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Forord

I begynnelsen av mai 2010 la Barne-, likestillings- og inkluderingsminister
Audun Lysbakken fram planer for evaluering av forvaltningsreformen i
barnevernet, som tradte i kraft i 2004. Innenfor en ramme pa 11,5 millioner
kroner skulle det gjennomferes en omfattende forskningsevaluering med
sikte pa 4 fa en grundig evaluering av om det statlige barnevernet har nidd
malene med reformen: et likeverdig barnevern uavhengig av bosted, god
faglig og ekonomisk styring, styrket samarbeid mellom stat og kommune,
god kvalitet og faglig videreutvikling.

Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet (BLD) kunngjorde
deretter fem deloppdrag knyttet til evalueringen:

e Samhandling og gjensidig pavirkning: Det statlige barnevernet og
andre relevante aktorer

¢ Institusjonstilbudet
e Faglig og okonomisk styring
e Oppgave- og finansieringsansvar i statlig barnevern

e Sammenstilling av delrapportene med en samlet analyse

Norsk institutt for forskning om oppvekst, velferd og aldring (NOVA) og
Forskningsstiftelsen Fafo ble tildelt deloppdraget om evaluering av institu-
sjonstilbudet. I denne rapporten presenterer vi resultatene. Evalueringen er
giennomfert av Elisabeth Backe-Hansen (NOVA), Elisiv Bakketeig (NOVA),
Heidi Gautun (Fafo) og Arne Backer Gronningsaeter (Fafo). Elisabeth Backe-
Hansen har vert prosjektleder.

Fem ulike datakilder har blitt bruke i evalueringen: En omfattende
dokumentanalyse, analyser av barnevernstatistikken, surveyer til fagteam-
ansatte og institusjonsledere, en casestudie og en litteraturstudie. Ansvaret for
de ulike delene ble fordelt mellom prosjektgruppas medlemmer. Elisiv
Bakketeig hadde hovedansvaret for dokumentanalysen, Heidi Gautun hadde

hovedansvaret for surveyene, Arne Backer Grenningseter hadde hoved-
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ansvaret for casestudien og Elisabeth Backe-Hansen hadde hovedansvaret for
a skrive ut de statistiske analysene, for litteraturstudien og for a skrive
sammen den endelige rapporten. Forskergruppa star samlet bak rapportens
konklusjoner og anbefalinger.

Det er mange 4 takke i forbindelse med det som har vert et faglig
utfordrende og leererikt oppdrag:

Camilla (18) og Helena (18) fra BarnevernsProffene og Marit Sanner
fra Forandringsfabrikken mette oss tidlig i prosessen for 4 bidra med sin
innsikt om hva som kjennetegner gode institusjoner.

Ansatte i fagteamene og ledere for barnevernsinstitusjonene har bruke
tid pa 4 besvare en survey midt i en ellers travel hverdag. Ansatte ved fagteam
og barneverntjenester har delt sine kunnskaper om enkeltsaker med oss s vi
ogsd fikk gjennomfert en casestudie. Barne-, likestillings- og inkluderings-
departementet (BLD) og Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet (Bufdir)
har velvillig skaffet oss en stor mengde dokumenter som skulle innga i doku-
mentanalysen. Mangedrig ansatt i fagteam, stipendiat Stine Lehmann og Ole
Alvestad, Bokn bufellesskap, Kristian Bredby, Brusetkollen og Bente
Moseng, Oslo kommune, har hjulpet oss med kvalitetssikringen av speorre-
skjemaene. Kirsti Valset, NOVA, og Asmund Hermansen, Fafo, har bidratt
med statistiske analyser. NOVAs bibliotek har bidratt med litteratursek og
framskaffing av relevant litteratur. Og sist, men ikke minst, har Asmund
Hermansen og Kaja Reegard, Fafo, hjulpet oss med den praktiske gjennom-
feringen av surveyen og casestudien.

En stor takk til alle sammen!

Prosjektet har hatt en referansegruppe med folgende medlemmer i tillegg til
forskergruppa:
Sandra Sicilie Rodne Hansen, Landsforeningen for barnevernsbarn
Haakon Seeberg, Organisasjonen for private barneverninstitusjoner (OPB)
Anne-Christine Kjos, Fylkesmannen i Oslo og Akershus
Sigrid Nordstoga, Universitetet i Agder

Eli Ferrari de Carli, Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet
(BLD) har vert observater. Eirunn Lyso, BLD, deltok pa det siste motet i
referansegruppa i stedet for Eli Ferrari de Carli.
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Referansegruppa har hatt i alt tre meter, og vi vil takke dere for gode innspill
underveis og for kommentarer til det som etter hvert ble en ganske stor
rapport.

Flere andre har ogsd bidratt til kvalitetssikringen av denne rapporten.
Internt pA NOVA har den blitt lest av forskningsleder Lars B. Kristofersen,
som har inngiende kjennskap til barnevernstatistikken, professor Sidsel
Sverdrup, som er ekspert pd evalueringsmetodikk og forsker Charlotte
Koren, som har representert NOVAs interne redaksjonsutvalg. 1 tillegg
benyttet vi oss av den store substanskunnskapen til programleder Tine

Egelund fra Det nationale videncenter for velfeerd, Kebenhavn.
Oslo, oktober 2011

Elisabeth Backe-Hansen, Elisiv Bakketeig,

Heidi Gautun og Arne Backer Grenningseter
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Sammendrag

Evaluering av en omfattende forvaltningsreform

I 2004 overtok staten ansvaret for det fylkeskommunale barnevernet. Det ble
opprettet en ny etat, Barne-, ungdoms- og familieetaten (Bufetat)', bestdende
av et sentralt direktorat, Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet (Bufdir) og
fem regionkontorer. Reformen hadde ambisigse malsettinger, og skulle fore
til et likeverdig barnevern uavhengig av bosted, god faglig og okonomisk
styring, styrket samarbeid mellom stat og kommune, god kvalitet og faglig
videreutvikling.

I mai 2010 kunngjorde Barne-, likestillings- og inkluderingsdeparte-
mentet (BLD) fem deloppdrag knyttet til en omfattende evaluering av om
det statlige barnevernet har niddd malsettingene med reformen. Denne
rapporten presenterer resultatene av NOVAs og Forskningsstiftelsen Fafos

evaluering av institusjonstilbudet, som var ett av de fem deloppdragene.

Problemstillinger for evalueringen

Evalueringen skulle fremskaffe kunnskap om statens ansvarsovertakelse for
institusjonene har sikret et tilstrekkelig differensiert tilbud med hey faglig
kvalitet i alle regioner. Dette innebar en evaluering av i hvor stor grad og pa
hvilke mater forvaltningsreformen har fungert etter hensikten, og hvilken
betydning dette har hatt for institusjonstilbudet. Den overordnete problem-
stillingen skulle belyses gjennom tre innfallsvinkler: kvaliteten pd institu-
sjonstilbudet, skonomisk utvikling knyttet til institusjonstilbud og samhand-
ling knyttet til barn og unge i institusjoner. Disse innfallsvinklene var igjen
presisert i form av en rekke delproblemstillinger, som vi kommer nermere

tilbake til i presentasjonen av resultatene.

' Vi gjor oppmerksom pa at bruken av forkortelser nar det gjelder Barne-, ungdoms-
og familicetaten (Bufetat), Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet (Bufdir) og
Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet (BLD), vil variere i teksten. Der
det star departementet eller direktoratet i rapporten, henvises det til BLD og Bufdir.
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To analytiske dimensjoner

En viktig malsetting med barnevernsreformen var en vridning eller dreining
fra institusjonsplassering til okt bruk av hjelpetiltak og fosterhjem. Begrun-
nelsen for dette var dels faglig, med henvisning til forskning om mer negative
utfall for de som har vert i institusjon. Dels var begrunnelsen gkonomisk, ut
fra et vedvarende behov for & fi kontroll med kostnadsutviklingen. De
overordnete, faglige foringene innebarer at barn og unge fortrinnsvis skal
plasseres i fosterhjem framfor i institusjon nar plassering utenfor hjemmet
blir nedvendig. Det pigir derfor en nedbygging av institusjoner.

I lopet av arbeidet med evalueringen utkrystalliserte det seg to analytiske
dimensjoner for forstdelsen av hvordan tenkningen om institusjonstilbudet
har utviklet seg siden 2004. Den forste var konsekvenser av at institusjons-
plasseringer pa ulike méter er blitt sett som siste utvei, eller «last resort» som
er den engelskspraklige termen. Strukeurelt blir institusjon siste utvei fordi
barnevernloven forutsetter at hjelpetiltak skal proves forst. Om barn og unge
ma plasseres utenfor hjemmet, er fosterhjem det foretrukne alternativet
framfor institusjon. Institusjon blir ogsd siste utvei for en del barn og unge
fordi de plasseres pa institusjon etter at kanskje gjentatte forsek pi
fosterhjemsplassering har mislyktes, eller fordi de vurderes som si vanskelige
a hjelpe at et fosterhjem ikke ville makte omsorgen for dem. P4 den andre
siden presiseres det ogsa i offentlige dokumenter om forvaltningsreformen at
institusjon er et bra tilbud for noen, men uten at det i serlig grad presiseres
hvem dette gjelder for. Rapporten fra utvalget som ble oppnevnt av Barne-,
ungdoms- og familiedirektoratet for & vurdere kvalitet i institusjonene,
uttrykker ogsé et direkte onske om 4 omdanne institusjonene slik at de ikke
blir siste utvei. Vi vil legge til at en slik malsetting forutsetter en ordentlig
ekonomisk og innholdsmessig satsing pa institusjonene.

Den andre analytiske dimensjonen dreier seg om gkonomiens betydning.
Som del av evalueringen ble det gjennomfert en dokumentanalyse som dekket
tidsrommet fra 1995 til 2010, som viser hvordan gkonomiske hensyn har blitt
vektlagt gjennom hele perioden. Den viser ogsd at disse hensynene har fatt
storre betydning over tid. Ettersom institusjon er et svert kostnadskrevende

tiltak sammenliknet med bade fosterhjem og hjelpetiltak i hjemmet, kan det
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tenkes at det er i samspillet med behovet for & fa kontroll over kostnads-

utviklingen at institusjonsplassering posisjoneres som siste utvei.

Svar pa evalueringens overordnete problemstilling

Evalueringen skulle framskaffe kunnskap om statens ansvarsovertakelse for
institusjonene har fort til et tilstrekkelig differensiert tilbud med hoy faglig
kvalitet i alle regioner. P4 grunnlag av evalueringen mé konklusjonen for det
forste bli at det ikke er et tilstrekkelig differensiert institusjonstilbud i alle
regioner. For det andre er det vanskelig 4 konkludere nar det gjelder institu-
sjonstilbudets faglige kvalitet fordi resultatene var avhengig av matene kvali-
tet ble operasjonalisert pa, og fordi henholdsvis fagteamansatte og institu-

sjonsledere ga ulike svar som dels er vanskelige 4 forklare.

Kvaliteten pa institusjonstilbudet

Fire problemstillinger skulle besvares nir det gjaldt kvaliteten pd institusjons-
tilbudet, for det forste om wutviklingen av institusjonene gjenspeiler mdlene

for det statlige barnevernets virksombet. Her var konklusjonene folgende:

o Malet om tiltaksvridning, det vil si redusert bruk av institusjoner, er nidd.
Det har vert en nedgang i bruken av institusjoner malt ved antall i
institusjon pa slutten av aret, ved rater i institusjon per 1.000 barn og
unge mellom 0 og 19 ar, og serlig malt ved antall oppholdsdager i
institusjon. Det har samtidig vart en stor ekning i bruken av fosterhjem.

® Det har samtidig vert hoy grad av stabilitet pd andre indikatorer. P4 den
andre siden har andelen i institusjon i forhold til i fosterhjem holdt seg
konstant pa hele 2000-tallet. I samme periode har antallet i institusjon i
lopet av aret ligget pa rundt 2.000. Det er likeledes hoy grad av stabilitet i
aldersfordelingen over tid, med stersteparten mellom 13 -17 ar, dog med
en nedgang i antallet mellom 9 og 12 ar fra 2009 til 2010.

o Det ser ut til d vare farre regionale variasjoner nd enn tidligere. Noe av det
samme som Kkjennetegnet regionene for reformen tridte i kraft, har
vedvart ogsa etterpa. For eksempel brukte bide region @st og region Vest
institusjon mer enn de andre regionene i forkant, og gjor det fortsatt.
Region Nord, som hadde hgyest rate institusjonsplasserte per 1.000 barn
og unge mellom 0 og 19 ar i 2004, hadde narmest halvert forbruket i
2010. Forskjellen mellom regionene har imidlertid blitt mindre over tid.
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Samtidig har for eksempel region Ser relativt hoy andel unge i institusjon
med atferds- og rusproblemer som tiltaksgrunnlag, i motsetning til region

Midt-Norge.

Det har skjedd en okning av andelen pa institusjon med atferdsvansker og
rusmisbruk som tiltaksgrunniag. 1 lopet av 2009 var vel to tredjedeler av de
med egen atferd som tiltaksgrunnlag i institusjon, mens dette gjalde
nezrmere 90 prosent av dem som hadde rusmisbruk som tiltaksgrunnlag.
Samlet utgjorde disse vel halvparten av alle som var pa institusjon i lopet
av dret. Det er imidlertid ogsd behov for mer kunnskap om de som ikke er
pa institusjon pa grunn av egen atferd eller rusmisbruk.

Ustabilitet serlig for unge i statlige omsorgstiltak. 1 lopet av 2010 var antall
opphold i institusjon 1,7 ganger sa hoyt som antall barn og unge som ble
institusjonsplassert i lopet av aret. Dette gjennomsnittstallet skjuler med
all sannsynlighet store variasjoner nar det gjelder antall flyttinger. Selv om
forholdstallet gikk noe ned fra 2009 tl 2010, er det all grunn il a se
nermere pad flyttemenstrene i barnevernets omsorgstiltak. Dette gjelder
ikke bare flytting fra hjem til institusjon, men mellom beredskapshjem,
fosterhjem og institusjon.

For det andre skulle evalueringen vurdere om innforingen av godkjennings-

ordningen og felles kvalitetskrav har fort til bedret kvalitet og et mer like-

verdig institusjonstilbud.

Det er gjennomfort et omfattende og viktig arbeid med i utvikle nodvendige
rutiner og retningslinjer. Dette har sannsynligvis fort til et mer likeverdig

tilbud.

Synet pd kvaliteten pd dagens institusjonstilbud varierer. Det er vanskeligere
4 vurdere om godkjenningsordningen mv. har fert til bedret kvalitet pa
institusjonstilbudet. Dette skyldes at fagteamansatte og institusjonsledere
hadde til dels svert ulike syn pa ulike kvalitetsindikatorer som ble
benyttet.

For det tredje skulle evalueringen vurdere om barn med plasseringstiltak har

et like godt tilgjengelig og faglig tilbud i alle regioner.

18

Barn med plasseringstiltak har ikke et like godt tilgiengelig og faglig tilbud i alle

regioner. Det var stor enighet mellom fagteamansatte om at det mangler
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institusjonstilbud til en rekke nermere definerte mélgrupper. Det mangler
ogsd tenkning om tilbud til barn og unge med innvandrerbakgrunn®, barn
og unge med funksjonsnedsettelser og lesbiske og homofile unge.

Avslutningsvis skulle evalueringen vurdere om institusjonstilbudet er tilstrek-

kelig differensiert.

Institusjonstilbudet kan ikke sies 4 vare tilstrekkelig differensiert per i dag.
Analysene tyder pa en okende, systematisert tilnzerming i arbeidet med et
mer differensiert institusjonslandskap, serlig i kjelvannet av rapporten om
kvalitet i barnevernsinstitusjoner som ble utformet i 2010 av en arbeids-
gruppe som var nedsatt av Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet.

Det er imidlertid mange mater 4 differensiere institusjonstilbudet pi, og
det synes ikke som om de forsokene som sd langt er gjort, er tilstrekkelige.
Videre vil noen falle utenfor kategoriene uansett hvordan det diffe-
rensieres. Dessuten kan det virke som om omfanget av unge med atferds-
og rusproblemer i institusjon ikke er tatt tilstrekkelig hoyde for. Spors-
malet er om man parallelt med tenkning om differensiering ogsa skal
videreutvikle fleksible lasninger, for eksempel i form av tobaselgsninger.
Dessuten er det viktig & avklare nermere hvilke barn og unge institusjon
er bra for.

@konomisk utvikling knyttet til institusjonstilbud

Det andre omradet som skulle evalueres, var den ekonomiske utviklingen

knyttet til institusjonstilbudet. Her var igjen fire sporsmal konkretisert, for

det forste i hvilken grad kapasiteten utnyttes i de statlige institusjonene.

Ut fra svarene institusjonslederne ga, virker det som om de fleste ld rimelig
godt an i forhold til Bufdirs maltall om beleggsprosent for 2011. Det er
derfor vanskelig 4 konkludere med at det skjer en vesentlig underutnyt-
telse av kapasiteten i de statlige institusjonene.

Samtidig rapporterte institusjonslederne flere eksempler pa utilsiktede forlop
av plasseringer. Barn og unge kunne feilplasseres fordi de selv hadde flere
problemer enn de andre pa institusjonen, eller fordi de andre var mer

problembelastet. Lederne hadde ogsa relativt ofte opplevd at opphold

2 Urfolk og nasjonale minoriteter er ikke med her
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varte lenger enn planlagt. Dette er indikasjoner pa at matchen mellom

behov og tilbud ikke alltid er like god.

For det andre skulle vkonomiens betydning for valg av tiltak evalueres.

Svaret pd dette sporsmalet avhenger av datakilde. Dokumentanalysen viste
at pkonomien har stor betydning for valg av institusjon som tiltak, og har
fitct okt betydning over tid. Surveystudien viste at fagteamansatte
opplevde at gkonomiske rammebetingelser til dels pavirket dem sterkt.
Casestudien indikerte pa sin side at selv om det generelt foreligger et krav
om 4 ta hensyn til eksisterende, skonomiske rammer, kan man godt fa
gjennom tiltak i enkeltsaker ut fra faglige hensyn.

Det tredje sporsmalet gjaldt valg av offentlig versus privat tilbud.

Casestudien indikerte at gjeldende prosedyrer om & prioritere statlige
institusjonstilbud og dernest private institusjoner som det er inngdtt
avtale med, stort sett folges.

Avslutningsvis skulle evalueringen undersoke forskjeller mellom offentlige og

private tilbud mht. pris og kvalitet.

Tilgjengelig statistikk viser forskjeller mht. pris pd den maten at bdde
ideelle og kommersielle institusjoner har hatt lavere oppholdsutgifter per dag
enn de statlige helt siden 2004. Dette er imidlertid gjennomsnittstall, og
sier ingenting om variasjonene innen gruppen med ulik eierform. Det
pagar dessuten et utredningsarbeid for tiden med sikte pa 4 se nermere pa
maten disse utgiftene beregnes pa.

Svarene fra fagteamansatte kan indikere at der er relative sma forskjeller
mellom offentlige og private institusjoner nér det gjelder kvaliter. Det kan
imidlertid ogsd virke som om serlig de private institusjonene har tilbud til
unge voksne i alderen 19 - 22 ar.

Samhandling knyttet til barn og unge i institusjoner

Ogsd pa dette omradet var det fire spersmal som skulle undersgkes nermere,

hvorav svarene pa to oppsummeres her. Det forste var hvordan dialogen

foregir og hva som vektlegges ved valg av plasseringssted.

20
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o Det er rom for forhandlinger om institusjonsplasseringer mellom fagteam-
ansatte og ansatte i det kommunale barnevernet. Det ma finnes en
lesning nir en kommune ber om institusjonsplass, og casestudien viste at
begge parter gjorde en innsats for & fa dette til. Fagteamansatte kunne
vere enige eller uenige med kommunen nar institusjonsplassering ble
foresltt, og kunne i storre eller mindre grad prove a overtale kommunen
til & velge et annet tiltak. Men fagteamansatte kunne ogsa foresla institu-
sjon i stedet for fosterhjem.

o Cusestudien indikerer at det varierte i hvor stor grad fagteamansatte kjente
saken, og de var avhengige av & fa informasjon fra kommunen. Unntaksvis
kunne fagteamansatte kjenne saken fordi de bisto kommunene i
utredningsarbeidet.

o Det er en tvetydighet i systemet som i seg selv kan skape konflikter, ettersom
det er kommunen som foreslar institusjon, mens fagteamet skal foresla
hvilken institusjon som er aktuell. Det er en ulempe hvis dette, som er
strukturelle problemer, individualiseres og forer til at konflikter i stedet
defineres som personkonflikter.

o Cusestudien indikerer at det i stor grad var slik at barnets eller ungdommens
behov sto i sentrum ndr plasseringssted skulle velges i enkeltsaker. Det kunne
for eksempel argumenteres ut fra behov for kontinuitet i skolegangen, ut
fra behov for 4 unnga flere nederlag i fosterhjem, eller ut fra at et ledig
institusjonstilbud ikke egnet seg.

For det andre skulle evalueringen diskutere samarbeid med egen etar og

andre instanser om institusjonsplasseringer.

® Bide fagteamansatte og institusjonsledere var mest opptatt av mer samarbeid
innen egen etat. Det var ogsd stor grad av enighet mellom disse infor-
mantgruppene nar det gjaldt hvordan foretrukne samarbeidspartnere var
rangert.

o Samarbeidet med Psykisk helsevern for barn og unge var sterkt etterspurt, men
ble ogsi opplevd som mest problematisk. Casestudien viste at det skjedde
samarbeid i flere tilfeller, men primert med hjelp til diagnostisering. Det

var langt vanskeligere 4 fa hjelp med behandling for barn og unge.
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Anbefalinger

Forskergruppa fra NOVA og Fafo har felgende anbefalinger pa grunnlag av

evalueringens resultater:

22

Malsettingen om tiltaksvridning er ndidd, og hva si? Vir anbefaling er at
Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet i samarbeid med
Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet nd ber vurdere om tiltaksvrid-
ningen har gitt for langt. Det er ustabilitet i omsorgsplasseringene bade i
institusjoner og i fosterhjem. En videre vridning bort fra institusjon vil
sannsynligvis fore til at flere barn og unge som er svart vanskelig 4 hjelpe,
kommer i fosterhjem, med en derav dpenbar risiko for flere utilsiktede
flyttinger fra fosterhjem. Vi etterlyser derfor en samlet diskusjon av barne-
vernets omsorgstilbud, der det ogsd tas stilling til hva fosterhjemstilbudet
skal utvikles til. Dersom institusjon derimot skal vaere et gnsket tiltak for dem
som trenger det, er det ogsd nedvendig 4 satse pa gode institusjonstilbud.

Moalsettingen om et likeverdig tilbud ser delvis ut til 4 vare nidd gjennom
systematisk arbeid med forskrifter og retningslinjer for kvalitet og
internkontroll, tilsyn mv. Vi anbefaler nzermere undersokelser av hvordan
retningslinjene virker i praksis, og om det er systematiske forskjeller
mellom institusjonene pé dette punktet.

Moalsettingen om differensiering av tilbudet ser ikke ut til i vere nidd. En
malsetting om differensiering kan operasjonaliseres pa ulike mater, noe
som ogsd har vert et prioritert omrade i Barne-, ungdoms- og familie-
direktoratets arbeid med kvalitet i institusjonene i 2010 og 2011. Var
anbefaling er at dette arbeidet fortsetter. Etter vért syn trengs det imid-
lertid en langt mer omfattende diskusjon av hva en differensiering skal
innebare, og hvordan et tilstrekkelig differensiert tilbud kan organiseres
nar mange ulike hensyn, for eksempel til geografi, skal ivaretas.

Det har vart vanskelig d besvare sporsmdlet om kvaliteten pa institusjonene er
god nok. Hva som er god nok kvalitet var ikke operasjonalisert tilstrekkelig
i utgangspunktet, og evalueringen ga en del motstridende resultater.
Dette er i seg selv et viktig grunnlag 4 bygge videre pa. Vi vil imidlertid
lofte fram to omrader som etter vart syn er viktige 4 prioritere framover.
Det ene er hvordan barn og unge involveres i sin egen situasjon nar de er
pa institusjon, langt ut over det som kommer fram gjennom bruker-
undersgkelser. Det andre er systematisk innsats nir det gjelder at barn og
unge skal fole seg trygge og at rettighetene deres respekteres nar de er i

— NOVA Rapport 21/11 —



institusjon. Denne problemstillingen favner ogsa langt videre enn speors-
madlet om forskriftsmessig bruk av tvang, protokollering osv.

Det er ikke tvil om at de okonomiske rammene for institusjonstilbudet har
stor betydning. Vi vil anbefale at det tas utgangspunke i hvor mange som
trenger institusjonsplass i lopet av aret, og utarbeides analyser av hvor mye
det vil koste & opprettholde et godt institusjonstilbud til for eksempel
2.000 barn og unge. Deretter er det et spersmil om prioritering, av en
gruppe som fortjener et best mulig tilbud der blant annet lovens krav om
kontinuitet og stabilitet i omsorgen oppfylles. Slike analyser kan godt ses i
sammenheng med foreliggende analyser av langsiktige kostnader nir barn
og unge faller utenfor.

Sambandlingen om institusjonsplasseringer mellom det statlige og kommunale
barnevernet, og mellom barnevernet og andre instanser, kan bli bedre. Vi
anbefaler for det forste en systematisk dialog mellom det statlige og det
kommunale barnevernet om hvordan institusjonsplasseringer kan bli et
godt tilbud for barn og unge, med sikte pa at det statlige barnevernet blir
en enda bedre ressurs for kommunene. Ettersom samarbeidet med
Psykisk helsevern for barn og unge framtrer som spesielt problematisk
ogsa i vér evaluering, anbefaler vi videre at det diskuteres om barnevern-
tjenesten overtar noen av funksjonene til Psykisk helsevern med sikte pd &
gi et godt behandlingstilbud til barn og unge i institusjon.

Noen grupper med barn og unge har blitt oversett si langt, og bor bli
synliggjort i planleggingen av institusjonstilbudet. Det gjelder for det forste
barn og unge med annen landbakgrunn, selv om disse utgjor en
overraskende stor andel av de som er i institusjon i lopet av et ar. For det
andre er det behov for & fokusere mer pa barn og unge med funksjons-
nedsettelser som er i institusjon, selv om det kanskje ikke er si mange av
dem. For det tredje foreligger det ingen kunnskap om unge med annen
seksuell orientering i norske barnevernsinstitusjoner. Vi anbefaler at det
igangsettes utviklingsarbeid i forhold til alle disse tre gruppene.

Barn og unges behov for stabilitet og kontinuitet ivaretas ikke godt nok. Vir
anbefaling er at konkretiseringer av bestemmelsen i barnevernslovens
§ 4-1 om barnets beste far en tydeligere plass i planleggingen av institu-
sjonstilbudet framover. For eksempel kan det tas utgangspunkt i at barn
og unge ikke skal flytte unedig og ikke uten god forberedelse. For det
andre kan det tas utgangspunkt i et livslopsperspektiv i planleggingen for
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barn og unge som plasseres utenfor hjemmet. Dette innebarer blant
annet 4 velge tiltak ut fra den enkeltes omsorgs- og tiltakshistorie, og ikke
bare fordi tiltaket tilfeldigvis er tilgjengelig. Det er viktig 4 unngi at
systemet i seg selv forer til okt ustabilitet. For det tredje er det viktig &
vektlegge institusjonenes funksjon som et hjem for barna og ung-
dommene som bor der, enda mer enn det som skjer i dag. Dette har blant
annet sammenheng med ledelse av institusjonene og hvordan arbeidstiden
til de ansatte organiseres.

Videre er det forskergruppas vurdering at det er et stort behov for videre

forsknings- og utviklingsarbeid innenfor institusjonssektoren, serlig hvis det

skal vere mulig & realisere den faglige foringen om institusjoner som et bra

tilbud for noen barn og unge.
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Vi anbefaler at det opprettes et «Center of excellence» for institusjonene, som
kan bidra til videre utvikling av forskningsbasert kunnskap og samle «best
practicer-eksempler. Et slikt senter kan gjerne bygge pa erfaringene fra et
tilsvarende senter som ble opprettet i Skottland i 2008.

Det er behov for d giennomfore bide kvalitative og kvantitative studier av
innholdet i institusjonstilbudet, som ikke var fokus i denne evalueringen.
Storre kartleggingsundersokelser vil gjore det mulig & sammenlikne
institusjonstilbudet i ulike deler av landet, pad tvers av eierform og
organisering, og vurdere tilbudet som helhet. En slik studie er
giennomfert i Storbritannia. Kvalitative studier vil gjore det mulig 4 se
nzrmere pa suksesskriterier for vellykkede institusjonsplasseringer, for
cksempel etter manster av tilsvarende studier i Danmark.

Det er behov for mer forskningsbasert kunnskap om helpeten i barnevernets
omsorgstiltak, der de ulike tiltakene ses under ett. En viktig malsetting
med slik forskning vil vare at det blir mulig 4 identifisere hvor i barn og
unges karrierer i regi av barnevernet at sannsynligheten for eskalerende
ustabilitet gker, og omvendt hva som kjennetegner stabile karrierer. Her
kan man for eksempel gjennomga et representativt utvalg med saker fra
regionene i detalj. Eksisterende statistikk er ikke god nok til dette
formalet.

Det er behov for mer forskningsbasert kunnskap om juridiske og retts-
sikkerbetsmessige aspekter ved institusjonstilbudet. Slik forskning kan for
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cksempel fi fram hvordan barn og unges rettssikkerhet ivaretas i
institusjonene i det daglige, og hvorvidt og pa hvilke maéter det skjer
rettighetsbrudd innenfor rammene av gjeldende regelverk. Slik forskning
vil ogsa kunne avdekke i hva slags situasjoner eventuelle rettighetsbrudd
oppstér, og hvilke prosesser i samhandlingen mellom beboere og ansatte
som er virksomme. Slik forskning kan gjennomferes bade fra et bruker-
perspektiv og fra et rettssikkerhetsperspektiv.

Faglig og samfunnsmessig betydning av evalueringen

Evalueringen av institusjonstilbudet har samlet omfattende kunnskap om
utviklingen av dette omsorgstilbudet etter at forvaltningsreformen i barne-
vernet tradte i kraft for snart dtte ar siden. Sa vidt vi vet, er dette den mest
omfattende, nasjonale evalueringen som har vert gjennomfert av institu-
sjonstilbudet i nyere tid. Resultatene kan derfor danne grunnlag for en rekke
forsknings- og utviklingsprosjekter framover. Noen forslag er tatt inn i
anbefalingene, og flere ideer er presentert underveis i rapporten.

Evalueringen har vist at det var mulig & fa til en villet utvikling av
sammensetningen av det statlige barnevernets omsorgstilbud i tiden etter
2004. En sentral mélsetting med reformen, som var en vridning bort fra bruk
av institusjon, har blitt oppnidd. Det har ogsa skjedd en ganske markant
okning i antall fosterhjemsplasseringer i lopet av disse arene, og sarlig i
forsterkede fosterhjem. Imidlertid var det ikke klart definert i utgangspunktet
hva som var en gnsket reduksjon i institusjonsbruken, og etter vart syn er det
na grunn til 4 reise sporsmal om reduksjonen av institusjonsbruken nad er
tilstrekkelig. Evalueringen har derfor ogsa vist at det kan vare behov for a
revurdere malsettingen om tiltaksvridning, blant annet gjennom 4 se
barnevernets omsorgstiltak som en helhet.

Avslutningsvis kan evalueringen etter vart syn bidra til en offentlig debatt
om hva framtidas institusjonstilbud skal inneholde. Utgangspunktet ber her
vere behovet for en ordentlig faglig og skonomisk satsing pa & utvikle et godt
tilbud tl de barna og ungdommene som har institusjon som sitt hjem i

kortere eller lengre tid.
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1 Innledning

1.1 Evalueringen av institusjonstilbudet

I denne rapporten presenteres resultatene fra NOVA og Fafos evaluering av
institusjonstilbudet, et deloppdrag i evalueringen av forvaltningsreformen av
2004. Den overordnete malsettingen departementet formulerte for delopp-
draget var 4 vurdere om det eksisterende institusjonstilbudet er godt nok til 4
ivareta barns behov. Denne ble sa presisert til 4 vare at evalueringen skulle
[framskaffe kunnskap om statens ansvarsovertakelse for institusjonene har sikret et
tilstrekkelig differensiert tilbud med hoy faglig kvalitet i alle regioner. 1 dette
ligger at vi skulle evaluere i hvor stor grad og pa hvilke mater forvaltnings-
reformen har fungert etter hensikten og hvilken betydning dette har hatt for
institusjonstilbudet, ikke kvaliteten pa institusjonstilbudet som sidan.

Det har snart gatt atte dr siden forvaltningsreformen ble iverksatt. Det
sier seg selv at mye har skjedd i lgpet av disse drene. Ikke minst har det
skjedd en rekke forandringer i Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet
(Bufdir) og den underliggende etaten som ble etablert som konsekvens av
reformen, men som ogsd har utviklet seg pa egne premisser etter dette. Det
kan derfor vere vanskelig 4 skille ut hva ved de utviklingstrekkene vi har sett
som direkte skyldes reformen, og hva som skyldes andre parallelle prosesser,
for eksempel implementering av Barnekonvensjonen, eller andre interne
prosesser i BLD, Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet og i Barne-, ung-
doms- og familieetaten for gvrig. Dette har gjort evalueringen bade utford-
rende og forskningsmessig spennende, men gjor det samtidig vanskeligere a
besvare problemstillingen presist enn det ville vert hvis evalueringen hadde
startet samtidig med reformen eller bare et par ar etter reformen.

I lopet av arbeidet med evalueringen har det utkrystallisert seg to ana-
lytiske dimensjoner for forstielsen av hvordan tenkningen om institusjons-
tilbudet har utviklet seg siden 2004, som det ogsd er viktig & se i sammen-
heng med hverandre. Den forste er konsekvenser av at institusjonsplassering
pa ulike mater har blitt sett som siste utvei (eller «last resort» som er den

engelskspraklige termen), selv om det ogsa poengteres i flere sammenhenger
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at institusjon er det beste tiltaket for noen. Den andre er konsekvenser av at
ekonomiske hensyn ser ut til 4 ha fitt en dominerende plass i tenkningen om
bruk av institusjoner, noe som har fort til at faglige hensyn har kommet mer
i bakgrunnen. Samtidig er det grunn til & understreke at det ogsi ligger
faglige foringer til grunn for malsettingen om vridning av tiltak fra institu-
sjon til hjembaserte tjenester og fosterhjem. Disse to dimensjonene utdypes
nermere i innledningens punkt 1.2.

En sentral malsetting med forvaltningsreformen var & bedre kvaliteten
pa institusjonstibudet, blant annet gjennom fastsetting av godkjennings-
ordninger, kvalitetsforskrift, utvikling av tilsynsfunksjonen med videre. Ogsd
bedret sambandling var en viktig mélsetting med reformen. Disse mal-
settingene henger sammen i den forstand at bedret kvalitet kan fi betydning
for at institusjon i sterre grad oppfattes som et godt tilbud. Bedret kvalitet
kan imidlertid ogsa bidra til at kostnadene ved tiltaket gker, noe dokument-
analysen i kapittel 2 viser. Bedret samhandling er pa sin side en viktig forut-
setning for utviklingen av kvalitativt gode tiltak. I det folgende vil vi imid-
lertid fokusere pd bakgrunnen for valget av de to analytiske dimensjonene.
Kvalitet og samhandling behandles utforlig henholdsvis i rapportens kapittel
6 og 9, og vi understreker viktigheten av 4 se resultatene av evalueringens
ulike delprosjekter i sammeheng.

I del 1.3 avklarer vi to sentrale begreper for evalueringen. Det forste er
malgruppene for tiltakene, nemlig barn og unge, og vi argumenterer for at vi
mé bruke begge deler, ikke bare «barn». Det andre er hva en barneverns-
institusjon er. I del 1.4 utdyper vi si problemstillingene for evalueringen, og i

del 1.5 gjennomgar vi innholdet i rapporten.

1.2 To analytiske dimensjoner

1.2.1 INSTITUSJONSPLASSERING SOM SISTE UTVEI?

En viktig malsetting med barnevernreformen var en vridning eller dreining fra
institusjonsplassering til okt bruk av hjelpetiltak og fosterhjem. Begrunnelsen
for dette var dels faglig, med henvisning til at det gir darligere med mange
barn og unge som har vert pé institusjon. Dels var begrunnelsen gkonomisk,

ut fra et behov for & fa kontroll med kostnadsutviklingen. En av de viktigste
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malsettingene med reformen var nettopp 4 sikre en bedre faglig og skonomisk
styring av barnevernet’. Som det framgir av oppdragsbeskrivelsen for
evalueringen av institusjonstilbudet, innebarer de overordnete, faglige forin-
gene som er gitt at barn fortrinnsvis skal plasseres i fosterhjem fremfor i
institusjoner. Det pagir derfor en nedbygging av institusjoner.

Slik det framgér av de érlige tildelingsbrevene fra BLD til Bufdir og de
arlige disponeringsbrevene fra direktoratet til regionene, har mélsettingen om
vridning i tiltaksbruken vart sentral i hele perioden fra 2004. Som det
framgar av den historiske analysen i kapittel 2, videreforer dessuten forvalt-
ningsreformen her malsettinger som ogsd var til stede for reformen tridte i
kraft. Denne vridningen av tiltaksbruken er en av flere faktorer som kan
underbygge en oppfatning av institusjon som siste utvei. At dette er en
oppfatning, framgar av rapporten fra arbeidsgruppen som har sett pa kvalitet
i barneverninstitusjoner: «Arbeidsgruppen mener en slik inndeling som nevnt vil
bidra til okt spesialisering og kvalitet i barneverninstitusjoner og dermed ogsi
bidra til forandring av institusjonenes status fra last resort' til gode og anerkjente
tiltak for de aktuelle mdilgruppen» (Bufdir 2010: Kvalitet i barneverns-
institusjoner, s. 38). Dette indikerer at direktoratet arbeider for en sterre
anerkjennelse av institusjon som tilbud for de barna og ungdommene institu-
sjon anses 4 vare det beste tilbudet for. Dette mener vi er viktig. Samtidig
reflekterer utsagnet en bevissthet om at det har hersket en oppfatning av
institusjon som siste utvei. Barnevernpanelet konkluderer tilsvarende at
«Malet om d oke bruken av fosterhjem har likevel, etter barnevernpanelets vur-
dering, fort til en wuonsket nedvurdering av den betydningen et institu-
sjonsopphold kan ha for mange barn og unge» (s. 48).

Dette er i trdd med oppfatninger i internasjonal litteratur pa feltet, hvor
kombinasjonen av ekonomiske og faglige argumenter viser seg & vere vanlig i
flere land. I sin fokusgruppeundersgkelse av beslutningsprosesser blant
svenske sosialarbeidere i forbindelse med institusjonsplassering av ungdom,
fant Forkby og Hojer (2011) at institusjonsplasseringer ble vurdert som
risikable. Dette skyldtes blant annet usikkerhet pa tre sentrale omrader:

7 Jf. blant annet konkurransegrunnlaget for evalueringen av institusjonstilbudet, s. 1
4 Barnevernpanelet 2011: Barnevernpanelets rapport. Tilgjengelig pa
http://www.regjeringen.no/upload/BLD/Barnevern/2011/barnevernpanelets_rapport.pdf
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ideologi, resultater og ekonomi. Institusjonsplassering strider mot ideologien
om 4 foretrekke hjelpetiltak. Dessuten henviste informantene til at forskning
viser av institusjonsplassering ikke er positivt. Og institusjonsplassering er et
sveert dyrt alternativ selv om dette ikke burde pavirke beslutningen om en
plassering. I en nylig utkommet antologi om utfordringer knyttet til britisk
institusjonspraksis, papeker Kendrick (2008) tilsvarende at britiske policy-
debatter om barnevernsinstitusjoner i stor grad preges av budskap om at
familien er viktigst, at fosterhjem er & foretrekke framfor institusjon, de haye
kostnadene forbundet med institusjonene, og argumenter for 4 redusere
bruken av dette tiltaket.

I innledningen til en amerikansk litteraturoversike over behandlings-
modeller i barnevernsinstitusjoner, pipeker James (2011) mer generelt at
slike plasseringer teoretisk anses som siste utvei, serlig etter at alternative
behandlingsmetoder har blitt utviklet de siste arene. Dette har mange
arsaker, blant annet svert hoye kostnader og begrenset dokumentasjon nar
det gjelder effektivitet. I sin analyse av situasjonen i Danmark, pipeker
Egelund og Jakobsen (2011) at institusjonene befinner seg i en brytningstid.
Pa den ene siden skal dette tiltaket avhjelpe det som sosialpolitisk anses som
store, samfunnsmessige problemer, men pid den andre siden er det et
voldsomt fokus pa utgiftene til utsatte barn og unge som forsterkes av de
senere drenes gkonomiske krise.

Som det ogsa framgir av Bufdirs rapport om kvalitet i barneverns-
institusjoner (s. 26), har denne dreiningen vart utsatt for kritikk, ikke forst
og fremst faglig, men fordi nedbygging av institusjoner har skjedd raskere
enn etablering av alternative tiltak. I denne sammenheng er det etter vért syn
vesentlig & ogsd bygge pi den omfattende forskningen som finnes om util-
siktede flyttinger fra fosterhjem, hvor serlig unge med atferdsvansker er
spesielt utsatt (se for eksempel litteraturgjennomgang ved Backe-Hansen,
2009). Med andre ord kan det argumenteres for at diskusjonen om dreining
bort fra institusjon som tiltak ogsd ber omfatte en analyse av risikofaktorer
som er knyttet til fosterhjemsplasseringer, noe som etter vart syn er ganske
fraverende i den pagiende diskusjonen om fosterhjem som et onsket
alternativ til institusjon. Triseliotis (2002) estimerer for eksempel at 20-50

prosent av fosterhjemsplasseringer vil ende med utilsiktet flytting, og blant
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andre Oostermans et als (2007) metastudie og Egelund & Vitus (2007,
2009) studie av danske fosterhjemsplasseringer, papeker at andelen kan vere
heyere enn 50 prosent for unge med atferdsvansker.

I lopet av rapporten utforskes det nermere i hvor stor grad og pa hvilke
mater en forstielse av institusjonsplassering som siste utvei kan sies & prege
dagens tenkning om dette tilbudet. I sd fall er en mulig hypotese at det er
kombinasjonen av okonomisk og faglic argumentasjon som er utslagsgivende. I
det folgende diskuteres noen konsekvenser av a eksplisitt eller implisitt forstd

institusjon som siste utvei, henholdsvis pa system- og pa individniva.

Konsekvenser pa systemniva

Det er dpenbart at omfanget og innrettingen av institusjonstilbudet ikke kan
ses uavhengig verken av andre barnevernstiltak eller de organisatoriske
rammene for tiltakene. Institusjon som siste utvei kan implisere reduksjon i
tilgangen pd institusjonsplasser, som er en malsetting fra departementets side.
Dette forutsetter for det forste gkt bruk av statlige hjelpetiltak, primert
evidensbaserte tiltak som Multisystemisk terapi (MST) og Parent Manage-
ment Training (PMTO), som er rettet spesielt mot barn og unge med
atferdsproblemer og deres familier. Bufdirs plandokumenter har hvert eneste
ar inneholdt klare forventninger om bedre kapasitetsutnyttelse i disse
tiltakene, og i Bufdirs disponeringsbrev til regionene for 2011 er malkravet
100 prosents kapasitetsutnyttelse av MST. For det andre er det nedvendig
med ekt tilgang pa fosterhjem. Viren 2011 kunngjorde Bufdir en anbuds-
konkurranse der private, ideelle institusjoner ble oppfordret til 4 sende inn
tilbud om levering av fosterhjemstjenester. Rammen var 50 til 150 millioner
kroner over en periode pa 6-8 dr. I mai 2011 ble Bufetats behov for nye
fosterhjem anslétt til & utgjore 1.000 per ar’. Pa den andre siden behgver ikke
en forstdelse av institusjon som siste utvei implisere nedbygging av institu-
sjonstilbudet hvis neyere kartlegging av barn og sarlig unge som plasseres,

viser behov for flere institusjonsplasser.

> Se http://www.bufetat.no/nyheter/Barn-som-venter-pa-fosterhjem/. Publisert
27.5.2011. Sa vidt vi nd har blitt blitt gjort kjent med, har denne anskaffelsesprosessen
midlertidig stoppet opp i kjolvannet av sommerens avgjorelse i KOFA om enkeltkjop
av institusjonsplasser.
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Malsettingen om redusert bruk av institusjoner er nedfelt i instruksen
fra 2010° ¢l de 26 fagteamene, som er Bufetats «bakkebyrikrater». I
instruksen star det at fosterhjem ska/ vurderes framfor institusjon, og at
fordelene med institusjonsopphold 74 avveies mot potensiell risiko knyttet
til slike opphold (s. 19 og 30, vire uthevinger). Tilsvarende presiseringer
finnes ikke der instruksen omhandler fosterhjem eller evidensbaserte tiltak.

Nar departementet som er ansvarlig for politikkutformingen, og direkto-
ratet som er ansvarlig for a iverksette politikken, formulerer en sd klar mal-
setting om dreining bort fra institusjon, kan dette lett fa konsekvenser pa den
maten at negative sider ved institusjonstilbudet blir det dominerende i
omtalen av de ulike omsorgstilbudene. Spersmilet er om det ogsa forer til at
positive erfaringer med institusjonsplasseringer og kunnskap som nyanserer
bildet far mindre plass i det offentlige rom. En som lofter fram dette per-
spektivet, er Kendrick (2008). Han hevder at stemmene til barn og unge som
formidler positive erfaringer med institusjonsplassering har blitt overhert, og
at forskning som viser at barn og unge ogsd kan foretrekke institusjon framfor
fosterhjem, har blitt underkommunisert. Forskning som viser positive resul-
tater av institusjonsplassering og institusjonenes posisjon som et viktig supple-
ment til andre tiltakstyper, overskygges lett av alle skandalene som historisk er
knyttet til institusjonene, samt forskning som viser negative utfall.

Departementet understreker samtidig at institusjon er et riktig tiltak for
noen. Da blir det imidlertid viktig & lofte tydelig fram hvem man tenker
tiltaket er riktig for, og under hvilke betingelser.

I plandokumentene fokuseres primert diskusjonen pd antall barn og
unge som kommer inn i systemet, eller «innstremmen» som det kalles i
«Diagnose skonomi og styringssystem» (Bufdir, 2009). Imidlertid vil det
ogsd skje bade tilsiktede og utilsiktede flyttinger innen systemet i lopet av et
ar, der barn og unge flytter mellom institusjon, beredskapshjem og foster-
hjem. En slik ustabilitet i systemet som helhet kan derfor framtvinge at
institusjon blir den eneste mulige losningen for et barn eller en ungdom,

uavhengig av feringer om at slike plasseringer helst ikke skal skje.

¢ Se http://www.bufetat.no/nyheter/Nye-retningslinjer-for-fagteam/. Publisert
16.11.2010.
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Konsekvenser pa individnivi

Institusjon er ikke siste utvei i den forstand at ingen skal institusjonsplasseres,
som BLD ogsa understreker i konkurransegrunnlaget for denne evalueringen.
Men sa lenge institusjonsplassering forst blir det foretrukne alternativet nar
hjelpetiltak i hjemmet eller fosterhjemsplassering ikke er aktuelt, kan vi se for
oss en dobbelt belastning og et dobbelt stigma for de som likevel kommer pa
institusjon. Serlig ungdom oppfatter fort at det er en allmenn oppfatning at
det er de vanskeligste og mest umulige som kommer pa institusjon, og at det
gar darlig med dem som har vert der. Man er avhengig av barnevernet, men
ikke mer verdt i barnevernets @yne enn at det er greit 4 fa et darlig tilbud.
Nir institusjonsplassering blir en understreking av at man er en ungdom det
kommer tl & gi darlig med, pavirker det selvoppfatningen til dem det
gjelder. Det vil ogsa pavirke holdningen til foreldre som skal samtykke i disse
plasseringene. Derfor er maten institusjonene oppfattes og omtales pd ogsa et
etisk anliggende, som i seg selv krever nyansering av hensyn til de rundt
2.000 barna og ungdommene i Norge som hvert dr har en institusjon som
sitt hjem for kortere eller lengre tid.

Dette etiske perspektivet gjelder ogsd de som har institusjonene som sin
arbeidsplass. Nar institusjonsplassering framstilles som siste utvei fordi det
gar darlig med sd mange av de som har vert der, reflekterer dette ogsa hold-
ninger til kvaliteten pa arbeidet som utferes i institusjonene. Og nar et viktig
virkemiddel for & fi kontroll over kostnadsutviklingen i barnevernet er a
redusere bruken av institusjoner, fir dette direkte betydning for arbeids-
plassene sa vel som arbeidsvilkarene til de som samtidig skal skape et hjem

for barna og ungdommene.

En alternativ posisjon er mulig

Vi har valgt perspektivet om siste utvei som en overordnet, analytisk dimen-
sjon nettopp fordi denne maten & tenke pé etter vért syn kan bli en konse-
kvens av forvaltningsreformens malsetting om dreining av tiltak. Denne
malsettingen var forgvrig til stede ogsa for reformen ble iverksatt. Gjennom 4
lofte fram perspektivet og ta det med i diskusjonene av de ulike problem-
stillingene for evalueringen, fir vi ogsd bedre fram mulige tilsiktede si vel
som utilsiktede konsekvenser. Dessuten gir dette rom for & fi en mer

nyansert diskusjon av hvem institusjon er bra for.
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Den overordnete malsettingen Barne-, likestillings- og inkluderings-
departementet formulerte for var del av evalueringen, var, som nevnt inn-
ledningsvis, & vurdere om det eksisterende institusjonstilbudet er godt nok til
4 ivareta barns behov. Denne ble s presisert til 4 vere at evalueringen skal
fremskaffe kunnskap om statens ansvarsovertakelse for institusjonene har
sikret et tilstrekkelig differensiert tilbud med hey faglig kvalitet for alle
regioner. Etter vért syn gir blant annet disse formuleringene et godt grunnlag
for 4 lofte fram institusjonsplassering som noe annet enn siste utvei.

I rapporten om kvalitet i barnevernsinstitusjoner argumenteres det for
at det er behov for gode institusjoner for noen barn og ungdommer, og da
serlig for ungdommer som av ulike arsaker ikke kan nyttiggjore seg andre
tiltak (op.cit.: 26). Mer generelt argumenterer utvalget, som sitert over, for at
en tydelig differensiering av institusjonstilbudet vil bidra til ekt spesialisering
og kvalitet i barnevernsinstitusjonene, og dermed ogsa bidra til forandring av
institusjonenes status fra siste utvei til gode og anerkjente tiltak for de
aktuelle malgruppene (op. cit.: 38). Vi kommer nermere tilbake til spors-
malet om differensiering og malgrupper senere i rapporten, ettersom tilstrek-
kelig differensierte institusjonstiltak er et viktig kriterium for maloppnaelse
for reformen. Poenget her er igjen understrekingen av mulighetene for 4
definere institusjonsplassering som et positivt alternativ.

