beskaftigede. Hovedreglen vedrgrende indberetning af foranstaltninger er, at data pa
individniveau videregives til Danmarks Statistik, men netop personlig assistance i henhold til
kompensationsloven er undtaget herfra. Endelig fremgar det af et sarskilt kapitel, at kommunen
ogsa skal foretage indberetning vedrarende bevilling af hjelpemidler og arbejdspladsindretning.
Den nye bekendtgarelse tradte i kraft i januar 2012, og den far pa nogle punkter ferst virkning, nar
den tekniske lgsning er pa plads.

11.3. @konomisk styring

Kommunernes adferd pa beskeftigelsesomradet sgges ogsa pavirket gennem gkonomiske
incitamenter. Det kommer bl.a. til udtryk i de forskellige refusionssatser, der laegges til grund ved
beregning af de statslige tilskud bade i lov om en aktiv beskaftigelsesindsats og i de love, der
regulerer de offentlige forsgrgelsesydelser.

Kommunen afholder hele udgiften til vejledning, sagsbehandling og det individuelle kontaktforlgb.
Hovedreglen i LAB-loven er herudover, at de kommunale udgifter refunderes med 50 % af staten.
Det geelder ogsa udgifter til hjelpemidler og til personlig assistance til handicappede i erhverv.
Eksempler pa undtagelser fra hovedreglen er, at staten refunderer 65 % af kommunens udgifter til
fleksjob og lgntilskud i forbindelse med revalidering. Dog bortfalder statsrefusionen til fleksjob i 36
maneder i en konkret sag, hvis kommunen ikke har truffet beslutningen om fleksjob pa det korrekte
grundlag eller undladt at foretage opfelgning.

Ifelge lov om aktiv socialpolitik er udgangspunktet, at kommunale udgifter til kontanthjelp
refunderes med 35 %. Udgiften refunderes imidlertid med 65 %, hvis personen er under
revalidering eller deltager i et tilbud efter LAB-loven. Hvis en person er visiteret til fleksjob, men
ikke er kommet i fleksjob inden for 18 maneder, bortfalder refusionen.

| forbindelse med arbejdslgshedsdagpenge er det sa at sige den omvendte situation der ger sig
geldende. Her er det nemlig kommunen, der skal bidrage til den statslige finansiering. Kommunen
skal bidrage med enten 50 eller 70 % af udgifterne til arbejdslgshedsdagpenge, afhaengig af hvilke
tilbud m.v. den pagaldende ledige deltager i. Der sondres her mellem aktive timer med lav
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medfinansiering og aktive timer med hgj medfinansiering. Det indebeerer f.eks., at kommunen skal
bidrage med 50 % af udgifterne, hvis den ledige deltager i ordiner uddannelse eller
virksomhedspraktik, men med 70 % af udgifterne, hvis der er tale om korte vejlednings- og
afklaringsforlgb. Hvis kommunen ikke opfylder sine forpligtelser til at yde tilbud -efter
lovgivningen, skal kommunen finansiere hele udgiften til arbejdslgshedsdagpenge for den
pageeldende person.

| forbindelse med indfgrelsen af det enstrengede beskaftigelsessystem i 2009 overtog kommunerne
ansvaret for hele beskaftigelsesindsatsen, herunder ogsa for administrationen af reglerne om
kompensation til mennesker med handicap. Ved fastleggelsen af de gkonomiske vilkar for
kommunernes overtagelse af opgaverne blev kompensationsordningerne behandlet sammen med
aktiveringsreglerne for ledige, selv om en vasentlig del af kompensationsordningerne vedrgrer
mennesker i job (jf. lovforslag nr. L184 og L185 i folketingssamlingen 2008-09).

Der var et politisk gnske om at sikre, at kommunerne samlet set ikke blev gkonomisk belastet ved
kommunaliseringen af de statslige opgaver. Der blev derfor indfgrt en ordning, s& kommunerne
under ét kompenseres for merudgiften gennem en serlig tilskudsordning pa beskeftigelsesomradet.
Beskaeftigelsestilskuddet til den enkelte kommune blev for 2010 fastsat ud fra kommunens situation
i 2008 og 2009, og en beregning af, hvordan kommunens nettoudgifter ville have vearet pa
daveerende tidspunkt, hvis de nye regler havde varet geeldende. Fremadrettet sker der en midtvejs-
og efterregulering af beskaftigelsestilskuddet, sa kommunerne under ét fortsat er fuldt
kompenseret. Reguleringen af tilskuddet til den enkelte kommune sker dog pa baggrund af den
gennemsnitlige udvikling i ledigheden i den landsdel, hvor kommunen er beliggende. Tilskuddet
reguleres altsa ikke pa baggrund af den enkelte kommunes faktiske udgiftsudvikling, og der er
desuden tale om et samlet tilskud, som ikke ngdvendigvis afspejler udviklingen pa de enkelte
udgiftstyper. Et merforbrug til hjelpemidler eller personlig assistance udlgser saledes ikke pr.
automatik et forhgjet tilskud fra staten ud over refusionen pa 50 %.

I overensstemmelse med lovgivningens logik er udgifter til hjeelpemidler og personlig assistance
placeret under samme hovedkonto i det kommunale budgetsystem som aktiveringsindsatsen. Det
drejer sig mere pracist om konto 5.68.91 ”Beskeftigelsesindsats for forsikrede ledige”.
Budgetvejledningens beskrivelse af formalet med kontoen omtaler ikke de handicapkompenserende
ordninger, men de optraeder i vejledningens oversigt over driftsgrupperinger under denne konto.

De differentierede refusions- og bidragssatser kan veere med til at pavirke kommunens adfeerd i
relation til den enkelte ledige. Kommunen har desuden en gkonomisk interesse i at sikre et generelt
ledighedsniveau, der er lavere end i nabokommunerne. Lovgivningen tilskynder ikke kommunerne
til en sarlig adferd i forhold til ledige med handicap, men nar en person opfylder betingelserne
herfor, er det en gkonomisk fordel for kommunen at velge revalidering eller fleksjob frem for
passiv forsgrgelse pa kontanthjzlp.
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11.4. Konklusion om lovgivning og statslig styring

Som det fremgar, leegges der i lovgivningens motiver bade veegt pa, at der skal vere tale om en
landsdaekkende beskeftigelsespolitik med en kraftig statslig styring af indsatsen, og at kommunerne
skal spille en aktiv rolle. Der skal ikke kun veere tale om skensudgvelse i markarbejdernes konkrete
sagsbehandling, men ogsa om et kommunalt raderum, der skal udfyldes gennem kommunalpolitiske
beslutninger. Gennemgangen af den aktuelle lovgivning efterlader dog umiddelbart det indtryk, at
de landspolitiske hensyn og den statslige styring har faet en fremtraedende plads.

Overordnet er der tale om meget brede malformuleringer i beskaftigelsespolitikken, hvor der bl.a.
tales om, at den skal sikre et velfungerende arbejdsmarked. Men samtidig er der nogle tydelige
signaler om, hvad jobcentrene primaert skal leegge vaegt pa, nemlig beskeftigelse, selvforsgrgelse og
radighed. Reglerne om organisering af indsatsen satter klare rammer for kommunerne. Jobcentret
skal oprettes som et sarskilt tjenestested, og sagsbehandling vedrgrende forsgrgelsesydelser skal
forega i en anden del af forvaltningen.

Indholdsmaessigt rummer lovgivningen detaljerede regler om malgrupper, redskaber og i nogle
tilfelde ogsa de metoder, der skal anvendes. Det er langt hen ad vejen centralt fastsat, hvilke
grupper der har ret og pligt til hvad pa hvilke tidspunkter, og reglerne indeholder ogsa en rakke
forskrifter for, hvordan jobcentrene skal tilretteleegge deres sagsbehandling.

Styringskonceptet indebarer en forpligtelse for kommunen til at udarbejde en beskeftigelsesplan,
men det skal ske inden for rammerne af et centralt fastsat koncept, og ministeren fastsatter hvert ar
mal for hvad kommunerne skal prioritere sarlig hgjt i beskaftigelsesindsatsen. Den arlige
resultatrevision bygger pa det centrale datasystem, hvor der primeert er vaegt pa indberetning af
forvaltningspraestationer i form af samtaler og tilbud.

Pa beskaftigelsesomradet styres kommunerne gkonomisk pa to mader. For det farste er der tale om
varierende refusionssatser, hvor udviklingen pa det seneste er gaet i retning af at preemiere
virksomhedsrettede aktiviteter (praktik og lgntilskud) frem for kurser og opkvalificering. For det
andet far kommunerne et beskaftigelsestilskud, hvis starrelse reguleres pa baggrund af det relative
ledighedsniveau.

Handicap er ikke i regelsattet udvalgt som kriterium for en selvsteendig malgruppe, bortset fra
nyuddannede med handicap, der i de farste 2 ar efter uddannelsens afslutning kan komme i
betragtning til ansettelse med lgntilskud pa serlige betingelser. To af de gvrige malgrupper vil
typisk omfatte personer med handicap, nemlig personer pa fartidspension og personer i fleksjob.
Men her dukker handicap som kriterium altsa ferst op, nar der er sket visitation til en af de varige
forsargelsesydelser, som ifglge et af ministermalene skal begrenses mest muligt. Regelsattet
forpligter ikke kommunerne til at have sarlig opmarksomhed pa ledige med handicap, der tilhgrer
malgruppe 1-3. | forhold til kontanthjeelp vil et handicap maske veere udslaggivende for, at en
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person placeres i malgruppe 3 med problemer ud over ledighed, men denne malgruppeplacering kan
ogsa have en rakke andre arsager. Personer, der modtager arbejdslgshedsdagpenge star pr.
definition til radighed for arbejdsmarkedet med mindre der settes spgrgsmalstegn ved radigheden
fra A-kassen. Hvad angar serlige tilbud til handicapgruppen, er jobcentrene ansvarlige for
administration af reglerne om kompensation til handicappede i erhverv og af reglerne om
hjelpemidler og mentorstgtte i LAB-loven, men der er ingen centralt fastsatte krav om, hvordan det
skal forega.

De aktuelle ministermal omtaler ikke specifikt handicapomradet. Det samme er tilfeldet for de
centralt fastsatte krav til dataindberetning, som er grundlag for jobcentrenes resultatrevision og for
beskeftigelsesregionernes overvagning af jobcentrenes indsats. Handicap er ikke defineret som en
selvsteendig kontaktgruppe, der skal indberettes pa, og der skal ikke ske indberetning af aktiviteter
for fartidspensionister og nyuddannede med handicap. | modsatning hertil skal der ske indberetning
af udlendinge som er omfattet af reglerne om integrationsprogram, selv. om det ikke er en
malgruppe i LAB-loven.

Hovedreglen er, at der er 50 % statsrefusion pa de handicaprelaterede ydelser i beskeftigelses-
lovgivningen. Den budgetmaessige placering af de handicapkompenserende ydelser til beskaftigede
under samme konto som aktivering af forsikrede ledige kan principielt medfare prioriterings-
diskussioner i kommunerne mellem ydelser, der har helt forskellige formal.

Samlet set er kommunerne underlagt en stram styring pa beskeaftigelsesomradet, der omhandler
mal, malgrupper, indhold og metoder, men ogsa krav til dokumentation og resultatrevision og
dermed til den made, der leveres feedback pa til politiske og administrative beslutningstagere
centralt og lokalt. Flere kommuner har da ogsa efterlyst langt sterre kommunalt raderum i
beskaftigelsesindsatsen og stgrre fokus pa beskeaftigelseseffekten frem for proces. P4 handicap-
omradet indeholder lovgivningen til gengald kun lidt regulering af indsatsen og stort set ingen
regler om opfalgning og kontrol. Konklusionen er derfor, at hvis der skal veere serligt fokus pa
handicapomradet, forudsatter det en bevidst prioritering heraf i kommunerne. Det er der
lovgivningsmaessigt ikke nogen hindringer for, men omvendt heller ikke de store incitamenter for.
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Kapitel 12. Jobcentrenes indsats i forhold til ledige med handicap

Formalet med dette kapitel er at give en karakteristik af jobcentrenes indsats i forhold til ledige med
handicap. Eftersom der i afhandlingen primart er fokus pa mulighederne for at fa job pa ordineere
vilkar, omfatter undersggelsen udelukkende indsatsen i forhold til arbejdsmarkedsparate ledige — og
altsa ikke f.eks. jobcentrenes indsats for at skaffe fleksjob eller ansettelse med lgntilskud til
fartidspensionister. De lovgivningsmassige rammer for indsatsen er saledes ogsa den generelle
beskeeftigelseslovgivning, suppleret med lovgivningen om kompensation til handicappede i erhverv,
Jf. kapitel 11.

Analysen bygger pa informationer fra jobcentrene om deres indsats. Afsnit 12.1 nedenfor beskriver
undersggelsesdesign, dataindsamling og datagrundlag. Herefter behandles handicap som malgruppe
i den lokale beskaftigelsesindsats i afsnit 12.2. Afsnit 12.3-12.6 beskriver undersggelsesresultaterne
vedrgrende jobcentrenes indsats, og kapitlet afsluttes med en konklusion i afsnit 12.7.

12.1. Design, dataindsamling og datagrundlag

12.1.1. Operationalisering af ”indsats i forhold til ledige med handicap”

Jobcentrenes indsats i forhold til ledige med handicap kan besta af forskellige typer aktiviteter, men
det primere ma vare de borgerrettede tilbud, som har betydning for den enkelte person. Ved
afgreensning af disse tilbud er det valgt at tage udgangspunkt i lovgivningens beskrivelse af det
individuelle kontaktforlgb og af de redskaber, som jobcentrene kan anvende i ledighedsindsatsen.
Malingen af de borgerrettede tilbud omfatter derfor falgende elementer: 1) Opmarksomhed om
handicap ved den lediges farste kontakt med jobcentret. 2) Opmarksomhed om handicap i de
periodiske kontaktsamtaler. 3) Vejledningssamtaler med serligt fokus pa handicap. 4) Kursustilbud
med serligt fokus pa handicap.

Som tidligere naevnt ma beskaftigelse af mennesker med handicap betragtes som en kompleks
problemstilling, der ofte vil forudsette et tet samarbejde mellem mange parter. Omfanget af
jobcentrets samarbejde omkring handicap ikke mindst med virksomhederne men ogsa med andre
dele af den kommunale forvaltning og med uddannelsesinstitutioner og A-kasser er derfor en anden
vigtig indikator for indsatsen.

Endelig kan en tredje indikator pa jobcentrenes indsats pa handicapomradet veere, om de har
iveerksat analyser og/eller deltaget i landsdeekkende kampagner pa omradet. Analyseaktiviteter kan
tages som udtryk for et gnske om at etablere et forbedret beslutningsgrundlag og/eller at igangsatte
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nye udviklingstiltag pa omradet. Deltagelse i landsdeekkende kampagner kan ses som udtryk for et
gnske om at sprede viden og erfaringer om emnet.

12.1.2. Undersggelsesdesign og dataindsamling i jobcentrene

For at undersggelsen skal kunne opfylde sit formal, er det vigtigt, at den bygger pa informationer fra
et bredt udsnit af landets jobcentre. Det er saledes valgt at gennemfare den centrale del af
undersggelsen som survey blandt alle jobcentre. Det er imidlertid vanskeligt alene at indfange
emnets komplekse karakter gennem surveydata, og derfor suppleres spgrgeskemaundersggelsen
med kvalitative interviews i et mindre antal jobcentre.

Eftersom undersggelsens formal er at belyse handicapomradets overordnede placering i
jobcentrenes beskaftigelsesindsats, ma jobcentercheferne betragtes som helt centrale informanter.
Jobcentrene er imidlertid forpligtede til at etablere en funktion som nggleperson pa
handicapomradet, og det vil veere relevant ogsa at inddrage denne i undersggelsen. Ifglge den
centrale opgavedefinition fungerer ngglepersonerne som bindeled mellem den statslige
specialfunktion Job & Handicap og jobcentrene, og formalet er, at jobcentrets medarbejdere kan
yde en malrettet indsats og lebende f& de relevante oplysninger omkring job og handicap®.
Ngglepersonen kan saledes komme til at fungere som et vigtigt bindeled mellem jobcentrets ledelse
og centrets gvrige medarbejdere pa dette omrade og kan benyttes af ledelsen i forbindelse med
informationsspredning og organisatorisk specialisering.

Pa denne baggrund blev der gennemfart to spgrgeskemaundersggelser i perioden juni-august 2012,
dels blandt jobcentercheferne og dels blandt ngglepersonerne pa handicapomradet. | begge tilfeelde
var der tale om webbaserede undersggelser. Spargeskemaerne til de to informantgrupper indeholder
enslydende spergsmal om de borgerrettede tilbud, samarbejdsrelationer vedrgrende handicap,
ledelsesmal og om antallet af ledige med funktions-nedsattelser.

Spergeskemaet til jobcentercheferne omhandler herudover bl.a. falgende emner: Jobcentrets
starrelse og organisatoriske placering, politisk styring og opmarksomhed, analyser og kampagner
samt timeforbruget til funktionen som nggleperson pa handicapomradet. Spergeskemaet til
ngglepersonerne omhandler bl.a. falgende supplerende emner: Ngglepersonens arbejdsfunktioner,
ledelsens prioritering af handicapomradet og beskeaftigelsessituationen for mennesker med
handicap. Der henvises i gvrigt til de to spgrgeskemaer i bilag 1 og 2.

° Se www.bmhandicap.dk
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Som supplement til de kvantitative undersggelser er der gennemfgrt semistrukturerede interviews
med jobcenterchef og nggleperson i fem jobcentre. Interviewcentrene blev udvalgt efter to kriterier:
Kommunestgrrelse og samlet score vedrgrende indsatsen i forhold til ledige med handicap.
Hensigten har veret, at der skulle indga synspunkter og erfaringer fra bade sma og sterre kommuner
og fra kommuner med bade mange og farre tilbud i forhold til ledige med handicap. Interviewene
blev gennemfart i november-december 2012 og omfattede de samme emner, som blev bergrt i
spargeskemaundersggelsen. Desuden indgik ogsad spergsmal om definitionen af handicap. Der
henvises i gvrigt til de to interview-skabeloner i bilag 3 og 4. Udskrifter fra interviewene blev
efterfglgende fremsendt til kommentering hos de enkelte interviewpersoner, hvilket dog ikke gav
anledning til ensker om a&ndringer i indholdet.

12.1.3. Datagrundlag og fortolkning af resultater

Der blev udsendt spgrgeskemaer til 95 jobcenterchefer, og der kom svar fra 65, hvilket giver en
svarprocent pa 68,4. 61 personer eller 64,2 % der har besvaret alle spgrgsmal. Flere jobcentre har
mere end én nggleperson pa handicapomradet, og spgrgeskemaer til denne gruppe blev derfor
udsendt til 142 personer. Der kom svar fra 109, hvilket giver en svarprocent pa 76,8 %. 102 eller
71,8 % der har besvaret alle spgrgsmal.

| det endelige dataseet blev det besluttet at frasortere jobcentrene i Kgbenhavn og pa Lasg. Arsagen
hertil er, at der kun var svar fra jobcenterchefen i ét af de tre jobcentre i Kgbenhavn, og at Lase
ikke leengere har status som selvstendigt jobcenter. Der indgar saledes besvarelser fra 63
jobcenterchefer (67,7 %) og 106 ngglepersoner (76,8 %). Jobcentret er den primare analyseenhed i
denne sammenhang, og jobcentercheferne og ngglepersonerne anvendes som navnt som
informanter om forhold i jobcentret. Her er der altsd informationer fra chefer i 63 jobcentre.
Ngglepersonerne fordeler sig pa 77 jobcentre. Der er svar fra enten chef eller ngglepersoner i 84
jobcentre.

Spergsmalet er s, i hvilken udstraekning informationer og vurderinger fra de to informantgrupper
kan anses for at vaere palidelige, og i hvilken udstrekning den ene gruppe kan siges at veere mere
troveerdig end den anden. Jobcentercheferne har det overordnede ansvar for jobcentrets virksomhed
og ma derfor ogsa forventes at vide noget om, hvilken indsats jobcentret yder i forhold til bestemte
malgrupper. Eftersom der ofte er tale om ret store organisationer, kan det dog ikke forventes, at
jobcenterchefen har kendskab til detaljerne i indsatsen. Naglepersonerne pa handicapomradet ma pa
den anden side forventes at have detaljeret viden om, hvordan jobcentret udmgnter den geeldende
lovgivning pa handicapomradet. Til gengzld vil ngglepersonerne ikke ngdvendigvis have detaljeret
kendskab til, hvordan den generelle indsats for ledige er tilrettelagt, og hvordan handicap praecist
indgar heri. De to grupper af informanter har derfor forskellige forudsatninger for at besvare
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spgrgsmal pa dette omrade. Jobcentercheferne kan maske i deres position have en tendens til at
overvurdere centrets indsats. Ngglepersonerne har maske en mere nggtern vurdering af situationen,
men til gengeld er deres viden maske mere begraenset. | det fglgende er det valgt som udgangs-
punkt at tillegge besvarelser fra de to informantgrupper samme verdi. | jobcentre, hvor der indgar
svar fra flere ngglepersoner, anvendes oprundede gennemsnit. | spargsmal, hvor svarmulighederne
er ja eller nej, betyder det i praksis, at svaret i undersggelsen vil blive registreret som et ja i tilfeelde
af uenighed mellem to svarpersoner fra samme jobcenter.

I gennemgangen nedenfor anvendes resultaterne fra de kvantitative undersggelser som grundlag for
en maling af jobcentrenes indsats i forhold til ledige med handicap. Citater fra de kvalitative
interviews benyttes undervejs til at illustrere baggrunden for forskellige valg og dermed som et
bidrag til fortolkning af de kvantitative data. Det er aftalt med interviewpersonerne, at de ikke
optreeder med angivelse af navn eller kommune. De fem interviewcentre benavnes derfor blot som
Jobcenter A, B, C, D og E, hvilket gar det muligt at sammenholde udsagn om et bestemt emne fra
hhv. jobcenterchef og nggleperson, og at identificere eventuelle mgnstre i et bestemt jobcenter pa
tvaers af undersggelsens emner.

12.2 Handicap som malgruppe i den lokale beskeftigelsesindsats

For at fa et indtryk af jobcentrenes viden om malgruppens starrelse har bade jobcenterchefer og
ngglepersoner faet falgende spergsmal:

”Cirka hvor stor en andel af de arbejdsmarkedsparate ledige i kommunen har et handicap/en varig
funktionsnedscettelse? ”

Her var der mulighed for at vaelge mellem forskellige intervaller (0-5 %, 5-9 % etc.), men det mest
interessante i denne sammenhang er nok, at 51 % af jobcentercheferne og 73 % af ngglepersonerne
svarer ved ikke til dette spgrgsmal. Jobcentercheferne og ngglepersonerne blev desuden spurgt, om
jobcentret har information om fordelingen af ledige pa funktionsnedsattelsens art, og her svarer kun
7 % ja i begge grupper. Der er altsa en stor del af informanterne, som ikke kender malgruppens
starrelse, og har en begreanset viden om gruppens sammensatning.

Den manglende viden om malgruppens stgrrelse og sammensatning hanger sammen med, at der
ikke foretages registrering af handicap i jobcentrene. Men arsagen kan ogsa findes i en betydelig
usikkerhed om, hvad der skal forstds ved handicap/varig funktionsnedsattelse. | spgrgsmalet
ovenfor er det bevidst signaleret, at handicap og varig funktionsnedsattelse kan anvendes
synonymt. | den relationelle handicapforstaelse er det funktionsnedsattelsen, der knytter sig til det
enkelte individ, og derfor burde der i virkeligheden kun spgrges til varig funktionsnedsattelse i
denne sammenhang. Men samtidig anvendes handicap fortsat i normal sprogbrug om karakteristika
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hos individer, og man taler om personer med handicap. Derfor ville det virke kunstigt ikke at
medtage handicap i spergsmalsformuleringen. Det er imidlertid tankeveekkende, at flere af
informanterne laver en sondring mellem de to begreber. Usikkerheden om selve handicap-
definitionen og afgraensningen af malgruppen kan illustreres med falgende udsagn fra jobcenter-
cheferne:

“Jeg ser en meget stor forskel mellem varig funktionsnedscettelse og handicap. Vi
ser mange mennesker med varige funktionsnedsattelser pa omrader, som Vi
traditionelt ikke vil betegne som handicap. Men det er maske, fordi man er lidt
konservativ i sin made at tenke handicap pa. Vi har mange, der har funktions-
nedsattelse pa grund af en psykisk pavirkning. Og vi har mange med funktions-
nedsattelse pa grund af en fysisk pavirkning, som i bund og grund ikke handler om et
handicap men maske om slitage eller en skade, hvor man normalt ikke vil betegne det
som et handicap. Det, man normalt vil betegne som et handicap, er jo typisk, nr man
snakker dgve, blinde, hareheemmede, medfgdte handicaps osv. Det kan vare en mistet
arm — et handicap, som man kan tage og fgle pa, og som ogsa har diagnosen. Men
efter arbejdsevnemetoden s& snakker vi pa en helt anden made om det. For i dag er
der jo rigtig mange forskellige former for funktionsnedsattelser. Nu skal man passe
pa, at man ikke negligerer tingene, men i dag ser vi jo folk, der er blevet udsat for det,
jeg vil kalde en meget lille pavirkning, men som har et ufatteligt lavt funktionsniveau,
set i forhold til hvad de burde kunne have. Der har arbejdsevnemetoden veeret
medvirkende til, at man har udvandet de ting lidt. | hvert fald tenker jeg tit, nar jeg
ser nogle af vores sager, at mange af dem med de “gamle” handicap har en helt
anden arbejdsidentitet, arbejdsvilje og arbejdsgleede, ved at kunne vaere pa en
arbejdsplads, hvor man ser folk med funktionsnedszttelser i dag have meget stor
funktions-nedscettelse, uden det diagnostisk set kan dokumenteres.” (Chefen i
Jobcenter C)

“"Hovedparten af de borgere, vi moder i jobcentrene, de er ikke udstyret med et
fysisk handicap. De stgrste diagnoser og lidelser, vi har, de er sadan set psykiske. Det
er dem, der er flest af. Hvis vi kommer over i de der mere psyko-sociale lidelser, sa er
de ogsa invaliderende og dermed ogsé et handicap, men de kan jo godt helbredes igen
nogle af dem. S& det varige er nok lidt tvivisomt pa den side. Vi ved ikke precist, hvor
mange borgere med handicap vi har i jobcentret, for vi arbejder jo ogsa med skjulte
diagnoser osv., som vi forsgger at screene folk for. Og hvis du taler om fysiske
handicaps, sa vil jeg tro, at min handicapkonsulent i hvert fald ved, hvem der er
visiteret til ham. Egentlig tror jeg ogsa, man nogle gange skal stille spgrgsmalet
modsat: Ved de handicappede, hvilke muligheder de har i jobcentret? Jeg tror, der er
et meget stort marketal der, som egentlig ikke er i forbindelse med os, men som klarer
sig pa en anden made eller har faet bevilget en fartidspension, fordi man ikke vidste
bedre. Sa det er nok ikke nogen kcempe gruppe, vi kender.” (Chefen i Jobcenter B)
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“Varig funktionsnedscettelse er det, som vi forsoeger at fd dokumenteret rent
leegeligt. Der skal vaere noget, som er varigt, og som der ikke er mulighed for at gare
noget ved. Det varige i det er jo en elastisk starrelse. Nogle handicap &ndres ikke —
f.eks. at veere dav eller blind. Der er vi ikke i tvivl om det varige. Men nar vi nar hen i
temmeren, som har arbejdet i 25 ar med hardt belastende arbejde og har faet en
rygskade. Er han handicappet, eller har han en varig funktionsevne-nedsettelse? Det
er der, diskussionen den opstar. Den sondring er jeg egentlig ligeglad med, om vi ger i
hverdagen. Det er det vaesentlige og det varige, der er vores interesse. Og sa kan man
sige, at selve handicappet er en lovgivningsmassig definition, der kommer ind. Sa
siger vi, at nogen er handicappet. Lovgivningen taler f.eks. om de handicap-
kompenserende ydelser. S& har lovgiver defineret, at skal du veere omfattet af den
lovgivning, sa er du handicappet. Det kunne lige sa godt have heddet en lovgivning,
som kompenserede mennesker, som ikke havde en fuld funktionsevne. Men sa skulle vi
ud og definere, hvad er fuld funktionsevne.” (Chefen i Jobcenter D)

"For mig at se er ordet handicap ikke det rigtige ord. Sa det vi gor i almindelighed
i vores sygedagpenge sager, det er at sige, at det er personer med en funktions-
nedsattelse. Og man kan have funktionsnedsattelser pa mange mader. Det behgver jo
ikke have indflydelse pa den made, man kan lgse en opgave pa. Der er jo ogsa masser
af mennesker, der far nogle forkerte tanker. Hvis man hgrer ordet handicap, sa lyder
det neesten, som om man ikke er en del af arbejdsmarkedet eller en del af
arbejdsstyrken. Og jeg kender da rigtig mange med funktionsnedsettelser, som nogle
vil kalde handicappede, som er en helt normal del af arbejdsstyrken, og som ser sig
selv som en del af arbejdsstyrken. Om man har en kronisk lidelse, der hedder
sukkersyge, epilepsi, eller man maske ikke er lige sa hgj som alle mulige andre. Hvad
skulle der veere i vejen for, at man gik p& arbejde? Det forstar jeg jo ikke. Sa vi har
brugt meget tid i jobcentret pa at fa italesat, at det er funktionsnedsattelser — ikke
handicap.” (Chefen i Jobcenter A)

Usikkerheden omkring forstaelsen af begreberne handicap og varig funktionsnedsattelse kommer
ogsa til udtryk hos ngglepersonerne pa handicapomradet:

“Det er lige det: Hvordan definerer vi det, og hvad er hvad? Typisk kan man jo se
det, men det kan man ikke altid. Der er nogen, der har noget psykisk, og der er nogen,
der er ordblinde. Det er jo ogsa en funktionsnedsattelse. Det er sveert at definere. Det
star jo i lovgivningen, at det skal veere en varig funktionsnedsettelse, og ordet varig
gar vi da lidt op i. Pa en eller anden made skal det vaere noget, man ikke kan lgse.
Ordblindhed kommer man f.eks. ikke lige over, og man kommer nok heller ikke lige til
at se igen, hvis man er i din situation (intervieweren er blind). Man kan aldrig vide,
hvad leegevidenskaben kan finde pa, men som det er i dag, ma man ga ud fra, at varig
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det er, nar man ikke sadan lige kan lgse det. Men den er da lidt sver. Det er en
vurdering i hvert enkelt tilfeelde.” (Noglepersonen i Jobcenter C)

“Da vi startede med at have noglepersonomrddet, snakkede vi om handicap, og
kunne godt marke, at det gav for meget stgj, fordi sa tenkte vi pa de traditionelle
handicap. Vi tenkte blinde, deve, spastikere og udviklingsheemmede. Og derfor var det
sveert at bruge kompensationslovgivningen, som var den, vi fik overleveret som
driftsopgave. S& nu snakker vi sd folk med funktions-nedsattelse, og begrebet
handicappet er ligesom drevet ud fra jobcentret. Ordningerne skal bruges i forhold til
folk med funktionsnedscettelser.” (Noglepersonen i Jobcenter D)

"Ndr jeg horer ordet handicap/varig funktionsnedscettelse, sd teenker jeg forst og
fremmest pa fysiske handicap. Jeg ved godt, at vi ogsa har psykiske handicap inde i
billedet, men det er mest fysisk handicap, jeg teenker pa. Det er, at man i forhold til det
almindelige har en reduceret arbejdsevne pa grund af en fysisk skavank, og at man
derfor ikke kan leve op til de krav, som arbejdsmarkedet stiller. Arbejdsevne er evnen
til at kunne udfgre et givet stykke arbejde. Den kan vaere 100 %, men i disse tilfeelde er
den sa mindre. Sa hvis man har en 50 % arbejdsevne, sa& er det set i forhold til en
standard normal bonus pater person. Som udgangspunkt har en person med
handicap/varig funktionsnedsettelse nedsat arbejdsevne, afhangig af arbejdets art
selvfolgelig.” (Noglepersonen i Jobcenter E)

"Da jeg startede i det her, kaldte vi det handicap, og det hedder jo ogsd de
handicapkompenserende ordninger. Men handicap virker sadan lidt negativt. Nar man
siger handicap, sa ser folk en i en karestol, eller en som dig, der er blind, eller nogen
der ikke kan hgre. Det forbinder man med handicap. Man forbinder jo ikke en
ryglidelse, som der ikke kan opereres for, og som derfor er en varig lidelse, som et
handicap. S& derfor har vi lavet det om, s vi nu bruger udtrykket varig funktions-
nedseettelse og egentlig ikke handicap. Det eneste sted jeg bruger ordet handicap, er,
at i lovgivningen star der jo stadigvaek handicap og handicapkompenserende. Sa der
bliver jeg nadt til at referere rent til lovgivningen, for sddan ser lovgivningen ud. Men
nar jeg bevilger ting, sa er det varig funktionsnedsattelse. Nogen siger, det skal vaere
legelig dokumenteret. Men man kan ogsa sperge, om en depression er varig, og det er
det ikke lsegemaessigt. Men jeg har det nok sadan, at det jeg ikke kan se mig ud af, som
ikke bliver bedre inden for det nceste dar eller 2 eller 3, sd er det varig.”
(Ngglepersonen i Jobcenter A)

Som det fremgar, kan der vaere mange forskellige opfattelser af, hvad der skal forstas ved et
handicap eller en varig funktionsnedsattelse. Der er tale om en uhyre heterogent sammensat
gruppe, hvor der hverken er defineret faste kriterier for, hvilke former for funktionsnedsattelser der
harer med, eller hvor alvorlige de skal veere. | virkeligheden kan det farst afgares i hvert enkelt
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tilfelde ud fra en samlet vurdering af personens situation. Og nogle af udsagnene setter ogsa
spgrgsmalstegn ved overhovedet at definere personer med handicap som en selvsteendig malgruppe
i relation til beskaftigelse. Man taler i stedet om funktionsnedszttelser, som kan variere fra det
nasten ubetydelige til det meget alvorlige og varige. Pa denne baggrund er det ikke sa underligt, at
flertallet af jobcentercheferne og ngglepersonerne i spargeskemaundersggelsen har svert ved at
sette tal pa, hvor mange arbejdsmarkedsparate ledige der har handicap eller varig funktions-
nedsattelse. Men det saetter ogsa fokus pa et alvorligt dilemma i relation til maling af jobcentrenes
indsats i forhold til ledige med funktionsnedsattelse. Det kan jo forekomme vanskeligt at
tilretteleegge en serlig indsats for en gruppe, som man ikke kan definere, og for nogen vil det maske
direkte forekomme irrelevant, fordi gruppen ikke ber betragtes som en selvsteendig malgruppe.

12.3 Borgerrettede tilbud til ledige med handicap

I dette afsnit skal vi beskaeftige os med aktiviteter og tilbud I jobcentrene, som retter sig mod ledige
med handicap/varig funktionsnedsattelse. Formalet er at undersgge, om jobcentrene har
opmearksomhed omkring denne gruppe i ledighedsindsatsen, og i hvilken udstreekning der er tilbud,
som specielt vedrgrer ledige med handicap. De fire aktiviteter/tiloud er udvalgt med udgangspunkt i
lovgivningens beskrivelse af det individuelle kontaktforlgb og de redskaber, som jobcentrene kan
tage i anvendelse.

12.3.1. Den lediges farste kontakt med jobcentret

Den ledige er forpligtet til at tilmelde sig til jobcentret som ledig, og det kan have betydning for det
efterfalgende forlgh, om jobcentret allerede pa dette tidspunkt bliver opmaerksom pa, at der er tale
om en person med handicap. Den ledige kan naturligvis uopfordret gare opmarksom pa dette, men
sandsynligheden for at det bliver omtalt er vaesentligt stgrre, hvis jobcentret aktivt tager spgrgsmalet
op. En undersggelse fra Aarhus tyder pa, at det kun er omkring halvdelen af de arbejdsmarkeds-
parate ledige med funktionsnedsettelser, der selv ger opmarksom pa deres handicap, nar de
kommer til samtale i jobcentret (Ankerhus Gruppen 2013).

Jobcenterchefer og ngglepersoner har faet falgende spargsmal: “Stiller jobcentret som fast praksis
spgrgsmal til alle ledige om handicap/varig funktionsnedsettelse i forbindelse med den lediges
forste kontakt til jobcentret?”

Jobcentercheferne svarer ja pa spgrgsmalet i 18 % af jobcentrene, mens det kun geelder for nggle-
personerne i 4 % af jobcentrene. Der er dog en stor andel af ngglepersonerne, der svarer ved ikke
(44 %) mod 8 % af jobcentercheferne. Ses der bort fra denne kategori i begge grupper, svarer hhv.
19 og 7 % ja pa spergsmalet. | 20 % af jobcentrene svarer enten jobcenterchef eller ngglepersoner
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ja. I de 56 jobcentre, hvor der er svar fra bade chef og nggleperson(er), er der ingen centre, hvor
begge parter har svaret ja pa spgrgsmalet.

Det ser altsa ud til at veere et lille mindretal af jobcentrene, der aktivt stiller spgrgsmal om
handicap/varig funktionsnedsettelser i forbindelse med den lediges farste kontakt til jobcentret.
Jobcentercheferne begrunder det bl.a. sddan under interviewet:

"I forhold til arbejdslgse er der et informationsmgde, hvor en af de ting, som bliver
praesenteret for borgerne, det er viften for, hvad der er af muligheder. Men ellers er
det farst, nar man kommer til samtale med sin konsulent, at man gar ind og begynder
helt konkret at afdekke, hvad er der sa evt. af barrierer. Hvad har man af
uddannelsesmeaessig baggrund? Hvad er dit helbred? Er der noget, vi skal vaere serligt
opmeaerksomme pa osv. Det er ikke pa dag 1, nar de tager telefonen og ringer og siger,
Jjeg er arbejdslos.” (Chefen for Jobcenter A)

"Ndr man tilmelder sig, sd tilmelder man sig jo virtuelt, hvis man ellers er forsikret
ledig. Det vil sige, der gar jo noget tid, far man ses. Man skal jo selv udforme et CV og
komme med sine oplysninger. Arbejdsmarkedssystemet er jo lagt meget op p4, at folk
selv kommer med informationer, og hjelp til selvhjelp, i den ferste lange periode. Og
det er jo klart, at hvis man ikke beskriver, at man har et synshandicap, eller man har
et hgrehandicap eller sddan noget, sa ved vi det ikke, far det er helt tydeligt, nar man
sidder sammen.” (Chefen for Jobcenter B)

Disse udsagn fra jobcentercheferne illustrerer flere vigtige problemstillinger. For det ferste sker
tilmeldingen til jobcentret ofte pa internettet, hvilket ikke giver jobcentret mulighed for at stille
spgrgsmal om handicap. For det andet kan den lediges farste mgde med medarbejdere pa jobcentret
forega pa et informationsmgde for en stgrre gruppe af ledige, og i en sadan situation kan det maske
vaere svaert at fa en dialog om udfordringerne som fglge af et handicap. For det tredje er
beskaftigelsesindsatsen i hgj grad baseret pa, at arbejdstagere og arbejdsgivere selv finder hinanden
pa den virtuelle markedsplads, Jobnet.dk. Den indledende kontakt med jobcentret handler ikke
primart om jobformidling, og derfor er der nok heller ikke sa meget fokus pa at fa synliggjort den
lediges sterke og svage sider i denne fase. Det tages der typisk farst hul pa lidt lengere henne i
ledighedsforlgbet.

12.3.2. Det individuelle kontaktforlgb

Som led i det individuelle kontaktforlgb afholder jobcentret samtale med den ledige hver tredje
maned. Ogsa her vil der veere starst garanti for, at der tages hgjde for eventuelle szrlige gnsker og
behov som falge af et handicap, hvis jobcentret ogsa er opmarksom pa denne problemstilling.
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Jobcenterchefer og ngglepersoner har derfor faet spergsmalet: “Indgdr handicap/varig funktions-
nedseettelse som et obligatorisk opmarksomhedspunkt i samtalerne i det individuelle kontakt-
forlob?”

Halvdelen af jobcentercheferne svarer ja til dette spgrgsmal, mens det kun geelder for 18 % af
ngglepersonerne. Ogsa her har en stor andel af ngglepersonerne svaret ved ikke (36 %). Ses der bort
fra ved ikke-svarene i begge kategorier, svarer hhv. 54 og 28 % ja. Ogsa pa dette spargsmal er der
altsa en betydelig divergens mellem de to informantgrupper. |1 53 % af jobcentrene svarer enten
jobcenterchefen eller ngglepersonerne ja. Men kun i 6 ud af 56 jobcentre har begge parter svaret ja.

Som tidligere neaevnt skal ngglepersonerne bidrage til en kobling mellem specialviden pa
handicapomradet og den ordinere indsats i jobcentret. | den sammenheang forekommer det
bemaerkelsesveerdigt, at sa mange af ngglepersonerne ikke er i stand til at svare pa, hvordan
spgrgsmalet om handicap i praksis indgar i den almindelige kontakt med de ledige. Det kan maske i
sig selv ses som et tegn pa, at emnet ikke har den helt store organisatoriske bevagenhed i
jobcentrene.

En af de interviewede jobcenterchefer, som har svaret nej til spergsmalet om handicap i det
individuelle kontaktforlgh, begrunder det sadan:

“Vores udgangspunkt er, at nar folk kommer her, sd er det for at soge et job. Hvis de
sa har nogle sarlige behov, sa forteller de os det. Og ellers er vi som hovedregel sa
teet pa vores borgere, at sa opdager vi det hurtigt. Vi har ikke et afkrydsningsskema,
hvor vi sparger ind til, om der er den slags ting. De fleste er jo heldigvis gode til selv
at forteelle om det, og hvad de har haft, hvis de kommer fra en anden kommune, eller
er de blevet afskediget fra job, hvad de sa har haft af stotte.” (Chefen i Jobcenter C)

En af de interviewede jobcenterchefer, som har svaret ja til spargsmalet, uddyber svaret pa fglgende
made:

"Vi har et fleks- og fastholdelsesteam. Og fastholdelse handler om at fastholde
mennesker pa sygedagpenge, men det kan ogsa vaere mennesker, der bare har
ledighed og skal have noget hjelp til at blive fastholdt. Der er beskrevne
arbejdsgange, og man involverer den gruppe. Det er dem, der bevilger handicap-
kompenserende ydelser i bred forstand. Her handler fastholdelse i hgj grad om ledige
ogsa. Fastholde kunne lyde, som om der skulle vere et ordinart arbejde, men sadan er
det ikke nedvendigvis. Det kan veere fastholdelse i bred forstand. Vi har valgt at
koncentrere det pa ret fa personer. De er fem i gruppen, fordi det er et ret kompliceret
omrade, og fordi, hvis man skal give hjelpen rigtigt, sa skal man have et vist kendskab
til, hvad der rorer sig.” (Chefen i Jobcenter D)
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Det er tydeligt, at der er forskellig praksis i jobcentrene pa dette omrade. Men ogsa i jobcentre, der
svarer ja til at have handicap som obligatorisk opmarksomhedspunkt i det individuelle
kontaktforlgb, vil det ofte veere udgangspunktet, at den ledige selv skal gare opmeerksom pa serlige
behov. | et af de interviewede jobcentre understreger chefen desuden i denne sammenhang, at de
ger en del ud af, at de ledige ikke skal fgle sig serlige og marginaliserede (Chefen i Jobcenter A).

12.3.3. Vejledningssamtaler

Et af redskaberne i beskaftigelsesindsatsen er vejledningssamtaler. | denne sammenhang kan det
vere interessant at belyse, om jobcentrene ogsa yder vejledning med sarligt fokus pa
konsekvenserne af et handicap. Umiddelbart kan tilbud om vejledning med serlig veegt pa handicap
siges at vaere et mere kreevende tilbud end det at have handicap som et opmarksomhedspunkt i
kontaktforlgbet.

Jobcenterchefer og ngglepersoner har derfor faet spargsmalet: “Tilbyder jobcentret vejlednings-
samtaler med sarlig vaegt pa betydningen af et handicap/en varig funktionsnedsettelse for
beskaftigelsesmuligheder og jobsogningsstrategi? ”

Her har 58 % af jobcentercheferne og 29 % af ngglepersonerne svarer ja til dette spgrgsmal. Ses der
bort fra ved ikke-svarene, er det hhv. 63 og 42 %. | 64 % af jobcentrene svarer enten jobcenter-
chefen eller ngglepersonerne ja, men kun i 11 ud af 56 jobcentre er der ja fra begge parter. | et af de
interviewede jobcentre, hvor bade chefen og ngglepersonen har svaret ja til dette spgrgsmal,
beskrives indholdet i vejledningen sadan:

Vi kan efterhdnden guide om, hvor er det du fir scerlig radgivning og vejledning, nar
du er handicappet. Hvad tilbyder vi, og hvordan far du systemet til at spille sammen?
Der er viden i teamet og samarbejde med ngglepersonerne i de andre jobcentre. Sa vi
har noget at tilbyde, nar en sagsbehandler bliver opmarksom pa, at der er brug for
serlig radgivning. Det kunne f.eks. veere: Nu har du lige gennemfart en erhvervs-
uddannelse, og du er dimittend. Hvad kan vi sa give af tilbud, fordi du er handicappet
— ishryderordning, personlig assistance — sa nar man gar ud og sgger arbejde, sa kan
man szlge det med. Hvad kan man bruge af fortrinsret, og hvornar giver det mening
at bruge fortrinsretten?”’ (Noglepersonen i Jobcenter D)

“Hvis en borger kommer og siger, at jeg kan ikke lcengere magte mit arbejde pa grund
af, at jeg er kommet ud for det og det, sa forklarer vi borgeren om de muligheder, der
er i lovgivningen. Man skal ikke komme her og sige, at man har hgrt om
handicapkompenserende ydelser. Det er os, der tager initiativet og fortzller, at sa kan
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der veere de og de muligheder for at hjelpe dig. Er du ung og har gennemfert en
kompetencegivende uddannelse, sa er det os, der fortzller om isbryderordningen. Det
er os, der har en vejledningsforpligtelse i forhold til de muligheder, der er i loven.”
(Chefen i Jobcenter D)

Et flertal af jobcentrene tilbyder tilsyneladende vejledningssamtaler, hvor der er sarligt fokus pa
betydningen af en funktionsnedsattelse for beskaftigelsesmuligheder og jobsggningsstrategi. Der er
dog ogsa her stor forskel pa vurderingen i de to informantgrupper. Interviewene tyder desuden pa,
at der i denne vejledning er hovedvagt pa de handicapkompenserende ordninger.

12.3.4. Kursusforlgb

Et andet redskab i beskeeftigelsesindsatsen er tilbud om kursusforlgb. Hvis jobcentret tilbyder
seerlige kursusforlgb med fokus pa handicap, ma det siges at vaere udtryk for hgj opmerksomhed
om omradet.

Jobcenterchefer og ngglepersoner har derfor faet spgrgsmalet: “Tilbyder jobcentret kursusforlob
scerligt rettet mod ledige med handicap/varig funktionsnedscettelse? ”

Her har 34 % af jobcentercheferne og 16 % af ngglepersonerne svarer ja. Uden ved-ikke-svar er det
hhv. 36 0og 22 %. | 39 % af jobcentrene svarer enten jobcenterchef eller ngglepersoner ja, men kun i
4 ud af 56 jobcentre er der ja fra begge parter. |1 Jobcenter D, hvor der er ja fra begge informanter til
dette spgrgsmal, beskrives indholdet af tilbuddet sadan:

“Det vil typisk veere vejlednings- og opkvalificeringskurser. Det vil altid veere andre
aktgrer og aldrig internt. Vi har relativt fa tiloud internt i det hele taget. ” (chefen) ”
Tit er det de forlgb, som er finansieret af gud ved hvem. Det kan vare steder som
Kasbjerggard, blindeinstituttet, spastikerforeningen, skleroseforeningen. Det er ikke
noget, vi selv tilretteleegger, men nogle gange betaler vi. Og sa har Danske Handicap-
organisationer ogsa kert nogle kampagner for at fd handicappede pa arbejds-
markedet, og dem har vi henvist til. Vi leegger det somme tider ind som en del af en
jobplan, sd det er et krav, at de ledige deltager.” (Noglepersonen)

I Jobcenter C er der til gengeald nej fra begge informanter pa spgrgsmalet, og her uddybes svaret
sadan i interviewene:

”Sd tager vi fat i de organisationer, som har det. Vi samarbejder med flere
institutioner/organisationer pa forskellige handicapomrader. Vi har i det hele taget
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kun fa ferdigsyede forlgb. Vi forsgger at lave individuelle tilbud til alle borgere,
uanset om man har et handicap eller ikke. Vi tror ikke rigtig pa den der tanke med at
kobe et antal forlgb. Med den volumen vi har, er det bedst for os at lave
Skreeddersyede, individuelle forlob” (Chefen).

Vi tilbyder ikke kurser ud over dem om ordblindhed. Og det er simpelthen, fordi vi
ikke har sd mange ledige med funktionsnedscettelser” (Noglepersonen).

Resultaterne fra spargeskemaundersggelsen tyder pa, at det er et mindretal af jobcentrene, der
tiloyder kursusforlgb serligt rettet mod ledige med handicap. Udsagn fra interviewene illustrerer, at
et bekraeftende svar ikke ngdvendigvis er ensbetydende med, at jobcentret selv har et tilbud, og at et
benagtende svar ikke ngdvendigvis betyder, at jobcentret slet ikke ger brug af kursustilbud pa
handicapomradet.

12.3.5. Overblik over borgerrettede tilbud

Tabel 12.1 sammenfatter resultaterne fra spgrgeskemaundersggelsen vedrgrende de fire borger-
rettede tilbud. Et jobcenter tildeles her et bekraeftende svar pa det pageeldende spargsmal, hvis enten
jobcenterchefen eller ngglepersonen pa handicapomradet har svaret ja.

Tabel 12.1. Borgerrettede tilbud i jobcentrene, angivet i pct °.

Ja fra jobcenterchef

N

eller nggleperson
Spergsmal om handicap ved farste kontakt med jobcentret 20 69
Obligatorisk opmeerksomhed om handicap i det individuelle kontaktforlgh 53 74
Vejledningstilbud om handicap 64 73
Kursustilbud om handicap 39 75

Malt pa denne made er der altsd et flertal af jobcentrene, som har handicap som obligatorisk
opmarksomhedspunkt i det individuelle kontaktforlgb, og der er ogsa et flertal af jobcentrene, som
tilbyder vejledning med fokus pa handicap. Til gengeeld er det fa jobcentre, der stiller spgrgsmal om
handicap ved den lediges farste kontakt til centret, og det er ogsa kun et mindretal af centrene, der
tilbyder kursusforleb om handicap. For at give et overblik over variationen i omfanget af

' N angiver antallet af jobcentre, hvor mindst én af informanterne har taget stilling til det pagaeldende spargsmal.
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borgerrettede tilbud er der konstrueret et summativt indeks, hvor hvert tilbud tildeles veerdien O,
hvis ingen af informanterne har sagt ja til spargsmalet, og tildeles verdien 1, hvis mindst én af
informanterne har sagt ja. Resultatet fremgar af tabel 12.2.

Tabel 12.2. Jobcentrenes fordeling pa tilbudsindeks.

Indeksveerdi Antal Pct.
0 17 21

1 22 27

2 26 32

3 13 16

4 4 5
Total 82 100

En femtedel af jobcentrene har ingen af de fire tilbud, og knap halvdelen har hgjst ét af tilbuddene.
Kun 4 jobcentre eller 5 % oplyser, at de har alle fire tilbud. Nar der sa tages hgjde for, at denne
opsummering ovenikgbet hviler pa en positiv fortolkning af besvarelserne, ma det konkluderes, at
der tilsyneladende kun er begraenset opmarksomhed om handicap i jobcentrenes kontakt med og
tilbud til de ledige.

12.4. Samarbejdsrelationer

| dette afsnit skal der seattes fokus pa jobcentrets samarbejdsrelationer pa handicapomradet. Som
navnt i kapitel 10 ma kombinationen af ledighed og handicap betragtes som en kompleks
problemstilling, der ofte forudsaetter inter-organisatorisk samspil for at opna resultater.

Hvis mennesker med handicap har behov for stgtte og opmarksomhed for at fa fodfaeste pa
arbejdsmarkedet, kan det bl.a. veere afggrende, at der sikres fornuftige overgange mellem den
enkeltes forskellige livssituationer. Og det forudsaetter samarbejde. I denne sammenhang vil det
iseer veere relevant at undersgge samarbejdet ved overgangen mellem uddannelsessystemet og
beskaftigelsessystemet, samarbejdet mellem A-kasserne og jobcentrene, som ifglge lovgivningen
har forskellige opgaver i forhold til ledige, og sidst men ikke mindst samarbejdet mellem
beskaftigelsessystemet og virksomhederne.
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12.4.1. Samarbejde med uddannelsesinstitutioner og Ungdommens Uddannelsesvejledning

Som det fremgar af del 3, er der indfert sektoransvar pa de kompetencegivende uddannelser, sa
ansvaret for stette og vejledning til uddannelsessggende med handicap nu ligger i uddannelses-
systemet. Tidligere blev statte til uddannelsessegende med handicap ofte ydet som revalidering,
hvor den kommunale socialforvaltning havde kontakt med den uddannelsessggende under
uddannelsen og i forbindelse med overgangen til arbejdsmarkedet. Den gang la udfordringen derfor
forst og fremmest i samspillet mellem den kommunale socialforvaltning og den statslige
arbejdsformidling, hvilket man sggte at regulere gennem administrative forskrifter (jf. cirkulaere nr.
212 af 18.12.1975). Med indfgrelsen af sektoransvar i uddannelsessystemet er der ikke den samme
sikkerhed for, at en person med handicap er kendt i det kommunale system ved afslutningen af en
uddannelse, og der er ingen retlig regulering, som har til formal at sikre samarbejde mellem
uddannelsesinstitutionerne og beskeaftigelsessystemet om disse forhold. Det er saledes overladt til
uddannelsesinstitutionerne og jobcentrene selv at tage initiativ til noget sadant.

Pa denne baggrund har jobcenterchefer og ngglepersoner faet falgende spgrgsmal: I hvilken
udstreekning har jobcentret indgaet samarbejdsaftaler med uddannelsesinstitutioner om vejledning
af dimittender med handicap/varig funktionsnedscettelse?”

Der var 5 svarmuligheder, gaende fra ”ingen aftaler med uddannelsesinstitutioner” til “aftaler med
alle/naesten alle uddannelsesinstitutioner”. 91 % af jobcentercheferne, som har besvaret
spgrgsmalet, har sat kryds ved ingen aftaler. Der er svar pa spgrgsmalet fra mindst én af
informanterne i 72 jobcentre. 1 18 % af disse angiver en af informanterne, at der er indgaet
samarbejdsaftale med en del, mange eller nasten alle uddannelsesinstitutioner, hvorimod svaret i 82
% af centrene er aftaler med ingen eller enkelte uddannelsesinstitutioner.