I NOU 2000: 12 (Befringutvalget) var en konklusjon at institusjons-
tilbud ikke egner seg for barn og unge som er spesielt vanskelige og utagerende
(s. 148). Noe senere anfores det at dersom forsgkene pd 4 gi barn og unge med
atferdsvansker et tilbud utenfor institusjon lykkes, vil institusjonene kunne bli
et desto bedre tilbud til dem som blir igjen (s. 149). Her var man for eksempel
opptatt av den sirbare gruppen med barn og unge som viser internaliserende i
stedet for eksternaliserende atferd. Denne gruppen vil kunne trenge institusjon
som en trygg ramme for sin oppvekst i en kortere eller lengre periode. Utvalget
understreker videre at institusjonene kan og ber bli mer malrettede, utad-
vendte og faglig deltakende i forhold til barn og unge med behov for ulike
former for hjelp, og i hvert fall ma fylle funksjoner utover & vere bosteder i
snever forstand. I dette bildet kan institusjoner vare verdifulle tiltak, serlig om
de brukes riktig (op. cit.:149). Kravet om riktig bruk vil forevrig gjelde foster-
hjem og hjelpetiltak ogsd, ikke bare institusjonene.
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I rapporten vil vi derfor utforske nermere hvorvidt og eventuelt pa
hvilke mater institusjonenes posisjon i barnevernets tilbud kobles for sterkt
sammen med gkonomiske hensyn, og om et syn pa institusjonsplassering
som siste utvei kan knyttes sammen med behovet for & redusere de store
kostnadene som er forbundet med dette tiltaket. I s fall kan argumentasjon
knyttet til institusjon som et godt tilbud for noen, lett bli mindre synlig. Her
vil vi analysere resultater fra surveystudiene og casestudien som er gjennom-
fort som del av evalueringen. Men nir tilbudet ogsa skal ha god kvalitet for
de malgruppene som er aktuelle, dpnes det samtidig for & posisjonere
institusjonene som et viktig og nyttig tilbud i seg selv, ikke bare noe som ma
vere der i mangel pd andre tiltak. Vi kommer tilbake til en narmere

diskusjon av disse sparsmalene i rapportens siste kapitler.

1.2.2 BETYDNINGEN AV BEHOVET FOR KONTROLL MED
KOSTNADSUTVIKLINGEN

Det andre, overordnete perspektivet som serlig har utkrystallisert seg som et
resultat av dokumentanalysen, er betydningen for utviklingen av institusjons-
tilbudet av at kontroll med kostnadsutviklingen har vert en sentral mal-
setting med forvaltningsreformen. BLD og Bufdir ma selvsagt overfor
utovende organer argumentere med at budsjettrammene mé overholdes. I
den forstand vil skonomien uansett vare styrende. For denne evalueringens
formal undersokes ogsd om behovet for kontroll med kostnadsutviklingen
har hatt spesielle konsekvenser for institusjonstilbudet, og at gkonomien
dermed blir styrende bade generelt og spesielt.

Den historiske gjennomgangen som presenteres i kapittel 2, viser at
kontroll med ekonomien har sttt sentralt i hele perioden etter at forvalt-
ningsreformen tradte i kraft, og at det statlige barnevernet hele tiden har hatt
store utfordringer nar det gjelder 4 fa ned kostnadene. I alle arene etter 2004
har det ogsda gatt igjen i departementets tildelingsbrev til direktoratet og
direktoratets disponeringsbrev til regionene at budsjettet skal overholdes, og at
aktivitetene skal holdes innenfor budsjettrammene. Spesielt i forhold til
institusjonene skulle virkemidlene vare en generell dreining bort fra bruk av
institusjonsplassering, reduksjon i antall akuttplasseringer, kortere opphold,
okt kapasitetsutnyttelse ved de statlige institusjonene og redusert bruk av sarlig
private, kommersielle institusjonsplasser — i og for seg ingen nye virkemidler i

forhold til de man ogsa ensket 4 bruke for reformen tradte i kraft.
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Som det vil framgd av neste kapittel, skaper dokumentene som er
analysert, et klart inntrykk av at gkonomiske hensyn har fatt stadig sterre
betydning i lepet av tiden som har gitt. En gkonomisk analyse fra 2009,
«Diagnose gkonomi og styringssystem» (Bufdir, 2009) blir spesielt tanke-
vekkende fordi denne eksplisitt gir uttrykk for at barnevernfaglige vur-
deringer ikke inngdr i analysen, og fordi dokumentanalysen indikerer at dette
dokumentet synes 4 ha fatt stor betydning for den videre utviklingen pé
feltet. For eksempel ser man at fagteamene har fatt en enda tydeligere opp-
gave i retning av 4 overbevise kommunene om a velge «riktige» tiltak, altsa
helst ikke institusjon, og hvis institusjon blir valgt som tiltak, ber tilbudet
vere mest mulig kortvarig og billigst mulig. Gautun (2010) fant at fire av ti
ansatte i den kommunale barneverntjenesten ofte eller av og til hadde
opplevd at fagteam provde & overbevise kommunene om 4 velge hjemme-
baserte statlige tiltak, selv om de kommunalt ansatte vurderte plassering
utenfor hjemmet som den beste lgsningen. Utviklingen si langt, samt
gjeldende instruks for fagteamene, tyder pd at dette kan gjore seg gjeldende
ogsd fremover. P4 den annen side har man na oppnadd budsjettbalanse og
det pagar et omfattende arbeid knyttet til kvalitetsutvikling av hele Bufdirs
tjenestetilbud. I den grad direktoratet og underliggende etat fortsatt greier &
oppnd budsjettbalanse, kan dette fi betydning for vektleggingen mellom
hensynet til skonomi og faglige hensyn fremover. I lys av utviklingen i drene
som har gitt, er det imidlertid grunn til 4 reise sporsmal om hensynet til
ekonomien skjer pa bekostning av de faglige hensynene. Det er derfor viktig
for evalueringen av institusjonstilbudet & problematisere om og pa hvilke
miter dette eventuelt skjer, og hva slags konsekvenser dette i s fall fir for

bruken av institusjoner og kvaliteten pa tilbudet som gis.

1.3 To begrepsavklaringer

1.3.1 HVORDAN OMTALE MALGRUPPENE FOR INSTITUSJONSPLASSERINGER

Den overordnete malsettingen med deloppdraget er, som nevnt over, &
vurdere om det eksisterende institusjonstilbudet er godt nok til 4 ivareta
barns behov. Vi forutsetter at «barn» her betyr barn og unge, ettersom

barnevernloven sa vel som FNs barnekonvensjon bruker betegnelsen pé hele
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aldersspennet fra 0 og opp til 18 ar. Imidlertid kommer vi konsekvent til &
bruke betegnelsene «barn og unge», og heller splitte opp begrepsbruken i
«barn» eller «unge» der dette er aktuelt.

En viktig drsak til dette er at institusjonstilbudet sa vel som institusjons-
bruken er aldersdel, slik at det gir mening a dele opp malgruppene i barn og
unge. Opp i mot ni av ti som plasseres i institusjon er 13 ar eller eldre. I
tillegg kommer ungdom og unge voksne med ettervernstiltak, som i prin-
sippet kan vere helt opp til 22 ar. Da gir det ingen mening & bruke «barn»
som samlebetegnelse. Det er imidlertid heller ikke onskelig & bruke
«ungdom» som samlebetegnelse selv om det er flest av dem, og selv om for
cksempel rapporten om kvalitet i barneverninstitusjoner (Bufdir, 2010)
nokséd konsekvent bruker denne termen. Dette vil ta oppmerksomheten bort

fra at barn fakeisk fortsatt plasseres i institusjon.

1.3.2 HVA ER EN BARNEVERNSINSTITUSJON?

En operasjonell definisjon: nodvendig, men ikke tilstrekkelig

Man kan velge en operasjonell definisjon av «barneverninstitusjon», som
Andreassen (2003:47) gjor. Han bruker en definisjon hentet fra Child
Welfare League of America (1982) en 24-timers boenhet hvor en gruppe
barn/unge som ikke er i slekt med hverandre, lever sammen med ubeslektede
voksne. Fordelen med en slik definisjon er at den kan brukes pa tross av alle
de ulike formene for kategorisering og gruppering av institusjoner man
finner i barnevernet, pa tvers av landegrenser’. Etter vart syn er derfor en slik
definisjon et nedvendig, men likevel ikke tilstrekkelig utgangspunkt for
evalueringen. Egelund og Jakobsen (2011:239) utvider for eksempel dette
perspektivet nar de omtaler institusjoner som konkrete bygninger pa geo-
grafiske steder, som huser en konkret gruppe mennesker. Det vil si at de er
sanselige enheter som kan iakttas og merkes. I folge Forkby og Hojer (2011)
pavirkes sosialarbeidere av hvordan de synes bygninger, innredning og
atmosfere pa en institusjon er, og det samme vil selvsagt vere tilfelle for barn

og ungdom, personale og foreldre.

7 Se Andreassen (2003:46 ff) for en diskusjon av denne variasjonen
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Institusjon, «hjem» og arbeidsplass

Barnevernsinstitusjoner har imidlertid sa stor substansiell og symbolsk betyd-
ning at det er nedvendig 4 ha en enda videre forstaelse for & kunne besvare
evalueringens problemstillinger pa en god mate. Mclntosh, Punch, Dorrer &
Emond (2009), som har gjennomfert antropologiske studier av flere skotske
institusjoner, argumenterer for at disse pd samme tid er offentlige (eller
private) institusjoner, «hjem» og arbeidsplasser der opplevelsen av risiko og
betydningen av 4 bade ta vare pa og kontrollere barn og unge, intensiveres i
forhold til det som skjer i vanlige hjem. I tillegg kontrolleres de ansatte i langt
storre grad enn tidligere, ikke minst pid grunn av vel kjente skandaler om
overgrep i institusjoner. Bide beboere og ansatte utsettes for mange slags over-
vakninger, som opprettholdes via mekanismer som spenner fra mikroorgani-
sering i det daglige til regelverk som er fastsatt av overordnet organ. Med andre
ord skal barn, ungdom og ansatte hele tiden forholde seg til at barnas og ung-
dommenes midlertidige hjem har flere, til dels motstridende funksjoner, i en
kontekst hvor regulering og kontroll pavirker alle sider av dagliglivet. Typen

institusjon bestemmer sa i hvor stor grad slik regulering og kontroll skjer.

Gruppefellesskapets betydning

Et annet poeng Emond (2004) og flere med henne trekker fram (for eksempel
Jakobsen & Egelund, 2011), er at barn og unge i institusjon danner gruppe-
fellesskap som blir ekstra betydningsfulle fordi personalet kommer og gar.
Med mindre det er snakk om spesielle én til én-tiltak eller enheter med bare et
par beboere, vil en avdeling eller en enhet gjerne ha 5-8 beboere, som dermed
utgjor grupper eller det som i litteraturen ofte kalles smagrupper.

Av det at en institusjon er en arbeidsplass og ikke en familie, folger at
personalet arbeider i turnus. Jo mer oppstykket turnusen er, jo mindre
stabilitet opplever barna og ungdommene i forhold til personalet, og jo sterre
betydning fir beboerfellesskapet. I sin analyse av ungdomsinstitusjoner,
papeker samtidig Jakobsen og Egelund (2011) at gruppefellesskapet i liten
grad er i fokus for de ansattes oppmerksomhet. De ansatte ser ut til 4
prioritere relasjonen mellom de voksne og den enkelte ungdommen. Dette er
et viktig spersmal i vurderingen av kvaliteten pa institusjonstilbudet, etter-
som det er vanlig & snakke om gruppefellesskapet i negativ betydning som

«smittekilde», og bruke dette som argument mot 4 blande unge med alvorlige
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rus- og atferdsproblemer sammen med unge som er mindre belastet i
institusjon. Men man diskuterer ikke konsekvenser av & skape gruppefelles-
skap der alle er «smittekilder», eller muligheter for konstruktiv bruk av barne-

og ungdomsgrupper som et ledd i institusjonstilbudet.

Institusjoner uttrykker kulturelle forestillinger om losning av samfunnsproblemer

Egelund og Jakobsen (2011) analyserer barnevernsinstitusjoner fra flere
perspektiver, og vi vil trekke fram et par av dem her. For det forste
understreker forfatterne at de er institusjonelle i den forstand at de uttrykker
dype, kulturelle forestillinger om hvordan forskjellige samfunnsproblemer ser
ut og ber lgses (op. cit.: 239). Dette illustreres blant annet gjennom disku-
sjonene om hvem som bor og ikke ber vere pa institusjon. Tendensen bade i
Norge og andre land er at institusjoner er for ungdom, ikke barn, og gjerne
den vanskeligst kontrollerbare ungdommen (jf. Bufdirs rapport om kvalitet i
barneverninstitusjoner, 2010, Forkby & Hojer, 2011). Institusjon som siste
utvei innebarer ogsd at det er de «vanskeligst plasserbare» som helst skal vare
der. Men i tillegg ser vi pa dette som pa mange andre omrader at et fokus pa
individuelle problemer blant ungdom i institusjon lett dreier oppmerksom-

heten bort fra samfunnsmessige marginaliseringsprosesser, som ogsa ber vere

en del av bildet.

Et uheldig mote mellom en viktig velferdstjeneste og markedstenkning?

For det andre argumenterer Egelund og Jakobsen (op. cit.: 240—41) for at
uansett den enkelte institusjonens organisering og mandat, deler barneverns-
institusjoner en rekke fellestrekk som er karakteristiske for menneskebehand-
lende organisasjoner. Som sidan arbeider de med sikalte svake teknologier,
som gjor det vanskelig 4 evaluere virksomheten og bli vurdert som vellykket
ut fra ulike effektivitetsmal. I sin analyse av betydningen av markedstenk-
ningen for britiske barnevernsinstitusjoner, gir Kirkpatrick, Kitchener og
Whipp (2001) sa langt som til & si at barnevernsinstitusjoner representerer en
tjeneste der innvendingene mot markedstenkning er spesielt alvorlige. For
det forste blir tenkningen lite effektiv fordi sosialt arbeid med barn og
familier er sveert komplekst. For det andre anses dette som heyrisikotjenester,
med sirbare brukere og juridiske foringer som er uforenlige med markeds-
tenkning. En maéte 4 lgse dette dilemmaet pa er gjennom regulering av

virksomheten ved hjelp av administrative retningslinjer. Her har det skjedd
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mye bade viktig og nedvendig etter 2004 i forhold til norske barnevern-
institusjoner. Pa den andre siden er ikke slike retningslinjer tilstrekkelige nar
det gjelder institusjonenes indre liv, og kan heller ikke vere det. Spersmalet
da blir hvilke andre indikatorer som gir et bedre bilde av hver enkelt institu-
sjon, og som kan danne grunnlag for kvalitetsvurderinger.

For 4 overleve er serlig de private institusjonene avhengige av 4 etterleve
kulturelt og organisatorisk forankrede forventninger til malgrupper og
metoder og vise at de mestrer disse. Det er tvilsomt om problematikken til
barnevernets barn, unge og familier har endret seg radikalt siden for eksempel
1995, som er utgangspunktet for den dokumentanalysen som er gjennomfert.
Men tenkningen om klientene og kravene til institusjonene har endret seg, og
serlig det kan siste reflekteres i hvordan hver enkelt institusjon beskriver seg
selv. P4 den ene siden er det viktig og nedvendig sarlig for private institu-
sjoner at de kan vare fleksible og endre milgruppe og innretting raskt etter
behov. P4 den andre siden fanger institusjonene raskt opp endrede mater 4
forstd og ikke minst snakke om barn og unge i institusjon pa. Et spersmal er
hvordan institusjonene hindterer situasjonen nér barn og unge ikke lever opp
til det man kan kalle den gnskede, institusjonelle identiteten. Dette kommer vi
nermere tilbake i kapittel dtte, hvor vi diskuterer institusjonstilbudet pi

grunnlag av forskning om og med barn og unge i institusjon.

Institusjonsplasseringer dreier seg om maktfulle prosesser

Sist, men ikke minst, dreier institusjonsplasseringer seg om maktfulle pro-
sesser i Foucaults forstand (Egelund & Jakobsen, op. cit.: 247). Disse bestér i
at barna undersekes, eksamineres, gjores ensartede, differensieres, rangordnes
og behandles med normalitet som et metabegrep. Pa den ene siden trengs
god nok kartlegging av barn og unge, ettersom det er sentralt & kjenne dem
for 4 kunne gi dem et individuelt tilpasset tilbud. P4 den andre siden kan det
diskuteres om det brukes for mye ressurser pd kartlegging uten at kunn-
skapen utnyttes godt nok, fordi tilstrekkelig differensierte tilbud verken
finnes eller nedvendigvis er onskelig, eller at eksisterende tilbud ikke har den
kompetansen man kunne gnske seg? I skolesammenheng har det vart mye
diskutert at det brukes store ressurser pa a kartlegge barna og ungdommenes
behov, mens det er til dels ufaglerte assistenter som si skal effektuere

tiltakene som foreslis.
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Som Egelund og Jakobsen (2011), men ogsd Mclntosh et al. (2009)
papeker, vil det alltid vere et dynamisk samspill mellom institusjonell makt
og motmakt fra barn og unge side i en barnevernsinstitusjon. Spersmalet er
pa hvilke mater dette tematiseres og problematiseres, og hva personalet kan
og ensker 4 gjore for 4 fi en mest mulig konstruktiv dialog med beboerne i

institusjonen.

Oppsummering

Med andre ord er institusjoner dynamiske organisasjoner i en kontekst der de
oppfattes som nedvendige, men ogsd som et nedvendig onde. Dette tve-
tydige synet pé institusjonene vil uvegerlig fore til et fokus pa at institu-
sjonene etterlever de institusjonelle forventningene til dem. Dette kan ga pa
bekostning av institusjonenes funksjon som hjem for barna og ungdommene
mens de er der og institusjonene som arbeidsplass. I s fall mister de arenaene
oppmerksomhet som er viktigst for 4 utvikle institusjonene som et positivt
alternativ.

I evalueringen vil synet pa en institusjon som bade institusjon, hjem og
arbeidsplass bli lagt til grunn, ikke minst fordi dimensjonen «hjem» er den
barn og unge primert vil bevege seg innenfor. Videre oppleves dynamikken
mellom institusjon og hjem som vesentlig fordi det er her motsetninger som
ofte oppstar mellom serlig ungdom i institusjon og eksisterende regler og
rutiner utspiller seg. Med andre ord setter institusjonelle rammer og det at
institusjoner er arbeidsplasser bestemte grenser for hvor hjemlig en institu-

sjon kan vere.

1.4 Problemstillinger for evalueringen av institusjonstilbudet

1.4.1 MALSETTINGENE MED DELOPPDRAGET

Som nevnt helt innledningsvis, var den overordnete mélsettingen BLD
formulerte for deloppdraget 4 vurdere om det eksisterende institusjons-
tilbudet er godt nok til 4 ivareta barns behov. Denne ble sa presisert til 4 vere
at evalueringen skal framskaffe kunnskap om statens ansvarsovertakelse for
institusjonene har sikret et tilstrekkelig differensiert tilbud med hey faglig
kvalitet i alle regioner. Denne malsettingen ma igjen ses i sammenheng med

foringen for hele reformen om en vridning av tiltakstilbudet, og omhandler

Institusjonsplassering — siste utvei? 41



den andre siden av det vi vurderer som en innebygd motsetning mellom
hensynet til & fi kontroll over skonomien og overordnete malsettinger med
reformen som var av faglig art: bedre faglig styring av barnevernet, utvikling
av likeverdige tilbud pd nasjonalt niva, utvikling av god faglig kvalitet og
faglig videreutvikling av tilbudet.

Som presisert innledningsvis, skjer evalueringen av institusjonstilbudet i
forhold til systemer som har vert i stadig forandring siden reformen tradte i
kraft. Institusjonstilbudet forvaltes ogsa av en organisasjon som har gjennom-
gatt spesielt omfattende endringsprosesser akkurat mens evalueringen har
pagitt, og som sluttferer et kvalitetsutviklingsprogram omtrent nar denne
rapporten skal leveres til oppdragsgiver. Dette betyr at det har vert fulle
mulig 4 undersgke de problemstillingene som er formulert for evaluerings-
oppdraget, men langt mer komplisert 4 sortere ut i hvor stor grad disse
direkte eller indirekte skyldes statens ansvarsovertakelse. Denne diskusjonen
kommer i rapportens kapittel 10, der den overordnede diskusjonen av
resultatene gjennomferes.

I det folgende oppsummeres problemstillingene slik de ble formulert og
i den rekkefelgen de stir i departementets opprinnelige oppdragsbeskrivelse,
sammen med en henvisning til hvor i rapporten de omhandles. Evaluerings-
prosessen har fort til at det har virket fornuftig & samle noen av problem-
stillingene pé en litt annen mate, derfor henvises det til litt ulike kapitler i
samme bolker.

Regionale variasjoner er nedvendigvis et viktig fokusomride for evalu-
eringen, ettersom departementet er opptatt av om institusjonstilbudet er
kvalitativt godt, godt nok differensiert og likeverdig over hele landet. Det var
ogsé klart i utgangspunktet at det som ble de fem regionene startet med ulike
forutsetninger. Derfor er regionale variasjoner et gjennomgangstema for
samtlige analyser der dette er mulig & undersoke, og kommer igjen i flere av
kapitlene. I kapittel 10 blir det gjort en oppsummering av disse resultatene
som grunnlag for & besvare de overgripende problemstillingene om dette.
Likeledes er mulige variasjoner mellom institusjonene ut fra eierform, samt
regionale variasjoner i bruk av private og serlig kommersielle institusjoner,
viktig & diskutere bade i forhold til problemstillinger knyttet til kvaliteten pa
institusjonstilbudet (kapittel 6), og til spersmailet om differensiering og
likeverdighet i tilbudet (kapittel 10).
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Evalueringen har et komplekst design, utformet for a best mulig besvare

problemstillinger om og forankret i en kompleks virkelighet. Metode og data

diskuteres i kapittel 3.

1.4.2 KVALITETEN PA INSTITUSJONSTILBUDET

I oppdragsbeskrivelsen formulerte departementet fire problemstillinger knyttet

til kvaliteten pa institusjonstilbudet, som er ner knyttet til de overordnete

malsettingene med hele evalueringen av det statlige barnevernet. Det var:

I hvilken grad og pa hvilke mater gienspeiler utviklingen av institusjons-
tilbudet de mal som er satt for det statlige barnevernets virksombet? Dette
dreier seg om kvantitet — knyttet til tiltaksvridningen — og om kvalitet.
Den kvantitative analysen presenteres i all hovedsak i kapittel 4, men
ogsd delvis i kapittel 7 som samler statistiske data om barn og ungdom i
institusjoner. Analyser av kvalitet kommer igjen i flere kapitler, men
serlig i kapittel 6 om kvalitet og kapittel 8 som handler om studier av
og med barn og unge p4 institusjon.

I hvilken grad har innforingen av godkjenningsordningen og felles kvali-
tetskrav til institusjoner fort til bedret kvalitet og et mer likeverdig institu-
sjonstilbud? Som en overordnet problemstilling diskuteres dette i kapittel
10, men tematikken omhandles ogsé i kapittel 2 der resultatene av den
historiske gjennomgangen av dokumenter presenteres.

Har barn med plasseringstiltak i barnevernet et like godt tilgjengelig og
Jaglig tilbud i alle regioner? Svaret pa problemstillingen herer igjen
hjemme i kapittel 10, men grunnlaget for svaret legges igjen i flere av

kapitlene, serlig kapittel 4 og 6.

Huvordan differensieres tilbuder? Differensiering er et viktig aspekt ved
kvaliteten pa helheten i institusjonstilbudet, og et forslag om mater &
differensiere pa er allerede behandlet internt i Bufdir i etterkant av
rapporten om kvalitet i barnevernsinstitusjoner (Bufdir, 2010). Grunn-
laget for & besvare problemstillingen pé et overordnet nivd i kapittel 10

legges serlig i kapittel 6.

I dllegg har det veert viktig & undersoke oppfelgingen av barnas skole-
gang, brukermedvirkning og ivaretakelse av barnas rettigheter og
romminger og utilsiktede flyttinger som viktige indikatorer pa kvalitet.
Dels var disse trukket inn i departementets konkurransegrunnlag uten at
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det var formulert eksplisitte problemstillinger i tilknytning til dem, som
for eksempel oppfolging av barnas skolegang. Dels reflekterer sparsmil
om brukermedvirkning og ivaretakelse av barna og ungdommenes rettig-
heter overgripende temaer som har vert viktige drivkrefter for hele
reformen. Og dels reflekterer sparsmil om remminger og utilsiktede flyt-
tinger fenomener som i perioder vil vare en del av dagliglivet pa institu-
sjonene. Ogsd disse problemstillingene diskuteres primert i kapittel 6.

1.4.3 GKONOMISK UTVIKLING KNYTTET TIL INSTITUSJONSTILBUD

Departementet har formulert en rekke problemstillinger i forbindelse med

den ekonomiske utviklingen knyttet til institusjonstilbud:

o Umyttelse av kapasitet i egne institusjoner.
o Hva hemmer og fremmer Bufetats egen institusjonskapasitet?

®  Huva innebarer konkurranseutsetting ved kjop av private
institusjonsplasser?

o  Store variasjoner i utgifter per oppholdsdag
o Vektlegges okonomiske aspekter ved valg av tiltak og eventuelt hvordan?

o Huilke faktorer betinger valg av offentlig versus privat tilbud?

Betydningen av den okonomiske utviklingen diskuteres forst og fremst i
kapittel 5. Evalueringen har samlet inn data om det som har 4 gjore med
betydningen av konkurranseutsetting, vektleggingen av gkonomiske aspekter
og valg av offentlig versus privat tilbud. For gvrig er problemstillingene belyst

gjennom tilgjengelige dokumenter og statistikk.

1.4.4 SAMHANDLING KNYTTET TIL BARN OG UNGE | INSTITUSJONER

Det statlige barnevernets samhandling eller samarbeid bade innad og utad er

et stort og betydningsfullt omride, som har blitt dekket av et annet

deloppdrag i evalueringen av forvaltningsreformen®. Vir evaluering berorer

spersmalet i mer begrenset grad, og bare knyttet til institusjonene.
Departementet formulerte i utgangspunktet fire delproblemstillinger

knyttet til samhandling:

8 Ansvarlige for dette deloppdraget har vart Norsk Institutt for by- og regionforskning
(NIBR) og Telemarksforskning, med Trine Myrvold (NIBR) som prosjektleder.
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»  Huordan foregir dialogen og hva vektlegges ved valg av plasseringssted?
Problemstillingen besvares ved hjelp av en casestudie som omfatter 20
saker forankret i henholdsvis fagteam og kommuner. Resultatene
diskuteres i kapittel 9.

»  Huvordan sambandler barnevernet og andre sektorer, for eksempel psykisk
helsevern, innenfor rammen av institusjonsplasseringer? Dette diskuteres

ogsa i kapittel 9.

o Huvordan sambandler de ulike aktorene om ettervern for ungdom som bor
pa institusjon? Temaet omhandles i kapittel 9.

»  Huvordan brukes fylkesmannens tilsynsrapporter til 4 videreutvikle institu-
sjonstilbudet? Dette spersmalet behandles i kapittel 6.

I tillegg presiserte departementet at beskrivelsen, vurderingen og pro-
blematiseringen av temaene skulle bidra til kunnskap om reformen har fort
til mer eller mindre sentralisering av make, byrdkratisering, dobbeltarbeid og
administrasjon. Det var ogsd viktig 4 fi vurdert hvorvidt og eventuelt
hvordan reformen har fort til lengre og mer kompliserte beslutningsprosesser,
samt om disse er hensiktsmessige eller ikke for a ivareta de oppgavene som
skal lgses. Dessuten var sporsmalet om rettssikkerhet reist, og en analyse av
hvorvidt reformen har fort til sterre eller mindre grad av brukermedvirkning
skal innga i evalueringen. Noen svar pa disse mer overordnete spersmilene

diskuteres serlig i kapittel 10.

1.5 Rapportens videre oppbygging

I kapittel 2 presenteres de forste resultatene av dokumentanalysen, som
omhandler bakgrunn, iverksetting og oppfelging av reformen.

I kapittel 3 presenteres de fem metodiske tilnermingsmatene som ble
valgt for evalueringen: dokumentanalyse, analyser av barnevernsstatistikken,
surveyer til henholdsvis fagteamansatte og institusjonsledere, en casestudie og
en litteraturgjennomgang. Videre diskuterer vi sterke og svake sider ved det
designet som ble valgt, og kvaliteten pa data som er samlet inn.

Temaet for kapittel 4 er utviklingen i bruk av barnevernsinstitusjoner
over tid. Datagrunnlaget er dels den longitudinelle barnevernsstatistikken og

dels annen statistikk som er tilgjengelig pd hjemmesidene til Statistisk sentral-
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byrd. Bruken av barnevernsinstitusjoner som tiltak ses ogsa i forhold til bruk
av fosterhjem. Formalet med kapitlet er 4 analysere i hvor stor grad og pa
hvilke mater det har skjedd en dreining eller vridning bort fra bruk av
institusjon.

I kapirtel 5 brukes resultater fra dokumentanalysen, surveyene og
casestudien for 4 besvare problemstillinger om gkonomiens betydning for
bruk av institusjon som tiltak. Kapittel 6 er viet kvaliteten pé institusjons-
tilbudet, belyst ved hjelp av de samme tre datakildene.

[ kapittel 7 gir vi en oversikt over barna og ungdommene som institu-
sjonsplasseres ved hjelp av barnevernsstatistikken. Derigjennom tegnes et
bilde av hvem de vanligste beboerne er, og i hvor stor grad institusjons-
plasserte har andre kjennetegn enn de som kommer i fosterhjem.

Det har ikke vert rom for & inkludere en egen brukerundersokelse
innenfor rammen av evalueringen, selv om et barne- og ungdomsperspektiv
pa institusjonstilbudet anses som svert viktig. Kapittel 8 inneholder imid-
lertid en presentasjon av resultater fra forskning som har vert «tett pa» barn
og unge i institusjon, samt en diskusjon av resultater fra de to kvantitative
brukerundersgkelsene som sa langt har vert gjennomfert med denne gruppa
i Norge. Videre er synspunkter fra den nylig utkomne «Stortingsmelding nr.
1 fra barn og unge» inkorporert.

Samarbeid knyttet til institusjonsplassering er temaet for kapittel 9, belyst
ved hjelp av data fra dokumentanalysen, surveystudiene og casestudien.

De to siste kapitlene er evalueringens resultatkapitler. 1 kapiztel 10
samles resultatene av de analysene som er gjort underveis, og diskuteres i
forhold til spersmalene som ble stilt gjennom malsettingene for evalueringen

av institusjonstilbudet. I kapittel 11 presenteres vare anbefalinger.
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2 Bakgrunn, iverksetting, og oppfelging

av reformen

2.1 Innledning

De overordnede mélene ved forvaltningsreformen var 4 sikre bedre faglig og
ekonomisk styring av barnevernet, 4 utvikle likeverdige tilbud pd nasjonalt
niva, uwvikling av god faglig kvalitet og faglig videreutvikling av tilbudet. I
tillegg var det en malsetting & bedre samarbeidet med kommunene og til-
grensende tjenester. Nar det gjelder evalueringen av institusjonstilbudet, er en
overordnet maélsetting & vurdere om det eksisterende institusjonstilbudet er
godt nok til 4 ivareta barns behov. Dette innebearer at evalueringen skal frem-
skaffe kunnskap om statens ansvarsovertakelse for institusjonene har sikret et
tilstrekkelig differensiert tilbud med hgy kvalitet i alle regioner. Som frem-
stillingen vil vise, har det & sikre et tilstrekkelig og differensiert tilbud til barn
med ulike behov vert en utfordring i hele perioden som omfattes av doku-
mentanalysen. I tillegg har forskjellene mellom regionene vert en utfordring,
selv om dokumentene indikerer at de regionale forskjellene er blitt redusert
over tid. I vér analyse vil vi forseke 4 identifisere forhold som fremmer og
hemmer maloppnaelsen. I tillegg vil vi fokusere pa utfordringer og utvikling i
ressursbruken knyttet til institusjonstilbudet for og etter reformen.

I dette kapitlet presenteres analysen av sentrale trekk ved utviklingen
over en periode pa 15 dr (1995-2010) slik den fremstir pa grunnlag av
offentlige dokumenter. Dokumentanalysen er et selvstendig empirisk arbeid,
og et nybrottsarbeid. Malsettingen er 4 fa loftet frem hovedtrekkene som
preger utviklingen i institusjonstilbudet i ulike faser i denne perioden.
Resultatene i forhold til de sentrale omridene ekonomiens betydning,

kvalitet og samhandling, presenteres i kapitlene 5, 6 og 9.

2.2 Overordnede utviklingstrekk

Arene frem til 2004 betegnes som en forberedelsesfase. Denne fasen omfatter
arene 1995-2003. Deretter kommer selve innforingen av forvaltnings-

reformen, altsa det som skjer i 2004, og til slutt oppfolgingsfasen som strekker
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seg fra 2004 og fram til i dag. Utviklingen av institusjonstilbudet har sttt

sentralt i alle disse fasene.

2.2.1 FRA RETROSPEKTIVT TIL FRAMOVERRETTET BLIKK:
FORBEREDELSESFASEN

I 1995 var blikket retrospektivt, i den forstand at man var opptatt av opp-
folgingen av det nasjonale utviklingsprogrammet for barnevernet (1991-
1993), som representerte en klar styrking av barnevernet. I tillegg var man
fortsatt opptatt av implementeringen av den nye barnevernloven, som kom i
1992. Dette kommer spesielt til uttrykk gjennom et sterkt fokus pé & utvikle
hjemmebaserte tiltak, men dels ogsi gjennom et sterkt fokus pd retts-
sikkerhet. Utvikling av hjemmebaserte tiltak og rettssikkerhet har ogsd vert
tillagt stor vekt senere; det er maten det argumenteres pd med henvisning til
loven og utviklingsprogrammet som gir grunnlag for 4 si at blikket er retro-
spektivt. I denne perioden var det ogsd en uttalt mélsetting & dreie barne-
vernets virksomhet sterkere i retning av 4 vere en forebyggende hjelpetjeneste
(St.meld. nr. 39 (1995-1996)).

Mot slutten av 1990-tallet ble man i storre grad opptatt av utfordringer
knyttet til det fylkeskommunale barnevernet og til institusjonstilbudet.
Dirlig kvalitet pa tilbudet til atferdsvanskelig ungdom og mangelfull opp-
folging av de private institusjonene, fremheves som viktige utfordringer.
Ogsa kostnadsutviklingen knyttet til disse institusjonene var ute av kontroll.
I 2000 kom s Befringutvalget (NOU 2000:12) med sin utredning. Denne
ble fulgt opp gjennom St.meld. nr. 40 Om barne- og ungdomsvernet.
Stortingsmeldingen bygget i stor grad pa Befringutvalgets utredning,.

I drene like for forvaltningsreformen ble innfert var oppmerksomheten i
stor grad rettet mot den kommende reformen. Dette kommer svart tydelig
frem i méten departementet argumenterer mot Riksrevisjonens kritikk av
institusjonstilbudet pa begynnelsen av 2000-tallet. Et viktig kritikkpunkt var
at 40 prosent av barna som var plassert i private institusjoner, ikke var om-
fattet av fylkeskommunal plan. Det ble ogsa papekt at barn som var institu-
sjonsplassert etter atferdsparagrafene (disse kunne ogsa plasseres i private
institusjoner som ikke var omfattet av fylkeskommunal plan), relativt
hyppigere ble plassert utenfor eget fylke og i en storre utstrekning enn det
som var faglig enskelig (Dokument nr. 3:10 (2002-2003)). Departementet
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opplevde pd sin side at Riksrevisjonens kritikk ikke ga et tilstrekkelig
helhetlig bilde av situasjonen i barnevernet, og at kritikken i for liten grad
tok heyde for den administrative og faglige utviklingen. Det ble blant annet
vist til at de svakhetene som Riksrevisjonen papekte var en av arsakene til at
staten foreslo at staten skulle overta det fylkeskommunale ansvaret for barne-
vernet. Ogsd heringen i forbindelse med innfering av forvaltningsreformen
fokuserte pad en rekke mangler ved fylkesbarnevernet i argumentasjonen
rundt behovet for en ny organisering. Manglende differensiering, svakheter i
kvaliteten i tilbudet og fokus pad manglende kontroll med kostnadsveksten
sto her sentralt (jf. heringsbrev og — notat av 12. februar 2002). Herings-
runden ga den statlige modellen en klar tilslutning. Behovet for et mer
helhetlig tilbud gikk igjen som argument hos heringsinstansene og reflekterer
en forventning om at et helhetlig perspektiv ville ivaretas bedre ved 4 flytte

ansvaret opp pa statlig niva (jf. Ot.prp. nr. 9 (2002-2003).

2.2.2 VEKT PA STYRING OG KONTROLL: GJENNOMF@RINGSFASEN

Fra forvaltningsreformen ble innfert reflekterer dokumentene en klar
endring. Foruten de organisatoriske endringene ser man en klar gkning i krav
til rapportering, samt i utvikling av regelverk og rutiner. Dette handlet dels
om 4 forbedre kvaliteten pa tilbudet, samt 4 fi en mer samordnet praksis i
regionene. Men en viktig malsetting var ogsd a fa bedre styring og kontroll
med utgiftene. Hovedstrategiene for 4 oppna dette var dels a fortsette
arbeidet med 4 vri tiltaksbruken fra institusjon til ekt bruk av fosterhjem og
hjemmebaserte tiltak, som er langt billigere, en retning som ble staket ut for
forvaltningsreformen ble innfert. Dels var det 4 fi ned antallet akutt-
plasseringer. Bruk av akuttplasseringer sees blant annet som et uttrykk for at

barnevernet kommer for sent inn.

2.2.3 KONTROLL MED GKONOMIEN OGSA SENTRALT: OPPFOLGINGSFASEN

Det ble tidlig klart at det statlige barnevernet strevde med 4 fi ned kost-
nadene, noe som gjenspeiles i budsjettproposisjonene utover 2000-tallet. I
stedet for forventede effektiviseringsgevinster okte kostnadene. Dels kunne
dette forklares med stigningen i antall barnevernklienter i hele perioden
(Brandtzeg, Hakonsen & Lunder, 2010). Imidlertid ble det tatt hoyde for

dette i de arlige budsjettene til Bufetat. I stedet ses gkningen i sammenheng
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med kostnader knyttet til selve omorganiseringen. Riksrevisjonens kritiserte
da ogsd departementet i sin virksomhetsanalyse av Bufetat for at innferingen
av forvaltningsreformen var for darlig planlagt nir det gjaldt kostnadene ved
reformen (jf. Dokument nr. 3:6 (2007-2008)). Stigningen fortsatte i arene
fremover, og budsjettbalanse ble forst oppnidd i 2010, sju ar etter at
reformen ble implementert. Malsettingen i retning av & redusere institusjons-
bruken oppnidde man imidlertid tidligere. Forskjellene mellom regionene

har ogsa blitt mindre, selv om det fortsatt er utfordringer pa dette feltet.

2.3 Tre sentrale utfordringer i hele perioden

2.3.1 RETTSSIKKERHET

Et omrade som har vert tillagt veke i hele perioden er ivaretakelse av barnas
rettssikkerbet. P4 midten av 90-tallet ble dette serlig knyttet opp mot inn-
foring av ny barnevernlov. Men ogsd hensynet til ivaretakelse av barn og
unges rettsikkerhet mens de er pa institusjon, blir tillagt stor vekt. Dette
reflekteres gjennom rettighetsforskriften og revidering av denne i to runder
og gjennom omtale av individtilsynet, blant annet gjennom de darlige
statsbudsjettene. Samtidig kan revideringene av rettighetsforskriften, samt en
rekke prinsipputtalelser fra departementet, reflektere et mulig patrykk fra
institusjonene om gkt behov for anvendelse av kontrolltiltak i institusjonene
(nermere om dette nedenfor). Dette mi blant annet sees i forhold til et
annet sentralt utviklingstrekk i perioden; en gkning i antall unge med om-

fattende og sammensatte problemer.

2.3.2 TILSYN

Tilsyn har hele veien vert tillagt stor vekt fra departementets side. I perioden
fra 1995-2010 skjedde det ogsa en kraftig utvikling pa dette feltet. Tilsynet
omfatter bdde systemtilsyn og individtilsyn. I perioden er tilsynet utviklet
bade nar det gjelder metodikk, mer enhetlig praksis og gjennom utvikling av
regelverket knyttet til tilsyn. Mens det fortsatt er fylkesmannen som har
ansvaret for gjennomferingen av tilsynet, ble det overordnede tilsynet med
det statlige barnevernet overfort til Helsetilsynet fra 2010. En viktig
begrunnelse for dette var 4 fa bedre samordning av tilsynet pa flere omrader

som ma sees i sammenheng.
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2.3.3 SAMARBEID

Nar det gjelder utviklingen knyttet til samarbeid mellom ulike hjelpeinstanser,
gjenspeiler dokumentene at dette ogsd har vert en utfordring hele veien,
serlig mellom omradene barnevern, rus og psykisk helsevern. At disse
omradene har statt spesielt i fokus, har dels sammenheng med at ansvaret for
en del av rustilbudet, samt tilbudet innen psykisk helsevern til barn og unge
ble inkludert i helseformen som ble innfert i 2003. I lopet av 2000-tallet er
det gjort en rekke grep for 4 legge forholdene bedre til rette for samarbeid,
blant annet gjennom samarbeidsavtaler bide pa sentralt og regionalt niva
(nzrmere om dette nedenfor). Samtidig vil fremstillingen senere vise at man
fortsatt strever med 4 fi til samarbeidet mellom disse tjenesteomradene (se

innledningen til kapittel 9).

2.4 Utfordringer da ansvaret for institusjonstilbudet var
forankret i det fylkeskommunale barnevernet

Det fremgar av St. meld. nr. 39 (1995-96) at utfordringer knyttet til maten
den fylkeskommunale barneverntjenesten fungerte pa ble avdekket allerede i
oppfelgingen av det forste handlingsprogrammet for barnevernet, som
dekket perioden 1986-1990. Ved regjeringsskiftet i 1990 ble barn og unge et
av flere hovedsatsningsomréider, og et tredrig program for nasjonal utvikling
av barnevernet ble igangsatt (1990-1993). Malstyring og strengere
rapporteringsrutiner nir det gjaldt resultatoppnéelse, representerte nye mater
a styre pa i forhold til det kommunale og fylkeskommunale barnevernet. Det
ble ogsd innfert rutiner for & sikre mer systematikk i arbeidet. Bakgrunnen
for 4 innfere strammere rutiner var blant annet kapasitetsproblemer i det
kommunale barnevernet og behov for gkt kompetanse.

Det fremgar dessuten av Stortingsmelding nr. 39 (1995-1996) at til-
budet til ungdom med atferdsvansker utgjorde en stor utfordring. De fylkes-
kommunale tilbudene i barneverntjenesten, barne- og ungdomspsykiatrien
og rusmiddelomsorgen var ikke godt nok samordnet og var dessuten for
fragmentariske. Det fremgér videre at tiltaksapparatet ikke var tilstrekkelig
utbygget og at det manglet varierte tiltak og fleksible losninger tilpasset ung-
dommenes behov. Det pekes ogsa pd ressursmangel, mangelfull kompetanse

og at det varierer i hvilken grad tiltakene var inkludert i fylkeskommunenes
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institusjonsplaner. Dermed hadde man begrenset mulighet ¢l & sikre at
tilbudene tilfredsstilte faglige og etiske krav til behandling og opplering.
Folgelig ville regjeringen serlig satse pa utvikling av tiltak for denne gruppen
og tilrettelegge for serskilt kompetanseutvikling pd omradet.

Manglene ved tiltaksapparatet rettet mot denne gruppen er viktige i lys
av at en av hovedmalsettingene med forvaltningsreformen var «... behov for
styring og kontroll med deler av virksombeten. Dette gielder sarlig institusjons-
virksomheten i barnevernet, der det er nodvendig med forbedringer bide nir det
gjelder etablering, drift og faglig innhold.» (Ot. prp. nr. 9 (2002-2003) s. 37).
Noe av dette behovet skyldes folgelig utfordringene med tilbudet og tiltakene
rettet mot atferdsvanskelig ungdom. Det fremgar ogsi at man allerede pa
midten av 1990-tallet var kritisk til de private tiltakene (det skilles her ikke
mellom ideelle og kommersielle private tiltak). Det folger videre at det var en
heyt prioritert oppgave innenfor barneverntjenesten 4 sikre at omsorgs-
tiltakene er tilstrekkelige, fleksible, effektive og tilpasset individuelle behov
som gis i rett tid (jf. St. meld. nr. 39 (1995-96)). Med andre ord fremheves
flere av behovene som begrunnet innferingen av forvaltningsreformen med

situasjonen ved institusjonene.

2.41 MAN ANTOK AT REFUSJONSORDNINGENE F@RTE TIL OVERFORBRUK
AV INSTITUSJONER

Befringutvalget belyser ogsa andre utfordringer som foreld for forvaltnings-
reformen ble innfert. Et viktig omrade var knyttet til ansvarsdelingen
mellom fylkeskommunen og kommunen i forbindelse med plassering i
institusjon. Utvalget viser til at det serlig fra fylkeskommunalt hold hevdes at
betalingsordningen mellom kommune og fylkeskommune bidrar ¢l at
kommunen velger for «tunge» og omfattende fylkeskommunale tiltak. Man
fir en vridning mot tiltak i regi av fylkeskommunen. Utvalget fremhever at:
«Hovedproblemet med betalingsordningen i barnevernet slik den er i dag ser ut til
d vare at den ikke gir tilstrekkelige okonomiske stimuli til faglig god innsats og
tiltaksutvikling pa kommunalt niva.» (NOU 2000:12 s.74). Kommunene har
med andre ord lite 4 tjene pd & utvikle alternative tiltak til institusjons-
plassering, hevder utvalget.

Dermed var betalingsordningen et hinder mot en gnsket vridning mot

hjemmebaserte tiltak, i tillegg til 4 vare et hinder mot 4 fa bygget ut et til-
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strekkelig differensiert tiltaksapparat. Befringutvalget peker ogsd pad mulig-
heten for at valg av tiltak blir skonomisk betinget snarere enn begrunnet ut
fra hva som er best for barnet (jf. NOU 2000:12, s. 76). Dette er en
problemstilling vi meter igjen i dag, relatert til forholdet mellom det statlige
og kommunale barnevernet (se for eksempel Slettebe, Oterholm & Stavrum,
2010).

Utvalget mente at denne situasjonen ikke bare hadde betydning for valg
av type tiltak, men indirekte ogsd for kostnadene ved at presset fra kommu-
nene om 4 fa institusjonstiltak for ungdom (spesielt de med atferdsvansker)
forte til at fylkeskommunene kjopte mange plasser i private barneverntiltak. I
denne sammenheng kan det nevnes at det i regelverket var gitt muligheter for
etablering og bruk av private tiltak for ungdom som ble plassert i forhold til
atferdsbestemmelsene uten at disse inngikk i driftsavtalene med noen fylkes-
kommuner. Utvalget berorer ogsa kostnadsutviklingen ved at utgiftene i det
fylkeskommunale barnevernet hadde hatt en sterkere gkning enn veksten i
antall barnevernklienter i perioden 1993-2000. En av flere forklaringer var at
institusjonsdriften hadde blitt dyrere som folge av hayere krav til kompetanse
og bemanning. Imidlertid ma kompetansekravene sees i lys av den satsningen
som fant sted pa barnevernet gjennom utviklingsprogrammet og handlings-

programmet pa slutten av dttitallet og begynnelsen av nittitallet.

2.4.2 MANGLER VED FYLKESKOMMUNENES TILTAK OG BISTAND TIL
KOMMUNENE

Av Ot. prp. nr. 9 (2002-2003) fremgar det videre at det var store mangler
ved fylkeskommunens bistand til kommunene, og at dette dels skyldtes et for
darlig utbygget tiltaksapparat og dels mangelfull kunnskap om oppfelging av
de tilbudene som fantes. Det ble ogsd anfert at det ikke fantes et likeverdig
institusjonstilbud i hele landet, og at det fylkeskommunale tilbudet sarlig var
mangelfullt nir det gjaldt tiltak for barn og unge med atferdsvansker. Ingen
av fylkeskommunene hadde etablert et tilstrekkelig stort og differensiert
tilbud til denne gruppen barn og unge, noe som ferte til en sterk fremvekst
av private institusjoner. Mange av disse tilbudene ble eid og drevet pa
kommersiell basis av private aktorer og finansieringen fant sted ved at fylkes-
kommunen kjopte enkeltplasser. I tillegg var det ingen godkjenningsordning

for barneverninstitusjoner etter at lov om barneverntjenester ble iverksatt
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1.januar 1993, og det var opp til fylkeskommunene & vurdere om tilbudet
var godt nok i forhold til formalene de skulle ivareta. I Ot. prp. nr. 9 (2002—
2003) understrekes det at fylkeskommunene ikke hadde hatt god nok
kontroll med de private tiltakene. Det fremheves i proposisjonen at det sarlig
er i forhold til barn og unge med alvorlige atferdvansker at behovet for en
styrket og systematisk innsats er stort. Det var ogsi behov for & ivareta
ungdommenes behov for rettsikkerhet pa en bedre mate. Dette var noe av
bakgrunnen for at man ville innfere en godkjenningsordning i forbindelse

med innfering av forvaltningsreformen.

2.5 Hva begrunnet forvaltningsreformen nar det gjaldt
institusjonene?

Ved lov av 8. juni 1979 nr. 51 ble ansvaret for barneverninstitusjonene
overfort til fylkeskommunen. For dette var barneverninstitusjonene et
kommunalt ansvar (barnevernloven av 1953). Ansvaret for drift og tilsyn var
tillagt barnevernnemndene. Hovedformalet med 4 overfore ansvaret for
barneverninstitusjonene til fylkeskommunene var 4 sikre institusjonene bedre
okonomi og fi til en bedre geografisk fordeling av institusjonsplassene. Et
annet argument var at fylkeskommunene allerede hadde ansvaret for en del
institusjoner, forst og fremst barne- og ungdomspsykiatriske institusjoner, og
en malsetting var dermed 4 bedre samordningen av institusjonstilbudet til
vanskeligstilte barn og unge (jf. Ot. prp. nr 9 (2002-2003)).

Som fremstillingen vil vise, ser man likhetstrekk mellom begrunnelsen
for overforingen av ansvaret for barneverninstitusjonene til fylkeskommu-
nene og argumentasjonen for & overfere ansvaret for disse til staten, blant
annet gjennom ensker om bedre samordning og geografisk spredning.
Fylkeskommunen hadde for forvaltningsreformen ansvaret for etablering og
drift av institusjoner for barn og unge etter barnevernloven og for a bista
kommunene med plassering utenfor hjemmet. En annen sentral oppgave i
det fylkeskommunale barnevernet var 4 styrke kompetansen og eke tilgjenge-
ligheten av tjenester til familier med atferdsvanskelige barn og unge, og her
sto serlig PMTO og MST sentralt etter hvert som disse tiltakene ble imple-
mentert. Det fremgar for gvrig av Ot. prp. nr. 9 (2002-2003) at det ikke var
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noen uenighet om at barneverninstitusjonene skulle vere et fylkeskommu-
nalt ansvar da lov om barneverntjenester ble vedtatt i 1992.

Av St.prp. nr. 1 (2002-2003) fremgar det at regjeringen hesten 2002
ville legge frem en odelstingsproposisjon (Ot.prp. nr. 9 (2002-2003) med
forslag om statlig overtakelse av fylkeskommunenes oppgaver pa barnevern-
og familievernomradet. Det ble i denne forbindelse vist til Befringutvalgets
utredning (NOU 2000:12) og St.meld. nr. 40 (2001-2002) Om barne- og
ungdomsvernet. Odelstingsproposisjonen ville ogsd omfatte forslag om
godkjenning av private institusjoner og kvalitetskrav for alle barnevern-
institusjoner. Formalet var & styrke rettssikkerheten til barn og unge med
behov for plass i barneverninstitusjon. Det fremgér videre at man ville legge
opp til en forvaltningsmodell med fem regionale enheter lokalisert i samme
omride som de regionale helseforetakene. Videre ville man viderefere Oslos
helhetsansvar for barnevernet, og det ville bli dpnet for forsoksvirksomhet i
enkelte storre kommuner. Dette ble senere gjort i Trondheim fram il 2008.

Overforingen av det fylkeskommunale ansvaret for barnevernet til
staten innebar blant annet at staten overtok ansvaret for etablering og drift av
barnevernsinstitusjoner og rekruttering og formidling av fosterhjem. Det
fremgar av proposisjonens kapittel 2 at en viktig grunn til at departementet i
2001 satte i gang en utredning om den fremtidige organiseringen av barne-
vernet var at omfattende reformer hadde endret rammebetingelsene for
barne- og familievernet. Ansvaret for spesialisthelsetjenesten, herunder barne-
og ungdomspsykiatrien og deler av rusmiddelomsorgen, ble overfort til stat-
lige eide helseforetak 1. januar 2002. Man ensket & sorge for en hensikts-
messig oppgavefordeling mellom forvaltningsnivéer og — omrader i trdd med
vanlige forvaltningsmessige prinsipper. En begrunnelse som imidlertid ogsa
fremheves er de problemene som var knyttet til en del av fylkeskommunens
oppgaver pa barnevernsfeltet. Her fremheves ansvaret for barneverninstitu-
sjonene serskilt (jf. Ot. prp. nr. 9 (2002-2003). Med andre ord var utford-
ringer knyttet til institusjonstilbudet en viktig begrunnelse for forvaltnings-
reformen.

I proposisjonen gjentas en del konkrete utfordringer relatert til institu-
sjonstilbudet. Ingen fylkeskommuner hadde klart & etablere et tilstrekkelig
stort institusjonstilbud til ungdom med atferdsproblemer. Spesielt gjaldt

Institusjonsplassering — siste utvei? 55



dette langtidstiltak for denne gruppen. Dette hadde igjen fort til en sterk
fremvekst av private institusjoner/tiltak. Det fremgar videre av proposisjonen
at utgiftene i fylkesbarnevernet hadde okt relative mer siden 1993 og frem til
2002 enn det gkningen i antall plasseringer utenfor hjemmet skulle tilsi.
Med andre ord var behovet for 4 fi kontroll med utgiftsokningen ogsd en

viktig bakgrunn for forvaltningsreformen.

2.6 Argumenter for overfgring av ansvaret til staten

Den 12. februar 2002 sendte Barne- og likestillingsdepartementet ut et
horingsnotat der fire alternative modeller for fremtidig organisering ble
droftet (jf. heringsbrev og -notat av 12. februar 2002). Disse omfattet fortsatt
fylkeskommunalt ansvar, samlet overforing av oppgavene til kommunene,
samlet overfering av oppgavene til staten og deling av oppgavene mellom stat
og kommune. De viktigste argumentene departementet anforte for den
statlige modellen, var at befolkningsgrunnlaget i fylkeskommunene ikke var
stort nok til etablering av et tilstrekkelig differensiert omsorgs- og behand-
lingstilbud. Det er vanskelig 4 sikre et likeverdig tilbud i hele landet uten at
ansvaret er sentralisert pd et overordnet niva. Det ble ogsa anfert at staten vil
ha gode forutsetninger og virkemidler for & videreutvikle tjenestene. Behovet
for styring og kontroll ble understreket, og serlig ble institusjonsomridet
trukket frem som et omrade med behov for forbedringer bade nar det gjelder
etablering, drift og faglig innhold. Man mente at sentrale beslutninger ville
bedre rettssikkerheten til barn i institusjon, serge for bedre geografisk for-
deling og mer effektiv bruk av ressursene. Ogsa hensynet til bedre samarbeid
ble anfert, blant annet ved at instanser med brede samarbeidsflater ville ligge
pa samme forvaltningsnivd og man ville unngd at instansene skyver ansvaret
over pa hverandre. Motargumentene for statlig overtakelse var lokal-
demokratiske hensyn og at en statlig overtakelse ville innebare et brudd med
det finansielle ansvarsprinsipp.

I heringsrunden kom det inn nesten 200 heringsuttalelser, hvorav 153
uttalte seg om organiseringen av barnevernet. Av disse gikk 87 inn for den
statlige modellen, blant disse var 34 kommuner. Horingsinstansene som var
for den statlige modellen, var opptatt av a sikre et godt og likeverdig og/eller
tilstrekkelig differensiert tiltaksapparat i hele landet. Bedre styringsmuligheter
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fra statens side fremheves ogsd. I tillegg gis samarbeidsargumentet stotte,
serlig sett i forhold til barn med sammensatte behov. Motargumentene var
brudd med det lokaldemokratiske prinsipp, samt at den statlige modellen
fremsto som sentralisert og byrdkratisk. Enkelte fryktet ogsd sterre avstand
mellom forste- og andrelinjetjenesten.

I vurderingen hvor departementet gir inn for den statlige modellen,
fremholdes det at: «Departementet legger vekt pd at fylkeskommunene ikke i
tilstrekkelig grad har maktet 4 ivareta sine oppgaver pd barnevernomridet pa en
Sullt ut tilfredsstillende mate, noe mange av horingsinstansene har sagt seg enige
i» (Ot prp. nr. 9 (2002-2003) s. 39). Det uttrykkes eksplisitt i proposi-
sjonen at departementet har lagt stor vekt pa heringsinstansenes syn.

Avslutningsvis kan det pépekes at departementet i forbindelse med
dreftingen av forvaltningsreformen la grunnlaget for forventninger om at
staten ville ha de beste forutsetninger for ha oversikt over institusjons-
tilbudet, best forutsetninger for 4 utvikle tilbudet bade geografisk og inn-
holdsmessig, samt ikke minst for & kunne styre feltet i riktig retning. Disse
forventningene er interessante i lys av de utfordringene som senere har vist
seg bade nir det gjelder utvikling av institusjonstilbudet, kostnadsvekst og

samarbeidsproblemer mellom det kommunale og statlige barnevernet.

2.7 Hva innebar statlig ansvar for barneverninstitusjonene?

Ved overforing av ansvaret til staten la man opp til en forvaltningsorgani-
sering med et direktorat som sentral etatsledelse underlagt departementet,
organisert og lokalisert til Barne- ungdoms- og familieforvaltningen (BUFA),
og fem regionale enheter. I det folgende redegjor vi for noen konsekvenser av
dette for barneverninstitusjonene, uten at fremstillingen er uttemmende.
Ansvarsoverferingen innebar at staten fikk ansvar for etablering og drift
av institusjoner, eventuelt med tilknyttede spesialisthelsetjenester. De statlige
regionale enhetene skulle ivareta dette ansvaret. Disse skulle ha et selvstendig
ansvar for styring, planlegging og ledelse innenfor sitt geografiske omride.
Den enkelte regionale enheten skulle ha betydelig frihet til 4 utforme
tjenestetilbudet (jf. Ot. Prp. nr. 9 (2002-2003)). Denne friheten er senere
blitt snevret inn, noe som blant annet fremgar av Riksrevisjonens virksom-
hetsanalyse av Bufetat (jf. Dokument nr. 3:6 (2007-2008)). Her vises det til

Institusjonsplassering — siste utvei? 57



at det ved opprettelsen av Bufetat ble etablert relativt autonome regioner
med vide fullmakter. Etter hvert har bade BLD og Bufdir sett et okende
behov for ytterligere 4 sentralisere styringen, bade i forhold til omstillings-
arbeidet, men ogsa for felles foringer ved kjop av institusjonsplasser.

Ved overferingen av ansvaret til staten skulle de regionale enhetene
videre ha en plike til 4 utarbeide institusjonsplaner for hele regionen. Man
apnet fortsatt for samarbeid med kommuner eller private institusjonseiere.
Det skulle vere opp til statlige myndigheter om private eller kommunale
institusjoner skulle utgjere en del av det statlige institusjonstilbudet. Det
skulle veere tilstrekkelig at det ble inngatt en avtale mellom statlig regional
barnevernmyndighet og den enkelte institusjonen om at regionen skulle
disponere plassene, og om hvor lang tid avtalen skulle gjelde, for & kunne bli
innpasset i regionens institusjonsplan. En rekke tiltak ble videre foreslatt for a
bedre kontrollen med de private institusjonene, blant annet hjemmel il & gi
forskrifter om kvalitetskrav og forslag om godkjenningsordning for private og
kommunale institusjoner. Man var ogsd opptatt av innfering av like inntaks-
og utskrivingsprosedyrer for hele landet for a sikre et likeverdig tilbud.
Inntak i institusjon skulle i sterst mulig grad samordnes for den enkelte
region av statlig regional myndighet, og regional myndighet skulle til enhver
tid ha oversikt over ledige institusjonsplasser i hele regionen. Det ble ogsi
foreslatt & viderefere ordningen med at statlige barneverninstitusjoner har en
plike til & ta imot barn som er bestemt skal ha plass i en institusjon, og at

utskriving ikke kan skje uten at barneverntjenesten samtykker i dette.

2.8 Iverksettelse av reformen

Reformen tridte i kraft 1. januar 2004, etter et omfattende arbeid med &
forberede omorganiseringen. Av St.prp. nr. 1 (2003-2004) fremgir det at
Statens barnevern og familievern (SBF) vil bli opprettet 1. januar 2004 som
en del av Barne-, ungdoms- og familieforvaltningen (BUFA). Barne- og
familiedepartementet fikk et serlig ansvar for & styre overgangen og gradvis
overfore oppgaver ut til BUFA og SBF. Malsettingen var at statens barnevern
fullt ut skulle tillegges BUFA fra 1. januar 2005. For BUFA innebar dette en
dobling av antallet ansatte og et bredere spekter av oppgaver. Av St.prp.nr. 1
(2005-20006) fremgir det at sammensliingen mellom SBF og BUFA ble
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fremskyndet til 1. juli 2004 da etatene allerede var samlokalisert fra 1. januar
2004 og man fant det lite hensiktsmessig 4 beholde to organisasjoner. Ved
sammensliingen ble den sentrale enheten i etaten opprettet som et
direktorat. Dette viser at man la opp til implementering av en stor for-
valtningsreform og et omfattende omstillingsarbeid over relativt kort tid.
Hovedstrategiene i reformen kommer til uttrykk gjennom et strategi-
dokument fra Barne- og familiedepartementet av 7. juli 2003 (Rundskriv Q-
19/2003). Hensikten med strategidokumentet var 4 sikre at man ved om-
organiseringen nidde de mélsettingene som er nedfelt i Ot.prp. nr. 9 (2002—
2003) og St.meld. nr. 40 (2001-2002) Om barne- og ungdomsvernet. Her

formuleres hovedmalsettingene med reformen:

o A sikre en bedre faglig og okonomisk styring med barnevern

o A sikre likeverdige tilbud i hele landet til barn og unge som trenger
barneverntjenester

e A utvikle et bedre samarbeid og bedre tjenester i kommunene
o A sikre en god kvalitet i alle ledd innen barnevern

e A bidra aktivt til at det skjer en faglig videreutvikling av tjeneste-
tilbudet i barnevernet

e A bidra til bedre samarbeid med tilgrensende tjenester.

Strategidokumentet gir et nermere innblikk i strukturen pé organiseringen,
giennom redegjorelsen for ansvars- og oppgavefordelingen mellom de ulike
nivaene i det statlige barnevernet. Sa langt vi kan se er dette forste gang man
moter betegnelsen «fagteam». Forlgperen til disse var konsultasjonsteam pa
fylkesniva — en ordning som opprinnelig ble foreslitt av en faggruppe som
utredet de faglige forutsetningene for arbeid med ungdom plassert etter
atferdsparagrafene (jf. Utredning av de faglige forutsetningene for arbeid med
ungdom plassert etter lov om barneverngjenester §§ 4-24 og 4-26, Barne- og
familiedepartementet, 1995). I tillegg ser en at staten tar et tydelig grep i
retning av strammere pkonomisk styring og kontroll, og man legger dessuten
opp til strategiske tiltak med sikte pd & utvikle en mer enhetlig kultur i

organisasjonen.
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De endrede ansvarsforholdene forte med seg behov for en rekke regel-
endringer og til dels ogsa opprettelse av nye regelverk. Blant annet ble utkast
til forskrift om godkjenning av private og kommunale institusjoner og om
krav til kvalitet, samt tilsynsforskrift, sendt pa hering. Det folger dessuten at
det ville bli utarbeidet rutiner for oppfelging av blant annet kvalitets-
forskriften for & sikre kontinuerlig og jevn kvalitet pd institusjonstilbudet. I
tillegg settes det i verk informasjonstiltak. Med andre ord gjores det en rekke
grep for 4 bedre kvaliteten i institusjonene.

St.prp. nr. 1 (2003-2004) gir ogsd innblikk i hvilke tiltak som gjeres i
forhold til barneverninstitusjonene. Man var opptatt av 4 fi kontroll pa
kostnadsutviklingen gjennom & sikre bedre faglig og ekonomisk styring i
barnevernet generelt, men ogsi gjennom 4 fi kontroll pa institusjons-
plasseringene. Noe departementet grep fatt i var misforholdet mellom plan-
lagte og akutte plasseringer. Man ville forseke & gjore plasseringene mer
planlagte og dermed fi ned antallet akuttplasseringer. I tillegg ville man
tilstrebe en dreining bort fra bruk av institusjonsplasser til okt veke pa tiltak i
familien eller i fosterhjemsbaserte tiltak. Nar det gjelder vridningen bort fra
institusjonsplasseringer, innebarer dette at man fortsetter en politikk som
ogsd var iverksatt for forvaltningsreformen. Man ensket i tillegg & profesjo-
nalisere bestillerfunksjonen ved kjop av private institusjonsplasser pd den
mdten at man gkte konkurransen pd pris og kvalitet. I tillegg ville man lage
en oversikt over beleggprosenten i institusjonene for & sikre best mulig
utnyttelse av ledig kapasitet. Med andre ord ble det foreslatt en rekke tiltak
for 4 fi kontroll serlig med kostnadsutviklingen pé institusjonsomradet.

Med tanke pd mélsettingen om et likeverdig tilbud hadde departe-
mentet behov for a skaffe seg oversikt. Departementet la derfor opp til en
systematisk gjennomgang av tjenestetilbudet i de ulike regionene, blant annet
med sikte pad mulig omstrukturering. Samordning av praksis gjennom
erfaringsutveksling mellom regionene skulle ogsd bidra til & sikre et mest
mulig likeverdig tilbud. For a sikre samarbeid mellom ulike hjelpetjenester
(s@rlig samarbeid mellom barnevernet og barne- og ungdomspsykiatrien) la
man i tillegg opp til forpliktende samarbeidsordninger pa regionniva.

I de nermeste arene fremgir det av budsjettproposisjonene at det

arbeides systematisk med omstillingen i den nye organisasjonen. Blant annet
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utarbeides det utkast til institusjonsplaner for lpsing av de oppgaver som
folger av barnevernloven § 5-1 om etablering og drift av institusjoner.
Planene skulle vise hvordan regionene skulle dekke aktuelle og fremtidige
behov for institusjonsplasser og skulle revideres érlig. Slike planer ble
utformet for drene 2006 til 2010.

2.9 Utfordringer knyttet til & na malsettingene

291 DET BLE TIDLIG KLART AT BUFETAT HADDE PROBLEMER MED A FA
KONTROLL MED KOSTNADSVEKSTEN

Allerede kort tid etter omorganiseringen viser dokumentene at den nye orga-
nisasjonen hadde problemer med 4 nd malsettingene med reformen, for det
forste nir det gjalde & fa kontroll med kostnadsveksten. Det er flere grunner il
dette. Dels skyldtes det at det koster 4 omorganisere. I Riksrevisjonens
virksomhetsanalyse av Bufetat som baserer seg pa opplysninger primert fra
2005 og 2006, rettes det som nevnt, kraftig kritikk mot departementet for at
man ikke hadde tatt tilstrekkelig hoyde for dette (Dokument nr. 3:6 (2007-
2008)). Det pipekes ogsa at det fortsatt er regionale forskjeller i tiltaksbruken,
utfordringer med & sikre kostnadseffektiv drift, at Bufetats styring har store
forbedringspotensialer, at kjop av private barnevernsplasser fortsatt kan
forbedres og ikke minst at budsjetteringen fra departementets side gjennom
flere ar har vert lite realistisk (jf. Dokument nr. 3:6 (2007-2008)). I Bufetats
arsrapport fra 2005 vises det til at strengere krav til kvalitet ved institusjonene
og det 4 folge annet statlig regelverk, medferte hoyere kostnader. Bufetat viser
i denne sammenheng til Riksrevisjonens merknader til Dokument nr. 1
(2005-2006) om vesentlige brudd pi gjeldende regelverk og mangelfull
styring og kontroll i Bufetat. Her reiste Riksrevisjonen spersmal om departe-
mentets styring og rutiner for realistisk budsjettering grunnet store budsjett-
overskridelser. Det ble ogsd pdpekt en rekke svakheter som manglende plan-
verk i Bufetat og svakheter i resultatrapportering, samt mangelfulle rutiner og
at offentlige anskaffelser var gjort i strid med gjeldende regelverk
(Riksrevisjonens rapport til Dokument nr. 1 (2005-2000)).

I folge Bufetats arsrapport fra 2005 hadde omstillingen i tiltaksapparatet
ogsd medfort at man ikke hadde klart & holde tilstrekkelig hoyt belegg blant
annet i statlige institusjoner. Ogsa i St.prp. nr. 1 (2006-2007) fir man inn-
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trykk av at utfordringene ved omstillingen hadde vert store. Utgiftene hadde
ikke gatt ned som forutsatt, blant annet fordi man hadde mittet oke
utgiftene med sikte pa etablering av virksomheten. Det fremheves ogsd at:
«Bufetat har vert stilt ovenfor krevende utfordringer knyttet til 4 gjore barne-
vernet i 18 ulike fylkeskommuner til én effektiv statlig virksombet, bygget opp fra
bunnen av med ett nytt direktorat, regionkontorer og fagteam» (St.prp. nr. 1
(2006-2007) s. 94). Utsagnet reflekterer hvor omfattende og krevende om-
organiseringen var for de ansvarlige instansene, og viser at omstillingspro-
sessen i seg selv i alle fall i den forste perioden var til hinder for & na viktige

malsettinger med reformen.

2.9.2 2007: ECONS RAPPORT OM STYRING OG RESSURSBRUK | STATLIG
REGIONALT BARNEVERN

I denne perioden kom ogsa ECONs rapport om styring og ressursbruk i
statlig regionalt barnevern (2007), som md sees i sammenheng med de
utfordringene man hadde mett i forbindelse med etablering og utvikling av
det statlige regionale barnevernet. ECONs arbeid hadde som siktemdl &
identifisere tiltak som kunne bidra til bedre méloppnéelse og bedre ressurs-
bruk i barnevernet. I rapporten fremheves det at utviklingen gér riktig vei nar
det gjelder vridning i retning av ekt bruk av fosterhjem og hjemmebaserte
tiltak og mindre bruk av institusjon. Utviklingen gar ogsa i riktig retning
med hensyn til at statlig regionalt barnevern handterer flere saker i eget
tiltaksapparat, altsd mindre bruk av private institusjoner.

Samtidig var det fortsatt en utfordring 4 utnytte kapasiteten bedre.
ECON pépeker at regionene i sitt arbeid ma vere bevisste pd drsakene til lavt
belegg, nzrmere bestemt om forskjellene skyldes infrastruktur eller enkelt-
stdende forklaringer. I rapporten pipekes det ogsd at utgiftene gir opp i
forhold til fosterhjem og ned i forhold til institusjon. ECON fremhever
betydningen av et godt samarbeid mellom fagteamene og kommunene for 4
oppna lavest mulige kostnader knyttet til beslutninger om tiltak. De peker pa
at det er utfordringer mellom forvaltningsnivaene, og at hovedutfordringene
synes 4 vere der tiltaksmyndighet og skonomisk ansvar er plassert pa ulike
nivd. ECON foreslar blant annet at direktoratet ber bistd regionene i forhold

til utfordrende kommuner, at direktoratet vurderer mulighetene for 4 bedre
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premissene for gode samarbeidsrelasjoner pa et mer overordnet niva, samt &
utvikle eksempler pa bestepraksiseksempler innenfor fagteam.

I rapporten belyses ogsd styrings- og rapporteringsdialogen mellom
departementet og etaten for gvrig, der uenigheter knyttet til detaljerings-
niviet i styringen og malkonflikter har vart aktuelle konfliktomrader.
ECON anbefalte at departement og direktorat ber arbeide for en bredere
felles plattform for styringsdokumentene, men ogsa for a4 bedre dialogen
mellom forvaltningsniviene. Det papekes dessuten at rapporteringsgrunn-
laget ber bli bedre sann at det blir lettere for etaten a oppfylle rapporterings-
kravene. ECON foreslo videre tiltak som gir bedre balanse mellom direktorat
og departement gjennom at direktoratet i storre grad tas med i utviklingen av
styringsinstrumenter og at ansvars- og rollefordelingen mellom aktgrene blir
tydeligere. ECON tok dessuten opp problemstillingen om at regionenes
utfordringer hadde vert tillagt for lite veke, fordi man hadde vart opptatt av
a oppfylle de noksa detaljerte tildelingsbrevene fra departementet til direkto-
ratet. Her foreslds det & arbeide for en mer felles forstielse der disponerings-
brevene fra Bufdir til regionene i storre grad ber forholde seg til regionenes
utfordringer. S4 langt vi kan se gair ECONs (2007) anbefalinger i retning av
4 bedre samarbeidsflater og kommunikasjon mellom forvaltningsniviene —
altsd & styrke den etablerte strukturen som allerede er lagt gjennom forvalt-
ningsreformen. Det foreslas for eksempel ikke & forsgke & redusere antallet

rapporteringer eller & redusere detaljeringsnivaet i styringen.

2.9.3 2009: <DIAGNOSE GKONOMI OG STYRINGSSYSTEM»

Pa bakgrunn av veksten i aktivitets- og utgiftsnivaet i det statlige barnevernet
fikk Bufdir i 2009 bistand til & se nermere pa effektiviseringsmuligheter i
etaten. Dette skulle skje ved hjelp av en analyse av hvilke faktorer som har
storst betydning for utgiftsutviklingen, samt drsaker til dette. «Diagnose
ekonomi og styringssystem» (Bufdir, 2009) skulle ogsa tydeliggjore hvilke
cksterne faktorer som reduserer muligheten for styring og kontroll, samt
hvilke faktorer etaten har innflytelse over med sikte pa & sikre kontroll og
styring. Dessuten skulle det foreslas tiltak som sikrer styring og kontroll bide
pa kort og litt lengre sikt. Metodisk baserte analysen seg pi observasjoner

over fire uker, gjennomgang av dokumentasjon og 33 intervjuer med fag-
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teamansatte og -ledere i alle regioner, ledelsen i Bufdir og BLD. Det ble
giennomfert en ren ekonomisk analyse, som ikke inkluderte barnevernfaglige
vurderinger. Det understrekes i rapporten at vurderinger av rapportens
anbefalinger ma ta hoyde for dette.

I rapporten fremholdes det at etaten har hatt en utgiftsvekst pd ni
prosent nominelt de siste arene som knyttes til aktivitetsvekst og lonns- og
prisvekst, men ogsi at det er forskjeller mellom regionene i fordelinger av
tilbudte tjenester. Det slas fast at «Der er i liten grad etablert en felles mate d
jobbe pa i etaten som helhet, og pd tvers av fagteam og institusjoner spesifikt, og
det er lite deling av beste praksis pa tvers av regionene» (Diagnose ekonomi og
styringssystem s. 2). Det var forskjeller mellom regionene i forhold til hvor
mange barn som plasseres i institusjon, hvor lenge de ble verende i institu-
sjon og i utgiftsnivdet i institusjonene.

Forfatterne bruker begrepet «god praksis» uten at innholdet defineres.
Men ut fra rapporten ser begrepet ut til 4 omfatte en praksis der «feerrest barn
plasseres i institusjon, at eventuelle institusjonsopphold er korte, og at
utgiftsnivdet er lavt». Region @Dst og Vest kommer darligst ut i forhold til
disse parametrene. Fagteamene utpekes som et ngkkelledd. Det fremholdes
at: «Aktivitets- og utgifisnivdet i det statlige barnevernet er i hovedsak regel- og
[frontlinjestyrt gjennom regionenes fagteam og institusjoner...» (ibid.). Fag-
teamene jobber mot kommunene, som er bestillere, men fagteamene kan
ikke direkte styre aktiviteten. Det er det kommunale barnevernet som er
bestillere av tiltak, og beslutningsmyndigheten for tiltak ligger hos Fylkes-
nemnda ved tvangs- og omsorgsplasseringer. Fylkesnemnda kan ogsi stille
vilkdr om valg av institusjon. Oppholdstiden for barn og unge pé institusjon
kan pavirkes bidde av institusjon og fagteam, men beslutningsmyndigheten
ligger enten hos kommunen ved frivillige tiltak, eller i fylkekommunen ved
tvangs- og omsorgsplasseringer. I rapporten skrives det videre at «77/ tross for
dette har mange regioner og fagteam oppnidd til dels store forbedringer giennom
systematisk arbeid i egen organisasjon og med kommunene, og dette viser at det
finnes stor mulighet for etaten til 4 pavirke beslutninger fattet i kommunen og
fylkesnemnd» (ibid). Pa den ene siden kan man ut fra en okonomisk
vurdering si at det til tross for de formelle reglene for beslutningsniva ligger

styringsmuligheter i kostnadsreduserende retning. Pa den annen side kan
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man si at kommunen og fylkesnemnda er de som er narmest barnet til 4
beslutte hva som er best for det enkelte barn eller den enkelte ungdom.
Derfor er beslutningskompetansen lagt pd dette nivd. Nar det barnevern-
faglige, men ogsa politiske og forvaltningsmessige utgangspunktet er at barn
og unge skal fa tiltak tilpasset sine individuelle behov, er det noe paradoksalt
at det blir sett pd som et problem at aktorene som er narmest barna og
ungdommene er de som bestemmer varigheten av en plassering.

I rapporten kritiseres direktoratet og regionledelsen for styringen av
budsjettprosesser og oppfelging i etaten. Intervjuene har avdekket at enkelte
fagteam opplever budsjetteringen som urealistisk og ikke mulig & oppfylle. Pa
samme mate som i ECONSs rapport rettes det kritikk mot detaljstyringen
giennom tildelingsbrevet fra BLD og at dette tar opp for mye ressurser i
ledelsen i etaten.

Tiltakene i rapporten retter seg i stor grad mot a seke & oppna «god
praksis» i hele det statlige barnevernet: «God praksis viser at det er mulig d pa-
virke kommunene og fylkesnemndene i prosessen for d definere det riktige barne-
verntiltaket i kommunalt eller statlig tiltaksapparas. Tillit til de riktige tiltakene
blir skapt ved a gi et tilbud av hoy kvaliterr (Diagnose skonomi og styrings-
system s. 5). Dette skal oppnas gjennom gode samarbeidsforhold med
kommunene og fylkesnemndene. Departementet skal formidle budskapet til
kommuner, fylkeskommuner og fylkesnemnder. Konkrete tiltak handler om
4 se om det er nedvendig 4 ha et sd stort antall institusjonsplasser tilgjengelig
og eventuelt redusere tilbudet, samt & utnytte kapasiteten maksimalt og &
sikre alternativer til de barna og ungdommene som er for lenge pa institu-
sjon. For & oppné dette foreslds systematisering av god praksis, utvikling av
rutiner for samarbeid og for beslutninger om valg av tiltak. Forfatterne fore-
slar ogsd 4 identifisere fagteam som trenger bistand, dvs. som i for stor grad
plasserer i institusjon slik det kan forstis. I rapporten foreslas det béide
endringer i Bufdirs virksomhetsstyring og det fremmes forslag om en konkret
omstillingsprosess med sikte pa a folge opp de tiltakene som foreslis i
utredningen.

Rapporten illustrerer at det statlige barnevernet ser ut til & fortsette med
4 slite med & nd de pkonomiske mélsettingene med reformen helt frem mot i

dag. Samtidig indikerer den et enda sterkere fokus pid gkonomiske hensyn
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samtidig som forfatterne definerer faglige vurderinger som utenfor sitt
mandat. Dermed problematiseres ikke potensielle motsetninger mellom
faglige og okonomiske hensyn. Kun ett sted adresseres dette, der det heter:
«Inntrykket fra interviuer med fagteam, regionledelse og direktoratet peker dog i
retning av at det er liten eller ingen forskjell mellom det i gi det best mulig faglige
barneverntilbudet, som folger det mildeste inngreps prinsipp, og det d oppnd en
god okonomistyring» (Diagnose ekonomi og styringssystem s. 3). Avstanden
kan synes stor til barnevernlovens § 4- 1 hvor det heter at det skal «... legges
avgjorende vekt pd d finne tiltak som er til beste for barnet. Herunder skal legges
vekt pd d gi barnet stabil og god voksenkontakt og kontinuitet i omsorgen.»

2.10 «Program 2010» og kvalitetsutviklingsprogrammet
«19-5-1»

Det folger av statsbudsjettet for 2011 at Bufdir har gjennomfert flere
analyser av den gkonomiske situasjonen i Bufetat, hvor rapporten «Diagnose
pkonomi og styringssystem» nevnes spesielt. Denne bidro til at det i 2010 ble
etablert et eget Program for skonomisk balanse og god faglig praksis i det
statlige barnevernet (kalt «Program 2010») med sikte pa 4 folge opp analysen
(jf. Prop. 1 S (2010-2011)). Arbeidet forte til en storre omorganisering av
direktoratet med sikte pd 4 stotte opp fagutviklingen. Milet for Program
2010 er «budsjettbalanse i 2010 og auka fagleg mdloppndiing gjennom eit
likeverdig og kunnskapsbasert barnevern med einsarta praksis». (jf. Prop. 1 S.
(2010-2011) s. 28). Tre hovedinnsatsomrider fremheves i statsbudsjettet:
Dette er inntak og valg av tiltak hvor malsettingen er mer ensartet praksis i
etaten nar det gjelder hvilke problemer barna har som kommer inn i det
statlige barnevernet og hva slags tiltak de far. Faste rutiner og et styrket
samarbeid mellom det kommunale og statlige barnevernet skal bidra til dette.
Dernest handler det om 4 fi redusert institusjonsutgiftene blant annet ved
bedre kapasitetsutnyttelse i de statlige institusjonene. Det tredje handler om
hvor lenge barna blir i institusjon og hvor etaten skal folge serlig opp institu-
sjonsopphold som varer mer enn to ar. Andre omrider som etaten har priori-
tert, er bedre internkontroll og gkonomistyring, utarbeidelse av veiledere til
forskrift om internkontroll i barneverninstitusjoner og for oppfelging av barn

og unges skolegang (jf. Prop. 1. S. (2010-2011)).
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I statsbudsjettet for 2011 understrekes det at selv om antall barn pa
institusjon gar ned vil det fortsatt vare behov for institusjonstilbud til noen
barn. I denne sammenheng er departementet opptatt av at det enkelte barn
skal fa et faglig og godt tilpasset institusjonstilbud. I denne forbindelse vises
det til at direktoratet har startet arbeid for & utvikle et «...meir likeverdig,
kvalitative betre og kunnskapsbasert institusjonstilbod til ulike grupper barn og
unge» (jf. Prop. 1. S (2010-2011) s. 115). Kvalitetsutviklingsprogrammet
«19-5-1» omfatter hele etaten, og skal sluttferes i lopet av 2011. Etter planen
skal en ny, enhetlig tjenestemodell vere besluttet i oktober/november 2011.
Arbeidet har tre innsatsomrader: videreutvikling av Bufetats tjenestetilbud,
organisering og styring og ledelse, kvalitetssikring og internkontroll. Det har
pagitt en prosess gjennom hele aret med kartlegginger, analyser og konse-

kvensvurderinger for 4 legge et bredt grunnlag for den nye tjenestemodellen.

2.11 Fra fragmentert til byrakratisert?

Analysen av utviklingen fra forvaltningsreformen ble innfert i 2004 og viser
at gjennomferingen av reformen har medfert store utfordringer for Bufdir og
Bufetat, spesielt fordi det dpenbart ikke var tatt heyde for kostnadene ved
omorganiseringen de forste arene etter 2004. For institusjonenes del viser
analysen at disse hele tiden har vert et viktig satsingsomrade for 4 ni den
overordnete mélsettingen om 4 fa kontroll med kostnadsutviklingen.
Samtidig viser utviklingen at departement og direktorat hele veien ogsa
har arbeidet for & utvikle rutiner og retningslinjer med sikte pd 4 oppna bedre
kvalitet og et mer samordnet tilbud, altsd for 4 nd de andre malsettingene
med reformen. Foruten fagutvikling pa institusjonsfeltet har det handlet om
4 handtere et fragmentert landskap der utgangspunktet var 19 fylkeskommu-
ner som sa skulle «samles til ett rike» i fem regioner. Kampen mot kostnads-
overskridelsene fremstér likevel som overordnet nidr man ser de ulike doku-
mentene i ssmmenheng. Dette understrekes serlig sterkt i perioden fra 2007
og frem til dags dato hvor de gkonomiske analysene klart fremheves som
sentrale i statsbudsjettet for 2011, og hvor «Diagnose skonomi og styrings-
system» (Bufdir, 2009) nevnes spesielt. Dette levner liten tvil om at bade
ECON:Ss rapport fra 2007 og serlig «Diagnose skonomi og styringssystem»

(Bufdir, 2009), har vert sentrale premissleverandgrer for det som oppleves
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som den ridende tenkningen om at hensynet til budsjettbalanse skal vere
overordnet.

[ dillegg legger disse analysene sentrale foringer i retning av & arbeide for
kortere institusjonsopphold for barn og unge, men ogsa for en tydeligere
differensiering av institusjonstilbudet. At de skonomiske analysene viste seg 4
bli sa fremtredende, er ogsa arsaken til at evalueringen av institusjonstilbudet
har valgt & bruke betydningen av gkonomi som en overordnet, analytisk
innfallsvinkel, sammen med konsekvenser av at institusjonsplassering pa
mange ulike méter defineres som siste utvei. Samtidig gir kvalitetsutviklings-
programmet, sammenholdt med oppnadd budsjettbalanse i 2010, mulighet
for at arbeidet for bedring av kvalitet vil komme tydeligere frem i arene
fremover. I den samlede analysen av offentlige dokumenter som er analysert
fremstir likevel det 4 fi kontroll med kostnadene som den klart mest
fremtredende dimensjonen i oppfelgingen av forvaltningsreformen, selv om
mye viktig arbeid ogsd er gjort i forhold til reformens evrige malsettinger
hvor kvalitet og bedret samhandling inngar. Disse dimensjonene bereres

narmere i kapitlene 6 og 9.
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3 Metode og data

3.1 Innledning

3.1.1 METODISK TILNARMING TIL EVALUERINGEN

Utgangspunktet for evalueringen er forvaltningsreformen av 2004. Mal-
settingene med reformen var styrende for problemstillingene som ble formu-
lert for evalueringen av institusjonstilbudet. Situasjonen i dag skal evalueres
ut fra malsettingene med reformen, sammenholdt med situasjonen da
reformen tradte i kraft. Samtidig skal ogsd utviklingen underveis evalueres.
Dette tilsier analyser av utviklingstendenser som er mulig & spore, viktige
milepaler knyttet til malsettingene med reformen, eventuelle tilsiktede eller
utilsiktede vridninger i forhold til de opprinnelige malsettingene samt utvik-
ling i rammebetingelsene underveis. Samtidig har evalueringen foregitt i
forhold til en organisasjon som har vert i kontinuerlig forandring siden
starten. Dette har serlig vert tilfelle i lopet av den tiden evalueringen har
foregitt, gjennom «Program 2010» og Kvalitetsprogrammet «19-5-1» i 2011.
Dette tilsier at det kan bli vanskelig 4 sortere ut hva som er direkte og
indirekte konsekvenser av selve reformen, og hva som har sammenheng med
organisatoriske endringer initiert av Bufdir.

Det anses videre som viktig 4 innrette analysene slik at det ogsd blir
mulig 4 peke pd mulige utviklingsmuligheter framover. Alt dette tilsa et
sammensatt forskningsdesign, med bruk av bide kvalitative og kvantitative
metoder. Man vil vanligvis regne med at de to tilneermingsmatene bidrar il
forstielsen av ulike aspekter ved det fenomenet som skal analyseres, og at det
derigiennom blir mulig 4 tegne et mer fullstendig og utdypende bilde
(Bryman, 1996).

Fem empiriske tilnzermingsmater ble brukt i evalueringen for & generere
et datagrunnlag som samlet kunne muliggjore de komplekse analysene
problemstillingene for evalueringen forutsetter. Det er dokumentstudier,
herunder analyser av relevant regelverk, analyser av tilgjengelig statistikk
inklusive registerdata, to elektronisk baserte surveyer, en mer inngiende

casestudie som kombinerer studier av saksdokumenter og intervjuer samt en
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litteraturstudie. Slik triangulering av metoder (Bryman, 1996) gjeor det
dessuten mulig & vurdere resultatene kritisk i forhold til hverandre, og deri-
giennom analysere hva slags betydning hver enkelt tilneermingsmaéte har for

empirien som utvikles.

3.2.2 GJENNOMFQ@RING AV EVALUERINGEN

Forskergruppa har sammen diskutert bide problemstillinger og utforming av
surveystudiene og casestudien, samt konklusjoner og anbefalinger pa grunnlag
av arbeidet som er gjort, men har delt hovedansvaret for de ulike delene av
prosjektet mellom seg. Dokumentanalysen ble gjennomfert av forsker II Elisiv
Bakketeig, NOVA. Forsker I Elisabeth Backe-Hansen hadde ansvaret for
analysene av registerdata og annet statistisk materiale. Analysene av data fra
den longitudinelle barnevernsstatistikken ble gjennomfert av stipendiat Kirsti
Valset, NOVA, mens analysene av data fra StatRes ble gjennomfert av forsker
Asmund Hermansen, Fafo. Seniorforsker Heidi Gautun, Fafo, hadde hoved-
ansvaret for gjennomferingen og analysene av data fra surveystudiene. Senior-
forsker Arne Grenningseter, Fafo, hadde hovedansvaret for gjennomfering av
casestudien og analyser av materialet herfra.

I det folgende beskriver vi hver enkelt tilneermingsméte og maten disse
har vert brukt pa. Deretter gir vi en oversikt over helheten i framgangsmaten
for vi avslutter med en egen del med etiske overveielser.

I dette kapitlet diskuteres de valgte, metodiske tilneermingsmaétene etter
tur. Som en del av de overordnete analysene i kapittel 10, diskuteres ogsa
hvordan den metodiske tilnzrmingen totalt sett er egnet til & besvare
evalueringens problemstillinger.

Tidsrammen for evalueringen har vert vel ett &r, med oppstart i oktober
2010. Det var derfor ikke mulig & samle inn data fra de fagteamansatte og
institusjonslederne pa mer enn ett tidspunkt. Disse datasettene gir folgelig
informasjon om situasjonen fra disse informantenes stasted varen 2011. Det
finnes ikke baselinedata fra institusjonsledere og fagteamansatte som kunne
gitt et sammenlikningsgrunnlag i forhold til situasjonen da reformen trdte i
kraft, eller den forste tiden etterpa. Folgelig er det dokumentanalysen og
analysen av statistiske data som kan gi kunnskap om viktige utviklingstrekk i

lopet av de drene som er gatt.
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3.2 Dokumentanalysen

3.2.1 FORDELER OG ULEMPER VED DOKUMENTANALYSER

Dokumentanalyser er en vanlig framgangsmite innen samfunnsforskning,
som bade har fordeler og ulemper (for eksempel Robson, 2002). En fordel
ved metoden er at data er permanente og kan analyseres flere ganger, noe
som ogsa muliggjer reliabilitetssjekker og replikasjonsstudier. En annen for-
del er at dokumentstudier kan vaere en lite kostnadskrevende form for
longitudinelle studier nir en serie dokumenter av en bestemt type er til-
gjengelige. P4 den andre siden kan de tilgjengelige dokumentene vare for lite
dekkende. De er ogsd gjerne skrevet for andre formadl enn det som er mal-
settingene med analysene som skal gjennomferes. Dessuten kan det vere
vanskelig a4 fa oversikt over pa hvilke méter dokumentene eventuelt er
partiske. Som ved andre, ikke-eksperimentelle metoder kan det ogsa vere
vanskelig 4 fa fram arsaksforhold. Dokumentene man studerer kan vare en
av arsakene til de sosiale fenomenene man studerer, og samtidig reflektere de

samme fenomenene.

3.2.2 MALSETTINGEN MED OG GJENNOMF@RINGEN AV DOKUMENTANALYSEN
Dokumentanalysen ble pibegynt i forste fase av evalueringen. Den baserer
seg pd en systematisk gjennomgang av en stor mengde offentlige dokumenter
for perioden fra 1995 og fram til i dag. Disse omfatter Stortingsproposisjoner
og -meldinger, Odelstingsproposisjoner (etter 1. oktober 2009 betegnet som
Prop.L), NOUer, heringsbrev og — notater, lover, forskrifter og rundskriv,
tertial- og drsrapporter, tildelingsbrev og andre styringsdokumenter. I tillegg
kommer utredninger og offentlige rapporter av relevans for evalueringen.
Dokumentene er fremskaffet dels gjennom systematiske sok pd Odin og dels
ved at bade Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet (BLD) og
Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet (Bufdir) har sendt dokumenter til
oss. Vi har deltatt i bilaterale moter med begge instanser angiende sporsmal
om relevante dokumenter. I tillegg har vi deltatt i et heldagsmeate arrangert
av BLD og Bufdir hvor gjennomgang av organisering og anbudssystemet var
temaet og hvor alle forskningsmiljgene/konsulentfirmaene som deltar i

evalueringen var representert.
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Hovedformalet med evalueringen av forvaltningsreformen i sin helhet,
er 4 vurdere om man har nddd mélsettingene som ble satt ved innferingen av
reformen i 2004. Folgelig var det forst og fremst analyser av perioden etter
1. januar 2004 som ble etterspurt fra departementets side. Vi fant det
imidlertid hensiktsmessig  starte gjennomgangen av relevante dokumenter
fra noen ar for reformen ble innfert, det vil si fra 1995. At vi startet
gjennomgangen akkurat med aret 1995 skyldes primzrt at dette er det forste
aret dokumentene er tilgjengelig i fulltekst pa nettet.

A @i tilbake til 1995 viste seg 4 vare nyttig for 4 fange opp hvilke
utfordringer det fylkeskommunale barnevernet sto overfor i forhold til insti-
tusjonene i forkant, som igjen var en viktig referanseramme for innferingen
av reformen. I tillegg har vi fatt muligheter til & se utfordringene det statlige
barnevernet star overfor i dag i lys av hvordan tilstanden var. Dokument-
analysen viser ogsd at flere av de utfordringene det statlige barnevernet fort-
satt strever med i forhold til institusjonstilbudet, ogsd gjorde seg gjeldende da
ansvaret var forankret i det fylkeskommunale barnevernet.

Al i alt har denne analysen har gjort det mulig & se utviklingen over tid
pa flere sentrale omréider, blant annet hvordan man har vurdert institusjon
som omsorgstilbud, hvordan arbeidet for 4 utvikle et likeverdig tilbud har fore-
gatt, og hvordan kostnadsutviklingen og samarbeid bide internt i barnevern-
systemet og ekstern i forhold til det gvrige hjelpeapparatet har blitt handtert.

Innhentingen av dokumenter har vert en kontinuerlig prosess fra
evalueringen startet og helt fram til juni 2011. Dessuten har vi fulgt med pa
Bufdirs hjemmesider i perioden evalueringen har pagatt, for 4 fange opp
aktuelle rapporter og andre dokumenter. Eksempler pd det siste er Bufdirs
interne utredning om kvalitet i barneverninstitusjoner (Bufdir, 2010), og
brukerundersgkelsen i statlige barneverntiltak som ble gjennomfert av
Rambell pa oppdrag av Bufdir (Rambell, 2011). Noe relevant informasjon har
vi ogsd fatt gjennom kontakt med tilsatte i Bufdir i forbindelse med
evalueringen. Et eksempel pa dette er resultatene av institusjonskartleggingen
som ble gjennomfert av Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet i mars 2011.

Analysearbeidet ble gjennomfert som en to-trinns prosess. Forst laget vi
en oversikt over dokumentene samtidig som vi foretok en rask gjennomgang

og vurdering av dokumentenes relevans i forhold til de problemstillinger
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evalueringen tar sikte pd 4 belyse. Oversikten ble bygget ut fortlopende etter
hvert som vi fikk tilgang til nye dokumenter. Hensikten med denne forste
gjennomgangen var 4 skaffe en oversikt over dokumentene og 4 identifisere
problemstillinger som fremstar som viktige for dokumentanalysen, ut over de
som allerede folger av prosjektbeskrivelsen.

Vi har mett stor velvilje bdde i BLD og Bufdir nér det gjelder & fa
tilgang til dokumenter. Dels har departementet og direktoratet selv vurdert
hvilke dokumenter som kunne veare av interesse for oss, og dels har vi
kommet med egne foresporsler. Den store utfordringen med dokument-
analysen har rett og slett veert mengden av dokumenter, som igjen har gjort
det nodvendig 4 vere meget strukturert i analysene. Vi har ogsi vert nedt til
4 avklare meget ngye med Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet pa hvilke
mater vi har kunnet bruke en del av dokumentene, ettersom det delvis har
vert snakk om mer eller mindre interne arbeidsdokumenter s vel som doku-

menter som har vert unntatt offentlighet. Ogsd her har vi mott stor velvilje

og fleksibilitet.

3.3 Analysene av tilgjengelig statistikk, inklusive registerdata

3.3.1 FORDELER OG ULEMPER VED ANALYSER AV REGISTERDATA
Evalueringen startet med analyser av den longitudinelle, individuelle barne-
vernsstatistikken samt annen tilgjengelig statistikk, det vil si data fra StatRes
(Statlig Ressursbruk og resultater) og de érlige oversiktene som ellers er
tilgjengelig pd hjemmesidene til Statistisk sentralbyra.

Ogsd slike datasett har klare fordeler og ulemper. En fordel er at
datasettene er langt mer omfattende enn det som er mulig & samle inn i lepet
av et enkelt, relativt kortvarig prosjekt, og man kan kapitalisere pd andres
innsats og bruke ressursene pa & konsentrere seg om analyser. Datasettene er i
tillegg representative, eller de omfatter hele populasjoner over tid slik det er
tilfelle med det statistiske materialet vi har analysert. Nyere datasett er gjerne
ogsd godt dokumentert, slik at de kan brukes av andre enn dem som har
utviklet dem, og slik at det blir enklere 4 vurdere kvaliteten pé tallmaterialet.
Eksempler her er StatRes og den offentlige barnevernsstatistikken, begge
tilgjengelige via nettsidene til Statistisk sentralbyrd. Ulempene ved denne

tilneermingsmaten folger av at informasjonen ikke nedvendigvis er direkte
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innrettet pa 4 besvare spersmilene man er opptatt av, og man mé samtidig

bruke den informasjonen som finnes. Analyser av registerdata alene kan
heller ikke si noe om arsaksforhold (Robson, 2002).

3.3.2 GJENNOMFQRINGEN AV ANALYSENE

En sentral malsetting med reformen var & vri tiltaksbruken fra institusjon og
over mot hjembaserte tiltak eller fosterhjem. Folgelig var det av interesse &
analysere bruken av institusjon fra reformen tradte i kraft. Men det var ogsa
av interesse 4 se utviklingen etter 2004 i ssmmenheng med érene for, for a fa
fram lengre linjer i institusjonsbruken. Derfor har institusjonsdata fra den
longitudinelle barnevernsstatistikken for arene 2000 til og med 2009 blitt
inkludert. Fordelene med den longitudinelle barnevernsstatistikken er at den
bygger pA kommunenes egne data, men er korrigert for dubletter. Videre er
tallene hentet fra samme statistikkgrunnlag hvert enkelt ar. Tallene fra 2010
er ogsa lagt ut pa hjemmesidene til Statistisk sentralbyrd, men disse analysene
blir primart supplerende ettersom de tilgjengelige dataene er mindre om-
fattende enn de som inngar i den longitudinelle statistikken.

Data fra StatRes ble ogsa benyttet. Dette registeret inneholder data fra
og med 2004 i en del tilfeller, og delvis fra og med 2007. Her finnes data
som ikke stir i den longitudinelle barnevernsstatistikken, som antall institu-
sjoner ut fra eierform, oppholdsdager i de ulike statlige tiltakene i lopet av
aret og utgifter per oppholdsdag i institusjonene avhengig av eierform.
Dessuten ble data fra SSB om landbakgrunn for barn og unge pa institusjon i
arene 2007-2010 spesialbestilt, og en del statistisk informasjon er ogsd inn-
hentet fra Bufdir.

Analysene inkluderer for eksempel utviklingen i forholdet mellom bruk
av institusjon, hjembaserte tiltak og fosterhjem samt utviklingen i forholdet
mellom antall barn og unge plassert i lopet av aret og ved slutten av éret, og
antall institusjonsopphold i lgpet av dret. Disse analysene gir et visst bilde av
stabilitet og ustabilitet for barna og ungdommene som kommer pd institu-
sjon. Videre er analysene gjennomfert pa regionsniva der dette har vert
mulig for 4 fa et bilde av utviklingen innen og mellom regionene.

Analysene er deskriptive, og viser utviklingstrekk gjennom endringer i

frekvenser og andeler. Resultatene ble ogsa analysert i forhold til for eksempel
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det totale antallet barn og unge i barnevernet fra ar til ir, og andelen barn og

unge i alt per 1.000 i regionene.

3.4 Surveystudiene

3.4.1 FORDELER OG ULEMPER VED BRUK AV SURVEYSTUDIER
Dokumentanalysen og analysene av registerdata gir utviklingsdata som
besvarer en del av evalueringens problemstillinger. Flere av problemstillin-
gene krever imidlertid breddekunnskap, og analysene forutsetter her fakta-
informasjon og serlig informantenes vurdering av situasjonen i dag. Det ble
derfor gjennomfert to elektroniske surveystudier, med henholdsvis samtlige
ansatte i de 26 fagteamene og samtlige institusjonsledere som malgrupper.
Surveymetoden er svert hyppig brukt i forskning sa vel som evaluering
innen samfunnsfag og sosialpolitikk. Det er vanlig & bruke metoden for 4 fa
fram deskriptive data, for eksempel om fordelinger langs en lang rekke
kjennetegn og om relasjoner mellom slike kjennetegn (Robson, 2002). Det
er en fordel at surveyer er en relative enkel tilnerming til studiet av
holdninger, verdier og motiver. De kan utformes slik at man fir generaliser-
bar informasjon fra deltakerne, dessuten inneholder strukturerte surveyer
mange standardiserte sporsmal som gjor det mulig & analysere data relativt
enkelt ved hjelp av vanlige, statistiske bivariate og multivariate metoder.
Videre er surveymetoden enkel, og av og til den eneste maten 4 fa informa-
sjon pa fra store grupper, den kan vare kostnadseffektiv (serlig om den er
elektronisk basert) og den gjor det i utgangspunktet mulig a sikre anonymi-
teten til de som svarer. Dette kan igjen gjore det lettere & svare dpent pa
sensitive sporsmal. P4 den andre siden pavirkes svarene pd en survey av
kjennetegn ved informantene (som hva de husker, hva slags kunnskap og
erfaringer de har, personlighet osv.), noe det ikke er fullt ut mulig & kontrol-
lere for. I tillegg kan det oppsta responsbias fordi respondentene gir sosialt
akseptable svar, og det kan vare vanskelig & gardere seg mot at spersmalene

er tvetydige eller kan misforstas (Robson, 2002).