Resultaterne tyder saledes ikke pa, at jobcentrene generelt har samarbejde med uddannelses-
institutionerne om ledige dimittender med handicap. Dette kan illustreres med fglgende udsagn fra
interviewene:

“Jeg teenker, at overgangen fra uddannelse til beskeftigelse ikke er anderledes, hvis
man har en funktionsnedsattelse end alle andres. Nar man har taget en uddannelse,
og man ellers har klaret sin uddannelse fint, sa skal man maske nok vere lidt mere
precis om, hvad det er man kan tilbyde, ndr man skriver en ansggning. Og der tenker
jeg, at vi maske har et opmceerksomhedspunkt som jobcenter.” (Chefen i Jobcenter A)

"Vi har jo kun samarbejde, hvis de kommer ind omkring jobcentret. UU skal jo std for
overgangene....Hvis der dukker en leerer op, som har problemer med at udgve sin
leerergerning pa grund af et hgrehandicap, sa er det jo det, vi skal ggre noget ved. Det
er meget individuelt baseret, vil jeg pdstd.” (Chefen i Jobcenter B)
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“Det er kun i enkelttilfeelde, hvor en uddannelsesinstitution kontakter mig i forbindelse
med en person, som bliver feerdiguddannet. Men ellers er det op til personen selv. Der
er ikke noget formaliseret samarbejde.” (Noglepersonen i Jobcenter E)

Kommunerne er forpligtede til at etablere og drive "Ungdommens uddannelsesvejledning”, som har
ansvaret for vejledning af unge i forbindelse med uddannelse og erhvervsvalg. Denne instans kan
derfor ogsa vaere en relevant samarbejdspartner for jobcentret i forhold til unge med handicap, som
gnsker at komme i arbejde.

Jobcentercheferne og ngglepersonerne har derfor faet spargsmalet: "I hvilken udstreekning har
jobcentret samarbejde med Ungdommens Uddannelsesvejledning om stette til personer med
handicap/varig funktionsnedscettelse?”

Der var 4 svarmuligheder, gdende fra “slet ikke” til i hej grad”. Jobcenterchefernes svar
koncentrerer sig om de midterste svarmuligheder, idet hhv. 38 og 42 % har svaret i mindre grad og i
nogen grad. Der er svar pa spgrgsmalet fra mindst én af informanterne i 73 jobcentre. | 84 % af dem
svarer mindst en af informanterne, at jobcentret samarbejder med UU-vejledningen i nogen eller hgj
grad.

Besvarelserne i undersggelsen tyder saledes pa, at de fleste jobcentre har samarbejde med UU-
vejledningen, hvilket kan illustreres med fglgende udsagn fra interviewene:

"Vi har altid samarbejde med dem omkring alle konkrete sager. Og det man skal
fokusere pa i UU, det er de 20 % af de unge mennesker, som har det sveerest. Det er
dem, der skal have den bedste vejledning. Men det er jo ikke specifikt omkring en, der
er handicappet. Det kan lige s godt vere specifikt om en, der er ordblind eller noget i
den stil, eller ryger meget hash eller sadan noget. Og det er nok den sidste type, vi ser
flest af.” (Chefen i Jobcenter B)

"De (UU-vejledningen) ligger ogsd her i huset. De ved alt om ordningen (om
kompensation). Det har jeg sgrget for. Dem har jeg et tet samarbejde med. Det er
specielt inden for ordblindeomrddet.”” (Noglepersonen i Jobcenter E)

"Vi har samarbejde med UU-vejlederne, men vi har ikke samarbejde med de enkelte
skoler. Men det har UU-vejlederne. Der sidder to UU-vejledere, som har lokaler
ovenpa jobcentret. De falger de unge op til 25. Og da vi ogsa har EGU som en af
vores opgaver, sa mgder vi ogsa de unge, som ikke passer ind i de almindelige
ungdomsuddannelser. ” (Naglepersonen i Jobcenter D)

Jobcentrene samarbejder i udstrakt grad med Ungdommens Uddannelsesvejledning, hvilket ogsa
lettes af, at UU-vejledningen ofte organisatorisk er placeret i jobcentret eller i teet tilknytning hertil.
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Det er til gengeeld kun fa jobcentre, der har et generelt samarbejde med uddannelsesinstitutioner om
overgangen mellem uddannelse og beskeftigelse for personer med handicap. Samarbejde opstar
typisk i konkrete situationer og forudsatter ofte, at personen med handicap selv gar opmarksom pa
behovet herfor. Der er sdledes ikke noget i undersggelsen, der tyder pa, at indferelsen af
sektoransvar i uddannelsessystemet er blevet fulgt op af et formaliseret samarbejde, der kan sikre en
hensigtsmaessig overgang fra uddannelse til beskeftigelse for personer med handicap.

12.4.2. Samarbejde med A-kasserne

Der er en lovgivningsbestemt rollefordeling mellem jobcentrene og A-kasserne i forhold til de
forsikrede ledige. Begge instanser afholder samtaler med den ledige med bestemte mellemrum, men
A-kasserne har det primere ansvar for radighedsvurdering og CV-opfglgning, mens jobcentrene har
det primere ansvar for aktivering. Nar opgaverne er sa tet forbundne, som tilfeldet er, ma det
forventes, at det har betydning for den lediges situation, om der er et godt samarbejde mellem
jobcentret og A-kasserne. Det geelder specielt, hvis der er tale om et sa&rligt behov for stette, eller
hvis der kan sattes spargsmalstegn ved, om den ledige star til radighed for arbejdsmarkedet.

Jobcenterchefer og ngglepersoner har derfor faet spergsmalet: I hvilken udstreekning har
jobcentret indgaet samarbejdsaftaler med A-kasser om vejledning til ledige med handicap/varig
funktions-nedscettelse?”

Der var 5 svarmuligheder, gaende fra “ingen aftaler” til “aftaler med alle/naesten alle”. 68 % af
jobcentercheferne, som har besvaret spgrgsmalet, oplyser, at der ingen aftaler er med A-kasser pa
dette omrade. Der er svar pa spgrgsmalet fra mindst én af informanterne i 74 jobcentre. | 31% af
disse angiver en af informanterne, at der er indgaet samarbejdsaftale med en del, mange eller
neaesten alle A-kasser, hvorimod svaret i 69 % af centrene er samarbejdsaftaler med ingen eller
enkelte A-kasser.

Det ser altsa ud til, at et flertal af jobcentrene ikke har formaliseret samarbejde med A-kasserne
omkring ledige med handicap. Og dette indtryk bekreeftes af de gennemfarte interviews:

"Vi har ikke et formelt samarbejde (med A-kasserne) om det (ledige med funktions-
nedsattelser). Det kan jeg lige sa godt sige med det samme. Ikke at vi ikke har
partnerskabsaftaler. Jeg kan ikke huske, at vi har drgftet det aktuelt. Og jeg har veeret
her tre et halvt ar. Og sa tenker jeg, at de kan jo sa have den udfordring, hvordan de

sa vil handtere rdadighedsreglerne. Og der haber jeg da, at det gor de med omtanke.
(Chefen i Jobcenter A)
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"Der er ikke specifikt samarbejde om de handicappede. Vi har da masser af
samarbejde med A-kasserne — og ogsa masser af mangel pa samarbejde. Vi har ikke
det som scerligt fokuspunkt, hvad jeg har hort om.” (Chefen i Jobcenter B)

“De (A-kasserne) spiller ingen rolle i vores jobcenter. Jeg tror i det hele taget ikke, de
spiller nogen rolle. Men det kan jeg jo ikke vide. A-kasserne og jobcentrene burde
have en falles vision om at fa ledige ud pa arbejdsmarkedet. Sadan er det ikke i den
Virkelige verden. Vi er tit og ofte i opposition til hinanden.” (Chefen i Jobcenter D)

Det er bemarkelsesveerdigt, at der er tale om sa lidt samarbejde mellem jobcentre og A-kasser
vedrgrende ledige med handicap, som undersggelsen giver indtryk af. Der kan komme
informationer frem i forbindelse med A-kassernes CV- og radighedsvurdering, som kan have stor
betydning for, hvilken indsats jobcentret skal tiloyde en ledig med funktionsnedsettelser. Og
omvendt har jobcentret bl.a. ansvaret for handicapkompenserende ordninger, som det kan veere
afgerende for A-kasserne at inddrage i radighedsvurderingen. Hvis de to instanser ikke har et
samarbejde pa omradet, vil ansvaret for sammenhang i indsatsen ogsa her i vid udstraekning veere
overladt til den enkelte ledige med handicap.

12.4.3. Samarbejde med virksomhederne

Jobcentrenes samarbejde med virksomhederne ma anses for at veere helt centralt. For den enkelte
ledige er det veesentligste mal med at deltage i beskeaftigelsespolitiske foranstaltninger at fa
fodfaeste pa arbejdsmarkedet — og altsa fa job i en virksomhed, hvad enten den er offentlig eller
privat. Men virksomhedspraktik og korterevarende ansettelsesforhold med lgntilskud anses ogsa
for at veere et af de mest effektive midler til at gere de ledige parate til at finde et fast
ansattelsesforhold.

Jobcenterchefer og ngglepersoner har derfor faet fglgende spgrgsmal: “Hvordan samarbejder
jobcentret med virksomheder om praktikforlgb eller anszttelse med lgntilskud for ledige med
handicap/varig funktionsnedscettelse?”

62 % af de 61 jobcenterchefer, som har besvaret spgrgsmalet, oplyser, at ansattelse af ledige med
handicap indgar som et fast element i den generelle virksomhedskontakt. 12 % svarer, at jobcentret
har etableret et serligt virksomhedsnetveerk, hvor ansattelse af ledige med handicap/varig
funktionsnedsattelse er et tema, og 7 % svarer, at ansettelse af ledige med handicap/varig
funktionsnedsattelse sjeldent indgar i dialogen med virksomhederne. Endelig har 16 % sat kryds
ved “andet”, som f.eks. dekker over: “Konkret samarbejde med konkrete virksomheder om
anseettelse af konkrete personer med specifikke handicap/funktionsnedsattelser.” Vi har sarlige
virksomhedskonsulenter der har uddannelse som handicapnggleperson”. Jobcentret har ansat
virksomhedskonsulenter, som bade sgger jobabninger til ledige og ift. det rummelige

167



arbejdsmarked.” Eksemplerne viser, at svar i kategorien “andet” ofte vil vere udtryk for, at
jobcentret har en malrettet indsats om ledige med handicap/varig funktionsnedsattelse i deres
virksomhedssamarbejde.

Der er svar pa spgrgsmalet fra mindst én af informanterne i 75 jobcentre. Her angiver mindst en af
informanterne i 32 % af jobcentrene, at centret har et serligt virksomhedsnetverk eller en anden
serlig indsats vedrgrende handicap. 157 % af centrene er der tale om, at handicap indgar som et
fast element i den generelle virksomhedskontakt. Og endelig indgar handicap sjeldent i dialogen
med virksomhederne i 11 % af jobcentrene. | interviewene uddybes spgrgsmalet om
virksomhedskontakt bl.a. pa falgende made:

"Vi sondrer mellem jobkonsulenter og virksomhedskonsulenter. Vores virksomheds-
konsulenter de gar ikke ud med personer. De gar ud og servicerer virksomhederne i
forhold til det, virksomhederne eftersparger, men ogsa i forhold til det, som vi som
jobcenter har behov for at snakke med dem om. Jobkonsulenterne har borgeren ved
handen. Sa det ligger pa virksomhedskonsulenternes banehalvdel at ggre opmarksom
pa, hvad det vil sige at have borgere med funktionsnedsattelser, og tilbyder ogsa, hvis
der er behov for det, at deltage i fyraftensmader, altsd personalemoder.” (Chefen i
Jobcenter A)

“Det (handicap) indgar ikke ekstraordincert men pa lige fod med alt andet....Vi har
ikke gjort noget i at kleede virksomheder pa til at tackle situationen, hvis der kommer
en ansgger med handicap. Og er det overhovedet jobcentrets opgave? Det kan jeg ikke
helt beslutte mig for. Vi skal tilbyde arbejdskraft, og det skal vi gere i bred forstand.
Vi har dog brochuremateriale, som dakker alle de her ordninger. Men overskriften
har ikke vaeret handicap. Overskriften har veret: Nar der er begransninger i
arbejdsevnen. Nar din medarbejder bliver sygemeldt. Hvis der sker noget med en
borger, som allerede er ansat, sd er virksomheden langt mere villig og vil nermest
gere hvad som helst. Sa er rummeligheden langt stgrre, end hvor vi skal starte fra
bunden. Men nar man sa ligesom er kommet inden for, og det fungerer godt, sa er
villigheden jo stor.” (Chefen i Jobcenter D)

"Det (handicap) indgar som en del af det helt almindelige virksomhedssamarbejde.
Det er ogsa, fordi vi forsgger at lave forlgbene individuelt og malrettet den enkelte.
Virksomhederne er ret gode til at finde muligheder i samarbejde med den ledige, og sa
skal vi understotte det samarbejde.” (Chefen i Jobcenter C)

Besvarelserne tyder altsa pa, at mange jobcentre har en betydelig opmarksomhed om handicap i
deres virksomhedskontakt. Men det er sveert pa dette grundlag at sige ret meget om, hvor stor en del
af denne opmarksomhed, der angar arbejdsmarkedsparate ledige. Virksomhedskontakten kan ogsa
handle om det rummelige arbejdsmarked (fleksjob) og om fastholdelse af allerede ansatte.

168



12.4.4. Overblik over samarbejdsrelationer

Tabel 12.2 sammenfatter resultaterne fra spgrgeskemaundersggelsen vedrgrende samarbejds-
relationer. Et jobcenter tildeles her et positivt svar pa det pagaeldende spgrgsmal, hvis enten
jobcenterchefen eller ngglepersonen pa handicapomradet har valgt en af de mest positive
svarmuligheder, jf. gennemgangen ovenfor.

Tabel 12.3. Jobcentrenes samarbejdsrelationer, angivet i pet .

Ja fra jobcenterchef N

eller nggleperson
Samarbejdsaftaler med uddannelsesinstitutioner 18 72
Samarbejde med UU-vejledningen 84 73
Samarbejdsaftaler med A-kasser 31 74
Samarbejde med virksomheder 32 75

Malt pa denne made ma samarbejdsrelationerne altsa siges at veere positive i det store flertal af
jobcentre i forhold til Ungdommens Uddannelsesvejledning og i ca. 1/3 af jobcentrene i forhold til
A-kasser og virksomheder. Andelen med positive svar er lavest med 18 % i forhold til
uddannelsesinstitutionerne. For at skabe et overblik over graden af samarbejde er der pa baggrund
af ovenstaende resultater konstrueret et lille indeks, hvor virksomhedssamarbejdet kan antage
veerdierne 0, 1 eller 2 (handicap indgar sjeldent, handicap i det almindelige virksomhedssamarbejde
og serlig opmarksomhed om omradet), og hvor de gvrige samarbejdsrelationer kan antage
veerdierne 0 eller 1 (hhv. ingen eller lille samarbejde og en del eller meget samarbejde). Indekset
kan dermed samlet antage veerdierne 0-5, hvilket giver fglgende fordeling:

Tabel 12.4. Samarbejdsrelationer. Fordeling pa indeksverdier.

Indeksveerdi Antal Pct.
0 8 10
1 14 17
2 27 32
3 20 24
4 10 12
5 4 5
Total 83 100

1N angiver antallet af jobcentre, hvor mindst én af informanterne har taget stilling til det pagaldende spargsmal.
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10 % af jobcentrene far slet ikke point pa samarbejdsindekset. Halvdelen far 1 eller 2 point, og 5 %
opnar maksimum. Det er altsa et fatal af jobcentrene, der har et udbygget samarbejde med bade
uddannelsesinstitutioner/UU-vejledning, A-kasser og virksomheder pa handicapomradet.

12.5. Analyser og kampagner

Hvis jobcentrene tager initiativer til analyseaktiviteter eller deltager i kampagner pa handicap-
omradet, kan det ses som tegn pa, at de har en vis opmarksomhed om omradet og gnsker at udvikle
det og/eller at bidrage til informationsspredning om emnet.

Jobcentercheferne har derfor faet falgende to spgrgsmal: ”Har jobcentret inden for de seneste to dr
taget initiativ til analyse- eller udviklingsaktiviteter pa handicapomradet?” 09 “Har jobcentret i
Igbet af de seneste to ar veeret aktiv i forbindelse med en landsdaekkende kampagne om handicap og
beskceftigelse? ”

40 % af jobcentercheferne oplyser, at de har gennemfgrt analyser, mens 47 % svarer nej til
spargsmalet, og 13 % svarer ved ikke. Andelen, som har deltaget i kampagner, er nasten den
samme (39 %), men her er der 21 % ved ikke-svar. Kun 9 jobcentre oplyser, at de bade har
gennemfart egne analyser og deltaget i landsdeekkende kampagner, mens 14 centre svarer nej til
begge dele. 31 centre eller 57 % svarer ja pa ét af spgrgsmalene.

Et lille indeks giver overblik over svarene pa de to spgrgsmal. Her angiver veerdien 0, at der ikke er
svaret ja pd nogen af spgrgsmalene, 1 at der er svaret ja pa et af dem, og 2 at der er svaret ja pa
begge.

Tabel 12.5. Analyser og kampagner. Fordeling pa indeksverdier.

Indeksveerdi Antal Pct.
0 14 26

1 31 57

2 9 17
Total 54 100
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12.6. Samlet mal for jobcentrenes indsats

De foregaende afsnit tegner tilsammen et temmelig broget billede af jobcentrenes indsats. Det er
vanskeligt at konstruere et samlet mal for jobcentrenes indsats, men af hensyn til gnsket om at
undersgge mulige forklaringer pa variation mellem jobcentrene skal det alligevel forsgges. Det ville
veere gnskeligt, at et sadant mal kunne omfatte alle de tre indikatorer, som er omtalt ovenfor —
borgerrettede tilbud, analyser og kampagner samt samarbejdsrelationer. Dette vanskeliggeres dog
af, at oplysninger om analyser og kampagner foreligger fra et vaesentligt mindre antal jobcentre, end
tilfeldet er for de to andre indikatorer. Det er derfor valgt ikke at medtage denne indikator i det
samlede mal.

Et samlet indeks for jobcentrenes indsats kan konstrueres ved en simpel sammenlegning af de to
indeks for borgerrettede tilbud og samarbejdsrelationer. Det kunne i den forbindelse overvejes, om
de forskellige elementer i det samlede indeks burde tilleegges forskellig veegt. Er det f.eks lige
vigtigt, om et jobcenter har tilbud til ledige om kurser med fokus pa handicap, eller om de har et
godt samarbejde med UU-vejledningen pa handicapomradet? Det forekommer imidlertid vanskeligt
at finde fornuftige kriterier for, hvordan en sadan veegtning i givet fald skulle konstrueres. Det er
derfor valgt at anvende et simpelt summativt indeks. Eftersom de to indeks, der er basis for det
samlede indeks, kunne antage veerdierne 0-4 og 0-5, kan det samlede indeks antage verdierne 0-9.
Resultatet fremgar af tabel 12.6.

Tabel 12.6. Jobcentrenes fordeling pa et samlet indeks.

Indeksveerdi Antal Pct.
0 3 4
1 9 11
2 8 10
3 10 12
4 19 23
5 19 23
6 9 11
7 3 4
8 2 2
9 0 0
Total 82 100

Som det ses, er der med det forholdsvis lille antal cases tale om meget sma tal for nogle af
indeksvardierne. Der er derfor som alternativ konstrueret et indeks med faerre men grovere
kategorier, som kan antage veerdierne 0, 1 eller 2. Et jobcenter tildeles veardien 0, hvis der bade er
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tale om fa borgerrettede tiloud (0 eller 1 pa tilbudsindekset), og der er tale om lille grad af
samarbejde pa omrade (0-2 pa samarbejdsindekset). Et jobcenter tildeles veerdien 2, hvis der bade er
tale om mange borgerrettede tiloud (2-4 pa tilbudsindekset) og hgj grad af samarbejde (3-5 pa
samarbejdsindekset. Verdien 1 tildeles, hvis der er tale om hgj veerdi pa den ene dimension men
ikke pa den anden. Dette giver falgende fordeling af jobcentrene:

Tabel 12.7. Jobcentrenes fordeling pa alternativt indeks.

Indeksveerdi Antal Pct.

0 24 29

1 39 48

2 19 23
Total 82 100.0

Knap halvdelen af jobcentrene har altsa enten 2 eller flere af de fire tilbud eller hgj grad af
samarbejde med mere end to af de fire samarbejdspartnere. Resten af jobcentrene fordeler sig
nasten ligeligt pa de to andre grupper, som enten ligger lavt eller hgjt pa begge dimensioner.

12.7. Konklusion

Formalet med dette kapitel har veeret at belyse jobcentrenes indsats i forhold til at fa ledige med
handicap i arbejde. Eftersom der ikke findes data om effekter for malgruppen eller forvaltnings-
praestationer i forhold til ledige med handicap, bygger analysen i stedet pa en spgrgeskema-
undersggelse, hvor jobcenterchefer og ngglepersoner pa handicapomradet fungerer som informanter
om jobcentrenes praksis.

Undersggelsen viser, at de fleste jobcentre ikke har viden om antallet af ledige med funktions-
nedsattelse og deres fordeling pa handicaptyper. Der er desuden stor usikkerhed omkring
definitionen af handicap som malgruppe i beskaftigelsesindsatsen. Dette kan gere det vanskeligt
overhovedet at operere med en sarligt malrettet indsats i forhold til denne gruppe. Ud fra et ideal
om mainstreaming, som kommer til udtryk i nogle af interviewene, kan det ogsa diskuteres, om der
overhovedet er behov for at identificere ledige med handicap som en selvsteendig malgruppe. Disse
forhold ma ngdvendigvis inddrages ved fortolkningen af analyseresultaterne. En lille malrettet
indsats i forhold til ledige med handicap behgver ikke vaere udtryk for en bevidst nedprioritering af
denne gruppe, men kan i stedet veere udtryk for, at gruppens behov dekkes gennem en individuelt
tilrettelagt indsats pa linje med andre grupper med sarlige behov.
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Indsatsen er sggt operationaliseret dels ved borgerrettede tilbud med afset i lovgivningens regler
om redskaber og individuelt kontaktforlgb, dels ved samarbejdsrelationer til andre instanser, som
ma antages at have betydning pa omradet, og endelig ved omfanget af analyse- og kampagne-
aktiviteter. Det kan naturligvis diskuteres, om disse elementer giver et fyldestgerende indtryk af
indsatsen pa handicap-omradet. | betragtning af, at der stort set ingen viden findes i forvejen, ma
informationer om disse forhold dog anses for at veere en god begyndelse, som eventuelt kan veere
afseet for yderligere studier i andre sammenhange.

Kun i fa jobcentre stilles der som fast praksis spergsmal til ledige om funktionsnedsettelser i
forbindelse med den indledende kontakt til jobcentret. Det er usikkert, hvor stor en andel af
jobcentrene der har opmarksomhed om handicap i det individuelle kontaktforlgb. En del jobcentre
har tilbud om vejledning til ledige serligt med fokus pa konsekvenserne af et handicap, men fa
jobcentre har kursustilbud pa omradet.

| et flertal af jobcentrene indgar handicap som et fast element i den generelle virksomhedskontakt,
og kun fa jobcentre har etableret et sarligt virksomhedsnetveerk om handicap. De fleste jobcentre
har et samarbejde med Ungdommens Uddannelsesvejledning om borgere med handicap. Til
gengeeld har langt de fleste jobcentre hverken samarbejdsaftaler med A-kasser eller uddannelses-
institutioner omkring ledige/dimittender med handicap.

Betragtes jobcentrene under ét giver undersggelsen ikke belaeg for at konkludere, at der foregar en
systematisk indsats for at yde statte til arbejdsmarkedsparate ledige med funktionsnedsettelser.
Analysen synes saledes overordnet set at bekraefte hypotesen om, at kommunerne kun har lidt
opmarksomhed pa handicap i den lokale beskaftigelsesindsats, og at jobcentrene som hovedregel
ikke har tilbud, som er sarligt malrettet ledige med handicap. Men der er tale om store variationer
mellem kommunerne. 20 % har ingen af de fire borgerrettede tilbud, og halvdelen af jobcentrene
har hgjst et af tilbuddene. | den anden ende af skalaen har 20 % af jobcentrene 3 eller 4 tilbud.
Halvdelen af jobcentrene har enten 2 eller flere af de fire tilbud eller hgj grad af samarbejde med
mere end to af de fire samarbejdspartnere. De gvrige centre fordeler sig i to nasten lige store
grupper med enten fa tilbud og fa samarbejdsrelationer eller mange tilbud og mange
samarbejdsrelationer. | det naste kapitel skal vi derfor se pa, om der kan findes nogle forklaringer
pa disse variationer mellem kommunerne.
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Kapitel 13. Forklaringer og konklusioner om jobcentrenes indsats

Gennemgangen af undersggelsesresultaterne i kapitel 12 viser, at niveauet for jobcentrenes
opmarksomhed og aktiviteter malrettet ledige med handicap generelt ikke er serlig hgjt. Men der er
store forskelle mellem jobcentrene. Formalet med dette kapitel er derfor at undersgge nogle mulige
forklaringer pa variationen i jobcentrenes indsats i forhold til ledige med handicap. Opmarksom-
heden skal med andre ord rettes mod de uafhangige variable, som blev praesenteret i kapitel 10.

Teoretisk tager undersggelsen afsat i en integreret implementeringsmodel (jf. afsnit 10.1). i kapitel
12 blev det sggt at male jobcentrenes indsats gennem forvaltningsprastationer i form af borger-
rettede tiloud og samarbejdsrelationer ud fra en forestilling om, at en sadan indsats har en positiv
effekt pa andelen af ledige med handicap, der ansattes pa normale vilkar. Den geldende lovgivning
saetter nogle rammer for indsatsen, jf. gennemgangen i kapitel 11. Men derudover ma det formodes,
at udfyldelsen af de lovgivningsmaessigt fastsatte rammer pavirkes af en raeekke faktorer pa det
kommunale niveau. Det er nogle af disse faktorer, der er fokus pa i dette kapitel.

De forventede sammenhange kan kort udtrykkes sadan:

e Den lokale opfattelse af det kommunale raderum pavirker politikeres tilbgjelighed til at
treeffe beslutninger, der gar ud over lovgivningens krav og dermed ogsa den politiske
prioritering af handicapomradet.

e Den lokalpolitiske opmarksomhed om handicap i beskaftigelsesindsatsen pavirker
jobcenterledelsens prioritering af emnet.

e Endelig har jobcenterledelsens prioritering af handicapomradet betydning for aktivitets-
niveauet.

e Herudover har jobcentrenes ressourcer og generelle rammevilkar betydning for deres
muligheder og prioriteringer angaende aktiviteter ud over de lovfastsatte til en gruppe ledige
med serlige behov — herunder til ledige med handicap.

| afsnit 13.1-13.4 nedenfor redegeres for malingen af de enkelte forklaringsfaktorer, og der
suppleres med uddybende kommentarer fra interviewene i de fem jobcentre. | afsnit 13.5
undersgges det herefter, om de valgte faktorer ser ud til at have betydning for jobcentrenes indsats i
forhold til ledige med handicap. Kapitlet afsluttes med en samlet konklusion om jobcentrenes
indsats i afsnit 13.6.
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13.1. Det kommunale raderum

Som omtalt i kapitel 11 er kommunerne pa mange mader underlagt en stram lovgivningsmassig
styring pa beskeaftigelsesomradet, men nar det geelder handicap indeholder lovgivningen dog kun
lidt regulering. Det er derfor narliggende at forestille sig, at en kommunal prioritering af dette
omrade bl.a. afhanger af, hvordan pligter og frihedsgrader i lovgivningen og dermed det
kommunale raderum fortolkes lokalt. | forleengelse heraf er forventningen saledes, at indsatsen i
forhold til ledige med handicap vil vaere sterst i kommuner, der anser det kommunale raderum for at
vaere stort. Formelt er det naturligvis politikerne i kommunalbestyrelsen, der fastlegger de
overordnede rammer, som ledelsen i jobcentret herefter skal udfylde. Men i praksis er der
formodentlig tale om et komplekst samspil mellem politik og administration, som det er vanskeligt
at adskille i denne sammenhang.

Jobcentercheferne har i denne forbindelse faet falgende spgrgsmal:

“Lovgivningen og den statslige styring scetter rammer for den kommunale beskeeftigelsesindsats.
Hvor stort er det kommunale rdaderum i beskeeftigelsesindsatsen efter din opfattelse?”

Tabel 13.1. Jobcenterchefernes vurdering af det kommunale raderum.

Antal Pct.
Meget lille 2 3
Ret lille 26 42
Ret stort 27 44
Meget stort 7 11
Total 62 100

Vi har kun jobcenterchefernes vurdering, men den kan formentlig tages som et godt udtryk for det
kommunale beslutningsklima omkring beskaftigelsesindsatsen. Som det ses af tabel 13.1, deler
kommunerne sig i to nasten lige store grupper. | den ene gruppe anses det kommunale raderum for
at veere ret stort eller meget stort, og i den anden gruppe anses det for at veere meget lille eller ret
lille. Fglgende udsagn kan illustrere grundlaget for vurderingen, idet flertallet af de interviewede
jobcenterchefer dog anser raderummet for at veere ret stort:

"Vi kan fole os voldsomt begreensede, hvis det er den made, vi vil anskue lovgivningen
pa. Vi kan ogsa fale os voldsomt begraensede pa gkonomien, hvis det er den made, vi
vil anskue det pa. Men omvendt: Hvis vi vil bruge de regler og de paragraffer, der er,
pa at understatte vores borgeres tilknytning til arbejdsmarkedet, sa kan vi faktisk gere
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rigtig meget. Og jeg tror ikke pa, at vi pa den lange bane sparer penge ved at holde
igen pa det kan veere mentorstatte, det kan veere handicapkompenserende ydelser,
personlig assistance, eller hvad det nu matte veaere. Vi ma hellere bevilge noget til dem,
der er pa arbejdsmarkedet, og understette deres mulighed for at veere der, frem for at
give dem passiv forsgrgelse i form af pensioner og passiv kontanthjelp osv. Sa jeg ved
godt, at vi er begraensede pa rettidighed og styring og alt muligt andet. Men omvendt
ger det kommunale selvstyre jo, at vi kan fordele vores penge, som vi har lyst til, hvis
vi er i et fornuftigt samspil med vores politikere. Sa jeg synes egentlig, der er mange
muligheder i beskaftigelses-lovgivningen.” (Chefen i Jobcenter C)

“Det har jeg sddan set (sat kryds ved ret stort raderum), fordi jeg synes, at dem der
gar og klynker og lader sig begrense af, at der findes noget lovgivning om, at man
skal registrere og dokumentere og kontrollere, de kigger ikke pa de muligheder der er
for, hvad man sa kan ggre, ndr man har gjort det. Og enhver kommune har jo ret til at
anlegge sin egen beskeftigelsespolitik, sit eget syn pa sagen. Ud over at man
selvfglgelig har nogle udmeldinger fra beskeftigelsesministeren og nogle andre
steder, sa har vi sadan set lov til at fokusere pa, hvad vi vil. Der bliver jeg lidt treet af
at hgre det der klynkeri, for selvfglgelig har vi meget bureaukrati, og selvfglgelig har
vi dit og dat, men vi er jo ogsa nogle mennesker, der udbetaler en enorm masse penge.
Sa jeg kan egentlig ogsa godt forsta, at skatteborgerne en gang imellem skal
kontrollere, om vi bruger dem rigtigt.” (Chefen i Jobcenter B)

”Beskeeftigelsesomrddet er jo meget sneevert regelreguleret. Der er meget detail-
regulering pa omradet, som specificerer, hvad vi skal pa den ene og den anden made.
Det bliver @&ndret ofte, og de skiftende beskeftigelsesministre har tydeligvis brug for
at sette deres praeeg pa det. Det @ndres ogsa ofte, fordi beskaftigelsesomradet er sa
hgjt prioriteret pa den politiske dagsorden. Enkeltsager i medierne fgrer ogsa ofte til
endringer i den lovgivning, som vi har. Men nar det er sagt, og man laeser lov-
givningens bogstav, sa har vi faktisk brede rammer for at tilrettelegge den
individuelle indsats overfor den enkelte borger, sa vi kan gare det, som vi nu synes er
rigtigt. Sa pd den madde kan man sige, at der er en diskrepans i noget af det.” (Chefen
i Jobcenter E)

De interviewede jobcenterchefer oplever en staerk detailregulering pa beskaftigelsesomradet, men
giver samtidig udtryk for, at kommunerne i vid udstrekning har mulighed for at fore deres egen
politik og indrette den individuelle indsats efter behovene. Detailregulering og stort kommunalt
raderum kan altsa eksistere samtidig. Derfor vil en negativ vurdering af det kommunale raderum
ikke ngdvendigvis veare ensbhetydende med, at handlemulighederne pa handicapomradet ogsa ses
som sma.
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13.2. Lokalpolitisk opmarksomhed om handicap i beskaftigelsesindsatsen

Det formodes som tidligere naevnt, at kommunalpolitikernes opmarksomhed omkring problem-
stillingen handicap og beskaftigelse har betydning dels for den administrative ledelses prioritering
af omradet og dels for forvaltningsprastationerne pa sagsbehandlerniveau. Her er det politikernes
signaler og handlinger og den made disse opleves pa i forvaltningen, der har interesse — ikke
politikernes subjektive vurdering. Et mal for den kommunalpolitiske opmarksomhed om handicap
og beskeftigelse kan derfor konstrueres pa grundlag af de officielle skriftlige kilder, suppleret med
informationer fra jobcentercheferne.

Den lokale beskaftigelsesplan benyttes her som en central kilde til information om den politiske
prioritering af handicapomradet i beskaftigelsesindsatsen. Beskeftigelsesplanen vedtages i sidste
ende af kommunalbestyrelsen, men det sker pa baggrund af oplaeg fra jobcentret og efter draftelse
med det lokale beskeftigelsesrad og beskeftigelsesregionen. Jobcenterledelsens prioritering af
handicapomradet kan derfor ogsa have betydning for, hvordan beskaftigelsesplanen formuleres pa
dette punkt, jf. naeste afsnit.

Kommunerne er forpligtede til at udarbejde kommunale beskaftigelsesplaner inden for de centralt
fastsatte rammer. Ingen af ministermalene for 2012 omtaler handicap direkte. Kommunerne er altsa
ikke forpligtede til at medtage omradet eksplicit i beskaftigelsesplanen. Derfor kan det have
interesse at konstatere, om feltet overhovedet er med i planen. En indikator pa dette kan vere, om et
af ordene handicap eller funktionsnedsattelse optreeder i teksten, eller om de er helt fravaerende.

Selv om ministermalene ikke direkte omtaler handicap, eksisterer der lovgivning om handicap-
kompenserende ordninger, som kommunen kan referere til, og som udlgser en budgetpost, uden at
der ngdvendigvis ligger en bevidst stillingtagen til problematikken i beskaftigelsesplanen. Det
naeste trin vil derfor veere at undersgge, om ordene handicap og/eller funktionsnedsattelse alene
optraeder i forbindelse med en neutral henvisning til reglerne eller som en post i budgettet.

Hvis ordene handicap og/eller funktionsnedszttelse optraeder pa en mere selvsteendig made, ma det
herefter vurderes, om der er tale om uforpligtende omtale af problemstillingen eller om mere
praecist formulerede mal, som forudsatter aktiv handling i en eller anden form.

Hvis der er tale om mere precist formulerede mal, ma det endelig afklares, om disse ogsa indebarer
kvantitative mal.

En gennemgang af de lokale beskeftigelsesplaner for 2012 efter disse retningslinjer giver fglgende
fordeling af kommunerne:

177



Tabel 13.2. Omtale af handicap i lokale beskeftigelsesplaner 2012, pct.

Ingen omtale 26
Neutral henvisning til regler 42
Uforpligtende hensigtserklaeringer 18
Forpligtende mal 14
Total 100
N 93

I en fjerdedel af kommunerne indgar handicap eller funktionsnedsattelse altsa overhovedet ikke
I teksten i den lokale beskaftigelsesplan. | 42 % af kommunerne er der alene tale om neutral
henvisning til kompensationsreglerne eller om, at disse ordninger optraeder pa en post i
budgettet.

Der indgar hensigtserklaringer af mere uforpligtende karakter i 18 % af jobcentrene. Denne
kategori kan f.eks. illustreres med fglgende formulering fra en beskaftigelsesplan:

”Jobcentret vil i 2012 have en gget fokus pa fastholdelse af medarbejdere med
handicap pa arbejdsmarkedet og medvirke til at sikre beskaftigelsesmuligheder for
handicappede. Dette vil ske ved malrettede kontakt med virksomhederne. Dette giver
borgere muligheder for at udfolde sig som borgere uden handicap. ”

Endelig kan disse hensigtserkleringer i 14 % af kommunerne karakteriseres som mere
forpligtende mal. Fglgende formulering kan eksemplificere dette:

”Jobcenter XXX vil informere alle ny-ledige nyuddannede med handicap om
"Isbryderordningen”, der giver nyuddannede handicappede mulighed for at fa
erhvervserfaring inden for det omrade, som deres uddannelse kvalificerer dem til, ved
at give et tilskud til lonnen de forste 12 maneder af deres anscettelse.”

Kun 2 jobcentre i den sidste kategori har opstillet kvantitative mal. | det ene af dem skal der
f.eks. i 2012 skabes eller fastholdes beskaftigelse til 50 personer gennem anvendelse af de
handicapkompenserende ordninger.

| praksis er der nok kun en ubetydelig forskel mellem de to farste kategorier. Ogsa den fjerdedel af
jobcentrene, hvor handicap eller funktionsnedseattelse slet ikke er omtalt, er jo forpligtede til at stille
de kompenserende ordninger til radighed. Det beror desuden i hgj grad pa et sken, om en
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hensigtserklaering pa handicapomradet kan karakteriseres som uforpligtende eller som udtryk for en
mere forpligtende malsztning.

Nar det gelder den lokale beskeaftigelsesplan, er der bl.a. falgende synspunkter om handicap-
omradets placering hos de interviewede jobcenterchefer:

"Det er altid meget styret af de ministermal, der meldes ud. Vores beskaftigelsesplan
afspejler i vid udstraekning, hvad ministermalene er. S& nar ministermalene handler
om at begraense tilgangen til de permanente forsgrgelsesordninger, sa tenker vi
fleksjob og fartidspension og ikke handicap. Jeg tror ikke i de fire ar, jeg har veeret
her, at vi har haft noget decideret mal om handicap. Vi har haft noget om fleksjob, og
vi har haft noget om fgrtidspension, og vi har haft noget om personlig assistance. Det
har veeret i forhold til konkrete bevillingsmuligheder snarere end til begrebet
handicap.” (Chefen i Jobcenter D)

" Jeg Vil sige, at det er det element — ligesom pa alle andre niveauer. Vi har jo valgt
ligesom pa integrationsomradet: Hvorfor satte folk i serlige kasser og lave
specialenheder? Det er en uskik, fordi det er en made at marginalisere pa. Vi vil
faktisk hellere taenke inklusionstankegangen, saledes at det at have en funktions-
nedszttelse det er bare en del pa lige fod med alt muligt andet, man kan have brug for
at fa hjeelp til. Det kan veere, man har brug for hjelp til noget sprog. Det kan vere,
man har brug for hjeelp til at kunne se sin skaerm. Hvis man nu har en smule syn
tilbage, hvad kan vi sa klare med tekniske hjelpemidler, eller skal vi have en personlig
assistent pa? Vi tenker ikke, at fordi man er rad, gul eller grgn eller har en
funktionsnedsattelse, s& skal man serviceres af nogen. Vi har valgt at sige: Vi har en
beskeeftigelsesafdeling, der skal rumme det hele.” (Chefen i Jobcenter A)

Et andet mal for den politiske opmaerksomhed om handicapomradet kan veere, om dette emne har
vaeret til selvsteendig behandling i kommunalbestyrelsen. Jobcentercheferne har derfor faet fglgende
spgrgsmal: “Har kommunalbestyrelsen inden for det seneste ar draftet beskaftigelsesindsatsen
specielt for mennesker med handicap/varig funktionsnedscettelse?”

I godt en tredjedel af kommunerne har kommunalbestyrelsen inden for det seneste ar haft spargsmal
om handicap og beskaftigelse til droftelse, mens det ikke er tilfeldet i knap halvdelen af
kommunerne. 16 % af jobcentercheferne har svaret ved ikke pa spergsmalet, hvilket i sig selv er lidt
tankeveekkende. Flere af de interviewede jobcenterchefer oplever, at kommunalpolitikernes
interesse for beskeaftigelsesomradet har vearet kraftigt stigende de seneste ar:

“Fra 2007, hvor der var meget lidt fokus pa det, til i dag, hvor der er en enorm
fokusering pa det. Det skyldes de gkonomiske omleaegninger, der har vearet specielt i
10, hvor vi fik ansvaret for de forsikrede ledige, ogsa gkonomiansvaret. Hele
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forstaelsen blandt politikerne af de forbundne kar har virkelig faet en renassance. |
2007 var det holdningen, at beskeftigelsesudgifterne dem kan vi ikke gere noget ved.
Kan det sa betale sig at have et jobcenter? | dag er der et ekstremt fokus pa, at det er
jobcentret, der leverer gkonomien til resten af kommunen. Og der bliver fulgt rigtig
meget med i, hvor mange ledige vi har, hvor mange sygemeldte vi har, og hvor mange
kontanthjeelpsmodtagere vi har, og hvor gode vi er til at fa dem ud i beskeeftigelse.”
(Chefen i Jobcenter C).

“Jeg synes, den kommunalpolitiske interesse for beskceftigelsesomrddet er stor. Og
den har sadan set udviklet sig i positiv retning siden kommunalreformen og
indfarelsen af jobcentrene og fokus pa hele det omrade. Det var jo sadan lidt et
stedbarn i den kommunale administration, for det var jo bare dem, der brugte alle
pengene. Det, der var sjovt, var skole og kultur og den slags. Der er kommet et meget
bedre fokus, efter vi har faet nogle selvstendige udvalg, og efter man har faet
bevidsthed om, at det faktisk er et omrade, der er afggrende vigtigt at kunne styre, hvis
man ellers skal kunne styre kommunens okonomi.” (Chefen i Jobcenter B)

Der er ogsa eksempler pa, at kommunalbestyrelsen har interesseret sig for handicap i relation til
beskaftigelse:

“Det har veeret droftet, hvor mange ressourcer det kan betale sig at putte i et
menneske for at bevare deres tilknytning til arbejdsmarkedet. Hvornar har vi gjort
meget, og hvornar har vi gjort nok, og hvor nar har vi gjort s& meget, at det maske
ikke er rimeligt? Det er man begyndt at diskutere. Det handler bade om dem, der er i
arbejde, og om dem, der skal ind pa arbejdsmarkedet. For et par ar siden italesatte
Karsten Kismeyer fra Ikast-Brande kommune kampen mellem specialomradet og
normalomradet. Den er begyndt at veere der mange steder, ogsa pa beskeftigelses-
omradet. Der er jo mange forskellige former for subsidier til virksomhederne, nar de
har folk ansat. Det kan vaere handicapkompenserende, lgntilskud, fleksjob osv. Og
hvornar begynder vi at putte flere penge ind i et konkret menneske i forhold til, hvad
der kommer tilbage. Vi kan jo sagtens holde stort set alle i beskaftigelse, hvis vi
betaler mere, end de omkostninger arbejdsgiveren har. Det er maske ikke god politisk
latin at sige det, men det er et faktum, at det bliver diskuteret.” (Chefen i Jobcenter C)

Selv om mange kommuner oplever et stort kommunalt raderum, eller i hvert fald at der er vide
handlemuligheder i forhold til tilretteleeggelse af den individuelle indsats, sa giver det sig ikke
udslag i en prioritering af handicapomradet i de lokale beskaftigelsesplaner. Det er i den
sammenhang veerd at notere, at nogle af de interviewede jobcenterchefer generelt giver udtryk for,
at kommunerne har store frihedsgrader, men nar det kommer til indholdet af de lokale
beskaftigelsesplaner, er disse helt styrede af de centralt fastsatte ministermal. Og nar handicap ikke
er omtalt i ministermalene, far det heller ikke plads i beskeaftigelsesplanen. Spgrgsmalet er derfor
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0gsa, i hvilken udstreekning man kan se formuleringerne i de lokale beskeftigelsesplaner som et
reelt udtryk for lokalpolitiske prioriteringer.

Der kan spores en steerkt stigende interesse i kommunerne for beskeaftigelsesomradet generelt som
falge af decentraliseringen af omradet og dets store betydning for den kommunale gkonomi.
Handicap og beskeftigelse er ogsa blevet drgftet i en del kommunalbestyrelser, men materialet
rummer ikke eksempler pa, at en sadan drgftelse direkte har handlet om handicap i den ordinzre
beskeeftigelsesindsats.

13.3 Ledelsesmaessig prioritering

Jobcentercheferne har ansvaret for jobcentrenes virksomhed inden for de rammer, som sattes af
lovgivningen og de kommunalpolitiske beslutninger. Det er derfor nerliggende at tro, at deres
prioritering af handicapomradet har stor indflydelse pa aktivitetsniveauet. Der indgar to spgrgsmal i
undersggelsen, som har til formal at belyse dette aspekt.

For det farste har bade jobcenterchefer og ngglepersoner faet falgende spergsmal: ”Har ledelsen
fastsat skriftlige mal specifikt for jobcentrets indsats pa handicapomradet (ud over det der fremgar
af beskeeftigelsesplanen)?”

Svarfordelingerne angaende ledelsesmal fremgar af tabellen nedenfor. 6 jobcenterchefer eller 9,8 %
svarer, at der er fastsat ledelsesmal pa handicapomradet, mens resten svarer nej. Jobcentercheferne
havde ikke mulighed for at svare ved ikke pa dette spgrgsmal. Der er ogsa kun meget fa jobcentre,
hvor ngglepersonerne svarer ja til spgrgsmalet (4 %). Her er det mest bemarkelsesvaerdige i
virkeligheden, at hele 29 % ikke ved, om ledelsen har fastsat skriftlige mal for handicapomradet,
som ngglepersonerne jo som falge af deres funktion ma forventes at veere meget engageret i. Under
alle omstaendigheder ma det konstateres, at ledelsesmal pa handicapomradet spiller en sa lille rolle,
at der ikke er basis for at undersgge, om det har betydning for aktivitetsniveauet.

Tabel 13.3. Ledelsesmal pa handicapomradet. Fordeling i %.

Jobcenterchefer Ngglepersoner

Ja 10 4

Nej 90 67
Ved ikke 0 29
Total 100 100
N 61 76
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De interviewede jobcenterchefer angiver bl.a. fglgende begrundelser for, at der ikke er opsat
ledelsesmal pa handicapomradet:

“Jeg har ikke noget maltal, men jeg kan jo se pa mit budget, at der bliver brugt penge.
Jeg tenker jo, at fordi man er en person med funktionsnedsattelse, det kan man jo
have pa rigtig mange omrader, og det har vel stort set de fleste af dem, jeg har med at
gare. Spgrgsmalet er, hvordan man definerer ordet funktionsnedszttelse og handicap.
Jeg tenker, at alle dem jeg har med depressioner, der stort set ikke kan ga ind
igennem en dor, fordi de er skrcemt...Nej de maltal ville veere rigtig besveerlige at have
med at gere, fordi de skulle simpelthen nedbrydes i jeg ved ikke hvor mange grader.
Sa vi taler sadan set om personer, der far en tilknytning til arbejdsmarkedet og ikke
om funktionsnedsattelser. Men jeg har et treek pa vores budget til personlig
assistance, til hjeelpemidler osv. Osv. Vi ger faktisk, hvad vi kan for at understatte
personer, der har vanskeligheder i at fa en tilknytning til arbejdsmarkedet. Men ingen
maltal. For sa skal jeg faktisk ind og definere, hvad er et handicap. Og et eller andet
sted er der ogsa nogle mennesker, inkl. mig selv, som vil blive smakfornaermede, hvis
jeg skulle rende rundt hele tiden og sige, at jeg er handicappet. Det er jo ikke alle
funktions-nedscettelser, der kan ses.” (Chefen i Jobcenter A)

“Jeg har den holdning som udgangspunkt, at hvis man kan kompensere folk for et
handicap, sa er det jo ikke det man taler om. Der kan veere alverdens ting, som ger, at
man har begransninger i arbejdsevnen. Hvis vi kan kompensere for det, sa er det ikke
det, vi taler om. Sa taler vi om, hvad de kan. Og vi kan kompensere for utrolig mange
ting. Det er ligesom at tale om fleksjobs. Det irriterer mig ogsa grusomt, nar man taler
om fleksjobs som noget specielt. Nar folk har faet et fleksjob, s er de jo helt
almindelig ansat. De har bare lidt anderledes ansettelsesvilkar, men det kan der ogsa
vaere andre, der har. Sa det handler ogsa lidt om, hvordan man taler om tingene.
F.eks. spgrger de mig ogsa, om i har en speciel integrationspolitik. Det har vi ikke, for
det vigtigste er jo, om folk far et arbejde, lige meget om de er muslimer eller kristne,
om de kommer fra Somalia, eller hvad de nu ger. Der er nogle forskellige
udfordringer med dem, men det er jo ikke alt, der er integrationsspecifikt. Du kan jo
vare lige sa sveer at fa i arbejde som alle mulige andre, fordi du er tveer og ugidelig,
og du kan ogsa veere enormt positiv. Sa er det sadan set fuldsteendig ligegyldigt, om
man har den ene eller den anden begraensning. Begynder du at tenke folk i bestemte
grupper, sd gor du maske ogsa nogle forkerte overvejelser.” (Chefen i Jobcenter B)

"Der er ikke opsat mal pa handicapomradet. Vi har en overordnet veerditilgang, der
hedder social inklusion. Og den sociale inklusion betyder for os, at vi tror pa, at alle
gerne vil vaere pa arbejdsmarkedet, og vi skal gere rigtig meget for, at man kan vere
pa arbejdsmarkedet med de begransninger man har. Men ogsa, at man skal yde det,
man kan. Det er ikke pa den made afggrende for os, om man har et handicap, eller
hvad man har. Det afggrende er, hvordan far vi det enkelte menneske til at fungere pa
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arbejdsmarkedet. Det betyder, at vi bruger masser af mentorstette og personlig
assistance og hjeelpemidler, og hvad der skal til. Det vi maler pa er, hvor mange vi far
i job, og hvor fa vi far pa offentlig forsgrgelse. Vi maler pa, hvordan vi far folk i
fleksjob i stedet for pa ledighedsydelse osv.” (Chefen i Jobcenter C)

For det andet har ngglepersonerne faet dette spargsmal: ”Hvordan oplever du ledelsens prioritering
af handicapomradet i jobcentret?”

Tabel 13.4. Ngglepersonernes vurdering af ledelsens prioritering pa handicapomradet.

Antal Pct.
Meget lav 4 5
Lav 35 47
Hagj 7 9
Meget hgj 21 28
Ved ikke 7 9
Total 74 100

I 53 % af jobcentrene vurderer ngglepersonerne, at ledelsens prioritering af handicapomradet er lav
eller meget lav, mens de i 38 % af jobcentrene vurderer, at de er hgj eller meget hgj.

De interviewede ngglepersoner begrunder bl.a. deres svar pa fglgende made:

“De prioriterer det ikke scerlig hojt. Det er ikke noget, der bliver vejet tungt. Der er
ingen der beder om regnskaber og budgetter, og der bliver ikke taget stilling til, om det
er noget, vi skal udvikle. Og sa er prioriteringen fra ledelsen da ikke ret hgj. Det er
heller ikke sadan at min leder kommer og spgrger om noget som helst. Jeg far lov at
passe mig selv.” (Noglepersonen i Jobcenter A)

"Tingene skal bare virke. Og nar vi bevilger noget, er der ledelsesmeessig opbakning.
Der er ogsa et gnske om, at vi gar det hurtigt og professionelt. Vi far ogsa lov at ga til
og holde netveerksmader, sd vores viden er i orden.” (Noglepersonen i Jobcenter D)

Kun meget fa jobcentre har opstillet ledelsesmal pa handicapomradet, og interviewene mere end
antyder, at det sandsynligvis hanger sammen med to forhold: For det forste kan der veere en
principiel uvilje mod at foretage kategorisering af de ledige. Det kan efter ledelsens opfattelse
medfgre stigmatisering, og det er ikke kategorier der er interessante men resultater i form at
beskaftigelse. For det andet er der en stor usikkerhed om, hvordan ledige med handicap/varig
funktionsnedsattelse i givet fald skulle afgraenses, jf. ogsa diskussionen i afsnit 12.2. Konsekvensen
er, at man helt afstar fra at opstille mal pa omradet.
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Ledelsens prioritering af handicapomradet bedemmes meget forskelligt af ngglepersonerne. Det
vidner bade spgrgeskemabesvarelserne og interviewene om. Ngglepersonernes oplevelser spander
lige fra fuld ledelsesmassig opbakning til alle initiativer pd handicapomradet til total mangel for
ledelsesmaessig interesse, hvor der ikke en gang efterspgrges et budget for omradet.

13.4 Ressourcer og rammebetingelser

Den sidste gruppe af mulige forklaringsfaktorer, der skal inddrages, er jobcentrenes ressourcer og
generelle rammebetingelser. Hvad angar ressourcer, vil det veere rimeligt at forestille sig, at store
jobcentre har lettere ved at igangsette aktiviteter for serlige grupper end sma jobcentre. Desuden er
det naerliggende at antage, at de ressourcer, som jobcentret afsztter til funktionen som nggleperson
pa handicapomradet, ogsa har betydning for aktivitetsniveauet.

Hvad angar de generelle rammebetingelser, kan man for det forste forestille sig, at kommune-
starrelsen spiller en selvstendig rolle, selv om der naturligvis ma forventes at veere en sammenhzang
mellem kommunestgrrelse og jobcentrets ressourcer. Dernast kan man forestille sig, at kommuner
med store beskeaftigelsespolitiske udfordringer vil have mindre overskud til at igangsette aktiviteter
for ledige med handicap end kommuner, hvor de beskaftigelsespolitiske udfordringer er mindre.

De 82 kommuner, som er daekket af jobcenterchefernes eller ngglepersonernes besvarelser
vedrgrende indsatsen i forhold til ledige med handicap, varierer starrelsesmassigt fra 3.874 til
314.887 indbyggere med et gennemsnit pa 57.225. 56 % af kommunerne har under 50.000
indbyggere.

Jobcentercheferne er blevet spurgt, hvor mange medarbejdere der er i jobcentret i arsveerk, og hvor
mange arsvark centret har afsat til funktionen som nggleperson pa handicapomradet. Antallet af
arsvaerk i jobcentret varierer fra 19 til 600. Set i forhold til indbyggertallet varierer jobcentrenes
starrelse fra 0,55 til 2,99 arsveerk pr. 1000 indbyggere.

Antallet af arsveerk til funktionen som nggleperson varierer fra O til 3 arsvaerk, og 65 % af
jobcentrene har afsat 1 arsveerk eller mindre til opgaven. Sammenholdes ressourcerne til
ngglefunktionen med centrets samlede starrelse i arsveerk, anvender centrene i gennemsnit 1,8 % af
samtlige arsvaerk pa ngglefunktionen. | beskaftigelsessystemet er kommunerne blevet inddelt i
klynger pa grundlag af en beregning af belastningen i kommunen mht. forskellige
forsgrgelsesydelser’?. Klyngeplaceringen kan i denne sammenhang anvendes som indikator for,
hvor store udfordringer kommunerne generelt har pa beskaftigelsesomradet.

12 Jf. www.jobindsats.dk
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13.5 De enkelte faktorers forklaringskraft

Formalet med dette kapitel er som sagt at undersgge nogle mulige arsager til variationen i
kommunernes indsats i forhold til ledige med handicap. Nedenfor opsummeres resultaterne af
linezere regressionsanalyser med nogle af de ovenfor omtalte faktorer som uafhaengige variable og
med hver af de tre indeks for hhv. borgerrettede tilbud, samarbejdsrelationer og samlet maling af
indsatsen, som blev omtalt i kapitel 12, som afhangige variable.

| tabellen indgar felgende uafhangige variable:

e Kommunalt raderum pa grundlag af jobcenterchefernes vurdering,

e Lokalpolitisk opmerksomhed pa grundlag af handicapomradets omtale i den lokale
beskeeftigelsesplan,

e Ledelsesmassig prioritering pa grundlag af ngglepersonernes vurdering

e Kommunestgrrelse malt med indbyggertal.