3.4.2 SPORREUNDERSQGKELSEN BLANT FAGTEAMANSATTE OG LEDERE
Det foreligger ingen baselinekunnskap om fagteamansattes og institusjons-

lederes oppfatninger da reformen tridte i kraft. Det er en ulempe for
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evalueringen, som vi har sokt & kompensere for gjennom den grundige,

historiske gjennomgangen i dokumentanalysen.

Gjennomforing og svarprosent

Fra 16. februar til 23. mars 2011 ble det gjennomfort en sperreundersokelse
blant alle 247 fagteamradgivere og fagteamledere som var ansatt i de 26
fagteamene. Sperreundersokelsen ble gjennomfert ved hjelp av Questback,
som er et nettbasert system for 4 gjennomfere surveyer der det sendes ut e-
poster med informasjon med en lenke til selve undersekelsen. Undersekelsen
er dermed besvart pd nett. Ndr e-postadressene er pa plass, er bruken av
Questback enkel og kostnadsbesparende sammenlignet med bruk av telefon-
intervju eller postale sperreskjema.

Kvaliteten og svarprosenten pd denne typen surveyer er avhengig av
tilgang til personlige e-postadresser, ikke postmottak e-postadresser. En god
tilgang pd personlige e-postadresser gir vanligvis en hey svarprosent. Svar-
prosenten var lav etter forste utsendelse. Det ble gjennomfert til sammen fem
purringer, og ledelsen i Bufdir oppfordret ogsd fagteamansatte til & delta i
undersgkelsen via direktoratets intranettside. Den endelige svarprosenten ble
hey, ut fra at det i flere ar har vert vanskelig 4 fi mer enn ca. 50 prosent svar
pa slike undersokelser. Den var pd 67,6 prosent, dvs. at 167 av 247 har svart
pa undersgkelsen. Det er langt flere fagteamledere (23 av 26) som har svart
pa undersokelsen enn fagteamridgivere (137 av 221, eller 62 %).

Det er imidlertid en god del variasjon i svarprosenten mellom regionene

(tabell 3.1).

Tabell 3.1: Svarprosent fra fagteamansatte i hver enkelt region

Antall utsendte skjemaer Antall svar
(N=247) (N=162) Svarprosent
Region Jst 55 35 64
Region Vest 51 34 67
Region Midt-Norge 47 25 53
Region Nord 35 19 54
Region Sar 59 45 76

Som det framgir av tabellen, varierte svarprosenten mellom i underkant av

55 prosent (region Midt-Norge og Nord), litt under og i overkant av 65

76 — NOVA Rapport 21/11 —



prosent (region Dst og Vest) og 76 prosent (region Ser). Dette innebeerer at
analyser av regionale forskjeller far ulik representativitet, noe som kommen-
teres fortlopende i teksten.

[ tillegg kom det fem svar der spersmilet om regionstilhgrighet ikke var
besvart.

Undersekelsen har en god geografisk representativitet, men det er noen
sma skjevheter. Noen flere fagteamansatte fra Region Ser har svart, og noen
feerre fra Region Nord og Region Midt Norge har svart pd undersgkelsen.
Avvikene er sma (jf. figur 3.1). 29 prosent av fagteamansatte som har svart er
ansatt i Region Ser, men kun 24 prosent av alle fagteamansatte jobber i
Region Ser. Andel fagteamansatte som har svart fra Region Nord er kun 12
prosent, men noen flere (14 %) av hele populasjonen jobber i Region Nord,

dvs. at Region Nord er litt underrepresentert’. Det samme gjelder region

Midt-Norge.
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Figur 3.1 Svarfordeling pé sparreundersgkelsen og andel fagteamansatte pa regionene. |
prosent. (N=247 og 162)

Sporreskjemaet
Bade av hensyn til praktisk gjennomferbarhet og svarprosent er det begrenset

hvor langt et sporreskjema kan vere. Forskergruppen brukte derfor en god

o1 tillegg til de 162 informantene har fem informanter svart pd undersgkelsen, men de
har ikke oppgitt regiontilherighet og er derfor utelatt i figuren.
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del tid pa 4 diskutere og prioritere fokus og hvor mange spersmal som skulle
stilles om ulike tema. Resultatet ble et skjema som inneholder til sammen 33
sporsmil (se vedlegg 2), som ble utformet pd grunnlag av problemstillingene
for evalueringen.

Forskergruppen kvalitetssikret sporreskjemaet. I tillegg gjennomleste to
fagteamansatte sporreskjemaet og ga kommentarer for det ble endelig
utformet og sendt ut.

Informantene ble bedt om & beskrive og vurdere ulike sider ved institu-
sjonstilbudet, i trdd med problemstillingene evalueringen skulle besvare. De

viktigste omradene var:

e omfang, dvs. om de opplevde at institusjonstilbudet til ulike grupper
av barn og ungdom er tilstrekkelig bygget ut,

e kvalitet,

e organiseringen av institusjonstilbudet,

e samarbeid internt i Bufetat om institusjonstilbudet,

e samarbeid eksternt med andre aktgrer om institusjonstilbudet,

e gkonomi.

Begrensninger ved data

I presentasjonen av resultater fra undersegkelsen varierer N fordi antallet som
har svart pa alle spersmélene varierer. Enkelte har latt vere & svare pa noen
bakgrunnsspersmal, som for eksempel regionstilherighet, men det samme
forekommer ogsé pd andre spersmal.

Av hensyn til deltakernes anonymitet har vi ikke innhentet opplys-
ninger om hvilke fagteam informantene kommer fra, slik at regionsnivéet er
det laveste analytiske nivaet. Derfor vet vi heller ikke om frafallet blant
fagteamradgiverne er skjevt fordelt pa fagteamnivd selv om den geografiske
representativiteten er god. Det er en mulighet for at dette kan vere tilfelle
siden s vidt mange fagteamridgivere valgte 4 ikke besvare skjemaet. Dette
kan vi imidlertid ikke kontrollere for. Vi vet heller ikke om fagteamansatte
for eksempel har tatt omsorgssentre for foreldre og barn med nér de har gitt

sine vurderinger av institusjonstilbudet.
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Selv om antallet svar totalt er stort nok til & gjennomfere de gnskede
analysene, er serlig det lave antallet svar fra region Nord en begrensning for
analysene av regionale variasjoner. Etter diskusjon i referansegruppa valgte vi
likevel & presentere resultatene fra region Nord pa samme mate som resul-
tatene fra de andre regionene, men gjor gjennom hele rapporten oppmerk-

som pa begrensningene som er knyttet til disse resultatene.

Kjennetegn ved informantene

[ alt var 86 prosent av informantene fagteamridgivere og 14 prosent
fagteamledere. Et flertall av informantene var kvinner (68 %). Ansatte i
fagteam var videre godt voksne. Halvparten (49 %) var over 50 ar, 32
prosent var mellom 41 og 50 ér, og 20 prosent var i alderen 31 til 40 ar.
Ingen var under 30 ér. De fleste var utdannet barnevernpedagog (46 %) eller
sosionom (34 %), en liten gruppe (10 %) var pedagogutdannet, og fem
prosent var psykolog (av disse hadde et lite mindretall godkjent spesialitet).

Fem prosent krysset av for annet.

3.4.3 SPORREUNDERSQKELSEN BLANT INSTITUSJONSLEDERNE

Avklaring av antall institusjoner som skulle delta

Forskerne ba om 4 fi en liste over aktuelle institusjoner fra Bufdir i mars
2011, og fikk oversendt den mest oppdaterte listen som foreld, som direkto-
ratet nettopp hadde bruke da de sendte ut en egen Questbackundersgkelse til
institusjonene. Den besto av i alt 137 offentlige og private institusjoner som
Bufdir hadde avtale med. Vi ble samtidig gjort oppmerksom pé at det hele
tiden skjedde endringer.

Questback fant sd 14 dubletter, slik at det endelige antallet ledere som
mottok sperreskjemaet ble 123. Vi underspkte om organisasjonen for private
barneverninstitusjoner (OPB) eller organisasjonen for ideelle institusjoner
hadde navn pa sin liste som ikke sto pa Bufdirs liste, men det hadde de ikke.
Listen over offentlige institusjoner som stir pa Bufdirs hjemmesider, stemte
ogsd overens med den oversikten vi fikk.

Vi ble etter hvert klar over at det kan vere vanskelig & definere hva en
privat, kommersiell institusjon er. Offentlige institusjoner bestir av en enkelt

enhet med sin leder, eventuelt med flere avdelinger. Private, ideelle
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organisasjoner som Frelsesarmeen, har flere institusjoner, og regner hver
enkelt av dem som en selvstendig institusjon. Private, kommersielle aktorer
som gjerne opererer i flere regioner, som for eksempel Aleris, har derimot sin
administrasjon pa regionsnivd og en rekke smd og store enheter som
defineres som avdelinger og ikke som selvstendige institusjoner. Folgelig
sendte vi sporreskjema til Aleris administrasjon i regionene. En annen privat
aktor, som ogsd opererer i flere regioner, ansd derimot hver enkelt av sine
avdelinger som selvstendige institusjoner og videresendte skjemaet til dem.
Gruppen med private, kommersielle institusjoner bestir med andre ord
delvis av store aktgrer og delvis av sma enheter som i oppbygging likner

offentlige institusjoner.

Gjennomforing og svarprosent

Fra 4. april til 4. mai. 2011 ble det gjennomfert en sperreundersokelse blant
alle ledere av offentlige (statlige og kommunale) og private (ideelle og
kommersielle) barneverninstitusjoner. Ogsd denne sperreundersokelsen ble
giennomfoert ved hjelp av Questback.

Det ble gjennomfort tre purringer, og til sammen svarte 81 av i alt 123
institusjonsledere pd undersekelsen, dvs. en svarprosent pa 66. Vi anser dette
som 4 vere en hey svarprosent, som nevnt over, ogsa fordi en del av henven-
delsene gikk til postmottak-adresser og ikke til navngitte personer. Dette
senker vanligvis svarprosenten.

Det er dessverre ikke mulig & beregne geografisk representativitet nar det
gjelder institusjonslederne. Mens fagteamene er organisatorisk lokalisert til en
bestemt region, kan sarlig de private institusjonene ta i mot barn og unge fra
flere regioner, og vil kanskje prove a fi avtaler med flere regioner for 4 gjore
driften mer robust. I tillegg kommer, som nevnt over, at institusjoner kan
opererer i flere regioner samtidig. Dette framgar ogsa av listene Bufdir over-
sendte.

51 prosent av respondentene (42) svarte at de bare tok i mot barn og
unge fra en region. Av disse var flertallet statlige. De andre tok i mot barn og

unge fra flere regioner.
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Typer institusjoner som inngdr i evalueringen

Folgende institusjonstyper skulle inngd:

e Offentlige institusjoner eid av staten

e Offentlige, kommunale institusjoner bortsett fra institusjoner eid av
Oslo kommune

e Drivate, ideelle institusjoner

e DPrivate, kommersielle institusjoner

Sentre for foreldre og barn og omsorgssentre for enslige, mindredrige asyl-
sokere under 15 ar inngir ikke i evalueringen. Det gjorde heller ikke
institusjoner i Oslo kommune.

Som statlige institusjoner, inngikk de fem MultifunC-institusjonene, og
lederne for disse fikk tilsendt sperreskjemaet. Det er imidlertid ikke mulig 4
vite om de svarte. Vi kan derfor ikke si noe spesielt om disse institusjonene i
var evaluering, men viser til at det nettopp er gjennomfert en egen imple-
menteringsstudie (Fossum & Holmen, 2011).

Kommunale institusjoner utenom Oslo skulle ogsd inngd, men det viste
seg at ingen av institusjonene som svarte var kommunale. Ved nzrmere
kontroll av adresselister osv. s vi at det faktisk ikke var mer enn sju institu-
sjoner som var oppgitt med kommunalt eierskap, og at de som var, si ut il 4
arbeide primert med asylsgkere og andre innvandrere. Sentrene for foreldre og
barn er ofte kommunale, men disse skulle ikke inngd i evalueringen. De
omfattes heller ikke av Bufdirs godkjenningsordning. Oslo har flere kommu-
nale institusjoner, men inngar heller ikke fordi Oslo har sin egen ordning og
ikke omfattes av det statlige barnevernet. Analysene omfatter derfor institu-

sjoner som er eid av Staten, samt ideelle og kommersielle private institusjoner.

Sporreskjemaet

Sperreskjemaet inneholdt til sammen 66 sporsmal (se vedlegg 2). Det ble
vurdert at siden evalueringen gjelder institusjonstilbudet, var det forsvarlig &
stille flere sporsmal til institusjonslederne enn til de fagteamansatte. Flere av
sporsmalene ble dessuten stilt pa en slik mate at det er mulig & sammenligne

beskrivelser og vurderinger med svar fra fagteaminformantene.
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Institusjonslederne besvarte sporsmal om:

e den enkelte institusjonens tilbud,

e kvalitet,

e brukerettigheter/brukermedvirkning,

e kompetanse,

e samarbeid med Bufetat, og andre aktorer,

e vurdering av Bufetats godkjennings- og kvalitetssikringssystem,

e hvordan ledere for private institusjoner opplever dagens situasjon med
konkurranseutsetting.

Igjen ble skjemaet grundig diskutert i forskergruppen, og spersmalene ble
formulert pa grunnlag av problemstillingene som skulle besvares. I tillegg til
gruppens egen kvalitetssikring ble tre institusjonsledere bedt om 4 lese
giennom og kommentere dette, én fra en offentlig institusjon og én fra en
privat, ideell institusjon. Dessuten hadde vi tidlig i prosessen et mote med to
ungdommer fra BarnevernsProffene samt Marit Sanner fra Forandrings-
fabrikken for 4 fa fram deres oppfatning av hva det var viktig 4 speorre
institusjonslederne om. For eksempel var ungdommene opptatt av tvangs-
bruk og rettighetskrenkelser, samt turnusordninger.

Etter at kommentarene som kom var tatt hensyn til i den grad det var
mulig, ble skjemaet diskutert i prosjektets referansegruppe. Deretter ble
skjemaet ferdigstilt og sendt ut.

Begrensninger ved data

Ogsa i presentasjonen av resultatene fra denne undersekelsen varierer N fordi
noen informanter har latt vare 4 svare pa enkelte sporsmal. Antallet infor-
manter er dessuten lavere enn i fagteamundersokelsen, ettersom popula-
sjonen bare er halvparten si stor.

En annen type begrensning er at det var institusjonslederne som svarte,
og at de kan ha blitt pavirket av sine ensker og behov om & framstille sin
institusjon i et positivt lys. Dette er det ikke mulig & kontrollere for. Det var
ikke rom for & inkludere andre ansatte ved institusjonen i evalueringen. Men
ogsd derfor er det viktig & sammenholde svarene fra de fagteamansatte og fra

institusjonslederne der dette er mulig. Det er ogsd viktig & fi fram
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synspunkter fra beboerne, hvilket er en viktig arsak til at det er skrevet et eget
kapittel som pa ulike mater bringer slike synspunkter inn.

Presentasjonen av data bestir derfor forst og fremst av frekvenser og
enkle krysstabeller. Datamaterialet egner seg ikke for multivariate analyser,
nar det gjores sammenligninger er det ogsia vanskelig 4 signifikansteste
forskjeller fordi antall respondenter i ulike kategorier er si fi. Selv nir
forskjellene i prosentpoeng er store, blir de likevel ikke signifikante pa grunn
av sma grupper av informanter. Det er videre begrenset hvor mye kryss-
kjoringer som kan gjores, bade av metodiske hensyn og av hensyn til infor-
mantenes anonymitet.

Det er ikke mulig & avklare hvor mange av institusjonene som omfattes
av de fagteamansattes vurderinger. De fagteamansatte ble bedt om 4 vurdere
institusjonstilbudet i sitt opptaksomride, men som beskrevet over, er det
ikke mulig eller gnskelig 4 avklare hvilke fagteam som var representert (eller
ikke) blant de som deltok i surveyundersgkelsen. Det gir heller ikke an &
finne ut om de fagteamansatte tok med flere typer institusjoner, som

omsorgssentre for foreldre og barn, nir de gjorde sine vurderinger.

Kjennetegn ved informantene

Noe over halvparten av institusjonslederne som svarte pa undersgkelsen var
menn (57 %), 43 prosent var kvinner. Et flertall var over 41 ar (62 %), 33
prosent var over 51 dr. Det var kun tre prosent som var yngre enn 30 ér. De
fleste var barnevernpedagoger (57 %), 20 prosent hadde sosionomutdanning,
11 prosent hadde pedagogutdanning og fem prosent var utdannet psykolog.

Sju prosent hadde en annen utdanningsbakgrunn.

Kjennetegn ved institusjonene

Institusjonslederne svarte pa flere spersmal som beskriver institusjonene de
ledet. Noe over halvparten (54 %) ledet statlig eide institusjoner, 16 prosent
ledet private, ideelle institusjoner og 30 prosent ledet private, kommersielle
institusjoner. Dermed var det en viss overvekt av svar fra ledere av offentlige
institusjoner, ettersom den reelle fordelingen er litt over 50 prosent private
institusjoner og litt under 50 prosent offentlige institusjoner (StatRes, 2009).

Fordelingen med svar fra ledere av ca. to tredjedeler private, kommersielle
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institusjoner og ca. en tredjedel private, ideelle institusjoner, stemte derimot
godt overens med den reelle fordelingen, i hvert fall slik den var i 2009.

Litt over halvparten (52 %) svarte at institusjonen tar i mot barn og
ungdom fra kun én region. Av disse oppga flest (15 av 42) at de tok imot
barn og ungdom fra Region @st eller Region Vest (13 av 42), mens seks tok i
mot barn og unge fra Region Ser, fem fra Region Midt-Norge og tre fra
Region Nord. Av de som krysset av at de tok imot barn/unge fra flere
regioner, oppga ogsé flest at de mottok flest fra Region Vest (10 av 38) og
Region @st (10 av 38).

Det var stor variasjon i hvor stort antall plasser institusjonene var
godkjent og kvalitetssikret for. En institusjonsleder svarte 50 plasser, og en
svarte to. Et flertall, 70 prosent, svarte at institusjonen hadde flere avdelinger.
Antallet avdelinger varierte mellom 25 og to. De fleste institusjonene (91 %)
tok imot ungdom i alderen 13 til 18 4r. 19 prosent tok imot yngre barn (til
og med 12 ar), og 16 prosent tok i mot unge voksne i alderen 19-22 ir.

Et flertall (67 %) oppga at avdelingene var organisert slik at de kunne ta
imot beboere med ulik problematikk.

Institusjonslederne ble bade spurt om hva slags grunnlag det var for
plasseringer pd deres institusjon og hva institusjonen kunne tilby. Svarene viser
at det var vanlig at institusjonene tok imot barn og unge med hjemmel i ved-
tak etter flere paragrafer (jf. tabell 3.2). De fleste tok i mot barn og unge det
der det er fattet vedtak om bade hjelpetiltak og omsorgsvedtak. Ca. halvparten
tok i mot akuttplasseringer, og nesten seks av ti tok i mot atferdsplasseringer,

bade frivillig og med tvang.

Tabell 3.2 Andel institusjonsledere som krysset av grunnlag for plasseringer pa
institusjonen. | prosent. (N=81).

Plasseringsgrunnlag Prosent
§ 4-4 5.ledd, hjelpetiltak 85 %
§ 4-12, omsorgsvedtak 83 %
§ 4-6, Akuttplassering 48 %
§ 4-24, Atferd, tvang 57 %
§ 4-26 Atferd, frivillig 56 %

Et flertall av institusjonene tilbed plasser til barn og unge med ren omsorgs-

problematikk (70 %), og plasser til barn og unge med sammensatte
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problemer (86 %). Nesten scks av ti oppga at de tilbed plasser til barn og
unge med psykiske problemer. 33 prosent tilbed utredning, og 22 prosent
tilbed plasser til unge med rusproblemer.

Resultatene i denne tabellen understreker at det ikke vil vere fulle
samsvar mellom plasseringshjemmel og plasseringsirsak. Dette har flere
arsaker. For det forste kan plasseringer skje som hjelpetiltak selv om det
ligger mer alvorlig omsorgssvike til grunn, rett og slett fordi foreldrene sam-

tykker. Dessuten skjer det akuttplasseringer i medhold av flere hjemler enn

bvtjl § 6 (tabell 3.3).

Tabell 3.3 Andel institusjonsledere som oppga at institusjonen tilbyr falgende: | prosent
(N=81)

Typer plasser som ble tilbudt Prosent
Utredning 33 %
Plasser til unge med rusproblemer 22 %
Plasser til barn og unge med psykiske lidelser 57 %
Plasser til barn og unge med sammensatte problemer 86 %
Plasser til barn og unge med ren omsorgsproblematikk 70 %
Akuttplasseringer (uansett hjemmel) 44 %

Pa spersmélet om institusjonen hadde en fast malsetting for hvor lenge
oppholdet skal vare, svarte noe under halvparten (43 %) nei. 35 prosent
svarte et halvt ar eller lenger, ti prosent svarte seks uker til tre mineder, mens
ni prosent svarte tre maneder til et halvt ar. Over halvparten (52 %) svarte at
de i lgpet av det siste aret hadde opplevd at noen plasseringer ble mer
langvarig enn forutsett En tredjedel av disse informantene svarte at dette
hadde skjedd med de fleste plasseringene, fem prosent svarte alle, og bare ti

prosent svarte at det ikke hadde skjedd med noen av plasseringene.

3.5 Casestudien

Casestudien er én av fire empiriske hovedkilder for denne evalueringen. Her
har en forst og fremst vert opptatt av beslutningsprosessen, argumentasjonen

og begrunnelsene som kom fram i saken eller gjennom intervjuer.
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3.5.1 FORDELER OG ULEMPER VED BRUK AV CASESTUDIER

De siste par tidrene har bruken av kvalitative metoder i anvendt sosialpolitisk
forskning ekt, og de brukes enten som en uavhengig forskningsstrategi eller i
kombinasjon med kvantitative metoder. Den gkte bruken knyttes blant annet
til et enske om 4 forstd kompleksiteten i atferd, behov, systemer og kulturer i
utviklingen av gode, sosialpolitiske tiltak (Ritchie & Spencer, 2002).

En hyppig bruke kvalitativ tilnzermingsmate er casestudier. Generelt er
dette en eonskelig strategi nar man stiller spersmil om «hvordan» og
«hvorfor», nir forskeren eller evaluateren har lite kontroll over hendelses-
forlgpet, og nar fokus rettes mot et samtidig fenomen i det virkelige liv (Yin,
1984). En «case» kan vare en person, men for eksempel ogsia grupper,
institusjoner, nabolag, innovasjoner, tjenester eller beslutninger. Casestudier
anvender gjerne flere metoder, typisk observasjon, intervju og dokument-
studier (Robson, 2002). Dermed gir casestudier gode dybdedata med mulig-
heter for metodetriangulering og ikke minst kritisk drefting av resultatene. I
denne evalueringen vil casene vere sambandling i forbindelse med plassering av
barn og unge i barneverninstitusjoner. Dette har gitt et viktig datatilfang fordi
vi far nermere innsikt i tenkningen rundt individuelle barn og unge, med de
overveielsene som styres av problematikken rundt den enkelte innenfor
rammen av overordnede retningslinjer.

I den opprinnelige prosjektplanen var tanken at casestudien sarlig skulle
relateres til spersmalet om samhandling knyttet til barn og unge i institu-
sjoner. Det var ogsa klart at problemstillinger knyttet til ekonomisk utvikling
knyttet til institusjonstilbudet skulle inkluderes i casestudien. Disse temaene
ble folgelig sentrale i casestudien. Underveis, serlig i forbindelse med for-
beredelsen av sporreskjemaundersekelsen kom det imidlertid ogsd fram noen
spersmal som viste seg lite egnet for sperreskjemaer. Dette gjaldt serlig
hvordan kvalitetskontrollen av institusjonene fungerer og om bruk av faglig
skjenn ved plassering. Barneperspektivet er ogsa viktig i evalueringen. Selv
om alle informantene i casestudien er voksne far en et bilde av i hvilken grad
barna og ungdommene involveres i beslutningsprosessene gjennom intervju-
spersmilene og gjennomgangen av sakene. Disse temaene ble derfor ogsa

inkludert i intervjuguiden.
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Casestudier folger en annen logikk enn surveystudier. I stedet for en
statistisk representativitet og statistisk generaliserbarhet, er en opptatt av at
datamaterialet skal representere et mangfold som gjor det mulig & fa fram et
analytisk rammeverk bestdende av typiske tilfeller av det som studeres. Det er
derfor nyttig 4 ta utgangspunke i typiske kjennetegn ved fenomenet som skal
studeres og sorge for en sammensetning av case hvor disse kjennetegnene er
til stede i ulike kombinasjoner (Yin, 1984). En mate 4 vurdere kvalitative
data er 4 sparre om de er mettet, som at nye saker/case i liten grad tilferer ny
informasjon som kan belyse de problemstillingene som skal analyseres (se for
eksempel Cresswell, 1998).

I denne casestudien er gjennomgang av enkeltsaker kombinert med
informantintervjuer. Informantintervjuene har ofte blitt en blanding av
generelle synspunkter pa de aktuelle temaene og kommentarer knyttet til den
konkrete saken. Dette har skapt en spennende dynamikk i arbeidet med
casene som ikke hadde veart mulig 4 fa til ved enten bare & ha informant-
intervjuer eller bare lesning av sakspapirer. Vi har i mange saker sett at det er
forskjell pa de generelle inntrykkene eller synspunktene, og opplevelsen av
hva som skjedde i den konkrete saken. Eksempelvis viste det seg i flere
intervjuer at det kom fram andre vurderinger nir informanten ble spurt om
generelle opplevelse av en type situasjon enn nir det samme sporsmalet ble
relatert til den konkrete saken. Dette gjaldt bade spersmal relatert til sam-
arbeidet mellom det statlige og det kommunale barnevernet, og spersmal
relatert til begrunnelsen for a plassere barn i institusjon sa vel som til
begrunnelsen for valg av institusjon.

Siden casestudier er arbeidsintensive og kan generere relativt store
datamengder, vil man vanligvis ikke inkludere mange case i en undersgkelse.
Malsettingen med casestudier er heller ikke statistisk generaliserbarhet, men 4
fd fram variasjon og mangfold gjennom analyser av case som er typiske langs
sentrale dimensjoner for en studie. Dessuten kan forskerens involvering i
casene (for eksempel gjennom observasjoner) reise sporsmil om hans eller
hennes innflytelse pd prosessene (Robson, 2002). Vare observasjoner er imid-
lertid lagt opp slik at vi der det har vart mulig, har gjennomfort gruppe-
intervjuer eller individuelle intervjuer med aktuelle informanter i etterkant av
et mote der en beslutning er tatt, med sikte pa 4 fi fram hvordan argumenta-

sjonen artet seg. Vi har derfor ikke kunnet pavirke selve beslutningen.
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3.5.2 GJENNOMF@RING AV CASESTUDIEN

Casestudien ble gjennomfort etter sporreskjemaunderspkelsen for & utdype
svar som ble gitt i surveyene. Mens sperreskjemaene gir mulighet til bredde-
kunnskap, gir casestudien oss muligheten til 4 gd i dybden i enkelte sporsmal.

[ alt inngér 20 saker i casestudien.

Valg av case

Vi hadde folgende malsettinger for sammensetningen av casene:

o Alle regioner skulle vere representert, og, om mulig, flere kommuner

fra hver region, for a sikre geografisk spredning.

o Ulik problematikk skulle vere til stede for barnas og ungdommenes
del, for & fi fram bredden og kompleksiteten i de vurderingene som
gjores og hvordan matchingen mellom antatte behov og valg av

plasseringssted skjedde.

e Det var gnskelig 4 inkludere saker der barnet eller ungdommen hadde
ulike omsorgssituasjoner da plasseringen skulle skje, for & ivareta kunn-
skapen om at barn og unge ogsa flytter mellom institusjon, fosterhjem

og beredskapshjem.

e Det var onskelig & inkludere saker med u/ik alder pi barna og ung-
dommene som var involvert, for om mulig 4 fi fram om og eventuelt
hvordan dette pavirket avveiningene.

Vi lyktes med 4 inkludere saker fra alle regioner. Informantene er imidlertid
anonyme av forskningsetiske hensyn. Det informeres derfor ikke om hvilke
kommuner sakene er hentet fra. De fleste sakene, i alt 17, kommer fra
forskjellige kommuner. I tre tilfeller er det flere saker fra samme kommune. I
alle tilfellene gjelder dette saker fra store kommuner.

Vi lyktes i ganske stor grad med & inkludere saker med ulik pro-
blematikk for barnas del. Blant casene er det for eksempel ungdommer med
atferdsvansker, eldre barn med ADHD, eldre barn med tilknytnings-
forstyrrelser, unge med sammensatt problematikk osv.

Vi lyktes ogsa med & inkludere saker med ulike plasseringsforlep, for
cksempel der barna eller ungdommene ble institusjonsplassert fra hjemmert,

fra fosterhjem, fra beredskapshjem og fra andre institusjoner.
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I casene som ble inkludert lyktes vi ogsd med 4 fa til spredning i alder
fra 11-12 ar og oppover. Det var ikke aktuelle saker som gjaldt barn under

12 ar i den perioden data ble samlet inn.

Selve giennomforingen

Flere mater 4 samle inn data pa er benyttet i casestudien. For det forste er et
utvalg av saker gjennomgatt. Disse representerer et mangfold nar det gjelder
kjennetegn som alder, geografi, kjonn, atferd/omsorg, tvang/frivillighet. En
oversikt over sakene framkommer av tabell 3.4, som vises til slutt i kapitlet.

Saksansvarlige bade i fagteam og i den kommunale barneverntjenesten,
ble intervjuet. Informantene som ble valgt ut er knyttet til de aktuelle sakene,
minst én fra hver av disse instansene til hver sak. I noen saker er samme
person knyttet til flere saker, enten i fagteamet eller i kommunen. I noen av
sakene er ogsd en samarbeidspartner intervjuet. Det er til sammen intervjuet
34 personer.

Prosjektplanen innebar 4 se pa to typer saker. For det forste «gamle»
saker, gjerne saker hvor barnet eller ungdommen allerede hadde vart en
periode pd institusjon. Den andre typen saker var «nye» saker. «Nye» saker vil
her si saker hvor arbeidet med plassering fortsatt foregikk, eller hvor
plassering pa institusjon nettopp hadde skjedd. I disse sakene var planen at vi
skulle observere meter mellom fagteamene og barneverntjenestene i for-
bindelse med behandling av seknad om plassering. P4 grunn av kravet til
konfidensialitet valgte vi i stedet & intervjue de involverte i etterkant av
motet. Sakene er ofte akutte og kommer ikke opp akkurat nir de er planlagt.
I trdd med metodiske krav til kvalitativ forskning var det derfor nedvendig a
folge dataene og tilpasse arbeidet bade til resultater underveis og til den
praktiske virkeligheten. Dette har i seg selv gitt innsikt i hvordan barne-
vernet, bade fagteamet og kommunene, arbeider.

Kommuner og fagteam ble bedt om & varsle oss om nye saker, og
aktuelle moter. Dette har enten vert meter i forkant av plassering eller i
umiddelbar etterkant av plassering. Av hensyn til taushetsplikt og anonymitet
var vi i hovedsak henvist til & benytte gruppeintervjuer med deltakerne i
etterkant av metene. I noen tilfeller har vi ogsa mattet intervjue deltakerne
enkeltvis. De dataene som har kommet inn pa denne maten gir et nyttig

bilde av de overveielsene som har skjedd underveis, og fir dessuten fram
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hvordan enighet og uenighet mellom de forskjellige instansene kan ytre seg i
enkeltsaker.

Sakene ble gjennomgitt kronologisk og informasjon ble lagt inn i en
matrise. Noen av sakene ble gjennomgatt hos fagteamet og noen hos kommu-
nen. Den aktuelle saksbehandleren (enten i fagteamet eller i barnevern-
tjenesten) ble intervjuet umiddelbart etter eller i forbindelse med gjennom-
gangen av sakene. Deretter kontaktet vi en ansvarlig for saken i den andre av
disse instansene. I de fleste tilfellene ble dette siste intervjuet gjennomfert per
telefon, da det ellers ville medfort uoverkommelig mye reising. Nar det var
praktisk mulig, ble telefonintervjuene erstattet av direkte intervjuer ansike til
ansikt. I noen av sakene har vi i tillegg ogsa intervjuet andre samarbeids-
partnere.

Intervjuene ble gjennomfert etter en enkel intervjuguide som tok
utgangspunkt i de viktigste temaene i studien (se vedlegg 2). Temaene i
intervjuguiden ble ogsd brukt som markerer og utgangspunkt for
giennomgangen av sakene. P4 den méten ble det en dynamisk sammenheng
mellom saksgjennomgangen og intervjuene med de involverte aktorene.

I arbeidet med noen av de «nye» sakene ble det benyttet gruppeinter-
vjuer hvor bide ansatte i den kommunale barneverntjenesten og i det
aktuelle fagtemaet var med eller individuelle intervjuer av de samme infor-
mantene. Individuelle intervjuer ble gjennomfert nir det av praktiske hensyn
var umulig 4 vere til stede pd meter, for eksempel fordi metene ble fastsatt
svert raske og lange avstander gjorde det umulig 4 delta. Intervjuene viste seg
uansett egnet til 4 fi fram forskjeller og eventuelle uenigheter mellom det

statlige og kommunale nivéet.

3.5.3 SAMLET VURDERING

Casestudien har gitt et sammensatt og omfattende datamateriale som gir et
bilde av prosess, samhandling og vurderingsmater i forbindelse med institu-
sjonsplasseringer. Det kommer ogsd fram et bilde av enkeltsaker som viser
muligheter og begrensninger i barnevernets arbeid. Gjennomgangen av
sakene bidrar dessuten til & gi innsikt i barns opplevelser i kontakt med
barnevernet. I lepet av rapporten vil case som pa ulike méter er typiske for de

problemstillingene som diskuteres, inngd som en del av det empiriske
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grunnlaget for analysene. Casene som presenters, er konstruert med utgangs-
punkt i de gjennomgitte sakene og har blant annet som mal 4 vise barna og
ungdommenes karrierer i barnevernet i tilknytning til en aktuell institusjons-
plassering.

I alt 20 saker inngdr i studien. Sakene som er nummerert fra 1 ¢l 12 i
tabell 3.4 er «gamle» saker, mens sakene nummerert fra 13 til 20 er «nye
saker. Som pépekt over, var ikke mélet 4 finne statistisk representative saker,
men #ypiske case. Casene har gitt et omfattende og rikt datamateriale, som

etter var vurdering bade gir innsikt og er tilstrekkelig mettet.

3.6 Litteraturgjennomgang

I tillegg til den meget omfattende litteraturgjennomgangen som dokument-
analysen representerer, gjennomferte vi et begrenset litteratursgk etter norsk,
nordisk og annen internasjonal litteratur fra 2000 og utover, knyttet til
effekter av institusjonsplassering og kvalitet i institusjoner. Hensikten med
dette var & supplere og utdype den empirien vi selv har samlet inn samt ana-
lysene av registerdata, for ytterligere & belyse problemstillingene evalueringen
av institusjonstilbudet skal besvare. Dette gjelder serlig to omrader: kvalitet

pa institusjonstilbudet og barn og unges opplevelse av & vere pa institusjon.

3.6.1 FRAMGANGSMATE
Sekestrengen i ISI-Web Base var folgende: ts=(residential same care) and
ts=(qualit® or effect®) and ts=(child* or young* or youth* or adoles*). Dette
soket ga 194 treff nar dubletter var fjernet. Sekestrengen i CSA-basene
(PsycINFO; Social Services Abstracts; Sociological Abstracts)var felgende:
kw=(residential within 3 care) and kw=(qualit* or effect*) and ti=(child* or
young™* or youth* adoles*). Dette soket ga 220 treff nir dubletter var fjernet.
Videre ba vi spesielt om sek i tidsskriftene Children and Youth Services
Review (10 treff), Child & Family Social Work (8 treff), British Journal of
Social Work (10 treff), European Journal of Social Work (0 treff) og
Research on Social Work Practice (2 treff).

Det viste seg at treffene i de to store databasene inneholdt mye
irrelevant stoff, som artikler om eldreinstitusjoner, og en lang rekke artikler

om behandling av somatiske tilstander i helsevesenet. Som vanlig fant vi ogsd
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en god del av de samme artiklene flere steder. Noen ganske fa av de aktuelle,
engelskspriklige artiklene var skrevet av nordiske forskere og presenterte
deres forskning til et engelsktalende publikum. Ellers gjaldt disse artiklene i
det alt vesentlige britisk og amerikansk forskning. Gjennomgangen av
abstracts resulterte i en liste pd 26 artikler, som ble skaffet og lest.

I BIBSYS og NORART var sekestrengen: institusjon? or barnevern-
institusjon? or barnevernsinstitusjon? (Or,omsorgsovertak?) and (kvalit? or
effekt?) and barn? or ung? Or tendr? Vi fikk i alt 49 treft i disse databasene,
men disse dreide seg utelukkende om lerebeker, masteroppgaver, eller
debattinnlegg i tidsskrifter. I den danske databasen fikk vi, med samme
sokestreng, i alt 134 treff. Disse var stort sett de samme som treffene fra
BIBSYS og NORART. Unntakene var rapporter fra Socialforskningsinsti-
tuttet i Kebenhavn, som vi uansett har tilgjengelig.

Avslutningsvis kom det fram relevant litteratur via «sngballmetoden»:
det ble bestilt litteratur som virket interessant i referanselistene, og de
artiklene som framkom via litteraturgjennomgangen eller i beker. Litteratur
som allerede var kjent, ble benyttet og materiale pa nettet som vi printet ut.
Nyere dansk forskning om institusjoner og institusjonsplassering har vert
nyttig, inklusive to nyere doktorgrader.

Det var ikke en del av evalueringsoppdraget & gjennomfere en syste-
matisk oversike eller en fullstendig litteraturgjennomgang. Derfor er det
heller ikke laget en fullstendig bibliografi over den litteraturen som framkom.
Den litteraturen som har blitt brukt, er tatt med i referanselisten bakerst i

rapporten.

3.6.2 VIKTIG KUNNSKAP FRA LITTERATURGJENNOMGANGEN

Mye litteratur om institusjonsplasseringer dreier seg om hvor darlig det gar
med serlig unge som har vert institusjonsplassert (for eksempel Bufdir,
2010; Clausen & Kristofersen, 2008), og en forstielse av institusjons-
plassering som siste utvei (for eksempel Forkby & Hojer, 2011). Svart mye
av litteraturen omhandler ogsd ungdom med atferdsvansker (Andreassen,
2003; Bufdir, 2010), noe som kanskje reflekterer det dokumentanalysen viste

om at denne gruppa har fatt stor oppmerksombhet de siste 10-15 édrene.
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Det var derfor viktig & finne litteratur om institusjoner med litt andre
innfallsvinkler. For det forste gjaldt dette analyser av institusjoner i et system-
perspektiv, som hva slags kjennetegn institusjonsomsorgen har i et storre per-
spektiv, og hva slags utfordringer denne omsorgen tradisjonelt har sttt overfor
og fortsatt stir overfor. Her fant vi mye inspirasjon i en del av den danske
institusjonslitteraturen (for eksempel Egelund & Jakobsen 2009, 2011).

For det andre ble det sett som viktig 4 fa fram kunnskap om barn og
unges opplevelser av & vere pa institusjon. Her finnes det flere etnografiske
studier, igjen en rekke fra Danmark (for eksempel Egelund & Frydensbjerg,
2011; Hejlund, 2011; Schwarz, 2009; Stokholm, 2006), ved siden av noen
norske studier (Jansen, 2011, Tjelflaat & Ulset, 2006; Ulset, 2009, 2010).

For det tredje var det viktig 4 finne litteratur som diskuterer kriterier for
gode institusjoner. I lys av at institusjonstilbudet skal bestd selv om bruken
reduseres, kan et bidrag fra evalueringen vere & lofte fram forskning om hva
som for eksempel er god institusjonsledelse og god praksis fra personalet
innenfor institusjonsomradets rammer. Her finnes det blant annet litteratur
fra britisk forskning (Hicks, Gibbs, Weatherly & Byford, 2008). P4 institu-
sjonsutviklingsomradet har man i Norge de siste drene prioritert MultifunC-
institusjonene, men prinsipper som er virksomme i behandlingen av ungdom
med alvorlige atferdsvansker skal ikke automatisk overferes til andre kon-
tekster. Vire analyser pd dette punktet kan ses i sammenheng med rapporten

om kvalitet i institusjoner (Bufdir, 2010).

3.7 Etiske overveielser

Barnevernet representerer en av de mest kompliserte og sirbare sektorene
innen velferdsstatens tjenesteapparat. Det er derfor svert viktig & presentere
resultater og analyser i en form som viser respekt for det vanskelige feltet
dette handler om. Det er en evaluators oppgave & avdekke problematiske og
utfordrende sider ved den organisasjonen eller institusjonen som evalueres.
Det har vert et mél for evalueringsteamet 4 gjore dette i respeke for det
kompliserte feltet barnevernet faktisk er.

I forbindelse med casestudien har vi reist rundt til en rekke fagteam og
barneverngjenester rundt om i Norge. Vi har mott engasjerte sosialarbeidere

med en faglig serigsitet, et pigangsmot og en enestiende innsatsvilje. Det er

Institusjonsplassering — siste utvei? 93



viktig 4 understreke at eventuelle kritiske synspunkter fremmes med dette
som forutsetning. Det har vert et mal i arbeidet 4 fa fram kritiske perspek-
tiver, men ogsd positive sider ved arbeidet, uten 4 bidra til & stigmatisere
denne delen av det norske velferdsapparatet.

Evalueringen har fulgt vanlige, forskningsetiske retningslinjer. Nedenfor
utdyper vi nermere pa hvilke mater vi har ivaretatt hensynet til informert
samtykke, konfidensialitet og anonymitet, samt avveininger mellom nytte og
skade. Avslutningsvis drefter vi et par problemstillinger knyttet til at temaet

for denne evalueringen er kontroversielt.

3.7.1 IKKE MELDEPLIKT TIL PERSONVERNOMBUDET FOR FORSKNING

I forbindelse med evalueringen har vi gjennomfert fire datainnsamlinger. To
av disse, dokumentanalysen og analysene av registerdata, var ikke melde-
pliktige til Personvernombudet for forskning da ingen persondata skulle
samles inn. Vi sendte imidlertid meldeskjemaer om surveystudiene og case-
studien, og fikk tilrading fra Personvernombudet pd begge deler uten at de
vurderte at det foreld meldeplikt (se vedlegg 1, tilridinger fra Personvern-
ombudet).

Analysene av data fra den longitudinelle barnevernsstatistikken ble
giennomfert av stipendiat Kirsti Valset, som allerede har nedvendige til-
latelser til 4 bruke dette materialet. Det var derfor ikke nedvendig & innhente
ytterligere tillatelser. Data fra StatRes er offentlig tilgjengelige pd hjemme-
sidene til Statistisk sentralbyrd, likeledes deler av barnevernsstatistikken.

Dokumentanalysen bygger for en stor del pa offentlig tilgjengelige
dokumenter. I tillegg har vi fatt utlevert dokumenter fra henholdsvis BLD og
Bufdir, som disse, som eiere av dokumentene, har vurdert at vi kunne fa.
Den avklaringen som mitte foretas her, var i hvor stor grad det var noen
begrensninger i bruken av de dokumentene som ble overlevert. Dette ble

endelig avklart i mgte med Bufdir.

3.7.2 INFORMERT SAMTYKKE OG HENSYNET TIL KONFIDENSIALITET OG
ANONYMITET

Det ble utformet informasjonsskriv til deltakerne i surveystudiene i samarbeid
med Personvernombudet, som sto ferst i sporreskjemaene. Deltakerne i

casestudien fikk skriftlig informasjon via e-post, deretter muntlig informasjon.
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I surveystudiene ble hensynet til konfidensialitet og anonymitet ivaretatt pa

folgende mater:

e Bakgrunnsopplysninger som alder og utdanning ble innhentet i grove
kategorier, og knyttes ikke til svar som er gitt pa de andre sporsmalene
i presentasjonen av resultatene.

e Viba ikke om navn pa fagteam eller institusjon informantene var fra.

e Data fra fagteamene er analysert pd regionsnivd, mens data fra institu-
sjonene er analysert etter eierform.

I caseanalysen ble hensynet til konfidensialitet og anonymitet ivaretatt pa

folgende mater:

e Vi ba ikke om noen opplysninger om saksbehandlere og andre som
ble intervjuet, ut over om arbeidsstedet var barnevernkontor, fagteam

eller liknende.

e Vi ba ikke om personopplysninger om barna og ungdommene i de
sakene som inngikk i casestudien, ettersom vér interesse var beslut-
ningsprosesser og samarbeid mellom akterene i sakene. Vi fikk bare
vite kjonn og alder, eventuelt om det var snakk om barn og unge med
en annen landbakgrunn.

Taushetsplikten viste seg imidlertid & bli en kompliserende faktor for
giennomferingen av casestudien. Sakene mdtte anonymiseres for forskerne
gikk gjennom dem. Rent praktisk ble dette gjort pa noe forskjellige mater.
Siden det ikke var saken i seg selv, men handteringen av den som stod i fokus
i casestudien, betydde anonymiseringen et praktisk hinder, men ikke noen
stor begrensning for datamaterialet som er analysert.

Det var ngdvendig 4 utforme den praktiske gjennomferingen av pro-
sjektet pd en slik mite at forskerne ikke fikk tilgang pa taushetsbelagt
informasjon. Likeledes var det nedvendig & gjennomfere intervjuene slik at
informantene, enten de representerte fagteam, kommunale barnevern-
tjenester, institusjoner eller ulike samarbeidspartnere, var anonyme for andre
enn intervjueren. Individuell kontaktinformasjon ble bare benyttet i den

direkte kontaktfasen. Personidentifiserbar informasjon gar verken fram av
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notater eller intervjuutskrifter. Opplegget for casestudien ble melde til
personvernombudet for forskning som ikke hadde innvendinger

Videre gjelder det for all formidling fra prosjektet at informasjon fra
enkeltpersoner har blitt behandlet konfidensielt, slik at det ikke er mulig &
gjenkjenne noen informant. Vi har brukt betegnelser som «fagteamansatt»,
«barnevernsansatt» osv.

I og med at det ble gjennomfert en casestudie knyttet til svart sarbare
barn og unge, der vi ogsa ba om omfattende vurderinger av dem, ansa vi det
som spesielt viktig 4 formidle resultater fra casestudien pa en slik mate at
disse ble beskyttet mot indirekte identifisering selv om vi ikke kjente navnene
deres. Derfor vurderte vi fortlopende om det var ngdvendig 4 blande noen
kjennetegn ved flere av sakene som inngikk i casestudien, eller omskrive

beskrivelsene noe for a redusere gjenkjennbarheten.

3.7.3 HENSYNET TIL NYTTE OG SKADE
Evalueringen av institusjonstilbudet er knyttet til en omfattende forvaltnings-
reform, og omhandler ikke hvordan det gir med enkeltpersoner. Likevel
innebarer evalueringens tema en mulig stigmatisering av allerede sarbare
grupper. Nar barn og unge bor i barneverninstitusjon, er det hjemmet deres
den tiden de bor der. Det er et etisk sporsmal i hvor stor grad de paferes
ekstra belastninger gjennom & here at det gir sa dérlig med de som bor pa
institusjon, og at institusjon ikke er noe bra tilbud. Dette sporsmalet disku-
teres av blant andre Hgjlund (2011), men kommenteres ogsa fra ansatte i
institusjonene. Dette er en medvirkende érsak til at vi syntes det var viktig &
bringe inn forskningsbasert kunnskap om gode institusjoner (kapittel 8).
Foringene fra Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet og
Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet er tydelige nar det gjelder redusert
bruk av institusjoner, og at arbeidet som gjores ma skje innenfor de vedtatte
budsjettrammene. I den grad dette medforer problemer i det daglige
arbeidet, kan evalueringen ses som en anledning til 4 si fra om utfordringer
pa en ufarlig méte fordi det skjer anonymt. Men samtidig er det spesielt
viktig & ivareta konfidensialiteten i formidlingen fra prosjektet, slik at ansatte

i fagteamene eller lederne for institusjonene unngar reaksjoner pa grunn av
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det som kan oppfattes som illojalitet. Fra det perspektivet er surveymetoden

en fordel fordi den far fram hvor mange som deler en oppfatning.

3.7.4 PAVIRKNING FRA FORSKERNES TILNARMING

I oppdragsbeskrivelsen etterlyser departementet blant annet en avklaring av
den eventuelle pavirkningen forskernes tilnerming ville kunne ha pa
empirien. En méte & unngi slik pavirkning er & bruke flere metodiske til-
nermingsmater. Dessuten har forskergruppa som har gjennomfert denne
evalueringen, ulik faglig bakgrunn fra henholdsvis jus, psykologi, sosialt
arbeid og sosiologi. Forskerne kommer dessuten fra to ulike forskningsinsti-
tutter.

Evalueringsoppdraget gjelder en forvaltningsreform hvor et overordnet
mél er reduksjon av institusjonsbruken, men ikke at bruken av tiltaket skal
opphere. Institusjonstilbudet ma ses i sammenheng med hvilke andre tiltak
som eksisterer, men ma knyttes til en annen sentral fering i reformen, nemlig
utvikling av tilstrekkelig differensierte tiltak. Vurderingen av hvilke mal-
grupper som drar nytte av institusjonsplassering, vil vere et kunnskapsbasert
og et empirisk spersmal. Forskningsbasert kunnskap er ett viktig grunnlag
for & vurdere betingelsene for vellykte institusjonsplasseringer, mens det blir
et empirisk og ogsa politisk spersmal hva som er gnskelig 4 mulig 4 fi il i
praksis.

Vi vil derfor understreke at vi har vart opptatt av & gjennomfore
evalueringen med et balansert og nyansert utgangspunkt, nettopp fordi
vurderinger av barnevernsinstitusjonene lett preges av sterke, normative

foringer.
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4 Malsettingen om vridning i

tiltaksbruken er oppnadd

4.1 Innledning

En viktig, overordnet malsetting med forvaltningsreformen var a fi til en
vriding bort fra bruk av institusjon til fordel for ekt bruk av hjelpetiltak i
hjemmet eller fosterhjem. I dette kapitlet diskuterer vi spersmilet om
tiltaksvridning fra ulike synsvinkler, med bruk av data fra flere kilder: den
longitudinelle barnevernsstatistikken, barnevernsstatistikken som er tilgjenge-
lig pa hjemmesidene til Statistisk sentralbyrd og StatRes'’, samt eksempler fra
casestudien. Generelt gjelder det at sentre for foreldre og barn ikke er med i
analysene, som konsentrerer seg om tiltak 20 (barneverninstitusjon).

Vi starter med en kort presentasjon av fire typiske eksempler fra
casestudien (del 4.2). Deretter presenteres statistikk om forholdet mellom
institusjonsplasseringer og fosterhjemplasseringer (del 4.3).

I del 4.4 til 4.7 presenteres resultater fra analysene av ulike indikatorer
pa endringer i institusjonsbruken over tid: omfanget av institusjonstilbudet,
endringer i rater per 1.000 barn 0-19 ar, endringer i oppholdsdager over tid
og flyttinger inn og ut av institusjon. Deretter beskrives noen variasjoner
mellom regionene i del 4.8.

Resultatene diskuteres i del 4.9, og konklusjonen er at det har skjedd en

klar vridning bort fra institusjonsplasseringer etter at reformen tradte i kraft i
2004.

4.2 Fire typiske eksempler fra casestudien

En jente pad 17 Y2 dr med rus- og atferdsproblemer samtykket i
institusjonsopphold, men skrev seg ut etter noen fi uker. Hun
hadde ogsd hatt et noe lengre institusjonsopphold éret for med
hjemmel i bvtjl. 4-24. Ettersom hun fylte 18 ikke lenge etter, var
ikke lenger institusjon aktuelt.

10 StatRes: Statlig ressursbruk og resultater. Se forsiden til Statistikkbanken pa
htep://www.ssb.no/statres/.
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Dette er et eksempel pa en enkelt, kortvarig institusjonsplassering i lopet av
et dr. Plasseringen har ikke vert langvarig eller spesielt kostnadskrevende,

men den har heller ikke bidratt til en bedret livssituasjon for jenta.

En jente pa 14 Y2 ar ble akuttplassert pd institusjon etter en
periode med tiltakende atferdsvansker, samt at hun var pd drift.
MST var provd i familien. Etter et halvt ar pé institusjonen kom
hun i en ungdomsfamilie, hvor planen var at hun skulle vere i ett
ar. Der ble hun i stedet depressiv og selvskadende. Ungdoms-
familien sa opp etter ni maneder pi grunn av fostermors helse-
problemer. Man arbeidet med 4 finne en ny ungdomsfamilie, men
i mellomtiden har situasjonen i familien bedret seg sa mye at man i
stedet vurderer 4 tilbakefore jenta til sin mor.

Dette er ogsa et eksempel pd en enkelt, kortvarig institusjonsplassering som
startet akutt, og endte med en plassering i ungdomsfamilie for mulig tilbake-
foring til sin mor. Samtidig sier eksemplet noe om dynamikken mellom de
ulike tiltakene, hvor institusjonsplassering ogsa har en nedvendig oppgave.
Siden situasjonen i familien til jenta bedret seg, er det en viss sannsynlighet
for at hun vil greie seg med to plasseringer utenfor hjemmet. Ellers er det en
viss sannsynlighet for at en karriere med en institusjonsplassering og to

plasseringer i ungdomsfamilie kan fore til ytterligere ustabilitet.

En gutt pd 11 ar ble fosterhjemsplassert med hjemmel i bvgjl. § 4-
12 da han var fem 4r gammel. I forbindelse med omsorgsvedtaket
hadde han et tre ukers opphold pé institusjon for han flyttet til
fosterhjemmet. Gutten har diagnosen reaktiv tilknytnings-
forstyrrelse, og er meget krevende 4 ha omsorgen for. Det er ogsa
mulig at han har en utviklingsforstyrrelse i tillegg. Fosterforeldrene
sa opp etter fem ar, og fosterhjemstjenesten greide ikke finne noe
nytt tilbud ¢l ham. Han ble derfor plassert pa institusjon. Plas-
seringen skjedde akutt fordi fosterhjemmet var utslitt. Institu-
sjonen han kom til er egentlig beregnet for korttidsopphold, ikke
lenger enn seks maneder, men gutten ble verende lenger fordi det
heller ikke etterpa har vert mulig 4 finne et fosterhjem til ham. Et
alternativ som na diskuteres, er en tobaselosning med fosterhjem
og institusjon, som imidlertid er ekstra kostnadskrevende og derfor

har krevd lang saksbehandling i Bufetat.
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Dette er et eksempel pd en enkeltstdende institusjonsplassering, men der den
meget sarbare gutten har opplevd ustabilitet gjennom en akutt flytting fra
fosterhjemmet, og gjennom & vere lenge pd en institusjon som er beregnet
for korttidsopphold. Ogsd for ham er det en viss sannsynlighet for videre
ustabilitet fordi tiltak han plasseres i, det vere seg institusjon, tobasesystem
eller fosterhjem, ikke vil makte omsorgen for ham over td. Igjen ser vi

dynamikken mellom de ulike tiltakene i barnevernets omsorgslasninger.

En gutt pa 15 V2 ar ble plassert pa en lavterskel omsorgsinstitusjon
etter en periode med hjelpetiltak i hjemmet. Han selv var i ferd
med & utvikle rusproblemer, det var atferdsproblemer, og vold i
familien kombinert med omsorgssvikt. Etter fire maneder i dette
tiltaket ble han akuttplassert pa en atferdsinstitusjon, hvor han ble
i noen maneder. Deretter prevde man med hybel med oppfelging,
et opplegg som igjen bare holdt noen fi maneder. Etter dette ble
han pd ny akuttplassert pa atferdsinstitusjon, nd runde 16 Y2 ar
gammel. Etter et par maneder her ble han flyttet til en ordinar
atferdsinstitusjon, var der et par maneder, og ble si plassert pa
ruskollektiv knapt 17 4r gammel. Ett &r senere, nir han fyller 18
ar, er han fortsatt pd kollektivet, etter mange forgjeves forsok pé a
finne noe annet. Barnevernstiltaket avsluttes i forbindelse med at
han trekker samtykket til plasseringen tilbake. Han er ikke moti-

vert for ettervern.

Dette er nok et eksempel pa en ustabil karriere innenfor institusjonssystemet.
Fra gutten var 15 % til han var knapt 17, altsa i lepet av halvannet ar, var
han plassert pd fem forskjellige institusjoner samt en hybel med oppfoelging.
Tre av disse plasseringene skjedde innenfor samme kalenderar. Dette
eksemplet kan derfor vare et bidrag til forstaelsen av hvorfor antall opphold i
barnevernsinstitusjon blir hgyere enn antallet barn og unge som er i institu-

sjon i lopet av et kalenderar, som blir neermere diskutert i del 4.6.

4.3 Forholdet mellom institusjon og fosterhjem

Andelen som plasseres i institusjon er lav i Norge sammenliknet med andelen
som kommer i fosterhjem, og har vert det i mange ar. I lopet av 2009

mottok 10.740 barn og unge omsorgstiltak, hvorav 2.051 var pa barneverns-
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institusjon''. Dette utgjor 19 prosent av totalen. I lepet av 2000 var de
tilsvarende tallene 7.915 totalt og 1.630 pad institusjon, tilsvarende 20,5
prosent av totalen (figur 4.1).
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Figur 4.1: Barn og unge pa institusjon i lgpet av aret 2000-2009 i forhold til barn og unge
i omsorgstiltak. Oslo ikke inkludert. Absolutte tall. Kilde: SSBs longitudinelle
barnevernsstatistikk

I lopet av 2010 var i alt 2.051 barn og unge pa institusjon, Oslo og omsorgs-
sentrene for enslige, umyndige asylsokere ikke medregnet'?. Stigningen i den
overste kurven reflekterer den gkningen som har vert i bruk av fosterhjem i
disse arene.

Antallet barn og unge i barnevernsinstitusjon i lgpet av aret har folgelig
vist veldig hey stabilitet gjennom hele 2000-tallet, og bortsett fra i 2004 har
det aldri veert feerre enn 2.000 barn og unge i institusjon i lopet av dret etter
at forvaltningsreformen tradte i kraft.

Det ser ut som om den storste vridningen som har funnet sted nér det

gielder omsorgstiltak, faktisk er en forskyvning mot langt mer bruk av

1 Sentre for foreldre og barn er ikke med i disse tallene, og Oslo er holdt utenfor. Vi
har trukket fra tallene for omsorgssentrene for enslige, umyndige asylsokere fra 2008.
Det dreide seg om 209 i lopet av 2008, 263 i lopet av 2009 og 177 i lopet av 2010
(opplysninger fra Bufdir). Tallene gjelder imidlertid uavhengig av plasseringshjemmel,
og inkluderer derfor plasseringer bdde som hjelpe-, omsorgs- og atferdstiltak.

2 Se http://www.ssb.no/emner/03/03/barneverng/tab-2011-06-27-05.html. Egne
opplysninger fra SSB om Oslo.
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forsterkede fosterhjem, men at dette andelsmessig har gitt mer pa bekostning
av andre fosterhjem' enn av institusjonsbruk (figur 4.2). I denne figuren

inngar bade statlige og kommunale fosterhjem.
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Figur 4.2: Andeler i institusjon, forsterket fosterhjem og andre fosterhjem i lgpet av aret
20002009, som omsorgs- eller hjelpetiltak. Oslo ikke med. Prosent. Kilde: SSBs
longitudinelle barnevernsstatistikk.

Bruken av forsterket fosterhjem 13 pd samme niva som bruken av institusjon i
lopet av perioden 2000-2003, men har si okt jevnlig siden 2004. Poenget er
at det er bruken av andre fosterhjem som har blitt redusert tilsvarende.
Andelen som kom i andre fosterhjem ble redusert med 12 prosent fra 2004
til 2009, og okte med 13 prosent for forsterkede fosterhjem. Forskjellen i
bruk mellom disse to plasseringsalternativene var 35 prosent i 2000 og 11
prosent i 2009.

Variasjonen mellom regionene bade i bruk av institusjonsplassering og
tilgang pa plasser innen egen region da reformen ble implementert, var en av
de store utfordringene som ble papekt i forkant. Analysene av regionale
variasjoner viser at dette fortsatt er en utfordring (figur 4.3). Fortsatt er tall
for alle arene fra 2000 tatt med, og analysene gjelder fortsatt andel i institu-

sjon av de som har hatt plasseringstiltak i lopet av dret.

'3 Med andre fosterhjem menes slektsfosterhjem og fosterhjem utenfor slekt, som ikke
er forsterket.
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Figur 4.3: Andel pa institusjon av det totale antallet i omsorgstiltak i lopet av aret 2000—
2009 fordelt pa region™. Prosent. Kilde: SSBs longitudinelle barnevemnsstatistikk

Figuren viser tegn til en viss harmonisering av institusjonsbruken i arene
2004 til 2007. Med unntak av region Vesz, der det var en okning pé et par
prosentpoeng disse arene, stabiliserte region Ust seg pa et lavere nivd enn
tidligere mens de tre andre regionene 14 veldig lik.

Fra 2008 har si avstanden mellom regionene gkt igjen. Region @st og
region Vest har hatt en gkning i andel som har kommet i institusjon i forhold
til i fosterhjem, region Midt-Norge ligger litt under gjennomsnittet mens
region Nord og region Spr har redusert bruken arlig fra 2007.

Samtidig er det ogsd slik at de regionene som 13 hgyere andelsmessig for
forvaltningsreformen tradte i kraft fortsatt gjorde det i 2009, mens de som 1a
lavere fortsatt gjorde det. Region Midt-Norge har variert mer, men hele tiden

ligget rundt midten.

4 Trondheim er inkludert i region Midt-Norge i hele perioden selv om de forst ble
formelt en del av regionen fra juli 2008. Vi har konstruert regionene for 2004 med de
samme fylkene som regionene nd bestar av.
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Vi ser videre at alle regionene viser til en liten nedgang i andeler fra
2008 til 2009, som imidlertid ikke betyr veldig mange barn og unge. Som vi
vil komme nermere tilbake til, illustrerer disse tallene en reell nedgang i
institusjonsbruk som viser seg pa ulike mater.

I denne delen av kapitlet har vi forst sett pd den forholdsvise bruken av
fosterhjem og institusjon i lepet av aret, og sett at andelen i institusjon har
holdt seg veldig stabil pa rundt 20 prosent fra 2000. Bruken av fosterhjem
har ok, serlig forsterkede fosterhjem.

Samtidig viser ratene i institusjon per barn mellom 0 og 19 ar reduksjon
siden 2000, om enn i noe ulik takt. Dessuten er forskjellen mellom regio-
nene blitt redusert. Region Nord peker seg ut med en tilnermet halvering nar

rater er indikatoren i lepet av disse arene, mens region Midt-Norge reduserte

sin rate fra 1,3 til 1,0 fra 2009 il 2010 (se figur 4.5).

4.4 Nedbygging av institusjonstilbudet?

StatRes tabeller viser utviklingen i antall godkjente institusjonsplasser fra
2007 il 2009, per 31.12. Disse viser en oppgang i antall plasser fra 2007 til
2008, og en nedgang fra 2008 til 2009 (figur 4.4). Sentre for foreldre og
barn er ikke med, heller ikke omsorgssentre for enslige, mindrearige

asylsekere under 15 ar.
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Figur 4.4 Utviklingen i antall godkjente plasser per 31.12 fra 2007—-2009, totalt og fordelt pa
eierform. Oslo ikke med, Trondheim ikke med i 2007. Absolutte tall. Kilde: StatRes
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Figur 4.4 viser at nedgangen fra 2008 tl 2009 gjaldt private plasser.
Godkjente plasser i private, ideelle institusjoner gikk ned fra 372 til 348
(6,5 %), mens godkjente plasser i andre private institusjoner” gikk ned fra
670 til 636 (4,5 %). I 2007 var det litt flere godkjente plasser i andre private
institusjoner enn i statlige, mens det var flest statlige plasser i 2008 og 2009.
Dette skyldes primart en utbygging av statlige plasser fra 629 i 2007 til 740 i
2008, en gkning pd nzrmere 18 prosent (fullstendige tall ikke vist). Dette
har sannsynligvis sammenheng med utbyggingen av MultifunC-institu-
sjonene.

Nar det gjelder antall institusjoner, viser StatRes en ekning fra 146 i
2007 til 160 i 2008. Det oppgis ikke hvor mange institusjoner som fantes per
31.12.2009. Bufdir har gitt felgende informasjoner om institusjonstilbudet: I
desember 2009 var det 174 barnevernsinstitusjoner'®, altsd en ny ekning.
Imidlertid er det sannsynligvis bedre & bygge pa tall om godkjente plasser enn
om godkjente institusjoner. Som vi diskuterte i metodekapitlet, kan defini-
sjonen av det som er en barneverninstitusjon variere. Dessuten kan institusjo-
nene endre storrelse og sammensetning uten at det pavirker antall plasser.

Vi ser ogsa pa dette punktet en del variasjoner mellom regionene. Per

31.12.2009 var fordelingen folgende (tabell 4.1).

Tabell 4.1: Fordelingen pé plasser mellom regionene per 31.12.2009. Absolutte tall og
prosent. Kilde: StatRes

Region Region Region Region Region

st Vest Ser Midt-Norge Nord
Antall godkjente og 670 364 294 209 187
kvalitetssikrede plasser
Prosentandel av totalen 39 21 17 12 11
(n=1724)

Det gér an 4 reise spersmalet om god tilgang pa institusjonsplasser er med pa
4 gke bruken av institusjoner. Hvis vi ssammenholder tallene i denne tabellen

med tallene i figur 4.3 ser vi at region Dst, som har hatt sterst andel

1> Vi forutsetter at «andre, private plasser» betyr de private, kommersielle institusjo-
nene.

16 Se http://www.bufetat.no/barnevern/institusjoner/. Publisert 7. desember 2009, sist
oppdatert 5. november 2010.
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institusjonsplasseringer av antall omsorgsplasseringer hvert ar siden tidlig pa
2000-tallet, ogsa hadde klart flest godkjente plasser i 2009. Men vi ma regne
med at en stor andel av de private plassene er lokalisert til region @st, og
godt kan benyttes for barn og unge fra andre regioner. Region Vest, som har
hatt nest storst andel bortsett fra tidlig pd 2000-tallet, hadde ogsa nest flest
godkjente plasser, men hadde bare nermere halvparten s& mange plasser som
region Ost. For de tre andre regionene finner vi imidlertid ingen slik

sammenheng.

4.5 Reduksjon i rater i institusjon per barn mellom 0 og 19 ar
For 4 ta heyde for at det ikke bor like mange barn og unge i alle regionene, har
vi ogsd beregnet rater for barn og unge i barnevernsinstitusjoner per 1.000

barn 0-19 ér fordelt pd regionene, igjen basert pa tall fra StatRes (figur 4.5).
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Figur 4.5: Barn og unge i barnevernsinstitusjoner per 1000 barn 0—19 ar fordelt pa region
per 31.12, 2004—2010. Rater’. Kilde: StatRes

Denne figuren viser ganske ulike utviklingstrekk mellom regionene. Region
Nord startet ut med en hoy rate — 1,5 per 1.000 — som nesten ble halvert fra
2004 til 2009 med en jevn nedgang ér for dr og endte lavest i 2009. Raten pa
0,8 ar er stabil fra 2009 til 2010. Region Sor, som 14 nest lavest i 2010, har

ligget pa samme niva de tre siste drene. Region Vest 14 stabilt pa en rate pd 1,3

17 Oslo er ikke med, mens Trondheim er inkludert alle drene
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barn per 1000 mellom 0 og 19 éar fra 2006 til 2009, men endte pa 1,0 i
2010. Dette er nedgang pa hele 0,3. I region @sz gikk raten ned 1,1 i 2009
og 1,0 fra 2009 i 2010, etter 4 ha ligget stabilt pa 1,2 i flere ir. Region Midt-
Norge 13 hoyest med en rate pd 1,1. Med andre ord har ogsa forskjellene
mellom regionene blitt redusert i lopet av det siste dret. Den mest dramatiske

endringen har skjedd i region Vest.

4.6 Nedgang i antall oppholdsdager i institusjon
En indikator viser en tydelig nedgang siden 2004, nemlig antall oppholds-

dager i institusjon i lepet av dret. Utenom Oslo har nedgangen vert pa
nesten 96.000 oppholdsdager pa landsbasis, fra 514.084 i 2004 til 418.086 i
2010. Dette tilsvarer en nedgang pa 19 prosent.

Pa regionsniva ser vi imidlertid ganske store variasjoner som blir maskert
av totaltallet, selv om tendensen gir i samme retning pa tvers av regioner (figur
4.6). Dessuten er nedgangen i realiteten enda storre, ettersom omsorgssentre

for enslige, mindrearige asylsekere inngér i StatRes tall for oppholdsdager.

160000
140000 -
120000 -
Region Jst
100000 - )
—&— Region Vest
80000 + —a— Region Midt-Norge
—>¢—Region Ser
60000 - g.
—x— Region Nord
40000 -
20000 -
0 T T T T T T
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Figur 4.6: Utvikling i antall oppholdsdager 2004—-20010, per region. Absolutte tall. Kilde StatRes

Figur 4.6 viser at region Ust og region Vest, som har ligget pa topp bade nar
det gjelder andelen i institusjon i lopet av aret i forhold til andelen i andre
omsorgstiltak, og i antall godkjente institusjonsplasser, ogsd har hatt flest
oppholdsdager i institusjon hele perioden. Nedgangen for region @st var pa
12 prosent, for region Vest pd 19 prosent. I region Sor var nedgangen pa 21
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prosent, i region Midt-Norge (inklusive Trondheim alle drene) var nedgangen
pa fem prosent og i region Nord pa hele 43 prosent. Som vist over, var det
ogsa region Nord som hadde den storste reduksjonen mal ved rater i forhold
til antall barn per 1.000 mellom 0 og 19 ir.

Reduksjonen i antall oppholdsdager ma kunne ses som en indikator pa
mindre omfattende institusjonsbruk. Tallene fra StatRes sier imidlertid
ingenting om hva endringene bestar av. Bufdir arbeider for tiden systematisk
med & avklare situasjonen til barn og unge som har vert veldig lenge pa
institusjon, for eksempel 2-3 ar eller mer. Hvis ti barn og unge som ellers
ville veert hele dret pa institusjon derigjennom fikk et annet tilbud, spares i alt
3.650 oppholdsdager. Omvendt kan man tenke seg at hvis samtlige av de
rundt 2000 barna og ungdommene som var i institusjon i lopet av 2009, var
der ti dager kortere enn de kunne vert, ville dette i seg selv spart 20.000
oppholdsdager i lopet av det dret. Begge eksempler er uttrykk for redusert
institusjonsbruk, men med ulik innretting for 4 nd malsettingen, og med

ulike muligheter for uttelling over tid.

4.7 Stabilitet og ustabilitet over tid

Skal man fi et reelt bilde av institusjonsbruken, er det nedvendig 4 ta
utgangspunkt i hvor mange som er i institusjon i lepet av dret. Det vil alltid
vere flere i lopet av aret enn pd en bestemt dato som 31.12, ettersom mange
er kortere tid enn et ar pa institusjon. Reduksjon i antallet i lopet av dret kan
vere et uttrykk for effektivitet, i den forstand at institusjonsoppholdene ikke
varer lenger enn nedvendig. Men det kan ogsi vere en indikasjon pa
ustabilitet i systemet, ved at noen barn og unge far flere institusjonsopphold
pa kort tid. Casene som ble presentert innledningsvis i dette kapitlet,
eksemplifiserer at begge deler er med pé 4 forklare dette forholdet.

StatRes publiserer ogsa tall om opphold i barnevernsinstitusjoner i lopet
av aret. Denne indikatoren teller opphold uavhengig av om samme barn eller
ungdom har flere opphold eller ikke. I den grad antall opphold er storre enn
antall barn og unge som er i barnevernsinstitusjon i lepet av dret, kan dette
ytterligere indikere forekomst av flyttinger innen systemet fordi vi da far sett
antall individer i forhold til antall opphold. Her har vi tall fra 2004 il 2010
(Figur 4.7).
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Figur 4.7: Antall opphold i institusjon i lgpet av aret i forhold til antall barn og unge 2004—
2010. Absolutte tall’®. Kilde: StatRes og Statistisk sentralbyras longitudinelle
barnevernsstatistikk

Figuren viser en gkende differanse mellom antall opphold og antall barn og
unge fram til og med 2008, fra 66 prosent flere opphold enn barn og unge i
2004 til 90 prosent flere i 2008. Fra 2008 til 2009 var det en nedgang til 79
prosent flere opphold enn barn og unge i 2009, og en ytterligere nedgang til
70 prosent i 2010. Med andre ord betyr dette at hvert enkelt barn og hver
enkelt ungdom gjennomsnittlig hadde 1,66 opphold i 2004, 1,9 opphold i
2008, 1,79 opphold i 2009 og 1,7 opphold i 2010.

Malt pi denne maten har derfor ustabiliteten i institusjonssystemet gatt
noe ned de siste par drene, og det er en gledelig utvikling hvis denne fort-
setter. Samtidig kan det papekes at hvert eneste barn og hver eneste ungdom
som er i institusjon i lepet av dret vil oppleve opp mot to plasseringer, og det
er for hoyt. Som casene innledningsvis i dette kapitlet understreker, vil jo
denne maten & registrere pd ogsd maskere til dels store variasjoner i hvor
mange flyttinger hver enkelt opplever.

Som det ogsd ble papeke i forste kapittel, er det viktig & se de ulike,
statlige tiltakene i sammenheng. Statistikk fra StatRes brukes derfor til 4 vise
en oversikt over utviklingen i antall opphold og antall oppholdsdager i bade

'8 Oslo ikke inkludert, heller ikke beboere i omsorgssentre for enslige, umyndige
asylsekere 1 2008 og 2009
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institusjon, statlige fosterhjem og statlige hjelpetiltak fra 2004 ¢l 2010"
(figur 4.8 til 4.10).

Utgangspunktet er antall oppholdsdager per ar i henholdsvis barnevern-
institusjon, statlige fosterhjem og statlige hjelpetiltak i drene 2004-2010.
Oslo er ikke medregnet, men omsorgssentrene for enslige, mindrearige asyl-
sokere under 15 ar er en del av tallene fra 2008 til 2010. Forst vises utvik-
lingen i oppholdsdager (figur 4.8).
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Figur 4.8 Utviklingen i oppholdsdager i statlige fosterhjem, barneveminstitusjoner og
statlige hjelpetiltak fra 2004 til 2010. Kilde: StatRes

Figur 4.8 illustrerer for det forste den jevne nedgangen i oppholdsdager i
institusjon som ble beskrevet over, men i enda storre grad den store oppgangen
i oppholdsdager i statlige fosterhjem. Det er kanskje figur 4.8 som tydeligst
viser at malsettingen om tiltaksvridning ma sies 4 vere nddd, ettersom det har
skjedd en gkning over tid i oppholdsdager bade i statlige fosterhjem og statlige
hjelpetiltak. Hadde det vert mulig & trekke fra oppholdsdagene i de statlige
omsorgssentrene for enslige, mindredrige asylsokere, ville antall oppholdsdager

i henholdsvis institusjon og fosterhjem kommet enda nzrmere hverandre etter

' Tallene er framkommet pa grunnlag av StatRes tabeller for alle regioner fratrukket
Oslo. Her vil imidlertid tall fra omsorgssentre for enslige, mindrearige asylsokere
under 15 ar vere med i institusjonsstatistikken for arene 2008-2010, si dette ma tas
hensyn til i tolkningen av figurene.
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2008, og antall oppholdsdager i fosterhjem kunne muligens vert hayere enn
antall oppholdsdager i institusjon.

Det er imidlertid interessant & merke seg at antall oppholdsdager i
statlige fosterhjem gikk ned fra 2009 til 2010. Nedgangen var pa ca. 18.500
oppholdsdager, eller pa vel fire prosent.

Neste skritt i denne analysen er & sammenholde antall opphold i
henholdsvis statlige fosterhjem, barneverninstitusjoner og statlige hjelpetiltak
(figur 4.9). Ettersom antall oppholdsdager og antall opphold sannsynligvis vil
ha en viss sammenheng med hverandre, er det & forvente at antallet opphold
over tid gker ndr antall oppholdsdager eker. Utviklingen viser seg imidlertid
a ha veert litt ulik i de tre tiltaksformene. Igjen er opphold i omsorgssentrene

medregnet blant oppholdene i institusjon.
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Figur 4.9: Utviklingen i antall opphold i henholdsvis statlige fosterhjem, barneverninstitu-
sjoner og statlige hjelpetiltak. Kilde: StatRes

Av figur 4.9 framgar det at antallet opphold i statlige fosterhjem har gkt jevnt
og ganske mye fra ér til ar. @kningen fra 2004 til 2010 er pa hele 90 prosent.
Andelen opphold i statlige hjelpetiltak har si langt hatt en annen utvikling,
med nesten en fordobling fra 2004 til og med 2007, og si en utflating de
siste arene. Pkningen er pa 74 prosent. Nedgangen i opphold pa barne-
vernsinstitusjon startet tidligere, fra og med 2009, si nivdet i 2010 var
fortsatt et par hundre hgyere sammenliknet med 2004. Dette ma igjen ses i

sammenheng med antallet opphold i omsorgssentrene, som til sammen tok i
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mot 177 nye barn og unge i 2010%°. Fra 2004 til 2008 var gkningen pa 26
prosent, medregnet omsorgssentrene i 2008.

Forholdet mellom antall oppholdsdager og antall opphold i lgpet av
aret gir en indikator pa utviklingen i gjennomsnittlig oppholds#id. Tallene i
figur 4.10 ma tolkes med en viss forsiktighet ettersom gjennomsnittstallene

vil skjule en rekke variasjoner, men de kan likevel gi en viss indikasjon pa

utviklingen.
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Figur 4.10: Gjennomsnittlig lengde pé oppholdsdagene i statlige fosterhjem,
barnevernsinstitusjon og statlige hjelpetiltak 2005—-2010. Kilde: StatRes

Av figuren framgir det at gjennomsnittlig lengde pd oppholdet i barnevern-
institusjon gikk jevnt nedover fra 2009 til og med 2007; en nedgang fra 157
til 112 dager, eller 40 prosent. I drene etter har gjennomsnittlig lengde pa
oppholdstiden ok, til 122 dager. Dette kan igjen ha sammenheng med at
omsorgssentrene for enslige, mindredrige asylsokere nd inngar i statistikken.
Gjennomsnittstallet  skjuler imidlertid igjen en god del regionale
variasjoner. I 2010 varierte imidlertid regionene mellom gjennomsnittlig
oppholdstid i institusjon pa 109 dager (region Ser) og 145 dager (region
Midt-Norge). Region Ser, @st og Nord trakk snittet ned, mens region Vest
og Midt-Norge 13 over snittet. I 2004 varierte gjennomsnittlig oppholdstid

20 Tall som er gitt fra Bufdir.
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mellom 78 (region Nord) og 112 dager (region Vest). Men uansett kan figur
4.10 indikere at malsettingen med kortere oppholdstid pa institusjonene er
nadd.

De statlige hjelpetiltakene har hatt en annen utvikling, i det gjennom-
snittlig oppholdstid gikk nedover fra 2004, var pi det laveste i 2007 og
deretter okte igjen. I 2010 var gjennomsnittlig oppholdstid bare litt hayere
enn den gjennomsnittlige oppholdstiden i 2004 (61 i motsetning til 56
dager).

Av storst interesse i denne sammenhengen er gjennomsnittlig oppholds-
tid i de statlige fosterhjemmene. Her ser vi at det skjedde en jevn okning fra
2004 til 2007, og at det deretter har skjedd en nedgang slik at den gjennom-
snittlige oppholdstiden var lavere i 2010 enn i 2004. Det er snakk om 94
dager i 2004, 114 dager i 2007, som inneberer en gkning pa 21 prosent, og
deretter en nedgang til 91 dager, eller en nedgang pé 20 prosent igjen. 1 2010
varierte her regionene mellom en gjennomsnittlig oppholdstid pa 66 dager
(region Midt-Norge) og 122 dager (region Nord)*'. Nar det gjaldt de statlige
fosterhjemmene, var det region Midt-Norge, region Ost og region Vest som
trakk snittet ned, mens region Ser og region Nord 14 over snittet.

Figur 4.8 til 4.10 viser ogsd at selv om antallet oppholdsdager i
henholdsvis statlige fosterhjem og institusjon i lgpet av aret var pa omtrent
samme nivd i 2009 og 2010, har antall opphold i fosterhjem ekt mens
giennomsnittlig antall oppholdsdager har gatt ned. Dette kan indikere en
ekning i andelen utilsiktede flyttinger, spesielt fordi man vanligvis vil for-
vente at fosterhjemsopphold skal vare lengre enn institusjonsopphold. Det vil
folgelig vere svert viktig & folge utviklingen i de statlige fosterhjemmene

neye framover.

21 Se tabellvedlegget for fullstendig oversikt.
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4.8 Noen «snapshots» av regionene

I denne delen av kapitlet samler vi resultater om regionene fra de ulike figu-

rene i kapitlet for & framstille mer helhetlige sammenlikninger mellom regio-

nene for arene 2004-2010. Som vi vil se, preges disse resultatene pa mange

mater av hoy grad av stabilitet nar det gjelder regionenes innbyrdes posisjon i

forhold til de andre regionene, selv om det ogsa har skjedd noen fi tydelige

endringer. Vi minner om at svarprosenten fra regionene varierte (jf. tabell 3.1).

Region Ost og region Vest har pA mange miter vert mest like i de ulike
analysene vi har gjennomfert. Begge har hele tiden ligget over gjennom-
snittet nar det gjelder andel barn og unge i institusjon i forhold til det
totale antallet med omsorgstiltak, og serlig i 2008 og 2009. Disse to
regionene har ogsd ligget hoyest nar det gjelder andel barn og unge i
institusjon per 1000 barn og unge mellom 0 og 19 ér i hele perioden.
Likeledes har de ligget hoyest nar de gjelder antall oppholdsdager i
institusjon, og hatt flest opphold i barnevernsinstitusjon i lepet av drene
2004-20009.

De to regionene har dessuten ligget pd topp nir det gjaldt antall
godkjente og kvalitetssikrede institusjonsplasser i 2009, men region st
hadde nesten dobbelt si mange som region Vest.

De to regionene var derimot u/ike nir det gjaldt reduksjon i antall
oppholdsdager i institusjon per ar fra 2004 til 2009. Region st hadde
nest lavest reduksjon med seks prosent, mens region Vest hadde den
tredje hoyeste nedgangen med 13 prosent.

Region Midt-Norge var den regionen som viste stgrst variasjon pa de
ulike indikatorene vi analyserte. Mens de fire andre regionene stort sett
la veldig likt sammenliknet med de andre, skiftet region Midt-Norge
posisjon flere ganger. I 2009 14 regionen likevel ner gjennomsnittet nir
det gjaldt andel pé institusjon i forhold til totalt antall i omsorgstiltak,
rater for institusjonsplassering per 1000 barn og unge 0-19 ar og antall
godkjente og kvalitetssikrede institusjonsplasser.

Region Midt-Norge 14 imidlertid stort sett nest lavest nir det gjalde
antall oppholdsdager i institusjon i lgpet av dret, men hadde lavest
reduksjon i antall oppholdsdager med fire prosent. Regionen 1a ogsa
stort sett nest lavest nar det gjalde antall opphold i barnevernsinstitu-
sjon, og sto for 14 prosent i 2009.
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®  Region Nord vekslet mellom a ligge lavest og nest lavest nir det gjaldt
andel pé institusjon av det totale antallet med omsorgstiltak, antall
oppholdsdager i lopet av aret og andel opphold i institusjon. Regionen
hadde den sterste reduksjonen i antall oppholdsdager, med hele 36
prosent fra 2004 til 2009, og sto for 10 prosent av oppholdene i institu-
sjon i lepet av 20009.

e  Det som skiller region Nord sterkest fra de andre regionene, er imid-
lertid den tydelige nedgangen i rate pé institusjonsplasseringer per 1000
i forhold til antall barn mellom 0 og 19 ar, der endringen var fire ganger
sd stor som i noen av de andre regionene. Regionen endte nest lavest i
2009. Her ser vi altsd en sammenheng mellom reduserte rater og redu-

sert antall oppholdsdager.

e Region Nord sto for 11 prosent av de godkjente og kvalitetssikrede
institusjonsplassene i 2009, som var ferrest, men bare én prosent lavere
enn region Midt-Norge. Det er folgelig en reell mulighet for at region
Nord har en underdekning nar det gjelder institusjonsplasser.

®  Region Sor vekslet sammen med region Nord om 3 ligge lavest og nest
lavest nar det gjaldt andel pa institusjon av det totale antallet med
omsorgstiltak, samt rater for institusjonsplasserte per 1000 barn og unge

mellom 0 og 19 ér. Der endte regionen litt lavere enn region Nord, med
0,8.

e  Region Ser la pd midten i hele perioden nér det gjaldt antall godkjente
og kvalitetssikrede plasser (17 prosent), antall oppholdsdager og antall
opphold pa institusjon (21 prosent). Regionen endte samtidig med den
nest storste reduksjonen i antall oppholdsdager, med 21 prosent fra
2004 il 2009.

4.9 Avsluttende diskusjon

[ forste kapittel ble en tenkning som forer til at institusjonsplassering blir siste
utvei problematisert. Selv om sentrale myndigheter gir uttrykk for at institu-
sjon er et godt tilbud for noen, er det ikke tvil om at institusjonsplassering b/ir
siste utvei for mange barn og mange unge. I sin analyse av skotske barneverns-
institusjoner, omtaler Emond (2004) institusjonsplassering som nest siste ledd

i en tiltakskjede, der lukket institusjon er det siste alternativet. Eksemplene
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som ble vist til innledningsvis i dette kapitlet, viste for det forste hvordan
institusjonsplassering i Norge proves — kanskje igjen og igjen — nér fosterhjem
ikke fungerer, og nar det er helt urealistisk for barnet eller ungdommen 4 bli
tilbakefort til hjemmet. Videre si vi et eksempel pa hvordan unge med
rusproblemer kan plasseres gjentatte ganger i lopet av kort tid. P4 den andre
siden sd vi ett eksempel pa en kortvarig plassering som ikke fungerte etter
hensikten, mens en annen plassering kombinerte et relativt kortvarig institu-
sjonsopphold med plassering i ungdomsfamilie.

Dette understreker noe som har blitt et viktig poeng for oss etter de
analysene vi har gjennomfert og presentert resultatene av i dette kapitlet. Det
er at man bade ma vere opptatt av betydningen institusjon skal ha som tiltak
for de som kommer inn i systemet og for de som allerede er der. 1 plan-
leggingen av institusjonstilbudet er man dessuten nedt til 4 ta heyde for
dynamikken i hele omsorgssystemet til barnevernet, som inneberer at barn
og unge kan flytte mellom beredskapshjem, fosterhjem og institusjon. Dette
perspektivet blir lett borte hvis man utelukkende konsentrerer seg om
institusjonsbruken per se. Om en serie slike flyttinger innebzrer mer enn en
enkelt institusjonsplassering, kan da vere ganske tilfeldig og avhengig av en
del forhold man ikke kan planlegge seg bort fra. I virt casemateriale har vi

eksempler pa flere slike forlop.

4.9.1 DET HAR SKJEDD EN KLAR VRIDNING | TILTAKSBRUKEN
Analysene av registerdata viser en klar vridning i tiltaksbruken i form av
redusert bruk av institusjoner og en vesentlig gkt bruk av fosterhjem, og da
serlig forsterkede fosterhjem. Det gjelder for eksempel antall oppholdsdager,
antall opphold og rater for plassering i forhold til antall barn mellom 0 og 19
ar. Videre kan det se ut som om det har skjedd en viss, liten nedgang i antall
plasseringer i lepet av aret. Samtidig kompenseres denne ved den arlige
okningen i det totale klientomfanget i barnevernet, slik at antall barn og
unge i institusjon i lgpet av dret har holdt seg veldig stabilt pa rundt 2.000
per ar de siste 11 arene.

Videre kan det se ut som om det har skjedd en endring i institusjons-
tilbudet de siste arene, i form av en relativ fordeling til flere statlige og ferre
private institusjonsplasser, og en viss nedgang i antall godkjente og kvalitets-

sikrede plasser.
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Som det ble vist innledningsvis i kapitlet, har det skjedd en gkning i
bruken av fosterhjem kombinert med en meget markant vridning mot ekt
bruk av forsterkede fosterhjem. Dette inneberer en stor gkning i antallet
fosterhjem der staten betaler for forsterkninger pd ulike méter, men sarlig
giennom frikjep av en eller begge fosterforeldre slik at det blir mulig & vere
hjemme for 4 ta seg av barnet eller barna i kortere eller lengre tid. Det kan
tenkes at dette forst og fremst er en vridning i retning av okte statlige
overferinger til kommunene, slik Befringutvalget i sin tid argumenterte for at
bruk av institusjon fungerte som (kapittel 2). Men det er ogsd sannsynlig at
en vridning bort fra bruk av institusjon ferer til at de barna og ungdommene
som fosterhjemsplasseres, har storre problemer og derfor trenger bedre foster-
hjemstilbud. Folgelig oppstar ogsi spersmalet om den profesjonaliseringen av
fosterhjemsordningen vi na er i ferd med 4 se, er onsket, og hvilket niva den
er onsket pa. Ettersom det foreligger mye kunnskap om risikoen for utilsiktet
flytting fra fosterhjem, trengs ogsa en analyse av hva endringer i sammen-
setningen av barne- og ungdomspopulasjonen som na plasseres i fosterhjem

vil bety, pa kort og lang sikt.

4.9.2 STABILITET OG USTABILITET | BARNEVERNSSYSTEMET

«Barnets beste» defineres i paragraf 4-1 i lov om barneverntjenester. Helt
sentrale begreper i paragrafen er at barn og unge skal oppleve kontinuitet og
stabilitet i omsorgen. Endringer i antall oppholdsdager, endrede differanser
mellom antall barn og unge i institusjon i lepet av aret og antall opphold, og
endrede gjennomsnitt i antall oppholdsdager, er grove mal, men de kan
likevel gi et visst inntrykk. Barneverntjenesten arbeider i et felt der problem-
belastningen er stor for bade foreldre og barn, og der det er stor risiko for
marginalisering og sosial eksklusjon bide av barn og voksne. Videre er
problematikken som framvises av bide voksne og barn av en slik art at det
kan bli nedvendig & gripe raskt inn med en akuttplassering. Dessuten skal
det mye til & gi god nok hjelp til barna og ungdommene, serlig hvis barne-
verntjenesten kommer sent pa banen. Dermed eker ogsa sannsynligheten for
ustabile karrierer for de som plasseres utenfor hjemmet, noe det altsa finnes
mye forskning pi. Felgelig er det viktig & sperre om i hvor stor grad den

vridningen som né er oppnadd, har fort til stabilitet og kontinuitet for barna,
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i tilfelle pa hvilke méter og for hvilke grupper. Dette kan bare undersokes ved
hjelp av neye gjennomgang av faktiske saker, en tilnerming vi vil komme
tilbake til i siste kapittel.

Vire analyser viser ogsd en vridning i form av raskere sirkulasjon i
institusjonene fram til og med 2008. Det skjedde en jevn okning nar det
gjelder antall opphold i lepet av aret i forhold til antall barn og unge som er i
institusjon i lopet av aret. S4 var det en nedgang i 2009 som fortsatte i 2010,
men det var fortsatt slik i 2010 at hver enkelt gjennomsnittlig ville oppleve
1,7 plasseringer i lopet av et ar. Selv om tallene for 2008-2010 inkluderer
enslige, mindrearige asylsekere under 15 ér, er det ikke si mange av dem i
lopet av et ar at det vil fore til annet enn smd forskyvninger (se fotnote
tidligere i kapitlet for det eksakte antallet).

Raskere sirkulasjon kan vere et tegn pé effektivitet, i den forstand at
man fir bedre grep pd planleggingen av oppholdene og pa & arbeide
systematisk med flyttinger videre fra institusjon. Men raskere sirkulasjon kan
ogsd vere et tegn pa ustabilitet i systemet, pd den méten at en for stor andel
barn og unge flytter mange ganger mellom institusjoner eller mellom institu-
sjon og fosterhjem eller beredskapshjem i lepet av kort tid. I denne sammen-
hengen var det ogsd interessant & observere at mens gjennomsnittlig antall
oppholdsdager i de statlige fosterhjemmene gkte fram til og med 2007, har
giennomsnittet gitt ned igjen fra og med 2008. Videre sank gjennomsnittlig
oppholdstid i samme periode, og var faktisk lavere i fosterhjemmene enn i
institusjonene. Her var det ogsé relativt store regionale variasjoner. Dette er
en utvikling som ber felges noye, ettersom en konsekvens av vridningen i
retning av mer bruk av fosterhjem kan vere okning i antallet utilsiktede
flyttinger fra dette omsorgstilbudet.

God planlegging og tilrettelegging bor fore til at barn og unge forlater
institusjon og ikke kommer tilbake igjen, eller at de plasseres i et fosterhjem
som ikke ender med utilsiktet flytting. Det blir interessant & se om Bufdirs
pagaende arbeid med et enhetlig tjenestetilbud i regi av kvalitetsprogrammet
«19-5-1» vil gi bedre stabilitet. Dette er imidlertid et empirisk spersmal, og
det er ikke mulig 4 vite svaret pa det sa langt.

Som Ward (2009) pépeker, er barnevernet et iboende ustabilt system.

De barna og ungdommene som har store problemer vil ofte fi ustabile
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karrierer fordi det er vanskelig & vere treffsikker nok, og vanskelig 4 gardere
seg mot at det skjer ting som velter selv den best planlagte plassering. Dette
tilsier at dimensjoneringen av institusjonstilbudet ma ses i forhold til det
faktiske antallet barn og unge som er pa institusjon for kortere eller lengre tid
i lopet av dret. Selv ikke tertialtall for antallet pd en bestemt dato vil vare
tilstrekkelig for & fange opp ustabilitet i form av mange flyttinger, og vil gi et
for lavt estimat av den faktiske institusjonsbruken. Som vist i dette kapitlet,
har antallet barn og unge som har vert i institusjon i lgpet av aret holdt seg
svert stabilt pd rundt 2.000 per dr helt siden for reformen tradee i kraft.
Dette tallet kan folgelig godt brukes som utgangspunkt for dimensjoneringen

av institusjonstilbudet.

4.9.3 HVEM SKAL EGENTLIG VRIDNINGEN GJELDE FOR?

Andelen som institusjonsplasseres hvert ar er lav, og omfatter rundt 10-12
prosent av samtlige som plasseres utenfor hjemmet. Denne andelen har ogsa
vert svert stabil over ar. Til sammenlikning kommer mellom 20 og 30
prosent arlig i institusjon i Danmark av de som plasseres utenfor hjemmet
(Egelund & Jakobsen, 2011). I vir dokumentgjennomgang fant vi imidlertid
fd om noen forspk pa 4 spesifisere hva som ville vaere en gnsker nedgang. Som
vi har sett, har antallet som har vert pa institusjon i lepet av dret ligget pa
rundt 2.000 per ar hvert eneste ar siden 2005. Tenker for eksempel BLD og
Bufdir at antallet skal halveres? Eller er en ti prosent reduksjon en bedre
malsetting?

Da reformen tridte i kraft, var en malsetting ferre akuttplasseringer.
Senere har utvalget som har sett pa kvaliteten i barnevernsinstitusjonene
konkludert at barn under 12 ar fortrinnsvis ikke skal plasseres i barneverns-
institusjon. Selv ikke fullstendig stopp i plasseringer av barn i denne alders-
gruppa, ville imidlertid ha veldig stor betydning ettersom det store flertallet i
institusjon er 13 ar eller eldre.

For det andre arbeider Bufdir og etaten systematisk med & redusere
antallet barn og unge som har bodd to og tre ar i institusjon. Men dette
dreier seg ogsi om et fatall. A redusere dette antallet vil gi relativt store utslag
nar det gjelder oppholdsdager, men veldig sma utslag i forhold til antall barn

og unge som er i institusjon i lopet av aret.
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Sterstedelen av de som er pa institusjon er 13 dr og eldre; rundt to tredje-
deler av dem er mellom 13 og 17 ar og resten er 18 ér eller pa ettervernstiltak.
Narmere halvparten plasseres pa grunn av atferdsvansker og rusproblemer,
noe som belyses nzrmere i kapittel 7. Folgelig er det snakk om en gruppe med
store problemer, hvor sannsynligheten for utilsiktet flytting og mange
plasseringer er hoy og okende i takt med ekningen i andelen med atferds-
problemer og rusproblemer blant de som er pa institusjon i lopet av aret.

Samtidig er det viktig & ikke glemme den andre halvparten, som kan ha
store psykiske vansker uten 4 vare utagerende, eller som av andre arsaker

trenger et godt institusjonstilbud i kortere eller lengre tid.

4.9.4 BOR MALSETTINGEN OM VRIDNING REFORMULERES?

I forste kapittel problematiserte vi den tette koblingen mellom malsettingen
om vridning og malsettingen om 4 fi kontroll med gkonomien — en kobling
vi ogsa ser er vanlig i andre land. I den forstand er institusjon siste utvei hvis
dette tiltaket per definisjon er siste ledd i en tiltakskjede, selv om det ogsi
understrekes at institusjon er riktig for noen. Institusjon kan ogsa bli siste
utvei hvis det er det tiltaket som blir igjen nir hjelpetiltak i hjemmet og
fosterhjem er provd, og barneverntjenesten ikke lenger har tro pa at disse
tiltakene vil hjelpe barnet eller ungdommen godt nok.

Det er vir anbefaling 4 ta utgangspunkt i et tilstrekkelig stort utvalg
representative saker fra regionene og gjennomfere en omfattende analyse av
dem, for blant annet 4 fa fram god kunnskap om hvor mange barn og unge
som beveger seg inn i tiltak og mellom de ulike tiltaksformene og pé hvilke
mater disse bevegelsene skjer for ulike grupper barn og unge. En slik analyse
kan supplere den forskningsbaserte kunnskapen som allerede finnes pa
vesentlige méter. Dermed blir det ogsd mulig 4 fa fram hvilke barn og unge
som faktisk fir en ustabil karriere i systemet, og hvor de kritiske punktene i
tiltakssystemet er. Dette er viktig, blant annet for 4 fi bedre grep ikke bare
om hvilke barn og unge som profiterer pa & vere pa institusjon, men ogsd pa
hvilke barn og unge som ikke ber plasseres i fosterhjem nér de forst skal
plasseres utenfor hjemmet.

Videre er vir anbefaling, som nevnt tidligere, 4 ta utgangspunke i det

faktiske antallet barn og unge som er pa institusjon i lepet av aret, og se dette
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i forhold til antallet institusjonsopphold nar behovet for institusjonsplasser
skal dimensjoneres.

Med andre ord ber det diskuteres om malsettingen om vridning na skal
endres til en malsetting om fleksible tiltak, som sikrer hvert enkelt barn og

hver enkelt ungdom en stabil tilverelse under omsorg.

124 — NOVA Rapport 21/11 —



5 Okonomiens betydning

5.1 Innledning

I 2002-2003 rettet Riksrevisjonen kraftig kritikk mot Barne- og familie-
departementet for manglende styring av kostnader, spesielt knyttet til bruk
av private institusjonsplasser for atferdsvanskelig ungdom. Det ble papekt at
40 prosent av de barna som var plassert var i private institusjoner som ikke
sto oppfert i fylkeskommunal plan. T sitt tilsvar forsvarte departementet det
generelle institusjonstilbudet, men erkjente at tilbudet til atferdsvanskelig
ungdom hadde vert mangelfullt og at man pa bakgrunn av dette hadde satt i
verk en rekke tiltak for & avhjelpe dette siden midten av 1990-tallet. I St.prp.
nr. 1 (2003-2004) sies det eksplisitt at Statens barne- og familievern vil
tilstrebe en dreining fra bruk av institusjonsplasser til gkt bruk av familie-
baserte eller fosterhjemsbaserte tiltak. Denne malsettingen gjentas ogsé i bud-
sjettproposisjonene i de etterfelgende arene (jf. St.prp. nr. 1 for arene 2004—
2005, se ogsa tildelingsbrev til Bufdir 2005, St.prp. nr. 1 (2007-2008)).
Dokumentanalysen har etterlatt et klart inntrykk av at gkonomiske
hensyn har fitt stadig sterre betydning siden forvaltningsreformen ble iverk-
satt. Vi finner ogsd indikasjoner pa at dette gar pd bekostning av de faglige
hensynene. I den forbindelse finner vi Bufetats okonomiske analyse av
institusjonsfeltet tankevekkende fordi den eksplisitt gir uttrykk for at barne-
vernfaglige vurderinger ikke inngir i analysen (Bufdir, 2009), og fordi
giennomgangen av dokumentene gir indikasjoner pd at denne utredningen
synes 4 ha fatt stor betydning for den videre utviklingen pa feltet i form av
«Program 2010» og kvalitetssatsingen «19-5-1». Slik vi ser det i lys av forvalt-
ningsreformen, fremstar behovet for & fi kontroll med kostnadsutviklingen
som den sterkeste motivasjonen bak den politiske maélsettingen mot & vri
tiltaksbruken fra institusjon til gkt bruk av hjemmebaserte tiltak og foster-
hjemstiltak. Dette understrekes ogsa i Bufdirs disponeringsbrev til regionene
for 2011, hvor det innledningsvis tydelig fremgir at Bufetat skal prioritere
budsjettbalanse: «Kravene om d oppna bestemte resultater ma ikke medfore tvil

om at tildelingsrammen skal overholdes» (s. 5). Videre heter det i punkt

Institusjonsplassering — siste utvei? 125



2.2.2.2, styringsparametre, at oppholdsdager pa statlige og private institu-
sjoner skal «.. fastsettes pd bakgrunn av regionenes maltall i plan for budsjets-
balanse, etter virksombetsstyringssamtalen i februar/mars» (s. 10).