Jobcentrets ressourcer i form af samlet antal arsvaerk
e Jobcentrets ressourcer pa handicapomradet i form af andel arsverk til funktionen som
nggleperson

e Kommunens rammebetingelser i form af klyngeplacering i beskaftigelsessystemet

Tabel 13.5. Betavardier for bivariate regressionsanalyser med tilbudsindeks, samarbejdsindeks og
totalindeks som afhangige variable.

Tilbudsindeks  Samarbejdsindeks  Totalindeks

Kommunalt raderum .025 .031 .155
Lokalpolitisk opmarksomhed 122 142 .068
Ledelsesmassig prioritering .084 276 * .087
Kommunestarrelse 115 132 .076
Jobcentrets ressourcer .185 .008 179
Jobcentrets ressourcer pa handicapomradet 212 .158 .012

Kun en enkelt af de bivariate regressionsanalyser viser en signifikant sammenhang. Det drejer sig
om sammenhangen mellem ledelsesmassig prioritering, som den vurderes af ngglepersonerne, og
kommunernes vardi pa samarbejdsindekset (beta = .276, P<.05). En analyse af de enkelte elementer
i samarbejdsindekset viser, at der udelukkende er en signifikant sammenhang mellem den
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ledelsesmeessige prioritering og virksomhedssamarbejdet (beta = .246, P<.05), hvorimod det ikke er
tilfeeldet for relationerne til UU-vejledningen, uddannelsesinstitutionerne og A-kasserne.

Diskussionen af de uafhangige variable i de foregaende afsnit har nok dempet forventningerne til
mulige sammenhange med jobcentrenes indsats i forhold til ledige med handicap. Det kommunale
raderum er en elastisk starrelse, og vurderingen heraf har ikke ngdvendigvis sammenhang med
vurderingen af den lokale handlefrihed vedrgrende handicap. De lokale beskeftigelsesplaner er
maske sa meget styret af de centrale ministermal, at de lokalpolitiske prioriteringer ikke slar ret
meget igennem. Og endelig hviler vurderingen af den ledelsesmassige prioritering i undersggelsen
udelukkende pa ngglepersonernes bedgmmelse, fordi nasten ingen jobcentre har fastsat ledelsesmal
pa handicapomradet. Det forekommer dog alligevel overraskende, at der stort set ingen signifikante
sammenhange er mellem lokalpolitisk eller ledelsesmeessig prioritering og jobcentrenes indsats i
forhold til ledige med handicap, og at kommunernes rammevilkar heller ikke ser ud til at have
nogen malbar betydning. Undersggelsen bidrager saledes kun lidt til forklaring af variationen i
jobcentrenes indsats.

13.6 Konklusion

I denne del af afhandlingen har der vaeret fokus pa jobcentrenes rolle og indsats i forhold til at fa
ledige med varige funktionsnedsattelser/handicap i arbejde. Det er kommunerne, der har ansvaret
for at fare beskaftigelsespolitikken ud i livet, og de er forpligtede til at oprette jobcentre til at
varetage opgaven i praksis. Jobcentret er derfor den offentlige myndighed, som mest naturligt kan
yde statte i bestraebelserne pa at handtere udfordringerne pa bade udbuds- og efterspgrgselssiden i
relation til handicap og arbejde. Det ma formodes, at jobcentrenes overordnede tilgang til opgaven i
hgj grad er pavirket af den langsigtede udvikling i de politiske rammer og ideologiske stramninger,
som blev beskrevet i del 4. Det vil desuden vere sandsynligt, at jobcentrenes tilgang til
handicapomradet er pavirket af de store @ndringer i forstaelsen af handicap og handicappolitik, som
blev beskrevet i del 3. Men farst og fremmest ma jobcentrenes indsats forventes at vaere styret af de
aktuelle lovgivningsmassige rammer og af de politiske og administrative processer i den enkelte
kommune.

Jobcentrenes indsats ses her som bidrag til lgsning af den samfundsmaessige problemstilling, at
beskaftigelsesgraden blandt mennesker med handicap er lavere, end den behgvede at vere. Hvis
flere ledige med handicap kommer i ordinar beskaftigelse kan det bringe udviklingen et skridt i
den rigtige retning, selv om det langt fra er det eneste, der skal til. Der blev pa denne baggrund taget
afset i den integrerede implementeringsmodel, hvor en rekke delprocesser foregar inden for
rammerne af et givet policy design og leder frem til forvaltningspraestationer og effekt for
malgruppen. Kommunerne er underlagt en stram statslig styring pa beskeftigelsesomradet, men i
forhold til handicap rummer lovgivningen kun meget lidt regulering, og der stilles stort set ikke
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krav om dataindsamling, opfalgning og kontrol. Hvis jobcentrene skal spille en aktiv rolle i forhold
til ledige med handicap, forudsatter det altsa, at jobcentrene bevidst prioriterer dette omrade inden
for det kommunale raderum. Formalet har derfor veeret at undersgge, om det sker, og om der kan
identificeres nogle faktorer, som har afgerende betydning for det.

Der findes ikke data om beskaftigelseseffekter for ledige med handicap, og der foretages heller
ikke systematisk opsamling af viden om forvaltningsprastationer i kommunerne i forhold til denne
gruppe. Problemstillingen er derfor blevet undersggt gennem en spgrgeskemaundersggelse blandt
alle jobcentre, suppleret med interviews i fem udvalgte jobcentre. Jobcenterchefer og neglepersoner
pa handicapomradet er blevet brugt som informanter.

Det primare sigte med undersggelsen har veeret at tegne et billede af jobcentrenes indsats i forhold
til ledige med handicap, malt ved borgerrettede tilbud, samarbejdsrelationer samt analyser og
kampagner. Det er sket ud fra en forestilling om, at der er en positiv sammenhang mellem en sadan
indsats og beskaftigelseseffekten. Dernaest har det ogsa veeret et gnske at undersgge, om opfattelsen
af det kommunale raderum, lokalpolitisk og ledelsesmaessig prioritering samt ressourcer og
rammebetingelser kan forklare forskelle i det kommunale serviceniveau i forhold til denne
malgruppe.

De fleste jobcentre er ikke i stand til at sette tal pa, hvor mange ledige med handicap/varig
funktionsnedszttelse de har, og hvilke typer af funktionsnedsettelser der er tale om. Det er helt
tydeligt sveert at definere preecist, hvad der skal forstgas ved handicap eller varig funktions-
nedsettelse, og flere af jobcentercheferne finder det heller ikke relevant at operere med
handicap/varig funktionsnedsattelse som en selvsteendig kategori. Dette synspunkt er fint i trad med
en tankegang om mainstreaming, men ud fra en minoritetssynsvinkel vil der klart veere et behov for
ogsa at have fokus pa ledige med handicap/varig funktionsnedsattelse som gruppe. Og sa lenge vi
stort set intet ved om, hvad jobcentrene ger, og hvad der virker i beskeftigelsesindsatsen
vedrgrende handicap, er det maske for tidligt at konkludere, at gruppen ikke har brug for szrlig
opmarksomhed.

| undersggelsen omfatter de borgerrettede tilbud spgrgsmal om handicap ved den indledende
kontakt med jobcentret, opmarksomhed om handicap i det individuelle kontaktforlgb samt
vejlednings- og kursustilbud specielt i relation til handicap. Resultaterne viser, at der tilsyneladende
kun er begraenset opmarksomhed om handicap i jobcentrenes kontakt med og tilbud til de ledige.
En femtedel af jobcentrene har ingen af de fire tilbud, og knap halvdelen har hgjst ét af tilbuddene.
Kun 4 jobcentre eller 5 % oplyser, at de har alle fire tilbud.

Hvad angar samarbejdsrelationer, har undersggelsen haft fokus pa overgangen mellem uddannelse
og beskaftigelse samt relationerne til A-kasser og virksomheder. Kun fa jobcentre har
samarbejdsaftaler med uddannelsesinstitutioner pa handicapomradet. Der er saledes ikke tegn pa, at
der er taget mange initiativer til at sikre en god overgang mellem uddannelse og beskeftigelse efter
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indfarelsen af sektoransvar i uddannelsessystemet. Der er ogsa kun et begraenset samarbejde med
A-kasserne pa handicapomradet, selv om de to instanser har forskellige lovgivningsmaessigt
fastsatte opgaver, og det kan have stor betydning for en ledig med handicap, hvis der ikke sker en
koordineret indsats. Til gengeld har mange jobcentre en betydelig opmarksomhed omkring
handicap i deres virksomhedskontakt, men resultaterne giver ikke et fyldestgarende svar pa, i
hvilken udstraekning det ogsa gealder de arbejdsmarkedsparate ledige.

Der er store variationer mellem kommunerne. De uafhangige variable, som er medtaget i
undersggelsen, bidrager tilsyneladende kun meget lidt til forklaringen af denne variation. Men
niveauet for de uafhaengige variable kan i sig selv have interesse.

Jobcentercheferne deler sig i to naesten lige store grupper, nar det geelder vurderingen af, om det
kommunale raderum er stort eller lille. Udsagn fra interviewene viser imidlertid, at en negativ
generel vurdering af det kommunale raderum ikke ngdvendigvis farer til en negativ vurdering af
handlemulighederne pa handicapomradet. Flere interviewpersoner anfgrer, at kommunerne har
udstrakt frihed til selv at tilretteleegge indsatsen. Nar det sa geelder de lokalpolitiske rammer, som
kommer til udtryk i de lokale beskeftigelsesplaner, er vurderingen derimod, at indholdet heraf i hgj
grad falger de centralt fastsatte ministermal. En fjerdedel af de lokale beskeftigelsesplaner omtaler
slet ikke handicap eller funktionsnedsattelse, og knap halvdelen har udelukkende en neutral
henvisning til de kompenserende ordninger. Beskaftigelsesplanerne giver altsa ikke indtryk af, at
handicapomradet har en serlig hgj lokalpolitisk prioritering. Hvad angar ledelsens prioritering, er
det bemerkelsesveardigt, at kun 10 % af jobcentrene har fastsat ledelsesmal om handicap, og
ngglepersonerne pa handicapomradet er meget delte i vurderingen af, om ledelsen prioriterer
omradet hgit eller lavt.

Betragtes jobcentrene under ét giver undersggelsen ikke belaeg for at konkludere, at der foregar en
systematisk indsats for at yde stotte til arbejdsmarkedsparate ledige med funktionsnedsattelser. Der
er ikke meget, der tyder pd, at kommunerne generelt tager initiativer pa dette felt ud over, hvad de
er direkte forpligtede til i lovgivningen. Nar det er sagt, skal det dog tilfgjes, at undersggelsen ogsa
illustrere, at der er betydelige maleproblemer forbundet med at belyse jobcentrenes indsats
vedrgrende ledige med handicap, fordi der ikke er krav om systematisk dataindsamling og
indrapportering pa omradet. Udvikling af redskaber hertil vil uden tvivl kunne bidrage vasentligt til
at synliggere problemstillingen i den kommunale beskaftigelsesindsats. Noget sadant vil dog farst
forudseette starre grad af konsensus om afgreensningen af malgruppen.
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Del 5. Virksomhedernes rolle

Vi er nu naet til virksomhedernes rolle, som er det sidste element i undersggelsen. | forhold til den
grundleeggende model, som blev praesenteret i kapitel 3, kan virksomhederne ses som de enkelte
elementer, der tilsammen udger efterspargselssiden pa arbejdsmarkedet. Virksomhederne er vitale i
denne sammenhang, fordi det er her, der skal indgas ansettelsesaftaler, og det er her, mennesker
med handicap ligesom alle andre skal fungere i et praktisk arbejdsliv. Private og offentlige
virksomheders erfaringer, holdninger og ressourcer spiller derfor en afggrende rolle for, om en
politisk malsatning om at fa flere mennesker med handicap i ordinzr beskaftigelse kan realiseres.
Viden om virksomhedernes forhold kan bade bidrage til forklaring af den nuvaerende
beskeftigelsessituation for mennesker med handicap og med nogle bud pa faktorer, som ma
inddrages, hvis der er et gnske om nye politiske tiltag i forhold til denne malsatning.

Virksomhederne betragtes ofte som aktarer, der ud fra deres egen interesse bestraeber sig pa at agere
gkonomisk rationelt med henblik pa at kunne konkurrere pa et frit marked — eller for offentlige
virksomheders vedkommende at kunne udfere deres opgaver sa effektivt som muligt inden for de
givne politiske rammer. Kvalificerede medarbejdere er en af virksomhedernes helt centrale
ressourcer. Og nar emnet som her er mulighederne for ansattelse af mennesker med handicap i
ordinaere stillinger, er det derfor ogsa vigtigt at afdekke, hvordan virksomheden ser pa denne
gruppe i en helt almindelig rekrutteringsproces. Gennem de seneste 20-30 ar er det blevet udbredt
bade i virksomhederne og i forbindelse med offentlig politik at tale om, at virksomheder ogsa har et
samfundsansvar (pa engelsk corporate social responsibility eller CSR).

Virksomhedernes samfundsansvar (VSA) er imidlertid langt fra et entydigt begreb. Der er derfor
behov for at indkredse forstaelsen heraf for at finde frem til, hvordan begrebet kan anvendes i
relation til afhandlingens problemstilling. Specielt to spgrgsmal treenger sig pa: Hvilken
sammenhang er der mellem VSA og virksomhedernes ordingre aktiviteter og herunder med
rekrutteringen af medarbejdere til opslaede stillinger? Og hvordan indgar handicap i diskussionen
om VSA? Nar det i det hele taget er relevant at inddrage spgrgsmalet om VSA i denne afhandling,
skyldes det for det farste, at en lav beskeftigelsesgrad blandt mennesker med handicap her ses som
et samfundsmaessigt problem, som virksomhederne ngdvendigvis ma involveres i lgsningen af. For
det andet er det et gennemgaende trek ved de fleste definitioner af VSA, at det handler om tiltag,
som virksomhederne tager frivilligt. Hvis virksomhederne gennem deres arbejde med VSA frivilligt
seetter ting i gang, som kan forbedre beskaftigelsesmulighederne for mennesker med handicap, kan
det maske mindske behovet for at overveje mere indgribende policyinstrumenter fremadrettet.
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Denne del af afhandlingen indledes med en diskussion i kapitel 14 af forstaelsen af
virksomhedernes rolle med szrlig veegt pa rekruttering, socialt ansvar og forholdet til de handicap-
politiske principper samt et overblik over den eksisterende viden omkringvirksomheder og handicap
i Danmark. Konklusionen er her, at der er nogle veasentlige spgrgsmal om forudsztningerne for
rekruttering af medarbejdere med handicap, som der er behov for yderligere viden om. Der er derfor
i forbindelse med denne afhandling gennemfgrt en serlig spgrgeskema-undersggelse blandt
midtjyske virksomheder. Kapitel 15 beskriver herefter formal, metode og datagrundlag i denne
undersggelse. Kapitel 16 behandler undersggelsens resultater vedrgrende virksomhedernes
anszttelse af medarbejdere med handicap, hvilke initiativer de tager for at etablere et beredskab pa
handicapomradet, og hvilken betydning strategier om socialt ansvar har pa dette felt. Endelig
inddrager kapitel 17 betydningen af holdningen til jobansggere med handicap, og kapitlet afsluttes
med en konklusion om virksomhedernes rolle i relation til afhandlingens problemstilling.
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Kapitel 14. Virksomheder, socialt ansvar og handicap

Formalet med dette kapitel er at satte virksomhedernes rolle ind i en arbejdsmarkedspolitisk
sammenhang og at beskrive nogle centrale begreber og forskningsresultater vedrgrende rekruttering
og socialt ansvar. Gennemgangen skal danne grundlag for en vurdering af, hvilke forhold der er
behov for at indhente ny viden om i relation til afhandlingens problemstilling og det teoretiske
udgangspunkt for en undersggelse heraf.

Der laegges ud med en kort beskrivelse af virksomhederne i relation til arbejdsmarkedet og den
politiske regulering af arbejdsmarkedsforhold generelt (afsnit 14.1). Derefter beskrives nogle
forskningsresultater vedrgrende virksomhedernes rekrutteringsadferd i afsnit 14.2. Afsnit 14.3
giver en introduktion til socialt ansvar som begreb, og derefter behandles den danske forstaelse af
VSA og den eksisterende viden herom. | afsnit 14.4 diskuteres virksomhedernes potentielle rolle i
virkeliggerelsen af de handicappolitiske principper, som blev gennemgaet i kapitel 4. Dette leder
frem til en konklusion i afsnit 14.5.

Indledningsvis er der dog behov for en afklaring af, hvad begrebet virksomhed deekker over. |
offentlige registre m.v. opfattes en virksomhed som en juridisk enhed. En virksomhed kan dog i
denne betydning have aktiviteter pa flere fysiske lokaliteter (produktionsenheder eller
arbejdssteder)™. En virksomhed bruges i denne afhandling som betegnelse for et arbejdssted, hvor
der er ansat en eller flere medarbejdere. Der er tale om organisationer, som er etableret med et
bestemt formal, som har varierende grader af kompleksitet, og hvor der altid vil veere bade ledelse
(arbejdsgiver) og medarbejdere (lenmodtagere). Den valgte definition omfatter saledes bade private
og offentlige virksomheder i modsatning til en del andre studier af arbejdsmarkeds- og
virksomhedsforhold, jf. nedenfor.

En virksomheds beslutninger og adfaerd vil ofte veere et resultat af komplicerede processer internt i
virksomheden og i samspil med eksterne interessenter. Det ligger uden for rammerne af denne
afhandling at behandle denne kompleksitet. Formalet er her at undersgge virksomhedernes rolle
som parter, aktgrer eller malgruppe set i relation til de politiske bestrebelser pa at fa flere
mennesker med handicap i beskeftigelse. Virksomhederne betragtes derfor som udgangspunkt som
samlede enheder.

Interessen samler sig desuden i denne sammenhang om bestemte typer af beslutninger i
virksomhederne. Beskaftigelsesgraden blandt mennesker med handicap pavirkes bade af
virksomhedernes evne til at fastholde allerede ansatte, der far et handicap, i beskaftigelse, og af
deres evne til at inkludere mennesker med handicap som nye medarbejdere. Som navnt i
afhandlingens farste kapitler er det det sidste, der her er fokus pa.

B jf. Det Centrale Virksomhedsregister p& www.cvr.dk
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14.1. Virksomheder, marked og politik

Som ovenfor navnt tages der afset i en formodning om, at forhold som holdninger, erfaringer og
ressourcer i virksomhederne har betydning for deres tilbgjelighed til at ansatte mennesker med
handicap og dermed ogsa for, om en politisk malsatning pa dette felt kan nas. Dette synspunkt
rejser nogle principielle spgrgsmal om relationen mellem politik og virksomhedsadfeerd. I hvilken
udstreekning er virksomhedernes forhold reguleret gennem politiske beslutninger, og hvilken rolle
spiller virksomhederne omvendt i lgsningen af politiske problemer? Forholdene pa arbejdsmarkedet
reguleres pa tre forskellige mader: Egen-regulering (markedsmekanismer), aftale- eller
partsregulering og politisk regulering. | denne sammenhang er det specielt den politiske regulering
gennem arbejdsmarkedspolitikken (og den aktive socialpolitik), der har interesse. Man kan dog
vanskeligt beskeftige sig med arbejdsmarkedspolitik og aktiv socialpolitik i relation til
virksomhederne uden ogsa at inddrage koblingen til de to gvrige regulerings-former.

Traditionelt forstds arbejdsmarkedspolitik som “’politiske indgreb i arbejdsmarkedets strukturer og
processer med sigte pd at andre og forbedre arbejdsmarkedets funktionsmade” (Jorgensen
2006:10). Der sker med andre ord en offentlig intervention i markedsmekanismerne vedrgrende
kab, salg og forbrug af arbejdskraft (Bredgaard m.fl. 2011). Arbejdsmarkedspolitikken kan her have
to forskellige funktioner: En markedsunderstgttende funktion og en markedskorrigerende funktion
(ibid.). Man kan forestille sig regulering af begge former, som kan have betydning for
beskaftigelsesmulighederne for mennesker med handicap. Politiske tiltag, der har til formal at
ledige med handicap far kompetencer, som setter dem i stand til at konkurrere pa lige fod med
andre ledige pa arbejdsmarkedet, kan saledes have en markedsunderstattende funktion, fordi det
giver virksomhederne et starre udbud af kvalificeret arbejdskraft. Lovgivning om forbud mod
forskelsbehandling pa arbejdsmarkedet pa grund af handicap kan derimod eksempelvis ses som en
markedskorrigerende foranstaltning, som indskraenker virksomhedernes autonomi.

Aftaleregulering ved hjeelp af kollektive aftaler mellem arbejdsmarkedets parter spiller en central
rolle for det danske arbejdsmarkeds funktionsmade, og har rgdder tilbage til septemberforliget
mellem arbejdsgivernes og lgnmodtagernes hovedorganisationer i 1899 (Bredgaard 2004B,
Jorgensen 2006). Ved septemberforliget blev der fastlagt en raekke grundleggende spilleregler —
herunder om indgaelse af kollektive overenskomster, fredspligt i overenskomstperioden og normer
for konfliktlgsning. Arbejdsgiversiden accepterede LO som forhandlingsberettiget part, og samtidig
accepterede LO, at arbejdsgiverne havde ret til at antage og afskedige arbejdskraft. Den kollektive
aftalemodel har stort set eksisteret uantastet i de mere end 100 ar, der er gaet siden
septemberforliget, og den velfungerende aftaleregulering har gjort det muligt for parterne at
fastholde et feelles gnske om statslig ikke intervention i arbejdsmarkeds- og overenskomstforhold.
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Resultatet er, at Danmark har mindre politisk regulering af relationerne mellem arbejdsgivere og
lenmodtagere end mange andre lande. Det geelder saledes ogsa forhold omkring ansattelse og
afskedigelse af medarbejdere, hvor der kun findes relativt fa lovgivningsmeessige begraensninger i
virksomhedernes (arbejdsgivernes) frie beslutningsret. Den voluntaristiske danske arbejdsmarkeds-
model betyder ogsa, at der er tradition for at involvere arbejdsmarkedets parter i politiske
beslutninger om arbejdsmarkedsforhold og i implementeringen heraf. Endelig indebzrer modellen,
at der ogsa pa virksomhedsniveau eksisterer formaliserede samarbejdsstrukturer mellem
arbejdsgiver og medarbejdere. Selv om der ikke sattes spagrgsmalstegn ved arbejdsgiverens
ledelsesret, vil virksomhedernes beslutninger om rekruttering af ny arbejdskraft derfor ofte
involvere repraesentanter for medarbejderne pa den pageeldende virksomhed.

Ogsa den offentlige sektor ma i hgj grad siges at beskaftige sig med keb, salg og forbrug af
arbejdskraft. Den beskeftiger sdledes omkring 30 % af de danske lgnmodtagere (Christensen m.fl.
2007). Frem til 1960’erne kunne man med en vis ret betragte den offentlige sektor som et serligt
arbejdsmarked, der levede sit eget liv parallelt med det private arbejdsmarked. Der er imidlertid
nogle forhold, som bevirker, at de to arbejdsmarkeder gradvist har nermet sig hinanden. For det
forste blev der op gennem det 20. arhundrede etableret en organisationsstruktur bade pa
lenmodtager- og arbejdsgiversiden pa det offentlige omrade, og der blev indgaet aftaler om
grundleeggende spilleregler mellem parterne, som har betydet, at der ogsa det offentlige
arbejdsmarked er kendetegnet ved en omfattende aftaleregulering som supplement til den politiske
styring (Pedersen 1999; Hoffmann 1999). For det andet er der gennem tre moderniseringsbglger i
den offentlige sektor mellem 1982 og 2007 sket dramatiske forandringer i den offentlige
forvaltnings funktionsmade (Jgrgensen & Dalsgaard 2010).

Med inspiration fra new public management er der sket en stgrre adskillelse mellem politik og
administration, og stadig flere aktiviteter i den offentlige sektor drives pa markedslignende vilkar
(ibid.). Samtidig er der sket en omfattende decentralisering beslutningskompetencen helt ud pa
virksomheds- eller institutionsniveau. Denne udvikling bevirker, at mange ledere i den offentlige
sektor fungerer i et krydspres, hvor de bade skal efterleve ensker “ovenfra” fra det politiske niveau
0g “nedenfra” fra brugerne, samtidig med at de skal opfylde krav om effektiv drift og
medarbejdernes gnsker til en velfungerende arbejdsplads. Det er bl.a. i dette lys, man skal se
offentlige arbejdspladsers beslutninger om rekruttering af nye medarbejdere. Der er saledes ikke
grundlag for at formode, at offentlige arbejdspladser skulle agere mere socialt ansvarlige eller vaere
mere positivt indstillede overfor jobansggere med handicap end private arbejdspladser.

14.2. Virksomhedernes rekrutteringsadfaerd

Virksomhedernes adferd vedrgrende efterspargsel efter arbejdskraft har naturligvis afggrende
betydning for lediges muligheder for at finde beskaftigelse. Efterspargselssiden pa arbejdsmarkedet
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er imidlertid kun lidt belyst i arbejdsmarkedsforskningen (Filges 2008). | dette afsnit omtales nogle
centrale resultater fra den danske litteratur, som trods alt findes om emnet.

De institutionelle rammer, som er beskrevet ovenfor, giver danske virksomheder mulighed for at
vaere meget fleksible i deres rekrutteringsadfaerd, hvilket de da ogsa er kendt for. De har store
frihedsgrader, nar det handler om at skrue op eller ned for antallet af medarbejdere i takt med
skiftende behov for arbejdskraft (numerisk fleksibilitet). Det er dog vigtigt at veere opmarksom pa,
at en beslutning om anszettelse af flere medarbejdere typisk forst traeffes, nar andre lgsninger ikke er
tilstreekkelige til at deekke virksomhedens behov for kvalificeret arbejdskraft. Der kan veere tale om
tilpasning af medarbejdernes arbejdstid (arbejdstidsfleksibilitet), omplacering af ansatte mellem
forskellige arbejdsfunktioner (funktionel fleksibilitet) eller eendringer i virksomhedens organisation
og ledelsesform (organisatorisk fleksibilitet) (Larsen & Pedersen 2009; Bredgaard m.fl. 2011). Nar
sa ferst beslutningen om at udvide medarbejderstaben er truffet, er der fglgende trin i processen
frem til ansattelse (Larsen & Pedersen 2009:40): 1) Spredning af information om jobabningen
gennem formelle og/eller uformelle rekrutteringskanaler. 2) Sortering blandt de indkomne ansggere.
3) Afholdelse af jobsamtale.

Man ma formode, at det vaesentligste motiv for en virksomhed i en rekrutteringssituation er at finde
frem til en medarbejder, der er sa kvalificeret som muligt set i forhold til kravene i det pagealdende
job. Som naevnt i kapitel 2 er der flere grunde til, at analogien mellem arbejdsmarkedet og et
simpelt varemarked ikke holder. Hverken arbejdstagere eller arbejdspladser/jobs er standardvarer,
og der vil ofte veere tale om mangelfuld information bade pa udbuds- og efterspargselssiden. Valget
af rekrutteringskanal kan her have betydning for, hvilken information det er muligt at give om
jobbet og virksomheden, men det kan ogsa have betydning for, hvilken information virksomhederne
kan f& om de potentielle ansggere. Rekruttering gennem netveerk indeberer saledes f.eks., at
virksomheden far adgang til information om en potentiel ansgger via andre, som har personligt
kendskab til den pagaldende. Mange private virksomheder anvender mere end én sggemetode i
forbindelse med rekruttering til ledige stillinger, og valget af sggemetode afhaenger af
stillingskategorien (Filges 2008). Flere undersggelser tyder pa, at rekruttering gennem netveerk og
andre uformelle kanaler er et udbredt feenomen i private virksomheder (Filges 2008; Larsen &
Pedersen 2009).

Bade i forbindelse med sorteringen af de indkomne ansggninger og i en eventuel jobsamtal vil der
veere forhold, som arbejdsgiveren leegger afgerende veagt pa, for at en ansgger kan komme i
betragtning. Hvilken betydning formel uddannelse eller kurser har, afhaenger i hgj grad af, om der er
tale om et job som ufaglert, fagleert eller som funktionaer. Den af de faglige forudsatninger, som
tilleegges sterst betydning for alle tre stillingskategorier af private produktions- og service-
virksomheder, er erfaring fra lignende arbejde. Virksomhederne laegger dog ogsa veegt pa ikke
faglige kvalifikationer, og her er de vigtigste stabilitet, samarbejdsevne, omhu, omtanke og
evne/vilje til at lzere nye ting (Filges 2008).
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Der er til gengeld andre forhold, som arbejdsgivere typisk vil se pa med bekymring, og som maske
kan medfare frasortering af ansggere allerede i den indledende fase. Der kan i den forbindelse veere
tale om, at arbejdsgiveren — bevidst eller ubevidst — udgver diskrimination. Diskrimination kan
ifglge Elliott defineres som;

"En situation, hvor individer bliver negativt behandlet ud fra kriterier, der ikke er
relevante for situationen. Dvs. karakteristika, der ikke er relevante i situationen, bliver
brugt som et kriterium for at skelne mellem individer, hvilket resulterer i, at individer,
der er ens pd de relevante kriterier, behandles forskelligt” (Larsen & Pedersen
2009:29).

Statistisk diskrimination opstar, nar vurderingen af den enkelte ansggers produktivitet bygger pa
nogle generelle vurderinger af produktiviteten i den gruppe, som vedkommende tilhgrer (Larsen &
Pedersen 2009:26). Bade forestillinger om den gennemsnitlige produktivitet og variationen i
produktivitet i en given gruppe kan her spille en rolle. Smagsdiskrimination opstar, nar en
arbejdsgiver blot pd grund af “smag” frasorterer en anseger, som bedemt pa de relevante kriterier
godt kunne bestride det pageeldende job. Det er imidlertid vanskeligt at skelne mellem statistisk
diskrimination og smagsdiskrimination, og spgrgsmalet er ogsa, hvordan man skal identificere de
relevante kriterier. Gennemsnits-betragtninger om produktiviteten i en given gruppe kan maske godt
veere et relevant kriterium, hvis de bygger pa konkret viden om gruppen, men ofte vil sadanne
betragtninger alene bygge pa forestillinger og i sidste ende netop pd “smag”.

Michailakis (2000) papeger, at handicap adskiller sig fra andre mulige diskriminationsarsager ved,
at funktionsnedszttelsen kan have direkte betydning for den pagaeldende persons kapacitet i forhold
til et bestemt job. En funktionsnedsettelse kan derfor godt vaere et legitimt kriterium i forbindelse
med bedgmmelse af en jobansgger, men frasortering af vedkommende skal i givet fald ske pa
baggrund af en konkret vurdering. Der vil fortsat veere tale om statistisk diskrimination, hvis
frasortering af ansggere med handicap alene sker ud fra stereotype forestillinger om produktiviteten
hos personer med funktionsnedsattelser. Vurderingen af, om der er tale om diskrimination i et
konkret tilfelde, kan veere kompliceret, ogsa fordi man ifglge Michailakis kan tale om flere
forskellige former for diskrimination. Man kan nemlig sondre mellem direkte og indirekte
diskrimination og mellem bevidst og ubevidst diskrimination. Vi skal vende tilbage til spargsmalet
om diskrimination i forbindelse med diskussionen af de handicappolitiske princippers betydning i
virksomhederne nedenfor.

Larsen & Pedersen (2009 undersggte i 2006 private virksomheders opfattelse af nogle grupper, som
har vanskeligheder med at komme ud af ledighed. Det drejer sig om ledige over 50 ar, ledige med
anden etnisk baggrund og ledige med lang forudgaende ledighed. Virksomhederne blev for det
farste bedt om at tage stilling til de vaesentligste usikkerhedsmomenter ved at ansatte ledige fra de
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tre grupper, hvor én af valgmulighederne var “Ingen usikkerhedsmomenter”. For det andet blev
virksomhederne ogsa spurgt, hvordan de vurderede de tre gruppers muligheder for at fa job pa den
pageldende virksomhed. Svarkategorierne var her "Meget gode muligheder”, ”gode muligheder”,
“begrensede muligheder” og “meget begrensede muligheder”. Nogle centrale resultater herfra

fremgar af tabel 14.1.

Tabel 14.1. Virksomhedernes opfattelse af tre udsatte grupper i 2006. Udvalgte resultater i pct.

Ingen usikkerheds- Meget gode eller gode
momenter muligheder for ansaettelse
Ledige over 50 ar 61 74
Ledige med anden etnisk baggrund 26 68
Ledige med lang forudgaende ledighed 0 24

Kilde: Larsen & Pedersen 2009, tabel 4.1 og 4.5.

Tallene viser tydeligt, at den af de tre grupper, som virksomhederne var mest skeptisk overfor i
2006, er ledige med lang forudgaende ledighed. Ingen af virksomhederne havde ingen usikkerheds-
momenter overfor denne gruppe, og kun 24 % gav ansggere fra denne gruppe gode eller meget gode
chancer for at blive ansat i virksomheden. Ledige over 50 ar var til gengeald den mindst negativt
vurderede af de tre grupper.

Larsen & Pedersen undersggte ogsa, om der var sammenhang mellem virksomhedernes erfaring
med at have ansatte fra de tre grupper og deres syn pa usikkerhedsmomenter og gruppernes
muligheder for ansattelse. Resultaterne herfra tyder klart pa, at virksomheder, som har erfaring med
at have ansatte med anden etnisk baggrund eller zldre medarbejdere, oplever usikkerheds-
momenterne som mindre for disse grupper (Ibid.:73 og 75).

Handicap indgar ikke i den refererede undersggelse fra 2006, og der er sa vidt vides ikke
gennemfgrt andre undersggelser, som belyser virksomhedernes holdninger til ansattelse af ledige
med handicap med anvendelse af tilsvarende metoder. Holdninger og praksis vedrgrende ansettelse
af medarbejdere med handicap indgar til gengzeld i flere undersggelser om virksomhedernes sociale
engagement, hvilket vi skal vende tilbage til i naste afsnit. Spargsmalet er her, om der er en kobling
mellem virksomhedernes arbejde med socialt ansvar og deres rekrutteringspraksis i forbindelse med
opslaede stillinger pa ordinere vilkar, eller om det ma betragtes som to helt forskellige ting.
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14.3. Virksomhedernes sociale ansvar

Denne del af afhandlingen skal som navnt belyse virksomhedernes rolle i relation til handtering af
den samfundsmaessige problemstilling omkring handicap og beskeftigelse. Virksomhedernes
relationer til det omgivende samfund pakalder sig derfor stor interesse i denne sammenhang. Det
geelder bade virksomhedernes egen opfattelse af deres rolle i samfundet og de politiske bestrabelser
pa at pavirke virksomhedernes adferd.

Diskussionen om virksomhedernes sociale ansvar er under forskellige betegnelser kommet til at
fylde stadigt mere gennem de sidste 20-30 ar. | dette afsnit skal begrebet socialt ansvar farst
indkredses, og derefter beskrives den danske version af fenomenet og den tilgeengelige viden om
handicap i forbindelse hermed.

14.3.1. Virksomhedernes sociale ansvar som begreb

Virksomhedernes sociale ansvar (VSA) er langt fra et entydigt begreb. P4 engelsk bruges ofte
betegnelsen corporate social responsibility (CSR), og heller ikke her er der enighed om begrebets
preecise indhold pa trods af en omfattende litteratur om emnet. Forvirringen forsteerkes af, at VSA
og CSR langt fra er de eneste begreber, der anvendes i debatten om virksomhedernes rolle i forhold
til samfundsmaessige problemer. Roepstorff (2010) opregner 25 forskellige betegnelser, og der
findes endnu flere (jf. bl.a. Shallini m.fl. 2011; Boll 2007; Djursg & Neergaard 2010). Forskellene
mellem de mange forskellige begreber har imidlertid mindre betydning i relation til denne
afhandling. 1 naerveaerende afsnit skal der identificeres nogle centrale elementer i begreberne
VSA/CSR, primert set fra en virksomhedsvinkel. | en dansk sammenhang har den politiske
opfattelse af virksomhedernes rolle spillet en afggrende rolle for begrebsforstaelsen, og den
politiske vinkel pd VSA/CSR omtales derfor nsermere i naeste afsnit.

Indledningsvis kan man stille spgrgsmalet, om private virksomheder overhovedet bgr have et socialt
ansvar. Milton Friedman har i en ofte citeret artikel argumenteret for, at dette ikke er tilfeeldet
(Friedman 1970). Her tages der afsat i en liberalistisk samfundsforstaelse, og synspunktet er, at
virksomhederne er sat i verden for at producere varer pa et frit marked, hvor deres fornemmeste
samfundsmaessige ansvar bestar i at skabe profit. Hvis de begynder at bruge ressourcer pa at lgse
“uvedkommende” sociale opgaver, vil det medfere tab af effektivitet, og at de samlede ressourcer 1
samfundet ikke udnyttes sa godt, som de kunne blive. Hvis nogen skal tage sig af sociale problemer
m4é det derfor vaere staten, og det kan endda diskuteres. (For en na&rmere diskussion af Friedman’s
argumentation se f.eks. Kappel m.fl. 2003). Det er dog sveert at acceptere forestillingen om, at
virksomheder i et moderne samfund kan betragtes som helt isolerede enheder, der udelukkende
opererer pa markedsvilkar, og som intet ansvar har i forhold til deres omgivelser, hvilket da ogsa
kommer til udtryk i en reekke af de senere definitioner af CSR (jf. Carroll 1999). Samfundet har
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forventninger til virksomhederne, og virksomhederne har et ansvar i forhold til samfundet. Det
interessante spargsmal er derfor ikke sa meget, om virksomhederne bgr have et socialt ansvar, men
narmere hvad ansvaret bestar af, og hvilket omfang det har.

CSR/VSA har rgdder meget langt tilbage i historien, bade internationalt og i Danmark (Lipartito
m.fl. 2012; Roepstorff 2010). Mange mener dog, at det moderne CSR-begreb kan spores tilbage til
begyndelsen af 1950’erne (Carroll 1999), selv om nogle finder, at det korrekte starttidspunkt
snarere er 1930°erne (Shallini et al. 2011). Den historiske udvikling siden da skal ikke gennemgas
her, men to bidrag, som har haft stor indflydelse pa teenkningen omkring CSR skal omtales. Det
drejer sig om Carroll’s definition af CSR fra 1979 og Wood’s integrerede model fra 1991.

Carroll (1979; 1999) tager i sin definition af CSR afset i, at virksomheders adfeerd ikke kun styres
af den umiddelbare egeninteresse, men at den ogsa er pavirket af samfundets forventninger til dem.
Definitionen rummer fire typer af forventninger, som Carroll setter op i en pyramideform:
@konomiske, retlige, etiske og filantropiske. De gkonomiske forventninger er det mest
fundamentale niveau. Forretningsvirksomheder er de basale gkonomiske enheder i samfundet, og de
har en forpligtelse til at producerer varer og serviceydelser, som samfundet gnsker, og at selge dem
med fortjeneste. P4 neeste niveau forventer samfundet ogsd, at virksomheden udfarer sin
gkonomiske funktion inden for de rammer, som sattes af lovgivningen, og altsa kort sagt at
virksomheden overholder geeldende lov. . Pa det tredje niveau eksisterer der en reekke normer og
etiske standarder, som virksomheden forventes at fglge, men som ikke fremgar af lovgivningen. Og
endelig indgar i definitionen gverst i pyramiden de filantropiske aktiviteter, som virksomheden kan
igangsette helt frivilligt, og hvor der ikke er tale om en gkonomisk ngdvendighed eller krav fra
lovgivning eller etiske normer i samfundet.

Definitionen er senere blevet kritiseret for sin pyramideform, hvor der er argumenteret for, at de fire
elementer bar betragtes som mere ligeverdige (Boll 2007). Desuden siger pyramidemodellen mest
om det normative grundlag for CSR og ikke noget om processer og resultater. Wood (1991) kom
her med et bud pa en integreret model om CSR, som indeholder tre hovedelementer: 1) Principper: |
hvilken grad er virksomhedens handlinger drevet af principper om social ansvarlighed? 2)
Processer: Hvilke handlinger setter virksomheden i gang i forhold til samfundsmaessige spergsmal?
3)resultater (outcomes): Hvilke resultater er der tale om i form af virksomhedsadferd i relation til
samfundsspgrgsmal? Modellen rummer en rekke underspgrgsmal under de tre hovedelementer.
Men det veesentligste i denne sammenhang er nok konstateringen af, at hvis man gnsker at studere
virksomheders samfundsansvar, er det ikke tilstreekkeligt at beskeftige sig med principper og
motiver. Man ma ogsa se pa, hvilke konkrete handlinger virksomhederne setter i gang, og hvad der
kommer ud af dem.

Op gennem 1990’erne blev der stigende interesse for virksomhedernes sociale ansvar bl.a. som
konsekvens af den voksende globalisering, hvor politiske lgsninger af samfundsproblemer pa
nationalt niveau efterhanden blev sat under pres. Pa europzisk plan gav interessen for CSR sig bl.a.
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udslag i, at EU-kommissionen udgav en grgnbog om emnet (EU-kommissionen 2001), og heri
beskrives CSR pa falgende made: | de fleste definitioner af virksomhedernes sociale ansvar
beskrives det som et koncept, hvor virksomhederne frivilligt integrerer sociale og miljgmaessige
hensyn i deres forretningsaktiviteter og i deres interaktion med deres interessenter.

...”At veere socialt ansvarlig betyder ikke blot, at man opfylder de juridiske krav, men
0gsa, at man gar lengere end til blot at overholde reglerne og investerer “mere” i
menneskelig kapital, miljg og relationerne med andre interessenter” (EU-kommissionen
2001:6).

For at en aktivitet kan hgre ind under begrebet socialt ansvar, skal det altsa ifglge denne definition
here til pa et af de to everste trin i Carroll’s pyramidemodel. I grenbogen opdeles CSR i en intern
0g en ekstern dimension. Den interne dimension omfatter bl.a. personaleledelse og —udvikling,
sundhed og sikkerhed pa arbejdspladsen samt forvaltning af naturressourcer. Den eksterne
dimension omfatter bl.a. forholdet til lokalsamfundet og virksomhedens interessenter
(stakeholders), menneskerettigheder og globale miljghensyn.

Ud over at sammenfatte en definition af CSR, som vandt bred tilslutning var grenbogen i 2001 ogsa
udtryk for en erkendelse af vigtigheden af at understatte virksomhedernes sociale ansvar med
politiske midler. I en ny strategi for VSA i 2011 praesenterer EU-kommissionen en ny definition af
begrebet, som nu i al sin korthed lyder: “Virksomhedernes ansvar for deres indflydelse pa
samfundet” (EU-kommissionen 2011). Definitionen efterfglges af falgende uddybning:

“En forudsztning for at leve op til dette ansvar er at overholde den geldende
lovgivning og de kollektive aftaler mellem arbejdsmarkedets parter. For fuldt ud at leve
op til deres sociale ansvar skal virksomhederne rade over en strategi, som indarbejder
sociale, miljgmaessige og etiske aspekter samt forbrugerhensyn og menneskerettigheder
i deres forretnings-aktiviteter og i kernestrategien i naert samarbejde med deres
samarbejdspartnere.”

I den nye strategi henviser kommissionen ogsa til en rakke internationale principper og
retningslinjer om VSA, som er vedtaget af OECD, FN og ILO. Endelig indeholder strategien
falgende vigtige passus om rollefordelingen mellem virksomhederne og myndighederne:

"Virksomhederne bor selv foresta udviklingen af VSA. Offentlige myndigheder bor
spille en stattende rolle med en blanding af frivillige politiske foranstaltninger og, hvor
det er ngdvendigt, supplerende forskrifter, f.eks. for at fremme gennemsigtighed, skabe
markedsincitamenter til ansvarlig adferd i virksomhederne og sikre ansvarlighed i

)

virksomhederne.’

De to dokumenter fra EU-kommissionen vidner om, at der internationalt er stor bevagenhed om
VSA. Iseer den seneste definition fra 2011 efterlader dog det indtryk, at VSA primart drejer sig om
virksomhedernes pavirkning af samfundet og i mindre grad om deres rolle i at lgse samfunds-
maessige problemer mere generelt. VSA er fortsat et bredt begreb, men der er ikke leengere den
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samme tydelige sondring mellem interne og eksterne elementer. Den seneste definition synes
umiddelbart at have en mindre forpligtende karakter end definitionen fra 2001, men samtidig
fremhaves det nu, at det sociale ansvar direkte bar integreres i virksomhedernes strategiarbejde.

14.3.2. Virksomhedernes sociale ansvar pa dansk

I Danmark har politiske udmeldinger og beslutninger haft stor indflydelse pa debatten om VSA og
pa, hvad begrebet i praksis er kommet til at indeholde. Man kan maske endda ligefrem sige, at der
eksisterer en serlig dansk forstaelse af VSA. Startskuddet til en egentlig politik om VSA kan
dateres til den 10. januar 1994 Bredgaard 2004A; 2004B; 2013; Roepstorff 2010; Boll 2007,
Torfing 2004). Den dag igangsatte daveerende socialminister Karen Jespersen nemlig under
overskriften ”Det angar os alle” en kampagne om VSA med en pressekonference og en kronik i
dagbladet “’Politiken”. Ifglge Karen Jespersen skulle virksomhederne ggre mere for at forebygge
sociale problemer. De skulle gere mere for at fastholde medarbejdere, der blev langtidssyge, eller
som af andre grunde ikke levede op til almindelige praestationskrav, og virksomhederne skulle i
hgjere grad ansette (integrere) vanskeligt stillede grupper uden beskeaftigelse, fx langvarige
kontanthjeelpsmodtagere. Endelig omfattede kampagnen ogsa bestraebelser pa at skabe muligheder
for, at bernefamilierne kunne fa arbejdsliv og familieliv til at heenge sammen (Jespersen 1994, Holt
m.fl. 2008). Den grundlaeggende ide var, at virksomhederne frivilligt skulle patage sig et ansvar,
uden der blev stillet forpligtende krav i lovgivningen. Som det er blevet udtrykt, sa skulle det
sociale ansvar befordres — ikke beordres (Bredgaard 2004B). Pa den made var der paralleller til de
internationale strgmninger, som er omtalt ovenfor, hvor der ogsa leegges veegt pa frivillighed og
blgde politiske styringsinstrumenter. Frivillighedsstrategien kan desuden siges at bygge videre pa
traditionerne i dansk arbejdsmarkedspolitik, hvor der har veeret konsensus om at lgse opgaverne
uden statslig tvang overfor parterne.

Den danske politik om VSA, som blev indledt med kampagnen i 1994,er bemarkelsesvaerdig pa
flere mader. For det farste var der tale om et forsgg over en leengere arreekke pa gennem politiske
midler at pavirke virksomhedernes adferd i en bestemt retning. Danmark var saledes det farste
skandinaviske land, der formulerede en offentlig politik om VSA (Bredgaard 2014). For det andet
fik den danske udgave af VSA gennem den politiske linje pa omradet en udformning, hvor
hovedvegten blev lagt pd forhold omkring arbejdskraften. Der kan identificeres fire forskellige
beveaeggrunde til formulering af VSA som offentlig politik fra 1994 (Bredgaard 2004A): Behovet
for fornyelse af velfeerdsstaten, gkonomiske besparelser, aktivering af menneskelige ressourcer og
aktivering af virksomhederne i social- og arbejdsmarkedspolitikken. Med politikken om VSA blev
der sat fokus pa efterspargselssiden i virksomhederne, og der blev apelleret til at gare op med det,
der blev kaldt virksomhedernes brug og smid vaek mentalitet i forhold til medarbejderne.
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Politikken om VSA kom til at omfatte initiativer under tre hovedoverskrifter: Forebyggelse,
fastholdelse og integration (Socialministeriet 2000). Forebyggelse kunne f.eks. omfatte
foranstaltninger for at undga nedslidning og sygdomstilfeelde eller aftaler om statte til ansatte med
misbrugsproblemer. Fastholdelse kunne handle om at sikre en medarbejders fortsatte ansattelse i
tilfeelde af langvarigt sygefravaer. Endelig var integration ”...feellesbetegnelsen for de initiativer,
der skal medvirke til, at der igen kan blive plads pa arbejdsmarkedet til personer, der i kortere eller
leengere tid har veeret uden for dette” (Ibid.). Forebyggelse og fastholdelse kan tilsammen benavnes
internt socialt ansvar, mens integration handler om det eksterne sociale ansvar.

Fra starten var de centrale midler i politikken om VSA formidling og inspiration gennem
informations-aktiviteter, etablering af netveerk og igangsetning af udviklingsprojekter, og der var
stor opbakning til kampagnen fra LO og DA. @konomiske incitamenter i form af ansattelse med
Igntilskud kom ogsa hurtigt pa dagsordenen, men her var parterne mere skeptiske. En embedsmand
i socialministeriet har udlagt det pa fglgende made:

”Ideen om serlige job til serlige personer betragtes med stor skepsis, og det forsggte
kampagnen at a&ndre ved at "ophave distinktionen mellem ordinzrt og ekstraordinzrt
arbejde og sige, at det er ordinert at gere noget ekstraordinzrt. Det er en del af
virksomhedernes sociale ansvar at oprette ekstraordinare stgttede job til folk med
nedsat arbejdsevne” (Torfing 2004:231).

Job med lgntilskud blev draftet i skanejobudvalgene, jf. omtalen heraf i kapitel 7, men det var svert
at blive enige:

"Regeringen var meget utilfreds med Skanejobudvalgene, fordi man gerne ville
understgtte virksomhedskampagnen med nogle konkrete ordninger, der kunne hjeelpe de
svage grupper ind pa arbejdsmarkedet. Den voksende utdlmodighed med
arbejdsmarkedets parter far til sidst regeringen til, pa trods af anbefalingerne, at presse
en ny lov om fleksjob igennem umiddelbart fer vedtagelsen af den nye lov om aktiv
socialpolitik.” (1bid.:235).

Herefter blev antallet af fleksjobs et hgjt prioriteret succeskriterium for udviklingen af et rummeligt
arbejdsmarked, og det var bl.a. et af de centrale emner i de kuldsejlede firepartsforhandlinger
mellem regeringen, kommunerne og arbejdsmarkedets parter i 2000 (Bredgaard 2004A).
Efterhanden blev organisering ogsa taget i brug som instrument i politikken om VSA, bl.a. ved
etableringen af lokale koordinationsudvalg i kommunerne, som blev gjort obligatorisk fra 1998.

Malgruppen for politikken om VSA blev fra begyndelsen defineret som de svage grupper pa
arbejdsmarkedet, som socialministeriet den gang havde ansvaret for. Det drejede sig bl.a. om
personer, der har veret pa kontanthjelp eller sygedagpenge i lengere tid og om personer med
nedsat arbejdsevne, herunder fartidspensionister. Politikken om VSA retter sig derimod ikke mod
de arbejdsmarkedsparate ledige, hvor flertallet er dagpengemodtagere: Dagpengeberettigede ledige
er i arbejdsmarkedsmaessig forstand generelt en sterkere gruppe end ikke dagpengeberettigede. Det
skyldes blandt andet, at ret til dagpenge forudsetter forudgaende beskeftigelse eller erhvervs-
kompetencegivende uddannelse, og at man star til radighed for arbejdsmarkedet. Personer med
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konstateret nedsat arbejdsevne er ikke berettigede til a-dagpenge (Regeringen 2001). I forbindelse
med denne afhandling er det veerd at bemerke, at handicap ikke omtales specifikt som en
malgruppe for VSA. VSA retter sig heller ikke mod de arbejdsmarkedsparate ledige og har altsa
ikke fokus pa deres muligheder for ansattelse i ordineere stillinger.

Siden midten af 1990’erne er der sket en gradvis @ndring af den offentlige politik om VSA, s& den
nu har et markant anderledes indhold end den gang (Bredgaard 2014). Politikken har bevaget sig
fra ”Virksomhedernes sociale ansvar” (1993-97), over "Det rummelige arbejdsmarked” (1997-
2001) og “Virksomhedernes sociale engagement” (2001-2004) til ”Virksomhedernes samfunds-
ansvar, CSR” (fra 2004). Der er sdledes gennem perioden sket et skift fra et snavert fokus pa
arbejdskraftansvar til et bredere fokus pa samfundsansvar og fra en social- og arbejdsmarkeds-
politisk dagsorden til en erhvervspolitisk dagsorden (lbid.). Der er dermed heller ikke pa samme
made som i 1990’erne tale om en serlig dansk forstaelse af VSA.

Selv om der altsa er sket et skift i politikforstaelsen omkring VSA, er det vigtigt at tilfgje, at
udviklingen ikke er sket i skarpt adskilte perioder. Der er i stedet tale om parallelle stramninger,
hvor veegten gradvist har forskubbet sig. Det betyder ogsa, at der stadigveek i 2013 eksisterer flere
elementer fra den politik, som blev igangsat 1 1990’erne. Som eksempel kan navnes, at der fortsat
findes et virksomhedsforum for socialt ansvar, som bestar af 15 fremtreedende erhvervsledere, der
fungerer som réadgivende forum for beskaftigelsesministeren'®. Desuden er beskeftigelses-
ministeriet (Center For Aktiv Beskeftigelsesindsats) tovholder for, hvad de selv betegner som
landets stgrste virksomhedsnetveerk for socialt ansvar, hvor hovedoverskrifterne fortsat er
forebyggelse, fastholdelse og indslusning pa arbejdsmarkedet™. Parallelt hermed findes radet for
samfundsansvar i erhvervsstyrelsens regi, som har en tilgang til emnet, der ligger mere i trdd med
den internationale forstaelse af CSR, og hvor der indgar emner som ansvarlig leverandgrstyring,
miljg- og klimatiltag og nye produkter og serviceydelser, som skaber innovative lgsninger pa
samfundsmaessige udfordringer®.

Et af de helt centrale motiver bag udviklingen af VSA som offentlig politik i Danmark var at forny
velferdssamfundet og opna offentlige besparelser gennem involvering af virksomhederne i den
private sektor. Pa den baggrund er det nok naturligt, at kampagnen om VSA og litteraturen om den
har haft hovedfokus pa de private virksomheders rolle. Men det ma ikke desto mindre siges at vere
bemaerkelsesveerdigt, at den offentlige sektor ikke har faet en mere fremtreedende plads i debatten
om det rummelige arbejdsmarked, end tilfeeldet er. Vagtningen af den private sektor kan illustreres
med, at kun en enkelt af de 15 erhvervsledere i det omtalte virksomhedsforum for socialt ansvar p.t.
kommer fra den offentlige sektor. Bdde i Danmark og internationalt betragtes offentlige
myndigheder i forbindelse med VSA/CSR helt overvejende som potentielle samarbejdspartnere for
private virksomheder og ikke som arbejdspladser, der ogsa selv ma tenke og handle socialt
ansvarligt.

Y i, www.vsa.dk
1 jf. www.socialtansvar.net
1 jf. www.samfundsansvar.dk
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14.3.3. Viden om virksomhedernes sociale ansvar i Danmark

I tilknytning til kampagnen om VSA blev SFI, Det nationale Forskningscenter For Velfeerd, i 1998
bedt om at pabegynde en kortleegning af udviklingen i virksomhedernes sociale engagement. Siden
1999 har SFI derfor udgivet arbgger om dette emne med skiftevis fokus pa hhv. lenmodtagerne og
arbejdsgiverne. 1 trdd med kampagnens hovedoverskrifter beskeftiger arbggerne sig med
forebyggelse, fastholdelse og integration, og derudover har SFI taget forskellige temaer op
undervejs til serskilt belysning. Nedenfor gennemgas nogle begrebsdefinitioner og centrale
resultater fra SFI’s drbeger med vegt pa det eksterne sociale ansvar og handicap17. Men farst gives
en kort omtale af to andre bidrag til belysning af VSA i Danmark.

Thomas Bredgaard (2004A) har undersggt omfanget af private virksomheders sociale ansvar i en
spargeskemaundersggelse ved hjelp af nogle indikatorer for virksomhedernes rummelighed. Det
interne sociale ansvar males her ved 4 spgrgsmal om aftaler om mindre belastende arbejde til
medarbejdere med nedsat arbejdsevne, samarbejde med kommunen om virksomhedsrevalidering og
tidlig sygdomsopfalgning samt antallet af uformelle skanejobs uden tilskud. Det eksterne sociale
ansvar males gennem 2 spgrgsmal om, hvorvidt virksomheden har ansat arbejdslgse i
aktiveringsordninger og arbejdskraft med anden etnisk baggrund. Malt pd denne made har 54 % af
de private virksomheder lav rummelighed (0-1 bekreftende svar pa de 6 spergsmal), 30 % har
middel rummelighed (2-3 bekraeftende svar), og 16 % har hgj rummelighed (4-5 bekreeftende svar).
Handicap indgar ikke i denne undersggelse.

Joachim S. Boll (2007) finder, at det er mest hensigtsmaessigt at anvende en snaver definition, hvis
man gnsker at male virksomhedernes sociale ansvar (corporate social performance, CSP). Set i
lyset af politikken om VSA i Danmark, veelger Boll derfor at lade medarbejdere i job med
Igntilskud veere mal for VSA i virksomhederne. Jo stgrre andel af medarbejderne, der er ansat i
lentilskudsjobs, jo starre socialt ansvar. Boll medgiver, at denne definition kan kritiseres for at veere
for snaever, men anfgrer som et centralt argument for at veaelge den, at den er et direkte udtryk for
handling og ikke blot for motiver eller politik, og at andelen af medarbejdere i
lantilskudsjobstydeligt viser, om virksomhederne har beveget sig i den retning, som var intentionen
bag den offentlige politik om VSA. Handicap indgar saledes heller ikke i denne undersggelse, og
med den anvendte definition vil ansattelse af flere medarbejdere med handicap ikke veere udtryk for
socialt ansvar i virksomhederne, tveertimod.

| rbggerne om virksomhedernes sociale engagement definerer SFI termen socialt engagement pa
falgende made: “virksomhedsadfaerd, som forebygger, lgser eller mindsker sociale problemer”
(Kruhgffer & Hggelund 2001:28). Socialt engagement defineres altsa her ud fra virksomhedernes
konkrete handlinger uden hensyn til de bagvedliggende motiver. | undersggelserne anvendes en
reekke indikatorer pa virksomhedsadferd, som antages at forebygge eller afhjelpe sociale

7 Ud over de &rbager, som der refereres direkte til, er falgende ogsa indgaet i grundlaget for denne beskrivelse (Boll &
Kruhgffer 2002; Hogelund & Kruhgffer 2001).
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problemer. Det er et gennemgaende treek, at der opereres med fire former for socialt engagement:
Forebyggende internt, afhjelpende internt, forebyggende eksternt og afhjelpende eksternt
engagement. En af indikatorerne er antal ansatte med nedsat arbejdsevne i fleksjob, skanejob eller
efter overenskomstens sociale kapitler, og en anden indikator er antal ansatte med handicap. Felles
for disse indikatorer er, at de kan vaere udtryk for bade et internt og et eksternt engagement, da der
kan vare tale om bade fastholdelse af allerede ansatte medarbejdere og ansettelse af personer
udefra.

Selv om handicap ikke var et sarligt prioriteret emne i virksomhedskampagnen, har SFI altsa
alligevel valgt at medtage ansatte med handicap som en af indikatorerne for socialt ansvar. Det sker
ud fra en betragtning om, at personer med handicap er en af de grupper, der har en marginal
position pa arbejdsmarkedet, og at flere ansatte med handicap derfor ogsa kan vere tegn pa, at
virksomhederne er mere rummelige. I SFI’s arbager defineres arbejdsmarkedets rummelighed som
”...arbejdsmarkedets evne til at beskeftige personer, der har svart ved opna eller fastholde
beskeeftigelse.” (Ibid.:30). Det antages her, at nogle grupper er darligere stillet end andre, nar det
handler om at opna eller fastholde beskaftigelse — herunder handicappede, indvandrere og personer
i fleksjob. Arbejdsmarkedet betragtes altsa som mere rummeligt, hvis der kommer flere fra disse
grupper i beskeftigelse. Virksomhederne har i den forbindelse faet folgende to spergsmal: ”Har
virksomheden for tiden ansat en eller flere medarbejdere med handicap?” og “Hvor mange
medarbejdere med handicap er der i alt ansat pa virksomheden?”’

Tabel 14.2. Andel virksomheder, der har ansatte med handicap. Serskilt for undersggelses-ar,
virksomheds-starrelse samt for private og offentlige virksomheder. Pct.

Ar Private virksomheder Offentlige virksomheder

antal ansatte antal ansatte Alle
feb-49 50+ I alt feb-49 50+ | alt
1998 7 29 8 18 34 21 11
2010 30 67 33 55 76 59 39
2012 35 65 38 56 76 60 42

Kilde: Holt m.fl. 2013, tabel 4.1.

Det fremgar af tabellen, at andelen af virksomheder, der har ansatte med handicap, er langt starre i
2010 og 2012, end den var i 1998. | 2012 var der saledes ansatte med handicap i 42 % af samtlige
virksomheder mod 11 % i 1998. Tabellen viser desuden, at andelen i alle de tre ar er sterre blandt
offentlige end blandt private virksomheder, og at andelen er stgrre blandt store end blandt sma
virksomheder.
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Tabel 14.3. Procentdel personer med handicap af samtlige ansatte hos virksomheder, der har mindst
en person med handicap ansat. Serskilt for undersggelsesar, virksomhedsstarrelse samt for private
og offentlige virksomheder.

Private virksomheder Offentlige virksomheder
Ar Alle
antal ansatte antal ansatte
jan-49 >50 I alt jan-49 >50 I alt
1998 8,4 11 2,2 7,3 1,2 2 2,1
2004 7,8 1,3 2,5 8,6 1,7 2,9 2,7
2007 8,5 1,6 3,1 8,3 2,1 3 3,1

Kilde: Rosenstock m.fl. 2007, tabel 4.10.

I 2007 udgjorde ansatte med handicap ca. 3 % af alle ansatte i virksomheder, som havde mindst én
medarbejder med handicap. Andelen var stort set den samme i private og offentlige virksomheder.
Andelen med handicap er storst i smd virksomheder. I SFI’s undersggelser er virksomhederne ogsa
blevet spurgt, hvor mange af medarbejderne med handicap der er ansat hhv. med og uden offentligt
tilskud.

De seneste resultater herfra viser, at 78 % af medarbejderne med handicap er ansat med Igntilskud
(Holt m.fl. 2013:66). Andelen der er ansat med offentligt tilskud er sterst i sma virksomheder.
Samlet ligger andelen pa samme niveau i private og offentlige virksomheder. Disse oplysninger ma
dog tages med forbehold. For som det ogsa anferes i SFI’s kommentarer til tallene, kan anszttelsen
med lgntilskud veere medvirkende til, at den personaleansvarlige kommer i tanker om personen i
forbindelse med undersggelsen. Andre medarbejdere med handicap bemaerkes maske ikke, fordi der
ikke er tale om nedsat arbejdsevne.

Samlet tyder SFI’s resultater vedrerende handicap i arbegerne om socialt engagement pa, at der er
sket en stor stigning i andelen af virksomheder, som har mindst én medarbejder ansat med
handicap, men at andelen af samtlige medarbejdere med handicap kun har &ndret sig lidt. Endelig
tyder tallene pd, at en stor del af medarbejderne med handicap er ansat med offentligt tilskud.

Det er til gengeeld ikke muligt at sige noget om, hvorvidt resultaterne kan tages som udtryk for et
gget internt eller eksternt socialt ansvar, da det ikke indgar i undersggelserne, om der er sket
endringer i antallet af nyansatte med handicap. Virksomhedernes motiver og de tiltag, som leder
frem til de beskrevne resultater, indgar heller ikke i de gentagne undersggelser blandt
personaleansvarlige. SFI har imidlertid i nogle af arene gennemfart supplerende analyser
vedrgrende handicap, som ogsa skal omtales kort i denne forbindelse. | arbagerne fra 2007, 2009 og
2011 blev virksomhedernes motiver til at have medarbejdere med handicap undersggt med
udgangspunkt i Carroll’s pyramidemodel for CSR (). Her blev virksomhederne bedt om at tage
stilling til nogle udsagn, som var formuleret for at illustrere gkonomiske, juridiske, etiske og
filantropiske motiver. Resultaterne heraf for samtlige virksomheder i de tre undersggelses ar
fremgar af tabel 14.4.
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Tabel 14.4. Andelen af virksomheder, som i hgj grad eller i nogen grad mener, at de naevnte ting
har veeret med til at fremme ansettelsen af personer med handicap. Kun virksomheder med ansatte
med handicap. Angivet i pct.

2006 2008 2010

Virksomheden far gkonomisk stgtte fra det offentlige til ansattelsen 46 39 45
Ansettelsen lgser et rekrutteringsproblem 37 29 22
Ansattelsen styrker virksomhedens omdgmme 31 25 23
Virksomheden gnsker at signalere, at den efterlever lovgivningsmassige krav 31 27 27
Virksomheden har retningslinjer for, hvor mange personer med handicap der 11 9 9
som minimum skal ansettes
Virksomheden gnsker at bidrage til samfundet, s lenge det ikke giver ggede

. 46 46 47
omkostninger
Virksomheden gnsker at bidrage til samfundet, selvom det er forbundet med 29 35 32

omkostninger

| denne sammenhang er det bl.a. vaerd at bemarke, at det er en forholdsvis lille og faldende andel
af virksomhederne, der oplever, at ansattelse af medarbejdere med handicap bidrager til at lgse et
rekrutteringsproblem (22 % i 2010). En stgrre andel finder derimod, at gkonomisk tilskud fra det
offentlige har vaeret fremmende for anszttelse af medarbejdere med handicap (46 % i 2010). Disse
to resultater tilsammen tyder pa, at virksomhedernes fokus vedrgrende handicap ikke primart er pa
mulighederne for ansattelse i ordinare stillinger.

Det motiv, der betyder mest for virksomhederne, er gnsket om at bidrage til samfundet, sa leenge det
ikke giver nye omkostninger. Neasten halvdelen af virksomhederne i alle tre undersggelses-ar
mener, at det er fremmende for ansettelse af medarbejdere med handicap. Derimod betyder
juridiske aspekter ikke sa meget, og kun 9 % af virksomhederne i 2010 har retningslinjer for, hvor
mange medarbejdere med handicap, der som minimum skal anseettes.

| de samme ar er virksomheder, som ikke har medarbejdere med handicap, blevet bedt om at tage
stilling til en reekke udsagn for at belyse barriererne. Resultaterne for samtlige virksomheder i de tre
ar fremgar af tabel 14.5.
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Tabel 14.5. Andelen af virksomheder, som ikke har ansatte med handicap, og som i hgj eller i
nogen grad mener, at de navnte forhold forhindrer virksomheden i at ansette personer med

handicap. Angivet i pct.

2006 2008 2010
Personer med handicap skal have for meget i lgn i forhold til deres kompetencer 17 27 29
Der er ikke tilstraekkelig mulighed for gkonomisk kompensation fra det offentlige 15 24 23
Virksomheder modtager ingen ansggninger fra personer med handicap 32 38 43
Personer med handicap matcher ikke kvalifikationskravene i de udbudte job 43 50 49
Det giver for meget papirarbejde og bureaukrati 12 24 16
Det kraever for mange sarlige hensyn 34 42 37
Virksomheden er nervgs for, om personer med handicap kan fungere pa arbejdspladsen 31 43 33
Det giver for meget besveer for lederne 9 20 17

De udsagn, som tilleegges betydning af flest virksomheder, drejer sig om utilstrekkelige
kvalifikationer, fa ansggere med handicap og frygt for, at der skal tages for mange hensyn. En stor
del af virksomhederne er desuden nervegse for, om en person med handicap vil kunne fungere pa

arbejdspladsen.

Endelig er virksomhederne ogsa blevet bedt om at tage stilling til nogle udsagn, som skal vise,
hvilke faktorer, der kunne virke fremmende for deres tilbgjelighed til ansettelse af medarbejdere
med handicap. Resultaterne for samtlige virksomheder i de tre ar fremgar af tabel 14.6.

Tabel 14.6. Andelen af virksomheder, som i hgj eller i nogen grad mener, at de navnte forhold kan
fa virksomheden til at overveje at ansatte personer med handicap. Angivet i pct.

2006 2008 2010
Positive erfaringer fra andre virksomheder 34 38 45
Mere viden fra jobcentret om muligheder for statte 29 31 42
Bedre gkonomisk stgtte fra det offentlige 30 34 44
Mangel pé arbejdskraft 38 42 46
Ansggninger eller henvendelser fra personer med handicap 44 40 50
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De faktorer, som tillegges starst betydning i de tre undersggelses-ar drejer sig om mangel pa
arbejdskraft og ansggninger eller henvendelser fra personer med handicap. Det skal desuden
bemarkes, at en stigende andel eftersperger viden fra jobcentret, og at der ogsa er en stigende
andel, som leegger vaegt pa gkonomisk tilskud fra det offentlige.

SFI har endelig ogsa i den seneste arbog (Holt m.fl. 2013) undersagt, hvor mange virksomheder der
beskaftiger sig med socialt ansvar (CSR), og om denne interesse pavirker deres sociale
engagement. 1 2012 svarer 34 % af samtlige virksomheder ja til, at de beskaeftiger sig med CSR, og
det gaelder for 2/3 af virksomhederne med 50 ansatte eller derover bade i den private og den
offentlige sektor. Virksomheder, der beskeftiger sig med CSR, er herefter blevet spurgt, hvilke af
en rekke brede emner de leegger veegt pa i dette arbejde. Her er der flest, som legger vaegt pa
sociale forhold pa danske arbejdspladser, sociale forhold i det omgivende samfund samt milje og
klima. SFI finder, at virksomheder, der beskeftiger sig med CSR oftere har mindst én medarbejder
ansat pa serlige vilkar, end virksomheder, der ikke beskaftiger sig med CSR. Det fremgar ikke af
arbogen, om der er en tilsvarende sammenhang for anszttelse af medarbejdere med handicap.

SFI’s arbeger om virksomhedernes sociale engagement bidrager med vaerdifuld viden 1 relation til
afhandlingens problemstilling. Men gennemgangen ovenfor illustrerer ogsa nogle vanskelige
dilemmaer omkring anvendelsen af begrebsapparatet fra VSA/CSR. | definitioner af VSA/CSR
leegges der ofte veaegt pa det frivillige. Der skal veere tale om aktiviteter, som virksomheden ikke er
lovgivningsmaessigt forpligtet til. | den danske forstaelse af socialt ansvar og socialt engagement er
anszttelse af medarbejdere pa sarlige vilkar kommet til at fylde meget, og andelen af medarbejdere,
ansat med lgntilskud, er i nogle sammenhange neesten blevet synonymt med socialt ansvar. Nar det
drejer sig om personer med handicap, kan der imidlertid veere tale om forskellige typer af
ansattelsesforhold — lige fra skanejob til fertidspensionister over fleksjob til ansattelse pa helt
almindelige vilkar. Det kan derfor veere problematisk, hvis beskaftigelsesforholdene for mennesker
med handicap udelukkende betragtes som en delmangde af VSA.

Rummelighed pa arbejdsmarkedet kan principielt opnas pa to mader: For det farste kan
arbejdsmarkedet udvides med jobs pa sarlige vilkar (med offentligt lgntilskud) for pa den made at
skabe plads til personer, som ikke er konkurrencedygtige pa det “ordinzre” arbejdsmarked. For det
andet kan arbejdsmarkedet ggres mere rummeligt gennem andringer af holdninger og adfeerd, sa
det bliver muligt for flere at fglge de almindelige spilleregler og leve op til de generelle krav. Selv
om SFI’s definitioner af socialt engagement og rummelighed kan omfatte begge disse muligheder,
er det den farst nevnte vej der er kommet til at fylde mest i den danske debat om det eksterne
sociale ansvar. | forhold til afhandlingens problemstilling er det imidlertid vilkarene for ansattelse
pa det ordinaere arbejdsmarked og dermed rummelighed i den anden betydning, der er i fokus.

De refererede undersggelsesresultater om motiver og barrierer for ansattelse af medarbejdere med
handicap kan nok tyde pa, at der er en risiko for, at denne gruppe udsattes for statistisk
diskrimination. Men der savnes mere viden om virksomhedernes holdninger til ansggere med
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handicap i forbindelse med abne stillingsopslag. Der savnes desuden mere viden om, hvilke
initiativer virksomhederne tager for at gere arbejdspladserne velegnede for ansggere med handicap,
og dermed ogsa, hvordan virksomhederne bidrager til at realisere de handicappolitiske principper.

14.4. Virksomhederne og de handicappolitiske principper

Med en nutidig handicapforstaelse har handicappolitik til formal at medvirke til, at barrierer i
omgivelserne ikke medfarer, at en funktionsnedsattelse bliver til et handicap. Nar det handler om
arbejdsmarkedet, vil en stor del af de potentielle barrierer kunne findes pa virksomhederne. De
handicappolitiske principper, som blev gennemgaet i kapitel 4, kan derfor have betydning for
virksomhederne pa flere mader. Principperne kan komme til udtryk i politiske og administrative
beslutninger, som virksomhederne er forpligtede til at felge, eller som medfarer, at der indferes
gkonomiske incitamenter eller stilles serviceydelser til radighed, som virksomhederne kan benytte
sig af. Men ideelt set er principperne ogsa formuleret ud fra et gnske om, at alle dele af samfundet —
herunder ogsa virksomhederne — skal bidrage til at opfylde de handicappolitiske mal om
ligebehandling og ligestilling gennem kompensation og sektoransvar.

Principperne om kompensation og sektoransvar behandles derfor kort i dette afsnit ud fra en
virksomhedsvinkel. Desuden gives en status vedrgrende forbuddet mod forskelsbehandling pa
arbejdsmarkedet, som er et eksempel pa et nyt instrument i handicappolitikken, der direkte er rettet
mod virksomhederne.

14.4.1. Kompensation og tilgengelighed

Ideen med kompensationsprincippet er at skabe et sa lige udgangspunkt som overhovedet muligt
ved at kompensere for de begraensninger, som en funktionsnedseattelse indebarer (jf. kapitel 4). Den
mest almindelige form for kompensation knytter sig til det enkelte individ med funktions-
nedsattelse, og siden starten af 1990’erne er der sket en udbygning af de kompenserende ordninger,
som det offentlige stiller til radighed i forhold til mennesker med funktionsnedsattelser pa
arbejdsmarkedet. Det drejer sig fgrst og fremmest om tilskud til personlig assistance, hjeelpemidler
og indretning af arbejdspladsen (jf. gennemgangen i kapitel 8). Tankegangen er her, at disse
ordninger skal kunne sztte den pagaldende person i stand til at udfere sit arbejde pa lige fod med
personer uden funktionsnedsettelse. Virksomhedernes medvirken er en forudseatning i denne
sammenhang. Tilskud til personlig assistance udbetales saledes til virksomheden, som sa ansatter
en person, der kan bista medarbejderen med funktionsnedsattelse, og tilskud til hjelpemidler kan
kun ydes til redskaber m.v., som ikke er almindeligt forekommende pa den pagealdende
arbejdsplads.
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Hvis sadanne individuelle kompensationsordninger skal kunne forebygge statistisk diskrimination i
en ansettelsesproces, forudsetter det, at virksomhederne har kendskab til mulighederne. Der er
derfor ogsa gennem arene gennemfgrt adskillige informationskampagner, rettet mod bade borgere
og virksomheder, som har haft til formal at udbrede kendskabet til ordningerne (Arbejdsmarkeds-
styrelsen 2000; 2004). Undersggelser fra SFI har vist, at kendskabet til stgtteordningerne
tilsyneladende ikke er blevet starre i de potentielle malgrupper med handicap (SFI 2013A). Der
foreligger ikke systematiske undersggelser af virksomhedernes kendskab til ordningerne. Der er
sket en kraftig stigning i antallet af personer, der benytter ordningen med personlig assistance fra
1999-2010 (Arbejdsmarkedsstyrelsen 2011), men ifglge de personale-ansvarlige er ordningen ikke
serlig udbredt og anvendes kun i 6 % af virksomhederne (Holt m.fl. 2013:68).

Kompensationsprincippet kan imidlertid ogsa bruges om generelle foranstaltninger, som sikrer en
indretning af samfundet, der ogsa tager hensyn til mennesker med funktionsnedsettelser. 1 den
sidste betydning er der en tet kobling til begrebet tilgeengelighed. P& virksomhedsniveau kan det
f.eks. handle om, at den fysiske indretning af arbejdspladsen ger det muligt for personer med
beveegehandicap at feerdes pa lige fod med andre, eller at indrette IT-systemerne, sd de ogsa kan
bruges af personer med synshandicap eller ordblindhed. Den danske lovgivning stiller ikke szrlige
krav til virksomhederne om sadanne generelle forebyggende foranstaltninger. Hvad angar den
fysiske indretning, geelder udelukkende de samme regler, som ogsa gelder for andre bygninger i
forbindelse med nybyggeri eller stgrre ombygninger (jf. Bygningsreglementet). Hvis
virksomhederne skal indrettes, sa de er velegnede som arbejdsplads ogsa for personer med
handicap, kreever det altsa, at de er opmaerksomme pa behovet og frivilligt tager beslutning herom.
Det indgar ikke i undersggelserne om virksomhedernes sociale engagement, om det rent faktisk
sker. Og dermed ndr vi ogsa frem til et andet vigtigt princip i dansk handicappolitik, nemlig
sektoransvar.

14.4.2. Sektoransvar i virksomhederne

Sektoransvar er endnu et af grundprincipperne i dansk handicappolitik. Det handler om, hvem der
har ansvaret for at sikre, at alt er indrettet, sa det skaber lige muligheder for mennesker med
handicap, hvor det overhovedet kan lade sig gare. Beskrivelsen af dansk handicappolitik rummer
bl.a. felgende fortolkning af sektoransvar: ”Hver eneste sektor, enhver myndighed, organisation
eller virksomhed ma tage sin del af ansvaret for, at deres hjgrne af verden er tilgengeligt for
mennesker med en funktionsnedsettelse.” (jf. kapitel 4 og Det Centrale Handicaprad 2005).

Hvis dette skal tages for palydende, har virksomhederne ogsa et ansvar for at sikre, at de er
tilgeengelige for mennesker med handicap, der sgger ansettelse hos dem. Denne vinkel indgar
imidlertid yderst sjeeldent i officielle dokumenter om udmgntningen af sektoransvarsprincippet,
hvor veegten legges pa ansvarsfordelingen mellem sektorerne i det offentlige system.
Virksomhedernes rolle i forhold til sektoransvar kunne godt betragtes som et tema inden for VSA,
fordi det drejer sig om virksomhedernes frivillige arbejde for at undga barrierer for ansggere/
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medarbejdere med handicap. Det har der imidlertid ikke veeret tradition for, og emnet indgar heller
ikke i undersggelserne om det sociale engagement, som blev omtalt i forrige afsnit. Der eksisterer
derfor kun lidt viden om, hvorvidt virksomhederne oplever, at de har en del af ansvaret for
realiseringen af dansk handicappolitik, og hvordan de i givet fald udmgnter det.

14.4.3. Forbud mod forskelsbehandling

Siden 2004 har der eksisteret en lovgivning om forbud mod forskelsbehandling pa arbejdsmarkedet
pa grund af handicap (jf. omtalen heraf i kapitel 7). Forbuddet geelder ogsa i forbindelse med
ansettelse, og omfatter bade direkte og indirekte forskelsbehandling. Desuden indebarer reglerne
en forpligtelse for arbejdsgiveren til at foretage “rimelige tilpasninger” pa arbejdspladsen, som er
ngdvendige, for at en medarbejder med funktionsnedsattelse kan udfare sit arbejde. Forpligtelsen
treeder farst i kraft, nar der er en konkret medarbejder (eller ansgger) med handicap, og indebarer
altsd ikke en forpligtelse til forebyggende tiltag. Arbejdsgiverens forpligtelse skal ses i
sammenhaeng med de offentlige stettemuligheder og altsd her de handicapkompenserende
foranstaltninger.

Der findes ingen undersggelser, der belyser, hvordan lovgivningen om forbud mod forskels-
behandling pa grund af handicap fungerer i praksis, og hvordan arbejdsgiverne oplever forpligtelsen
til at foretage rimelige tilpasninger. Siden 2009 har sager om forskelsbehandling pa arbejds-
markedet kunnet indbringes for ligebehandlingsnavnet, og en gennemgang af navnets afgarelser
kan give et indtryk af, hvor meget lovgivningen anvendes pa handicapomradet.

Tabel 14.7. Oversigt over ligebehandlingsnavnets afgarelser 2009-2013".

Antal sager om

Arstal Antal afgjorte sager ialt Antal sager om handicap handicap og ansattelse
2009 64 2 1
2010 122 10 3
2011 191 18 5
2012 253 18 2
2013 244 23 1
Total 874 62 12

8 Se ogsd Holt 2009; Holt m.fl. 2004; Holt 2003; Holt 1998; Mglgaard m.fl. 2006). Kilde:
Ligebehandlingsnaevnets afgarelser pA www.ligebehandlingsnaevnet.dk
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Ud af de 874 afgarelser | perioden vedrgrer 62 eller 7 % spgrgsmal om handicap. Og af de 62 sager
om handicap, handlede 12 om spgrgsmal i forbindelse med ansettelse. Klager fik medhold i én af
disse sager, som omhandlede fleksjob. Ingen af de 12 sager handler om forpligtelsen til rimelige
tilpasninger. Der er saledes ikke meget, der tyder pa, at forbuddet mod forskelsbehandling pa grund
af handicap indtil nu har haft stor betydning i forbindelse med rekruttering af medarbejdere til
ledige stillinger.

14.5. Konklusion

Virksomhedernes medvirken er afggrende, hvis en politisk malsetning om flere
mennesker med handicap i ordiner beskeftigelse skal realiseres. Den danske
arbejdsmarkedsmodel betyder, at der er konsensus om, at der kun i begraenset omfang kan
ske politisk regulering af virksomhedernes anseettelses- og afskedigelsesadferd.
Virksomhedernes medvirken beror saledes helt overvejende pa virksomhedernes frie valg.
Der findes kun lidt forskning, der belyser virksomhedernes rekrutteringsadfeerd, men
danske undersggelser, hvor handicap dog ikke indgar, tyder pa, at svage grupper af ledige
kan risikere at blive udsat for statistisk diskrimination i en ansettelsesproces.
Undersggelser af virksomhedernes sociale engagement tyder pa, at ogsa handicap kan
indebeaere risiko for statistisk diskrimination, men fortolkningen af disse resultater
vanskeliggares af, at der ikke sondres mellem ansattelser med og uden lgntilskud.

Det vaesentligste formal med private virksomheder er at producere varer og tjeneste-
ydelser, som kan szlges pa markedet, og skabe gkonomisk overskud. Det veesentligste
formal med offentlige virksomheder er, at de lgser de politisk fastlagte opgaver sa
effektivt som muligt. Begge typer af virksomheder har dog ogsa relationer til det
omgivende samfund pd mange mader. Virksomhedernes sociale ansvar (VSA/CSR)
benyttes som begreb helt overvejende i forhold til private virksomheder. | den
internationale forstaelse har begrebet en bred betydning, hvor spargsmalet om arbejds-
kraften kun er et blandt flere elementer. VSA/CSR forbindes traditionelt med aktiviteter,
som virksomhederne udfgrer pa frivillig basis, og som altsa ligger ud over, hvad de er
juridisk forpligtede til. VSA/CSR betragtes ogsa ofte som aktiviteter, der bygger oven pa
virksomhedens gkonomiske fundament. Internationalt er der dog en tet kobling til
virksomhedernes gkonomi, og man taler bl.a. om forretningsdrevet samfundsansvar.

| Danmark er udviklingen af VSA i hgj grad baret frem af et politisk gnske om at inddrage
virksomhederne pa en ny made i lgsningen af sociale problemer. Fokus har her
overvejende vaeret pa arbejdskraftansvaret, opdelt pa det interne ansvar for forebyggelse
og fastholdelse af virksomhedernes medarbejdere og det eksterne ansvar for indslusning
af svage grupper udefra. De svage grupper er blevet defineret som kontanthjeelps- og
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sygedagpengemodtagere og personer med nedsat arbejdsevne. Handicap omtales kun
sjeldent direkte i disse sammenhange. Ogsa i Danmark har udviklingen af VSA bygget
pa frivillighed. Der har veret tale om blgde politiske styringsinstrumenter som
kampagner, netvaerksopbygning og gkonomiske incitamenter. Iseer det sidste er kommet
til at fylde meget, og med etableringen af fleksjobordningen i 1998 er antallet af ansatte
med lgntilskud blevet et centralt succeskriterium for VSA. | forhold til det eksterne
sociale ansvar har der i hgjere grad veeret tale om at etablere et rummeligt arbejdsmarked
som supplement til det ordinzre arbejdsmarked frem for at gere det ordinzre
arbejdsmarked mere rummeligt.

De handicapkompenserende ordninger kan veaere med til at bygge bro mellem de
begraensninger, som en funktionsnedszttelse setter, og kravene pa arbejdsmarkedet, og de
kan derfor bidrage til at modvirke statistisk diskrimination. Selv om ordningerne anvendes
stadig mere, er der kun erfaringer med dem i en lille del af virksomhederne. Der stilles
ikke krav til virksomhederne om generel tilgengelighed eller forebyggende kompen-
=serende foranstaltninger, og det er ikke undersggt, om virksomhederne kan siges at tage
deres del af sektoransvaret i handicappolitikken. Endelig ser lovgivningen om forbud mod
forskelsbehandling indtil videre ikke ud til at have haft stor opmarksomhed i relation til
ansattelse af medarbejdere med handicap.

Der er saledes et stort behov for mere viden om virksomhedernes holdninger og adfaerd i
forbindelse med rekruttering af medarbejdere med handicap til ordinaere stillinger. | den
sammenhang ma der anvendes et begrebsapparat, som bade omfatter rekrutteringsadfeerd,
socialt ansvar og handicappolitik. Begrebet socialt ansvar ma udbredes til ogsa at omfatte
aspekter af den ordinzre drift i forbindelse med situationer, hvor der opstar behov for at
rekruttere ny arbejdskraft udefra. Der ma sa at sige etableres en kobling mellem top og
bund i Carroll’s CSR-pyramide. Spgrgsmalet er nemlig, hvilke frivillige initiativer
virksomhederne tager, for at ansggere med handicap til ledige stillinger, kan betragtes
som kvalificeret arbejdskraft, der kan bidrage til virksomhedens gkonomiske
performance, og hvilken effektsadanne initiativer har. | de falgende kapitler behandles
resultaterne af en spergeskemaundersogelse, som med afsat i Wood’s integrerede CSR-
model vil sgge at give nogle af svarene pa dette spgrgsmal.
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Kapitel 15. Maling af socialt ansvar i forhold til handicap:

En spgrgeskemaundersggelse

| forleengelse af gennemgangen i kapitel 14 er der som navnt behov for nye data til belysning af
virksomhedernes rolle i forhold til afhandlingens problemstilling. Der er derfor i forbindelse med
afhandlingen gennemfart en spgrgeskemaundersggelse blandt midtjyske virksomheder med det
specifikke formal at undersgge virksomhedernes adferd og holdninger i tilknytning til socialt
ansvar og ansattelse af medarbejdere med handicap.

| dette kapitel beskrives farst den teoretiske ramme og de overordnede forventninger, som har
dannet grundlag for undersggelsens design. Dernast fglger en beskrivelse af, hvordan det er valgt at
operationalisere de enkelte elementer i undersggelsen og hvilke forelgbige forventninger der knytter
sig til dem. Endelig afsluttes der med en gennemgang af undersggelsens forlgb og en karakteristik
af datagrundlaget.

15.1. Teori og forventninger

I forhold til afhandlingens problemstilling skal undersggelsen bidrage med et billede af, i hvilken
grad virksomhederne er parate til at ansatte medarbejdere med handicap, nar de har brug for ny
arbejdskraft, og hvor det vil vere relevant at pavirke virksomhedernes adfaerd med politiske midler.
Det fgrste formal med undersggelsen er derfor at identificere faktorer, som har betydning for
virksomhedernes ansattelse af medarbejdere med handicap, og som tilsammen kan karakterisere det
handicaprelaterede sociale ansvar (VHSA). Det naste formal med undersggelsen er med afsat heri
at belyse niveauet for VHSA i virksomhederne, fordelt pa nogle udvalgte baggrundsfaktorer.

Som omtalt i kapitel 14 har der ikke veeret tradition for at inddrage handicap direkte i studier af
VSA eller CSR, hverken nar det geelder de begrebsmassige definitioner eller de empiriske
undersggelser. Eftersom det her drejer sig om at undersgge virksomhedernes rolle i lgsningen af et
samfundsmaessigt problem, kan man med rimelighed tale om, at det vedrgrer virksomhedernes
sociale ansvar. Men for at rette fokus mere direkte mod handicap og ordinar beskeftigelse er det
ngdvendigt at anvende en anden betydning af begrebet socialt ansvar, end der traditionelt leegges i
det. Her handler det ikke primart om at inkludere grupper, som allerede er gledet ud af
arbejdsmarkedet i stillinger pa sarlige vilkar, men primart om at inkludere en gruppe blandt de
formelt arbejdsmarkeds-parate, som har szrlige udfordringer pa grund af en funktionsnedszttelse, i
helt almindelige jobs.
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Alligevel er det valgt at hente inspiration i et begrebsapparat, som stammer fra den internationale
CSR-litteratur — nemlig Wood’s integrerede CSR-model (Wood 1991). Arsagen er, at denne model
seger at inddrage hele spektret fra bagvedliggende principper over handlinger og processer til de
synlige resultater (outcomes)™. Det sker ud fra den grundleggende holdning, at ingen af disse
elementer kan sta alene. | forbindelse med vurdering af en virksomheds sociale ansvar er det
vigtigste naturligvis at kunne fremvise outcomes, som har samfundsmaessig veerdi. Men hvis disse
outcomes ikke haenger sammen med handlinger og processer, som virksomheden har i gangsat med
det formal at opna sadanne outcomes, kan man godt stille spgrgsmalstegn ved, om den faktisk
handler socialt ansvarligt. Man kan godt forestille sig, at en virksomhed praktiserer socialt ansvar,
uden der er formuleret principper eller igangsat specifikke handlinger til at understgtte det. Og man
kan ogsa forestille sig, at der kan findes principper og igangsattes handlinger/processer, uden det
har nogen synlig effekt. Donna Wood (1991) papeger, at det er et spgrgsmal, der ma undersgges
empirisk, hvorvidt der rent faktisk er en sammenhang mellem principper, handlinger/processer og
outcomes, nar det geelder virksomhedernes sociale ansvar.

I denne undersggelse tages der afszt i en formodning om, at en sadan sammenhzang eksisterer.
Formulering af principper og strategier for socialt ansvar vil formentlig veere udtryk for
ledelsesmassige prioriteringer, som ogsa har effekt pa organisationens holdninger og adferd. Og
man ma ga ud fra, at konkrete handlinger og processer vedrgrende handicap igangsettes med
henblik pa, at de skal have en positiv effekt. Der er ikke andre undersggelser, som har forsggt at
belyse virksomhedernes handicaprelaterede sociale ansvar ud fra en sadan helhedsteenkning. Vi har
nogle antydninger af, at det har en positiv effekt pa virksomhedernes sociale engagement i bred
forstand, hvis de beskeftiger sig overordnet med CSR. Og vi har kendskab til nogle af de outcomes,
der har interesse vedrgrende ansatte med handicap, men kun lidt viden i relation til rekruttering til
ordinare stillinger. Og endelig ved vi stort set ingenting om, hvilke konkrete handlinger
virksomhederne igangsetter pa handicapomradet, hvilken effekt de har, og hvordan de haenger
sammen med principperne.

Pa denne baggrund udger principper, handlinger/processer og outcomes de tre elementer, som skal
undersgges med henblik pa at give en samlet karakteristik af virksomhedernes handicaprelaterede
sociale ansvar (kapitel 16). Nar det som her drejer sig om virksomhedens tilbgjelighed til at ansette
personer fra en naermere bestemt gruppe, vil det desuden ogsa vaere relevant at inddrage holdninger
til denne gruppe og altsa risikoen for statistisk diskrimination med henblik pa at undersgge, om der
er en sammenhang mellem disse holdninger og det handicaprelaterede sociale ansvar (kapitel 17).

Endelig kan man forestille sig, at bade principper, processer, resultater og holdninger er pavirket af
nogle baggrundskarakteristika i virksomheden. Med dette udgangspunkt skal fem elementer derfor
indga i undersggelsen , jf. figur 15.1:

' For at sikre sproglig klarhed benyttes benyttes i det falgende betegnelsen outcomes om sédanne resultater.
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Figur 15.1. Elementer i en undersggelse om handicaprelateret socialt ansvar.
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Figuren kan give det indtryk, at der er en kausal sammenhang mellem de tre elementer i det
handicaprelaterede sociale ansvar, hvor principper leder til handlinger og processer, som igen leder
til outcomes. Man kan imidlertid sagtens forestille sig, at pavirkningen ogsa kan ga den anden ve;.
Anszttelse af en person med handicap kan fa en virksomheds gjne op for, at det vil veere fornuftigt
at indrette virksomheden mere handicapvenligt, og det kan maske igen betyde, at handicap bliver en
naturlig del af den strategiske teenkning omkring socialt ansvar. Det samme ger sig geeldende for
holdninger til ansattelse af ansggere med handicap. En negativ forhandsforventning vil
formodentlig smitte af pa bade principper, handlinger og resultater. Men omvendt viser flere
undersggelser, at konkrete erfaringer med marginaliserede grupper i en virksomhed kan have en
positiv effekt pa holdningen til den pageldende gruppe (Larsen & Pedersen 2009). Pa denne
baggrund vil det sandsynligvis vaere meget vanskeligt at pavise en kausalrelation mellem
elementerne, og ambitionen er derfor her kun at undersgge, om der ser ud til at vere en
sammenhang mellem dem.

15.2. Operationalisering af begreber

Dette afsnit indeholder en oversigt over de variable, som indgar i de fem elementer i modellen.
Flere detaljer om operationaliseringen af de enkelte begreber indgar desuden i gennemgangen af
undersggelsens resultater i de felgende kapitler.
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Outcomes

Det helt centrale outcome er i denne sammenha&ng, hvor mange ansatte med handicap den
pageeldende virksomhed har i stillinger pa ordinzre ansettelsesvilkar — eller rettere, hvor stor en
andel af de ansatte med handicap i virksomheden, der er ansat pa ordinare ansattelsesvilkar. Pa
grundlag af undersggelserne fra SFI, som blev omtalt i kapitel 14, vil forventningen veere, at
flertallet af medarbejderne med handicap er ansat med lgntilskud. Virksomhedernes
branchetilknytning og starrelse forventes ikke at have markant betydning for andelen i ordinger
beskaftigelse. Det er desuden relevant ogsa at undersgge, om virksomheden har haft ansggere med
handicap til ledige stillinger, og om nogen af dem er blevet ansat, fordi det kan forteelle noget om
praksis i rekrutteringsprocessen. Forventningen er her, at det kun er en lille del af virksomhederne,
der har erfaring med jobansggere med handicap.

For at fa kendskab til andelen af medarbejdere med handicap i ordineer beskaftigelse ma det farst
afklares, om virksomheden overhovedet har medarbejdere med handicap, og dernast hvor mange
det drejer sig om. Andelen af medarbejdere, der har handicap, i forhold til det samlede antal
medarbejdere, kan desuden veere en indikator for, hvor stor erfaring virksomheden generelt har med
denne gruppe. Pa disse punkter vil forventningen veere, at resultaterne ligger nogenlunde pa samme
niveau som resultaterne i SFI’s undersggelser om det sociale engagement.

Handlinger og processer

De handlinger og processer i virksomheden, som understatter ansettelse af medarbejdere med
handicap i ordinere stillinger, kan tilsammen benavnes virksomhedens beredskab pa handicap-
omradet. De er udtryk for virksomhedens parathed til at tage imod en medarbejder med handicap i
forbindelse med et stillingsopslag. Der kan her sondres mellem generelle tiltag og tiltag, der
vedrgrer selve ansattelsesprocessen.

Det er her valgt at medtage tre typer af generelle tiltag: Det drejer sig for det farste om tiltag, der
har til formal at forbedre virksomhedens tilgengelighed, sd den bliver mere velegnet som
arbejdsplads for medarbejdere med handicap. Sadanne tiltag kan ogsa karakteriseres som generel
kompensation i forhold til de handicappolitiske principper og som udtryk for, at virksomheden
forsgger at leve op til sektoransvaret. Tilgengelighed kan sikres ved, at virksomheden forsgger at
indteenke det i relevante sammenhange gennem en tilgengelighedspolitik, og gennem konkrete
tiltag i forhold til bestemte handicapgrupper. Den anden type af generelle tiltag, som medtages her,
er de initiativer, som virksomheden tager for at sikre opmarksomhed om handicap-spergsmalet i
ledelsen og blandt medarbejderne. Sadanne initiativer kan veere med til at afmystificere
problemstillingen og forebygge statistisk diskrimination ved udvelgelse og bedgmmelse af
jobansggere. Endelig indgar ogsa viden om de offentlige kompensationsordninger, da kendskab
hertil ma formodes at have betydning for en virksomheds forhandsvurdering af en ansgger med
handicap.
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| forhold til selve ansattelsesprocessen kan det vare relevant at undersgge, om virksomheden har
skriftlige retningslinjer for afholdelse af ansattelsessamtaler, og om handicap i givet fald indgar
heri. Hvis det er tilfeeldet, kan det tages som udtryk for, at virksomheden bevidst har forberedt sig
pd, at der ogsa kan veere mennesker med handicap i et ansggerfelt. Den generelle forventning er, at
det er et mindretal af virksomhederne, der har et steerkt beredskab pa handicapomradet. Eftersom
emnet ikke tidligere har veeret undersggt pa denne made, er det dog sveart at opstille praecise
forventninger til de enkelte elementer heri.

Principper og strategier

Nar det geelder principper og strategier, ma det forst afklares, om virksomheden har en strategi for
socialt ansvar. Med udgangspunkt i undersggelserne fra SFI, ma det forventes, at godt 1/3 af
virksomhederne beskaftiger sig med CSR, at det geelder for flere store end sma virksomheder, og at
det geelder i lidt hgjere grad i den offentlige end i den private sektor (Holt m.fl. 2013, tabel 6.3). Det
sidste forekommer umiddelbart overraskende, eftersom der som navnt i kapitel 14 ellers er tradition
for at fokusere mest pa den private sektor i debatten om CSR/VSA.

Dernast ma det i lyset af de mange betydninger, som dette begreb kan have, afklares, om strategien
ogsa omfatter indslusning af grupper, der har svert ved at fa fodfaeste pa arbejdsmarkedet, og om
den specifikt omhandler handicap. Det faktum, at virksomheden har en strategi for socialt ansvar,
behgver formodentlig ikke have sammenhseng med de handlinger og outcomes, der er navnt
ovenfor, men jo mere specifik den er i forhold til marginaliserede grupper og handicap, jo starre er
sandsynligheden for, at det vil vare tilfeldet. Formodentlig vil det vere et fatal af virksomhederne,
der direkte omtaler handicap i deres strategi om socialt ansvar, men det er ikke tidligere undersagt.

Holdninger til ansggere med handicap

Det er her valgt at tage udgangspunkt i to af de spgrgsmal, som blev anvendt af Larsen & Pedersen
(2009) i forhold til ledige over 50, ledige med anden etnisk baggrund og ledige med lang
forudgaende ledighed. Dette giver mulighed for at satte resultaterne vedrgrende handicap i
perspektiv, og det giver mulighed for at sammenligne resultaterne for de tre andre grupper med
undersggelsen fra 2006. Det ene spgrgsmal handler om de usikkerhedsmomenter, som
virksomheden forbinder med ansattelse af en person fra en af de fire grupper. Det andet spargsmal
drejer sig om virksomhedens vurdering af, hvilke muligheder en person fra en af de fire grupper vil
have for at blive ansat pa virksomheden. Forventningen er, at et flertal af virksomhederne er usikre i
forhold til at ansette personer med handicap, og at de ikke ser sarlig positivt pa ansattelses-
mulighederne for denne gruppe. Sammenlignet med de gvrige tre grupper forventes det, at niveauet
for holdningen til ledige med handicap placerer sig mellem ledige med anden etnisk baggrund og
ledige med lang forudgaende ledighed. Hvad angar usikkerhedsmomenter, forventes det med
baggrund 1 SFI’s undersggelser om motiver og barrierer, som blev omtalt 1 kapitel 14, at bl.a.
negative forventninger til gruppens kvalifikationer spiller en stor rolle.
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Baggrundskarakteristika

Pa baggrund af resultaterne fra tidligere undersggelser er det valgt at medtage to centrale
baggrundsvariable: Det drejer sig for det farste om virksomhedsstarrelsen, hvor arbggerne fra SFI
om virksomhedernes sociale engagement klart viser, at der er forskelle i adferden i sma og store
virksomheder (Holt m.fl. 2013). For det andet drejer det sig om sektor/branche. Her viser SFI’s
arbgger tydelige forskelle mellem den offentlige og den private sektor, og undersggelsen fra Larsen
& Pedersen viser, at der er forskelle i holdninger til de marginaliserede grupper i forskellige
brancher i den private sektor (Larsen & Pedersen 2009). | denne sammenhang er det valgt at
operere med en grov opdeling af virksomhederne i den private sektor i produktion og service ud fra
den betragtning, at der er vasentlige forskelle pa jobindhold og kvalifikationskrav i de to
branchegrupper. Endelig er det valgt at medtage virksomhedernes rekrutteringssituation som en
tredje baggrundsfaktor. Det ma antages, at paratheden til at ansatte en ansgger med handicap vil
veere stgrre i virksomheder, der oplever stigning i antallet af ansatte, end i virksomheder, der
oplever fald.

Tabel 15.1. Oversigt over variable, fordelt pa undersggelsesfelter.

Ansatte med handicap?

Antal ansatte med handicap

Antal ansatte med handicap i ordinere stillinger
Ansggere med handicap til jobsamtale det seneste ar?
Ansggere med handicap blev ansat det seneste ar?

Outcomes:

Generelle tiltag:

Tilgengelighedspolitik?

Fysisk tilgeengelighed?

Tilgengelighed til IT-systemer?

Teleslynger i mgdelokaler?

Handicap drgftet i ledelsesgruppen?
Handicap drgftet i samarbejdsorganisationen?
Handicap drgftet med alle medarbejdere?
Kendskab til kompensationsordninger

Tiltag i forhold til anseettelsesprocessen:

e Handicap omtalt i skriftlige retningslinjer for anszettelsessamtaler?

Handlinger/
processer:

e  Strategi for socialt ansvar?
e Indslusning af udsatte grupper i strategi for socialt ansvar?
e Handicap omtalt i strategi for socialt ansvar?

Principper:

Usikkerhedsmomenter

Al A OB Vurdering af mulighed for ansattelse

handicap:

e Antal medarbejdere
e  Sektor/branche
e  Rekrutteringssituation

Baggrunds-faktorer:
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15.3. Undersggelsens tilretteleeggelse og datagrundlag

Spargeskemaundersggelsen blev gennemfaert i 2012 og begyndelsen af 2013 blandt offentlige og
private virksomheder i region Midtjylland. Det vurderes, at undersggelsens resultater med
rimelighed godt kan benyttes ogsa i den gvrige del af Danmark, da virksomhedsstrukturen i Region
Midtjylland ikke adskiller sig markant fra landsgennemsnittet pa afgerende parametre.
Undersggelser af regionale forskelle i beskeftigelsesforholdene for mennesker med handicap viser
desuden, at der ikke er signifikante forskelle mellem regionerne pa beskeftigelsesgraden for
mennesker med handicap, og pa den generelle holdning til personer med handicap pa
arbejdsmarkedet (Kjeldsen & Hggelund 2013).

Som navnt i afsnit 14.1 betragtes virksomheder i denne sammenhang som samlede enheder, selv
om deres adferd og beslutninger er resultatet af komplekse processer, hvor der indgar mange
forskellige interesser. Det er altsa virksomheder, der er analyseenheden i undersggelsen. Set i
forhold til de emner, der har sterst veegt, blev det vurderet, at den personaleansvarlige i
virksomheden ville vare den bedst egnede informant i denne sammenhang. Invitation til deltagelse
i undersggelsen blev udsendt pr. E-mail til de personaleansvarlige sammen med et link til det
webbaserede spgrgeskema i Surveyxact. Denne form blev valgt dels af ressourcemassige grunde,
og dels fordi den kunne sikre direkte kontakt til de personaleansvarlige. Spgrgeskemaet blev testet
af 5 personaleansvarlige, som ikke skulle deltage i undersggelsen, og som blev udvalgt i samarbejde
med Ankerhus Gruppen A/S.

Populationen, forstaet som arbejdssteder i Region Midtjylland med mindst 10 ansatte, blev fundet
ved hjelp af databasen NN Erhverv i maj 2012. Det drejede sig om i alt 6967 virksomheder. Med
udgangspunkt heri blev der foretaget et tilfeeldigt udvalg pad 2000 virksomheder, som dog var
stratificeret pa virksomhedsstgrrelse for at sikre, at der indgik et rimelig stort antal virksomheder i
stikpraven fra alle starrelsesgrupper. Det blev forsggt at skaffe kontaktoplysninger i form af mail-
adresser pa de personale ansvarlige i hele stikprgven enten i NN Erhverv, hvor oplysningen var
tilgeengelig for et mindre antal virksomheder, via virksomhedens egen hjemmeside eller ved
telefonisk henvendelse til virksomheden. Det lykkedes at skaffe kontaktoplysninger pa den
personaleansvarlige i 712 virksomheder. Det viste sig stort set umuligt at fa sadanne oplysninger fra
de sma virksomheder med under 50 ansatte, og derfor blev der udsendt mails til langt feerre end
gnsket i denne gruppe.

Invitation til deltagelse i den webbaserede undersggelse blev udsendt til de 712 personaleansvarlige,
og der blev undervejs udsendt to pamindelser. Der kom svar fra 402 virksomheder. Det svarer til en
svarprocent pa 56, hvilket nok er lavt, men alligevel ma siges at vere tilfredsstillende for denne
type undersggelser. Population, udtrukket stikprgve, endelig stikprgve med kontaktoplysninger og
besvarelser samt svarprocent, fordelt pa starrelsesgrupper, fremgar af tabel 15.2 nedenfor. Nar
svarprocenten i gruppen med de mindste virksomheder kan vere hgjere end 100, skyldes det, at
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oplysningen om antal medarbejdere i besvarelserne stammer fra de personaleansvarlige, mens
oplysningen i stikpraven stammer fra NN Erhverv.

Tabel 15.2. Undersggelsens population, udtrukket stikpreve, endelig stikprave, besvarelser og
svarprocent, fordelt pd virksomhedsstarrelse.?

Antal ansatte Population ggr(;urzl\(/eet sItEiEgﬁrlaige Besvarelser Svarprocent
0-49 5254 700 45 63 140,0
50-99 922 700 299 115 38,5
100-199 449 300 213 107 50,2
200 og over 342 300 155 115 74,2
I alt 6967 2000 712 400 56,2

Som naevnt lykkedes det kun at skaffe kontaktoplysninger pa fa virksomheder (45) med under 50
ansatte. Ifglge besvarelserne er der dog 63 virksomheder i denne gruppe. | forhold til den
stratificerede stikprgve er kategorien 50-99 underreprasenteret og kategorien med mere end 200
ansatte overrepreesenteret i besvarelserne. Resultatet er, at de tre stgrrelseskategorier med over 50
ansatte nasten er lige store i undersggelsesmaterialet.

Ved udtraek af stikprgve blev der ikke taget hensyn til fordelingen pa sektorer og brancher. Tabel
15.3 viser, hvordan fordelingen pa privat produktion, privat service og den offentlige sektor ser ud i
populationen, stikprgven og for besvarelserne, der indgar i undersggelsen.

Tabel 15.3. Fordeling af population, stikprave og besvarelser pa hovedbrancherne privat produktion
privat service og den offentlige sektor, angivet i pct.?

Branche Population Stikprave Besvarelser
i B z o
Privat Service 35 32 36
Offentlig sektor 40 34 34
Total 100 100 100
N 6967 707 402

%% For population og stikprave bygger opdelingen i starrelseskategorier p& oplysningen i NN Erhverv om antal ansatte
pa det pdgeeldende produktionssted. For besvarelserne bygger opdelingen pa den personaleansvarliges besvarelse af
spargsmalet om antal ansatte pa det pageeldende arbejdssted, da dette ma anses for at vaere et mere pélideligt udtryk for
de faktiske forhold. Det medfarer dog, at der kan veere ungjagtigheder i beregningen af svarprocenter for de enkelte
stgrrelsesgrupper.

*! For population og stikprave bygger fordelingen udelukkende p& branchekoderne, som fremgér af NN Erhverv. For
besvarelserne bygger fordelingen mellem offentlig og privat sektor pa de personaleansvarliges angivelse heraf, mens
fordelingen af private virksomheder pé produktion og service bygger péa branchekoderne.
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Tabel 15.3 ovenfor viser, at privat produktion er lidt overreprasenteret, mens den offentlige sektor
er lidt underrepraesenteret i besvarelserne, set i forhold til populationen. Forskellene er dog ikke sa
store, at de ma anses for at have betydning for fortolkningen af resultaterne.
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Kapitel 16. Outcomes, handlinger og principper

Formalet med dette kapitel at give en karakteristik af det handicaprelaterede sociale ansvar (VHSA)
i virksomhederne og variationen heri pa nogle fa udvalgte baggrundsfaktorer. Men for at gere det
muligt at give en sadan karakteristik er det farst ngdvendigt at undersgge de enkelte elementer i
VHSA og sammenhangen mellem dem. Som beskrevet i kapitel 15 gennemfares undersggelsen
med inspiration fra Wood’s integrerede CSR-model og vil omfatte tre hoved elementer: outcomes,
handlinger/processer og principper. Dette sker ud fra en overbevisning om, at der er brug for et
bredt perspektiv for at kunne give et deekkende billede af VHSA.

Hvad angar outcomes rummer arbggerne fra SFI om socialt engagement som beskrevet i kapitel 14
informationer om, hvor mange virksomheder der har ansat medarbejdere med handicap, hvor stor
en andel de udger af samtlige ansatte, og hvor mange af dem der er ansat i jobs med lgntilskud. Der
savnes til gengeld viden om, i hvilket omfang jobansggninger fra mennesker med handicap til
ordinzere opslaede stillinger ogsa ferer til ansettelse i virksomhederne. Hvad angar principperne
eksisterer der ogsa viden om, hvor mange virksomheder der beskaftiger sig med socialt ansvar, og
hvilke hovedemner det drejer sig om. Men det er ikke tidligere belyst, om handicap specifikt indgar
heri. Desuden er det ikke tidligere undersggt, hvilke konkrete handlinger virksomhederne
igangseetter med henblik pa at forbedre mulighederne for ansettelse af medarbejdere med handicap.
Samlet set kan en undersggelse af de tre elementer derfor bidrage med vasentlig ny viden om
virksomhedernes samfundsansvar specielt i forhold til handicap,.