I dette kapitlet presenteres resultater om gkonomiens betydning for
institusjonstilbudet, ved hjelp av data fra de to surveyene og casestudien. For
det forste diskuteres det om fagteamansatte opplever et press pi i ta
okonomiske hensyn i valg av tiltak, og i tilfelle hvordan dette skjer. Resul-
tater fra surveystudien til de fagteamansatte konkretiseres ved hjelp av resul-
tater fra casestudien. Deretter kommer resultater om spegrsmal knyttet til
systemet for anskaffelser av private institusjonsplasser, som er et viktig
element i bestrebelsene for 4 fi kontroll med kostnadsutviklingen. Her
brukes igjen data fra surveyen til de fagteamansatte, samt fra lederne for
ideelle og kommersielle, private institusjoner som deltok i surveyen til insti-
tusjonslederne. En tredje, viktig problemstilling er knyttet til Barne-, like-
stillings- og inkluderingsdepartementets foringer om 4 redusere bruken av
private institusjoner, serlig de kommersielle. Disse foringene er til stede
innenfor rammen av at departementet er klar pa at private institusjoner bade
har vert og skal vere en del av det totale tilbudsspekteret. Her presenteres

resultater fra surveyen til fagteamene og fra casestudien.

5.2 Er det et press om & ta skonomiske hensyn i valg av
tiltak?

Som papekt flere ganger tidligere, har vridningen fra bruk av institusjon til
hjemmebaserte tiltak og fosterhjem vert en viktig malsetting i hele perioden.
Som vi sa i kapittel 4, er ogsa malsettingen om tiltaksvridning nddd. Neert
forbundet med dette er tiltakene som har vert iverksatt i forhold il a fa
kontroll med kostnadsutviklingen, som ogsd var en viktig malsetting med
forvaltningsreformen. Spegrsmalet om kostnader er imidlertid av interesse i
flere sammenhenger. Pa makronivd kan disse sees i sammenheng med inn-
foring av et system for anskaffelser av private institusjonsplasser i trad med
loven om offentlige anskaffelser, og vridningen mot mindre kostnads-
krevende tiltak. Systemet for deling av kostnader mellom stat og kommune

er ogsd interessant i forhold til at dette kan medfere systemtilpasninger.

Befringutvalget (NOU 2002:12) papekte for eksempel hvordan kostnads-
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delingen mellom det kommunale og fylkeskommunale barnevernet forte til
flere plasseringer og var et hinder for utvikling av hjemmebaserte tiltak.
Denne siste problemstillingen bergrer ogsa betydningen av kostnader pa
mikronivd i forhold til valg av tiltak for det enkelte barn. Spersmaélet er om
det blir kostnadene eller barnets behov som bestemmer valg av type tiltak, til
tross for det politiske og rettslige utgangspunktet om at valg av tiltak skal
gjores ut fra barnets behov.

5.2.1 DE FAGTEAMANSATTES OPPLEVELSE AV GKONOMISK PRESS I SIN
ALMINNELIGHET

I den grad det foreligger et press om & ta gkonomiske hensyn i valg av tiltak,
kan man forvente at dette nedfeller seg blant de ansatte i Bufetat. Vi presen-
terte derfor de fagteamansatte for folgende utsagn: «Jeg opplever et sterkt press
fra Bufdir og regionen om d ta okonomiske hensyn i valg av tiltak». Svaralterna-
tivene var helt enig, delvis enig, delvis uenig, helt uenig.

I alt 82 prosent av 162 mulige sa seg enten helt (vel 50 %) eller delvis
enig (vel 30 %) i dette utsagnet. Det gjaldt i alt 19 av de 23 fagteamlederne,
og 134 fagteamradgivere. Av de som deltok i surveyen, var det med andre
ord en ganske gjennomgéende oppfatning om at Bufdir og regionene presser
sterkt pé for at fagteamene skal ta gkonomiske hensyn. Denne oppfatningen
gjenspeiler seg pa regionsnivd, hvor de storste forskjellene bestar i hvor stor

andel som er henholdsvis delvis enig og helt enig i dette utsagnet (figur 5.1).
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Figur 5.1: Opplevelse av sterkt press om a ta gkonomiske hensyn (N=162). Regionene,
prosent
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Vi ser at region Nord skiller seg ut med 4 ha sterst andel som sa seg helt
enige i utsagnet, mens flere fra region Midt-Norge og region Vest sa seg
delvis enige.

Et supplerende utsagn var formulert pa folgende mate: «Jeg opplever i
vare sterkt bundet av instrukser fra overordnet myndighet ndr det gjelder valg av
institusjonsplass». Her sa omtrent like mange seg helt (41 %) eller delvis
(44 %) enige. Ikke mer enn vel seks prosent, det vil si 10 personer, sa seg helt
uenige i dette eller det forrige utsagnet. Vi ser noen regionale variasjoner
(figur 5.2), men tallene er sa vidt sma at vi ikke kan vite om de uttrykker

systematiske forskjeller.
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Figur 5.2: Grad av enighet om & veere sterkt bundet av overordnet myndighet... (N=162).
Regionene, prosent

Her ser vi at informantene fra region Nord hadde storst andel som sa seg helt
enige i dette utsagnet, men de har ogsd ferrest respondenter. Region Midt-
Norge liknet mest pa totalen, mens region Dst hadde en noe storre andel
respondenter som sa seg delvis eller helt uenige i dette utsagnet.

Det var ogsa hgy grad av samsvar mellom respondentene i svarene pa
disse to spersmilene. 79 prosent av de som sa seg helt enige i det forste
utsagnet, sa seg ogsa enige i det andre (tabell ikke vist).

Sterk styring innad i en organisasjon vil gi mindre rom for skjenns-

anvendelse, og fagteamenes instruks gir ogsa klare foringer om a prove 4 fi til
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andre tiltak i stedet for institusjon. I sé fall vil man forvente at fagteamansatte
opplever mindre rom for skjonnsanvendelse nir det er aktuelt med
institusjonsplass. Det viste seg ogsa 4 vere tilfelle nir de ble bedt om 4 si seg
enige eller uenige i folgende utsagn: «Jeg opplever et stort rom for skjonns-
anvendelse i valg av institusjonsplasser i enkeltsaker». Dette utsagnet var nesten
to tredjedeler enten delvis (42 %) eller helt (23 %) uenige i, mens ikke mer
enn 17 personer (11 %) var helt enige. Ogsd her undersekte vi om det var

variasjoner pa regionsniva (figur 5.3).

100 % -

90 % -

80 % -

70 % -

60 % | m Helt uenig
50 % 1 m Delvis uenig
40 % -

30 % A Delvis enig
20% 9 m Helt enig
“mom
0o I - N
Alle Region Region Region Region Region
Jst (35) Vest (32) Midt-Norge Nord (19) Ser (45)
(25)

Figur 5.3: Jeg opplever stort rom for skjgnnsanvendelse.... (N=162). Regionene, prosent.

Her ser vi igjen at respondentene fra region Nord skiller seg ut, denne
gangen med 4 ha sterst andel av de som sa seg helt uenige i utsagnet om
skjonnsanvendelse. De andre regionene var ganske like hverandre.

Sé& langt har svarene pa tre spersmal i surveyen til de fagteamansatte blitt
analysert. To av dem gjaldt den direkte oppfatningen av gkonomisk press,
mens det tredje gjaldt oppfatningen av rommet for skjennsutevelse. Svarene
gar i samme retning: de fagteamansatte opplever et press, kanskje et sterkt
press, pa 4 tenke gkonomi, samtidig som et flertall av dem sier seg delvis eller
helt uenig i at det er stort rom for skjgnnsanvendelse.

Nar fagteamene skal prove 4 overbevise kommunene om 4 velge andre
tiltak enn institusjon, ma man ogsd regne med at fagteamansatte tidvis sier de

er uenige nir kommunene onsker institusjonsplass til et barn eller en
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ungdom. De fagteamansatte ble spurt om dette. Det viste seg at de fleste, 71
prosent av de 162 som svarte pa dette spersmalet, var det av og til. 23
prosent var det sjelden, tre prosent som oftest. Ogsi her var det noen

regionale variasjoner blant respondentene (figur 5.4).
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Figur 5.4: Hvor ofte er du uenig nar en kommune forslar institusjonsplassering av et barn
eller en ungdom? Regionene, prosent

Vi ser av figur 5.4 at variasjonen mellom regionene handlet om hvor mange
som svarte at de var uenige sjelden og av og til. Her var informanter fra
region Nord mest lik totalen. En storre andel informanter fra Region @st og
Vest svarte «av og til» oftere enn totalen, mens en storre andel informanter fra
Region Midr-Norge og region Sor svarte «sjelden» oftere enn totalen.
Informantene ble ogsd spurt om Awvorfor de var uenige i sa fall, og de fikk
noen svaralternativer. De aller fleste, 79 prosent, krysset av pa felgende
generelle svaralternativ: «Hjemmebaserte tiltak og fosterhjem er bedre egnet».
Nesten fire av ti, 38 prosent, krysset av pa at beredskapshjem er bedre egnet.
Nesten en tredjedel, 31 prosent, krysset si av pd at institusjonsplassering
generelt ber unngs.

Informantene fikk ogsd noen mer konkrete svaralternativer, for det
forste om barnas alder hadde betydning. Nermere fire av ti, 38 prosent,
krysset av pd at barn opp til 12 ar er for unge til 4 bo i institusjon. Dessuten
ble det stilt spersméil om mangel pa institusjonsplasser i geografisk narhet

hadde betydning, og det krysset 41 prosent av pa.
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Det var imidlertid bare et lite mindretall, seks prosent, som krysset av
pa at institusjonsplassering er for kostbart. Dette kan bety at faglige argu-
menter har storre verdi enn gkonomiske. En annen mulighet er at fagteam-
ansatte er tilbakeholdne med & argumentere med okonomiske hensyn,
kanskje fordi det ikke anses som legitimt 4 bruke denne typen argumenter i
enkeltsaker. I neste del av kapitlet presenteres noen resultater fra casestudien,

som viser kompleksiteten i dette bildet.

5.2.2 GKONOMISK PRESS | ENKELTSAKER?

Jeg er opptatt av pkonomi. Hvis en tar MultifunC institusjonene sa
har de en hinsides pris. Men det er offentlig og skal derfor prioriteres.
Vi er avhengig av private institusjoner for & gi et godt tilbud til barna.
Vi md jobbe for & beholde de institusjonene vi trenger uansett om de
er private eller offentlige. En barneverninstitusjon er et nedvendig
gode for de barna som trenger det (Informant, kommunal barne-
verntjeneste).

Fagteamet undersoker forst i egne statlige tiltak for & se om det er
noen ledige plasser. Deretter gir en til dem som en har fast avtale
med [...] Fagteamet ma gjore denne «arbeidsevelsen» forst, men hvis
jeg tenker at vi har ledig plass i statlige tiltak og vi ikke synes dette er
tilpasset den aktuelle ungdommen [...] Vi ma holde oss innen
avtalene, det er et tema i en stram gkonomi. [...] Det er fare for at
prisene gar si langt ned at det ikke er tilstrekkelig handlingsrom for
institusjonen (Informant, fagteam).

Jeg har ikke opplevd at det er okonomiske hensyn som er det
viktigste. Det har vert en vanskelig faglig sak. Det er hovedgrunnen
til at saken har tatt alt for lang tid. Jeg har ikke oversikt over hvordan
Bufetat tenker. Jeg har brukt mye tid pd denne gutten (Informant,
samarbeidspartner).

Sporsmalet om gkonomi far forrang framfor hensynet til barnet og til faglige
hensyn pé en utilberlig mate, er et stadig tilbakevendende tema i den offent-
lige debatten. Dette var ogsa et folsomt tema i intervjuene med ansatte i det
kommunale eller det statlige barnevernet, selv om spersmalene ble stilt sa

neytralt som mulig. Det er nedvendig a4 understreke at pkonomiske argu-
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menter er legitime, fordi det er snakk om hvordan fellesskapets midler
brukes. Folgelig ma sporsmalet forstis som et spersmal om hvordan man kan
fi mest mulig ut av tilgjengelige ressurser. Hvor tilgjengelig ressursene er til
bestemte formal, vil blant annet vere et spersmal om politisk vilje.

Sporsmalet om gkonomiens betydning for valg av tiltak ble stilt i
casestudien, som et antatt viktig element i dialogene eller forhandlingene om
institusjonsplass i enkeltsaker. Det viste seg at tilnzrmingsmaten hadde noen
begrensninger nir det gjaldt tilgang pa data som kunne fortelle noe om dette,
ettersom pkonomiske argumenter i liten grad er synlige i saksdokumentene.
Informasjon om gkonomiens betydning kom heller fram i oppfelgings-
intervjuene. I en av sakene i casestudien kom det opp noe som kan se ut som
et uheldig utslag av ekonomisk innsparing. Fagteamet som hadde ansvaret
for saken, mente at en ungdom burde beholde kontakten med et tidligere
fosterhjem selv om hun kom pé institusjon. Kontrakten med fosterfamilien
ble imidlertid sagt opp med gkonomi som begrunnelse. Et annet eksempel
var en sak som involverte et barn med rett pd hjelp etter flere lovverk. Her
hadde det pagatt en ganske langvarig diskusjon mellom fagteamet og
kommunen som dreide seg om barnet skulle bo i institusjon eller omsorgs-
bolig. I folge den fagteamansatte, dreide diskusjonen seg primert om hvem
som skulle ha de gkonomiske forpliktelsene.

P4 den ene siden kom det fram at informanter beskriver svert vanskelig
saker hvor de fir gjennomfere tiltak som anses som ngdvendige selv om de er
kostnadskrevende. Samtidig er det nedvendig 4 nyansere dette bildet noe.
Flere av informantene papeker for eksempel at administrative hensyn kan fa
store konsekvenser for hvordan en sak handteres. Nar de blir bedt om 4 kon-
kretisere dette, nevnes flere forhold. Noen legger vekt pd beslutnings-
prosessen i betydningen rekkefolgen pa beslutningene, inklusive hva slags
type tiltak som proves forst. Noen ganger blir det satt inn «lettere» tiltak som
viser seg 4 ikke fungere, for det likevel blir nedvendig a sette inn tyngre
tiltak. Et eksempel pa dette er bruk av MST forst, deretter institusjons-
plassering, som vi sd i det andre caset i begynnelsen av fjerde kapittel. Et
annet eksempel er fosterhjemsplasseringer som ender med utilsiktet flytting,
der det ikke vurderes som riktig eller realistisk & prove med et annet

fosterhjem. En annen faktor som nevnes, er rusmiddelomsorgens krav til sine
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brukere og det at Psykisk helsevern for barn og unge kan stille faglige
premisser for samarbeidet. Et siste hensyn som nevnes, er rett og slett hvilke
institusjoner som har ledig kapasitet i gyeblikket.

Det neste sporsmélet som ble stilc var hva som betinger valg av
offentlige versus private institusjonstilbud, det vere seg ideelle eller kommer-
sielle. Videre om informantene fant forskjeller mellom offentlige og private
tilbud med hensyn til pris og kvalitet. Informantene fra fagteamene forholdt
seg apenbart til fagteaminstruksen, der det framgir at statlige institusjoner
skal proves forst. Folgelig undersoker de forst om det finnes noen gode,
statlige tilbud tilgjengelig. Dette var informantene fra fagteamene entydig
klare pa. De hevdet samtidig at hvis faglige hensyn tilsier det, «tar de en
fight» pa saken. Dersom det er andre tilbud som er bedre i den aktuelle
saken, blir de faglige hensynene — hensynet til barnets eller ungdommens
behov — prioritert.

Om ikke de gkonomiske argumentene far utilberlig veke i forhold til de
faglige i enkeltsaker, formidlet flere av informantene at prosedyrehensyn far for
stor betydning. Dette gjelder i sa forskjellige saker som psykiatriens rolle som
utredere eller plegget om & prioritere statlige institusjoner. En av fagteamin-
formantene papekte at pkonomien i liten grad blir et argument i samhand-
lingen mellom stat og kommune, men at det er mye fokus pi ekonomi innad
i Bufetat. Det sakalte «beslutningsskjemaet» gjor i folge vedkommende at

man m forholde seg til prisen pi et tiltak.

5.3 Anskaffelser av private institusjonsplasser

5.3.1 KT SENTRALISERING AV ANSKAFFELSESPROSESSENE OVER TID

Som papeke i kapittel 2, er systemet med offentlige anskaftelser en viktig del
av utviklingen av institusjonstilbudet og kostnadene knyttet il dette. I
forbindelse med malsettingen om 4 fa kontroll over kostnadene i forbindelse
med innfering av forvaltningsreformen var en strategi & systematisere og
sentralisere anskaffelsen av private institusjonsplasser. I statsbudsjettet for
2004 framgir det at man ensket 4 profesjonalisere bestillerfunksjonen ved

bruk av private institusjonsplasser med sikte pa 4 oke konkurransen pa pris

og kvalitet (jf. St.prp. nr. 1 (2003-2004)).

Institusjonsplassering — siste utvei? 133



[ arsrapporten fra Bufetat for 2005 fremgér det at de fra 2005 begynte
arbeidet med 4 anskaffe private barnevernplasser i henhold til lov om offent-
lige anskaffelser. Man hadde imidlertid ikke erfaringer med systematiske
anskaffelser fra fylkeskommunene. Derfor matte direktoratet og etaten legge
mye arbeid i 4 finne en egnet form pé konkurransen, utarbeide konkurranse-
grunnlag, samt evaluere tilbydere og forhandle i forbindelse med kontrakts-
inngdelse. Av drsrapporten fra 2005 fremgir det at 46 prosent av alle
plasseringer i private barneverninstitusjoner var et resultat av driftsavtaler
eller resultat av konkurranse med forhandlinger. Andelen benyttede plasser
etter konkurranse var 13 prosent, men dette skyldes at det bare hadde blitt
avholdt konkurranser i to regioner.

I samme periode (2005) fikk Bufetat kraftig kritikk av Riksrevisjonen
om at etaten manglet rutiner og at flere anskaffelser var skjedd i strid med
regelverket. Det ble ogsd anfert at det var store forskjeller mellom institusjo-
nene nar det gjaldt avtalenes omfang og pris. Avtalene var ogsia mangelfulle
pa flere punkter, blant annet i beskrivelse av tjenesten, krav til planer og
rapportering. Departementet viste til at man var i gang med & gjennomfere
konkurranser om anskaffelser av institusjonsplasser, men at det var krevende
nar disse skal gjores for forste gang. Inntil man hadde hatt mulighet til &
giennomfere anskaffelsesprosessen i trdd med regelverket, hadde departe-
mentet derfor valgt & viderefore avtalene som fylkeskommunene hadde med
institusjonene. Det ble ogsa vist til unntak i forskriften om offentlige anskat-
felser (§ 11-2 1 h) slik den lad pd dette tidspunktet, som innebar at man
kunne foreta direkte anskaffelser fra frivillige organisasjoner. Det ble i denne
sammenheng vist til at mange av de private institusjonene var eid av frivillige
organisasjoner (jf. Riksrevisjonens rapport til Dokument 1 (2005-2000)).

I statsbudsjettet for 2007 vises det til denne kritikken fra Riks-
revisjonen, og departementet trekker frem at reformen er omfattende og at
det vil ta tid for omstillingen er gjennomfert. Det vises ogsa til at det er lagt
ned et omfattende arbeid bade i direktoratet og regionene med sikte pa at
anskaffelser av private institusjonsplasser skal skje i samsvar med regelverket
(jf. St.prp. nr. 1. (2006-2007)). Blant annet hadde Ernst & Young i sam-
arbeid med direktoratet (2006) gjennomfert en evaluering av de forste

rundene med offentlige anskaffelser som ble gjennomfert i regionene. For-
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malet med evalueringen var & vurdere om anskaffelsesprosessene sikret
effektiv utnyttelse av ressursene og fremlegge forbedringsforslag til pro-
sessene. Evalueringen viser hvilken utfordring det har vert for Bufetat 4
etablere en organisasjonskultur for innkjep av private institusjonsplasser.
Studien viser til dels store forskjeller mellom regionene, blant annet knyttet
til antall plasser man valgte 4 lyse ut, hvordan sekernes kvalifikasjoner ble
vurdert, gjennomfering av befaringer ved institusjonene, samt gjennom-
feringen av forhandlingene.

Ernst & Young (2006) fremmet en rekke forslag til forbedringer knyttet
til anskaffelsesprosessene. Flere av forslagene var begrunnet ut fra hensynet &
sikre en mer enhetlig praksis. Et av forslagene var 4 innfere en felles kvalitets-
standard som bade reflekterte en enhetlig forstaelse av etatens kriterier for
kvalitet og for hvilket kvalitetsnivd man burde kreve av tilbyderne. Dette ville
gjore det lettere bade for de som skulle vurdere tilbyderne og for tilbyderne
selv. Det viktigste forslaget var imidlertid 4 sentralisere forhandlingene ved 4
flytte ansvaret fra regionnivd til direktoratsniva. Istedenfor at anskaffelsene
skulle gjennomferes med den enkelte region som oppdragsgiver med bistand
fra direktoratet, foreslo de at regionene heller skulle trekkes inn i forbindelse
med at innkjgpene ble hindtert sentralt av Bufdir. En slik endring begrunnes
ogsi ut fra ekt markedsmakt: «Ved a4 samle de regionale anskaffelsene til
direktoratet, og ved d heve kvalitetskravene som stilles til leverandorene, vil etaten
kunne utnytte sin makt som landets storste kjoper.» (Ernst & Young og Bufetat
2006:71). Med utgangspunkt i denne evalueringen ble det senere vedtatt at
anskaffelse av barnevernplasser fra 2008 skulle gjennomferes sentralt av
direktoratet (jf. Ernst & Young 2008).

Rapporten viser i tillegg interessante resultater om hvilken innvirkning
systemet har hatt pa vurderinger i organisasjonen. Blant annet fremheves det
at prosessene har fort til okt ekonomisk bevisstgjoring i fagteamene og der
man i noen regioner har opplevd en holdningsendring fra « Barnets beste til
enhver pris* til “barnets beste innenfor fastlagte rammer'» (Ernst & Young og
Bufetat 2006:76). Samtidig viser rapporten hvor ressurskrevende rundene var
bade i tid og penger. I flere regioner hadde det tatt i underkant av et ar &
giennomfere rundene, og i en region estimerte man at arbeidet hadde utgjort

ett arsverk.
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I statsbudsjettet for 2008 fremgar det at alle regionene pa dette tids-
punktet hadde gjennomfert runder med offentlige anskaffelser og var i gang
med nye. Direktoratet hadde videre startet en prosess for & gjennomfere en
konkurranse om rammeavtaler for kjop av enkeltplasser i private institu-
sjoner. Disse skulle supplere plasser i egne institusjoner og institusjoner med
driftsavtale enten etter avtale eller konkurranse (jf. St.prp. nr 1 (2007-2008).
Samme ar rettet Riksrevisjonen kritikk mot departementet i forbindelse med
Riksrevisjonens virksomhetsanalyse av Bufetat. Rapporten kom i 2008, men
baserte seg pd opplysninger fra 2005 og 2006, hvor det blant annet ble
papekt at cirka halvparten av institusjonsplassene var kjopt uten konkurranse.
Av disse igjen var i underkant av halvparten enkeltkjop fra kommersielle
aktorer. Riksrevisjonen pdpeker i denne sammenheng at Bufetat ma forbedre
analysene knyttet til behovet for institusjonsplasser (jf. Riksrevisjonens
virksomhetsanalyse av Bufetat (2008)).

I statsbudsjettet for 2009 fremgar det at departementet har fulgt opp
Riksrevisjonens merknader. Det fremgar at Bufdir har gjennomfert konkur-
ranse for inngielse av rammeavtale for kjop av 100 enkeltplasser som skal
brukes i alle regioner. Bufdir har ogsi arbeidet med & utvikle et system for
gkonomisk vurdering av de private institusjonene. Systemet skal brukes ved
innkjop av plasser, i godkjenningsprosesser og i etterfelgende kontroller.
Systemet omfatter rutiner, sjekklister og mal for dokumentasjon og ble fast-
satt i begynnelsen av 2008 (jf. St.prp. nr. 1 2008-2009).

5.3.2 SYNSPUNKTER PA INNKJZPSORDNINGEN FRA DE FAGTEAMANSATTE
Vi stilte tre spersmal til fagteamene pd dette omradet. Det var om de opp-
lever at den sentrale administreringen er effektiv, om den skaper ekstra arbeid
for fagteamene og om den er for sentralisert. Vi ma regne med at svarene
reflekterer situasjonen slik den var viren 2011 da dataene ble samlet inn.
Metoden er lite egnet til & fremskaffe utviklingsdata slik det var mulig 4 gjore
det gjennom dokumentanalysen.

I underkant av 40 prosent sa seg delvis (33 %) eller helt (5 %) enig i at
den sentrale administreringen ved kjop av institusjonsplasser er ¢ffektiv, mens
sa vidt over 60 prosent sa seg delvis (40 %) eller helt (ca. 20 %) uenig i dette.

Ogsd her var det noe regionale variasjoner i svarene (figur 5.5).
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Figur 5.5: Om fagteamene opplever at administreringen ved kjgp av institusjonsplasser er
effektiv (N=152). Regionene, prosent

Av figuren framgar det at svarene fra Region Ser, @st og Midt-Norge var

ganske like totalen. Andelen som sa seg helt uenig var noe lavere i region

Vest, mens en langt storre andel sa seg helt uenig i region Nord.

Videre spurte vi om de fagteamansatte opplevde at innkjepsordningen

skaper ekstra problemer for fagteamene. Her delte svarene seg nesten pa

midten, i det knapt 60 prosent sa seg helt eller delvis enige med dette

utsagnet, mens litt over 40 prosent sa seg helt eller delvis uenige. Ogsa pa

dette spersmalet var det noe variasjon mellom regionene (figur 5.6).
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Figur 5.6: Om fagteamene opplever at innkjgpsordningen skaper ekstra arbeid for de
fagteamansatte (N=156). Regionene, prosent
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Vi ser av figuren at mellom 60 og 70 prosent av svarene fra alle regioner
uttrykte at respondentene var delvis enige eller helt enige i utsagnet. Videre
var andelen som sa seg helt enige noe storre i region Ser.

Da informantene ble bedt om 4 vurdere om innkjopsordningen er for
sentralisert, ble det en liknende fordeling av svarene som pé de to spersmilene
over. Igjen sa knapt 60 prosent seg helt eller delvis enig i utsagnet, mens litt
over 40 prosent sa seg helt eller delvis uenig.

Siden svarene fra de ulike regionene fordelte seg litt ulikt, kan man ikke
forutsette at det er fullt samsvar mellom informantene i valg av svaralternativ
pa de tre sporsmalene. Det viste seg ogsé at de regionale variasjonene nar det

gjaldt dette siste sporsmalet, var litt annerledes (figur 5.7).
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Figur 5.7: Er organiseringen av innkjap av institusjonsplasser for sentralisert? (N=155).
Regionene, prosent

Svarene fra region @Dst, Midt-Norge og Ser fordelte seg omtrent som totalen.
Fra region Vest var andelen som var helt eller delvis uenig i utsagnet noe
hoyere, mens fra region Nord var andelen som var helt eller delvis enig i
utsagnet hoyere.

Samlet ser vi at respondentene fra region Nord skilte seg litt ut ved at de
i noe hoyere grad enn de andre sa seg enige i at innkjopsordningen ikke er
effektiv, og at den skaper problemer for regionene. De fra region Vest
uttrykte derimot i noe storre grad at innkjepsordningen er effektiv, og at den

ikke skaper problemer for regionene.
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Som papekt ogsa tidligere, er antall informanter i de ulike kategoriene fa
nar resultatene splittes opp pé regioner. De er for fa tl at forskjeller kan
signifikanttestes. Det er altsd vanskelig & vurdere om forskjellene er repre-
sentative for alle fagteamansatte. Nar det gjelder de tre spersmalene som ble
analysert her, virker det heller ikke som om respondentene fra fagteamene

har veldig sterke meninger den ene eller den andre veien.

5.3.3 SYNSPUNKTER FRA LEDERNE FOR DE PRIVATE INSTITUSJONENE
[ alt 37 (45 %) av respondentene fra institusjonene ledet private institusjoner.
Disse fikk for det forste to sporsmal om innkjgpsordningen; om den har fort til
mindpe skriftlig arbeid for institusjonen og om den har fort tl at samarbeidet
med Bufetat har blitt mer uoversikdig. Her fordelte svarene seg pa felgende
miter (tabell 5.1). Absolutte tall gjengis fordi det totale antallet er sa lavt.

Tabell 5.1: Betydningen av innkjgpsordningen for skriftlig arbeid for institusjonene og
samarbeidet med Bufetat. Absolutte tall

Helt/delvis Helt/delvis lkke
enig uenig sikker
Sentraliseringen har fart til mindre skriftlig 7 25 4
arbeid (N=36)
Sentraliseringen har fegrt tii mer uover- 18 12 .

siktlig samarbeid med Bufetat (N=37)

Med andre ord syntes ikke et flertall av respondentene at sentraliseringen
hadde fort til mindre skriftlig arbeid for dem. Nér det gjaldt samarbeidet
med Bufetat, si det imidlertid ut som om utfallet var mindre entydig for de
som svarte.

Vi stilte videre en del spersmil om betydningen av at innkjepene av
private institusjonsplasser er konkurranseutsatt. Lederne for de private insti-
tusjonene kunne krysse av pa flere svaralternativer, som handlet om betyd-
ningen for de ansattes arbeidssituasjon og for kvaliteten pa tilbudet til barna
og ungdommene.

Tjue av de 37 lederne for private institusjoner krysset av pd at innkjeps-
ordningen oppleves som en belastning for de ansatte og gar ut over kvaliteten
pa arbeidet med barna og ungdommene. Pa den andre siden krysset seks av
pa at innkjepsordningen ikke har noen innvirkning pa ansattes arbeids-

situasjon, og ti krysset av pd at den ikke har betydning for kvaliteten pi
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tilbudet til barna og ungdommene. Og étte respondenter mente at innkjops-
ordningen hever kvaliteten pd de ansattes arbeid. Heller ikke her gir altsd
svarene et entydig bilde.

Som det ble pipeke innledningsvis i denne delen av kapitlet, har det
skjedd en utvikling over tid nir det gjelder organiseringen av innkjops-
ordningen. Vi ma ogsa regne med at bade ideelle og kommersielle private
institusjoner har tilpasset seg situasjonen over tid og funnet strategier for a
handtere den, noe som ogsi papekes av Nordstoga og Stokken (2009) i deres
analyse av de tidlige fasene av denne prosessen. Vi vet at en del institusjoner,
bade ideelle og kommersielle, har blitt lagt ned disse arene, blant annet fordi
de har tapt konkurranser. Vi vet ogsd at det har vart en utvikling i retning av
storre enheter blant de kommersielle enhetene. Aleris har vert en stor akter
hele tiden. Na i 2011 har Tilbud for ungdom i Agder (TUA), som har
operert i flere regioner, blitt kjop opp av et svenskeid konsern som i likhet
med Aleris opererer pa flere helse- og velferdsomréader. Det kan derfor tenkes
at det er de mest tilpasningsdyktige enhetene som na er igjen, og at det er
deres ledere som har besvart vare sparsmal.

Med unntak av Frelsesarmeen, som har dtte institusjoner, bestar de
ideelle institusjonene stort sett av en enkelt enhet. Muligens kan det derfor
antas at de ideelle institusjonene vil veere mer sirbare enn de kommersielle.
Folgelig undersokte vi om de svarene vi har analysert over fordelte seg ulikt
ut fra institusjonstype. Igjen ma vi understreke at det er snakk om veldig sma
tall; av de 36 svarene vi fikk pa dette spersmaélene var 13 fra ledere for ideelle
institusjoner og 23 fra ledere for kommersielle institusjoner. Det viste seg
ogsd at en storre andel av lederne for de ideelle institusjonene opplevde
innkjepsordningen som en belastning bade for de ansatte og for tilbudet til

barna og ungdommene, mens de kommersielle ikke gjorde det.

5.4 Synet pa offentlige versus private tilbud

5.4.1 PRIVATE INSTITUSJONER HAR VART OG SKAL VARE EN DEL AV
TILBUDET

Dokumentanalysen far tydelig fram at mye av kritikken mot institusjons-

bruken har vert rettet mot bruk av private institusjonsplasser. I de offentlige

dokumentene brukes i stor grad betegnelsen «private institusjonsplasser» uten
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at det skilles mellom ideelle og kommersielle aktgrer. Dette skillet trekkes
forst frem i de siste drene som er gjenstand for vir undersokelse (se nzrmere
om dette nedenfor). Men det er liten tvil om at kritikken i stor grad har
rettet seg mot de kommersielle institusjonene, bade nar det gjelder kost-
nadene og manglende kvalitet og kompetanse. Dette sa vi serlig mens fylkes-
kommunen fortsatt hadde ansvaret for institusjonstilbudet. I St.meld. nr. 39
(1995-96) trekkes fremveksten av det kommersielle private institusjons-
tilbudet og stagnasjon i omfanget av det offentlige institusjonstilbudet frem
som et viktig utviklingstrekk i lgpet av 90-tallet (St.meld. nr. 39 (1995—
96):130). Departementet ser stagnasjonen i veksten i det fylkeskommunale
tilbudet i sammenheng med veksten i hjelpetiltakene og det forebyggende
arbeidet i kommunen. Mangel pa institusjonsplasser i offentlig regi skapte et
marked for kommersielle aktorer.

Det er likevel verdt & merke seg at det aldri har vert snakk om 4 la vere
a bruke private institusjonstilbud. Tvert imot hevder departementet i Ot.prp.
nr. 9 (2002-2003) at regionene ma ta hensyn til at deler av tilbudet enten
kan dekkes gjennom & benytte institusjoner som herer inn under andre
lovverk eller inngd avtale med private og/eller kommunale institusjoner i
planleggingen av virksomheten knyttet til institusjonstilbudet. Dette gjentas
ogsi i Rundskriv Q-06/2007 om oppgave- og ansvarsfordelingen mellom
kommuner og statlige barnevernmyndigheter. Private institusjoner betraktes
altsd som et viktig supplement til de offentlige institusjonene. I dreftingen av
hvilke typer institusjoner som skal kunne innga i institusjonstilbudet, frem-
holder departementet at: «... hvorvidt private institusjoner skal kunne utgjore
en del av det samlede institusjonstilbudet, er hvorvids den enkelte institusjon
drives i samsvar med regelverket og ellers oppfyller de nodvendige krav til kvaliter
og innhold.» (Ot.prp. nr. 9 s. 59). Man har imidlertid vart opptatt av 4 fa
bedre kontroll med de private institusjonenes virksomhet gjennom 4 etablere
regelverk og rutiner som ivaretar dette.

Private institusjoner deles igjen inn i ideelle og kommersielle institu-
sjoner. Sd langt vi kan se er det forst i statsbudsjettet for 2007/2008 at dette
skillet kommer tydelig til uttrykk. Her sies det eksplisitt at Bufetat fortsatt
skal benytte institusjoner eid av ideelle organisasjoner. Kjop av institusjons-

plasser fra kommersielle akterer skal imidlertid begrenses (jf. St.prp. nr. 1

Institusjonsplassering — siste utvei? 141



(2007-2008)). Dette ma sees i sammenheng med en henstilling ved
komiteens budsjettbehandling i Stortinget hvor BLD blir bedt spesielt 4
vurdere merforbruket opp mot den betydelige bruken av private kommer-
sielle institusjoner for plassering av barn. I felge komiteens innstilling hadde
denne omfattet 45 prosent av de samlede institusjonsplasseringene pa lands-
basis (jf. B. Innst. S. nr. 2 (2005-2006)). Med andre ord var bade departe-
mentet og det statlige barnevernet under et stadig sterkere press for a fi ned
kostnadene, og mélsettingen om 4 begrense bruken av kommersielle aktorer
ma sees i lys av dette. Prioriteringen av ideelle aktorer videreferes i BLDs

tildelingsbrev til Bufdir for 2011.

5.4.2 FAGTEAMENES SYN PA KAPASITETSUTNYTTELSE | STATLIGE
INSTITUSJONER

Et viktig problemomride som ble presisert i konkurransegrunnlaget, var
forholdet mellom kapasitetsutnyttelse i statlige institusjoner og bruk av
private aktorer, det vare seg ideelle eller kommersielle. Et onske om kontroll
med kostnadsutviklingen tilsier ogsa best mulig kapasitetsutnyttelse innenfor
eget tiltaksapparat, og de senere arene har Bufdir arlig presisert forventet
beleggsprosent i institusjonene pa arsbasis. Institusjonene mé ogsa rapportere
jevnlig til regionene om beleggsprosent i lopet av aret. De fagteamansatte ble
derfor spurt om deres syn pad noen forhold som kan pévirke kapasitets-
utnyttelsen i de statlige institusjonene: for det forste om det er et tilstrekkelig
antall og tilstrekkelig differensierte plasser tilgjengelig. Dernest spurte vi om
synet pd kvaliteten pa det metodiske arbeidet ved de statlige institusjonene
ville ha betydning, samt om akuttplasseringer, som stort sett skjer i statlige
institusjoner og er en ganske uforutsigbar sterrelse.

Her presenterer vi resultatene regionvis for hvert enkelt delspersmal.
Det generelle sparsmalet var om respondentene var enige i utnyttelsen av den
statlige institusjonskapasiteten, presisert gjennom fire delsporsmal. Det forste
gjaldt om respondentene var enige i at det ikke er nok plasser. Knapt 80
prosent av samtlige var enten helt eller delvis enig i dette utsagnet. Dette
svaret ma ses i relasjon til at vel 70 prosent av respondentene ogsa sa seg helt
eller delvis enige i den statlige foringen om & begrense bruken av institu-

sjoner. Imidlertid var det noen regionale variasjoner (figur 5.8).
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Figur 5.8: Det er ikke nok plasser (N= 157). Regionvis, prosent

Her ser vi at deltakerne fra region Jsz skilte seg ut med en veldig hey andel

som sa seg helt enig i at det ikke er nok plasser. Mer enn 90 prosent var helt

eller delvis enig i dette utsagnet, hvorav vel 70 prosent var helt enige. P4 den

andre siden skilte respondentene fra region Vest seg ut med at knapt

halvparten sa seg helt eller delvis enig i utsagnet.

Er det nok plasser, behaver de likevel ikke vere differensierte nok. Men

er det for fi plasser, gker sannsynligheten for at det blir mindre rom for

differensiering. Nesten samtlige (65 %) var helt eller delvis (28 %) enige i

utsagnet om manglende differensiering. Likevel var det noen regionale varia-
g g g g

sjoner (figur 5.9).
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Figur 5.9: Plassene er ikke differensierte nok (N= 159). Regionvis, prosent
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Region Nord skilte seg ut ved at nesten samtlige var helt enige i dette
utsagnet. Ellers varierte andelen som sa seg delvis enig i utsagnet mellom ca.
50 og ca. 70 prosent.

I de resultatene som er presentert sa langt, forholdt de fagteamansatte seg
til et generelt sporsmal. I neste kapittel, som handler om kvaliteten pa arbeidet
i institusjonene, kommer vi tilbake til neermere analyser av pa hvilke mater de
fagteamansatte uttrykee at institusjonstilbudet ikke er differensiert nok.

Det er rimelig 4 anta at de fagteamansattes svar ogsd har sammenheng
med hva som faktisk finnes av institusjonstilbud i deres region og hvordan
dette er differensiert og organisert. I kapittel 4 (tabell 4.1) si vi at region Ost
hadde den sterste andelen med godkjente og kvalitetssikrede institusjons-
plasser i 2009, med 39 prosent, mens region Vest med nest sterst andel sto for
21 prosent. Det er da interessant & merke seg at region Ost likevel sto for den
heyeste andelen svar fra respondenter som sa seg helt enige i at det ikke er nok
plasser, mens region Vest skilte seg ut den andre veien. P4 den andre siden
skilte region Nord, som hadde den laveste andelen med plasser i 2009, seg ut
med at en storre andel derfra mente plassene ikke var differensierte nok.

Neste sporsmal gikk mer pa innholdet i institusjonene, til forskjell fra
de to forrige sporsmalene som dreide seg om omfang. Her ble de fagteam-
ansatte bedt om 4 forholde seg til et utsagn om at de statlige institusjonene
ikke jobber metodisk godt nok. Mellom 70 og 80 prosent sa seg helt (30 %)

og delvis (44 %) enige, her med sma regionale variasjoner (figur 5.10).
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Figur 5.10: Institusjonene arbeider ikke metodisk godt nok (N= 157). Regionsvis, prosent
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Her er det liten variasjon mellom svarene pd regionsniva, med ett unntak:
relativt flere fra region Midt-Norge sa seg helt enige i at institusjonene ikke
arbeider metodisk godt nok. Vi vil understreke at dette var et generelt
spersmdl, og at nzrmere analyser av de fagteamansattes synspunkter pa
kvaliteten pa arbeidet i bide statlige og private institusjoner vil bli diskutert i
neste kapittel.

Det siste av de fire sparsmalene til de fagteamansatte som kan knyttes til
utnyttelse av kapasiteten i statlige institusjoner, har & gjore med akutt-
plasseringer. Det 4 ta imot barn og unge akutt, tilsier en viss overkapasitet.
Selv om det gar an 4 arbeide mer systematisk og forhindre akuttplasseringer i
institusjon til en viss grad, vil det alltid vere behov for en del slike plasser.
Akuttplasseringer skal fortrinnsvis skje i statlige institusjoner. Derfor kan
ogsd en grunn til manglende kapasitetsutnyttelse nettopp vere at man ikke
greier 4 forutsi akuttplasseringer. Igjen sa nzrmere 80 prosent seg helt (32 %)
eller delvis (45 %) enige i utsagnet, og igjen var det noen regionale varia-

sjoner i svarene (Figur 5.11).
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Figur 5.11: Det gar ikke an & forutsi behovet for akuttplasser (N=156). Regionvis, prosent

Her ser vi at region Midt-Norge skilte seg litt ut med at en lavere andel sa seg
helt eller delvis enige i utsagnet, mens region Vest skilte seg ut med at en litt
hoyere andel sa seg helt eller delvis enige.

Med andre ord fikk disse sparsmalsstillingene fram en del oppfatninger

om kapasiteten i det statlige institusjonstilbudet, som kan gi innspill til
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videre utvikling for 4 sikre bedre utnyttelse, serlig nir det gjelder tilgang pa
godt nok differensierte plasser. Resultatene diskuteres neermere i del 5.5, som
handler om hva som hemmer og fremmer utnyttelsen av Bufdirs egen insti-

tusjonskapasitet.

5.4.3 FAGTEAMENES SYN PA PRIVATE INSTITUSJONER

Nar det nd har vert en klar foring om redusert bruk av sarlig private,
kommersielle institusjoner, hvor stor grad av enighet uttrykker fagteamansatte
i dette? Knapt seks av ti sa seg enten helt (21 %) eller delvis (37 %) enig i dette
utsagnet, mens vel fire av ti sa seg delvis (33 %) eller helt (6 %) uenige. Her er

det til ogsa dels tydelige regionale variasjoner i svarene (figur 5.12).
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Figur 5.12: Grad av enighet om den sentrale faringen om redusert bruk av seerlig private,
kommersielle institusjoner (N=160). Regionsvis, prosent
Her ser vi at region Nord og serlig region Sor skilte seg ut med lavere andeler
enn de andre som sa seg delvis eller helt enig med dette utsagnet. For region
Ser gjaldt ikke dette mer enn en tredjedel av de som svarte pa surveyen.
Ettersom det ogsi ble stilt spersmal om generell enighet med de sentrale
foringene om redusert institusjonsbruk, ble svarene pa disse to spersmélene
sammenstilt. Der sa vi at mellom 40 og 50 prosent av de som var helt eller
delvis enige, samt delvis uenige, i ett av utsagnene ga samme svar pd det
andre (tabell ikke vist). Dette tilsier at de fagteamansatte har gjort vur-
deringer i forhold til utsagnet om redusert bruk av kommersielle institusjoner

som bygger pd egne erfaringer.
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Det kan tenkes at de fagteamansatte har positive erfaringer med noen
eller flere kommersielle institusjoner, eller at noen kommersielle gir tilbud som
ikke er tilstrekkelig tilgjengelig i statlige institusjoner. Det kan ogsd tenkes at
noen kommersielle institusjoner gir nisjetilbud, for eksempel om ettervern,
som ikke er like enkelt & fa til i statlige institusjoner, eller at kommersielle
institusjoner har turnusordninger som er bedre tilpasset beboernes ensker.
Videre igjen kan det tenkes at noen kommersielle institusjoner er mer fleksible
til & opprettholde én til én-tilbud, tobasetilbud eller andre spesialiserte
varianter. Det mangler data som kan gi gode svar pa disse sparsmilene, men
det kunne vert onskelig med en nermere studie av innholdet i det statlige,

ideelle og kommersielle institusjonstilbudet.

5.5 Hva fremmer og hemmer utnyttelsen av Bufdirs egen
institusjonskapasitet?

5.5.1 INNLEDNING

A besvare dette sporsmalet fullt ut ville krevd et utvidet design pa
evalueringen, ettersom det da hadde vert viktig & intervjue sentrale aktorer i
Bufdir og regionene. Det er her beslutningene tas om hvordan kapasiteten
skal dimensjoneres, og hvilke grupper som skal prioriteres.

I lopet av de siste drene har Bufdir investert i & bygge ut MultifunC-
institusjoner i alle regionene. Samtidig har andre institusjoner blitt lagt ned,
blant annet pa grunn av at kvaliteten ikke har vert vurdert som god nok.
Men sum total var det en gkning i statlige institusjonsplasser pa landsbasis fra
2007 til 2008, med samme nivd i 2009 som i 2008. I 2009 var det til
sammen 1.724 godkjente og kvalitetssikrede plasser i statlige og private

institusjoner, hvorav 740 var statlige*.

5.5.2 BELEGGSPROSENTER
En dpenbar mate & male kapasitetsutnyttelse pa, er gjennom beleggsprosenter
i lopet av aret og pd bestemte datoer i lopet av aret. Institusjonslederne ble

spurt om beleggsprosent per i dag, og gjennomsnittlig beleggsprosent i ar

22 Kilde: StatRes.
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(det vil si fra januar til april/mai 2011). De 46 informantene som ledet

statlige institusjoner, ga folgende svar (tabell 5.2).

Tabell 5.2: Beleggsprosent per i dag og gjennomsnitt sa langt i ar, ledere for statlige
institusjoner.

60-70 71-80 81-90 91-99 100 > 100
Beleggsprosent per i dag (N=45) 2 4 10 9 17 3

Gjennomsnittlig beleggsprosent 3 9 11 17 4 2
sa langt i ar (N=46)

Som det framgér av tabellen, oppga vel 60 prosent (29) av lederne for statlige
institusjoner at de hadde en beleggsprosent pa mer enn 90 per i dag, og 20
hadde en beleggsprosent pa 100 eller over. Videre oppga neyaktig halvparten
(23) at de sd langt i 2011 hadde hatt en gjennomsnittlig beleggsprosent pa 90
eller mer, her flesteparten (17) mellom 91 og 99 prosent. Man mé nok regne
med at gjennomsnittlig beleggsprosent over tid kan bli lavere enn prosenten pa
en viss dag, ettersom man her mé ta hoyde for midlertidige ledige plasser osv.

Resultatkravet for 2011 er satt til 92 prosent i statlige barneverninsti-
tusjoner (Bufdirs disponeringsbrev til regionene for 2011, avsnitt 2.2.1.1 s. 8).

Det er ikke mulig & vite om tallene over er representative for samtlige
statlige institusjoner, eller hvordan eventuelle skjevheter i frafallet ville slatt
ut. Resultatene kan tyde pa at det er ganske god kapasitetsutnyttelse i de
fleste institusjonene, og at det generelt vil vare en viktig del av regionenes
oppfelging av institusjonene 4 se nzrmere pa institusjoner som har lavt
belegg over tid. Det er imidlertid vanskelig & konkludere ut fra disse resul-
tatene at kapasiteten i de statlige institusjonene generelt utnyttes for dérlig.

Jo heyere beleggsprosenten er over tid, jo mer press vil det vere pd den
ledige kapasiteten som er. Det er ogsid muligheter for regionene til 4 kjope
enkeltplasser i institusjoner, som kan bli nedvendig enten fordi det ikke er
kapasitet i statlige institusjoner eller fordi andre hensyn, som behovet for 4
unngd flytting av et barn®, tilsier det. Regiondirekterene har fullmake til &

giennomfere slike kjop innenfor budsjettrammen.

3 Jf. klagesaken til KOFA som ble avgjort sommeren 2011, der direktoratet argumen-
terte med at man hadde kjopt enkeltplasser uten 4 gi veien om prosedyrene for
offentlige anskaffelser for 4 unngd at et barn mitte flytte.
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Lederne for fagteamene ble spurt om hvor mange enkeltplasser deres
fagteam hadde mittet kjope i lopet av 2010. Av de 23 fagteamlederne som
besvarte dette sporsmalet, var det fire som ikke hadde gjort det noen ganger,
sju hadde gjort det mellom én og fire ganger, seks hadde gjort det 5-9 ganger
og seks hadde gjort det ti ganger eller mer. Fagteamlederne kom fra samtlige
regioner, noe som er 4 forvente i og med at 23 av 26 fagteamledere besvarte

sitt sperreskjema.

5.5.3 ULIKE ANDRE FORHOLD SOM KAN HEMME ELLER FREMME
KAPASITETSUTNYTTELSE

I folge oppdragsbeskrivelsen skal det vurderes hva som hemmer og fremmer
Bufdirs egen institusjonskapasitet. Dette forstis som utnyttelse av eksi-
sterende kapasitet. Her diskuteres sporsmalet i forhold til akuttplasseringer
og utilsiktede flyttinger, reduksjon i antall oppholdsdager, differensiering av
tilbudet og opplevd kvalitet pa tilbudet.

I forrige del av kapitlet sd vi at selv om det er noen institusjoner som
oppga 4 ha relativt lav beleggsprosent, si de fleste sa langt ut til 4 ligge relativt
godt an i forhold til Bufdirs eget resultatkrav for 2011 (tabell 5.2). Nesten
halvparten av de statlige institusjonslederne oppga ogsa at de hadde 100

prosent belegg eller over per dato.

Betydningen av akuttplasseringer og utilsiktede flyttinger

Idealet vil selvsagt vere en god match mellom behovet for plasser og
tilgangen pa ledige plasser til enhver tid. Imidlertid er det flere strukturelle
forhold som gjor planlegging av kapasitetsutnyttelsen vanskelig pd dette

grunnlaget:

o Akuttplasseringer fra hjemmet, som gjerne skjer i institusjon eller
beredskapshjem. Her vil bruken av institusjon ogsa avhenge av om det

er ledig plass i egnede beredskapshjem pé det aktuelle tidspunktet.