I afsnit 16.1-16.3 tegnes et billede af virksomhedernes besvarelser vedrgrende de enkelte
delelementer i VHSA, samtidig med at det undersgges, om der er basis for at konstruere delmal for
de tre hovedelementer — outcomes, handlinger/processer og principper. | afsnit 16.4 undersgges det,
om der er sammenhange mellem de tre hovedelementer, og om det vil vaere muligt og relevant at
konstruere et samlet mal for VHSA. Afsnit 16.5 tager spgrgsmalet om ansettelsesvilkar op til
serlig behandling, og kapitlet afsluttes med en konklusion i afsnit 16.6.

16.1. Outcomes: Ansatte med handicap

Dette afsnit handler om de outcomes, som kan ses som et synligt udtryk for, at virksomheden
bidrager til at lgse det samfundsmaessige problem om lav beskeftigelsesgrad blandt mennesker med
handicap. De personaleansvarlige har faet to grupper af spgrgsmal i denne forbindelse: Den ene
gruppe drejer sig om, hvor mange ansatte virksomheden p.t. har med handicap, og hvordan de er
ansat. Den anden gruppe handler om, hvorvidt der har veeret ansggere i en rekrutteringsproces det
seneste ar.
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Ifalge den relationelle handicapforstaelse burde der her sparges til personer med laengerevarende
eller varig funktionsnedsattelse, da det ferst er barrierer i omgivelserne — herunder pa
virksomhederne, der kan fgre til handicap, jf. gennemgangen i kapitel 4. For at lette forstaelsen af
spgrgsmalene er det dog valgt ogsa at benytte udtrykket handicap, sa der i alle disse sammenhzange
sparges til handicap/varig funktionsnedseettelse. Tidligere i denne afhandling er det blevet
illustreret, at der kan veere stor usikkerhed om den precise betydning af begreberne varig
funktionsnedsattelse og handicap. Det galder formodentlig ogsa for personaleansvarlige i private
og offentlige virksomheder. Det reelle antal ansatte med varig funktionsnedsattelse/ handicap kan
godt veere starre, end de personaleansvarlige angiver, fordi der kan veere ansatte, hvis funktions-
nedseettelse ikke er umiddelbart synlig, eller hvor funktionsnedseattelsen slet ikke har betydning for
udfgrelsen af arbejdet.

73 % svarer ja til spgrgsmalet, om virksomheden p.t. har ansatte med handicap/varig funktions-
nedsattelse, hvilket umiddelbart kan virke som en meget stor andel. Det er dog alligevel ikke sa
overraskende, nar man tager i betragtning, at langt de fleste virksomheder i undersggelsen har mere
end 50 ansatte. Den seneste undersggelse fra SFI viser nemlig, at 65 % af de private og 76 % af de
offentlige virksomheder med 50 ansatte eller flere har mindst én medarbejder med handicap (Holt
m.fl. 2013, tabel 4.1).

Resultaterne vedrgrende andelen af virksomheder, der har medarbejdere med handicap, svarer alt i
alt nogenlunde til forventningerne, ogsa hvad angar fordelingen pa branche/sektor og virksomheds-
starrelse. Andelen er stgrst i den offentlige sektor med 80 % og mindst i private produktions
virksomheder med 67 %. Som forventet har virksomhedens sterrelse ogsa betydning. 90 % af de
stgrste virksomheder har mindst én medarbejder med handicap, mens det gelder for 38 % af de
mindste virksomheder.

Den tredje baggrundsfaktor, som fra starten blev anset for relevant i undersggelsen, er
virksomhedernes rekrutteringssituation. For at fa et samlet mal herfor er der konstrueret et lille
indeks pa grundlag af to spegrgsmal om antallet af ansatte i hhv. det forlgbne og det kommende ar.
Indekset kan antage veerdierne fra O til 4. Vardien 0 angiver, at der bade har veret et fald i antallet
af medarbejdere det forlgbne ar, og at faldet vil fortsatte i det kommende ar. 1 betyder, at der er
fald i den ene af perioderne, mens er er ugndret medarbejderantal i den anden. I den anden ende af
skalaen betyder 4, at der har veeret en stigning i antallet af ansatte i det forlgbne ar, og at stigningen
fortseetter i det kommende ar. Der ser dog ikke ud til at veere en sammenhaeng mellem
virksomhedens rekrutteringssituation og tilbgjelighed til at have medarbejdere med handicap (eta =
0,1 og P>0,1. P& denne baggrund omtales rekrutteringssituationen ikke yderligere i dette kapitel, da
relevansen heraf ma anses for at veere minimal.

277 af de 385 personaleansvarlige fra virksomheder, som har medarbejdere med handicap, har
besvaret spgrgsmalet om, hvor mange medarbejdere med handicap, der sa er tale om. Der er altsa et
betydeligt frafald, idet spsrgsmalet kun er besvaret af 69 % af samtlige virksomheder i
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undersggelsen. Der er et lidt stgrre frafald i en private end den offentlige sektor, men skavheden er
mere udtalt pa virksomhedsstarrelse, hvor kun 37 % af de i forvejen fa virksomheder med under 50
ansatte har svaret pa spgrgsmalet. Den gennemsnitlige andel medarbejdere med handicap er 3,7 %.
Dette tal skal sammenholdes med, at der ifglge den seneste arbog fra SFI var hhv. 5 og 6 %
medarbejdere med handicap i private og offentlige virksomheder med mere end 50 ansatte. Andelen
af medarbejdere med handicap varierer naturligt nok med virksomhedsstarrelsen — fra 9,0 % i
virksomheder med under 50 ansatte til 1,8 % i virksomheder med mere end 200 ansatte. Andelen er
starst i den offentlige sektor med 4,7 % mod hhv. 2,9 og 2,6 % i privat produktion og service.

Der er tale om endnu et frafald pa spgrgsmalet om ansettelsesvilkar for medarbejdere med
handicap. Kun 170 eller 43 % af alle virksomheder i undersggelsen har besvaret dette spargsmal,
som har central betydning i relation til afhandlingens problemstilling. Ifglge disse svar er 16 % af
medarbejderne med handicap ansat pa ordinzre ansettelsesvilkar, mens 72 % er ansat i fleksjob og
12 % i andre lgntilskudsordninger. Den samlede andel i lgntilskudsjobs pa 84 % afviger markant fra
den seneste undersggelse fra SFI, hvor andelen var 78 %, men kun hhv. 54 og 69 % for private og
offentlige virksomheder med over 50 ansatte. | naervaerende undersggelse varierer andelen pa
ordinare ansattelsesvilkar fra 20,9 % i private produktionsvirksomheder over 18,7 % i private
servicevirksomheder til 11,7 % i den offentlige sektor. Andelen pa ordineere anszttelsesvilkar er
hgjere i store end i mindre virksomheder. | 2/3 af virksomhederne er alle medarbejdere med
handicap ansat med Igntilskud (70 % i den offentlige sektor og 60 % i privat produktion).

Der er altsa ikke de store overraskelser angaende andelen af virksomheder, som har mindst én
medarbejder med handicap, og angdende andelen af medarbejdere med handicap af samtlige
ansatte. Til gengeld er det bemaerkelsesveerdigt, at andelen af medarbejdere med handicap, ansat pa
ordinaere vilkar, er sa lavt, og isar at andelen tilsyneladende er sa markant lavere i den offentlige
end i den private sektor. | det offentlige har flere virksomheder medarbejdere med handicap end i
det private, og medarbejdere med handicap udger en stgrre andel af samtlige medarbejdere. Men
veesentligt flere af dem — op mod 90 % - er ansat med lgntilskud. Resultaterne vedrgrende ansatte
med handicap og deres ansattelsessituation er sammenfattet i tabel 16.1 og 16.2.

Tabel 16.1. Andel virksomheder med ansatte med handicap, disse medarbejderes andel af samtlige
ansatte og andelen ansat pa ordinzre vilkar, sarskilt for virksomhedsstarrelse, pct.

Antal ansatte Andel virksomheder som Ansatte med handicap Ordinart ansatte _i % af
har ansatte med handicap i % af alle ansatte ansatte med handicap
Under 50 38 9 12
Mellem 50-99 64 4 10
Mellem 100-199 80 3 18
200 eller flere 90 1 21
Total 72 3 16
N 393 277 168
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Tabel 16.2. Andel virksomheder med ansatte med handicap, disse medarbejderes andel af samtlige
ansatte og andelen ansat pa ordinzre vilkar, sarskilt for sektor/branche, pct.

Sektor Andel virksomheder som Ansatte med handicap Ordinert ansatte _i % af
har ansatte med handicap i % af alle ansatte ansatte med handicap

Privat produktion 66 2 20

Privat service 70 2 18

Offentlig sektor 79 4 11

Total 72 3 16

N 390 276 167

Herefter skal vi beskaftige os med den anden gruppe af spgrgsmal under resultater, som vedrgrer
ansattelsesprocessen. Virksomhederne er her blevet spurgt, om der har veeret ansggere med
handicap/varig funktionsnedsettelse til opslaede stillinger pa almindelige ansattelsesvilkar det
seneste ar. Herefter er de blevet spurgt, om nogen af dem blev udvalgt til en ansettelsessamtale, og
om nogen af dem blev ansat pa arbejdsstedet.

Et stort flertal af virksomhederne i undersggelsen (81 %) har besvaret det farste af disse spargsmal.
Der har vearet ansggere med handicap til opslaede stillinger i 19 % af virksomhederne det seneste
ar. Dette skal sammenholdes med, at ca. halvdelen af virksomhederne oplyser, at de ofte eller ind
imellem far ansggninger fra personer med handicap, mens ca. 1/3 svarer, at de aldrig ger det.

| 57 % af virksomhederne, som havde ansggere med handicap det seneste ar, kom nogle af dem til
samtale. Og i 18 af disse 35 virksomheder blev der endelig ogsa tale om ansattelser. De 18
virksomheder fordeler sig ligeligt pa de tre stgrrelseskategorier med over 50 ansatte og pa de tre
branchekategorier privat produktion, privat service og offentlig sektor.

Omkring 10 % af virksomhederne i undersggelsen har altsa haft ansggere med handicap til samtale,
og omkring 5 % har rent faktisk ansat medarbejdere med handicap i ordinaere opslaede stillinger det
seneste ar. Det ma siges at bekrafte forventningen om, at det kun er et mindretal af
virksomhederne, der har erfaringer pa dette felt.

16.1.1. Sammenfattende mal for resultater

For at skabe overblik er der konstrueret to indeks pa grundlag af besvarelserne af de to grupper af
spgrgsmal om hhv. antal ansatte med handicap og deres ansettelsesvilkar og ny-ansettelser af
medarbejdere med handicap i opslaede stillinger.
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| det farste indeks om ansatte med handicap og deres ansattelsesvilkar tildeles virksomheden 1
point i fglgende tilfeelde:

e Virksomheden har ansatte med handicap.

e Andelen af ansatte med handicap er stgrre end gennemsnittet i den pageeldende
starrelsesgruppe.

e Andelen af medarbejdere med handicap pa ordinaere ansettelsesvilkar ligger over
gennemsnittet i den pagealdende branchegruppe.®

Tabel 16.3. Indeks for ansatte med handicap og deres ansettelsesvilkar.

Indeksveerdi Pct.
0 27

1 40

2 26

3 5
Total 100
N 393

Tabel 16.3 viser, at 28 % af virksomhederne far vardien 0 pa dette indeks, fordi de slet ikke har
medarbejdere med handicap. 40 % har alene medarbejdere med handicap, mens 32 % ogsa har
starre andel ansatte med handicap end gennemsnittet, starre andel ansatte med handicap pa ordinaere
vilkar end gennemsnittet eller begge dele.

Der er en signifikant positiv sammenhaeng mellem starrelsesgruppe og indeksveerdi (eta=.323,
P<.001). Der er ogsa en signifikant men mindre sammenhang mellem branchegruppe og
indeksveerdi (eta=.166, P<.05). Disse sammenhzange forekommer ikke overraskende pa baggrund af
resultaterne pa de tre delelementer, som blev gennemgaet ovenfor.

Det naste indeks handler om virksomhedernes tilbgjelighed til at tage ansggere med handicap i
betragtning i en anszttelsesproces. Her tildeles virksomheden 1 point i falgende to situationer:

e Virksomheden har haft ansggere med handicap til samtale i forbindelse med ordinzre
opslaede stillinger det seneste ar.
e Virksomheden har ansat medarbejdere med handicap i ordinzre stillinger det seneste ar.

2 Grundlaget for gennemsnitsberegningen for hhv. andel medarbejdere med handicap og andel med handicap i
ordinzere stillinger er forskelligt, fordi det er valgt at foretage sammenligningen pa baggrundsvariablen med stgrst
variation.

227



Tabel 16.4. Indeks for anseettelse af medarbejdere med handicap i ledige stillinger.

Indeksveerdi Pct.
0 91

1 4

2 4
Total 100
N 390

Eftersom der er tale om sa fa virksomheder med en indeksveerdi over 0, er der ikke grundlag for at
vurdere, om indeksvardien er pavirket af stgrrelseskategori eller branchetilknytning.

Der er en meget tet kobling mellem de to indeks. 33 ud af de 35 virksomheder, som har haft
ansggere med handicap til ledige stillinger, har nemlig ansatte med handicap i forvejen, og det
geelder for alle de 18 virksomheder, som har ansat ansggere med handicap i nogle af de ledige
stillinger. Naesten alle virksomheder, der far point pa ansattelsesindekset har saledes ogsa mindst 1
point pa det farste indeks. Nar de to indeks sammenlaegges til et samlet indeks for resultater, bliver
fordelingen som vist i tabel 16.5.

Tabel 16.5. Samlet indeks for outcomes.

Indeksveerdi Pct.
0 29

1 36

2 25

3 6

4 3

5 1
Total 100
N 402

P& baggrund af det samlede indeks kan virksomhederne opdeles i tre grupper i forhold til deres
outcomes: 29 % har slet ikke medarbejdere med handicap, og har heller ikke haft ansggere med
handicap i en rekrutteringsproces. 36 % opnar alene point, fordi de har mindst én medarbejder med
handicap pa virksomheden. De sidste 35 % skiller sig ud ved, at de har flere end gennemsnittet med
handicap og/eller i ordingr beskeftigelse, eller fordi ansggere med handicap har veeret involveret i
en rekrutteringsproces. Ogsa her er der som ventet en signifikant sammenhzng mellem
starrelsesgruppe og veerdien pa det samlede indeks (eta=.317, P<.001). Det samme geelder, men dog
i mindre grad i forhold til branche/sektor (eta=.149, P<.05).
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16.2. Handlinger: Virksomhedens handicapberedskab

| dette afsnit skal det undersages, hvilke handlinger og processer virksomhederne tager initiativ til
for at forberede sig pa, at der kan komme jobansggere og medarbejdere med handicap. Der er dels
udvalgt en raekke generelle forhold, og dels inddrages ogsa retningslinjer i forbindelse med selve
ansattelsesprocessen.

De generelle forhold omfatter dialog om handicap, handicaptilgengelighed samt viden om
offentlige kompensationsordninger. Dialog om handicap er medtaget ud fra en formodning om, at
gget opmaerksomhed om emnet ogsa har effekt pd adferden i virksomheden. Tilgengelighed
inddrages, dels fordi initiativer pa dette felt kan betyde, at der er ferre barrierer for potentielle
ansggere med funktionsnedsattelser, og dels fordi arbejde med tilgeengelighed i virksomheden ma
forventes at medfare gget bevidsthed om mulighederne for at anssette medarbejdere med handicap.
Endelig indgar viden om de offentlige statteordninger ud fra den betragtning, at en sadan viden kan
vaere med til at modvirke statistisk diskrimination i en ansattelsesproces.

Hvad angar dialogen internt i virksomheden, oplyser 35 %, at der inden for det seneste ar har varet
en droftelse i ledelsesgruppen om mulighederne for ansattelse af medarbejdere med handicap. 24
% af virksomhederne har inden for det seneste ar behandlet emnet i samarbejdsorganisationen.
Endelig har kun meget fa virksomheder (5 %) som ventet haft sagen oppe pa et arrangement for alle
ansatte. Det mest bemaerkelsesveardige er maske, at emnet ikke er blevet drgftet i ledelsesgruppen i
starre omfang, end tilfeeldet er, og at emnet trods alt er blevet behandlet i samarbejdsorganisationen
i naesten en fjerdedel af virksomhederne.

Hvad angar tilgeengelighed, Har virksomhederne farst faet spargsmalet, om der er formuleret en
politik om tilgeengelighed, som beskriver, hvordan arbejdsstedet skal indrettes, s& medarbejdere
med handicap kan fungere pa lige fod med andre ansatte. Ifalge besvarelserne har 15 % formuleret
en sadan tilgengelighedspolitik. Der ser ikke ud til at veere sammenhang med virksomheds-
starrelsen, bortset fra at andelen med en tilgeengelighedspolitik er lavere blandt virksomheder med
under 50 ansatte end i de gvrige kategorier. Der er til gengeld en stor forskel mellem den offentlige
og den private sektor. 25 % af virksomhederne i den offentlige sektor har formuleret en
tilgeengelighedspolitik, mens det geelder for hhv. 10 og 8 % i privat service og produktion.

Virksomhederne er herefter blevet spurgt, om de har taget konkrete tilgengelighedsinitiativer i
forhold til tre udvalgte malgrupper. 34 % har taget initiativer, sd Den fysiske indretning sikrer, at
det er let for medarbejdere med bevagehandicap at komme rundt pa arbejdsstedet. 11 % oplyser, at
IT-systemerne er indrettet, sa de kan anvendes med skaermlaser af medarbejdere med synshandicap.
Endelig oplyser 4 % af virksomhederne, at der er etableret teleslynge i mgdelokalerne for at sikre
god kommunikation med mennesker med hgrehandicap. 45 % af virksomhederne angiver, at de
ikke har taget initiativer pa nogen af de tre omrader, men det geelder kun for 33 % i de sterste
virksomheder og for 35 % af virksomhederne i den offentlige sektor.
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Det er saledes kun et fatal af virksomhederne, der har gjort sig s mange overvejelser om, hvordan
man undgar barrierer for medarbejdere med handicap, at det er nedskrevet i en politik. Nasten
halvdelen af virksomhederne har heller ikke taget konkrete initiativer pa nogen af de tre felter, som
er medtaget som illustrative eksempler i undersggelsen. Selv i forhold til personer med
beveaegehandicap har kun 1/3 af virksomhederne taget initiativer til at indrette virksomheden pa en
tilgeengelig made. Dette er bemarkelsesverdigt, bl.a. fordi der omkring fysisk tilgeengelighed
findes offentlig regulering, som stiller krav i forbindelse med nybyggeri og stgrre ombygninger.
Problemstillingen vil derfor formodentlig veere kendt af mange.

Det sidste emne, som er inddraget for at belyse de generelle tiltag pa handicapomradet, er
kendskabet til de offentlige kompensationsordninger. Den offentlige informationsindsats spiller
naturligvis en rolle i den sammenhang, men virksomheden kan ogsa selv gere en indsats for at
opsgge information. Derfor kan vidensniveauet ogsa godt tages som udtryk for en — om end ikke
seerligt kreevende - handling fra virksomhedens side. De personaleansvarlige er pd den baggrund
blevet spurgt om, hvilken viden de har om mulighederne for tilskud til personlig assistance,
arbejdspladsindretning og hjelpemidler. Resultaterne er sasmmenfattet i tabel 16.6.

Tabel 16.6. Virksomhedernes kendskab til handicapkompenserende ordninger, angivet i pct.

Personlig Arbejdsplads- Hjlpemidler

assistance indretning

’Jeg har ikke hert om ordningen’ 31 26 23
’Jeg har hert om ordningen, men kender ikke betingelserne’ 39 44 45
’Jeg kender ordningen i detaljer, men arbejdsstedet har ikke

. , 15 13 12
gjort brug af den
’V1i har erfaring med at bruge ordningen her pé stedet’ 14 14 18
N 347 346 346

For alle tre ordninger geelder det, at ca. 70 % af virksomhederne ikke har hgrt om ordningen eller
ikke kender betingelserne, mens ca. 30 % enten selv bruger ordningen eller kender den i detaljer.
Kendskabet til ordningerne er noget starre i store end i sma virksomheder, og ordningerne er ogsa
mere udbredt i den offentlige end i den private sektor. F.eks. er der kun 20 % af de offentlige
virksomheder, som ikke har hgrt om personlig assistance, mens det gelder for hhv. 35 og 38 % i
den private sektor.

Endelig indgar der spargsmal om selve anszttelsesprocessen. Neesten alle virksomheder (98 %)
oplyser, at der typisk afholdes formel jobsamtale i forbindelse med besattelse af ledige stillinger, og
56 % af virksomhederne har skriftlige retningslinjer for afholdelse af sadanne ansattelses samtaler.
Handicap er kun omtalt i retningslinjerne i 13 % af de 187 virksomheder, som har oplyst, at de har
skriftlige retningslinjer for ansattelsessamtaler.
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Denne gennemgang bekrafter forventningen om, at virksomhederne generelt set ikke har et steerkt
beredskab pa handicapomradet. Intern dialog om mulighederne for ansattelse af medarbejdere med
handicap er ikke sarlig udbredt. Kun fa virksomheder har en tilgengelighedspolitik, og mange
virksomheder tager heller ikke konkrete initiativer til nedbrydning af barrierer. Det store flertal af
virksomhederne har kun begreanset kendskab til de offentlige kompensationsordninger. Endelig er
det kun i meget fa virksomheder, handicap er omtalt i skriftlige retningslinjer for afholdelse af
jobsamtaler.

16.2.1. Sammenfattende mal for handling

Der er stor forskel pa, hvor forpligtende/belastende de ovenfor omtalte handlinger er for
virksomheden. A&ndringer i den fysiske indretning eller i IT-systemerne er f.eks. udtryk for langt
mere vidtgaende tiltag, end der er tale om, hvis ansattelse af medarbejdere med handicap tages op
til draftelse i ledelsesgruppen. For at skabe overblik over virksomhedernes handlinger i relation til
handicap er det derfor ogsa her valgt at operere med to forskellige indeks.

Det farste indeks er udtryk for tiltag, som ikke forudsetter anvendelse af mange ressourcer i
virksomheden. Nedenstaende tiltag udlgser 0,5 point for virksomheden pa dette indeks. Vardien 0,5
er valgt for at sikre en rimelig veegtning af dette indeks, nar det senere skal vurderes, om der er
grundlag for et samlet indeks for handlinger:

e Virksomheden har formuleret en politik for tilgeengelighed.

e Mulighederne for ansettelse af mennesker med handicap er inden for det seneste ar blevet
drgftet i ledelsesgruppen.

e Mulighederne for ansettelse af mennesker med handicap er inden for det seneste ar blevet
drgftet i samarbejdsorganisationen.

e Mulighederne for ansattelse af medarbejdere med handicap er inden for det seneste ar
blevet drgftet pa et arrangement for alle ansatte.

e Virksomheden kender betingelserne for stette til personlig assistance, men benytter ikke selv
ordningen.

e Virksomheden kender betingelserne for statte til arbejdspladsindretning, men benytter ikke
selv ordningen.

e Virksomheden kender betingelserne for stgtte til hjelpemidler, men benytter ikke selv
ordningen.

e Handicap er omtalt i virksomhedens skriftlige retningslinjer for anszttelsessamtaler.

Dette indeks kan dermed variere mellem O og 4. Fordelingen er vist i tabel 16.7 nedenfor.
Halvdelen af virksomhederne svarer ikke bekraftende pa nogen af de 8 tiltag, og 83 % har hgjst
taget 2 af dem.
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Tabel 16.7. Indeks for mindre kraevende handlinger i virksomhederne.

Indeksveerdi Pct.
0 51
0,5-1,0 31
1,5-2,0 11
2,5-3,0 5

3,5-4,0 0

Total 100
N 400

Der er ingen signifikant ssmmenhaeng mellem virksomhedsstarrelse og veerdien pa dette indeks for
mindre kraevende tiltag. Det er der til gengeeld mellem virksomhedens branche/sektor og
indeksveerdien (eta=.258, P<.001). Dette skyldes primert en veesentligt hgjere gennemsnitsveerdi i
den offentlige sektor end i privat produktion og service (0,82 mod hhv. 0,37 og 0,45).

I over halvdelen af virksomhederne, der har mindre kreevende aktiviteter, er det interne drgftelser
om mulighederne for ansettelse af medarbejdere med handicap, der giver det stgrste bidrag til
indeksveerdien. | en fjerdedel af virksomhederne kommer det stgrste bidrag fra viden om de
offentlige stgtteordninger. Dette billede er neaesten det samme pa tveers af branche- og starrelses-

grupper.

e Det andet indeks vedrerer mere kraevende initiativer. Her udlgser falgende handlinger 1
point: Den fysiske indretning sikrer, at det er let for medarbejdere med beveegehandicap at
komme rundt pa arbejdsstedet.

e Arbejdsstedets IT-systemer er designet, sa de kan benyttes med skaermlaser af medarbejdere
med synshandicap.

e Der er installeret teleslynge i arbejdsstedets madelokaler for at sikre god kommunikation
med medarbejdere med hgrehandicap.

e Virksomheden benytter selv ordningen med personlig assistance.

e Virksomheden benytter selv ordningen med tilskud til arbejdspladsindretning.

e Virksomheden benytter selv ordningen med tilskud til hjeelpemidler.

Halvdelen af virksomhederne tager ingen af de naevnte initiativer, og 77 % af dem udlgser O eller 1
point pa dette indeks.
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Tabel 16.8. Indeks for mere kraevende handlinger i virksomhederne.

Indeksveerdi Pct.
0 50
1 27
2 12
3 6
4 8
5 5
6 :
Total 100
N 400

Der er en signifikant sammenhang mellem virksomhedsstarrelse og veardien pa indekset for mere
kreevende aktiviteter (eta=.206, P<.001). De mindste virksomheder har vasentligt lavere
gennemsnit pa dette indeks end de gvrige starrelsesgrupper. Der er ogsa signifikant sammenhzang
mellem branche/sektor og veerdien pa dette indeks (eta=.217, P<.001). Igen her er det farst og
fremmest den offentlige sektor, der skiller sig ud med en hgjere gennemsnitsveerdi end privat
produktion og service (1,2 mod hhv. 0,7 og 0,8).

| indekset for mere kreevende tiltag indgar to hovedemner: Konkrete initiativer til sikring af
tilgeengelighed og konkret erfaring med de offentlige kompensationsordninger. | flertallet af
virksomhederne (63 %) er det tilgeengelighedsinitiativer, der bidrager mest til indeksveerdien. Der er
ikke signifikante sammenhange mellem branche/sektor eller stgrrelseskategori og fordelingen pa de
to emner. Der er til gengaeld en sterk sammenhaeng mellem virksomhedernes indeksvardi og
fordelingen af, hvilket emne der bidrager mest (eta=.456, P<.001). | virksomheder med lav
indeksveerdi er det tilgeengelighedsinitiativer, der har hovedvegten, men i virksomheder med hgj
indeksveerdi er det omvendt anvendelsen af de kompenserende ordninger, der giver det aller starste
bidrag. Dette hanger formodentlig sammen med, at det er de stgrste virksomheder, der har flest
aktiviteter, og som samtidig ogsa har det bedste kendskab til kompensationsordningerne. De tre
kompensationsordninger om personlig assistance, hjelpemidler og arbejdspladsindretning bruges
stort set lige meget i virksomhederne.

Det geelder altsa for begge indeks bade vedrgrende de mindre og de mere kreevende aktiviteter, at
halvdelen af virksomhederne slet ingen tiltag har, og at det store flertal kun har meget fa. For begge
indeks er der en sammenhaeng med virksomhedernes branche/sektor, hvorimod sterrelsen kun
spiller en rolle for de mere kreevende tiltag. Pa denne baggrund skal det nu undersgges, om der er en
sammenhang mellem virksomhedernes tilbgjelighed til at tage hhv. mindre og mere kreevende
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initiativer pa handicapomradet, og om det vil give mening af konstruere et samlet indeks for
handicapberedskabet.

70 % af virksomhederne, som ikke har nogen af de mindre kraevende aktiviteter, har heller ingen af
de mere kraevende, og yderligere 21 % far kun et enkelt point pa det andet indeks. En
regressionsanalyse med beredskabet for mere kraevende tiltag som afhangig variabel viser som
ventet en tydelig sammenhang mellem de to indeks (beta=.365, P<001). Sandsynligheden for en
hgj veerdi pa indekset for mere kraevende tiltag stiger med gget vaerdi pa indekset for mindre
kreevende tiltag. Sammenhangen mellem de to indeks forbliver nasten usendret, selv om der
kontrolleres for branche/sektor og virksomhedsstarrelse, jf. tabel 16.9.

Tabel 16.9. Regressionsanalyse vedrgrende sammenhangen mellem indeks for mindre og mere
kraevende tiltag pa handicapomradet. (Indeks for mere kreevende tiltag er afhaengig variabel).

Bivariat Effekt Model 1 Model 2 Model 3
Indeks for mindre kraevende tiltag .365 *** 341 *** .355 .328 ***
Branche 184 *** 116 ** 126 **
Virksomhedsstarrelse 145 ** 133 ** 137 **
Adjusted R? 141 142 155
N 401 395 395

N p<.05 **)p<.01 ***p<.001

Betragtes udvalgte elementer bag de to indeks, ser man bl.a. at der er en starre andel virksomheder,
der tager et eller flere konkrete tilgeengelighedsinitiativer blandt virksomheder, der har en politik pa
omradet. Tilbgjeligheden til at have tilgengelighedstiltag er ogsa hgjere, jo mere ansattelse af
medarbejdere med handicap har veeret draftet i virksomheden.

Det vil pa denne baggrund vare forsvarligt at lave en simpel sammenlagning af de to indeks for at
fa et samlet mal for virksomhedernes beredskab pa handicapomradet.

Med de anvendte definitioner af de to indeks for mindre og mere kreevende tiltag vil et samlet
indeks for virksomhedernes beredskab pa handicapomradet kunne antage veerdier fra 0 til 10 med
spring pa 0,5. | nervaerende undersggelse varierer indeksveerdien dog kun mellem 0 og 8. For at
lette overskueligheden viser tabel 16.10 fordelingen pa beredskabsindekset i faerre kategorier.
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Tabel 16.10. Virksomhedernes fordeling pa beredskabsindeks.

Indeksveerdi Pct.
0 36
0,5-2,0 38
2,5-4,0 18
4,5-6,0 6

6,5-8,0 2

Total 100
N 402

Godt en tredjedel af virksomhederne har slet ingen tiltag pa handicapomradet, og yderligere godt en
tredjedel opnar hgjst 2 point pa beredskabsindekset. En fjerdedel opnar mellem 2 og 6 point. Kun
1,7 % af virksomhederne kommer over 6 point. Gennemsnittet for beredskabsindeks er 1,47. Der er
signifikant sammenhang mellem virksomhedsstarrelse og beredskabsindeks (eta=.194, P<.01), og
specielt skiller virksomheder med under 50 ansatte sig ud med et vaesentligt lavere gennemsnit end
de gvrige starrelsesgrupper. Der er ogsa signifikant sammenhaeng mellem branche/sektor og
beredskabsindeks (eta=.279, P<.001). Her er det specielt den offentlige sektor, der skiller sig ud
med et hgjere gennemsnit pa 2,1 mod hhv. 1,1 og 1,2 i privat service og produktion.

Virksomhedernes beredskab pa handicapomradet ligger generelt pa et lavt niveau, men der er
variation. Niveauet er hgjere i store end i mindre virksomheder, og det er hgjere i den offentlige end
i den private sektor. Det sidste er det svaert at give en indlysende forklaring pa.

16.3 Principper: CSR-strategi og handicap

I dette afsnit skal vi sd endelig beskeftige os med principperne, som er det tredje element 1 Wood’s
integrerede CSR-model. Det er vanskeligt at undersegge, hvilke principper der er styrende for
virksomhedernes adferd vedrgrende socialt ansvar og handicap. | denne sammenhang er det valgt
at anvende de formelt nedskrevne strategier som en indikator herfor. Der kan veere mange
forskellige motiver bag virksomhedsledelsens formulering af sadanne strategier, og de kan maske i
nogle tilfeelde snarere have en symbolsk betydning end en direkte effekt pa handlinger og resultater.
Den seneste arbog fra SFI (Holt m.fl. 2013) tyder dog pa, at det har en positiv effekt pa
virksomhedens sociale engagement, nar virksomheden beskeftiger sig overordnet med CSR. Under
alle omstendigheder kan det have interesse at tage indholdet af de formelle strategier for palydende
af to grunde: For det farste ma det formodes, at der i de fleste tilfeelde ogsa er et gnske om, at
strategierne skal have betydning for virksomhedens adferd. Og for det andet kan sadanne skriftlige
strategier ses som resultatet af interne processer i virksomheden og dermed som udtryk for, at
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strategiernes emner har veeret drgftet i virksomheden. Det sidste behgver dog ikke veere tilfeeldet pa
den enkelte arbejdsplads.

De personaleansvarlige er farst blevet spurgt, om der er formuleret en strategi for socialt ansvar,
som gealder for arbejdsstedet. Hensigten er at undersgge, om virksomheden overhovedet
beskaftiger sig med socialt ansvar, og denne formulering er valgt, fordi en sadan strategi godt kan
veere udformet pa et hgjere organisatorisk niveau i virksomheden og ikke pa den enkelte
arbejdsplads. 367 virksomheder har besvaret spgrgsmalet, og 130 eller 35 % svarer ja til, at der
eksisterer en sadan strategi. CSR-strategier er som forventet mest udbredte i de starste
virksomheder (46 %). Men det kommer som en overraskelse, at andelen af virksomheder med en
CSR-strategi er stgrre i den offentlige end i den private sektor (42 % mod 34 % i privat produktion).

| virksomheder med en CSR-strategi er de personaleansvarlige herefter blevet spurgt om, hvilke
elementer strategien indeholder. Formuleringen af afkrydsningsmuligheder er sket ud fra et gnske
om at give plads bade til den internationalt orienterede forstaelse af CSR og den danske fortolkning
af VSA. Der indgar sdledes bade forhold som miljg og klima og sikring af leverandgrkaeden
(bgrnearbejde, menneskerettigheder etc.), men ogsa det interne og eksterne ansvar i forhold til
arbejdskraften. Fordelingen fremgar af tabel 16.10.

Tabel 16.11. Elementer i strategi for socialt ansvar pa virksomheder som har en sadan strategi,
23
pct.

Privat Privat Offentlig | alt
produktion service sektor

Miljg- og klimaforhold 71 65 16 46
Arbejdsforholdene for arbejdsstedets medarbejdere 93 86 81 86
R:ekrutt_ermg af grupper, som har svert ved at fa fodfaeste 29 38 66 46
pa arbejdsmarkedet
Sikring af leveranderkaden 29 29 0 17
Andet 3 11 5 7
N 31 44 54 129

| det helt store flertal af virksomhederne i alle tre branchegrupper omfatter strategien for socialt
ansvar bl.a. forholdene for virksomhedens egne medarbejdere. Dette er ikke overraskende, fordi det
interne sociale ansvar generelt har fyldt meget i debatten om VSA i Danmark. Nar det galder det
eksterne sociale ansvar i forhold til rekruttering af svage grupper, er variationen sterre. Knap
halvdelen af virksomhederne med en CSR-strategi har dette element med, men ogsa her er der

% Der er mulighed for at satte kryds ved mere end ét afkrydsningsfelt, og derfor summeres der ikke til 100.
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markant forskel pa den offentlige og den private sektor. Rekruttering af svage grupper indgar
nemlig i 2/3 af strategierne i den offentlige sektor og kun i 22 % af de private produktions
virksomheder. Det store flertal af private virksomheder har miljg- og klimaforhold med i deres
CSR-strategi, mens det som ventet kun er tilfeldet for en mindre del (17 %) af de offentlige
virksomheder.

Endelig er virksomhederne blevet spurgt, om handicap indgar i strategien for socialt ansvar i
forbindelse med rekruttering eller fastholdelse af medarbejdere. 32 % af virksomhederne med en
CSR-strategi svarer ja til dette spgrgsmal. Det geelder for 33 % af de starste virksomheder og 27 %
af de mellemstore, mens det er tilfeeldet i 7 af de 11 virksomheder med under 50 ansatte. Andelen er
ogsa her starre i den offentlige sektor (42 %) end i den private sektor (27 og 23 %). Det er dog
vigtigt at veere opmaeerksom pa, at der her er tale om sma absolutte tal. Det er under 10 % af samtlige
virksomheder i undersggelsen, der har omtale af handicap i en strategi for socialt ansvar.

16.3.1. samlet mal for principper

Det ma vere rimeligt at formode, at en effekt i forhold til denne afhandlings problemstilling
primert kan findes, hvor en CSR-strategi omfatter rekruttering af svage grupper, og iser hvor den
ogsa omfatter handicap. Men det kan nok ogsa have en vis betydning, om virksomhederne
overhovedet har en CSR-strategi, jf. omtalen af resultaterne i den seneste arbog fra SFI ovenfor. Det
er derfor valgt at konstruere det sammenfattende mal for principper som et kumulativt indeks, hvor
veerdierne reprasenterer falgende situationer:

0: Virksomheden har ingen strategi for socialt ansvar.

e 1: Virksomheden har en strategi for socialt ansvar, men den omfatter ikke rekruttering af
svage grupper eller handicap.

2: Virksomheden har en strategi for socialt ansvar, som omfatter rekruttering af svage
grupper men ikke handicap.

3: Virksomheden har en strategi for socialt ansvar, som bade omfatter rekruttering af svage
grupper og handicap.
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Tabel 16.12. Virksomhedernes fordeling pé indeks for principper, pct.?*

Indeksvaerdi Pct.
0 68
1 17
2 8
3 7
Total 100
N 402

68 % af virksomhederne far veerdien 0 pa principindekset, fordi de slet ikke har en strategi for
socialt ansvar. | virksomheder, som har en strategi, omfatter halvdelen af disse strategier hverken
rekruttering af svage grupper eller handicap. Der er ingen signifikant sammenhang mellem
virksomhedsstarrelse og veardien pa principindekset. Det er der til gengeeld for branchetilknytning
(ETA=.195, P<.01). Det skyldes primert hgjere indeksveerdier i den offentlige sektor, men der er
ogsa forskelle pa privat produktion og service. Blandt de private produktionsvirksomheder har kun
2 % af virksomhederne en CSR-strategi, som bade omfatter rekruttering af svage grupper og
handicap, mens det er tilfeeldet for 7 % i privat service og for 12 % i den offentlige sektor.

16.4. Karakteristik af det handicaprelaterede sociale ansvar

| dette afsnit skal der gives en samlet karakteristik af virksomhedernes handicaprelaterede sociale
ansvar. | den forbindelse skal det undersgges, om der er en sammenhang mellem principper,
handlinger og outcomes, og om det vil vere relevant at konstruere et samlet mal for
virksomhedernes handicap-relaterede sociale ansvar (VHSA). | relation til afhandlingens
problemstilling er det umiddelbart outcomes, der begr telle mest — altsd virksomhedernes
tilbgjelighed til at anssette medarbejdere med handicap og iser medarbejdere med handicap i
ordinzre stillinger. Men hvis det kan sandsynliggeres, at der er sammenhang mellem
virksomhedens handlinger og processer i forhold til handicap og disse outcomes, bgr disse
handlinger og processer ogsa tillegges selvsteendig veerdi. En sddan sammenhang vil nemlig
indikere, at virksomheder, der har et beredskab pad handicapomradet, ogsa vil have starre
tilbgjelighed til fremadrettet at ansette medarbejdere med handicap. Og det samme med
principperne. Hvis det kan sandsynliggeres, at formelle strategier om rekruttering af svage grupper
og handicap har sammenhang med beredskab og outcomes, sa bgr disse principper ogsa tillegges
selvsteendig veegt.

** Virksomheder, som ikke har besvaret spgrgsmalet om strategi for socialt ansvar, har fiet veerdien 0 pa
principindekset.
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Tabel 16.13. Resultater af regressionsanalyser for ssmmenhangen mellem principper, beredskab og
outcomes med outcomes som den afhaengige variabel.

E]L}/:‘;t'at Model1 Model2 Model3 Model4 Model5 Model6 Model 7

Principper 200 *** 046 80 *** 164 *** 138 ** .041 .027 .019
Beredskab A40 FF* 424 FF AL7*F* 391 *FF* 379
Branche 137 ** .103 ** 126 ** .034 .060
Virksomhedsstgrrelse .306 *** 290 FF* 206 F** 255 FF* - 250 Fxx
Adjusted R? 192 .045 116 129 191 .246 .248
N 401 401 395 395 401 395 395

*)p<.05 **)p<.01 ***p<.001

Der er en positiv sammenhang direkte mellem principper og outcomes (Beta = .200). Men
starstedelen af denne sammenhang forsvinder, nar virksomhedens beredskab inddrages, hvorimod
sammenhangen kun pavirkes lidt, nar der kontrolleres for branche og virksomhedsstgrrelse. Der er
desuden en sterk sammenhang mellem beredskab og outcomes, som kun pdvirkes lidt, nar der
kontrolleres for branche og virksomhedsstarrelse.

Tabel 16.14. Resultater af regressionsanalyser for sammenhangen mellem principper og beredskab
med beredskab som den afheaengige variabel.

Bivariat Effekt Model 1 Model 2 Model 3
Principper .364 *** 333 *** .351 *** 315 ***
Branche 228 *** 164 *** 176 ***
Virksomhedsstgrrelse 122 ** .088 .097
Adjusted R? 154 132 160
N 401 395 395

" p<.05 *)p<.0l **p<.001

Der ses ogsa en relativt steerk sammenhang mellem virksomhedens principper og beredskab pa
handicapomradet som vist i tabel 16.14, og denne sammenhang pavirkes kun i mindre grad, nar der
kontrolleres for branche og virksomhedsstarrelse. Der ser saledes ud til at veere en sterk
sammenhang mellem de tre hovedelementer, og det vil pa den baggrund veere rimeligt at inddrage
bade outcomes, handlinger og principper — i en samlet karakteristik af virksomhedernes
handicaprelaterede sociale ansvar, VHSA. Nar VHSA skal beskrives, kan det vare relevant at rette
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fokus mod et af de tre hovedomrader eller udvalgte delelementer heri, afhengig af, hvilke
spgrgsmal der gnskes besvaret. Men resultaterne i dette kapitel viser, at man altid ber vere
opmarksom pa, at delelementer og hovedomrader indgar i en starre helhed.

Til sidst skal det dog her forsgges at konstruere et samlet mal for VHSA ved en simpel
sammenlagning af de tre indeks for outcomes, beredskab og principper. Dette indeks vil kunne
antage veerdierne fra 0 til 18 med spring pa 0,5, men i denne undersggelse er den hgjeste vardi 15,5.
Gennemsnittet er 3,19, og medianen er 2,5. Hvis svarvirksomhederne opdeles i tre nogenlunde lige
store grupper, kan dette danne grundlag for etablering af tre niveauer af handicaprelateret socialt
ansvar, som vist i tabel 16.15.

Tabel 16.15. Tre kategorier af handicaprelateret socialt ansvar.

VHSA-kategori Indeksinterval Andel virksomheder, pct.
Lavt 0,0-1,5 36
Middel 2,0-4,0 33
Hajt 4,5-18,0 30

Som ventet spiller virksomhedsstarrelsen en rolle for veerdien pa det samlede VHSA-indeks, og
dermed ogsa for hvilken VHSA-kategori virksomheden bliver placeret i, jf. tabel 16.16. Der er iseer
markant forskel pa de sterste og de mindste virksomheder. Der er langt flere sma end store
virksomheder med lav VHSA-vardi og langt flere store end sma virksomheder med hgj VHSA-
veerdi. Hvad angar fordelingen pa branche/sektor, springer det is@r i gjnene, at der er markant
forskel pa den private og den offentlige sektor, jf. tabel 16.17. Den offentlige sektor har veasentligt
feerre virksomheder i den laveste og vasentligt flere i den hgjeste kategori end de private
virksomheder. Til gengeeld er der kun sma forskelle pa privat produktion og service.

Tabel 16.16. Fordeling pa VHSA-kategorier og sterrelsesgrupper, pct.

Lav Middel Haj Total N
Antal ansatte Under 50 70 16 14 100 63
50-99 36 31 33 100 114
100-199 27 37 35 100 105
200 og derover 23 43 34 100 114
Total 35 33 30 100 396

eta =.264, P<.001.
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Tabel 16.17. Fordeling pa VHSA-kategorier og branche/sektor, pct.

Lav Middel Hgj Total N
Branche Privat produktion 42 38 19 100 120
Privat Service 43 34 22 100 144
Offentlig sektor 23 28 49 100, 138
Total 36 33 30 100 402

eta =.281, P<.001.

16.5. Handicaprelateret socialt ansvar og ansattelsesvilkar

Gennem hele afhandlingen har der veeret fokus pa mulighederne for beskeftigelse af mennesker
med handicap pa ordineare ansattelsesvilkar. Denne problemstilling er ogsa central i virksomheds-
undersggelsen, og andelen af medarbejdere med handicap i ordinere stillinger indgar som et af
elementerne i outcomes, som de blev defineret ovenfor. Det store frafald pa undersggelsens
spargsmal om ansettelsesvilkar er imidlertid et problem i denne sammenhang. Det betyder nemlig,
at dette element far en lavere veegtning i det samlede ma for VHSA, end det burde have. | dette
afsnit skal vi derfor beskeftige os lidt nermere med den gruppe af virksomhederne, som har
besvaret spgrgsmalene om ansettelsesvilkar. Det drejer sig som tidligere navnt om 168
virksomheder og altsa kun omkring halvdelen af virksomhederne, som har besvaret de fleste af de
gvrige spgrgsmal.

I denne gruppe af virksomheder ligger 26 % i branchegruppen privat produktion, 34 % i privat
service og 40 % i den offentlige sektor. Privat produktion er altsa lidt underrepraesenteret og den
offentlige sektor lidt overrepraesenteret i forhold til det samlede undersggelsesmateriale. Hvad angar
virksomhedsstarrelsen, er der et starre frafald pa spgrgsmalene om anszttelsesvilkar blandt de sma
end blandt de store virksomheder.

Hvad angar outcomes, kunne man forestille sig, at der er en starre tilbgjelighed til at tage ansggere
med handicap til samtale i forbindelse med opslaede stillinger og at ansette nogle af dem i
virksomheder, som i forvejen har medarbejdere med handicap i ordinare stillinger. 15 ud af de 18
virksomheder, som oplyser, at de har ansat medarbejdere med handicap i ordinare stillinger det
seneste ar, har ogsa besvaret spgrgsmalene om ansattelsesvilkar.

En simpel regressionsanalyse viser da ogsa en sterk sammenhang mellem andelen af medarbejdere
med handicap i ordinzre stillinger og veerdien pa indekset for ny-ansattelser (beta=.554, P<001).
Resultatet er dog ikke serligt sigende, fordi der er en indbyrdes sammenhang mellem de to
variable. Af samme grund er det generelt problematisk at male, om der er ssmmenhange mellem
andelen pa ordinzre vilkar og outcomes, som de er defineret i denne undersggelse.
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Med hensyn til virksomhedernes beredskab pa handicapomradet kunne man forestille sig, at der vil
veere en positiv. sammenhang mellem beredskab og andelen af medarbejdere med handicap i
ordinare stillinger. En simpel regressionsanalyse viser dog ikke en sadan sammenhzang — hverken
for det samlede beredskabsindeks eller for mindre eller mere kreevende tiltag separat. Specielt
kunne man forestille sig, at viden om handicapkompenserende ordninger kan have en positiv effekt
pa andelen af medarbejdere med handicap i ordinare stillinger. Men heller ikke her er der en
sammenhang (Beta-vaerdi pa under 0,1 for alle tre ordninger).

Det viser sig imidlertid, at der er forskelle at spore, hvis man i stedet foretager en sammenligning
mellem virksomheder, som udelukkende har medarbejdere med handicap i lgntilskudsstillinger, og
virksomheder, som har mindst én medarbejder med handicap pa ordinere vilkar.
Gennemsnitsveerdien for det samlede beredskabsindeks er hhv. 1,7 og 2,4 i de to situationer
(eta=.208, P<.05). En tilsvarende sammenhzang gar sig ogsa galdende for de to indeks for mindre
og mere kraevende tiltag separat.

Endelig kunne man forestille sig en positiv sammenhang mellem skriftlige strategier om eksternt
socialt ansvar og handicap og andelen i ordinere stillinger. Men det ser ikke ud til at veere tilfaeldet.
Pa dette punkt er der heller ikke signifikant forskel mellem virksomheder, hvor alle med handicap
er ansat med lgntilskud, og virksomheder, hvor nogle af dem er ansat pa ordinaere vilkar.

Undersagelsen giver saledes ikke et sterkt grundlag for at identificere faktorer i tilknytning til
virksomhedernes principper, handlinger og outcomes, som kan siges at have en effekt specifikt i
forhold til ansattelse pa ordinzre vilkar. Der ser dog ud til at veere en vis sammenhang mellem, om
virksomhederne overhovedet har ansatte med handicap i ordinar beskaftigelse, og deres beredskab
pa handicapomradet.

16.6. Konklusion

Formalet med dette kapitel har varet at undersgge, hvilke faktorer der kan anvendes til at
karakterisere virksomhedernes handicaprelaterede sociale ansvar (VHSA) samt at give et billede af
det aktuelle niveau for VHSA i virksomhederne. Med inspiration fra Wood’s integrerede CSR-
model er elementer i VHSA undersggt inden for tre omrader: Outcomes vedrgrende ansattelses-
status og rekruttering af medarbejdere med handicap, handlinger/processer, der kan forberede
virksomheden pa at have medarbejdere med handicap og principper i form af strategier om socialt
ansvar, der omfatter rekruttering af svage grupper og handicap.

Pa grundlag af data fra en spergeskemaundersggelse blandt midtjyske virksomheder blev det vist, at
der er en sammenhaeng mellem virksomhedens outcomes, handlinger og principper vedrgrende
VHSA. Der er en tydelig sammenhang mellem de initiativer virksomheden tager pa handicap-
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omradet og deres tilbgjelighed til at have medarbejdere med handicap, og at tage ansggere med
handicap i betragtning i en rekrutteringsproces. Der er ogsa sammenhange mellem indholdet i
virksomhedernes strategier for socialt ansvar og beredskab og outcomes pa handicapomradet. Det
skal dog endnu en gang understreges, at vi ikke kender retningen pa disse sammenhzange. Maske er
det strategier, der farer til beredskab, som igen leder til synlige outcomes. Men det kan ogsa vere
virksomhedernes erfaringer med at have medarbejdere med handicap, som sztter handlinger i gang,
der udbygger beredskabet, og inspirerer til at medtage handicap i den strategiske teenkning.

Undersggelsens resultater efterlader det indtryk, at virksomhedernes handicaprelaterede sociale
ansvar generelt ikke ligger pa et ret hgjt niveau. De fleste virksomheder har ganske vist ansat
mindst én medarbejder med handicap, men andelen med handicap af samtlige medarbejdere udger
kun omkring 3 %. Det store flertal af medarbejderne med handicap er ansat med lgntilskud, og 2/3
af virksomhederne har slet ikke medarbejdere med handicap i ordinare stillinger. Kun omkring 10
% af virksomhederne har haft ansggere med handicap til samtale det seneste ar, og omkring 5 % har
ansat medarbejdere med handicap i opsldede stillinger. Mulighederne for ansettelse af
medarbejdere med handicap er kun drgftet i et mindretal af virksomhederne. Det er usedvanligt, at
der er formuleret en politik for handicaptilgengelighed, og de fleste virksomheder tager heller ikke
konkrete initiativer til at gegre arbejdspladsen egnet for medarbejdere med handicap. Endelig har
virksomhederne kun begranset viden om de offentlige kompensationsordninger. Alt i alt ma der
altsa siges at veere plads til forbedringer pa mange fronter. Store virksomheder udviser generelt et
starre handicaprelateret socialt ansvar end mindre virksomheder, hvilket ikke kommer som nogen
stor overraskelse. Til gengeld er det bemarkelsesvaerdigt, at den offentlige sektor pa nasten alle
felter ligger pa et hgjere niveau end den private sektor, hvad angar outcomes, handicapberedskab og
strategier. Dette resultat er iser tankeveekkende i relation til afhandlingens problemstilling, fordi
den offentlige sektor ifglge undersggelsen ogsa har markant feerre medarbejdere med handicap ansat
pa ordinzre vilkar end den private sektor. Noget tyder altsa pa, at en hgj VHSA-veardi, som det her
er defineret, ikke ngdvendigvis farer til flere ansatte med handicap i ordinzre jobs. Undersggelsen
bidrager derfor ikke med s& meget viden precis pa dette centrale punkt, som man kunne gnske.

Undersggelsen bekreefter kun delvis hypotesen om, at virksomhedernes tilbgjelighed til at anseette
medarbejdere med handicap i ordinzre stillinger ikke er pavirket af deres generelle praksis i forhold
til socialt ansvar. Resultaterne giver i hvert fald anledning til at nuancere dette synspunkt. Til
gengeld bekreefter analysen fuldt ud den anden hypotese om, at at det er et mindretal af
virksomhederne, der har et beredskab pd handicapomradet, men at politikker og konkrete
handlinger pa dette felt har en positiv indflydelse pa virksomhedens tilbgjelighed til at ansette
medarbejdere med handicap i ordinere stillinger.

I forhold til afhandlingens problemstilling forekommer det naturligvis problematisk, at
virksomhederne ikke er mere aktive pa handicapomradet, end undersggelsen giver indtryk af. Men
resultaterne kan ogsa fortolkes ud fra en mere optimistisk synsvinkel. Nar der tilsyneladende er en
sa klar sammenhang mellem principper, beredskab og outcomes, kan det ses som tegn pa, at det
faktisk kan nytte noget at ggre en indsats pa omradet. Det har ikke kun interesse at se pa antallet af
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medarbejdere med handicap og deres ansattelsesvilkar i virksomhederne. Strategier og beredskab
pd handicapomradet vil formentlig ogsa fremadrettet kunne have en positiv effekt pa
beskeftigelsesgraden blandt mennesker med handicap. Det kan dermed ogsa betyde, at der er
mulighed for at tage en bredere vifte af policy-instrumenter i brug, hvis der er et gnske om at
pavirke virksomhedernes adferd vedrgrende anszttelse af medarbejdere med handicap.
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Kapitel 17. Virksomhedernes holdninger til ledige med handicap

| dette kapitel skal vi undersgge, hvordan virksomhederne ser pa ledige med handicap, og hvilken
betydning deres holdninger til gruppen har for det handicaprelaterede sociale ansvar.

Virksomhedernes holdninger til ledige med handicap undersgges her som navnt ud fra en
forventning om, at de kan have betydning for, om gruppen udsattes for statistisk diskrimination i
forbindelse med besettelse af ledige stillinger. Men derudover kan man ogsa forestille sig, at
negative forhandsforventninger kan have betydning for, om virksomhederne tager initiativer, der
kan lette inklusionen af gruppen pa arbejdspladsen. Holdninger til ledige ansggere med handicap
kan dermed potentielt have betydning for bade outcomes, handlinger og principper og dermed for
det handicaprelaterede sociale ansvar, som det blev defineret i forrige kapitel. Man kan dog
omvendt ogsa forestille sig, at handlinger og outcomes i virksomhederne kan have en positiv
indflydelse pa holdningerne. Hvis en virksomhed allerede har ansatte med handicap vil det bl.a.
kunne give en konkret erfaring, som maske kan dempe eventuelle negative forhandsforventninger
til nye ansggere med handicap. Sammenhangen mellem holdninger og handicaprelateret socialt
ansvar kan derfor ga begge veje.