Per 31.12.2009 var i alt 116 barn og unge plassert i institusjon med
hjemmel i akuttparagrafene i barnevernsloven nir tall fra Oslo trekkes

fra. De tilsvarende tallene for 2007 og 2008 var henholdsvis 169 og
159. Alle 4r var tre fjerdedeler av de akuttplasserte i statlige
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institusjoner*’. Folgelig har det skjedd en klar nedgang i antall
akuttplasseringer malt ved slutten av aret, som er i trdd med generelle
foringer fra departement og direktorat. Antallet vil imidlertid vare
heyere hvis man bruker plasseringer i lopet av aret som indikator.

o Akuttplasseringer pa grunn av utilsiktede flyttinger fra andre institusjoner,
beredskapshjem eller fosterhjem. Vi har ikke data om hvor mange slike
akuttplasseringer som skjer, men her kan vi regne med at i hvert fall en
del vil hjemles i andre paragrafer og derved kommer i tillegg til tallene
som ble referert over.

Det er i denne sammenhengen man ber forstd at nermere 80 prosent av de
fagteamansatte som besvarte sporreskjemaet, sa seg helt eller delvis enig i et
utsagn om at det ikke gir an 4 forutsi behovet for akuttplasser (figur 5.13).
Bide det kommunale og det statlige barnevernet ma forholde seg til en
virkelighet der det stadig forekommer akutte situasjoner pd grunn av den
livssituasjonen barn og unge har, eller fordi barn og unge selv viser seg 4 ha
sterre problemer enn det omsorgspersonene deres kan handtere. Planmessig
arbeid kan forbedre maten akuttsituasjonene handteres pd, noe som ogsd er
et viktig fokus for Bufetats arbeid, men kan ikke forhindre at noen akutte
situasjoner ogsa krever akutte losninger.

Det ligger i betegnelsene «akutt» og «utilsiktet» at man ikke kan forutsi
akkurat nir behovet oppstar, selv om det har vert indikasjoner i saken pa at
situasjonen kunne tilpasse seg. Et eksempel fra casestudien er en gutt hvis
fosterforeldre sa opp pa et gitt tidspunke, men hvor det ikke lyktes foster-
hjemstjenesten 4 finne et annet, egnet fosterhjem til ham i tide. Gutten matte
derfor flytte akutt pa institusjon noen maneder etter at fosterhjemmet hadde
sagt opp. Et annet eksempel er en jente som ble akuttplassert fra hjemmet pa
grunn av tiltakende utagering og at hun var i drift.

Behovet for tilgang pé ledige plasser i tilfelle akutte behov tilsier at
kapasiteten ikke utnyttes fullt ut hele tiden. Ettersom det ikke er mulig 4

24 Se
http://statbank.ssb.no/statistikkbanken/Default_FR.asp?PXSid=08&nvl=true&PLangu
age=0&ctilside=selectvarval/define.asp&Tabellid=07066. Det foreligger bare tall for
arene 2007-2009.
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forutsi akkurat nar behovet for akuttplasseringer oppstir, kan dette behovet
samtidig fore til lavere kapasitetsutnyttelse. Litt over 40 prosent av institu-
sjonslederne fra de statlige institusjonene oppga at de tilbed akuttplasser

uansett hjemmel, det vil si 19 institusjoner.

Varighet pa de enkelte oppholdene

Som det ble vist i kapittel 4, har oppholdstiden pé institusjonene gatt jevnt
ned siden reformen tridte i kraft. Nedgangen i antall oppholdsdager pa
landsbasis var pd knapt fem prosent fra 2009-2010. Samtlige regioner hadde
nedgang i antall oppholdsdager, men omfanget av nedgangen varierte.
Region Sor og Midt-Norge 13 lavest med henholdsvis én og to prosents
nedgang, region Jst og Vest 13 nzrmest totalen med henholdsvis seks og sju
prosents nedgang, mens region Nord 14 hoyest med knapt 11 prosent®.
Tallene skiller ikke ut fra eierskap, sa pd dette grunnlaget er det ikke mulig &
vite om nedgangen har vert ulik i statlige og private institusjoner.

Som vist i kapittel 4, hadde ogsd den gjennomsnittlige oppholdstiden i
barnevernsinstitusjonene gkt fra 2009 tl 2010. Selv om det var ferre
institusjonsopphold, varte altsd hvert opphold gjennomsnittlig lengre. Serlig
det at opphold blir mer langvarige enn forventet, kan hemme kapasitets-
utnyttelsen fordi plasser ikke blir ledige nar man trodde de skulle bli det. Jo
lengre oppholdstid, jo sjeldnere ledige plasser, og jo vanskeligere a ha en styrt
kapasitetsutnyttelse. Som vi viste i kapittel 3, oppga ogsd ni av ti ledere for
bade statlige og private institusjoner som besvarte sporreskjemaet, at de
hadde opplevd at alle (5 %), de fleste (en tredjedel) eller noen (52 %) av
plasseringene det siste aret hadde vart lenger enn beregnet.

Redusert oppholdstid kan gi okt kapasitet, avhengig av hva slags opp-
hold som er redusert. Som pépeke i kapittel 4, kan reduksjoner i oppholdstid
fra for eksempel tre til to ar gi stor uttelling, uten at det betyr mange frigitte
plasser. Derimot kan reduksjoner i oppholdstid for mange barn og unge frigi
kapasitet selv om reduksjonen ikke er si stor for hvert enkelt barn. Men det
vil fortsatt vaere spersmal om ledig kapasitet nir behovet er der, og det vil
vaere en begrensning for kapasiteten uansett hvis disse to forholdene ikke

matcher.

%> Se http://www.ssb.no/cgi-bin/statres/toSB.cgi
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Fordeler og ulemper med okt differensiering

Jo mer tilbudet differensieres, jo storre blir risikoen for at kapasiteten ikke
utnyttes fullt ut, med mindre det er en svert god match mellom dimen-
sjonering ut fra bide behov og omfang. Som vi s i figur 5.10, sa nermere
samtlige fagteamansatte som besvarte sperreskjemaet, seg helt (vel 60 %) eller
delvis (vel 43 %) enige i et utsagn om at plassene ikke er differensierte nok.
Rapporten om kvalitet i barnevernsinstitusjoner (Bufdir, 2010) foreslar ogsa
en omstrukturering av institusjonstilbudet pa grunnlag av en systematisk
maélgruppedifferensiering.

Kapasiteten utnyttes derimot bedre nar institusjonene kan ta imot ulike
maélgrupper. I kapittel 6 vises resultater fra institusjonslederne der det fram-
gar at deres institusjoner er relativt lite differensiert. De klareste eksemplene
pa differensiering er MultifunC-institusjonene og de planlagte institusjonene
for unge med rusproblemer, men det er pd den andre siden tvilsomt om disse
vil ha tilstrekkelig kapasitet. I kapittel 7 vises resultater om et stort og okende
omfang av barn og serlig unge med atferdsvansker og rusproblemer i
institusjonene.

Med andre ord kan det diskuteres i hvor stor grad bade omfanget og
innrettingen pé de statlige institusjonsplassene er med pa 4 pavirke hvordan
plassene utnyttes, eventuelt pd den maten at private institusjoner brukes
enten fordi det mangler plasser eller fordi plassene ikke er riktig innrettet. I si
fall trengs en nermere tilpasning mellom behov og tilbud, sett i forhold til

hva slags profil man gnsker at de statlige barnevernsinstitusjonene skal ha.

Betydningen av hvordan kvaliteten pa institusjonene oppleves
De fagteamansatte ble bedt om 4 forholde seg til en pastand om at de statlige
institusjonene i deres opptaksomrade ikke jobber metodisk godt nok (figur
5.11). Svaralternativene var «helt uenigy, «delvis uenigy, «delvis enig» og «helt
enig». Mellom 70 og 80 prosent av de som svarte pa sperreskjemaet, sa seg
delvis eller helt enige i utsagnet, og fra region Ser og Nord sa 40 prosent seg
helt enige.

Dette var et generelt spersmil, men resultatene indikerer samtidig at
fagteamansatte kan oppleve at det er godt rom for kvalitetsutvikling i de
statlige institusjonene. I kapittel 6 kommer vi nzrmere tilbake til svar pa de

mer konkrete spersmilene om kvalitet som ogsa ble stilt.
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Instruksen til de fagteamansatte gjor klart at statlige institusjonstiltak
skal prioriteres framfor private. Men i den grad fagteamansatte foler at de har
noe spillerom, vil en opplevelse av darligere kvalitet eller mindre hensikes-
messig innretting pd statlige institusjoner kunne fore til at disse velges bort,
og dermed lavere kapasitetsutnyttelse. Casestudien indikerer at det i hvert fall
i noen av sakene var et onske fra den kommunale barneverntjenesten om &
velge private tilbud, og at dette @nsket ogsa kunne bli stettet av den aktuelle
fagteamansatte ut fra en helhetsvurdering av barnets eller ungdommens
behov.

Knapt seks av ti av de fagteamansatte som besvarte sporreskjemaet, sa
seg helt eller delvis enig den sentrale foringen om redusert bruk av serlig
kommersielle institusjoner. Her var det imidlertid ¢l dels store, regionale
variasjoner, der serlig fagteamansatte fra region Ser, men ogsa de fra region
Nord, uttrykte storre grad av uenighet i utsagnet enn de andre. Dette bor ses
i sammenheng med at en storre andel av de fagteamansatte nettopp fra disse
regionene sa seg helt eller delvis enige i at de statlige institusjonene ikke
jobber metodisk godt nok.

I tillegg kommer for eksempel hensyn til geografisk nerhet, som ogsa

skal prioriteres om mulig, med mindre spesielle hensyn tilsier noe annet.

Oppsummering
Bedre kapasitetsutnyttelse i de statlige barnevernsinstitusjonene krever med
andre ord at flere forhold som til dels kan vare motstridende, virker i samme

retning. De er ogsa i ulik grad vanskelige 4 gjore mye med.

e At det er tilstrekkelig kontroll over omfanget akuttplasseringer av barn
og unge fra hjemmet og over utilsiktede flyttinger fra andre institu-
sjoner, fosterhjem og beredskapshjem

e At reduksjoner i oppholdsdager skjer pd méter som faktisk frigjer
kapasitet

e At det skjer en passe form for differensiering, som ikke forer til at
plasser blir stiende ubenyttet fordi ingen av de aktuelle barna eller
ungdommene passer med inntakskriteriene

e At kvaliteten pé tilbudet oppleves som god nok
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5.6 Store variasjoner i utgifter per oppholdsdag

Som det ogsé framgir av departementets oppdragsbeskrivelse, har det over ar
vert store variasjoner de statlige institusjonene i mellom, men ogsi mellom
de private og de statlige institusjonene. Tall fra StatRes er her benyttet for a
vise utviklingen over tid fra 2004 til 2010%. Ferst vises utviklingen i utgifter
per oppholdsdag i barnevernsinstitusjoner fordelt pa region (figur 5.13). Som
det framggr, har utgiftene gkt jevnt fra 2004.
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5000 1 Region Midt-Norge
4000 - .
—>¢— Region Nord
3000 -
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2000 -
1000 -
0
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Figur 5.13: Utvikling i utgifter per oppholdsdag i barneverninstitusjonene. Regionsvis,
absolutte tall i tusen kroner.

Den eneste regionen som ikke viser en jevn utvikling, er region Midt-Norge,
men dette kan godt ha sammenheng med at Trondheim ble med i regionen
fra 2008. Den storste pkningen hadde skjedd i region Nord, som 14 nest sist i
2004 og everst i 2010, og samtidig hadde ferrest institusjoner, storst ned-
gang i rater per barn mellom 0 og 19 ar og sterst nedgang i oppholdsdager.

[ 2004 varierte utgiftene per oppholdsdag mellom 3.202 og 5.048
kroner, hvilket innebarer en forskjell pa ca. 58 prosent. I 2010 varierte
utgiftene per oppholdsdag mellom 6.419 og 8.419 per oppholdsdag, en
forskjell pa ca. 31 prosent. Forskjellene mellom regionene hadde folgelig blitt
mindre, men samtidig hadde de laveste utgiftene per oppholdsdag blitt for-

26 http://www.ssb.no/emner/03/03/bave_statres/
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doblet, mens de hoyeste utgiftene per oppholdsdag hadde okt med 67
prosent.

Det at utgiftene per oppholdsdag har ekt si vidt kraftig, innebarer
sannsynligvis ogsd at man ikke automatisk oppnir store innsparinger
gjennom 4 redusere antallet oppholdsdager.

Det er ogsa forskjeller mellom regionene nar det gjelder utgifter per
oppholdsdag i statlige og private institusjoner. Her viser vi utviklingen
regionsvis: region Dst, Vest, Midt-Norge, Nord og Ser (figur 5.14-5.18). Vi
ma imidlertid understreke at tallene fra StatRes er gjennomsnittstall, slik at
det ikke er mulig & fange opp variasjonene vi md anta finnes mellom statlige
sa vel som private institusjoner. Disse tallene skiller heller ikke mellom ideelle

og kommersielle private institusjoner.

8000

7000 //
_—

6000 e

/ ,l/r —o— Utgifter per oppholdsdag
5000 i statlige institusjoner
4000 4/.\./././ —m— Utgifter per oppholdsdag

i private institusjoner

3000

2000

1000

O T T T T T T 1
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Figur 5.14: Utviklingen i utgifter per oppholdsdag 2004—2010 for statlige og private
institusjoner, region @st. Absolutte tall i tusen kroner.

Av figuren framgar det at utgiftene per oppholdsdag hele tiden har vert
hoyere i de statlige enn i de private institusjonene i region @st. Utgiftene per
oppholdsdag i de statlige institusjonene hadde ekt fra 5.222 kroner til 7.283
kroner, en gkning pa 39 prosent. Utgiftene per oppholdsdag i de private
institusjonene hadde okt fra 4.078 til 5.852 kroner, en gkning pa 44 prosent.
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Figur 5.15: Utviklingen i utgifter per oppholdsdag 2004—2010 for statlige og private

institusjoner,

Hvis vi ser bort fra 2004, som virker ulogisk, ser vi av denne figuren at
utgiftene per oppholdsdag ogsa i region Vest hele tiden har vert heyere i
statlige enn i private institusjoner. Forskjellen var imidlertid mindre enn i
region Ost til og med 2008, og okte si. I 2005 var utgiftene per oppholdsdag
i de statlige institusjonene 6.297 kroner, og hadde okt til 8.718 kroner, en
okning pa 38 prosent. Utgiftene per oppholdsdag i de private institusjonene
gikk litt ned fra 2009 til 2010. @kningen fra 5.572 kroner per oppholdsdag i

region Vest. Absolutte tall i tusen kroner.

2005 til 6.356 kroner i 2010 utgjor ikke mer enn 14 prosent.
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Figur 5.16: Utviklingen i utgifter per oppholdsdag 2004—2010 for statlige og private
institusjoner, region Midt-Norge. Absolutte tall i tusen kroner.
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Utviklingen i region Midt-Norge skiller seg fra utviklingen i de andre
regionene, og det framgar ikke av tabellene i StatRes om Trondheim er
inkludert ogsa for 2008. Men med et par unntak, er det samme tendens i
denne regionen til at utgiftene per oppholdsdag i de statlige institusjonene

har vart hgyere enn utgiftene per oppholdsdag i de private institusjonene.
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Figur 5.17: Utviklingen i utgifter per oppholdsdag 2004-2010 for statlige og private institu-
sjoner, region Nord. Absolutte tall i tusen kroner.

Det framgir av denne figuren at forskjellene i utgifter per oppholdsdag
mellom private og statlige institusjoner var minimale i 2004 og 2005 i region
Nord, men at de deretter har fulgt ssamme menster som de andre regionene.
Utgiftene per oppholdsdag i statlige institusjoner var 4.258, i 2010 var den
8.644. Dette tilsvarer en eokning pd 103 prosent, og er den kraftigste
ekningen blant regionene. Utgiftene per oppholdsdag i private institusjoner
var 3.952 kroner i 2004 og 7.265 kroner i 2010, en gkning pa 84 prosent.
Med andre ord ekte ogsa utgiftene per oppholdsdag i private institusjoner i
region Nord kraftig i lopet av disse drene, men ikke fullt si kraftig som

utgiftene i de statlige institusjonene.
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Figur 5.18: Utviklingen i utgifter per oppholdsdag 2004—2010 for statlige og private
institusjoner, region Sgr. Absolutte tall i tusen kroner.

Av figur 5.18 framgir det igjen at utgiftene per oppholdsdag i de statlige
institusjonene i region Ser hele tiden har veart heyere enn i de private.
Imidlertid har utviklingen vert mer parallell, og forskjellen i utgifter har vert
mindre i denne regionen enn i de andre. Utgiftene per oppholdsdag i statlige
institusjoner gkte fra 4.891 kroner i 2004 til 7.675 kroner i 2010, en gkning
pa 55 prosent. I de private institusjonene gkte utgiftene fra 3.698 kroner til
5.739 kroner, ogsé en ekning pa 55 prosent.

I tabell 5.3 viser vi si den prosentvise forskjellen mellom utgifter per

oppholdsdag i statlige og private institusjoner fordelt pd regioner.

Tabell 5.3: Prosentvis forskjell mellom utgifter per oppholdsdag i statlige og private institu-
sjoner 2004-2010, regionsvis.

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Region Jst 28 37 37 32 18 18 24
Region Vest - 13 19 17 18 21 38
Region Midt-Norge 4 33 43 16 3 25 30
Region Nord 8 6 34 30 42 22 19
Region Ser 32 31 30 32 29 33 34

Det mest interessante med denne tabellen er egentlig de store variasjonene i
differansene mellom utgiftene per oppholdsdag i statlige og private institu-

sjoner i lgpet av disse drene, mellom og dels innen regionene. Tallene gir
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imidlertid ikke noe grunnlag for & forklare hvorfor forskjellene er slik. Sann-
synligvis er arsakene bide sammensatte og lokalt betinget, og avhenger sann-
synligvis ogsa av storrelsen og bemanningen pa de enkelte institusjonene.

De siste resultatene fra StatRes som presenteres i denne delen av
kapitlet, er en oversikt over lgnnskostnader i prosent av driftsutgifter fordelt
pa eierskap av institusjonene. StatRes skiller her mellom ideelle og andre
private institusjoner, hvilket ma bety kommersielle”. Her finnes det tall for
2007, 2008 og 2009. For det forste var det hele veien slik at de offentlige
institusjonene hadde Aoyest lonnskostnader i prosent av driftsutgiftene. De
ideelle 14 i midten, og de kommersielle lavest. Disse forskjellene kan vere et
bidrag til & forklare hvorfor utgiftene per oppholdsdag konsistent er hoyere
for de statlige institusjonene. I tabell 5.4 vises fordelingene mellom regionene

12009 som et eksempel.

Tabell 5.4: Lannskostnader i prosent av driftsutgiftene etter eierskap, 2009. Fordelt pa
regionene. Prosent

Region Region Region Region Region
Dst Vest Midt-Norge Nord Sar
Statlige institusjoner 79 82 81,1 71,2 79,1
Ideelle institusjoner 73,3 75 71,7 73,8 68,8
Kommersielle institusjoner 62,3 67,4 63,6 68,3 61,5

Av tabellen framgir det for det forste at region Nord skiller seg ut fra de
andre ved at de ideelle institusjonene brukte en hgyere andel av driftskost-
nadene til lonn enn de statlige. Det var ikke tilfelle i 2007 og 2008. Videre
framgir det at de statlige institusjonene i region Nord brukte en vesentlig
lavere andel av driftsutgiftene til lenn enn de andre regionene. Her 1a
regionen ogsa heyere de to foregiende arene. De statlige institusjonene i de
andre regionene brukte imidlertid veldig like andeler av driftsutgiftene til
lennskostnader, og svingte rundt ca. fire femtedeler.

De ideelle institusjonene varierte noe mer mellom regionene, mellom
knapt 70 og 75 prosent. De kommersielle institusjonene varierte enda litt

mer mellom regionene, men pa et lavere niva, mellom 61,5 og 68,3 prosent.

27 http://statbank.ssb.no/statistikkbanken/Default_FR.asp?PXSid=0&nvl=true&
PLanguage=08&ctilside=selectvarval/define.asp&Tabellid=07065
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Forskjellen mellom de ulike institusjonstypene varierte ogsd innen
regionene. Forskjellen var minst i region Nord, ikke pa4 mer enn 5,5 prosent.
Aret for var den pa nesten ni prosent, men fortsatt lavere enn i de andre
regionene. Forskjellen var sterst i region Midt-Norge, pd 18,4 prosent, men
de andre tre regionene 14 ikke langt etter. I region Ser var forskjellen pa 17,4
prosent, i region st var forskjellen 16,7 prosent og i region Vest var den
14,6 prosent (tabell ikke vist).

Tallene som er presentert i denne delen av kapitlet, gir, som nevnt over,
ikke grunnlag for & analysere arsaker til ulikhetene i utgifter per oppholdsdag
som er observert over dr, ei heller arsaken til de regionale forskjellene som
ogsd kan observeres. Det pagar for tiden et arbeid i samarbeid med Statistisk
sentralbyrd som ser nermere pd maten utgiftene per oppholdsdag beregnes
pa, blant annet begrunnet med de forskjellene som er observert over tid*.

Resultatene foreligger ikke enna.

5.7 «Snapshots» fra regionene

I denne delen av kapitlet oppsummeres de viktigste regionale variasjonene
som framgar av resultatene som er presentert i de tidligere delene. Omrader
der det ikke var spesielle variasjoner omtales ikke her, men framgar av presen-
tasjonene ellers i kapitlet.

Det mest sldende ved svarene fra de fagteamansatte fra region Ost som
besvarte sporreskjemaet, var at en veldig hoy andel sa seg enig nér det gjalde &
mangle institusjonsplasser. Det var videre en noe storre andel som var helt og
delvis uenig i utsagnet om 4 vere sterkt bundet av instruks fra overordnet
myndighet nar det gjelder valg av institusjonsplass. Samtidig svarte en noe
storre andel at de «av og til» var uenige nir kommunene ensker institusjons-
plassering.

Blant de fagteamansatte fra region Vest som besvarte sperreskjemaet, sa
noe flere seg delvis enige i utsagnet om at de opplever et sterke press fra
Bufdir og regionen om 4 ta skonomiske hensyn i valg av tiltak. Videre var de

i noe storre grad «av og til» uenige nar kommunen gnsker institusjonsplass.

28 Opplysninger fra Haakon Seeberg, Organisasjonen for private barneverninstitu-

sjoner (OPB).
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Noe flere sa seg uenige i at den sentrale innkjepsordningen er effektiv, mens
noe flere ogsa sa seg helt eller delvis uenige i at innkjepsordningen er for
sentralisert. En noe lavere andel sa seg helt eller delvis enig i at det er for fa
plasser, og en litt hoyere andel sa seg helt eller delvis enige i at det ikke gar an
a forutsi behovet for akuttplasser.

De fagteamansatte fra region Midt-Norge var de eneste som skilte seg ut
fra totalen nér det gjelder synet pa det metodiske arbeidet i institusjonene.
Noe flere fra denne regionen sa seg helt enige i at institusjonene ikke jobber
metodisk godt nok. Ellers sa noe flere fra denne regionen seg delvis enige nir
det gjelder & oppleve et sterkt press fra Bufdir og regionen om 4 ta
gkonomiske hensyn i valg av tiltak, og en storre andel herfra var sjelden
uenig nir kommunene ensker institusjonsplassering. En litt lavere andel sa
seg dessuten enig i at det ikke gir an 4 forutsi behovet for akuttplasseringer.

De fagteamansatte fra region Nord som besvarte sporreskjemaet, svarte
oftere enn de andre annerledes enn totalen. Som nevnt flere ganger, kan
dette godt skyldes at det totale antallet respondenter var bare 19, hvilket
betyr at én person svarer for omtrent fem prosent av totalen, samtidig som
svarprosenten herfra var si vidt over 50. Sterst andel av informantene fra
denne regionen var helt enig i utsagnet om at de opplever et sterkt press fra
Bufdir og regionen om 4 ta gkonomiske hensyn i valg av tiltak, og nar det
gjelder & vare sterkt bundet av instruks fra overordnet myndighet néir det
gjelder valg av institusjonsplass. Sterst andel var ogsa helt uenige i utsagnet
om 4 oppleve stort rom for skjennsanvendelse i valg av institusjonsplasser i
enkeltsaker. Videre var uenigheten storre nir det gjelder & mene at den
sentrale innkjopsordningen er effektiv, og relativt flere var helt eller delvis
enige i at innkjepsordningen er for sentralisert. Dessuten var nesten samtlige
respondenter fra denne regionen enige i at plassene ikke er differensierte nok.
En lavere andel var ogsé enig i de sentrale feringene om & begrense bruken av
institusjon.

Det mest sliende med svarene fra de fagteamansatte i region Sor som
besvarte sporreskjemaet, var at en klart mindre andel sa seg enige i den
sentrale foringen om redusert bruk av serlig private, kommersielle institu-
sjoner. Ellers svarte en noe storre andel av de fagteamansatte herfra «sjelden»

pa sporsmilet om hvor ofte de er uenige nir kommunene onsker
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institusjonsplassering, mens en noe storre andel sa seg helt enige i at inn-

kjopsordningen skaper ekstra problemer for de fagteamansatte.

5.8 Avsluttende diskusjon

5.8.1 GKONOMIENS BETYDNING FOR VALG AV INSTITUSJON SOM TILTAK
Barnevernet bruker det offentliges midler, og det er selvsagt gode grunner til
a prioritere ngye hvordan disse forvaltes. Samtidig er det, som alltid nar
offentlige midler skal prioriteres, ogsd grunn til & problematisere om gko-
nomiske hensyn gir pa bekostning av hensynet til kvaliteten og treffsikker-
heten pa tjenestetilbudet. Denne diskusjonen er vel kjent fra stadig tilbake-
vendende diskusjoner om politiske prioriteringer i kommunene. Det kan
ogsd argumenteres for at hensynet til barn og unge i barnevernet er ekstra
viktig fordi de allerede er i en sarbar og marginalisert posisjon. Dokument-
analysen etterlot imidlertid et klart inntrykk av at gkonomiske hensyn har
fite stadig storre betydning siden forvaltningsreformen ble iverksatt, og at
betydningen har ekt i etterkant av «Diagnose ekonomi og styringssystem»
(Bufdir, 2009). Dette har etter vért syn fort til at ekonomiske hensyn kan ga
pa bekostning av de faglige hensynene, selv om ogsa faglige hensyn loftes
fram.

De fagteamansatte som besvarte sporreskjemaet, ga pa ulike mater
uttrykk for et press pd 4 ta skonomiske hensyn béade i sin alminnelighet og i
valg av tiltak. Rundt 80 prosent sa seg helt eller delvis enige i at de opplever
et sterkt press fra Bufdir og regionen om 4 ta ekonomiske hensyn i valg av
tiltak, og de regionale variasjonene dreide seg her om i hvor stor grad infor-
mantene var helt eller delvis enige i pdstanden. Omtrent like mange sa seg
helt eller delvis enige i at de opplever & vare sterkt bundet av instrukser fra
overordnet myndighet nar det gjelder valg av institusjonsplass. Ogsd her
dreide de regionale variasjonene seg om i hvor stor grad informantene sa seg
helt eller delvis enige i pastanden. Dessuten var det hoyt samsvar mellom de
fagteamansattes valg av svarkategori pa disse sporsmalene. Det er verdt &
merke seg at uttrykket «sterke press» ble brukt i begge pastander.

Resultatene fra casestudien viser at fagteamansatte ogsi kan oppleve

okonomisk press i enkeltsaker. Samtidig kom det her fram at gkonomiske
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hensyn veves sammen med administrative hensyn og prosedyrehensyn, og i
noen av sakene ble det papeke at slike hensyn far for stor betydning.

Dokumentanalysen fikk tydelig fram at mye av kritikken mot institu-
sjonsbruken har vert rettet mot de private institusjonene, bide nar det
gjelder kostnader og kompetanse. De arlige tildelingsbrevene fra BLD til
Bufdir gjenspeiler en malsetting om 4 redusere bruken av serlig kommersielle
institusjoner, selv om private institusjoner hele tiden oppfattes som et viktig
supplement til de offentlige.

Det kan vere vanskelig 4 forstd at redusert bruk av private institusjoner
nedvendigvis vil fere til reduserte kostnader, tatt i betraktning at bade ideelle
og kommersielle institusjoner har hatt lavere gjennomsnittlige utgifter per
oppholdsdag enn de statlige i alle arene siden 2004*. En del av forklaringen
er sannsynligvis at det er store variasjoner i utgifter per oppholdsdag som
skjules av gjennomsnittstallene, men da burde man se nermere pa akkurat
disse.

Det kan imidlertid tenkes at et ledd i kvalitetsutviklingen av bade
statlige og private institusjoner er 4 ta hoyde for at noen vil vare vesentlig
mer kostnadskrevende enn andre pd grunn av behovene til de barna og ung-
dommene de tar i mot. Som gjennomgangen av utviklingen i oppholds-
utgifter viste, har det vert en jevn gkning fra ar tl dr som bade kan skyldes
den alminnelige lonnsutviklingen og okte kompetansekrav til de som skal
arbeide i institusjonene. Mer differensiering og spesialisering av institusjons-
tilbudet kan stille hoyere krav til organisering og bemanning, som igjen

koster mer.

5.8.2 FAGTEAMENES VANSKELIGE POSISJON SOM REGIONENES
«BAKKEBYRAKRATER»

Strukturelt er fagteamene i en vanskelig posisjon som forvaltere av Bufdirs
foringer om institusjonsbruk fordi det er kommunene som har beslutnings-

ansvaret nar det gjelder 4 sgke om institusjonsplass. Videre er det fagteamene

? 1 folge Statistisk sentralbyra ma forskjeller i driftsutgifter per oppholdsdag tolkes
med forsiktighet fordi a) utgiftene per oppholdsdag ikke er korrigert for ulikheter nar
det gjelder hjemmelsgrunnlaget for plasseringen, og b) enkelte forskjeller i foring av
regnskaper mellom private og offentlige institusjoner pavirker tallene noe.
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som er tettest pd de vanskelige og belastende enkeltsakene, og ut fra
profesjonelle og etiske hensyn kan oppleve at det ma finnes gode losninger
selv om disse gir pa tvers av eksisterende, gkonomiske foringer. Ogsa i den
sammenheng var det interessant at si mange fagteamansatte bade var enige i
foringene om redusert institusjonsbruk og samtidig opplevde et pkonomisk
press i enkeltsaker, og at losningen i enkeltsaker likevel kunne gi pa tvers av
rent pkonomiske hensyn.

Fagteamene har beslutningsmyndighet néir det gjelder 4 tilby institu-
sjonsplass, nir beslutningen om institusjonsplassering forst er tatt av
kommunen eller fylkesnemnda, eller en ungdom selv ensker dette. Samtidig
har fagteamene sine retningslinjer 4 folge nar det gjelder hvordan disse
plassene skal velges ut. Som casestudien viste, kan dette av og til skape pro-
blemer hvis enten fagteamene selv eller kommunen mener at en tilgjengelig,
statlig plass eller en billigere, privat plass, ikke er det riktige. Spgrsmalet er
hva som er den riktige balansen mellom fagteamenes handlefrihet og sentrale
palegg, noe som er et klassisk dilemma for virksomheter med bakke-
byrakrater. Mye av fagdiskusjonene de senere arene har ogsa dreid seg om
tendenser i moderne velferdssamfunn til 4 innskrenke adgangen til & bruke
profesjonelt skjonn til fordel for gkt rutinisering, begrunnet med storre grad
av forutsigbarhet, men i enda storre grad med behovet for 4 ha kontroll med

gkonomien (for eksempel Munro, 2011).
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6 Kvaliteten pa institusjonstilbudet

6.1 Innledning

I dette kapitlet undersgkes kvalitet i barnevernsinstitusjonene. Kvalitet kan
operasjonaliseres pA mange mdter, men utgangspunktet for denne evalu-
eringen er hvordan det statlige barnevernet forstar kvalitet, og hva som har
vert gjort for a sikre god kvalitet i barnevernsinstitusjonene etter at forvalt-
ningsreformen ble iverksatt. Dette innebarer 4 se pd utviklingen pa noen
sentrale omrider, som omhandler bide innholdet i og rammene rundt insti-
tusjonstilbudet. Denne diskusjonen bergrer ikke prioriteringen mellom
pkonomiske og faglige hensyn, som har vert problematisert tidligere i denne
rapporten, men forutsetninger for at det faglige innholdet skal vere godt nok.
Med «innholdet i institusjonstilbudet tenker vi pd hvordan det har
vert argumentert rundt kvalitet, likeverdighet, differensiering, brukermed-
virkning og rettssikkerhet. Hva har man over tid lagt i kvalitetsbegrepet
knyttet til institusjonstilbudet til barn og unge i institusjon? Likeverdighet,
differensiering i tilbudet, samt brukermedvirkning og rettssikkerhet, er
viktige aspekter ved innholdet i institusjonstilbudet. Flere av disse inngar i de
overordnede malsettingene med reformen og ber sees i sammenheng. Doku-
mentstudien og gjennomgangen av en del forskningslitteratur, som presen-
teres forst i dette kapitlet, giennomgar disse ulike aspektene systematisk.
Nasjonalt kunnskapssenter for helsetjenesten har formulert en defini-
sjon av kvalitet som kan tilpasses til barnevernet, og som henvises til fra bade

av BLD og Bufdir®. Definisjonen inneholder folgende elementer:

39 Foredrag ved ekspedisjonssjef Oddbjern Hauge, BLD, pa Evalueringskonferansen pa
Gardermoen, 2.9.2011 og foredrag ved direktor Mari Trommald, Bufdir, pa foster-
hjemskonferansen i Tromse 7.9.2011. Se ogsd Bufdirs ppowerpointpresentasjon av
kvalitetsprogrammet «19-5-1». Se
http://www.helsedirektoratet.no/publikasjoner/veiledere/nasjonal_strategi_for_kvalitetsforb
edring_i_sosial__og_helsetjenesten__og_bedre_skal_det_bli__2005_2015__2913).
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o Tiltak skal vere virkningsfulle

e De skal vare trygge og sikre (og ikke skade)

e De skal involvere brukerne og gi dem innflytelse
e De skal vere samordnet og preget av kontinuitet
e De skal utnytte ressursene pd en god mite

o De skal vare tilgjengelige og rettferdig fordelt

Denne tilnzrmingsmaten til forstielsen av kvalitet er nyttig nettopp fordi
den ivaretar at flere elementer er nedvendige og ma virke sammen for 4 fa til
kvalitativt gode tilbud. Sa kan heller de ulike elementene vektlegges pa ulike
mater i ulike kontekster, og ogsd operasjonaliseres pa ulike mater ut fra hva
man ensker & fokusere pa. Slik operasjonalisering er ogsa helt nodvendig. I
dette kapitlet bergres flere av elementene som ber vere til stede ut fra
definisjonen over. Kapitlet starter med en analyse av hvordan det statlige
barnevernet forstar kvalitet i institusjonene, der ytterligere resultater fra
dokumentanalysen presenteres. Igjen gis resultatene fra denne analysen stor
plass. Det er gjort mye viktig og nedvendig arbeid i forhold til kvaliteten i
barnevernsinstitusjonene etter at forvaltningsreformen tradte i kraft, og for
evalueringen er det nyttig 4 diskutere utviklingen pa sentrale omrader litt mer
i detalj. I tur og orden folger her diskusjoner av kvalitetsforskriften, Bufdirs
eget kvalitetsarbeid, likeverdighet, differensiering, brukermedvirkning og
tilsyn. Strukturen pa denne analysen styrer sd presentasjonen av resultater fra
surveystudien og casestudien i resten av kapitlet.

Generelt oppfattes brukermedvirkning for bade barn og foreldre som et
viktig kvalitetskriterium for barnevernets virksomhet, og en viktig diskusjon
er hvordan man kan prioritere i situasjoner der det er motsetninger mellom
foreldrenes og barnas synspunkter pi tiltak som iverksettes. Det er imidlertid
ikke en del av denne evalueringens mandat & undersoke foreldrenes syn pa
brukermedvirkning i forbindelse med institusjonstilbudet. Det empiriske
arbeidet har vert begrenset til brukermedvirkning for barn og unge i institu-
sjonene, sett fra institusjonslederes og fagteamansattes perspektiv. Det er ogsa

deres vurderinger som presenteres i dette kapitlet.
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Det 14 utenfor denne evalueringens mandat 4 involvere barn og unge
direkte, si her er det innhentet en del litteratur som grunnlag for en
diskusjon av kvaliteten pa institusjonstilbudet fra barn og unges stasted.
Noen resultater herfra diskuteres i kapittel 8, inklusive om brukermed-
virkning. Resultatene fra Rambells (2011) brukerundersekelse av barn og
unge i statlige barnevernstiltak om oppfelgingen av skolegang i institu-
sjonene, er imidlertid tatt inn i dette kapitlet.

Nar det gjelder sporsmalet om kvaliteten pa institusjonstilbudet, blir det
spesielt viktig & se pa regionale variasjoner ettersom dette er direkte relatert til
den overordnete malsettingen med evalueringen. P4 slutten av kapitlet
presenteres igjen noen «snapshots» fra regionene, basert pd de forskjellige

innfallsvinklene til forstaelse av kvalitet som diskuteres underveis.

6.2 Hvordan det statlige barnevernet forstar kvalitet |
institusjonene

Dokumentanalysen understreker at det statlige barnevernet hele veien har
vert opptatt av 4 forbedre innholdet i institusjonstilbudet. I perioden for
innferingen av forvaltningsreformen ble det serlig fokuserte pd svakheter ved
tilbudet, serlig i de private institusjonene. Noe av det forste som skjedde i
forbindelse med innferingen av reformen i 2004, var at det ble utarbeidet en
kvalitetsforskrift og en godkjenningsforskrift. Disse, med senere revisjoner,
gir et godt innblikk i hvilke krav som stilles, og som dermed kan si noe om
hva som vurderes som god eller tilstrekkelig kvalitet pa institusjonstilbudet

sett fra myndighetenes side.

6.2.1 KVALITETSFORSKRIFTEN

Kvalitetsforskriften ble revidert gjennom ny forskrift om krav til kvalitet og
internkontroll i barneverninstitusjoner i 2008. Forskriften stiller for det
forste krav til den faglige tilnermingen ved institusjonen. Den enkelte institu-
sjonen skal ha en skriftlig plan for sin virksomhet (§1), den skal ha en defi-
nert malgruppe og en formulert malsetting for sin faglige virksomhet. De
faglice metodene skal vere faglig og etisk forsvarlige, de skal vere tilpasset

institusjonens malgruppe og malsetting og vare forankret i allment anerkjent

fagteori (jt. § 2).
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Forskriften presiserer dessuten materielle krav, som blant annet forut-
setter tilstrekkelige fellesarealer, lokaler til fritidsaktiviteter og til samvaer med
familier, til utearealer, tilstrekkelig leke- og fritidsmateriell og det stilles krav
til vedlikehold og hygienisk standard (jf. § 3). Det stilles videre krav til
institusjonens lokalisering blant annet i forhold til skole-, fritids- og arbeids-
muligheter og lokalisering i forhold til offentlig kommunikasjon (jf. § 4). I
tillegg stiller den krav til bemanning og til de ansattes kompetanse og
arbeidstid (jf. § 5). Det stilles ogsd krav til oppbevaring av private eiendeler
(§ 6), medisinsk tilsyn og behandling (§ 7), oppbevaring og behandling av
personopplysninger (§ 8) og ikke minst krav til medvirkning fra barn og
unge som bor pa institusjonen (§ 9). Gjennom internkontroll skal institu-
sjonen sikre at kvalitetskravene er oppfylt og at institusjonene holder en
forsvarlig standard (jf. forskriftens kapittel 2).

Disse kravene fastsetter standarder for hva et institusjonstilbud ber
vere. Samtidig vil de for eksempel ikke sikre barn og unge mot flyttinger pa
grunn av at institusjonen blir nedlagt, fordi den ikke fyller kravene, eller fordi

institusjonen ikke nir opp i anbudskonkurranser.

6.2.3 HVORDAN SIKRE ET LIKEVERDIG TILBUD OVER TID?

A sikre et likeverdig tilbud er et begrep som gar igjen i dokumentene pa hele
2000-tallet. Som regel presiseres det imidlertid ikke hva «et likeverdig tilbud»
innebarer. I innspillet til Bufdirs arsrapport for 2006 fir en imidlertid
innblikk i hva som legges i begrepet. Her heter det at:

Med et likeverdig tilbud for barn, ungdom og familier som trenger
bistand fra barnevernet, forstis like forutsetninger for 4 fi et tilbud
tilpasset den enkeltes behov. Det forutsetter samme variasjon og
bredde i tiltaksapparatet i regioner, kvalitet i alle ledd og en fleksi-
bilitet i organisering av tiltak og utforming av arbeidsmater som tar
hensyn til variasjoner nar det gjelder befolkningstetthet, avstander og
til dels vanskelige kommunikasjonsforhold. (FTUs bidrag til
Arsrapport 2006 s. 1).

Dette innspillet viser at et likeverdig tilbud ikke nedvendigvis handler om at
tilbudet skal veare identisk alle steder, men at regionene skal ha like

forutsetninger for 4 kunne gi et tilpasset tilbud, samtidig som at systemet ma
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ha tilstrekkelig fleksibilitet til & kunne tilpasses lokale forhold. Tilsvarende
forstaelser folger av definisjonen i Bufetats utkast til fagplan 2010-2015. Her
heter det at:

Et likeverdig tjenestetilbud innebarer ikke at de ulike tilbudene er
like, men at brukere er sikret et faglig godt tilbud av riktig kvalitet
uavhengig av hvilken region tilbudet befinner seg i. (jf. planens s.2)

A sikre et likeverdig tilbud forutsetter oversikt over institusjonstilbudet. I
lopet av 2006 arbeidet regionene med & utforme institusjonsplaner som
skulle gi et samlet bilde av institusjonsbehovet og -tilbudet. Direktoratet har
gjennomgatt disse planene og sendt dem over til departementet. Planene
skulle anses som forste generasjons institusjonsplaner utformet etter en felles
mal fra direktoratet. Institusjonsplaner ble deretter utformet hvert ér til og
med for aret 2010. Dette viser hvordan det har vert arbeidet systematisk for
4 fa oversikt over det regionale landskapet bide nar det gjelder behov for
institusjonsplasser og hvilke plasser som allerede finnes. Samtidig viser doku-
mentene at det er utfordrende & skaffe seg en slik oversike. Man arbeider med
a forbedre registreringer blant annet gjennom ODA-systemet, men det
fremgar at det er vanskelig 4 fa til et tilstrekkelig godt registreringssystem.
Dette arbeidet pagar fortsatt i Bufdir’'.

En annen mite 4 sikre likeverdighet i tilbudet er 4 gjennomga klage-
saker. Av FT'Us innspill til Bufetats drsrapport for 2006 fremgar det at Bufdir
forutsetter at regionene folger opp klagesaker. Dette betyr at avgjorelser fattet
av Klageorganet for offentlige anskaffelser (KOFA) inngar som en del av
helhetsbildet for & sikre et likeverdig tilbud. Nar regionene korrigerer sin
praksis etter avgjorelser av klageorganet, blir praksis runde tilbudet mer
ensartet. Derfor fremheves det ogsa i FT'Us bidrag til Bufdirs arsrapport for
20006 at vedtakene er viktige i arbeidet med 4 sikre et likeverdig tilbud.

En tredje mite 4 sikre likeverdig tilbud pa, er gjennom ekonomiske og
organisatoriske virkemidler. Av statsbudsjettet for 2005 fremgar det at et
likeverdig tilbud skal sikres gjennom bruk av ekonomiske rammer, av

definerte krav til behandling og gjennom utvikling av en felles kultur

31 Opplysninger gitt i mote med oppdragsgiverne i desember 2010, i forbindelse med
oppstarten av evalueringen
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giennom hele organisasjonen (jf. St.prp. nr. 1 2004-2005). I Statsbudsjettet
for 2006 vises det ogsd til arbeidet med organisering og utvikling av tiltak,
kompetanseheving og kvalitetssikring som virkemidler for a sikre et like-
verdig tilbud. Samtidig fremheves det at det er behov for bedre analyser av
hvilke forhold som pévirker behovet for barnevernstjenester, og at for-
beredelser til gjennomfering av slike analyser er startet i 2004 og vil bli fulgt
opp i 2005 (jf. St.prp. nr. 1 (2005-20006)).

Av FTUs innspill tl arsrapport for 2006 fremgir det at man har
arbeidet med 4 fa til en mer enhetlig forstdelse av regelverk og praksis om
godkjenning av private og kommunale institusjoner og for kvalitetssikring av
de statlige tiltakene, blant annet gjennom fagmeter med regionene hvor en
malsetting har vert 4 synliggjore omrader hvor det har vert ulike vurderinger
mellom regionene. Informasjonen fra slike meter blir brukt av direktoratet
for & viderefere arbeidet med samordning av praksis og for & kunne bistd
regionene med avklaringer knyttet til godkjennings- og kvalitetsvurderinger i
regionene.

Rapporten som ble utarbeidet av arbeidsgruppen for kvalitet i barne-
vernsinstitusjoner (Bufdir, 2010), fremhever at arbeidet med & sikre et like-
verdig tilbud med god kvalitet i tilbudet ved barneverninstitusjonene, er et
lopende utviklingsarbeid. I denne sammenheng er det viktig & merke seg at
direktoratet peker pd sammenhengen mellom méten arbeidet organiseres i
etaten, kvaliteten pa det faglige tilbudet og betydningen dette har for bru-
kerne. «Hva Bufetat gjor og mdten vi organiserer arbeidet pd pdvirker livs-
kvaliteten mens barn er pa institusjon og for barns mestringsevne og deltakelse i
samfunnet.» (Rapport fra barne- ungdoms- og familiedirektoratets arbeids-
gruppe Bufdir 2010. Kvalitet i barneverninstitusjoner s. 2). Med andre ord

ma organiseringen og kvaliteten pa tilbudets innhold sees i sammenheng.

6.2.3 DIFFERENSIERING AV INSTITUSJONSTILBUDET

Differensiering av institusjonstilbudet er en annen sentral mélsetting ved
forvaltningsreformen og inngdr i malsettingene nedfelt i strategidokumentet
som ble utformet i kjolvannet av innferingen av reformen. Av Ernst &
Youngs evaluering av anbudsrundene i 2005, fremgar det at regionene valgte

4 innga avtaler med flere forskjellige tilbydere nettopp under henvisning til 4
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sikre et differensiert tilbud. Forfatterne argumenterer ogsd med at de avtalene
som inngas ber legge grunnlag for et langsiktig samarbeid, og at dette i neste
omgang vil kunne bidra til en forbedring i det totale tiltaksbildet bade med
hensyn til fag og ekonomi. Gjennom er slikt samarbeid kan man utvikle
spesifikke behandlingstilbud som ikke dekkes av det statlige tiltaksapparatet
og dermed bidra til et mer differensiert tilbud av institusjoner i markedet
(Ernst & Young 2000).

I Ernst & Youngs markedsanalyse knyttet til private barneverntjenester,
fremhever forfatterne at maélgruppeavgrensning kan fremme kvaliteten pa
tjenester som anskaffes og leveres. Mange institusjoner er godkjent for
malgrupper som herer under ulike bestemmelser i barnevernloven. Dersom
man innretter anskaffelsene mer mot spesifikke grupper vil det eke etatens
mulighet til 4 sikre at kontrakt blir inngatt med de leverandgrene (institu-
sjonene) som kan sikre den beste kvaliteten i forhold til den definerte
malgruppen (jf. Ernst & Young 2008).

I Bufdirs rapport om kvalitet i barneverninstitusjoner fra 2010, er en
sentral anbefaling 4 differensiere tilbudet slik at det blir en tydeligere inn-
deling av institusjoner med ulik mélsetting og ulik funksjon. Koblingen til
organiseringssporsmal blir tydelig ved at anbefalingen forutsetter omstilling
av store deler av institusjonstilbudet. Det anbefales ogsa at man arbeider mer
systematisk og maélrettet og at arbeidet i storre grad dokumenteres. Blant
annet foreslas det innfering av kartleggingsrutiner, krav om dokumentasjon
av systematikk knyttet til formulering av mal, tiltak og jevnlig evaluering av
ungdommenes utvikling. I rapporten pekes det pa at ekt differensiering kan
gjore det vanskeligere 4 ivareta hensynet til at barn og unge fir et institu-
sjonstilbud i sitt nermiljp. Dette viser at hensynene til kvalitet ikke
nedvendigvis alltid trekker i samme retning. I slike situasjoner méd en gjore
en avveining mellom ulike hensyn og prioritere det ene hensynet foran det
andre. Andre forslag er 4 sikre at de ansatte har relevant kompetanse, og
arbeidsgruppen foreslar ogsa at det utarbeides en norm for grunnbemanning
ved de ulike institusjonstypene. Den foreslar videre at det arbeides mer
systematisk opp mot familiene til ungdommene og mer systematisk i retning
av at ungdommen etter institusjonsoppholdet enten skal tilbakefores til

hjemmet, i ny omsorgsbase eller skal over i en selvstendig tilvarelse.
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Arbeidsgruppen er videre tydelig pd at barn under 12 &r som hovedregel ber
gis andre tilbud enn institusjon. Ogsa i BLDs tildelingsbrev til Bufdir for
2011 fremgér det at departementet ensker at antall barn under 12 ér i
institusjoner reduseres. Institusjon er altsd et tilbud som primert skal rette
seg mot ungdom.

I rapporten om kvalitet i barnevernsinstitusjoner gjores det videre
betraktninger om institusjonsoppholdets varighet. Dette er serlig interessant i
lys av de okonomiske analysene som er nevnt tidligere, som tilsa at man
burde forseke 4 fa ned oppholdstiden i noen av institusjonene. I argumenta-
sjonen kobles ogsa dette til en differensiering i tilbudet. Siden institusjons-
opphold kan ha en potensiell negativ sosial smitteeffekt, bor serlig institu-
sjonsopphold rettet mot unge med rus og/eller atferdsproblemer vere
planlagt kortvarige. Generelt fremheves det imidlertid at varigheten ma sees i
sammenheng med mélsettingen med oppholdet i forhold til den enkelte
ungdom og at varigheten dermed vil variere. Arbeidsgruppen foreslar imid-
lertid et sterkere fokus pa oppfelging etter institusjonsoppholdet. Forslaget
viser at kvalitet i arbeidet u#nder institusjonsoppholdet ma sees i sammenheng
med kvalitet i oppfelgingen ezter institusjonsoppholdet, noe som er i trid
med internasjonal forskning knyttet til ettervern som viser at kontinuitet i
hjelpen som barn og unge far er svert viktig (jf. Bakketeig og Backe-Hansen,
2008).

Slik vi ser det tyder dokumentene pid en gkende, systematisert til-
nerming i arbeidet mot et mer differensiert institusjonslandskap. Nar ekt
differensiering foreslas oppnadd gjennom krav til rutiner, dokumentasjon og
mélbarhet, foyer disse virkemidlene seg samtidig inn i de forsterkede doku-
mentasjons- og rapporteringskravene som har fulgt innferingen av barne-

vernsreformen av 2004.