Virksomhedernes holdninger til ledige med handicap undersgges i denne sammenhang med
udgangspunkt i to spgrgsmal, som blev anvendt af Larsen & Pedersen (2009) i deres undersggelse
om ledighedsparadokset i 2006. Dette giver farst og fremmest mulighed for at seette holdningerne til
handicapgruppen i perspektiv ved at sammenligne dem med holdningerne til andre grupper, der
traditionelt har problemer med at finde beskaftigelse. De to spgrgsmal vedrarer dels vurderingen af
usikkerhedsmomenter ved de forskellige grupper af ledige og dels vurderingen af disse gruppers
muligheder for at blive ansat pa virksomheden. De to emner behandles hver for sig nedenfor i afsnit
17.1 og 17.2. 1 afsnit 17.3 undersgges det derefter, om der er sammenhange mellem holdningerne
og det handicaprelaterede sociale ansvar. Der afsluttes med en konklusion i afsnit 17.4.

17.1. Vurdering af usikkerhedsmomenter

I forbindelse med vurderingen af jobansggere vil virksomhederne have en rekke gnsker, som de
gerne vil have opfyldt i forhold til faglige og personlige kompetencer m.v., jf. omtalen i kapitel 14.
Men virksomhederne kan ogsa veare usikre pa ansggere fra bestemte grupper, enten fordi de er
nervgse for, at de ikke er i besiddelse af de gnskede egenskaber, eller at de har nogle negative
karakteristika, som andre grupper ikke har. De personaleansvarlige er derfor blevet spurgt, hvad der
er de vaesentligste usikkerhedsmomenter ved at anseette forskellige grupper af ledige.
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Der er blevet spurgt til de samme grupper som i undersggelsen fra 2006 (Larsen & Pedersen 2009),
suppleret med ledige med handicap. Svarmulighederne er konstrueret med inspiration fra 2006-
undersggelsen, men ikke alle mulighederne er medtaget, og nogle formuleringer er blevet justeret.
Desuden er der tilfgjet nogle svarmuligheder specifikt i forhold til handicapgruppen. Det drejer sig
om folgende: ”Darlige muligheder for at skifte jobfunktion”, ”Praktiske problemer 1 hverdagen”
samt “For store krav til @ndringer i virksomhedens indretning”. Spergsmalet om muligheder for at
skifte jobfunktion er medtaget, fordi der generelt stilles stigende krav til medarbejdernes
fleksibilitet, og der er maske en forestilling om, at personer med handicap almindeligvis har en
snaevrere profil, som ikke kan anvendes i sa mange forskellige typer stillinger.

Den forste svarmulighed for alle fire grupper er “Ingen usikkerhedsmomenter”. Et kryds her kan
tages som udtryk for, at den personaleansvarlige helt umiddelbart ikke har nogle forbehold overfor
ansggere fra den pageldende gruppe. Som det ses nedenfor i tabel 17.1, er det kun tilfeldet for
omkring 20 % i forhold til ledige med handicap og ledige med lang forudgaende ledighed. Det
betyder med andre ord, at 80 % har et eller flere usikkerhedsmomenter i forhold til disse grupper.
Det er de to grupper, der er starst usikkerhed omkring. Godt halvdelen har ingen usikkerheds-
momenter i forhold til ledige med anden etnisk baggrund, mens det geelder for 72 % i forhold til
ledige over 50. | 2006-undersggelsen var rekkefglgen i de tre grupper den samme som i
nerveerende undersggelse. Dengang havde 39 % et eller flere usikkerhedsmomenter i forhold til
ledige over 50, mens det gjaldt for 74 % i forhold til ledige med anden etnisk baggrund og for
samtlige virksomheder i forhold til ledige med lang forudgaende ledighed (Larsen & Pedersen
20009, tabel 4.1). Det er svart at give en plausibel forklaring pa, at niveauet er sa forskelligt i de to
ar. 1 2006 blev spgrgsmalet om usikkerhedsmomenter kun stillet til private virksomheder, men det
er ikke forklaringen. | den aktuelle undersggelse er der nemlig kun meget sma forskelle mellem de
tre branchegrupper. For ledige med lang forudgdende ledighed er andelen med ingen
usikkerhedsmomenter endda lidt lavere i den offentlige end i den private sektor (17 mod 20 %).

246



Tabel 17.1. Virksomhedernes angivelse af vasentligste usikkerhedsmomenter ved at ansatte ledige
med lang forudgaende ledighed, ledige med handicap, ledige over 50 og ledige med anden etnisk
baggrund, pct.

. Ledig med ;
. Ledig mgd lang handicap/varig Ledig over Ledig me_d
Usikkerhedsmomenter forudgaende funktions- 50 &r anden etnisk
ledighed nedsaettelse baggrund
Ingen usikkerhedsmomenter 20 19 72 53
Manglende faglige kvalifikationer 45 11 9 9
Manglende omstillingsevne 35 11 16 10
Problemer med at leve op til
effektivitetskravene 52 4 15 9
Darlige muligheder for at skifte * 35 . *
jobfunktion
Problemer med at samarbejde 12 2 3 12
Praktiske problemer i hverdagen * 44 * *
Darlige sprogkundskaber * * * 48
Darlig helbredstilstand 18 30 4 2
For store krav til endringer i - 23 - -
virksomhedens indretning
Andet 11 11 4 7

*Spgrgsmalet er ikke stillet til den pageeldende gruppe. Summerer ikke til 100, da der kan afkrydses mere end én
svarmulighed.

Der er ingen signifikante sammenhange mellem branche/sektor eller virksomhedsstgrrelse og
andelen uden usikkerhedsmomenter i forhold til ledige med handicap. Det er tilsyneladende de
samme fire faktorer, der tillegges sterst veegt i alle tre branchegrupper. Praktiske problemer i
hverdagen er det vaesentligste usikkerhedsmoment i bade privat produktion og privat service, mens
det er det naest-vigtigste i den offentlige sektor. I den offentlige sektor er der flest virksomheder, der
anser det for et problem at leve op til effektivitetskravene, mens denne faktor overraskende nok
tilleegges lidt mindre betydning i den private sektor. Endelig skal det bemarkes, at 27 % af
virksomhederne i den private sektor er bekymrede for kravene til virksomhedens indretning,
hvorimod det kun geelder for 13 % af virksomhederne i den offentlige sektor.
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Tabel 17.2. Virksomhedernes angivelse af de vaesentligste usikkerhedsmomenter ved ansattelse af
en ledig med handicap, sarskilt for branche/sektor, pct.

Den offentlige

Usikkerhedsmomenter Privat produktion  Privat service sektor
Ingen usikkerhedsmomenter 16 21 18
Manglende faglige kvalifikationer 12 9 10
Manglende omstillingsevne 13 9 9
Problemer med at leve op til effektivitetskravene 34 42 45
Darlige muligheder for at skifte jobfunktion 41 27 35
Problemer med at samarbejde 0 1 6
Praktiske problemer i hverdagen 47 44 43
Darlig helbredstilstand 29 33 27
For store krav til @ndringer i virksomhedens indretning 27 28 14
Andet 12 9 12
N 102 115 116

Summerer ikke til 100, da der kan afkrydses mere end én svarmulighed.

Praktiske problemer i hverdagen er det usikkerhedsmoment, der tilleegges betydning i flest
virksomheder i tre af de fire starrelseskategorier, mens det gelder for nast-flest virksomheder i den
sidste gruppe. Problemer med at leve op til effektivitetskravene placere sig som nr. 1 i kategorien
fra 50-99 ansatte, nr. 2 i de starste virksomheder og nr. 3 i de mindste.

Tabel 17.3. Virksomhedernes angivelse af de vasentligste usikkerhedsmomenter ved ansattelse af
en ledig med handicap, sarskilt for fire starrelsesgrupper efter antal ansatte, pct.

Usikkerhedsmomenter Under 50 50-99 100-199 200 og derover
Ingen usikkerhedsmomenter 16 17 18 22
Manglende faglige kvalifikationer 16 10 12 4
Manglende omstillingsevne 14 7 11 11
problemer med at leve op til effektivitetskravene 29 43 46 39
Dérlige muligheder for at skifte jobfunktion 33 33 33 38
Problemer med at samarbejde 5 2 3 0
Praktiske problemer i hverdagen 40 43 49 44,
Dérlig helbredstilstand 13 35 27 38
For store krav til endringer i virksomhedens indretning 29 19 25 19
Andet 13 8 12 12
N 54 102 96 81

Summerer ikke til 100, da der kan afkrydses mere end én svarmulighed.
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Det store flertal af virksomhederne er altsa usikre i forhold til at ansette en ledig med handicap, og
fire faktorer ser ud til at have serlig stor betydning: Praktiske problemer i hverdagen, problemer
med at leve op til effektivitetskravene, darlige muligheder for at skifte jobfunktion samt darlig
helbredstilstand. Knap en fjerdedel af virksomhederne er dog ogsa bekymrede for, at ansettelse af
en medarbejder med handicap vil kraeve for store @ndringer af virksomhedens indretning. Til
gengeeld ser virksomhederne ikke ud til at veere serligt bekymrede i forhold til de faglige
kvalifikationer hos ledige med handicap, mens denne faktor spiller en stor rolle i forhold til ledige
med lang forudgaende ledighed. Dette ma siges at vaere et overraskende resultat, jf. ogsa omtalen af
SFI’s undersogelse af motiver og barrierer i kapitel 14.

17.2. Vurdering af mulighederne for anseattelse

Vurderingen af usikkerhedsmomenter, som blev behandlet ovenfor, kan fungere som et indirekte
mal for, hvor store chancer ledige fra forskellige grupper har for at blive ansat i virksomheden. De
personaleansvarlige er imidlertid ogsa blevet spurgt mere direkte om dette ved hjelp af fglgende
sporgsmadl 1 forhold til de samme grupper af ledige: "Hvordan ville du vurdere de felgende gruppers
muligheder for at f& ansattelse pa arbejdsstedet?” Spergsmalet og svarmulighederne er identisk
med et spgrgsmal, som ogsa blev stillet i undersggelsen om ledighedsparadokset i 2006 (Larsen &
Pedersen 2009).

Virksomhederne er som ventet skeptiske overfor at anseette ledige med handicap, men det er
alligevel overraskende, at deres vurdering af ansattelsesmulighederne er sa negativ, som
undersggelsen viser. 29 og 21 % af virksomhederne vurderer, at ledige over 50 og ledige med anden
etnisk baggrund har meget gode muligheder for anseettelse. Det tilsvarende tal er kun 6 % for ledige
med lang forudgaende ledighed eller handicap. Hvis man slar de to mest positive svarmuligheder
sammen, angiver 43 % af virksomhederne, at ledige med handicap har gode eller meget gode
muligheder for ansettelse. Men det gelder for i over 80 % af virksomhederne for ledige over 50
eller med anden etnisk baggrund. Ansattelsesmulighederne for ledige med lang forudgaende
ledighed vurderes dog naesten lige sa darlige som for ledige med handicap.
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Tabel 17.4. Virksomhedernes vurdering af mulighederne for ansattelse af ledige over 50, med
anden etnisk baggrund, lang forudgaende ledighed eller handicap, pct.

Meget
Meg_et gode Gode Begr_aensede begransede _Ved Total N
muligheder  muligheder  muligheder . ikke
muligheder

Ledige over 50 29 60 8 1 100 331
Ledige med anden etnisk
baggrund 21 61 15 1 100 331
Ledige med lang
forudgaende ledighed 2 ol e i L AL
Ledige med handicap/varig 6 37 46 9 100 331

funktionsnedsattelse

Der er forskelle i vurderingen af beskeaftigelseschancerne for ledige med handicap mellem
branchegrupperne. Godt halvdelen af virksomhederne inden for privat produktion vurderer
mulighederne som sa&rdeles begrensede, mens det kun er tilfeeldet for 17 % af virksomhederne i
den offentlige sektor. Sammenhangen mellem branche/sektor og vurdering af ansattelses-

muligheder er dog ikke signifikant.

Tabel 17.5. Virksomhedernes vurdering af ansettelsesmulighederne for ledige med handicap,

seerskilt for branche/sektor, pct.

Meget
Meg_et gode C_;ode Beg r_aensede begraensede Total N
muligheder muligheder  muligheder .
muligheder

Privat produktion 6 35 44 15 100 99
Privat service 4 40 48 8 100 110
Offentlig sektor 7 41 48 4 100 113
Total 6 38 47 9 100 322
eta =.107, P>.1.

Vurderingen af beskaftigelsesmulighederne for ledige med handicap er mere positiv i store end i
sma virksomheder. Mulighederne vurderes som gode eller meget gode i 37 % af de mindste
virksomheder stigende til 59 % i de starste virksomheder.
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Tabel 17.6. Virksomhedernes vurdering af ansattelsesmulighederne for ledige med handicap,
seerskilt forstarrelsesgrupper efter antal ansatte, pct.

Meget

Meget gode Gode Begraensede

muligheder  muligheder  muligheder ?ﬁg;}jﬁ;ﬁgf Total N
Under 50 8 35 35 23 100 52
50-99 4 33 55 8 100 102
100-199 4 45 46 5 100 89
200 og derover 8 40 46 6 100 79
Total 6 39 47 9 100 322

eta =.128, P<.05.

Til sidst skal det her afklares, om der er en kobling mellem virksomhedernes vurdering af
usikkerhedsmomenter og deres vurdering af ansattelsesmulighederne for ledige med handicap. Det
ser helt klart ud til at veere tilfeeldet. Jo mere positiv vurdering af anseettelsesmulighederne, jo hgjere
andel blandt virksomhederne oplever ingen usikkerhedsmomenter.

Tabel 17.7. Andel virksomheder uden usikkerhedsmomenter og vurderingen af ansattelses-
muligheder for ledige med handicap, pct.

Vurdering af anseettelsesmuligheder Andel uden usikkerhedsmomenter
Meget begreensede muligheder 0

Begraensede muligheder 7

Gode muligheder 34

Meget gode muligheder 44

Total 19

N 322

eta = .360, P<001.

Sammenhangen mellem usikkerhedsmomenter og vurderingen af ansattelsesmuligheder kan ogsa
ses ved, at virksomhederne med den mest negative vurdering af ansettelsesmulighederne angiver
flere usikkerhedsmomenter end de mest positive virksomheder. Gennemsnittet varierer over de fire
svarkategorier fra 2,8 til 1,8 (eta = .203, P<.05).
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17.3. Holdninger og handicaprelateret social ansvar

| dette afsnit skal det undersgges, om der er sammenhang mellem holdningerne til ledige med
handicap og virksomhedernes sociale ansvar i relation til handicap. Det vil vere naturligt at
forestille sig, at ingen eller fa usikkerhedsmomenter og en positiv vurdering af ansettelses-
mulighederne ogsa gger sandsynligheden for, at der rent faktisk ansettes medarbejdere med
handicap i virksomheden.

Datamaterialet viser ingen signifikante sammenhange mellem vurderingen af ansettelses-
mulighederne eller antallet af usikkerhedsmomenter og de tre variable, der vedrgrer antallet af
medarbejdere med handicap og deres ansettelsesvilkar. Andelen af virksomheder, der har mindst én
medarbejder med handicap, ser faktisk ud til at veere mindre i virksomheder, der anser
anszttelsesmulighederne for meget gode (67 %), end i virksomheder, der anser mulighederne for
gode eller begransede (72 og 74 %). Sammenhangen er dog ikke signifikant.

Til gengeeld ser der ud til at veere en vis sammenhang med den anden del af resultatmalet, nemlig
virksomhedernes tilbgjelighed til at tage ansggere med handicap til samtale og ansette nogle af
dem. Andelen af virksomheder, der har haft ansggere med handicap til samtale det seneste ar
varierer fra 3 % i virksomheder med den mest negative vurdering af ansettelsesmulighederne til 28
% i virksomheder med den mest positive vurdering (eta = .149, P<.1).

Pa samme made varierer andelen af virksomheder, som har ansat ansggere med handicap det
seneste ar fra 3 % i de mest negativt indstillede virksomheder til 17 % i de mest positive. Denne
sammenhang er dog ikke signifikant. Der er ingen signifikante sammenhange mellem antallet af
usikkerhedsmomenter eller vurderingen af ansettelsesmulighederne og det samlede indeks for
outcomes.

Nar det gelder outcomes vedrgrende handicap, har holdningerne tilsyneladende betydning for
virksomhedernes tilbgjelighed til at tage ansegere med handicap til samtale og at ansette nogle af
dem. Men pavirkningen kan som tidligere navnt ogsa ga den anden vej. Det faktum, at en
virksomhed har ansatte med handicap, kan i sig selv veere med til at nedbryde eventuelle fordomme,
og hvis en virksomhed mgder kvalificerede ansggere med handicap til en jobsamtale, kan det
pavirke holdningen til fremtidige ansggere i en positiv retning.

Der er en signifikant sammenhang mellem principper vedrgrende socialt ansvar og vurderingen af
ansattelsesmulighederne for ledige med handicap, og der ses en tilsvarende sammenhang mellem
beredskab og vurdering af ansettelsesmuligheder, jf. tabel 17.8. Som ventet er principper og
beredskab indbyrdes forbundne, og begge sammenhzange bliver derfor svagere, nar bade principper
og beredskab inddrages. Der er desuden signifikante men svagere sammenhange mellem hhv.
branche/sektor og virksomhedsstarrelse pa vurderingen af anseettelsesmuligheder.
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Beta-koefficienterne for principper og beredskab sveaekkes stort set ikke, selvom branche og
virksomhedsstarrelse inddrages. Der er altsa ikke tale om en spurigs sammenhang mellem
principper, beredskab og vurdering af anszttelsesmuligheder.

Derimod forsvinder effekten af branche og virksomheds-starrelse, nar principper og beredskab
inddrages. Det kan tolkes som udtryk for, at principper og beredskab er de mellemkommende
variable, der forklarer effekten af branche og virksomhedsstarrelse. Derfor kan det konkluderes, at
der eksisterer sammenhange mellem principper, beredskab og vurderingen af ansettelses-
muligheder, ogsa nar der kontrolleres for branche og virksomhedsstarrelse.

Tabel 17.8. Resultater af regressionsanalyse om betydningen af beredskab og principper for
vurderingen af ansettelsesmulighederne for ledige med handicap med vurdering af ansattelses-
muligheder som afhangig variabel.

E]i%/al:iat Model 1 Model 2 Model 3 Model 4 Model 5 Model 6
ekt

Principper 247 *r* .184 ** 231 *** .184 ** .180 ** .182 ** 176 **
Beredskab 226 *** 161 ** 164 ** 159 ** 159 ** 152 **
Outcomes .099 .056 .007 .009 .028 .031
Branche 107 * .028 .035
Virksomhedsstgrrelse .119 ** .075 .078
Adjusted R? .075 .055 .072 .070 .074 .073

N 321 321 321 321 321 321

*)p<.05 **)p<.0l **p<.001

Undersggelsen tyder altsa pa, at der er sammenhang mellem holdningerne til ledige med handicap
og virksomhedens beredskab og strategier pa handicapomradet. Der ses ogsa en klar sammenhzang
mellem virksomhedernes vurdering af denne gruppes ansattelsesmuligheder og det samlede mal for
VHSA.

Jo mere positiv vurdering af ansettelsesmulighederne, jo hgjere veerdi pa VHSA-indekset, jf. tabel
17.9 og 17.10. Sammenhangen svaekkes ikke naevneverdigt, selvom der kontrolleres for branche/
sektor og virksomhedsstgrrelse. Det skal dog endnu en gang understreges, at sammenhangen kan
ga begge veje. Der er formodentlig tale om et komplekst samspil mellem holdninger og adfaerd,
som kun vil kunne afdaekkes nermere gennem yderligere studier.
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Tabel 17.9. Vurdering af anseattelsesmuligheder og samlet mal for virksomhedernes
handicaprelaterede sociale ansvar.

Vurdering af ansaettelsesmuligheder Gennemsnitlig veerdi pa VHSA-indeks
Meget begreensede muligheder 2,14
Begraensede muligheder 3,26
Gode muligheder 4,09
Meget gode muligheder 5,42
Total 3,60
N 322

eta =.254, P <.001.

Tabel 17.10. Resultater af regressionsanalyse vedrgrende sammenhangen mellem vurdering af
ansettelsesmuligheder og indeks for virksomhedernes sociale ansvar med VHSA-indeks som
afhaengig variabel.

Bivariat Effekt Model 1 Model 2 Model 3
Vurdering af ansaettelsesmuligheder 252 *** 225 *** 222 *** .193 ***
Branche 251 *** 260 *** .266 ***
Virksomhedsstarrelse 224 F** 257 *** 263 ***
Adjusted R? 125 123 191
N 321 321 321

*)p<.05 **)p<.01 ***p<.001

17.4. Konklusion

| de ferste to afsnit af dette kapitel sd vi, at der kan spores en ikke ubetydelig skepsis i
virksomhederne i forhold til at anseette ledige med handicap. | det store flertal af virksomhederne
ger der sig et eller flere usikkerhedsmomenter geldende, som bl.a. handler om praktiske forhold,
fleksibilitet, effektivitet og helbred — men ogsa i en vis udstrekning om bekymring for, at
arbejdspladsens indretning skal @ndres. Usikkerheden drejer sig derimod overraskende nok kun i
mindre grad om de faglige kvalifikationer. Samtidig har et flertal af virksomhederne ikke en serligt
positiv vurdering af ansattelsesmulighederne for ledige med handicap. Sammenlignet med tre andre
grupper, som traditionelt har svaert ved at fa fodfaeste pa arbejdsmarkedet, er ledige med handicap

254



den gruppe, som virksomhederne har den mest negative vurdering af. Vurderingen er mest positiv i
den offentlige sektor og i store virksomheder.

Vi har ogsa set, at der er en sammenhang mellem virksomhedernes handicaprelaterede sociale
ansvar og deres vurdering af ansettelsesmulighederne for ledige med handicap. Det er dog ikke
muligt med de anvendte data at sige, om det primart er holdningerne der pavirker virksomhedernes
adfeerd, eller om det i hgjere grad er opbygningen af et beredskab og praktiske erfaringer med at
have ansatte med handicap, der pavirker holdningerne.

Det ma fortsat formodes, at en virksomheds forhandsforventninger til ansggere med handicap har
stor indflydelse pa deres muligheder for at blive ansat i virksomheden. Resultaterne i de foregaende
afsnit understotter derfor blot yderligere konklusionen i kapitel 16, fordi holdningerne haenger
sammen med bade principper, handlinger og outcomes. Hvis flere mennesker med handicap skal
ansettes pa det ordinere arbejdsmarked, vil det altsa vere relevant at forsgge at pavirke
virksomhederne pa alle de fire felter gennem et miks af forskellige policy-instrumenter.
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Del 6. Konklusion
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Kapitel 18. Konklusion

Pa trods af positive tilkendegivelser fra alle sider og stort fokus i den offentlige politik pa at gge
arbejdsudbuddet er der fortsat en lav beskeftigelsesfrekvens blandt mennesker med handicap i
Danmark. Selv om det ikke er realistisk at forvente, at den kan blive den samme som for mennesker
uden handicap, er det berettiget at spgrge, om forskellen mellem de to grupper virkelig behgver at
veaere pa 30 Procentpoint. Og det ma ogsa vere relevant at spgrge, hvordan det kan vere, at et
sadant problem, som har store konsekvenser bade pa individ- og samfundsniveau kan fa lov at
eksistere uendret i mange ar, selv om der er et erklaeret politisk gnske om, at det skal lgses.
Afhandlingens formal har derfor veeret at afdeekke nogle af arsagerne til den lave beskaftigelses-
frekvens blandt mennesker med handicap og belyse forhold i jobcentrene og virksomhederne, som
der skal tages hensyn til, hvis der er et politisk gnske om at endre denne situation.

Det blev hurtigt klart, at den problemidentifikation, som har veret dominerende gennem de sidste
10 ar, i sig selv kan vare en del af forklaringen pa de manglende fremskridt. Den politiske
opmarksomhed har nemlig primert veeret rettet mod den samlede beskeaftigelsesfrekvens pa
samfundsniveau. Hvis vi gerne vil vide mere om arsager og forudsetninger for fremtidige
forbedringer, er det ngdvendigt at bryde det komplekse problem ned i mindre dele. Afhandlingen
seetter derfor fokus pa et hjerne af det samlede problemkompleks og beskeftiger sig primaert med
mulighederne for, at ledige med handicap kan komme i beskaftigelse pa ordinaere ansattelsesvilkar.

18.1 Ny kurs i handicappolitikken

Folketinget vedtog i 1992 beslutningsforslag B 43 om ligebehandling og ligestilling af
handicappede. Vedtagelsen var den forelgbige kulmination pa en leengere udvikling, hvor handicap-
politikken gradvist var blevet a&ndret ud fra idealer om normalisering og integration. Mennesker
med handicap skulle have en tilvaerelse sa nar det normale som muligt pa alle omrader, og med B
43 blev det slaet fast, at hensynet til mennesker med handicap skulle indga i alle beslutninger, hvor
det overhovedet var relevant. Naesten samtidig med B 43 vedtog folketinget ogsd den farste
lovgivning om kompensation pa arbejdsmarkedet i form af loven om personlig assistance til
handicappede i erhverv.

Vedtagelsen af B 43 var udtryk for en ambitigs malsatning, men som det vil fremga af de fglgende
afsnit, indgar handicap stort set ikke i den beskeftigelsesrettede lovgivning i de efterfalgende ar.
Handicap blev aldrig et synligt tema i den aktive arbejdsmarkeds- og socialpolitik.

Afhandlingen fokuserer som naevnt pa mulighederne for, at ledige med funktionsnedsettelser kan
blive ansat p& ordinare vilkér. Arsagen til dette valg er, at en belysning af denne problemstilling vil
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kunne fortzelle mest om handicapomradets placering i relation til det ordinzre arbejdsmarked og
dermed om, hvordan det er gaet med det handicappolitiske mal om ligestilling i forhold til
beskeeftigelse. Arbejdsmarkedsparate ledige med funktionsnedsattelser har pr. definition de
formelle forudsetninger for at veere en del af arbejdsmarkedet, og det vil derfor veere et realistisk
udgangspunkt, at denne gruppe skal have de samme beskaftigelseschancer som andre ledige.

Parallelt med den generelle arbejdsmarkedspolitik blev der sat gang i en debat om det rummelige
arbejdsmarked, men heller ikke her var handicappet centralt tema. Rummelighed pa
arbejdsmarkedet kan principielt opnas pa to mader: For det farste kan arbejdsmarkedet udvides med
jobs pa serlige vilkar (med offentligt lentilskud) for pa den made at skabe plads til personer, som
ikke er konkurrencedygtige pa det “ordinzre” arbejdsmarked. For det andet kan arbejdsmarkedet
gares mere rummeligt gennem @ndringer af holdninger og adfeerd, sa det bliver muligt for flere at
felge de almindelige spilleregler og leve op til de generelle krav. Den sidste af disse fortolkninger er
bedst i overensstemmelse med malsztningen om ligestilling, men det er den farste fortolkning, der
er kommet til at fylde mest i den danske debat og lovgivning, hvor fleksjob er blevet det
vaesentligste policyinstrument. Selv om handicap ikke har fyldt meget i debatten om det rummelige
arbejdsmarked, har den dominerende diskurs om rummelighed ikke desto mindre bevirket, at
handicap nu i hgj grad forbindes med lgntilskudsanseettelse.

18.2 En ny handicapforstaelse og mere udflydende graenser

Nar handicap stort set er fraveerende i den generelle politik pa beskeaftigelsesomradet, hanger det
bl.a. sammen med udviklingen i handicapforstaelsen. Handicap som begreb er i hgj grad en politisk
konstruktion. I Danmark stammer den traditionelle opfattelse af, hvem der kunne karakteriseres som
handicappede, dels fra opbygningen af en statslig serforsorg for afgreensede grupper (blinde, deve,
vanfgre, andssvage m.v.)og dels fra udviklingen af invalidepensionssystemet. | begge tilfelde
handler afgrensningen langt hen ad vejen om de manglende muligheder for selvforsgrgelse pa det
abne arbejdsmarked.

I kelvandet pa 1970’ernes socialreform blev serforsorgen imidlertid oplgst, og ansvaret for de
grupper, der hidtil havde veret omfattet af den, blev udlagt til de almindelige myndigheder. Man
gik nu veek fra at benytte opdelingen i bestemte grupper og indferte i stedet betegnelsen personer
med vidtgdende fysiske eller psykiske handicap. Fra slutningen af 1990’erne forsvandt ordet
handicap fra den sociale lovgivning, og man gik over til at tale om nedsat funktionsevne eller
funktionsnedszettelser.

Den andrede sprogbrug var et led i beveegelsen vek fra et medicinsk, individorienteret
handicapbegreb i retning af den relationelle handicapmodel, som fortsat er en vigtig del af dansk
handicappolitik. Handicap ses her som en relation mellem en person med en funktionsnedsattelse
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og barrierer i omgivelserne. Pa det individuelle niveau er det funktionsnedsattelsen, der er det
centrale, og ikke arsagen til den. Afgrensning af malgruppen bliver dermed mere kompleks end
tidligere, fordi der ikke lengere kan tages afsat i bestemte diagnoser. Det betyder, at der helt
berettiget kan blive opmarksomhed om nye grupper, som det bl.a. er sket omkring psykiske
funktionsnedsattelser. Men det indebarer ogsa en risiko for, at der ikke lengere er den samme
opmarksomhed om de traditionelle handicapgrupper. | praksis kan der opsta uoverensstemmelse
mellem det enkelte individs subjektive opfattelse af situationen, den objektive maling af
funktionsevnen og de administrative afgraeensninger, som er fastsat i lovgivningen.

18.3 Sektoransvar: Mainstreaming eller usynliggerelse?

Arene efter saerforsorgens udlaeegning dannede fundamentet for den handicappolitik, som kom til
udtryk i B 43, og som senere blev karakteriseret ved principperne om ligestilling gennem
kompensation, sektoransvar og solidaritet.

Ligestilling skal her primert forstds i betydningen lige muligheder, og solidaritetsprincippet
signalerer, at samfundet skal sikre, at mennesker med handicap opnar dette, uden de selv skal have
omkostninger ved det. Sektoransvarsprincippet slar fast, at alle sektorer i samfundet har deres del af
ansvaret for, at mennesker med handicap har de samme muligheder som andre. Det galder for alle
ministeromrader og alle dele af den offentlige forvaltning, men det gelder i princippet ogsa borgere
og virksomheder. Endelig handler kompensation om det, der i praksis skal gares, for at de lige
muligheder bliver en realitet. Der kan veere tale om kompensation i forhold til det enkelte individ
eller om generelle tiltag, som gar samfundet mere tilgeengeligt for alle, uanset funktionsnedseattelse.

Alle dele af samfundet har altsa et ansvar for at sikre ligestilling af mennesker med handicap, og det
er ikke laengere en problematik, som alene skal handteres i den sociale sektor. Med den nye
handicapforstaelse forudsatter det ideelt set, at hver sektor patager sig ansvaret for: 1) At afgreense
malgruppen med funktionsnedsattelser. 2) At identificere mulige barrierer i omgivelserne, som kan
fare til et handicap. 3) At iveerksatte de ngdvendige individuelle eller kollektive kompenserende
foranstaltninger.

Den farste forudsatning er dog, at den enkelte sektor vedkender sig dette ansvar, og at handicap
overhovedet inddrages i policyformuleringen og i implementeringen heraf. Spargsmalet er her,
hvilken status handicappolitikken som tveergaende politikfelt har i beskaftigelsessektoren, der ikke
har haft tradition for at beskeftige sig med handicap. Man taler om, at dansk handicappolitik har
fulgt ”de gode viljers vej. Vedtagelsen af de handicappolitiske principper blev ikke ledsaget af
Handfaste midler, som kan sikre, at de rent faktisk bliver omsat til virkelighed, og der sker heller
ingen systematisk overvagning af, om det alligevel lykkes.
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18.4 Policyudviklingen 1992-2012

Det er velkendt fra institutionel teori, at den historiske udvikling lsegger spor, som bidrager til
forklaringen af den aktuelle politik samtidig med at de er med til at definere handlerummet for
fremtidige endringer. Resultatet behgver imidlertid ikke ga i retning af stabilitet, som mange teorier
om sporafhangighed tager for givet. £ndringer behgver ogsa langt fra kun at ske ved egentlige
brud med den hidtidige linje. Der kan ogsa veere tale om gradvise institutionelle &ndringer, som set
i et leengere tidsperspektiv farer til store forandringer. Den beskeaftigelsesrettede politik i Danmark i
perioden 1992-2012 er et godt eksempel pa dette.

Der kan identificeres fire spor i policyudviklingen fra starten af 1990’erne, og handicap indgar kun
direkte i problemidentifikationen i den ene af dem: 1) Aktiv arbejdsmarkedspolitik for forsikrede
ledige. 2) Aktiv socialpolitik for kontanthjeelpsmodtagere. 3) Fleksjob og fartidspension. 4)
Kompensation vedrgrende handicap.

De to hovedspor om forsikrede ledige og kontanthjelpsmodtagere blev begge drevet af ideer om
gget arbejdskraftudbud, opfyldelse af pligter som betingelse for rettigheder og sterre ansvar til det
enkelte individ. De to spor smeltede gradvist sammen til ét dominerende spor i beskeftigelses-
politikken. Et parallelt spor om fleksjob og fertidspension blev efterhanden domineret af de samme
logikker som hovedsporet, og der blev etableret et hierarki af kategorier gaende fra arbejdsmarkeds-
parate over ikke arbejdsmarkedsparate og fleksjobansatte til fartidspensionister. Med folketingets
vedtagelse af B 43 burde handicap vare en integreret del af hovedsporet, men det blev det aldrig,
selv om endnu et lille spor om handicapkompensation hen ad vejen blev anerkendt i den generelle
politik. Nar handicap formelt set i dag er en del af dansk beskaftigelsespolitik, skyldes det ikke, at
der har veeret udvist seerlig politisk opmarksomhed om dette emne, men i stedet at socialpolitikken,
hvor handicap tidligere hagrte hjemme, er blevet opslugt af den dominerende beskeftigelsesdiskurs.

Der blev ikke som opfglgning pa vedtagelsen af B 43 truffet beslutninger om, hvordan
malsatningen om ligestilling kunne nas i forhold til arbejdsmarkedet. Der blev saledes heller ikke
taget stilling til afgraensningen af handicap som malgruppe, identifikation af barrierer og behov for
individuel eller kollektiv kompensation. Der er ikke tegn pa, at beskeftigelsesgraden for mennesker
med handicap var et serlig hgjt prioriteret politisk problem pa dette tidspunkt, og der blev ikke
formuleret et sammenhangende politisk program om emnet. Handicapomradets position i
beskaftigelsespolitikken ma derfor i stedet belyses ved at undersgge, hvordan handicap optrader i
de enkelte lovgivningstiltag.

Starten af 1990’erne markerer en ny kurs i arbejdsmarkedspolitikken og den arbejdsmarkedsrettede
del af socialpolitikken, selv om @ndringerne havde veret undervejs i nogle ar. Hvor ledighed
tidligere blev set som resultatet af manglende efterspargsel efter arbejdskraft, blev
hovedforklaringen nu lagt pa udbudssiden og pa strukturelle problemer, hvilket bl.a. kunne handle
om de lediges kvalifikationer. Resultatet blev en aktiv statslig arbejdsmarkedspolitik i forhold til de

260



forsikrede ledige, kombineret med forkortelser i dagpengeperioden og skeerpet radighedsvurdering
og kontrol. Aktivering blev ogsa nggleordet i den kommunale indsats i forhold til
kontanthjelpsmodtagerne, og op gennem 1990’erne blev der i stigende grad tale om parallelitet
mellem de to systemer for hhv. forsikrede og ikke forsikrede ledige.

Handicap indgar stort set ikke i den statslige arbejdsmarkedspolitik i 1990’erne, og nér det sker, er
det i form af en henvisning til, at forholdene for denne gruppe bedst varetages gennem
kommunernes forvaltning af den sociale lovgivning. Heller ikke i lovgivningen om den kommunale
aktivering blev handicap serligt omtalt. | den arbejdsmarkedsrettede del af den sociale lovgivning
blev handicap teet forbundet med revalidering, som var det primeare redskab til at fa personer med
nedsat erhvervsevne ind pa eller tilbage til arbejdsmarkedet.

| lobet af 1990’erne skete der imidlertid e&endringer pa to teet forbundne omrader, nemlig fleksjob og
fartidspension, som i hgj grad ogsa fik betydning for mennesker med handicap. | modsztning til,
hvad der gar sig geldende i den almindelige arbejdsmarkedspolitik er udgangspunktet her, at der er
tale om mennesker, som pa grund af nedsat erhvervsevne ikke er i stand til at varetage et job pa det
abne arbejdsmarked. Nar disse emner fik en fremtreedende plads pa den politiske dagsorden i
1990°erne, var det ikke specielt med afsa&t i handicap. Arsagen skulle neermere findes i den store
gruppe af kontanthjelpsmodtagere, som pa grund af langvarig ledighed og andre problemer havde
store vanskeligheder ved at komme tilbage pa arbejdsmarkedet. Samtidig var der gennem arene
blevet lukket op for, at der ogsa kunne tildeles fartidspension pa grund af andre arsager end
invaliditet, og der var et politisk gnske om at bremse tilgangen til fartidspension.

Fleksjobordningen byggede videre pa tidligere ordninger om individuel beskyttet beskaftigelse men
med en bredere malgruppe, og kan ses som det lovgivningsmassige bidrag til regeringens
kampagne om virksomhedernes sociale ansvar. Der blev dog hurtigt skabt en kobling til debatten
om fartidspension, for hvis faerre skulle have tilkendt pension, skulle der ogsa skabes et alternativ
for denne gruppe. Der blev derfor opstillet konkrete og ambitigse maltal for antallet af fleksjobs.

Sammenhangen mellem fleksjob og fertidspension var helt tydelig i aftalen om det nye
fartidspensionssystem i 2000. Hermed blev det officielt en del af lovgivningen, at der eksisterede et
alternativt (rummeligt) arbejdsmarked for personer med nedsat arbejdsevne. Kun personer, som
ikke kunne bestride et fleksjob, kunne komme i betragtning til fgrtidspension, som sa til gengald
var hgjere end i det gamle system. Det blev ganske vist stillet som en betingelse for at komme i
betragtning til et fleksjob, at alle muligheder for ordinaer beskeftigelse forst var afsegt — herunder
med iveerksettelse af revalidering, hvis der var behov for det. Men koblingen til den ordinare
arbejdsmarkedspolitik blev kun perifert bergart.

Med fartidspensionsreformen var arbejdsevnekriteriet indfert bade i forhold til fleksjob og
fortidspension ud fra en tankegang om, at der skulle fokuseres mere pa ressourcer end pa
begraensninger. Hvis en person kan varetage en konkret jobfunktion pa det abne arbejdsmarked, kan
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der i princippet ikke blive tale om fleksjob, og hvis en person kan varetage et fleksjob, kan der ikke
tilkendes fartidspension. Invaliditet var hermed heller ikke lengere et selvstendigt tildelings-
kriterium.

Loven om personlig assistance til handicappede i erhverv i 1991 var en markant nyskabelse pa
handicapomradet, hvor kompensationsprincippet direkte kom til udtryk i forhold til det ordinaere
arbejdsmarked. Loven var saledes i god overensstemmelse med de principper, som aret efter blev
formuleret i B 43. Det er dog vigtigt at veere opmaeerksom pa, at loven blev en realitet efter mange
ars tillgb, og at den vanskeligt kan ses som et bevidst arbejdsmarkedspolitisk tiltag i tilknytning til
de nye stremninger i handicappolitikken. Fra starten kunne personlig assistance kun ydes til
personer med handicap, som havde fuld erhvervsevne og var ansat i almindelige stillinger. Dette
blev dog hurtigt ndret, sa der ogsa kunne ydes tilskud i forbindelse med anszttelse med lgntilskud.
Loven kom op gennem 1990’erne til at omfatte flere ordninger og tog navneforandring til loven om
kompensation til handicappede i erhverv, men det var kun meget sjeldent, der blev henvist hertil i
den generelle arbejdsmarkedslovgivning.

I 00’erne skete udviklingen i arbejdsmarkedspolitikken og den aktive socialpolitik overordnet i to
balger. Farst blev al lovgivning vedrgrende beskaftigelse samlet og harmoniseret, og senere skete
der en decentralisering af beskaftigelsesindsatsen til det kommunale niveau. Begge dele havde stor
betydning for handicapomradets position, men handicappolitiske argumenter indgik stort set ikke i
grundlaget for disse beslutninger. Handicap kom heller ikke til at spille nogen navneverdig rolle i
lovgivningens indhold.

VK-regeringens tiltreedelse i 2001 beted ikke et egentlig brud med den hidtidige politik, men de
falgende ars @ndringer var alligevel udtryk for tydelige ideologiske markeringer. Allerede fra
starten i 2001 blev alle beskeaftigelsesrettede opgaver samlet i et faelles beskaftigelsesministerium,
hvilket kan ses som en naturlig konsekvens af, at der i hgj grad var sket en harmonisering af de to
regelseet for forsikrede og ikke forsikrede ledige. Men der & ogsa heri et signal om, at beskaftigelse
var et hgjt prioriteret middel til lgsning af sociale problemer, og at der skulle laegges stor veegt pa at
forgge arbejdsudbuddet.

Malet om gget arbejdsudbud blev viderefart i reformen Flere i arbejde”, hvor der blev etableret et
feelles lovgrundlag for alle malgrupper i beskeftigelsesindsatsen. Indholdsmeessigt blev der lagt
veegt pad den kortest mulige vej i job for alle grupper, og fundamentet blev lagt til det virtuelle
arbejdsmarked pa Jobnet.dk. Lovandringerne i tilknytning til “Flere i arbejde” betod, at
lovgivningen om personer med handicap/varig nedseattelse i arbejdsevnen formelt blev en del af den
samlede beskeftigelsesindsats. Ogsa revalidender skulle nu have udformet en jobplan og hurtigst
muligt i job ligesom de ledige. | forhold til fleksjob beted @ndringerne en direkte kobling til de
beskeeftigelsespolitiske redskaber med krav om, at disse skulle anvendes, far der kunne bevilges
fleksjob. Herudover var der primeart tale om en lovteknisk integration af eksisterende regler.
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Lovgivningen indeholdt ingen signaler om, at der skulle geres en serlig indsats for ledige med
handicap.

Decentraliseringen til jobcentre i 2007 og kommunernes overtagelse af hele ansvaret for
beskeftigelsesindsatsen i 2009 blev kombineret med indfarelse af statslig mal- og resultatstyring og
etablering af et faelles indberetningssystem til overvagning af indsatsen. Handicap har ikke indtil nu
figureret i de arlige ministermal, og handicap indgar heller ikke i kravene til kommunernes
dataindberetning.

Fartidspensionsreformen tradte i kraft i 2003, og den politiske linje om sammenhangen mellem
fortidspension og fleksjob blev viderefort i 00’erne. Fleksjobordningen blev imidlertid s& stor en
succes, at reglerne blev justeret i 2006for at styre udgifterne, og med virkning fra 2013 er der
gennemfart endnu en reform af fartidspension og fleksjob. Her er betingelserne for at fa
fartidspension skarpet betydeligt, og tilskud ydes nu til den ansatte i stedet for til arbejdsgiveren
inden for en maksimal ramme med det formal at tilskynde til etablering af fleksjobs pa under 10
timer om ugen.

Den politiske linje om individuel kompensation for ansatte eller selvstendige med handicap blev
viderefort i 00’erne. Der kan nu som permanente ordninger ydes kompensation i form af bade
personlig assistance, hjelpemidler og tilskud til mindre g&ndringer af arbejdspladsens indretning, og
det kan ske bade i tilknytning til anszttelse pa ordinare vilkar og i fleksjob. Desuden eksisterer der
ogsa fortsat en indslusningsordning for nyuddannede med handicap. 1 2007 blev kompensations-
lovens malgruppe omdefineret, sa der ogsa blev mulighed for at yde statte til personer med psykiske
funktionsnedsattelser.

Som omtalt blev mennesker med handicap oprindelig betragtet som en gruppe, der pr. definition
stod uden for det almindelige arbejdsmarked. Efterhdnden som sarforsorgsteenkningen blev
fortraengt af idealer om normalisering og integration, blev der ogsa voksende fokus pa mulighederne
for uddannelse og arbejde for disse grupper, og revalidering blev et vigtigt redskab i den
forbindelse. Ved starten af 1990’erne blev ligestilling og ligebehandling af handicappede 1 alle
sektorer vedtaget som officiel dansk politik. Nar der ses bort fra kompensationslovgivningen er der
imidlertid ikke mange tegn pa, at de handicappolitiske principper har haft gennemslagskraft i
lovgivningen pa beskaftigelsesomradet.

Beskaftigelsessituationen for mennesker med handicap indgar ikke direkte som en del af
problemidentifikationen i arbejdsmarkeds- og beskeftigelsespolitikken, og der er heller ingen af
virkemidlerne heri, der specifikt retter sig mod den problemstilling. Handicap indgar heller ikke i
afgreensningen af malgrupper i den generelle beskaftigelsespolitik. Der er skabt et system, hvor
lovgivningen nu sgger at sortere personer med handicap eller nedsat arbejdsevne i tre grupper: En
stadigt mindre gruppe der har ret til fartidspension, en gruppe der skal finde anseettelse i fleksjob,
og en gruppe der forventes at vaere fuldt selvforsgrgende pa det almindelige arbejdsmarked.
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Handicap er dog heller ikke direkte navnt i beskrivelsen af disse sorteringsmekanismer, og det er
uklart, om ledige med handicap primart skal betragtes som arbejdsmarkedsparate, eller om de
primeert skal ses som en svag gruppe uden for det almindelige arbejdsmarked.

Der stilles nu kompenserende ordninger til radighed, sa personer med varige funktionsnedsettelser
kan fungere pa lige fod med andre. Men hvordan ledige med handicap rustes til at finde disse job er
der kun meget lidt fokus pa i lovgivningen. Arbejdsmarkedsparate ledige med handicap er underlagt
de samme regler som alle andre arbejdsmarkedsparate ledige med skarpet radighedsvurdering,
aktiveringskrav og krav om jobsggning m.v. Begreberne handicap og invaliditet er systematisk
fjernet fra lovgivningen, og varige funktionsnedsattelser, som i trad med det nye handicapbegreb
skal anvendes i stedet som betegnelse for begraensningerne pa individniveau, optraeder stort set kun
I kompensationslovgivningen.

Beskeftigelseslovgivningen identificerer altsa ikke en lav beskaftigelsesfrekvens blandt mennesker
med handicap eller lige muligheder for ledige med handicap som politiske problemer. Politisk
opmarksomhed om den lave beskeaftigelsesfrekvens kom til udtryk i to regeringsstrategier i lgbet af
00’erne, men her var der tale om mal pd et meget overordnet niveau og om midler, som ikke anviste
nogen sammenhang med den generelle beskaftigelsespolitik. Spargsmalet er derfor, hvor dybt den
politiske interesse for emnet i virkeligheden stikker. Beskeftigelseslovgivningen bidrager heller
ikke til afklaring af, hvordan malgruppen ledige med funktionsnedsattelser skal afgraenses, og
hvordan arbejdsmarkedet kan udvikles, sa det i hgjere grad giver denne gruppe muligheder for at
sgge ansattelse pa lige fod med andre. Det overlades derfor i hgj grad til virksomhederne og de
kommunale politikere og jobcentrene at omsatte de handicappolitiske principper til virkelighed pa
beskaftigelsesomradet.

18.5 Den aktuelle situation i jobcentrene

Afhandlingen tager afsat i en grundleggende premis om, at arbejdsmarkedsparate ledige med
funktionsnedszettelser kan have behov for sarlig statte fra det offentlige beskaftigelsessystem, hvis
de skal veere konkurrencedygtige pa det abne arbejdsmarked. Denne praemis kan naturligvis
diskuteres. Nar der netop er tale om arbejdsmarkedsparate, ma man vel uden videre kunne
forudsaette, at de sa netop ogsa er parate til at tage et arbejde pa lige fod med alle andre.
Betegnelsen arbejdsmarkedsparat daekker imidlertid over ledige med meget forskellige
forudsetninger. | dette tilfeelde er der tale om en gruppe, som har en nedsat funktionsevne, som kan
give begrensninger i udfgrelsen af nogle jobfunktioner. Der kan endvidere eksistere fysiske,
teknologiske og holdningsmassige barrierer pa arbejdsmarkedet, som forhindrer denne gruppe i at
udnytte deres kompetencer. Der er saledes potentielt problemer bade pa udbuds- og efterspargsels-
siden, som kan gere det vanskeligt at etablere en ansattelsesrelation uden bistand. Derfor er der
behov for politiske lgsninger som supplement til arbejdsmarkedets egne reguleringsmekanismer.
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Beskeftigelseslovgivningen indeholder kun fa forpligtelser for kommunerne i forhold til ledige med
handicap, og temaet har som navnt indtil nu ikke vaeret omtalt i de arlige ministermal. Interessen
samler sig derfor om at undersgge, hvilken indsats jobcentrene pa trods heraf yder til ledige med
funktionsnedsattelser.

Der findes ikke data om beskeftigelse og ledighed for mennesker med handicap, som kan belyse
kommunernes bidrag til at fa flere mennesker med handicap i ordinar beskeaftigelse. Eftersom
handicap ikke figurerer i det feelles indberetningssystem, findes der heller ikke data om jobcentrenes
indsats i forhold til denne gruppe. Det har derfor vaeret ngdvendigt at undersgge jobcentrenes rolle
gennem indsamling af data i forbindelse med afhandlingen. Det skete i form af en gennemgang af
de lokale beskeftigelsesplaner samt en spgrgeskemaundersggelse blandt jobcenterchefer og
ngglepersoner pa handicapomradet i alle jobcentre og opfalgende interviews i fem jobcentre i 2012.

Som frygtet har handicap ikke en serligt fremtreedende plads i de lokale beskaftigelsesplaner. I en
fjerdel af planerne er emnet overhovedet ikke omtalt, og i flertallet af de gvrige planer er der
udelukkende tale om en neutral henvisning til kompensationslovgivningen. Pa ledelsesniveau i
jobcentrene ser omradet heller ikke ud til at veere hgjt prioriteret. Kun 10 % af jobcentrene har
ledelsesmal om handicap, og over halvdelen af ngglepersonerne pa handicapomradet oplever
ledelsens prioritering som lav eller meget lav.

De fleste jobcentre kender ikke antallet af ledige med funktionsnedsattelser og deres fordeling pa
handicaptyper. Der hersker ogsa stor usikkerhed om afgransningen af ledige med handicap/varig
funktionsnedsattelse som malgruppe. Nogle jobcenterchefer papeger, at anvendelsen af begrebet
funktionsnedsattelser har betydet, at der nu er tale om en bredere malgruppe, som omfatter grupper
med helt andre typer af problemer og en anden tilgang til arbejdsmarkedet end de traditionelle
handicapgrupper. Andre jobcenterchefer satter spargsmalstegn ved, om det er relevant at operere
med ledige med funktionsnedsattelser som en selvstendig kategori, fordi det kan virke
stigmatiserende, og alle ledige under alle omstendigheder bgr have en indsats, der tilpasses deres
individuelle behov. Det sidste ligger i god trad med en filosofi om mainstreaming, men ud fra en
minoritetssynsvinkel kan det vare vigtigt at have serligt fokus pa indsatsen i forhold til ledige med
funktionsnedszettelser og at indsamle informationer om denne gruppe. Her er der tydeligvis tale om
et uafklaret dilemma mellem mainstreaming og specialisering.

Der er kun begraenset opmearksomhed om handicap i jobcentrenes kontakt med og tilbud til de
ledige. Det er et lille mindretal af jobcentrene, der aktivt stiller spargsmal om handicap ved den
lediges farste kontakt. Dette kan dog haenge sammen med, at kommunikationen i den indledende
fase primert foregar pa nettet. Jobcentrene har varierende praksis, hvad angar opmarksomhed om
handicap i det individuelle kontaktforlgbh. Men ogsa i jobcentre, som har handicap som obligatorisk
opmarksomhedspunkt, forventes det ofte, at det er den ledige selv der skal tage initiativ til en
dialog om emnet. Et flertal af jobcentrene tilbyder vejledningssamtaler, hvor der er sarligt fokus pa
betydningen af en funktionsnedsattelse for beskaftigelsesmuligheder og jobsggningsstrategi. Disse
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samtaler har dog tilsyneladende primeert fokus pa de kompenserende ordninger. Endelig er det et
mindretal af jobcentrene, der tilbyder kursusforlgb, som er sarligt rettet mod konsekvenserne af et
handicap. Kun 5 % af jobcentrene har alle de fire tilbud, som indgar i undersggelsen, og halvdelen
har kun ét af tilouddene.

Det er et fatal af jobcentrene, der har et udbygget samarbejde med bade uddannelsesinstitutioner,
UU-vejledningen, A-kasserne og virksomhederne. Mest udbredt er samarbejdet med UU-
vejledningen, som i mange kommuner har teette organisatoriske relationer til jobcentret. Kun meget
fa jobcentre har samarbejdsaftaler med uddannelsesinstitutioner om dimittender med handicap. Der
er saledes ikke noget i undersggelsen, der tyder pa, at indfarelsen af sektoransvar i uddannelses-
systemet er blevet fulgt op af et formaliseret samarbejde, der kan sikre en hensigtsmassig overgang
fra uddannelse til beskeftigelse for personer med handicap. Der er ogsa bemarkelsesveerdigt fa
jobcentre, som har indgaet samarbejdsaftaler med A-kasserne pa handicapomradet. En stor del af
jobcentrene har til gengeld opmarksomhed om handicap i deres generelle virksomhedskontakt.
Undersggelsesresultaterne viser imidlertid ikke noget om, hvorvidt denne opmarksomhed ogsa
omfatter ansattelse pa ordinzre vilkar, eller om den primaert angar det rummelige arbejdsmarked.

Der foregar tilsyneladende ikke en systematisk indsats i jobcentrene for at yde statte til
arbejdsmarkedsparate ledige med funktionsnedsattelser. Der er ikke meget, der tyder pa, at
kommunerne generelt tager initiativer pa dette felt ud over, hvad de er direkte forpligtede til i
lovgivningen. Men der er store variationer mellem jobcentrene. Undersggelsen bidrager imidlertid
kun lidt til forklaring af denne variation. Der er stort set ingen signifikante sammenhzange mellem
lokalpolitisk og ledelsesmessig prioritering og jobcentrenes indsats i forhold til ledige med
handicap, og kommunernes rammevilkar ser heller ikke ud til at have nogen malbar betydning.
Undersggelsen tegner saledes et billede af en fragmenteret indsats, som ikke bidrager
sammenhangende til at lgse det samfundsmaeessige problem om lav beskaftigelsesgrad blandt
mennesker med handicap. Analysen viser dog samtidig, at der er betydelige maleproblemer, fordi
der ikke er krav om systematisk dataindsamling og —indberetning om indsatsen for ledige med
handicap.

18.6 Den aktuelle situation i virksomhederne

Hvis beskaftigelsesgraden for mennesker med handicap skal gges, kommer man ikke uden om
virksomhederne. Det er jo her, der skal indgas konkrete ansattelsesaftaler. Virksomhedernes
holdninger, viden og forudsetninger pa handicapomradet har derfor afgerende betydning i forhold
til afhandlingens problemstilling.

Danske virksomheder er ikke forpligtede til at ansatte medarbejdere med handicap. Hvad angar
ansxttelse og afskedigelse af medarbejdere, er der generelt kun fa lovgivningsmassige
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begraensninger i arbejdsgiverens frie beslutningsret. | forbindelse med rekruttering af medarbejdere
til ledige stillinger er der en raekke faglige og personlige kompetencer, som virksomhederne typisk
vil leegge stor vaegt pa, men der er ogsa forhold, som kan afholde virksomheden fra at veelge en
bestemt person. | den sammenhang er der en risiko for, at virksomheden gar sig skyldig i statistisk
diskrimination ved at tillegge uvedkommende forhold betydning i en rekrutteringsbeslutning.
Undersggelser har vist, at virksomhederne har negative forhandsforventninger til nogle af de
grupper, der traditionelt har problemer med at finde fodfaste pa arbejdsmarkedet, herunder ikke
mindst til ledige med lang forudgdende ledighed. Handicap har dog ikke indgaet i disse
undersggelser. | Danmark har der siden 2004 veret forbud mod forskelsbehandling bl.a. pa grund af
handicap pa arbejdsmarkedet. En gennemgang af de sager, der har veret rejst herom i
ligebehandlingsnavnet, viser imidlertid, at disse kun i meget fa tilfelde handler om ansattelses-
situationen.

Eftersom afhandlingen undersgger den lave beskeeftigelsesgrad blandt mennesker med handicap
som et samfundsmaessigt problem, vil det veere narliggende at undersgge, om virksomhedernes
sociale ansvar har indflydelse pa deres tilbgjelighed til at rekruttere medarbejdere med handicap.
Virksomhedernes sociale ansvar (VSA) er imidlertid et flertydigt begreb. Internationalt har der
veeret en tilbgjelighed til at se VSA (CSR) som aktiviteter, der bygger oven pa virksomhedens
gkonomiske fundament og de retlige forpligtelser. Men samtidig betragtes CSR ofte primart ud fra
en virksomhedssynsvinkel, hvor socialt ansvar kun kan retferdiggeres, hvis det samtidig er gavnligt
for virksomhedens interessenter.

| Danmark har politiske udmeldinger haft stor betydning pa debatten om VSA, hvor inddragelse af
virksomhederne blev set som en ny made at lgse samfundsmassige problemer pa. Den danske
politik om VSA kom fra 1994 til at omfatte forebyggelse, fastholdelse og integration, og der blev
opereret med et internt socialt ansvar i forhold til virksomhedens egne medarbejdere og et eksternt
ansvar i forhold til at fa svage grupper ind pa arbejdsmarkedet. Kampagnen om VSA var
kendetegnet ved, at der blev benyttet blede policyinstrumenter, og gkonomiske incitamenter i form
af lontilskud kom hurtigt til at fylde meget. Siden midten af 1990’erne er der sket en gradvis
@ndring af den offentlige politik om VSA, sa den nu har et markant anderledes indhold end
dengang, men der er fortsat elementer fra den oprindelige politik, som lever i bedste velgaende.

Som tidligere navnt kan rummelighed principielt opnas enten ved at etablere et parallelt
arbejdsmarked med Igntilskudsansettelser eller ved at indrette det almindelige arbejdsmarked, sa
det er muligt for ledige med funktionsnedsattelser at arbejde pa lige fod med alle andre. Det er isaer
den farste betydning, der har fyldt i den danske debat om indslusning af svage grupper, og tidligere
undersggelser om virksomhedernes sociale engagement har kun i mindre grad belyst betingelserne
for ansattelse pa ordinare vilkar.

I forhold til afhandlingens problemstilling er det imidlertid den sidste af de to betydninger, der har
interesse. Det indebarer ogsa, at det har varet ngdvendigt at supplere de hidtidige undersggelser om
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virksomhedernes sociale engagement med en selvstendig undersggelse i forbindelse med
afhandlingen. Undersggelsen blev gennemfgrt blandt private og offentlige virksomheder i
Midtjylland, og der indgar svar fra 400 personaleansvarlige, primert i virksomheder med mere end
50 ansatte.

I virksomhedsanalysen introduceres begrebet virksomhedernes handicaprelaterede sociale ansvar
(VHSA), og det undersgges med inspiration fra en integreret CSR-model, der omfatter
virksomhedens resultater (outcomes), handlinger og principper. Dernast inddrages ogsa
virksomhedernes holdninger til ledige med handicap i analysen.

Tre fjerdedele af virksomhederne har mindst én medarbejder med handicap/varig funktions-
nedseettelse, og medarbejdere med handicap udger knap 4 % af samtlige medarbejdere. Langt de
fleste medarbejdere med handicap er ansat med lgntilskud. Kun 16 % er ansat pa ordinzre
ansaettelsesvilkar i de virksomheder, hvor den personaleansvarlige har besvaret dette spgrgsmal.
Den offentlige sektor er kendetegnet ved at have flere medarbejdere med handicap, men en sterre
andel af dem er ansat med Igntilskud end i den private sektor.

Kun fa virksomheder har erfaringer med handicap ved beszttelse af ledige stillinger. Ca. 20 % af
virksomhederne har haft ansggere med handicap til opslaede stillinger inden for det seneste ar. |
halvdelen af disse virksomheder kom nogle af ansggerne med handicap til samtale, og i halvdelen af
virksomhederne, hvor der var ansggere med handicap til samtale, blev nogle af dem ogsa ansat. Det
betyder altsa, at ca. 5 % af virksomhederne har ansat en medarbejder med handicap i en opslaet
stilling inden for det seneste ar.

Virksomhederne forbereder sig generelt kun lidt pa, at der kan komme ansggere med handicap, og
at virksomheden skal veaere en arbejdsplads, der er velegnet ogsa for medarbejdere med handicap.
Dialog om emnet er ikke sarligt udbredt, og kun 15 % af virksomhederne har formuleret en politik
om tilgengelighed. Selv i forhold til personer med bevaegehandicap har kun 1/3 af virksomhederne
taget initiativer til at indrette virksomheden pa en tilgengelig made. Det store flertal af
virksomhederne har intet eller kun et overfladisk kendskab til de offentlige kompensations-
ordninger. Endelig omtales handicap kun i retningslinjerne for ansettelsessamtaler i 13 % af
virksomhederne, der har sadanne retningslinjer.

En tredjedel af virksomhederne har formuleret en strategi for socialt ansvar. Strategien omfatter
forholdene for de ansatte i neasten alle virksomheder, og i halvdelen af strategierne indgar ogsa
rekruttering af grupper, som har sveert ved at fa fodfaeste pa arbejdsmarkedet. Rekruttering af svage
grupper er omtalt i langt flere strategier i den offentlige sektor end i den private. Handicap er omtalt
i en tredjedel af strategierne for socialt ansvar. Det betyder med andre ord, at ca. 10 % af samtlige
virksomheder har en overordnet strategi om socialt ansvar, som ogsa omfatter handicap.

Undersggelsens resultater efterlader det indtryk, at virksomhedernes handicaprelaterede sociale
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ansvar generelt ikke ligger pa et ret hgjt niveau. | forhold til afhandlingens problemstilling er det
virksomhedernes tilbgjelighed til at anseette medarbejdere med handicap og iser medarbejdere med
handicap i ordinere stillinger, der har sterst interesse. Analysen af virksomhedernes handicap-
relaterede sociale ansvar viser dog en forholdsvis steerk sammenhang mellem disse outcomes og de
to andre elementer, beredskab pa handicapomradet og principper om socialt ansvar. Undersggelsen
kan ikke sige noget om sammenhangenes retning. Vi ved altsa ikke, om det er principper om socialt
ansvar, der farer til et steerkt beredskab, som sa igen leder til outcomes i form af inddragelse af
ansggere med handicap i en rekrutteringsproces og ansettelse i ledige stillinger. Man kan nemlig
ogsa forestille sig, at ssmmenhangen gar den anden vej. Hvis farst en virksomhed har medarbejdere
med handicap og eventuelt har konkrete erfaringer med handicap i en rekrutteringsproces, kan det
gge opmarksomheden og sette gang i et gget beredskab pa omradet, som sa igen slar igennem i
skriftlige strategier om socialt ansvar. Under alle omstendigheder vil det pa baggrund af analysen
veere rimeligt at formode, at tiltag pa alle de tre omrader vil kunne satte gang i en positiv spiral i
virksomheden, som gger sandsynligheden for fremtidige anseettelser af medarbejdere med handicap.
Derfor bgr alle tre elementer og ikke kun de konkrete outcomes inddrages i en samlet beskrivelse af
en virksomheds handicaprelaterede sociale ansvar.

Der er en betydelig skepsis i virksomhederne i forhold til at anseette medarbejdere med handicap.
Sammenlignet med ledige over 50 ar, ledige med anden etnisk baggrund og ledige med lang
forudgaende ledighed er ledige med handicap/varig funktionsnedsattelse den gruppe, der ifglge de
personaleansvarlige har de darligste chancer for at blive ansat. Iser fire faktorer ser ud til at gare
virksomhederne usikre i forhold til at ansatte en medarbejder med handicap: Praktiske problemer i
hverdagen, problemer med at leve op til effektivitetskravene, darlige muligheder for at skifte
jobfunktion samt darlig helbredstilstand. Til gengeld ser virksomhederne ikke ud til at vaere serligt
bekymrede i forhold til de faglige kvalifikationer hos ledige med handicap, mens denne faktor
spiller en stor rolle i forhold til ledige med lang forudgaende ledighed.

Undersggelsen viser en klar positiv. sammenhang mellem virksomhedernes wvurdering af
anszttelsesmulighederne for ledige med handicap og et samlet mal for deres handicaprelaterede
sociale ansvar. Ogsa denne sammenhang kan dog ga begge veje. Analysen giver ikke svar pa, om
det primart er holdningen til ledige med handicap, der har en effekt pa virksomhedens
ansettelsespraksis, beredskab og principper, eller om det er praksis med hensyn til handicaprelateret
socialt ansvar, der smitter af pa holdningerne. Holdningerne indgar formodentlig i et komplekst
samspil med de gvrige faktorer. Men sandsynligheden taler trods alt for, at forsgg pa pavirkning af
virksomhedernes holdninger ogsa vil kunne have effekt pa praksis angaende det handicaprelaterede
sociale ansvar.
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18.7 Konklusioner om arsager og fremadrettede forbedringer

Virksomhedsanalysen har bekraftet formodningen om, at ledige med varige funktionsnedsattelser
star i en udsat position pa arbejdsmarkedet, som kan gare det vanskeligt at finde job uden bistand.
Virksomhederne er grundleeggende usikre og skeptiske overfor at ansztte ledige med handicap, og
mange af dem gar ikke ret meget for at forberede sig pa det. Det dobbelte principal-agent-problem
eksisterer i hgj grad ogsa i forhold til handicap. Den ledige kan nemlig ogsa have en forestilling om,
at alle virksomheder er negativt indstillede, og at ingen af dem ger noget for at gare arbejdspladsen
tilgeengelig for medarbejdere med handicap.

Det er sveert at forestille sig, at virksomhedernes behov for viden om konsekvenserne af en
funktionsnedszettelse i det konkrete tilfelde og den lediges behov for viden om virksomhedens
beredskab og holdning til handicap kan tilgodeses alene gennem CV’er og stillingsannoncer pa den
virtuelle markedsplads. Ledige med handicap kan desuden have behov for radgivning, vejledning
og kompetenceudvikling for at forbedre deres muligheder for at veere konkurrencedygtige pa det
abne arbejdsmarked. Jobcentrene er det mest narliggende bud pa en offentlig myndighed, som kan
ydehjalp til bade ledige og virksomheder. Jobcenteranalysen viser imidlertid, at jobcentrene
generelt kun har lidt opmarksomhed omkring handicap i den almindelige beskaftigelsesindsats.

Situationen i virksomhederne og jobcentrene i forening er formodentlig en del af forklaringen pa, at
ledige med handicap har vanskeligere ved at finde fodfeste pa det almindelige arbejdsmarked, end
de kunne have. Det interessante spgrgsmal er herefter, om der kan gives nogle gode bud pa, hvorfor
den aktuelle situation ser ud, som den ger. | forlengelse heraf er det i denne afhandling segt
afdaekket, om arsagen bl.a. kan findes i en kombination af udviklingen i handicapomradets position
i beskaftigelsespolitikken og udviklingen i handicapforstaelsen. Gennemgangen af policy-
udviklingen i afsnit 18.1 tyder i hgj grad pa, at dette er tilfaeldet.

Beskaftigelsessituationen for mennesker med handicap italeszttes stort set ikke som problem i den
generelle beskaftigelsespolitik, hvilket bl.a. skyldes nogle dilemmaer i opfattelsen af ledige med
handicap som malgruppe. Enten betragtes ledige med handicap som en svag gruppe i forhold til
arbejdsmarkedet, som derfor kun kan komme i beskeaftigelse med lgntilskud. Eller ogsa anses de
kompenserende ordninger for at veere tilstreekkelige til, at arbejdsmarkedsparate ledige med
handicap er lige sa konkurrencedygtige pa arbejdsmarkedet som andre ledige. | begge tilfeelde kan
konklusionen blive, at ledige med handicap ikke skal defineres som en gruppe, der fortjener serlig
opmerksomhed i beskaftigelsespolitikken.

En anden forklaring pa, at problemet ikke omtales kan imidlertid vaere, at det simpelthen bliver
overset, fordi det fylder sa lidt, sammenlignet med alle de andre problemstillinger, som
beskaftigelsespolitikken skal handtere. Problemet risikerer bl.a. at blive overset, fordi der ikke
genereres data pa omradet. Den registerbaserede arbejdsstyrkestatistik indeholder ikke oplysninger
om funktionsnedszttelse, og der skal heller ikke indberettes om det til det centrale indberetnings-
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system pa beskaftigelsesomradet. Dette indeberer, at det ikke er muligt lgbende at falge
udviklingen i ledigheden eller beskeftigelsesindsatsen vedrgrende handicap. Dette bevirker ogsa, at
problemstillingen sjeldent tages op af medierne eller af organisationer uden for det politiske
system. Den eneste viden pa omradet stammer fra specialmoduler til arbejdskraftundersggelsen,
hvor afgrensningen af handicap hviler pa en selvrapportering, der ogsa omfatter leengerevarende
helbredsproblemer.

Nar der ikke genereres data om emnet, haenger det bl.a. sammen med problemerne med at afgraense
malgruppen gennem en naermere definition af funktionsnedsattelse. Men dertil kommer principielle
beteenkeligheder ved at foretage registrering af sddanne personfglsomme oplysninger.

Som tidligere navnt var indferelsen af kompensationslovgivning et stort fremskridt. Der er ingen
tvivl om, at denne lovgivning giver beskaftigelsesmuligheder for personer med handicap, som de
ellers ikke ville have haft. Kompensationslovgivningen retter sig nu mod alle ansattelsesformer, og
der findes ikke viden om de konkrete effekter i forhold til ansettelse i ordinere stillinger.
Kompensationslovgivningen pa beskeftigelsesomradet drejer sig udelukkende om kompensation
for enkeltpersoner i relation til et konkret job. Der har ikke veeret eksempler pa lovgivning om
generelle foranstaltninger med henblik pa at gere arbejdsmarkedet mere tilgeengeligt for personer
med funktionsnedsattelser, der gnsker ansettelse pa ordinzre vilkar.

Alt i alt ser det ud, som om beskeftigelsessektoren har haft svart ved at leve op til malsetningerne
om ligestilling og ligebehandling, som folketinget vedtog med B 43. Der kan i hvert fald peges pa
mange beslutninger, hvor det ville have veret relevant at indteenke hensynet til personer med
handicap, men hvor det ikke skete. Formelt ligger ansvaret for beskeftigelse af mennesker med
handicap ganske vist i beskeftigelsesministeriet, men bortset fra kompensationslovgivningen kan
arsagen hertil primart findes i indslusningen af den aktive del af socialpolitikken i
beskaftigelsessystemet og ikke i en bevidst prioritering af handicapomradet.

Nar det sa kommer til de forhold, der skal tages hensyn til, hvis der fremadrettet skal ske andringer,
koncentrerer afhandlingens forskningsspgrgsmal sig om forholdene i jobcentrene og i
virksomhederne. Men betingelsen for, at det overhovedet er relevant at diskutere sadanne
forudsaetninger i jobcentre og virksomheder er naturligvis, at der er et politisk gnske om andringer.
I den forbindelse vil det veere vigtigt for den fremtidige udvikling, at en politisk malsztning om
beskeftigelsesforholdene for mennesker med handicap udtrykkes mere precist, end det hidtil har
vaeret tilfeldet. Er malet eksempelvis at gge den samlede beskeaftigelsesfrekvens uden hensyn til
ansattelsesformer og forsargelsesgrundlag, eller er malet at skabe lige muligheder for beskaftigelse
for mennesker med funktionsnedszttelser? Der kan naturligvis tenkes andre typer af mal eller
kombinationer af de to eksempler, men en tydelig malformulering er under alle omstendigheder
vigtig for valget af de politiske virkemidler.
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Jobcenteranalysen viste, at hverken de lokale beskaftigelsesplaner eller jobcentrene prioriterer
indsatsen for ledige med handicap srlig hgjt, nar der ikke stilles krav herom i lovgivningen, og
handicap heller ikke omtales i de arlige ministermal. Hvis det er et politisk gnske at forbedre
beskeftigelsessituationen for mennesker med handicap pa landsplan, bgr det derfor overvejes at
fastsatte konkrete krav og mal til jobcentrene pa omradet. Jobcenteranalysen viste desuden, at der
hersker betydelig usikkerhed pa det lokale niveau om afgransningen af ledige med handicap som
malgruppe. Denne problematik begr derfor indga i eventuelle kommende politiske initiativer.
Endelig vil det vaere afgegrende for en styrkelse af indsatsen i forhold til arbejdsmarkedsparate
ledige med handicap, at der skabes muligheder for registrering og indberetning af data pa omradet,
sa det bliver muligt at felge udviklingen og indrette indsatsen derefter.

Virksomhedsanalysen viste, at virksomhedernes handicaprelaterede sociale ansvar generelt ligger
pa et ret lavt niveau. Hvis det skal lykkes at fa flere med handicap ansat i ordinzre stillinger, ma det
derfor ogsa overvejes, om virksomhedernes adferd kan pavirkes med nye politiske midler.
Indfarelse af forpligtelser til, at en bestemt andel af medarbejderne skal have et handicap, som det
kendes fra kvoteordninger bl.a. i Tyskland og Frankrig, ville veere et markant brud med danske
traditioner omkring politisk regulering af arbejdsmarkedsforhold. Resultaterne af virksomheds-
analysen giver dog hab om, at virksomhedernes rekrutteringsadferd i forhold til ansegere med
handicap potentielt ogsa kan pavirkes pa andre mader. Det kan bl.a. ske gennem pavirkning af
beredskabet pa handicapomradet og af virksomhedens holdninger.

Et vigtigt element i virksomhedens beredskab er handicaptilgengelighed bade i den fysiske
indretning af virksomheden og i indretningen af IT- og kommunikationssystemer m.v. | forhold til
virksomhedernes tilgeengelighed vil det vaere muligt at anvende en bred vifte af policyinstrumenter
— fra pabud over gkonomiske tilskud til information og overtalelse. Der er dog i den sammenhzang
brug for stgrre viden om, hvilke tilgeengelighedstiltag der er sterst behov for.

Virksomhedernes viden og holdninger pavirkes sandsynligvis bedst gennem dialog. Noget tyder i
hvert fald pa, at generelle informationskampagner ikke har haft den store effekt. Ogsa en sadan
systematisk dialogindsats vil mest naturligt kunne placeres i jobcentrene i tilknytning til den gvrige
virksomhedskontakt. Men det vil forudsatte politisk og ledelsesmassig opmarksomhed,
organisering og ressourcer.
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Resume

Formalet med afhandlingen er at afdekke nogle af arsagerne til den lave beskaftigelsesfrekvens
blandt mennesker med handicap og at belyse forhold i jobcentrene og virksomhederne, som der skal
tages hensyn til, hvis der er et politisk gnske om at endre denne situation. Afhandlingen har isar
fokus pa mulighederne for, at ledige med handicap kan komme i beskzftigelse pa almindelige lan-
og ansattelsesvilkar.

Forste del giver en introduktion til emnet og beskriver herefter baggrunden og nogle centrale
begreber samt forskningsdesign for den samlede afhandling.

I 2012 var beskeeftigelsesfrekvensen i Danmark 43,9 % blandt mennesker med handicap
sammenlignet med 77,5 % for mennesker uden handicap, og forskellen mellem de to grupper har
ligget pa samme niveau siden 2002,

Afhandlingen tager afset i to forskningsspgrgsmal: 1) Hvilken placering har handicap i
beskaftigelsespolitikken, og hvordan har udviklingen heri pavirket rammerne for, at ledige med
handicap kan komme i ordinar beskeftigelse? 2) Hvilken indsats yder jobcentrene i forhold til
ledige med handicap, og hvad kendetegner virksomhedernes praksis og holdning i forhold til at
ansette medarbejdere med handicap i ordinare stillinger?

Problemstillingen ma ses i et bredere velferds- og arbejdsmarkedspolitisk perspektiv. Dels er de
store linjer i velferdspolitikken og arbejdsmarkedets funktionsmade med til ogsa at definere
rammerne for offentlig politik i forhold til mennesker med handicap. Og dels kan situationen pa
handicapomradet tjene som illustration af nogle af de dilemmaer, som kendetegner
velferdspolitikken i disse ar, og som vedrgrer forholdet mellem de grundleggende
fordelingssystemer i samfundet.

Den herskende problemopfattelse vedrgrende handicap og beskaftigelse er gennem de sidste 10 ar i
hgj grad blevet formet gennem en vekselvirkning mellem regeringens strategier og en raekke
undersggelser i tilknytning hertil. Den tilgengelige viden om beskaftigelsessituationen for
mennesker med handicap tyder klart pa, at der eksisterer et problem, men at de politiske lgsninger
der er blevet taget i anvendelse indtil nu ikke har gjort problemet mindre. Det er sveert at give et
entydigt svar pa, hvordan Danmark er placeret i international sammenhang, nar det handler om
handicap og beskaftigelse. Der er store metodiske problemer forbundet med i det hele taget at
foretage internationale sammenligninger pa dette felt, og hvis der fremadrettet skal skabes bedre
grundlag for det, er der farst behov for at vide meget mere om de danske forhold.

Udgangspunktet er, at en forbedring af beskaftigelses-frekvensen for mennesker med handicap
forudseetter politiske beslutninger og et samspil mellem de overordnede politiske rammer, det
administrative system og virksomhederne. Men beslutninger og aktiviteter pa de tre arenaer ma
ogsa ses i lyset af den samfundsmaessige diskurs om handicap.
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Pa denne baggrund omfatter afhandlingen analyser inden for fire forskellige felter: Handicap-
begrebet, de politiske rammer, jobcentrenes indsats og virksomhedernes parathed til at ansette
mennesker med handicap.

Anden del behandler udviklingen i handicapbegrebet og dansk handicappolitik. Der er tale om et
litteraturstudie, som ogsa setter den danske udvikling i internationalt perspektiv.

Etableringen af et handicapbegreb i Danmark bygger historisk pa to udviklingsforlgb: Dels
opbygningen af statslig seerforsorg for bestemte, medicinsk afgrensede grupper, og dels
udviklingen af et invalidepensionssystem, der regulerer mulighederne for pension pa grundlag af
invaliditets-betinget nedsettelse af erhvervsevnen. Ordet handicap blev ikke brugt undervejs i
denne udvikling. | stedet blev der talt om bestemte grupper som blinde, dgve, vanfare osv., eller
ogsa blev der iser i tilknytning til arbejde og erhvervsevne talt om invaliditet. Handicap var fra
starten en politisk konstruktion, og nar der senere skete @ndringer i handicapforstaelsen, haenger det
ogsa langt hen ad vejen sammen med den politiske udvikling.

I kelvandet pd 1970’ernes socialreform blev serforsorgen oplest, og ansvaret for de grupper, der
hidtil havde veeret omfattet af den, blev udlagt til de almindelige myndigheder ud fra en filosofi om
normalisering og integration. Der var nye strgmninger omkring handicapbegrebet bade i Danmark og
internationalt. Den hidtidige individbaserede handicapmodel med udgangspunkt i medicinske
diagnoser blev kritiseret, og der blev i stedet formuleret en social model om handicap. Synspunktet
var her, at samfundet bgr indrettes, sa alle kan fungere i det. Man mé sondre mellem “impairment”,
som er en fysisk eller mental skavank eller funktionsnedsettelse hos den enkelte, og de betingelser,
som mennesker med funktionsnedsattelser har for at leve et liv som alle andre. Kun hvis disse
betingelser ikke er optimale, er der tale om “disability” eller pd dansk handicap. Det er altsé ikke de
individuelle egenskaber men samfundets indretning der er problemet. I norden landede man i en lidt
bladere position med den relationelle handicapmodel. Ogsa her tillegges barrierer i omgivelserne
stor veegt, men funktionsnedsattelsen hos det enkelte individ spiller fortsat en rolle. Det afgarende
er relationen mellem individet og omgivelserne.

Der er gjort flere forsgg pa at give en éntydig definition af handicap, men indtil videre er det blevet
opgivet. Der kan nemlig vaere brug for forskellige typer af definitioner til forskellige formal. Ogsa
pa individniveauet kan der veere forskellige vinkler pa definitionen af en funktionsnedszttelse. Der
kan tages udgangspunkt i den enkeltes subjektive oplevelse, i en objektiv maling af funktionsevnen
eller i den administrative afgraensning af, hvilke funktionsnedsettelser der giver adgang til
offentlige ydelser.

Siden 1990’erne har handicappolitikken i Danmark hvilet pa fire grundprincipper: Ligestilling,
kompensation, sektoransvar og solidaritet. Ligestilling skal her primeert forstas i betydningen lige
muligheder, og solidaritetsprincippet signalerer, at samfundet skal sikre, at mennesker med
handicap opnar dette, uden de selv skal have omkostninger ved det. Sektoransvarsprincippet slar
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fast, at alle sektorer i samfundet har deres del af ansvaret for, at mennesker med handicap har de
samme muligheder som andre. Det gelder for alle ministeromrader og alle dele af den offentlige
forvaltning, men det geelder i princippet ogsa borgere og virksomheder. Endelig handler
kompensation om det, der i praksis skal gares, for at de lige muligheder bliver en realitet. Der kan
veere tale om kompensation i forhold til det enkelte individ eller om generelle tiltag, som ger
samfundet mere tilgengeligt for alle, uanset funktionsnedsattelse.

Handicappolitik er bade med til at definere malgruppen og til at fastleegge indsatsen i forhold til
denne. | sarforsorgens tid var handicap en samlebetegnelse for en raekke klart definerede grupper
med hver sine medicinsk preegede karakteristika. Med det relationelle handicapbegreb er det i stedet
funktionsnedsattelsen, der er i centrum pa individniveau, mens handicap farst er noget, der kan
optraede i forbindelse med barrierer i omgivelserne. | sin yderste konsekvens er det derfor ikke
leengere muligt at kategorisere borgere som handicappede, og en kategorisering pa grundlag af
funktionsnedsattelser er ogsa forbundet med store udfordringer.

Med den nye handicapforstaelse forudsatter det ideelt set, at hver sektor patager sig ansvaret for: 1)
At afgreense malgruppen med funktionsnedsettelser. 2) At identificere mulige barrierer i
omgivelserne, som kan fare til et handicap. 3) At ivaerksatte de ngdvendige individuelle eller
kollektive kompenserende foranstaltninger.

| tredje del undersgges udviklingen i handicapomradets position i beskeftigelsespolitikken i
perioden 1992-2012. Det sker ud fra en forventning om, at de politiske rammer understatter en
malsztning om ordinaer beskaftigelse til personer med handicap i lavere grad i dag end ved
undersggelsesperiodens start.

I 1993 vedtog folketinget beslutningsforslag B 43 om ligestilling og ligebehandling af
handicappede. 1 beslutningsforslaget henstiller folketinget til alle statslige og kommunale
myndigheder samt private virksomheder, at de efterlever princippet om ligestilling og lige-
behandling, og at de tager hensyn til handicappedes behov i alle beslutninger, hvor hensyn
overhovedet kan komme pa tale. Man ma ga ud fra, at folketinget ogsa gnskede selv at leve op til
denne henstilling. Der var tale om et nyt fundament for dansk handicappolitik og en klar
tilkendegivelse fra folketinget om, at alle skulle arbejde for ligestilling og ligebehandling af
mennesker med handicap.

Starten af 1990’erne markerer ogsa en ny kurs i arbejdsmarkedspolitikken og den arbejdsmarkeds-
rettede del af socialpolitikken, selv om @ndringerne havde veret undervejs i nogle ar. Hvor
ledighed tidligere blev set som resultatet af manglende efterspargsel efter arbejdskraft, blev
hovedforklaringen nu lagt pa strukturelle problemer, hvilket bl.a. kunne handle om de lediges
kvalifikationer. Resultatet blev en aktiv statslig arbejdsmarkedspolitik i forhold til de forsikrede
ledige, kombineret med forkortelser i dagpengeperioden og skerpet radighedsvurdering og kontrol.
Aktivering blev ogsa nggleordet i den kommunale indsats i forhold til kontanthjelpsmodtagerne, og
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op gennem 1990’erne blev der i stigende grad tale om parallelitet mellem de to systemer for hhv.
forsikrede og ikke forsikrede ledige.

Undersggelsen af handicapomradets position sker ud fra to forskellige vinkler: 1) Hvordan har de
handicappolitiske ideer om ligestilling gennem kompensation og sektoransvar pavirket den
generelle beskaftigelsespolitik? 2) Hvordan pavirker de nye handicappolitiske ideer beslutninger,
som specifikt vedrarer personer med handicap, og hvilken betydning har ideerne bag den generelle
beskeeftigelsespolitik haft for disse beslutninger?

Handicap kan vise sig i den farte politik ved, at der tages sarlige initiativer pa dette omrade, eller
ved at det er synligt i den generelle beskaftigelsespolitik. Men det ma ogsa undersgges, om
problemstillingen er fraverende i beslutninger, hvor den 1 overensstemmelse med
folketingsbeslutningen om ligebehandling og ligestilling burde have veret inddraget. |
undersggelsen bedgmmes handicapomradets position gennem en samlet beskrivelse af falgende
forhold: 1) Emnets placering i lovgivningens formal og motiver, 2) Afgreensningen af handicap som
malgruppe, 3) Valget af virkemidler og 4) Inddragelsen af de handicappolitiske principper om
ligestilling, kompensation og sektoransvar. Teoretisk bygger undersggelsen pa bidrag om
problemidentifikation, dagsordenssatning, virkemidler, malgrupper og ideers betydning.

Datagrundlaget for undersggelsen er 166 vedtagne lovforslag inden for arbejdsmarkeds/
beskeeftigelsespolitik og arbejdsmarkedsrettet socialpolitik.

Beskeftigelsessituationen for mennesker med handicap indgar ikke direkte som en del af problem-
identifikationen i arbejdsmarkeds- og beskeftigelsespolitikken i undersggelsesperioden, og der er
heller ingen af virkemidlerne heri, der specifikt retter sig mod den problemstilling. Handicap indgar
heller ikke i afgreensningen af malgrupper i den generelle beskaftigelsespolitik. Der er skabt et
system, hvor lovgivningen nu sgger at sortere personer med handicap eller nedsat arbejdsevne i tre
grupper: En stadigt mindre gruppe der har ret til fgrtidspension, en gruppe der skal finde ansattelse
i fleksjob, og en gruppe der forventes at veere fuldt selvforsgrgende pa det almindelige
arbejdsmarked.

Udviklingen i bade den generelle og den handicapspecifikke lovgivning sender tvetydige signaler
om, hvordan handicap skal betragtes som malgruppe i beskaftigelsesindsatsen. Hvis mennesker
med handicap anses for at veere en svag gruppe, der derfor behgver hjelp, kan det maske blokere
for, at handicap ogsa inddrages i forbindelse med de steerke grupper af ledige. Og omvendt, hvis der
argumenteres for, at ledige med handicap ogsa kan tilhgre de steerke grupper af ledige, kan dette
maske blokere for, at de far den ngdvendige statte til at komme i beskaftigelse. Der er med andre
ord en fare for, at der opstar to nasten uforenelige yderpositioner: Enten er ledige med handicap en
svag gruppe, som skal have hjelp, men som ikke hgrer hjemme pa det ordinere arbejdsmarked.
Eller ogsa er ledige med handicap en sterk gruppe, der ma kunne klare sig selv som andre
arbejdsmarkedsparate ledige, og som derfor ikke behgver sarlig opmarksomhed. Endelig betyder
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udviklingen i handicapbegrebet, at det kan veere serdeles vanskeligt for beslutningstagerne i den
politiske proces at gennemskue, hvad begrebet handicap deekker over, hvilket maske kan veere en af
arsagerne til, at netop handicap som malgruppe spiller sa lille en rolle i beskeftigelsespolitikken,
som tilfeeldet er.

Pa et vasentligt punkt er handicapomradet blevet styrket i dansk beskeftigelsespolitik i
undersggelsesperioden. Det er nemlig nu et anerkendt princip, at mennesker med varige
funktionsnedsattelser, kan fa kompenserende ydelser, som kan satte dem i stand til at fungere pa
arbejdsmarkedet.

Filosofien ser ud til at vere, at der nu stilles kompenserende ordninger til radighed, sa personer med
varige funktionsnedsattelser kan fungere pa lige fod med andre — enten i ordinzre ansattelser eller
i ansettelse pa fleksjob. Men hvordan ledige med handicap rustes til at finde disse job er der kun
meget lidt fokus pa. Det bevirker, at arbejdsmarkedsparate ledige med handicap er underlagt de
samme regler som alle andre arbejdsmarkedsparate ledige med skerpet radighedsvurdering,
aktiveringskrav og krav om jobsggning m.v. Og ledige med handicap, som anses for at have nedsat
arbejdsevne, er underlagt den samme disciplinering og de samme krav om jobsggning og radighed
som andre svage grupper.

Det er sveert at give et entydigt svar pa, om den farte politik nu understatter ansettelse pa ordineere
vilkar i mindre grad end ved undersggelsesperiodens start, men der er tydelige tegn pa, at det er
tilfeeldet. Den manglende opmerksomhed om handicap i den generelle beskeeftigelsespolitik
indebaerer en fare for, at arbejdsmarkedsparate ledige med handicap ikke far den stgtte, som er
ngdvendig for at fa fodfaeste pa det almindelige arbejdsmarked. Men det afhanger i praksis helt af,
hvordan lovgivningen administreres i jobcentrene.

Afhandlingens fjerde del beskeftiger sig netop med jobcentrenes rolle. Formalet er at undersgge,
hvordan handicapomradet indgar i jobcentrenes varetagelse af beskaftigelsesindsatsen. Det sker ud
fra en formodning om, at den lokale beskaftigelsesindsats kan have afggrende betydning for, om et
landspolitisk gnske om at fa flere med handicap i ordineer beskaftigelse kan realiseres. Hvis man
kan forvente, at handicap ofte vil indebzre udfordringer bade pa udbuds- og efterspgrgselssiden pa
arbejdsmarkedet, vil det netop veere i jobcentrene, der kan ydes statte for at tackle disse problemer.

Der tages afset i et top-down perspektiv pa implementering. Anvendelsen af denne tilgang
kompliceres dog af, at de centralt fastsatte malsaetninger i beskeftigelsespolitikken specifikt om
handicap ikke er serligt tydelige. Det er derfor ikke tilstreekkeligt at undersgge, om jobcentrene
lever op til de malsaetninger, som direkte fremgar af lovgivningen. Det ma ogsa belyses, om
jobcentrene udnytter et eventuelt kommunalt raderum til at gere mere i forhold til ledige med
handicap, end lovgivningen forpligter dem til.
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Pa grund af manglende data om emnet, ma en maling af jobcentrenes indsats bygge pa
informationer, som indsamles til lejligheden. Analysen har jobcentrenes indsats i forhold til ledige
med handicap som afhaengig variabel ud fra en forestilling om, at denne indsats vil have en positiv
effekt pa andelen af ledige med handicap, der anszttes pa ordinzre vilkar. Dernast undersgges det
ogsa, om de kommunalpolitiske rammer, ledelsesmaessig prioritering og sociogkonomiske forhold
kan bidrage til forklaring af variationen i kommunernes tilbud til ledige med handicap.

Data om jobcentrenes praksis blev indsamlet gennem en spgrgeskemaundersggelse blandt
jobcenterchefer og ngglepersoner pa handicapomradet, efterfulgt af interviews med jobcenterchefen
0g ngglepersonen i fem jobcentre.

Indsatsen er sggt operationaliseret dels ved borgerrettede tilbud med afset i lovgivningens regler
om redskaber og individuelt kontaktforlgb, dels ved samarbejdsrelationer til andre instanser, som
ma antages at have betydning pa omradet, og endelig ved omfanget af analyse- og kampagne-
aktiviteter. Der foregar tilsyneladende ikke en systematisk indsats i jobcentrene for at yde stette til
arbejdsmarkedsparate ledige med funktionsnedsettelser. Der er ikke meget, der tyder pa, at
kommunerne generelt tager initiativer pa dette felt ud over, hvad de er direkte forpligtede til i
lovgivningen. Men der er store variationer mellem jobcentrene. Undersggelsen bidrager imidlertid
kun lidt til forklaring af denne variation. Der er stort set ingen signifikante sammenhange mellem
lokalpolitisk og ledelsesmeessig prioritering og jobcentrenes indsats i forhold til ledige med
handicap, og kommunernes rammevilkar ser heller ikke ud til at have nogen malbar betydning.
Undersggelsen tegner saledes et billede af en fragmenteret indsats, som ikke bidrager
sammenhangende til at lgse det samfundsmaessige problem om lav beskaftigelsesgrad blandt
mennesker med handicap. Analysen viser dog samtidig, at der er betydelige maleproblemer, fordi
der ikke er krav om systematisk dataindsamling og —indberetning om indsatsen for ledige med
handicap.

Der foregar tilsyneladende ikke en systematisk indsats i jobcentrene for at yde stgtte til
arbejdsmarkedsparate ledige med funktionsnedsattelser. Der er ikke meget, der tyder pa, at
kommunerne generelt tager initiativer pa dette felt ud over, hvad de er direkte forpligtede til i
lovgivningen. Men der er store variationer mellem jobcentrene. Undersggelsen bidrager imidlertid
kun lidt til forklaring af denne variation. Der er stort set ingen signifikante sammenhaenge mellem
lokalpolitisk og ledelsesmassig prioritering og jobcentrenes indsats i forhold til ledige med
handicap, og kommunernes rammevilkar ser heller ikke ud til at have nogen malbar betydning.
Undersggelsen tegner saledes et billede af en fragmenteret indsats, som ikke bidrager
sammenhangende til at lgse det samfundsmaeessige problem om lav beskaftigelsesgrad blandt
mennesker med handicap.
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Endelig undersgges virksomhedernes rolle i afhandlingens femte del. Virksomhedernes medvirken
er afggrende, hvis en politisk malsetning om flere mennesker med handicap i ordinzr beskeftigelse
skal realiseres.

Den danske arbejdsmarkedsmodel betyder, at der er konsensus om, at der kun i begraenset omfang
kan ske politisk regulering af virksomhedernes ansettelses- og afskedigelsesadferd.
Virksomhedernes medvirken beror saledes helt overvejende pa virksomhedernes frie valg. Der
findes kun lidt forskning, der belyser virksomhedernes rekrutteringsadfeerd, men danske
undersggelser, hvor handicap dog ikke indgar, tyder pd, at svage grupper af ledige kan risikere at
blive udsat for statistisk diskrimination i en anszttelsesproces. Undersggelser af virksomhedernes
sociale engagement tyder pa, at ogsa handicap kan indebzere risiko for statistisk diskrimination, men
fortolkningen af disse resultater vanskeliggares af, at der ikke sondres mellem ansattelser med og
uden lgntilskud.

| Danmark er udviklingen af virksomhedernes sociale ansvar i hgj grad baret frem af et politisk
gnske om at inddrage virksomhederne pa en ny made i lgsningen af sociale problemer. Fokus har
her overvejende vearet pa arbejdskraftansvaret, opdelt pa det interne ansvar for forebyggelse og
fastholdelse af virksomhedernes medarbejdere og det eksterne ansvar for indslusning af svage
grupper udefra. De svage grupper er blevet defineret som kontanthjelps- og sygedagpenge-
modtagere og personer med nedsat arbejdsevne. Handicap omtales kun sjeldent direkte i disse
sammenhange. Der har veret tale om blgde politiske styringsinstrumenter som kampagner,
netvaerksopbygning og skonomiske incitamenter. Isar det sidste er kommet til at fylde meget, og
med etableringen af fleksjobordningen i 1998 er antallet af ansatte med Igntilskud blevet et centralt
succeskriterium for VSA. | forhold til det eksterne sociale ansvar har der i hgjere grad veret tale om
at etablere et rummeligt arbejdsmarked som supplement til det ordinzre arbejdsmarked frem for at
gare det ordinare arbejdsmarked mere rummeligt.

Der er et stort behov for mere viden om virksomhedernes holdninger og adfaerd i forbindelse med
rekruttering af medarbejdere med handicap til ordinare stillinger. Derfor er der gennemfart en
spargeskemaundersggelse om dette emne blandt personaleansvarlige midtjyske virksomheder.

I virksomhedsanalysen introduceres begrebet virksomhedernes handicaprelaterede sociale ansvar
(VHSA), og det undersgges med inspiration fra en integreret CSR-model, der omfatter
virksomhedens resultater (outcomes), handlinger og principper. Dernast inddrages ogsa
virksomhedernes holdninger til ledige med handicap i analysen.

Tre fjerdedele af virksomhederne har mindst én medarbejder med handicap/varig funktions-
nedseettelse, og medarbejdere med handicap udger knap 4 % af samtlige medarbejdere. Langt de
fleste medarbejdere med handicap er ansat med lgntilskud. Kun fa virksomheder har erfaringer med
handicap ved besettelse af ledige stillinger. Virksomhederne forbereder sig generelt kun lidt pa, at
der kan komme ansggere med handicap, og at virksomheden skal vare en arbejdsplads, der er
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velegnet ogsa for medarbejdere med handicap. Ca. 10 % af virksomhederne har en overordnet
strategi for socialt ansvar, som ogsa omhandler handicap.

Undersggelsens resultater efterlader det indtryk, at virksomhedernes handicaprelaterede sociale
ansvar generelt ikke ligger pa et ret hgjt niveau. Men analysen viser en forholdsvis steerk
sammenhang mellem virksomhedernes rekrutteringspraksis og de to andre elementer i det
handicaprelaterede sociale ansvar, beredskab pa handicapomradet og principper om socialt ansvar.

Der er en betydelig skepsis i virksomhederne i forhold til at anseette medarbejdere med handicap.
Sammenlignet med ledige over 50 ar, ledige med anden etnisk baggrund og ledige med lang
forudgaende ledighed er ledige med handicap/varig funktionsnedszttelse den gruppe, der ifglge de
personaleansvarlige har de darligste chancer for at blive ansat. Undersggelsen viser endelig en klar
positiv. sammenhang mellem virksomhedernes vurdering af ansettelsesmulighederne for ledige
med handicap og et samlet mal for deres handicaprelaterede sociale ansvar.

Afhandlingen afsluttes med konklusioner i sjette del.

Virksomhedsanalysen har bekraftet formodningen om, at ledige med varige funktionsnedszttelser
star i en udsat position pa arbejdsmarkedet, som kan ggre det vanskeligt at finde job uden bistand.
Jobcentrene er det mest narliggende bud pa en offentlig myndighed, som kan yde hjelp til bade
ledige og virksomheder. Jobcenteranalysen viser imidlertid, at jobcentrene generelt kun har lidt
opmarksomhed omkring handicap i den almindelige beskaftigelsesindsats. Policy-analysen tyder
klart pa, at en del af arsagen hertil skal findes i en kombination af handicapomradets position i
beskeftigelsespolitikken og udviklingen i handicapforstaelsen.

Alt i alt ser det ud, som om beskaftigelsessektoren har haft sveert ved at leve op til malsatningerne
om ligestilling og ligebehandling, som folketinget vedtog med B 43. Der kan i hvert fald peges pa
mange beslutninger, hvor det ville have veret relevant at indtenke hensynet til personer med
handicap, men hvor det ikke skete. Formelt ligger ansvaret for beskeftigelse af mennesker med
handicap ganske vist i beskeftigelsesministeriet, men bortset fra kompensationslovgivningen kan
arsagen hertil primert findes i indslusningen af den aktive del af socialpolitikken i
beskeftigelsessystemet og ikke i en bevidst prioritering af handicapomradet.

Nar det sa kommer til forudsztningerne for fremadrettede andringer, koncentrerer afhandlingens
forskningsspargsmal sig om forholdene i jobcentrene og i virksomhederne. Men betingelsen for, at
det overhovedet er relevant at diskutere sadanne forudsetninger i jobcentre og virksomheder er
naturligvis, at der er et politisk gnske om &ndringer. | den forbindelse vil det vaere vigtigt for den
fremtidige udvikling, at en politisk malsaetning om beskaftigelsesforholdene for mennesker med
handicap udtrykkes mere praecist, end det hidtil har veeret tilfeeldet. Er malet eksempelvis at gge den
samlede beskeftigelsesfrekvens uden hensyn til ansattelsesformer og forsgrgelsesgrundlag, eller er
malet at skabe lige muligheder for beskeftigelse for mennesker med funktionsnedsettelser? Der
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kan naturligvis teenkes andre typer af mal eller kombinationer af de to eksempler, men en tydelig
malformulering er under alle omstendigheder vigtig for valget af de politiske virkemidler.

Hvis det er et politisk gnske at forbedre beskaftigelsessituationen for mennesker med handicap pa
landsplan, bgr det overvejes at fastsatte konkrete krav og mal til jobcentrene. Herudover er der
behov for en nermere afgreensning af malgruppen, og at der skabes muligheder for registrering og
indberetning af data pa omradet. | forhold til virksomhederne kan det endelig overvejes at tage nye
policy-instrumenter i anvendelse, specielt med henblik pad et styrket handicapberedskab og
pavirkning af holdningen til ansettelse af medarbejdere med handicap. Ogsa her vil jobcentrene
skulle spille en central rolle, hvilket forudsaetter opmarksomhed, organisering og ressourcer.
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Summary

The aim of the thesis is to uncover some of the reasons for the low employment rate among people
with disabilities and to examine the conditions within the job centers and corporations that need to
be taken into account if there is political desire to make future improvements in this area. The thesis
focuses particularly on opportunities for unemployed people with disabilities to get a job on
ordinary wage- and employmentconditions.

The first part gives an introduction to the topic and then describes the background and some key
concepts as well as research designs for the entire thesis.

In 2012, the employment rate in Denmark was 43.9% among people with disabilities compared with
77.5 % for people without disabilities, and the difference between the two groups has remained at
the same level since 2002.

The thesis is based on two research questions: 1) What position does disability have in the
employment policy and how has the development within the employment policy area affected the
chances for unemployed people with disabilities to get a regular job? 2 ) What efforts do the
jobcenters have in relation to unemployed people with disability, and what characterises corporate
practices and attitudes in relation to the recruitment of employees with diability?

The problem must be viewed in a broader welfare- and labormarket-policy perspective. First, the
broad outlines of welfare policy and social functioning also contributing to define the framework
for public policy in relation to people with disabilities. And secondly , the situation in the disability
field is able to illustrate some of the dilemmas that characterize welfare policy in recent years and
that relate to the relationship between the basic distribution systems in society.

The prevailing problemperception concerning disability and employment through the past 10 years
has been largely shaped by the interaction between government strategies and a number of studies
related to this. The available knowledge regarding the employment situation of people with
disabilities clearly indicate that there is a problem, and the political solutions that have been taken
into use until now has not decreased the problem. It is difficult to give a clear answer as to how
Denmark is located on the international stage when it comes to disability and employment. There
are major methodological problems associated with international comparisons in this area in
general, and if a better basis for it should be created in the future, there is a need to first know much
more about the Danish conditions.

The premise is that an improvement in the employment rate of people with disabilities requires
political decisions and interaction with the overall policy framework , the administrative system and
companies. However, decisions and activities within the three arenas must also be viewed in the
light of the societal discourse on disability .

Against this background, the thesis analyzes four different fields: the concept of disability, the
policy frameworks, the efforts of the job centers and the willingness of corporations to hire people
with disabilities.
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The second part deals with the evolution of the concept of disability and Danish disability policy.
This is a literature study, which also places the Danish development in an international perspective.

The establishment of the concept of disability in Denmark is based historically on two
developments: First, the construction of a system that took care of handicapped people only
included specific medically defined groups, and secondly the development of a disability pension
system that regulates the possibility of attaining pension on the basis of disability-conditioned
curtailment of workability. The word disability was not used during the course of this development.
Instead, there was a discussion on specific groups, blind, deaf, crippled, etc., or it was especially
related to working and earningability that disability was mentioned. Disability was from the
beginning a political construction, and when changes in disability awareness occured later, that is
also tightly connected with the political development.

In the wake of the 1970 social reform the care of handicapped people was dissolved, and the
responsibility for the groups that had previously been subject to it were designated to the general
authorities based on a philosophy of normalization and integration. There were new trends around
the concept of disability both in Denmark and internationally. The previous individual-based model
of disability based on medical diagnoses was criticized , and instead a social model of disability was
formulated. The argument here was that society should be organized in a way where everyone can
work in it. One must distinguish between "impairment" as a physical or mental infirmity or
disability of the individual and the conditions that people with disabilities have to deal with in order
to lead a life like everyone else. Only if these conditions are not optimal, it could be said to be
"disability”. It is thus not the individual characteristics but the organization of society that is the
problem. In the north, a slightly softer position with the relational model of disability was
generated. Again, barriers in the environment were conferred as very important, however, the
disability of the individual continues to play a role. What really matters is the relationship between
the individual and the environment.

There are several attempts to give an unambiguous definition of disability, but so far it has been
abandoned. There might be a need for different types of definitions for different purposes. Also at
the individual level, there may be different approaches to the definition of disability. A definition
may be based on the individual's subjective experience of an objective measurement of performance
or in the administrative definition of which disabilities provide access to public services.

Since the 1990s, the disability policy in Denmark rested on four basic principles: Equality,
compensation, sectoral responsibility and solidarity. Equality must here be primarily understood as
equality of opportunity, and solidarity signals that society must ensure that people with disabilities
achieve this without it being an extra expense to them. Sector responsibility principle states that all
sectors of society have a their share of responsibility for ensuring that people with disabilities have
the same opportunities as others. This applies to all ministries and all parts of the public
administration, but it applies in principle to citizens and corporatins. Finally, compensation relates
to what actually needs to be done in practice do that equal opportunity can become a reality. It can
be a question of compensation in relation to the individual or simply general measures that make
society more accessible to everyone, regardless of disability.

Disability policy is both defining the target group and thelping to establish efforts in relation to this
group. In the time when handicapped people were cared for care for, disability was an umbrella-
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term for a number of clearly defined groups, each with its medically defined characteristics. With
the relational concept of disability, the disability is considered central at the individual level, even
though disability first occurs with barriers in the environment. As the final consequence, it is then
no longer possible to categorize people as disabled, and a categorization on the basis of disability is
also associated with major challenges.

The new disability awareness ideally relies on each sector to take responsibility for: 1) To define the
target group with disabilities. 2 ) To identify potential barriers in the environment that can lead to
disability. 3) To implement the necessary individual or collective compensatory measures.

The third part examines the development of the disability area's position in employment policy
between 1992-2012. It is based on an expectation that the political framework supports a target of
regular employment to persons with disabilities at a lower level today than in the study period.

In 1993, the Danish Parliament passed the resolution B 43 on equality and non-discrimination of
people with disability. The resolution urges parliament all state and local authorities and private
corporations to comply with the principle of equality and non-discrimination, and that they take into
account the needs of disabled people in all decisions where they can possibly be considered. It can
be assumed, that the parliament also wanted to live up to this recommendation. There was a new
foundation for Danish disability policy and a clear statement from the parliament that all have to
work for equality and non-discrimination of people with disabilities.

The start of 1990 also marks a new direction in social policy and labor market-oriented part of the
social policy, even if the changes had been underway for some years. Where unemployment was
previously seen as the result of a lack of demand for labor, the main reason was now focused on
structural problems, which included amongst other things the qualifications of the unemployed. The
result was an active state labor policy in relation to the insured unemployed, combined with
shortening the benefit period as well as increasing the availability assessment and control.
Activation also became the keyword in the municipal efforts in relation to social benefit recipients,
and during the 1990s there was increasingly parallelism between the two systems, insured and non-
insured unemployed, respectively.

The study of disability’s position derives from two different angles: 1) How has the disability policy
ideas of equality through compensation and sector responsibilities affected the overall employment
policy? 2 ) How does the new disability policy ideas affect decisions that relate specifically to
people with disabilities, and what influence has the ideas behind the general employment policies
had on these decisions?

Disability may become visible in the actual policy if specific initiative are taken in this area, or by
being visible in the general employment policy. But it must also be investigated whether the
problem is absent in decisions where, in accordance with the Parliamentary resolution on non-
discrimination and equality, should have been involved. The study assess disability's position
through a comprehensive description of the following: 1) The topics location in aims and motives
of the legislation, 2 ) The definition of disability targetgroups, 3) The choice of instruments and 4 )
The inclusion of disability policy principles of equality, compensation and sector responsibility.
Theoretical inquiry builds on the contributions of problem identification, agenda setting, measures,
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targets and ideas importance.

The data for the study is 166 adopted bills of right in relation to labor/employment policy and
labormarket-oriented social policies.

The employment situation for people with disabilities is not directly included as part of the problem
identification in the labor market and employment policy in the research period and none of its
instruments specifically target the problem. Disabled are not included in the definition of target
groups in the general employment policy. A system has bewen created where the law now seeks to
sort people with disabilities or reduced workability into three groups : an ever-smaller group
entitled to disability pension, a group who are to find employment in flexjobs, and a group that is
expected to be fully self-supporting on the ordinary labor market .

Developments in both the general and in the disability-specific legislation sends ambiguous signals
about how disability should be considered as a target group in employmentefforts. If people with
disabilities are considered to be a weak group, that therefore need help, it might block that disability
also play a role in relation to the stronger groups of unemployed. And conversely, if it is argued that
the unemployed with disabilities also may belong to the powerful groups of unemployed, this might
block that they get the support they need to get jobs. In other words, there is a danger that two
almost irreconcilable extreme positions are developed: Either unemployed with disabilities is a
weak group that needs help, but does not belong on the ordinary labor market. Or unemployed with
disabilities is a strong group that may be able to fend for themselves as other job-ready
unemployed, and therefore need no special attention. Finally, the evolution of the concept of
disability indicates that it can be extremely difficult for decision-makers in the political process to
figure out what the term disability covers, which may be one of the reasons why disability as a
particular target group plays such a small role in employment policy, as is the case.

At one crucial point has the disability area been strengthened in Danish employment policy in the
research period. It is now an established principle that people with permanent disabilities may
receive compensatory benefits that can enable them to function in the labor market .

The philosophy seems to be that there is now made compensatory arrangements available so that
people with permanent disabilities are able to work on an equal basis with others - either in regular
employment or in flexjobs. But how the unemployed people with disabilities should be equipped to
find these jobs receives only very little attention. As a result, job-ready unemployed with disabilities
are subject to the same rules as any other job-ready unemployed with increased availability
assessment, activation requirements and demands for job search, etc. And unemployed people with
disabilities who are considered to have reduced working capacity, are subject to the same
disciplination and the same job search requirements and availability as other vulnerable groups.

It is difficult to give a clear answer as to whether the policy now supports employment on ordinary
terms to a lesser extent than by the start of the research period, but there are clear indications that it
is. The lack of awareness of disability in the general employment policy implies a risk that job-
ready unemployed with disabilities do not receive the support that is needed to gain a foothold in
the mainstream labor market. But in practice, it depends entirely on how the law is administered in
the job centers.
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The fourth part of the thesis deals specifically with the role of the job centers. The aim is to explore
how disability is reflected in job centers handling of employment efforts. It is based on the
assumption that the local employment initiatives can have a significant impact on whether a
countrywide political desire to get more people with disabilities in regular employment can be
realized. If it can be expected that disability often poses challenges both on the supply and demand
sides of the labor market, it will be exactly in the job centers, that support may be granted to address
these problems.

The approach here is based on a top-down perspective on implementation. The application of this
approach is nevertheless complicated by the fact that the key objectives laid down in employment
policies, specifically about disability, are not very clear. It is therefore not sufficient to examine
whether the job centers meet the objectives that are directly provided by the law. It should also be
clarified whether the job centers utilize this broad municipal scope to do more in relation to the
unemployed with disability than the law requires them to.

Due to lack of data on the subject, a measure of the job centers' efforts must be based on
information gathered for the specific occasion. The analysis has the job centers' efforts in relation to
unemployed people with disabilities as a dependent variable based on the notion that these efforts
will have a positive effect on the share of unemployed people with disabilities who are employed
under ordinary conditions. Thereafter it is also examined whether the municipal policy frameworks,
the management priorities and the socio-economic factors may contribute to the explanation of the
variation in municipal services for unemployed people with disabilities.

Data on the practices of job centers' were collected through a questionnaire survey among job center
managers and key people in the disability field, followed by interviews with the job center manager
and the key person in five job centers.

The efforts are sought operationalized partly by citizen-oriented services on the basis of statutory
rules on tools and individual consulting, and by cooperation with other agencies, which are likely to
have an impact in the field, and finally at the level of analysis- and campaignactivities. There is
apparently no systematic efforts in job centers to provide support for job-ready unemployed with
disabilities. There is little evidence to suggest that local authorities generally take additional
initiatives in this field, except for what they are directly bound to by the law. But there are wide
variations between the job centers. The study, however, contributes hardly anything to the
explanation of this variation. There is virtually no significant correlations between local political
and managerial priorities and job centers' efforts for unemployed with disabilities, and local
framework conditions do not seem to have any measurable impact. The study therefore draws a
picture of a fragmented effort that does not contribute contiguously to solve the social problem of
low employment rates among people with disabilities. The analysis shows, however, that there are
significant measurement problems because there is no requirement for systematic data-collection
and -reporting on activities for unemployed people with disabilities.

There is apparently no systematic efforts in job centers to provide support for job-ready
unemployed with disabilities. There is little evidence to suggest that local authorities generally take
initiatives in this area in addition to what they are directly bound to the law. But there are wide
variations between job centers. The study , however, contributes little to the explanation of this
variation. There is virtually no significant correlations between local political and managerial

286



priorities and job centers' efforts against job with disabilities, and local framework conditions do not
seem to have any measurable impact . The study therefore draws a picture of a fragmented efforts
that do not contribute contiguous to solve the social problem of low employment rate among people
with disabilities.

Finally, the role of corporations are examined in the fifth part of the thesis. Corporate involvement
is essential if the political objective of more people with disabilities in regular employment is to be
realized.

The Danish labor market model means that there is consensus that there is only a limited capacity to
enforce policy regulation of corporate hiring- and firing-behavior. Corporate involvement,
therefore, relies almost entirely on corporations' freedom of choice. There is little research that
reflect the corporative recruitment behavior, but Danish studies, in which disability is not a part,
suggest that vulnerable groups of unemployed people is at risk of being subjected to statistical
discrimination in a hiring process. Studies of corporate social responsibility suggests that disability
may also involve the risk of statistical discrimination, but the interpretation of these results is
complicated by the fact that there is no distinction between employment and wage-subsidiced
employment.

In Denmark, the development of corporate social responsibility is largely driven by a political
desire to incorporate corporations into a new way of solving social problems. The focus here has
been primarily on labor responsibility, divided into the internal responsibility for the prevention and
maintenance of corporate employees and the external responsibility for the integration of vulnerable
groups from the outside. The weak groups are defined as social- and unemployment insurance-
benefit and persons with reduced working capacity. Disability is only rarely directly mentioned in
these contexts. There has been no soft political steering-instruments such as campaigns, networking
and financial incentives. Especially the latter has taken up a lot of attention, and with the
establishment of the subsidized employment scheme in 1998, the number of employees with a wage
subsidy has become a key success factor for CSR. In relation to the external social responsibility,
there has been more talk about establishing an inclusive labor market in addition to the ordinary
labor instead of making the ordinary labor market more inclusive.

There is a great need for more knowledge about business attitudes and behavior in relation to the
recruitment of people with disabilities into ordinary jobs. Therefore , a questionnaire on this subject
among staff managing corporations in Central Jutland has been completed.

In the analysis of the corporations, the concept of corporate disability-related social responsibility
(VHSA) has been introduced, and, inspired by an integrated CSR model that includes the
corporation’s results (outcomes), the actions and principles have been examined. Secondly, the
corporate positions for unemployed people with disabilities in the analysis is also taken into
consideration.

Three quarters of the companies have at least one employee with a disability/permanent
impairment, and people with disabilities make up almost 4% of all employees. The vast majority of
people with disabilities are employed in subsidized jobs. Few companies have experience with
disability when filling vacant positions. Firms are generally not preparing for the likelihood that
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there may be applicants with disabilities and that the corporation should be a workplace that is well
suited for people with disabilities. About 10% of corporations have an overall strategy for social
responsibility, which also deals with disability.

Study results leave the impression that corporate disability-related social responsibility generally
lies at a fairly low level. However, the analysis show a relatively strong correlation between
corporation’s recruitment practices and the other two elements of the disability-related social
responsibility; preparedness in relation to the disability field and the principles of social
responsibility.

There is considerable skepticism in the corporations in terms of hiring employees with disabilities.
Compared with the unemployed over 50, unemployed with different ethnic backgrounds and
unemployed with long history of prior unemployment, the unemployed with a handicap/permanent
impairment is the group that, according to the staff managers, have the worst chances of being
hired. The study finally shows a clear positive correlation between the assessment of employment
opportunities for unemployed people with disabilities and an overall measure of their disability-
related social responsibility.

The paper ends with conclusions in the sixth part.

Business analysis confirmed the assumption that unemployed people with permanent disabilities are
in a vulnerable position in the labor market, which can make it difficult to find a job without
assistance. Job centers are the most obvious suggestion for a public authority which can support
both the unemployed and the corporations. The jobcentre analysis shows, however, that the job
centers generally have little awareness of disability in the general employment efforts. Policy
analysis clearly suggests that part of the reason for this lies in a combination of the position of the
field of disability in the employment policy and the development within disability awareness.

All in all, it looks as if the employment sector has had a hard time living up to the goals of equality
and non-discrimination, which the parliament adopted with B 43. There can certainly be pointed
towards many decisions where it would have been appropriate to incorporate the interests of
persons with disabilities, but where it did not happen. Formally, the responsibility for the
employment of people with disabilities lies with the Ministry of Labour, but apart from the law of
compensation, the reason for this can primarily be found in the process of insertion of the active
part of the social policy in the employment system and not in a conscious prioritization of disability.

When it comes to conditions for future changes, the research questions in the thesis are concerned
about the conditions in the job centers and the corporations. But the precondition for the relevance
of discussing these conditions in job centers and corporations is of course, that there is a political
desire for change. In this context, it will be important for future development that a political
objective on the employment situation for people with disabilities is expressed more accurately than
has hitherto been the case. Is the goal for example to increase the overall rate of employment
without regard to forms of employment and income base, or is the goal to create equal employment
opportunities for people with disabilities? There may of course be other types of targets or
combinations of the two examples, but a clear definition of goals is in any case important for the
choice of policy instruments.
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If it is a political desire to improve the employment situation of people with disabilities nationwide,
it should be considered to outline specific requirements and objectives for the job centers. There is
also a need for a more detailed definition of the target group, and to create opportunities for
recording and reporting of data in the field. For the corporations, it may be considered to take new
policy instruments in use, especially with the intention of strengthening disability preparedness and
impact on attitudes to employment of people with disabilities. Again, the job centers should play a
central role, which requires attention, organization and resources.
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Bilag 1: Spegrgeskema for jobcenterchefer vedrgrende handicap og
beskaeftigelse

Baggrundsoplysninger

1. Cirka hvor mange ansatte er der i jobcentret omregnet til arsveerk?
2. Hvilket politisk udvalg i kommunen hgrer beskaftigelsesomradet under?

3. Hvad er betegnelsen for den forvaltningsenhed, hvor jobcentret er placeret?

Politisk styring og opmarksomhed

4. Lovgivningen og den statslige styring setter rammer for den kommunale beskeaftigelsesindsats.

Hvor stort er det kommunale raderum i beskaftigelsesindsatsen efter din opfattelse?
(5) U Meget stort

(4) QO Retstort

(3) Q Retlille

(2) O Meget lille

5. Hvordan oplever du kommunalpolitikernes interesse for beskaftigelsesomradet?
(1) QO Meget stor

(2) U Retstor

(3) Q Retlille

(4) Q Meget lille

6. Har kommunalbestyrelsen inden for det seneste ar draftet beskaeftigelsespolitiske emner (udover
den obligatoriske behandling af beskaftigelsesplan og resultatrevision)?

1) QJa

(2) O Nej

(3) O Ved ikke

7. Har kommunalbestyrelsen inden for det seneste ar draftet beskaftigelsesindsatsen specielt for
mennesker med handicap/varig funktionsnedszttelse?

(1)) QJa

(2) QO Nej

(3) O Ved ikke
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Analyse og kampagner

8. Har jobcentret inden for de seneste to ar taget initiativ til analyse- eller udviklingsaktiviteter pa
handicapomradet?

(1) QJa

(2) QO Nej

(3) O Ved ikke

8a. Hvilke(n) malgruppe(r) rettede aktiviteterne sig da imod? (set gerne flere kryds)
(1) Q Virksomheder

(2) QO Ansatte der har faet handicap/varig funktionsnedszttelse

(3) U Uddannelsessggende med handicap/varig funktionsnedsattelse

(4) QO Arbejdsmarkedsparate ledige med handicap/varig funktionsnedsattelse

(5) O Ledige i matchgruppe 2 eller 3 med handicap/varig funktionsnedsettelse

(6) QO Personer pa ledighedsydelse

(7) Q Personer pa fertidspension

9. Har jobcentret i lgbet af de seneste to ar veeret aktiv i forbindelse med en landsdaekkende kampagne
om handicap og beskaftigelse?

(1) QJa

(2) O Nej

(3) O Ved ikke

9a. | s& fald hvilke(n)?

Radgivning og tilbud

10. Stiller jobcentret som fast praksis spgrgsmal til alle ledige om handicap/varig funktionsnedszettelse
i forbindelse med den lediges farste kontakt til jobcentret?

(1) QJa

(2) O Nej

(3) O Ved ikke

11. Indgar handicap/varig funktionsnedseettelse som et obligatorisk opmaerksomhedspunkt i
samtalerne i det individuelle kontaktforlgb?

1 QJa

(2) O Nej

(3) U Ved ikke
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12. Tilbyder jobcentret vejledningssamtaler med sarlig veegt pa betydningen af et handicap/en varig
funktionsnedsaettelse for beskaeftigelsesmuligheder og jobsggningsstrategi?

1) QJa

(2) O Nej

(3) O Ved ikke

13. Tilbyder jobcentret kursusforlgb szrligt rettet mod ledige med handicap/varig funktionsnedsettelse?
(1) QJa

(2) O Nej

(3) O Ved ikke

14. Hvordan samarbejder jobcentret med virksomheder om praktikforlgb eller anseettelse med

Igntilskud for ledige med handicap/varig funktionsnedsattelse?

(1) Q1 Jobcentret har etableret et seerligt virksomhedsnetvaerk, hvor anseettelse af ledige med
handicap/varig funktionsnedsattelse er et tema

(2) O Ansattelse af ledige med handicap/varig funktionsnedsattelse indgar som et fast element i den
generelle virksomhedskontakt

(3) Q1 Anszttelse af ledige med handicap/varig funktionsnedszattelser indgar sjeldent i dialogen med
virksomheder

(4) Q0 Andet

(5) O Ved ikke

Organisering mv.

15. Har ledelsen fastsat skriftlige mal specifikt for jobcentrets indsats pa handicapomradet (ud over
det der fremgar af beskaftigelsesplanen)?

(1) QJa

(2) QO Nej

(3) O Ved ikke

15a. Hvor ofte revideres malene?

(1) QO Arligt eller oftere

(2) Q Hvert andet ar
(3) Q4 Sjxldnere

16. Fastseetter ledelsen generelt skriftlige mal for den enkelte sagsbehandler i jobcentret?

(1) QA Altid
(2) Q Ofte

(4) 4 Afogtil
(3) QO Sjxldent
(5) O Aldrig

(6) O Ved ikke
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16a. I hvilket omfang omfatter disse mal effekten af indsatsen?
(1) Q Ihgjgrad

(2) Q Inogen grad

(3) O I'mindre grad

(4) Q Slet ikke

(6) U Vedikke

16b. Omfatter disse mal for nogle sagsbehandlere ogsa beskaftigelseseffekten af indsatsen for ledige
med handicap/funktionsnedsattelse?”

1) QJa

(2) O Nej

(3) O Ved ikke

17. Ifelge specialfunktionen Job & Handicap er jobcentret forpligtet til at anseette en eller flere
ngglepersoner pa handicapomradet. Hvor mange arsveerk har jobcentret afsat til denne funktion?
(Angiv eventuelt med decimal)

18. Hvordan gennemfgares obligatoriske job- og vejledningssamtaler for ledige med handicap/varig
funktionsnedseettelse?

(1) QO Samtalerne gennemfares af sagshehandlere, der har handicap som szrligt ansvarsomrade

(2) O Samtalerne gennemfares pa samme made som for gvrige ledige

(3) U Ved ikke

19. Indgar handicap/varig funktionsnedsattelse som element i efteruddannelsesaktiviteter for
medarbejdere, der beskaftiger sig med arbejdsmarkedsparate ledige?

(1) QJa

(2) O Nej

(3) O Ved ikke

20. I hvilken udstreekning inddrages informationer fra socialforvaltningen i sagsbehandlingen af
ledige med handicap/varig funktionsnedsattelse?

(1) 4 Altid
(2) 0 Ofte

(3) Q Afogtil
(4) U Sjeldent
(5) Q Aldrig

(6) O Ved ikke
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21. | hvilken udstreekning har jobcentret samarbejde med Ungdommens Uddannelsesvejledning om

statte til personer med handicap/varig funktionsnedsattelse?

()
(4)
©)
)
(6)

U 1 hgj grad
4 I nogen grad
U I mindre grad
Q Slet ikke
U Ved ikke

22. | hvilken udstrakning har jobcentret indgaet samarbejdsaftaler med A-kasser om vejledning til
ledige med handicap/varig funktionsnedseettelse?

)
)
()
(4)
()

U Aftaler med alle/nasten alle A-kasser
U Aftaler med mange A-kasser

U Aftaler med en del A-kasser

O Aftaler med nogle enkelte A-kasser
QO Ingen aftaler med A-kasser

23. I hvilken udstrakning har jobcentret indgaet samarbejdsaftaler med uddannelsesinstitutioner om
vejledning af dimittender med handicap/varig funktionsnedsattelse?

)
(2)
®3)
(4)
()

O Aftaler med alle/naesten alle uddannelsesinstitutioner
U Aftaler med mange uddannelsesinstitutioner

O Aftaler med en del uddannelsesinstitutioner

O Aftaler med nogle enkelte uddannelsesinstitutioner
U Ingen aftaler med uddannelsesinstitutioner

Antal ledige med handicap/varig funktionsnedsattelse

24. Cirka hvor stor en andel af de arbejdsmarkedsparate ledige i kommunen har et handicap/en varig
funktionsnedseettelse?

1)
()
3)
(4)
(5)
(6)

U Under 5%

d 5-9%

U 10-14 %

d 15-19%

U 20 % eller derover
O Ved ikke

25. Har jobcentret information om fordelingen af ledige med handicap/varig funktionsnedsettelse pa
funktionsnedseettelsens art?

)
(2)
3)

Q Ja
U Nej
O Ved ikke
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25a. Hvordan er da den omtrentlige fordeling i procent pa felgende kategorier?
(Angiv venligst tallet i procent. Det behgver ikke summere ngjagtig til 100, f.eks. kan der vare
personer med flere funktionsnedszettelser)

Alvorlig synsnedsettelse
Alvorligt hgretab
Alvorlig ordblindhed
Nedsat bevaegelighed
Psykiske lidelser

Kronisk sygdom, som medfarer
funktionsnedsattelser —

Andet

Flere informationer

26. Vil du vaere indforstaet med at jeg eventuelt kontakter dig med henblik pa interview om emnet?
1) QJa
(2) O Nej

26a. Hvad er dit telefonnummer?

Mange tak for din besvarelse.

2 n

Husk at afslutte spgrgeskemaet ved at klikke pa "afslut” nedenfor.
Med venlig hilsen

Finn Amby.
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Bilag 2: Spgrgeskema for ngglepersoner vedrgrende handicap og
beskeeftigelse.

Fordeling af arbejdstid

1. Cirka hvor stor en andel af din arbejdstid bruger du i procent pa funktionen som nggleperson pa
handicapomradet?
(1) 4 0-10%

(2 Q 11-20%
(3) QO 21-30%
(4) Q 31-40%
(5) Q4 41-50%
(6) 4 51-60%
(7 Q4 61-70%
(8) 1 71-80%
(9) Q4 81-90%
(10) U 91-100%

2. Hvor meget fylder fglgende opgaver i dit arbejde som nggleperson?

Meget lidt Lidt Meget Rigtig meget

Information om
handicapomradet til andre 1Qa 24 4d (5)4Q
medarbejdere i jobcentret

Samtaler med personer med
handicap/varig a (2 Q 4 d (5)4
funktionsnedseettelse

Samtaler med virksomheder @ma (204 4 Qa (5)4a
Administrativ sagsbehandling af

MHa (24 (4)Q ®)4a
enkeltsager
Andet @ma (204 4 Qa ()4
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3. Hvor meget fylder fglgende problemstillinger i dit arbejde som nggleperson?

Meget lidt Lidt Meget Rigtig meget

Fastholdelse af ansatte som har
faet handicap/varig 1Qa 24 4d (5)4
funktionsnedsattelse

Indslusning pa arbejdsmarkedet
af ledige med handicap/varig 1a 24 4d (5)4
funktionsnedseettelse

4. Kontakt og samarbejde
En gang om En gang om

Dagligt o
g ugen maneden

Sjeeldnere  Ved ikke

Hvor ofte er du i kontakt med en
A-kasse vedrgrende en ledig
med handicap/varig
funktionsnedseettelse?

1A (20 (30 (4)Q (50

Hvor ofte er du i kontakt med en

uddannelsesinstitution

vedrgrende en dimittend med 14 2d 3)4a 4 Qa (5)0Q
handicap/varig

funktionsnedseettelse?

Hvor ofte er du i kontakt med

kommunens socialforvaltning

vedrgrende en person med 14 2d 3)0a @ Qa (5)Q
handicap/varig

funktionsnedseettelse?

Hvor ofte er du i kontakt med en

specialinstitution vedrgrende en

person med handicap/varig

funktionsnedsattelse (det kan @oa (204 3)0a @ Qa (5)Q
f.eks. veere en institution med

specialviden om et bestemt

handicap)?

Hvor ofte er du i kontakt med
specialfunktionen Job & Ld 2d 34 4d (5)Q
Handicap?

306



Radgivning og tilbud

5. Stiller jobcentret som fast praksis spargsmal til alle ledige om handicap/varig funktionsnedsattelse i
forbindelse med den lediges forste kontakt til jobcentret?

(1) QJa

(2) O Nej

(3) U Ved ikke

6. Indgar handicap/varig funktionsnedsattelse som et obligatorisk opmarksomhedspunkt i samtalerne
i det individuelle kontaktforlgb?

1) QJa

(2) QO Nej

(3) O Ved ikke

7. Tilbyder jobcentret vejledningssamtaler med sarlig veegt pa betydningen af et handicap/en varig
funktionsnedseettelse for beskaftigelsesmuligheder og jobsggningsstrategi?

(1) QJa

(2) O Nej

(3) O Ved ikke

8. Tilbyder jobcentret kursusforlgb seerligt rettet mod ledige med handicap/varig
funktionsnedsattelse?

1) QJa

(2) O Nej

(3) O Ved ikke

9. Hvordan samarbejder jobcentret med virksomheder om praktikforlgb eller ansettelse med

lentilskud for ledige med handicap/varig funktionsnedsattelse?

(1) QO Jobcentret har etableret et seerligt virksomhedsnetvark, hvor anseettelse af ledige med
handicap/varig funktionsnedsattelse er et tema

(2) QO Ansattelse af ledige med handicap/varig funktionsnedszttelse indgar som et fast element i den
generelle virksomhedskontakt

(3) QO Ansattelse af ledige med handicap/funktionsnedsattelse indgar sjldent i dialogen med virksomheder

(4) Q0 Andet

(5) O Ved ikke
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Organisering mv.

10. Har ledelsen fastsat skriftlige mal specifikt for jobcentrets indsats pa handicapomradet (ud over
det der fremgar af beskeftigelsesplanen)?

1) QJa

(2) O Nej

(3) O Ved ikke

11. Har ledelsen fastsat skriftlige mal for dit arbejde som nggleperson?
(1) QJa

(2) O Nej

(3) U Ved ikke

11a. I hvilket omfang omfatter disse mal beskaftigelseseffekten af indsatsen?
(1) Q Slet ikke

(2) Q I'mindre grad

(3) 4 I nogen grad

(4) Q Ihgjgrad

(6) O Ved ikke

12. Hvordan gennemfares obligatoriske job- og vejledningssamtaler for ledige med handicap/varig
funktionsnedseettelse?

(1) O Samtalerne gennemfares af sagshehandlere, der har handicap som serligt ansvarsomrade

(2) QO Samtalerne gennemfgres pa samme made som for gvrige ledige

(3) O Ved ikke

13. Indgar handicap/varig funktionsnedsettelse som element i efteruddannelsesaktiviteter for
medarbejdere, der beskaftiger sig med arbejdsmarkedsparate ledige?

(1) QJa

(2) O Nej

(3) O Ved ikke

14. I hvilken udstraekning inddrages informationer fra socialforvaltningen i sagsbehandlingen af
ledige med handicap/varig funktionsnedsattelse?

(1) 4 Aldrig
(2) Q Sjxldent
(3) O Afogtil
(4) Q Ofte

(5) Q4 Altid

(6) Q Ved ikke
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15. I hvilken udstraekning har jobcentret samarbejde med Ungdommens Uddannelsesvejledning om

statte til personer med handicap/varig funktionsnedsattelse?

(1) Q Slet ikke
(2) Q I mindre grad
(3) U I nogen grad
(4) Q Ihgjgrad
(5) O Ved ikke

16. | hvilken udstraekning har jobcentret indgaet samarbejdsaftaler med A-kasser om vejledning til

ledige med handicap/varig funktionsnedseettelse?
(1) Q Ingen aftaler med A-kasser

(2) QO Aftaler med nogle enkelte A-kasser

(3) O Aftaler med en del A-kasser

(4) QO Aftaler med mange A-kasser

(5) QO Aftaler med alle/naesten alle A-kasser

(6) O Ved ikke

17. 1 hvilken udstraekning har jobcentret indgaet samarbejdsaftaler med uddannelsesinstitutioner om

vejledning af dimittender med handicap/varig funktionsnedsattelse?
(1) QO Ingen aftaler med uddannelsesinstitutioner

(2) Q Aftaler med nogle enkelte uddannelsesinstitutioner

(3) QO Aftaler med en del uddannelsesinstitutioner

(4) Q Aftaler med mange uddannelsesinstitutioner

(5) QO Aftaler med alle/naesten alle uddannelsesinstitutioner

(6) O Ved ikke

18. Hvordan oplever du ledelsens prioritering af handicapomradet i jobcentret?
(1) O Meget lav

(2) Q4 Lav

(4) Q Hgj

(5) O Meget hgj
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Antal ledige med handicap/varige funktionsnedsattelser

19. Cirka hvor stor en andel af de arbejdsmarkedsparate ledige i kommunen har et handicap/varig
funktionsnedseettelse?

(1) O Under5%

2 Q59%

(3) 0 10-14%

(4) 4O 15-19%

(5) U 20 % eller derover

(6) U Ved ikke

20. Har jobcentret information om fordelingen af ledige med handicap/varig funktionsnedsettelse pa
funktionsnedsattelsens art?

1) QJa

(2) O Nej

(3) O Ved ikke

20a. Hvordan er da den omtrentlige fordeling i procent pa felgende kategorier?
(Angiv venligst tallene i procent. Det behgver ikke summere ngjagtig til 100, f.eks. kan der vere
personer med flere funktionsnedszattelser)

Alvorlig synsnedsettelse

Alvorligt hgretab

Alvorlig ordblindhed

Nedsat bevaegelighed

Psykiske lidelser

Kronisk sygdom, som medfgrer funktionsnedsattelser

Andet

Beskaeftigelsesudsigterne for ledige med handicap/varig funktionsnedszttelse

21. Undersggelser viser, at det generelt er sveert for ledige med handicap/varig funktionsnedsattelse at
fa fodfeeste pa arbejdsmarkedet.

Hvor enig er du i, at det er situationen i din kommune?
(1) U Helt uenig

(2) Q Delvis uenig

(4) U Delvis enig

(5) U Heltenig

310



22. Hvor stor betydning har fglgende faktorer efter din mening for, at ledige med handicap/varig
funktionsnedsattelse kan have sveert ved at komme i job?

ngen Lille betydnin Nogen Stor betydnin
betydning y 9 betydning y g

Utilstraekkelige kompetencer hos

den ledige med handicap/varig 1a 24 4d 5)4
funktionsnedseettelse

Barrierer pa arbejdsmarkedet 1a 24 4d 5)4
Mangelfuld lovgivning 1Qa (24 (Gypm| 5)4

Utilstraekkelige ressourcer i

jobcentret wa 24 (4)Q ()0

22. Hvor store muligheder er der efter din mening for, at en ledig med en af falgende typer af
funktionsnedsattelser kan komme i ordinzr beskeftigelse?

Naesten ingen  Ret darlige Ret gode Meget gode
muligheder  muligheder ~ muligheder  muligheder

Alvorlig synsnedsattelse @A (2Q 4 Qa (5)0Q
Alvorligt hgretab @a 24 4d (5)Q
Alvorlig ordblindhed )0 (20 40 (5)0
Nedsat beveegelighed 1a 24 4d (5)4Q
Psykisk lidelse @va 0 )0 (6)a

Kronisk sygdom, som medfarer

funktionsnedsattelse @ (2) (4) (5)

Flere informationer

23. Vil du vaere indforstaet med at jeg eventuelt kontakter dig med henblik pa et interview om emnet?
@ QJa
2) O Nej

23a. Hvad er dit telefonnummer?

Mange tak for din besvarelse.
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Bilag 3: Interviewguide jobcenterchefer

Grundoplysninger

Jobcenter:
Navn:
Titel:
Dato:

Indledning

Kort mundtlig beskrivelse af formalet med Ph.D.-projektet. Kort om spgrgeskemaundersggelsen, bade blandt
jobcenterchefer og ngglepersoner.

Jobcentre udvalgt til interview ud fra sterrelse og markante forskelle i svar pa centrale spargsmal i
undersggelsen. Formalet med interviewet er at fa mere viden om, hvad der ligger til grund for svarene i
spargeskemaundersggelsen.

Jeg vil gerne optage vores samtale, sa jeg ikke skal koncentrere mig om at skrive undervejs. Det haber jeg er
i orden. I afrapporteringen vil jeg ikke na&vne navne pa jobcentre eller personer, men du vil fa udskriften af
interviewet til gennemsyn for at sikre, at jeg har forstaet dig korrekt.

Handicapbegrebet

Spergsmal til interview:

I undersggelsen benyttes udtrykket handicap/varig funktionsnedsattelse.
Hvad forstar du ved dette begreb?

Hvilke typer af funktionsnedsettelser kommer du umiddelbart til at teenke pa?
Hvad skal der til, for at en ledig har en varig funktionsnedsattelse/handicap?

Kommunalt raderum

I undersggelsen indgar falgende spgrgsmal:

” Lovgivningen og den statslige styring satter rammer for den kommunale beskeaeftigelsesindsats. Hvor stort
er det kommunale raderum i beskeftigelsesindsatsen efter din opfattelse?”

Spergsmal til interview:

Kan du uddybe, hvad der fik dig til at svare sadan pa dette spagrgsmal?

Hvad betyder de arlige ministermal for det kommunale raderum?

Hvilken rolle spiller det feelles indberetningssystem, jobindsats.dk?
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Kommunalpolitisk opmarksomhed om handicap og beskaftigelse

Omtale i beskaftigelsesplanen for 2012:

Resultat af gennemgang:

Spergsmal fra undersggelsen:

” Hvordan oplever du kommunalpolitikernes interesse for beskaeftigelsesomradet?”

” Har kommunalbestyrelsen inden for det seneste ar dreftet beskeaftigelsesindsatsen specielt for mennesker
med handicap/varig funktionsnedszttelse?”

Spergsmal til interview:

Hvilken betydning har den lokale beskaftigelsesplan for jobcentrets indsats pa handicapomradet?
Hvordan kommer kommunalpolitikernes interesse for handicapomradet til udtryk?

Organisering og ledelsesmal pa handicapomradet

Spergsmal fra undersggelsen:

Har ledelsen fastsat skriftlige mal specifikt for jobcentrets indsats pa handicapomradet (ud over det der
fremgar af beskaftigelsesplanen)?”

“Fastsatter ledelsen generelt skriftlige mal for den enkelte sagsbehandler i jobcentret?”

I hvilket omfang omfatter disse mal effekten af indsatsen?”

”Omfatter disse mal for nogle sagsbehandlere ogsa beskaftigelseseffekten af indsatsen for ledige med
handicap/funktionsnedszttelse?”

Spergsmal til interview:

Hvordan indgar handicapomradet i jobcentrets overordnede planlegning?

Hvordan er handicapindsatsen organiseret?

Hvilken funktion har ngglepersonen pa handicapomradet?

Hvordan maler I, om indsatsen pa handicapomradet er en succes?

Den lediges fagrste kontakt med jobcentret

Spgrgsmal fra undersggelsen:

”Stiller jobcentret som fast praksis spergsmal til alle ledige om handicap/varig funktionsnedsettelse i
forbindelse med den lediges farste kontakt til jobcentret?

Spergsmal til interview:

Hvilket ansvar har jobcentret for at afklare, om en ledig har et handicap, nar vedkommende henvender sig for
farste gang?

Er der en intern instruks for, hvilke ting der skal sparges om i forbindelse med den lediges tilmelding til
jobcentret?

Bliver den ledige her spurgt, om der er szrlige forhold man skal veere opmarksom pa?

Er der retningslinjer for, hvornar naglepersonen involveres i forbindelse med nytilmeldte ledige?

Det individuelle kontaktforlgb

Spergsmal fra undersggelsen:
”Indgar handicap/varig funktionsnedsattelse som et obligatorisk opmaerksomhedspunkt i samtalerne i det
individuelle kontaktforlgh?”
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”Hvordan gennemfores obligatoriske job- og vejledningssamtaler for ledige med handicap/varig
funktionsnedsettelse?”

”Indgar handicap/varig funktionsnedsattelse som element i efteruddannelsesaktiviteter for medarbejdere, der
beskeaftiger sig med arbejdsmarkedsparate ledige?”

Spergsmal til interview:

Er der en fast procedure for, hvordan kontaktsamtalerne skal forlgbe?

Hvordan sikres det, at serlige forhold som f.eks. handicap indgar i samtalen?

Er der retningslinjer for, hvornar ngglepersonen inddrages som opfalgning pa kontaktsamtaler?

Vejledningssamtaler

Spergsmal fra undersggelsen:

Tilbyder jobcentret vejledningssamtaler med serlig vaegt pa betydningen af et handicap/en varig
funktionsnedsaettelse for beskaftigelsesmuligheder og jobsegningsstrategi?”’

Spgrgsmal til interview:

Hvad ger jobcentret for at sikre, at handicap indgar i vejledningsforlgb, nar det er relevant?

Har jobcentret gjort brug af andre aktarer i forbindelse med vejledning om handicap?

Kursusforlgb

Spgrgsmal fra undersggelsen:

“Tilbyder jobcentret kursusforlgb sarligt rettet mod ledige med handicap/varig funktionsnedsattelse?”
Spergsmal til interview:

Har jobcentret selv udviklet kursusforlgb for ledige med handicap?

Har jobcentret gjort brug af andre akterer i forbindelse med kurser for ledige med handicap?

Virksomhedssamarbejde

Spgrgsmal fra undersggelsen:

”Hvordan samarbejder jobcentret med virksomheder om praktikforlgb eller ansattelse med lentilskud for
ledige med handicap/varig funktionsnedsattelse?”

Spergsmal til interview:

Hvordan indgar handicap i jobcentrets samarbejde med virksomhederne?

Samarbejde med A-kasserne

Spgrgsmal fra undersggelsen:

| hvilken udstraekning har jobcentret indgaet samarbejdsaftaler med A-kasser om vejledning til ledige med
handicap/varig funktionsnedsettelse?”

Spergsmal til interview:

Hvilken rolle spiller A-kasserne efter din mening i forbindelse med ledige med handicap?

Hvordan samarbejder jobcentret med A-kasserne om dette emne?

314



Samarbejde med uddannelsesinstitutioner

Spergsmal fra undersggelsen:

| hvilken udstraekning har jobcentret indgaet samarbejdsaftaler med uddannelsesinstitutioner om vejledn
af dimittender med handicap/varig funktionsnedsattelse?”’

Spergsmal til interview:

ing

Hvad skal der efter din mening til for at sikre en god overgang mellem uddannelse og beskeeftigelse for en

person med handicap?
Hvordan samarbejder jobcentret med uddannelsesinstitutionerne om det?

Samarbejde med UU-vejledningen

Spergsmal fra undersggelsen:

| hvilken udstraekning har jobcentret samarbejde med Ungdommens Uddannelsesvejledning om statte til
personer med handicap/varig funktionsnedsattelse?”

Spergsmal til interview:

Hvilken rolle spiller UU-vejledningen i forbindelse med handicap og job?

Har jobcentret samarbejd med UU-vejledningen om det?

Analyser og kampagner

Spgrgsmal fra undersggelsen:

”Har jobcentret inden for de seneste to ar taget initiativ til analyse- eller udviklingsaktiviteter pa
handicapomradet?”

”Hvilke(n) malgruppe(r) rettede aktiviteterne sig da imod?”

”Har jobcentret i lobet af de seneste to ar vaeret aktiv i forbindelse med en landsdeekkende kampagne om
handicap og beskaftigelse?”

I sa fald hvilke(n)?”

Spergsmal til interview:

Hvad gar jobcentret for at udvikle indsatsen for ledige med handicap?

Hvilken betydning har analyseaktiviteter og kampagner hat for indsatsen?

Er de planer om nye initiativer?

Afslutning

Spergsmal til interview:

Hvordan vil du generelt karakterisere jobcentrets indsats i forhold til ledige med
funktionsnedsettelser/handicap?

Er der forhold af betydning for denne indsats, som vi slet ikke har veeret inde pa?

Mange tak for hjelpen.
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Bilag 4: Interviewguide ngglepersoner

Grundoplysninger

Jobcenter:
Navn:
Titel:
Dato:

Indledning

Kort mundtlig beskrivelse af formalet med Ph.D.-projektet. Kort om spgrgeskemaundersggelsen, bade blandt
jobcenterchefer og ngglepersoner.

Jobcentre udvalgt til interview ud fra sterrelse og markante forskelle i svar pa centrale spargsmal i
undersggelsen. Formalet med interviewet er at fa mere viden om, hvad der ligger til grund for svarene i
spgrgeskemaundersggelsen.

Jeg vil gerne optage vores samtale, sa jeg ikke skal koncentrere mig om at skrive undervejs. Det haber jeg er
i orden. I afrapporteringen vil jeg ikke na@vne navne pa jobcentre eller personer, men du vil fa udskriften af
interviewet til gennemsyn for at sikre, at jeg har forstaet dig korrekt.

Handicapbegrebet

Spergsmal til interview:

I undersggelsen benyttes udtrykket handicap/varig funktionsnedsattelse.

Hvad forstar du ved dette begreb?

Hvilke typer af funktionsnedszttelser kommer du umiddelbart til at teenke pa?
Hvad skal der til, for at en ledig har en varig funktionsnedsattelse/handicap?
Ngglepersonens opgaver og placering

Spgrgsmal fra undersggelsen:

”Cirka hvor stor en andel af din arbejdstid bruger du i procent pa funktionen som negleperson pa
handicapomradet?”

”Hvor meget fylder folgende opgaver i dit arbejde som negleperson?”

Information om handicapomradet til andre medarbejdere i jobcentret:

Samtaler med personer med handicap/varig funktionsnedseettelse:

Samtaler med virksomheder:

Administrativ sagsbehandling af enkeltsager:

Andet:

”Hvor meget fylder folgende problemstillinger i dit arbejde som negleperson?”’
Fastholdelse af ansatte som har faet handicap/varig funktionsnedszttelse:
Indslusning pa arbejdsmarkedet af ledige med handicap/varig funktionsnedsattelse:
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Kontakt og samarbejde:

“Hvor ofte er du i kontakt med en A-kasse vedrerende en ledig med handicap/varig funktionsnedsattelse?”
” Hvor ofte er du i kontakt med en uddannelsesinstitution vedrgrende en dimittend med handicap/varig
funktionsnedseattelse?”

” Hvor ofte er du i kontakt med kommunens socialforvaltning vedragrende en person med handicap/varig
funktionsnedsettelse?”

” Hvor ofte er du i kontakt med en specialinstitution vedrgrende en person med handicap/varig
funktionsnedsettelse (det kan f.eks. veare en institution med specialviden om et bestemt handicap)?”

” Hvor ofte er du i kontakt med specialfunktionen Job & Handicap?”’

Spergsmal til interview:

Er du ansat fuldtids som nggleperson?

Hvilke opgaver fylder mest i dit arbejde som nggleperson?

Hvem samarbejder du iseer med om opgaverne som nggleperson?

Ledelsesmal og organisering

Spgrgsmal fra undersggelsen:

“Har ledelsen fastsat skriftlige mal specifikt for jobcentrets indsats pa handicapomradet (ud over det der
fremgar af beskaftigelsesplanen)?”

”Har ledelsen fastsat skriftlige mal for dit arbejde som negleperson?”

I hvilket omfang omfatter disse mal beskaftigelseseffekten af indsatsen?”
”Hvordan oplever du ledelsens prioritering af handicapomradet i jobcentret?”
Spergsmal til interview:

Hvordan er handicapomradet organiseret i jobcentret?

Er der fastsat mal for handicapomradet og for dit arbejde som nggleperson?
Hvordan oplever du ledelsens prioritering af handicapomradet?

Hvordan maler I, om indsatsen pa handicapomradet er en succes?

Den lediges farste kontakt med jobcentret

Spgrgsmal fra undersggelsen:

”Stiller jobcentret som fast praksis spergsmal til alle ledige om handicap/varig funktionsnedsattelse i
forbindelse med den lediges farste kontakt til jobcentret?

Spgrgsmal til interview:

Hvilket ansvar har jobcentret for at afklare, om en ledig har et handicap, nar vedkommende henvender sig for
farste gang?

Er der en intern instruks for, hvilke ting der skal spgrges om i forbindelse med den lediges tilmelding til
jobcentret?

Bliver den ledige her spurgt, om der er szrlige forhold man skal veere opmaerksom pa?

Er der retningslinjer for, hvornar ngglepersonen involveres i forbindelse med nytilmeldte ledige?
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Det individuelle kontaktforlgb

Spergsmal fra undersggelsen:

”Indgar handicap/varig funktionsnedszttelse som et obligatorisk opmaerksomhedspunkt i samtalerne i det
individuelle kontaktforlgh?”

”Hvordan gennemfores obligatoriske job- og vejledningssamtaler for ledige med handicap/varig
funktionsnedsattelse?”

”Indgar handicap/varig funktionsnedsattelse som element i efteruddannelsesaktiviteter for medarbejdere, der
beskeaftiger sig med arbejdsmarkedsparate ledige?”

Spergsmal til interview:

Er der en fast procedure for, hvordan kontaktsamtalerne skal forlgbe?

Hvordan sikres det, at serlige forhold som f.eks. handicap indgar i samtalen?

Er der retningslinjer for, hvornar ngglepersonen inddrages som opfalgning pa kontaktsamtaler?

Vejledningssamtaler

Spgrgsmal fra undersggelsen:

Tilbyder jobcentret vejledningssamtaler med sarlig vaegt pa betydningen af et handicap/en varig
funktionsnedsettelse for beskaftigelsesmuligheder og jobsegningsstrategi?”

Spergsmal til interview:

Hvad ger jobcentret for at sikre, at handicap indgar i vejledningsforlgb, nar det er relevant?

Har jobcentret gjort brug af andre akterer i forbindelse med vejledning om handicap?

Kursusforlgb

Spgrgsmal fra undersggelsen:

’Tilbyder jobcentret kursusforleb szerligt rettet mod ledige med handicap/varig funktionsnedszattelse?”
Spergsmal til interview:

Har jobcentret selv udviklet kursusforlgb for ledige med handicap?

Har jobcentret gjort brug af andre aktarer i forbindelse med kurser for ledige med handicap?

Virksomhedssamarbejde

Spgrgsmal fra undersggelsen:

”Hvordan samarbejder jobcentret med virksomheder om praktikforlgb eller anszttelse med lgntilskud for
ledige med handicap/varig funktionsnedsettelse?”

Spergsmal til interview:

Hvordan indgar handicap i jobcentrets samarbejde med virksomhederne?
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Samarbejde med A-kasserne

Spergsmal fra undersggelsen:

| hvilken udstraeekning har jobcentret indgaet samarbejdsaftaler med A-kasser om vejledning til ledige med
handicap/varig funktionsnedsettelse?”

Spergsmal til interview:

Hvilken rolle spiller A-kasserne efter din mening i forbindelse med ledige med handicap?

Hvordan samarbejder jobcentret med A-kasserne om dette emne?

Samarbejde med uddannelsesinstitutioner
Spergsmal fra undersggelsen:

I hvilken udstraekning har jobcentret indgaet samarbejdsaftaler med uddannelsesinstitutioner om vejledning
af dimittender med handicap/varig funktionsnedsattelse?”’

Spergsmal til interview:

Hvad skal der efter din mening til for at sikre en god overgang mellem uddannelse og beskaftigelse for en
person med handicap?

Hvordan samarbejder jobcentret med uddannelsesinstitutionerne om det?

Samarbejde med UU-vejledningen

Spergsmal fra undersggelsen:

I hvilken udstraekning har jobcentret samarbejde med Ungdommens Uddannelsesvejledning om statte til
personer med handicap/varig funktionsnedsattelse?”

Spgrgsmal til interview:

Hvilken rolle spiller UU-vejledningen i forbindelse med handicap og job?

Har jobcentret samarbejde med UU-vejledningen om det?

Beskaeftigelsessituationen for personer med handicap

Spgrgsmal fra undersggelsen:

”Undersggelser viser, at det generelt er sveert for ledige med handicap/varig funktionsnedszttelse at fa
fodfaeste pa arbejdsmarkedet. Hvor enig er du i, at det er situationen i din kommune?”’

”Hvor stor betydning har felgende faktorer efter din mening for, at ledige med handicap/varig
funktionsnedseettelse kan have svert ved at komme i job?”

Utilstraekkelige kompetencer hos den ledige med handicap/varig funktionsnedsettelse:

Barrierer pa arbejdsmarkedet:

Mangelfuld lovgivning:

Utilstreekkelige ressourcer i jobcentret:
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Spergsmal til interview:
Hvordan vil du beskrive beskeftigelsessituationen for mennesker med handicap?
Hvad er det specielt der kan gare det sveert for denne gruppe at komme i beskeeftigelse?

Afslutning

Spgrgsmal til interview:

Hvordan vil du generelt karakterisere jobcentrets indsats i forhold til ledige med
funktionsnedseettelser/handicap?

Er der forhold af betydning for denne indsats, som vi slet ikke har veeret inde pa?

Mange tak for hjalpen.
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Bilag 5: Virksomhedsundersggelsen om handicap og beskaftigelse

Baggrundsoplysninger

1. Er arbejdsstedet privat eller offentlig?
(1) Q Privat

(2) Q Offentlig

(3) U Vedikke

2. Hvor mange medarbejdere er der pa arbejdsstedet? Angiv det omtrentlige antal.
(Hvis det fx er hovedseedet, medtages filialerne ikke. Og hvis det fx er en skole, medtages skoleforvaltningen
ikke)

3. Hvordan har antallet af medarbejdere udviklet sig det seneste ar?
(1) QO Antallet er usendret

(2) Q Antallet er faldet

(3) O Antallet er steget

(4) Q0 Ved ikke

4. Hvordan forventer du, at antallet af medarbejdere vil udvikle sig det kommende ar?
(1) QO Antallet vil veere uandret

(2) Q Antallet vil falde

(3) O Antallet vil stige

(4) 0 Ved ikke

5. Hvordan er virksomhedens gkonomiske situation?
(1) O Serdeles god

(2) U Retgod

(3) O Nogenlunde

(4) Q Mindre god

(5) Q4 Ikke god

(6) O Ved ikke
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Ansatte med handicap/varig funktionsnedszttelse

6. Har arbejdsstedet p.t. medarbejdere med handicap/
varig funktionsnedszttelse?

(1) QJa

(2) O Nej

(3) O Ved ikke

6a. Hvor mange medarbejdere er der i sa fald tale om (Angiv det omtrentlige antal):

6b. Hvordan fordeler de sig pa falgende grupper (Angiv det omtrentlige antal):

Blinde eller staerkt svagsynede

Dave eller steerkt hgreheemmede

Karestolsbrugere eller andre med steerkt nedsat beveegelighed

Personer med psykiske lidelser

Personer med kronisk sygdom, som medfgarer varig funktionsnedszttelse
Steerkt ordblinde

Andre med varig funktionsnedseettelse

6¢. Hvordan fordeler de sig pa felgende ansettelsesformer (Angiv det omtrentlige antal):
(1) QO Almindelige lgn- og ansettelsesvilkar (uden offentligt tilskud til lznnen)

(2) QO Fleksjob
(3) O Andet
(4) O Ved ikke

6d. Hvordan fordeler de sig pa felgende situationer (Angiv det omtrentlige antal):
(1) Q Personen var ansat pa arbejdsstedet, da handicappet/funktionsnedsettelsen opstod.

(2) QO Personen havde handicap/funktionsnedszttelse, da vedkommende blev ansat pa arbejdsstedet.

(3) O Ved ikke
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Socialt ansvar m.v.

7. Er der formuleret en strategi for socialt ansvar som geelder for arbejdsstedet?

1) QJa

(2) O Nej

(3) O Ved ikke

7a. Hvilke elementer indeholder strategien for socialt ansvar? (Seet gerne flere kryds)
(1) QO Milje- og klimaforhold

(2) Q Arbejdsforholdene for arbejdsstedets medarbejdere

(3) 1 Rekruttering af grupper, som har sveert ved at fa fodfeaeste pa arbejdsmarkedet

(4) Q Sikring af leverandgrkaden

(5) O Andet (angiv da, hvilke emner det drejer sig om)
(6) O Ved ikke

7b. Er handicap omtalt i arbejdsstedets strategi for socialt ansvar i forbindelse med fastholdelse
og/eller rekruttering af medarbejdere?

(1)) QJa

(2) O Nej

(3) O Ved ikke

8. Er der formuleret en politik om tilgeengelighed, som beskriver, hvordan arbejdsstedet skal
indrettes, sa medarbejdere med handicap kan fungere pa lige fod med andre ansatte?

(1) QJa

(2) QO Nej

(3) O Ved ikke

9. Er mulighederne for ansattelse af medarbejdere med handicap inden for det seneste ar blevet
droftet:

Ja Nej Ved ikke
I ledelsesgruppen? @A 20 (34
| samarbejdsorganisationen? @A 20 (34
Pa et t for all
a et arrangement for alle o 20 3)0

ansatte?
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10. Har arbejdsstedet taget et eller flere af fglgende initiativer?

(1) Q Den fysiske indretning sikrer, at det er let for medarbejdere med beveegehandicap at komme rundt
pa arbejdsstedet

(2) O Arbejdsstedets IT-systemer er designet, sa de kan anvendes med skaermleeser af mennesker med
synshandicap

(3) U Der er installeret teleslynge i arbejdsstedets madelokaler for at sikre god kommunikation med
mennesker med hgrehandicap

(4) U Nej, virksomheden har ikke taget nogen af ovennavnte initiativer

(5) QO Ved ikke

11. Hvilken viden har du om fglgende stattemuligheder, der har til formal at kompensere for et
handicap hos en medarbejder?

Jeg kender

ordningen i Vi har erfaring
detaljer, men med at bruge
arbejdsstedet ordningen her
har ikke gjort ~ pa stedet

Jeg har hert
Jeg har ikke om ordningen,
hert om men kender
ordningen ikke
betingelserne

brug af den
Tilskud til personlig assistance 1a 24 3)d 4Q
Tilskud til
e 10 (20 (3)0 40
arbejdspladsindretning
Tilskud til hjeelpemidler 1a 20 (3)Q 4 Q

Rekruttering af nye medarbejdere.

12. Hvordan annoncerer arbejdsstedet typisk efter nye medarbejdere?

) For det . . .
Altid Nu og da Sjeldent Aldrig Ved ikke
meste
Jobnet.dk @ma (20 (30 4 Qa (5)0 (6)0
Andre jobbaser pa nettet A (204 304 (G| 5)4a (6)Q

Arbejdsstedets egen hjemmeside (1) 4 (204 304 @Qa (5)0Q (6) QA
Opslag i aviser @A (20 (30 4 Qa (5)0 (6)0

Mund-til-mund-metoden via 10 )0 3)0 (40 (5)0 (6) 1
medarbejderne
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) For det . ) .
Altid Nu og da Sjeldent Aldrig Ved ikke
meste

Mund-til-mund-metoden via

kontakter i branchen mo @ Gu @b Ga eo

Direkte kontakt til ansggere pa

venteliste/uopfordrede ma @ o @oa  Ga @G
Kontakt til jobcentret LA (2) 3 (3)0 (4)0 (5)0 6) 0

Direkte kontakt til tidligere

medarbejdere ma @40 @0 @o Go o @Ga

13. Hvor vigtige er disse annonceringsformer?

Meget vigtig ~ Vigtig  Ikke sa vigtig Slet ikke vigtig Ved ikke

Jobnet.dk 1A ()4 (30 44 (5)0
Andre jobbaser pa internettet @»a (2Q4a 3)4a 4 Qa (5)Q
Arbejdsstedets egen hjemmeside (1) O (2Q4a 3)4a 4 Qa (5)Q
Opslag i aviser 1A ()4 (30 44 (5)0
Mund-til-mund-metoden via

kontakter i branchen W4 @4 @) 4 ®)d
Direkt_e kontakt til ansggere pa WO 20 3)0 @0 50
venteliste/uopfordrede

Kontakt til jobcentret @A (204 3)0a @4 Qa 5)Q
Direkte kontakt til tidligere o 20 3)0 @0 50

medarbejdere

14. Hvad er de vesentligste usikkerhedsmomenter ved at ansztte en ledig med lang forudgaende
ledighed? (saet gerne flere kryds)

(1) Q Ingen usikkerhedsmomenter

(2) U Manglende faglige kvalifikationer

(4) Q Manglende omstillingsevne

(5) U Problemer med at leve op til effektivitetskravene

(7) Q Problemer med at samarbejde

(11) Q Darlig helbredstilstand

(13) QO Andet
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15. Hvad er de veesentligste usikkerhedsmomenter ved at ansette en ledig med handicap/varig
funktionsnedsaettelse? (seet gerne flere kryds)

(1) Q Ingen usikkerhedsmomenter

(2) O Manglende faglige kvalifikationer

(4) QO Manglende omstillingsevne

(5) U Problemer med at leve op til effektivitetskravene

(7) Q Darlige muligheder for at skifte jobfunktion

(8) U Problemer med at samarbejde

(9) O Praktiske problemer i hverdagen

(11) Q Darlig helbredstilstand

(12) QO For store krav til @ndringer i virksomhedens indretning

(13) QO Andet

16. Hvad er de veesentligste usikkerhedsmomenter ved at ansatte en ledig over 50 ar? (Sat gerne flere
kryds)

(1) Q Ingen usikkerhedsmomenter

(2) O Manglende faglige kvalifikationer

(4) Q Manglende omstillingsevne

(5) O Problemer med at leve op til effektivitetskravene
(7) Q Problemer med at samarbejde

(11) Q Darlig helbredstilstand

(13) QO Andet

17. Hvad er de vasentligste usikkerhedsmomenter ved at anseette en ledig med anden etnisk
baggrund? (Seet gerne flere kryds)

(1) O Ingen usikkerhedsmomenter

(2) 0 Manglende faglige kvalifikationer

(4) QO Manglende omstillingsevne

(5) O Problemer med at leve op til effektivitetskravene

(7) QO Problemer med at samarbejde

(10) Q Darlige sprogkundskaber

(11) Q Darlig helbredstilstand

(13) QO Andet
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18. Hvordan ville du vurdere de fglgende gruppers muligheder for at fa ansettelse pa arbejdsstedet?

Ledige over 50 ar

Ledige med anden etnisk
baggrund

Ledige med lang forudgaende
ledighed

Ledige med handicap/varig
funktionsnedseettelse

19. Bliver der typisk afholdt formel jobsamtale i forbindelse med anseettelse af nye medarbejdere?

(1) QJa
(2) O Nej
(3) O Ved ikke

Meget gode

Gode

muligheder muligheder muligheder

1A

(1a

1) 0

1A

(2)Q

()0

)0

(2)Q

Meget
Begraensede .
begreensede Ved ikke
muligheder
34 4)4 ®) 4
34 4 Q (5)0
34 4)Q (5)0
34 4)4 )4

20. Er der skriftlige retningslinjer for afholdelse af ansattelsessamtaler, som geelder for arbejdsstedet?

(1) QJa
(2) O Nej
(3) O Ved ikke

20a. Indgar handicap som et element heri?

(1) QOJa
) O Nej
(3) O Ved ikke

21. | Danmark er der forbud mod forskelsbehandling pa arbejdsmarkedet af nedenstaende grunde.

Har reglerne inden for det seneste ar haft betydning i forbindelse med ansattelse af ny medarbejder?

Kgn

Race

Hudfarve
Religion eller tro
Politisk anskuelse

Seksuel orientering

Ja
Ma
1)Q
1) Q
1) Q
1)Q
1)Q

Nej
(20
)0
)0
)0
)0
)0

Ved ikke

3)4u
3)4u
34
34
3)0
3)0
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Ja Nej Ved ikke

Alder 1d (2 4Q 3)4
Handicap 1d (2 4Q 3)4
National, social eller etnisk oprindelse @»a (20 3)04a

22. Hvor ofte modtager arbejdsstedet ansggninger til opslaede stillinger fra personer med handicap/
varig funktionsnedsaettelse?

(1) Q Ofte
(2) Q Indimellem
(3) Q Aldrig

(4) O Ved ikke

23. Hvor ofte modtager arbejdsstedet uopfordrede ansggninger fra personer med handicap/ varig
funktionsnedsattelse?

(1) Q Ofte
(2) Q Indimellem
(3) Q Aldrig

(4) O Ved ikke

24. Har der veret ansggere med handicap/varig funktionsnedsettelse til opslaede stillinger pa
almindelige ansettelsesvilkar inden for det seneste ar?

(1) QOJa
) O Nej
(3) O Ved ikke

24a. Blev nogen af dem udvalgt til en ansaettelsessamtale?
1) QJa

(2) O Nej

(3) O Ved ikke

24b. Blev nogen af dem ansat pa arbejdsstedet?
(1) QJa

2) O Nej

(3) O Ved ikke

Undersggelsen er nu slut. Mange tak for din tid.
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