6.2.4 BRUKERMEDVIRKNING

Brukermedvirkning har vert tillagt stor vekt hele veien i den perioden som er
gjenstand for analyse. Ogsd her reiser spersmilet seg om hva dokumentene
reflekterer av forstdelsen av medvirkningsbegrepet. Krav til brukermed-
virkning er nedfelt i kvalitetsforskriften fra 2003 (§ 9). I merknad til denne

bestemmelsen understrekes det at det er viktig & sikre beboerne «reell med-
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virkning». Dette kan fortolkes slik at ungdommene skal gis mulighet til
faktisk innflytelse pd den beslutningen eller den sammenhengen hvor
medvirkning er aktuelt. Muligheten til medvirkning ber sikres pid en mite
som er tilpasset institusjonens malgruppe. Faste beboermgoter og jevnlige
brukerundersgkelser nevnes som tiltak. Dette sier imidlertid noe om mulige
arenaer for medvirking og mulighet til & gi uttrykk for sitt syn, men
ingenting om /hvordan man kan sikre muligheter for medbestemmelse.

Av disponeringsbrevene til regionene for 2006, fremheves bruker-
medvirkning som viktig i forhold til malsettingen om & sikre et likeverdig
tilbud (jf. disponeringbrev for region @Dst 2006). Dette kan fortolkes slik at
hvis barn og unge far medvirke i noen institusjoner, men ikke i andre, er ikke
tilbudet likeverdig. Brukermedvirkning er ogsé viktig for & overholde Norges
konvensjonsforpliktelser. I statsbudsjettet for 2006 fremheves det at a legge
til rette for at barn i institusjon skal bli hert er en viktig oppgave, med
henvisning til FNs barnekonvensjon. Dessuten fremheves brukermed-
virkning som viktig for & sikre at institusjonstilbudet er tilpasset barnas
behov. Det fremgir at det er satt i gang et arbeid med en brukerundersekelse
blant barn i barneverninstitusjonene som skal foreligge i 2006 (Gautun,
Sasaoka & Gjerustad, 2006). Undersokelsen inngikk i departementets arbeid
med 4 fi mer kunnskap om barnas behov, for 4 sikre at institusjonene
utvikler seg i trdd med disse (jf. St.prp. nr. 1 (2005-20006)). Slik er bruker-
medvirkning ogsd en viktig forutsetning for utvikling av et institusjonstilbud
av god kvalitet for brukerne av tilbudet.

Samtidig fremheves det i FoU-planen for barnevernet for 2007 at det er
behov for 4 styrke og utvikle brukermedvirkningen i barnevernet. I statsbud-
sjettet for 2009 fremholdes det at okt fokus pa brukermedvirkning skal styrke
individuell tilpasning av tiltakene til det enkelte barnet, og at bide kommunalt
og statlig barnevern har en felles utfordring i 4 sikre rett tiltak til det enkelte
barnet (jf. St.prp. nr. 1 2008-2009). Dette kan tolkes slik at brukermed-
virkning er nedvendig for a sikre barnet et tilbud tilpasset barnets behov, slik
vi nevnte ovenfor. Men det kan ogsd gjenspeile en utvikling i retning av sterre
differensiering. Et mer differensiert tilbud forutsetter mer kunnskap om det

enkelte barn for & kunne plassere barnet i «riktigy institusjon.
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I rapporten om kvalitet i barneverninstitusjoner fra 2010 er det ogsa
fremmet forslag knyttet til brukermedvirkning og at institusjonene skal
beskrive hvordan denne ivaretas (Bufdir, 2010). Det skal blant annet fore-
ligge rutiner for hvordan ungdommene skal kunne uttrykke sine meninger,
og hvordan de involveres i eget forandringsarbeid. En slik forstielse av
medvirkningsbegrepet reflekterer ikke et krav om at ungdommene skal ha

medbestemmelsesrett, men rutinene omtales som minimumskrav.

2010: Generelt om brukermedvirkning i det statlige barnevernet

Et sentralt arbeid i forhold til brukermedvirkning er rapporten «Bruker-
medvirkning i det statlige regionale barnevernet» (Slettebg, Oterholm og
Stavrum, 2010). Studien inneholder en bred kartlegging av brukermed-
virkning i det statlige regionale barnevernet og belyser regionale forskjeller og
forhold som fremmer og hemmer brukermedvirkning. Den metodiske
tilnaermingen var en litteraturgjennomgang, dokumentanalyse, intervjuer
med ledere i ulike tjenester i Bufetat, samt en landsdekkende sporreskjema-
undersgkelse med tjenesteledere i Bufetat. Undersokelsen viste at brukermed-
virkningsbegrepet er uklart. Det var ulike oppfatninger blant lederne om
hvem som var brukere av tjenesten (kommuner eller tjenestemottakere).
Dette i seg selv dpner i folge forfatterne for ulikheter i praktiseringen av
brukermedvirkning. De empiriske dataene viste videre at selv om de ansatte i
Bufetat er opptatt av brukermedvirkning finnes det ikke en felles praksis for
brukermedvirkning mellom de ulike tjenestene. Sinn sett underbygger
rapporten frykten for at ulik praksis knyttet til brukermedvirkning er et
hinder for et likeverdig tilbud.

Samtidig viste undersgkelsen at institusjonene kom ganske godt ut i
forhold til brukermedvirkning. Sammenliknet med de andre tjenestene i det
statlige barnevernet, var det relativt flere ansatte ved institusjonene som viste
til at det var utviklet rutiner for brukermedvirkning. Barn som bor pi
institusjon har muligheter til medvirkning gjennom individuelle samtaler
med de ansatte, ved utvikling av handlingsplaner. Ogsd foreldrene har inn-
flytelse gjennom deltakelse pa meter (jf. Slettebp, Oterholm og Stavrum
2010). Nesten alle ansatte pd institusjon oppga ogsa at det fantes rutiner for
ungdoms medvirkning. Ungdommene gis anledning til 4 medvirke for

eksempel ved inntaksmeter, ansvarsgruppemeter og gjennom individuelle
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samtaler. Medvirkningen ble av de ansatte vurdert som & innebare reelle
pavirkningsmuligheter, bade i form av 4 fa veere med pé 4 bestemme og delta
i forhandlinger i egen sak. Vi tolker dette slik at strenge godkjenningsrutiner
for de private og kommunale institusjonene, og at alle institusjoner er under-
lagt kvalitetsforskriften, kan veare én forklaring for hvorfor institusjonene
kommer bedre ut.

Undersokelsen viste ogsd at institusjonene var blant de arenaer hvor
brukermedvirkningsbegrepet var klarest utformet. Samtidig viste under-
sokelsen at for eksempel husmeoter som arena for kollektiv medvirkning ikke
nedvendigvis fungerte etter hensikten, slik ungdommen selv vurderte det. I
tillegg avdekket underspkelsen at det ikke nedvendigvis var samsvar mellom
ungdommenes og ansattes oppfatning av medvirkning. Nordstogas og
Stokkens gjennomgang av kvalitetsvurderingen og prosedyrene for godkjen-
ning og kjop av tjenester fra private institusjoner, viste i tillegg at beboernes
medvirkning pa institusjon var lite vekelagt i kvalitetsvurderingene (jf.
Nordstoga & Stekken, 2008). Deres analyse knytter seg til perioden 2005—
2007 slik at situasjonen kan ha endret seg. Men den indikerer at det fortsatt
kan vare forbedringsbehov knyttet til brukermedvirkning pd institusjons-
feltet. Et annet viktig funn i undersgkelsen til Slettebo, Oterholm og
Stavrum (2010), er at det blant fagteamene var ulike syn pd i hvor utstrek-
ning det statlige barnevernet skulle ha direkte kontakt med brukerne. Mens
noen syntes at det er viktig & ha kontakt med brukerne av tjenestene mente
andre at dette er kommunenes ansvar. Ulik praksis pa dette punkt vil vere et
hinder for 4 nd malsettingen om et likeverdig tilbud.

I sin studie av brukermedvirkning i det statlige barnevernet proble-
matiserer Slettebg et al. (2010) spenningsforholdet mellom brukermed-
virkning og hensynet til skonomi. De viser til foringer for direkteplassering i
fosterhjem i henhold til enkelte virksomhetsplaner for regionene, og frem-
hever at et slike palegg blir oppfattet som en motsats til brukermedvirkning
fordi det gir brukerne begrenset anledning til & medvirke i utformingen av
tilpassede tiltak. Vi mener dette er et viktig resultat fordi det illustrerer
spenningsforholdet mellom ulike malsettinger knyttet til institusjonstilbudet.
Hvis retten til brukermedvirkning gjeres illusorisk gjennom sterke foringer i

valg av en tiltakstype, er det videre grunn til & reise sporsmal om praksis i
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noen tilfeller vil kunne stride mot lovfestede rettigheter barn og unge har i

henhold til barnevernloven og FNs barnekonvensjon.

201 1: Brukerundersokelse blant barn og unge i statlige barnevernstiltak

Hosten 2010 gjennomferte Rambell en brukerundersekelse blant barn og
unge over ni ar som var i fosterhjem, pa institusjon eller som mottok MST.
Undersekelsen ble gjennomfert pa oppdrag av Bufdir. Malsettingen var & fa
kunnskap om hvordan barn og unge i ulike statlige og private barneverns-
tiltak opplever 4 bli mott og kommunisert med, i hvilken grad de opplever &
ha riktig innflytelse pa egen behandling/situasjon, deres opplevelse av kvalitet
i behandlingen, om den enkelte opplever en positiv utvikling i forhold til
skole, familie og fritidsaktiviteter, og hvilke faktorer barn og unge selv anser
har betydning for at det skal skje en positiv utvikling i deres liv (Rambell,

2011). Resultater fra denne undersekelsen diskuteres nermere i kapittel 8.

6.2.6 RETTSIKKERHET

Ut fra dokumentene har ivaretakelsen av barn og unges rettssikkerhet vert et
prioritert omridde for departementet hele den perioden dokumentanalysen
dekker. Samtidig har fremstillingen tidligere vist at utilstrekkelig ivaretakelse
av barn og unges rettsikkerhet var ett av kritikkpunktene mot de private
barneverninstitusjonene pd 1990-tallet. Derfor var bedring av rettssikker-
heten ogsa ett av hensynene i forbindelse med innfering av forvaltnings-
reformen. Ivaretakelse av rettsikkerhet kan dermed sees som et sentralt
element i en kvalitetsvurdering av institusjonene. At rettsikkerhetssporsmal
har vert tillagt serlig stor vekt pa institusjonsfeltet er ikke si overraskende
nar en tar i betraktning overgrepssakene som har vart knyttet til institu-
sjonene nir en gar tilbake i tid. I den perioden vi analyserer har det ogsa
pagatt bade kartlegging av disse sakene, arbeid med erstatning til de over-
grepsutsatte, samt utvikling av rutiner med sikte pa & forebygge fremtidige
overgrep 1 institusjon.

En annen, viktig grunn dl at retessikkerhet tillegges stor veke er at
barnevernloven dpner for bruk av tvang i forbindelse med institusjonsopphold
pd noen konkrete omrider og sammenhenger. Menneskerettighetene, her-
under FNs barnekonvensjon og Den europeiske menneskerettighetskonven-

sjon, danner rammer for adgangen til & bruke tvang mot barn og unge pa
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institusjon. Disse er inkorporert i norsk lovgivning gjennom menneske-
rettsloven (lov av 21. mai 1999 nr. 30). Bestemmelser om adgangen til & bruke
tvang og andre kontrolltiltak er hjemlet i barnevernloven § 5-9 og er nermere
regulert i rettighetsforskriften. Forskriften ble siste gang revidert og sendt pa
heoring 17. august 2010, med svarfrist 15. november 2010. Det endelige
resultatet av behandlingen er ennd ikke kjent. I folge BLD inneberer revidert
forskrift i liten grad en utvidelse av adgangen til 4 bruke tvang, men er forst og
fremst en tydeliggjoring av adgangen til & bruke tvang som allerede folger av
gjeldende regelverk (jf. Horingsbrev av 17. juli 2010).

6.2.7 TILSYNET OG RETTIGHETSFORSKRIFTEN

Tilsyn er en viktig mate & ivareta barn og unges rettssikkerhet pa institusjon.
Bufetat har rutiner for 4 folge opp fylkesmannens merknader til institusjo-
nene, der man gir gjennom rapportene og ser om det er temaer som gar
igien. Et avvik som har gitt igjen i rapportene, er mangler i institusjonenes
virksomhet i forhold til rettighetsforskriften. Derfor er rettighetsforskriften et
tema man har valgt 4 ta opp som tema i konferanser som arrangeres av
etaten. Det er videre trykket opp brosjyrer som barn og unge mottar og blir
informert om nar de kommer pé institusjon (jf. Bufetats drsrapport fra
2005). Som vi nevnte tidligere har departementet ogsa avgitt en rekke
prinsipputtalelser knyttet til barnevernlovens § 5-9 som omhandler rettig-
heter til barn som er bosatt i institusjon etter barnevernloven § 5-1.

At departementet har mottatt mange henvendelser om rettighets-
forskriften og bruken av tvang gjenspeiler at institusjonene har vert usikre pa
fortolkningen av regelverket. Samtidig kan henvendelsene ogsd tolkes i
retning av at institusjonene har fitt sterre behov for a bruke tiltak i institu-
sjonen som begrenser ungdommenes rettigheter. Dette kan i si fall handle
enten om endret praksis i retning av at personalet i sterre grad anvender
tvangsmidler eller at ungdommene i institusjon i sterre grad sliter med
atferdsproblemer enn tidligere, eller om problematikk som i storre grad
utlgser et behov for & bruke tvang. Men henvendelsene til departementet kan
ogsd bety at institusjonene utviser stor forsiktighet med a bruke tvang og
henvender seg til departementet for 4 vere pa den sikre siden. I s fall kan

forsiktigheten fortolkes positive og som et tegn pd god kvalitet i
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institusjonstilbudet. Som fremstillingen av tilsyn nedenfor vil vise, har mange
av kritikkpunktene ved tilsynet vert knyttet til brudd pi bestemmelsene om
bruk av tvang. Utover dette har vi imidlertid ikke grunnlag for 4 vite om en
fortolkning er riktigere enn en annen.

Henvendelsene knyttet til fortolkninger av regelverket er ogsi bak-
grunnen for at departementet i november 2005 sendte ut presiseringer til
landets fylkesmenn av forskrift om rettigheter og bruk av tvang under
opphold i barneverninstitusjon. I Bufdirs arsrapport for 2005 fremgar det at
direktoratet i samarbeid med regionene har utarbeidet et kursopplegg om
barn og unges rettigheter under opphold i barneverninstitusjon og at kurs er
giennomfert i regi av regionene. Forskrift om rettigheter og bruk av tvang ble
videre gitt spesiell prioritet i tiltaksplanen for kompetanseutvikling i Bufetat i
20006. I statsbudsjettet for 2008 vises det ogsa til at spersmélet om bruk av
tvang i behandlingen av enkelte mindredrige som er under barnevernets
omsorg, er et tema som er under konstant vurdering fra departementets side.
Det vises dessuten til at det er behov for presiseringer av gjeldende regelverk
og at reglene ma gjores mer tilgjengelige. Derfor ble det sendt ut et rundskriv
om praktiseringen av regelverket. Det fremgér ogsa at det hadde vert rettet et
sterkt sekelys pa barn og unges rettigheter under opphold pé barnevern-
institusjon under henvisning til erstatningssakene knyttet til overgrep mot
barn i barneverninstitusjoner (jf. St.prp. nr. 1 (2007-2008)).

En interessant prinsipputtalelse BLD avga i 2009 knytter seg til barne-
verninstitusjonens varslingsrutiner i forhold til mindredrige som remmer fra
barneverninstitusjon. Bakgrunnen er brev fra Oslo politidistrikt om mindre-
arige som remmer og hvor politidistriktet peker pé at rettighetsforskriftens
§ 19 for bruk av tvang ikke folges og at barn som remmer i for stor
utstrekning tillates & veere i drift i skadelige miljoer. Departementet viser til at
forskriften gir adgang til kontroll av beboernes bevegelser, men at omfanget
av denne kontrollen ma vurderes konkret i forhold til den enkelte beboer.
Det interessante ved denne uttalelsen er at departementet fremhever at
utfordringene knyttet til remning ikke nedvendigvis knytter seg til usikker-
het ved bruk av tvangshjemler. Remningene kan handle om at bebandlings-
metoden som institusjonen anvender ikke er god nok. Med andre ord kan

man lese departementet slik at rettssikkerhetshensyn ogsd méd sees i
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sammenheng med kvaliteten pé det faglige innholdet i institusjonstilbudet (jf.
Prinsipputtalelse/ fortolkning av 29. januar 2009). I november 2010 uttalte
statsrdden i sin redegjorelse for Stortinget om situasjonen i barnevernet, at
selv om tvang noen ganger vil vere nedvendig, er det bedre & utvikle gode
faglige alternativer framfor 4 utvide bruken av tvang (jf. statsrid Audun
Lysbakkens tale til Stortinget 19. november 2010.). Dette oppsummerer et
inntrykk fra dokumentene om at departementet for ovrig tillegger barn og
unges rettssikkerhet stor veke i det statlige barnevernet, og at man generelt
har vert noksa tilbakeholdne med & utvide adgangen til 4 uteve tvang mot
barn og unge pa institusjon. Dette er imidlertid ingen garanti mot at barn og
unge i institusjon kan oppleve utilsiktede rettssikkerhetsbrudd i andre
sammenhenger, for eksempel i forbindelse med vridningen av tiltaksbruken
og arbeidet med kostnadskutt i sektoren. Brudd pa bestemmelser om bruker-
medvirkning vil for eksempel ogsd utgjere manglende ivaretakelse av barn og

unges rettssikkerhet (se ovenfor).

6.2.8 UTVIKLINGEN KNYTTET TIL TILSYN (INDIVIDTILSYN OG SYSTEMTILSYN)

Fylkesmennene ivaretar sentrale tilsynsoppgaver i barnevernet. Her vil vi
konsentrere oss om ansvaret for a fore tilsyn med barneverninstitusjonene og
utviklingen av denne tilsynsfunksjonen. Utviklingen av tilsynsfunksjonen er
viktig, i lys av den utviklingen av kontrollrutiner som har funnet sted i
forvaltningsapparatet i det statlige barnevernet i kjolvannet av forvaltnings-
reformen. Dessuten har individtilsynet stor betydning for barn og unges
rettssikkerhet mens de bor pad institusjon. Tilsynet omfatter bade en rid-
givende- og en kontrollfunksjon og omfatter bide de offentlige og private
barneverninstitusjonene. I de offentlige dokumentene fremheves tilsynsord-

ningen i barnevernet som viktig gjennom hele perioden.

For forvaltningsreformen

For forvaltningsreformen omfattet tilsynsfunksjonen bade institusjoner som
var og ikke var omfattet av fylkeskommunal plan. Fylkesmannen skal
kontrollere at institusjonene drives forsvarlig og i samsvar med barnevern-
loven, forskrifter til loven og den planen som er fastsatt. I 1995 lod formals-

bestemmelsen i forskriften om institusjonstilsynet slik:
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Tilsynet skal ha til formal & pase at lover og regelverk blir fulgt, og at
barna fir forsvarlig omsorg og behandling i institusjonen. Videre skal
tilsynet pase at barna blir behandlet hensynsfullt og med respekt for
den enkeltes integritet. Tilsynsmyndigheten skal ha sin oppmerk-
somhet rettet mot alle forhold som har betydning for barnas
utvikling, trivsel, velferd og rettssikkerhet.

Denne bestemmelsen md sees i sammenheng med forskriften om barns
rettigheter under opphold i barneverninstitusjon jf. ovenfor. Fylkesmannen
skulle i 1995 fore tilsyn med institusjonene minst fire ganger pr. r og minst
atte ganger pr. ar i institusjoner som tok i mot atferdsvanskelig ungdom.
Bade Befringsutvalgets utredning, St.meld. nr. 40 (2001-2002) og
Riksrevisjonens rapport fra 2002, samt St.prp. nr. 1 (2002-2003) viser at
fylkesmennene av ressurshensyn ikke hadde kapasitet til 4 gjennomfere det
lovpalage tilsynet med barneverninstitusjonene. Befringutvalget pipeker at
dette i liten grad er fulgt opp av myndighetene og fremhever at: «Det er (...)
svart betenkelig at praksis ikke samsvarer med de teoretiske garantier...) (jt.
NOU 2000:12 s. 183). Et av argumentene som Befringutvalget viste til, var
at antall lovpalagte tilsynsbesek var for lavt i forhold til formalet. Riks-
revisjonen kartla dette neermere i sin rapport fra 20022003, og viste til at de
fleste fylkesmennene hadde problemer med 4 folge opp det lovfestede antallet
institusjonstilsyn, samt at en del bare har fitt gjennomfert anmeldte tilsyn.
Dette skyldtes at antallet institusjoner hadde okt uten tilpasning av antall
stillinger hos fylkesmannen, samt at institusjonene 14 geografisk spredt. Det
fremgikk videre at fylkesmennene prover 4 fi til individuelle samtaler med
barna ved institusjonstilsyn, men at disse gjerne er pa skolen nar institusjons-
besokene gjennomferes (jf. Dokument nr. 3:10 (2002-2003), side 5).
Rapporten viser dessuten at fylkesmennene savner nermere veiledning om
hva tilsynet skal fokusere pa, og fremhever i denne sammenheng at det er
mange tolkningsmuligheter nir det gjelder hvilken kvalitetsstandard institu-
sjonene ber holde. Riksrevisjonen understreket imidlertid at alle tilsyns-
objektene fikk tilsyn, det var altsd antallet man ikke klarte 4 folge opp. Disse
svakhetene var en viktig bakgrunn for at arbeidet med 4 utvikle ny

tilsynsmetodikk ble intensivert.
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[ St.meld. nr. 40 (2001-2002) kom det frem at flere fylkesmenn hadde
peke pa alvorlige mangler bide ved de kommunale og fylkeskommunale
tiltakene. Det vises blant annet til tilsyn fort av Fylkesmannen i Troms som
konkluderte med store mangler i barnevernarbeidet i kommunene. Pa generelt
grunnlag fremheves det i stortingsmeldingen at fylkesmennene erfarer at
merknadene de har stort sett blir fulgt opp og utbedret ved institusjonene.
Imidlertid fremgér det av Riksrevisjonens rapport at Fylkesmannen i Rogaland
ga uttrykk for at noen institusjoner ikke alltid fulgte opp innspill og
merknader rundt tilsynet og at det i slike tilfeller var vanskelig a sikre at det
enkelte barn fikk forsvarlig behandling. Det papekes at dette serlig gjelder
institusjoner med fa fagutdannede jf. Dokument nr. 3:10 (2002-2003)).

Forvaltningsreformens betydning for tilsynsfunksjonen

Forvaltningsreformen medferte ikke vesentlige endringer i fylkesmennenes
institusjonstilsyn. Fylkesmannens tilsynsrolle ble imidlertid diskutert i for-
bindelse med innferingen av reformen. Det ble reist spgrsmal om overforing
av oppgaver fra det fylkeskommunale barnevernet til staten kunne fore til
konflikter mellom statens rolle som sektorpolitisk virksomhet, institusjons-
eier og tilsynsmyndighet, og om dette kunne svekke tilsynets troverdighet.
Alesd at bukken passer havresekken. Flere heringsinstanser pépekte ogsa
denne risikoen i heringsrunden.

Under henvisning til fylkesmannens selvstendige rolle i forhold til den
gvrige statsforvaltningen, og bred kompetanse pa rettssikkerhetssparsmal og
faglig kompetanse mente departementet at dette ikke ville bli noe problem jf.
Ot. prp. nr. 9 (2002-2003). I forhold til institusjonstilsynet papekes det at
dette forst og fremst er et rettsikkerhetstilsyn. Det vises derfor til planene om
4 innfere en godkjennings- og kvalitetsforskrift i forbindelse med forvalt-
ningsreformen — og at dette vil gi fylkesmennene bedre redskaper til &
giennomfere tilsynet enn det de har etter gjeldende rett. Det ble videre
foreslitt at fylkesmannens tilsynsansvar skulle omfatte alle institusjoner etter
bvl. §5-1 (statlige institusjoner) og private og kommunale institusjoner
godkjent etter § 5-8. Dette innebar i sa fall at tilsynsansvaret ville omfatte alle
statlige, private og kommunale institusjoner som tar i mot barn med

hjemmel i barnevernloven, og som ikke hgrer under andre lovverk.
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Av andre endringer ved tilsynet som folge av forvaltningsreformen kan
nevnes at departementet la opp til 4 overfore utviklingsoppgaver og sentrale
handlingsplaner til den regionale barnevernmyndigheten for a4 understreke
uavhengigheten i tilsynsfunksjonen. Dette ma sees i sammenheng med en
bredere gjennomgang av statlige tilsyn i regi av davaerende Fornyings-,
administrasjons- og kirkedepartementet i St.meld. nr. 17 (2002-2003).
Enkelte horingsinstanser fryktet at dette ville svekke kompetansen ved fylkes-
mannsembetene. Et annet forhold som fremheves er det faktum at fylkes-
mennene har god lokalkunnskap. Dette blir ikke mindre viktig nir staten
skulle overta det fylkeskommunale ansvaret. Behovet for & utvikle bedre
samarbeid ved tilsyn understrekes ogsi i forbindelse med forvaltnings-
reformen. Fordi forvaltningsreformen ville innebeare at flere fylkesmenn fikk
sitt tilsynsomrade innenfor en og samme region, signaliserer departementet i
Ot. prp. nr. 9 (2002-2003) at det kan bli behov for & se nzrmere pa hvordan
fylkesmennenes tilsyn med institusjonene organiseres. Man droeftet ogsd om
en av fylkemennene i hver region burde fa et mer overordnet ansvar der flere
fylkesmenn inngir i samme region. Her fant man imidlertid ut at alle burde
ha et selvstendig ansvar under henvisning til behovet for god kunnskap om
lokale forhold. Det ble imidlertid oppfordret til samarbeid mellom fylkes-

mennene for 4 sikre at tilsynet ble utevet pd en mest mulig enhetlig mate.

Arbeidet med a videreutvikle tilsynet og tilsynsrollen

Det fremgér av Ot.prp. nr. 9 (2002-2003) at barnevernloven § 5-7 ikke inne-
holder noen nzrmere bestemmelse om hva fylkesmannen skal fare tilsyn med
utover det som felger av forsvarlighetskravet. I proposisjonen fremholdes det
at det er «... pd det rene at tilsynet skal omfatte beboernes situasjon og behov
under institusjonsoppholdet, og at fylkesmannen ma holde seg orientert om beman-
ningens sammensetning og hvorvidt de faglige kvalifikasjonene er tilstrekkelige sett i
Jorhold til institusjonens malgruppe.» (jf. Ot.prp. nr. 9 (2002-2003): 67).

I St.meld. nr. 40 (2001-2002) fremgér det at det er store forskjeller i
praksis med hensyn til hvordan tilsynet blir gijennomfert. Det settes ogsa ned
en arbeidsgruppe som skal se nzermere pa ulike mater a forbedre og moderni-
sere tilsynet, blant annet med institusjonene. Denne arbeidsgruppen leverte
sin rapport i 2002 og foreslo blant annet innfering av systemrevisjon som

tilsynsmetode. Hensikten er 4 oppna mer lik praksis bos fylkesmennene bade
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nar det gjelder tilsyn med institusjonene og det mer generelle forvaltnings-
tilsynet. Dette er bakgrunnen for at man innferte systemrevisjon som en mer
metodisk mate 4 fore tilsyn med blant annet barneverninstitusjonene. I
heringsdokumentet av 14. juli 2003 understrekes det at systemrevisjon gir
fokus pa systemet som igjen er en viktig forutsetning for & sikre kvaliteten pa
tjenestene. Samtidig understrekes individtilsynets selvstendige funksjon som
en rettssikkerhetsgaranti for barn og unge pd institusjon. I forskriften
halveres minstekravet til antall tilsynsbesek. Samtidig understrekes det at det
er en minimumsstandard som settes. Fylkesmannen vil ha en plike til 4 fore
tilsyn utover dette dersom det er behov for det. Forskriften trddte i kraft
samtidig med forvaltningsreformen 1. januar 2004. Den 1. juli 2008 tradte
sa ny forskrift om krav til kvalitet og internkontroll i barneverninstitusjonene
i kraft og erstattet forskriften av 23. oktober 2003 nr. 1282 om krav til
kvalitet i barneverninstitusjoner.

Man er ogsd opptatt av 4 samordne tilsynet bedre mellom fylkesmennene
og andre regionale myndigheters tilsyn. A redusere ressursbruken og 4 malrette
tilsynet bedre er en malsetting. Utdanningskontorene, fylkeslegene og fylkes-
mannsembetene integreres med sikte pa bedre samordning.

Arbeidet med 4 utvikle tilsynet fortsatte utover 2000-tallet. Det ble satt
i verk systematiske oppleringstiltak i systemrevisjon, det ble utviklet felles
rutiner og informasjon overfor fylkesmennene. Det ble ogsd utviklet en
tilsynsmal for individrettet tilsyn jf. St.prp. nr. 1 (2004-2005). I de folgende
arene fremheves det at fylkesmannens tilsynsfunksjon er viktig for & sikre
barn og unge i institusjon et tilbud som ivaretar deres rettsikkerhet (jf.
Stprp. nr. 1 (2004-2005)). I St.prp. nr. 1 (2005-2006) fremgar det at
fylkemannens ansvar for tilsyn med barneverninstitusjonene fortsatt skal
styrkes og prosessene med & sikre en mer enhetlig tilsynspraksis fortsetter. I
statsbudsjettet for 2007 fremgar det ogsd at man er i gang med 4 revidere
sentrale forskrifter pd omradet (jf. St.prp. nr. 1 (2006-2007)). Der fremgar
det ogsd at det i 2005 er gjennomfort tilsyn med tre kommuner i hvert fylke
hvor man har sett nermere pa tiltaksplaner, omsorgsplaner og tilsynsferere.
Disse omradene var omtalte kritikkpunkter i Riksrevisjonens rapport fra
2002-2003.
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Det ble ogsd gjennomfert tilsyn med barne- og ungdomsinstitusjonene
og med kommunene i 2006. I denne sammenheng hadde fylkesmennene
samtaler med beboere pd institusjonene som en del av det lovpalagte
individtilsynet (i tillegg til systemrevisjonen). Det ble ogsd gjennomfert et
landsomfattende tilsyn med barneverninstitusjonene og deres praksis pa
sentrale omréider i rettighetsforskriftene. Det ble utarbeidet en rapport fra
dette tilsynet som har tittelen «Vern om den personlige integritet» og som
kom i 2007. Rapporten fokuserte pad hvordan beboerne ble behandlet.
Samtaler med ungdommene viste at flere var kritiske til bruk av holding,
behandling av lommepenger og begrensninger i bevegelsesfrihet. En rekke
palegg ble iverksatt, blant annet i forhold til 4 fa dokumentert samtykke ved
frivillige plasseringer, og utbedring av mangler ved protokollfering, blant
annet 4 dokumentere individuell vurdering ved bruk av tvang (jf. Arsrapport
2006 til Barne- og likestillingsdepartementet). Det fremgir ogsa at departe-
mentet vurderer tilsynet som en sentral oppgave i 2007, og at tilsynet fortsatt
skal styrkes gjennom regelmessig grunnopplering, revisjonslederopplering,
kvalitetsstyrking av metoder og bedrede rapporteringer. I tillegg viderefores
tilsynsforumet for fylkesmennene som ledd i arbeidet for et mer samordnet
tilsyn, samt gjensidig heving av kompetanse gjennom erfaringsutveksling.
BLD arbeidet i tillegg med et nytt oppleringsprogram for fylkesmennene om
samtaler med barn pa barneverninstitusjoner. Dette skulle gjennomferes i
2007. I statsbudsjettet for 2009 understreker departementet at fylkes-
mennene md prioritere 4 snakke med barna, noe som kan sees i sammenheng
med oppleringsprogrammet (jf. St.prp. nr. 1 (2008-2009)).

I 2009 ser en at den organisatoriske strukturen fir betydning for
omtalen av fylkesmennenes rolle. Blant annet skal fylkesmennene fremme
samarbeidet mellom stat og kommune. Dette fremheves ogsia i stats-
sekreterens tale pd hestmetet med statens fylkesmenn 16. november 20009.
Her ble fylkesmennene oppfordret til & vere brobyggere mellom statlig og
kommunalt barnevern, blant annet under henvisning til tilsynsfunksjonen
med institusjonene. Det blir ogsa vist til at samvirket mellom det kommu-
nale og statlige barnevernet har vist seg a vere krevende. Fylkesmennene far

dermed en rolle i & bedre dette samarbeidet, jf. nermere om dette nedenfor.

(jf. Tale/artikkel 16. november 2009).
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Fra 2010 overtok Helsetilsynet det faglig overordnede ansvaret for
tilsynet med sikte pad 4 styrke den helhetlige tilnzrmingen. Dette kan sees som
en del av prosessen mot & bedre samordningen av tilsynet pa flere tilsyns-
omrader, jf. ovenfor. Dette blir av statsrdd Lysbakken omtalt som en styrking
av kontrollen med tilbudet til barn som er under offentlig omsorg ved at det
blir bedre muligheter for 4 se tjenestene i sammenheng og dermed bidra til et
mer helhetlig tilbud (jf. kronikk i VG 18. desember 2009). Ansvaret for a
utfore selve tilsynet ligger imidlertid fortsatt hos fylkesmennene.

Mye tyder pa at man har lyktes med & forbedre tilsynet, men at det
fortsatt er viktige forbedringspunkter. I henhold til Prop. Nr. 15 (2010-
2011) blir lovpélagt tilsyn gjennomfert i 95 prosent av tilfellene. Det fremgar
imidlertid at fylkesmennene i ulike grad har fulgt opp krav om system-
revisjon i institusjonene. Fylkesmannsrapportene tyder ogsd pd at en rekke
saker som burde vert gjort gjenstand for nermere undersokelser fra barne-

vernets side, ikke blir fulgt opp.

6.3 Kvalitet sett med fagteamansattes og
institusjonsledernes gyne

Fagteamansatte og institusjonsledere fikk flere spersmal som pé ulike mater
konkretiserer sporsmalet om kvalitet i barnevernsinstitusjonene. For det forste
ble fagteamansatte bedt om 4 vurdere kvaliteten pa institusjonstilbudet i sitt
opptaksomrade ut fra ni utvalgte malgrupper, som dels tok utgangspunke i
type institusjon og dels i barnas og ungdommenes problematikk. For det
andpre ble institusjonslederne bedt om 4 vurdere institusjonenes kompetanse i
4 arbeide med generelle og viktige omrider som barn og unge med annen
landbakgrunn enn norsk, som har psykisk syke eller rusmisbrukende
foreldre, som har vert utsatt for vold eller seksuelle overgrep osv. For der
tredje ble respondentene bedt om 4 gi sin vurdering av i hvor stor grad
institusjonene folger opp kontakten med barna og ungdommenes familier,
barn og unges oppfatning av 4 vare pa institusjonen osv. Institusjonslederne
ble dessuten spurt om systematikken i arbeidet med for eksempel barn og

unge med annen landbakgrunn, eller jenter og gutter.

Institusjonsplassering — siste utvei? 185



6.3.1 KVALITET | FORHOLD TIL UTVALGTE MALGRUPPER

En mite 4 undersoke kvaliteten i institusjonstilbudet pd, er & konkretisere
spersmal om kvalitet i forhold til definerte malgrupper. De fagteamansatte
fikk spersmal om sin vurdering av kvaliteten pa institusjonstilbudet i sitt opp-
taksomrdde nér det gjaldt i alt ni ulike malgrupper, hvorav fem presiserer mal-
settingen med plasseringen og fire er relatert til barnas problematikk (figur
6.1). Svarene er sortert i synkende rekkefelge etter hvor stor andel som vur-

derte kvaliteten pi alle institusjonene i deres opptaksomride som i hovedsak

god.
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Figur 6.1: Fagteamansattes vurdering av kvaliteten pa institusjonstilbudet i sitt
opptaksomrade, for ulike malgrupper. Prosent

For det forste viser figuren at de fagteamansatte som deltok i surveyen, hadde
ulike vurderinger avhengig av malgruppene som ble spesifisert. Andelen som
svarte nei varierte fra 10 til 51 prosent, der ferrest svarte nei nir det gjalde
kvaliteten for institusjonsplasser for omsorgsplasserte, og flest svarte nei nir
det gjaldt institusjonsplasser for utredning. Flest svarte ja nir det gjalde
institusjonsplasser for omsorgsplasserte og akuttplasserte, og feerrest svarte ja
nar det gjaldt plasser for barn og unge med atferdsvansker, sosioemosjonelle

vansker eller sammensatte problemer, eller unge i ettervernsfasen. I avsnittet
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om differensiering, som kommer pa slutten av dette kapitlet, vil det ogsa vise
seg at de fagteamansatte vurderer at det mangler institusjonsplasser til mange
av de samme gruppene.

Det var i varierende grad regionale variasjoner i noen, men ikke alle
svarene pa dette sporsmalet (se tabellvedlegget for nermere presentasjon av

tallmaterialet).

Region Ost: Noen eller klart flere svarte nei néar det gjalde kvaliteten pa
tilbudet til atferdsplasserte, plasserte for utredning, de med atferdsvansker,
barn og unge med sosioemosjonelle vansker, barn og unge med sammensatte
problemer og ungdom i ettervernsfasen

Region Vest: Noen flere svarte nei nar det gjaldt kvaliteten pa plasser for
utredning,.

Region Midt-Norge: Relativt flere som svarte «bdde-og» nér det gjalde kvali-

teten pa plasser for atferdsplasserte.

Region Nord: Relativt flere som svarte nei nir det gjaldt kvaliteten pa tilbudet
til akuteplasserte, plasserte for utredning, langtidsplasserte, barn og unge med
sammensatte problemer, og barn og unge med sosioemosjonelle vansker.

Region Sor: Noen flere svarte nei nar det gjaldt kvaliteten pa plasser atferds-
plasserte, de med atferdsvansker, barn og unge med sosioemosjonelle
vansker, og barn og unge med sammensatte problemer.

Dette var et generelt spersmil, og man kan ikke ut fra svarene pa dette
spersmilet alene vite hvor mange institusjoner hver enkelt fagteamansatt
tenkte pd, eller hva ved kvaliteten pa institusjonen som ville fo vedkom-
mende til 4 vurdere pa den ene eller den andre maten. Nedenfor presenterer
vi svar pd mer konkrete sparsmal til de fagteamansatte, som vil utdype inn-
trykket som skapes av de resultatene som er presentert i figur 6.1. Det er
imidlertid verdt & merke seg at de fagteamansatte som besvarte spersmélet fra
tre av fem regioner pa ulike mater, sa seg enige i at institusjonene ikke
arbeider godt nok med atferdsplasserte. Videre er det verdt merke seg at de
fagteamansatte serlig i region Ost sa seg enig i at kvaliteten ikke er god nok i
forhold til en hel rekke malgrupper, og at det samme gjaldt fagteamansatte

fra flere andre regioner, om enn i forhold til feerre mélgrupper.
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I casestudien kom det fram noen fa eksempler der fagteamansatte enten
pnsket & bruke en bestemt institusjon fordi den hadde veldig positivt
omdemme, eller omvendt ikke likte en bestemt institusjon pa grunn av
miten det s ut pd der og miten vedkommende, foreldre og ungdom var
blitt mett pa (se ogsa Forkby & Hojer, 2011). Det kan derfor vare viktig 4
gi nermere inn pd hva som styrer fagteamansattes vurdering av kvaliteten pa
institusjonstilbudet, og i hvor stor grad fagteamansatte og ansatte i den
kommunale barneverntjenesten har liknende vurderinger. Er vurderingene
veldig ulike, kan dette i seg selv gi samarbeidskonflikter.

Det var noen forskjeller ut fra eierform. En fjerdedel (24 %) av de
fagteamansatte vurderte at kvaliteten pa de ideelle institusjonene i deres
opptaksomrade var god, mens det samme gjaldt 12 prosent i forhold til de
statlige og atte prosjeke i forhold til de kommersielle institusjonene. Pa den
andre siden var det storst andel (10 %) som svarte nei nir det gjaldt de
statlige institusjonene, etterfulgt av de kommersielle (6 %) og de ideelle
(3 %). Samlet fikk altsd de ideelle institusjonene best skussmal. Andelen som
svarte bdde-og var storst for de kommersielle institusjonene (86 %), dernest
de statlige (77 %) og de ideelle (71 %) (tabell ikke vist).

Det var ogsa noen variasjoner mellom fagreamlederne og de andre fagteam-
ansatte. Nesten samtlige fagteamledere (23 av 26) besvarte speorreskjemaet,
men det totale antallet er s lavt at prosentandeler ikke rapporteres her. Det
var serlig flere fagteamledere enn andre fagteamansatte som vurderte kvali-
teten som i hovedsak god pd institusjoner for omsorgsplasserte, mens litt flere
vurderte kvaliteten som i hovedsak god pa institusjoner for langtidsplasserte.
Omvendt vurderte andre fagteamansatte sarlig kvaliteten pd plasser for

ungdom med atferdsvansker som bedre enn det fagteamlederne gjorde.

6.3.2 INSTITUSJONENES KOMPETANSE PA EN DEL VIKTIGE OMRADER

Det er mange ulike arsaker til at barn og unge kan plasseres pa institusjon, som
vil kreve ulik kompetanse i forhold til & gi riktig hjelp til dem det gjelder. I
forrige del ble resultater om kjennetegn ved barna og ungdommene loftet fram

(figur 6.1), her gjelder analysen viktige bakgrunnsfaktorer (figur 6.2)
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Figur 6.2: Fagteamansattes vurdering av institusjonenes kompetanse i a jobbe med barn
og unge med ulike bakgrunnsforhold (N=157). Prosent

Tabellen viser at nesten en tredjedel (31 %) av de fagteamansatte som deltok
i surveyen svarte at alle institusjonene i deres opptaksomride hadde et godt
tilbud til barn og unge som har vert utsatt for omsorgssvike. Nesten en
fjerdedel (24 %) svarte tilsvarende om barn og unge fra fattige familier. Slar
man sammen svarkategoriene alle og noen, dekkes 80 prosent eller flere av de
fagteamansattes svar. Ettersom en viss differensiering av institusjonstilbudet
anses 4 vere bide riktig og nedvendig, er det nettopp viktig at i hvert fall
noen institusjoner har nedvendig kompetanse. Derimot kan det vere grunn
til bekymring at andelen som svarte ingen stort sett varierte mellom 10 og 20
prosent. Igjen var det noen regionale forskjeller (se tabellvedlegget for

fullstendig tallmateriale).

Region Ost: Her svarte noen ferre at ingen har kompetanse nir det gjelder
barn og unge fra fattige familier.

Region Vest: Noen farre svarte her at ingen av institusjonene har kompetanse
nar det gjelder barn og unge med psykisk syke foreldre, eller barn og unge

som har vert seksuelt eller fysisk mishandlet.

Region Midt-Norge: Her var det noe flere som svarte «ingen» nar det gjaldt
kompetanse i 4 arbeide med barn og unge som har vart eksponert for vold i
familien.
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Region Nord: Noen flere svarte «ingen» nir det gjaldt kompetanse i 4 arbeide
med barn og unge som har blitt seksuelt eller fysisk mishandlet og barn og
unge med rusmisbrukende foreldre, mens langt flere i regionen svarte «ingen»
nar det gjaldt barn og unge med minoritetsbakgrunn.

Region Sor: Noen flere fra denne regionen svarte videre «ingen» nar det gjaldt
barn og unge fra fattige familier, barn og unge som har vert seksuelt eller
fysisk mishandlet og barn og unge med minoritetsbakgrunn.

Pa dette spersmilet var det storst andel av de fagteamansatte fra region Ser
som svarte at ingen av institusjonene i deres fagteamomrade hadde kompe-
tanse pa de omradene som ble spesifisert. Samtidig ser vi at de fagteamansatte
generelt ga mer positive vurderinger pa disse spersmalene, som gjelder kjente
bakgrunnsfaktorer i barnevernet, enn de gjorde pd sporsmalet om 4 arbeide
med definerte mélgrupper blant barna og ungdommene.

Institusjonslederne fikk samme spersmil, men ut fra egen institusjon og
med anledning til & krysse av pa flere svaralternativer. Som det framgér, tegnet
institusjonslederne mer positive bilder av egen institusjon enn de fagteam-

ansatte gjorde nar de skulle vurdere helheten i sitt opptaksomride (tabell 6.1).

Tabell 6.1: Institusjonsledernes vurdering av egen kompetanse som god nar det gjelder
oppfalging av barn og ungdom med falgende bakgrunn... (N=81). Prosent

Bakgrunn Prosent
Barnet eller ungdommen har veert utsatt for omsorgssvikt 93
Barneteller ungdommen har psykisk syke foreldre 86
Barnet eller ungdommen har blitt eksponert for vold i hiemmet 75
Barnet eller ungdommen har blitt fysisk mishandlet 75
Barnet eller ungdommen har rusmisbrukende foreldre 73
Barnet eller ungdommen har blitt seksuelt misbrukt 67
Barnet eller ungdommen kommer fra en fattig familie 61
Barnet eller ungdommen har annen landbakgrunn 58

For det forste var det aldri ferre enn halvparten av institusjonslederne som
vurderte egen institusjons kompetanse som god, noe som er svert forskjellig
fra andelene som ble vist i figur 6.2 over. For det andre var flest fagteam-

ansatte og institusjonslederne enige om at kompetansen er god nar det
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gjelder barn og unge som har vert utsatt for omsorgssvikt. Men institusjons-
lederne mener ogsé at deres institusjon har god kompetanse pa omrader der
de fagteamansatte generelt synes at kompetansen er til dels vesentlig lavere.

Det kan tenkes at ledere for private institusjoner, som er avhengige av 4
inngd avtaler om kjop av plasser i sine institusjoner, bade gnsker a ha flere
ben 4 std pé og vise bredspektret kompetanse for & vere attraktive for Bufdir.
Det finnes ogsd noen variasjoner pa bakgrunn av eierform, dog ikke nar det
gjaldt omridene omsorgssvikt, psykisk syke foreldre eller at barn og ung-
dommen har vert utsatt for fysisk mishandling. Derimot var det en tendens
til at en noe hgyere andel av ledere for kommersielle institusjoner mente de
har god kompetanse i forhold til barn og unge med innvandrerbakgrunn,
mens en noe hoyere andel ledere for ideelle institusjoner mente de har god
kompetanse i forhold til barn og unge som har vert eksponert for vold i
hjemmet, utsatt for seksuelle overgrep, har rusmisbrukende foreldre eller
kommer fra fattige familier. Det er imidlertid samme krav om forsiktighet i
fortolkningene som har blitt papekt tidligere, og det er vanskelig 4 si om disse
variasjonene er systematiske.

Presentasjonen av data i kapittel 7 vil vise at andelen barn og unge med
atferdsproblemer og rusproblemer i institusjon er gkende, og nd nermer seg
halvparten av alle som er i institusjon i lopet av dret. Noe mer enn halvparten
er imidlertid fortsatt plassert av andre drsaker. For stort fokus pa kjennetegn
ved barna og ungdommene kan fore til at viktige bakgrunnsforhold fir
mindre oppmerksombhet, selv om disse innvirker pa deres situasjon og ma tas
med i planleggingen av den behandlingen og oppfelgingen de far. Her tenker
vi for eksempel pd barn og unge som har vert utsatt for vold eller overgrep,
eller som har vokst opp med foreldre som er psykisk syke eller misbruker

rusmidler.
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6.3.4 INDIKASJONER PA KVALITET MALT VED INSTITUSJONENES
OPPFQ@LGING PA EN DEL SENTRALE OMRADER

Generell oppfolging
Bide fagteamansatte og institusjonsledere ble bedt om & vurdere institu-
sjonenes oppfelging pi omrader som barna og ungdommenes behov for
kontakt med familie og nettverk, skolegang, hva de mener om institusjons-
oppholdet osv. (figur 6.3). Dette er omrider som allment vurderes som
viktige enten barn og unge er i fosterhjem eller institusjon.

Figuren viser fagteamansattes og institusjonslederes svar sammen.
Ettersom nesten ingen sa «stort sett ikke» pd noen av svaralternativene, vises

bare andelene som svarte «Stort sett» og «Til en viss grad».

m Stort sett godt fagteamansatte  m Til en viss grad fagteamansatte
o Stort sett godt institusjonsledere 0O Til en \viss grad institusjonsledere
120
100 -
80 -
60 -
40 -
2 _‘
0 - 1 1 ‘ — ]
Kontakt med Skolegang Oppfatning av  Gutter pa en god Jenter pa en god
familie og oppholdet mate mate
nettverk

Figur 6.3: Andel fagtemansattes (N=162) og institusjonslederes (N=81) vurdering av
kvaliteten pa oppfalgingen pa sentrale omrader for barna og ungdommene. Prosent

Figur 6.3 viser at institusjonslederne igjen ga allment mer positive vur-
deringer enn de fagteamansatte, men at tendensen er ganske lik for de to
respondentgruppene. Figuren viser ogsé at fagteamradgiverne ga mer positive
svar pa konkrete sporsmal enn pid mer generelle spersmil (jf. figur 6.1).
Andelen som svarte «stort sett godt» av de fagteamansatte av de som besvarte
sporsmalene, varierte mellom 50 og 60 prosent med unntak av spgrsmalene
om barna og ungdommenes oppfatning av oppholdet. Her var andelen som

svarte «stort sett» i underkant av 40 prosent.
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Nedenfor presenteres regionale variasjoner nir det gjelder andelen
fagteamansatte som svarte «til en viss grad» til forskjell fra «stort sett» pa disse
spersmilene, ettersom omtrent ingen valgte det tredje svaralternativet, som

var «ikke i det hele tatt».

Region Ost: Svarene fra de fagteamansatte fra denne regionen skilte seg ikke
fra svarene fra de andre regionene.

Region Vest: Noen flere av de fagteamansatte svarte «til en viss grad» til
forskjell fra «stort sett» nar det gjalde 4 felge opp skolegang, samt hva barna
og ungdommene synes om oppholdet pa institusjonen.

Region Midt-Norge: Litt ferre svarte «stort sett» nar det gjalde 4 folge opp
gutter pa en god mite, og litt flere svarte «stort sett» nir det gjalde
oppfelgingen av kontakt med familie og nettverk.

Region Nord: Litt flere svarte «stort sett» nar det gjaldt oppfelgingen av
skolegang og hva barna og ungdommene synes om oppholdet.

Region Sor: Litt ferre fra regionen svarte «stort sett» nar det gjalde opp-
folgingen av kontakt med familie og nettverk, litt flere nar det gjaldt 4 folge
opp gutter og jenter pa en god mate.

Svarene fra institusjonslederne fulgte samme menster som svarene fra de
fagteamansatte, inklusive pd spersmélet om 4 folge opp barna og ungdom-
menes oppfatning av institusjonsoppholdet, men var altsd allment mer posi-

tive om egen institusjon.

Institusjonsledernes beskrivelse av arbeidet med barna og ungdommenes familier

En annen innfallsvinkel til & studere oppfelgingen av kvaliteten pé institu-
sjonstilbudet omhandler institusjonenes arbeid med barna og ungdommenes
familier. Dette har verdi i seg selv enten barnet eller ungdommen skal tilbake
til hjemmet eller ikke. Mer enn en tredjedel av institusjonslederne (37 %)
rapporterte ogsd at alle beboerne har kontakt med familien, mens nermere
seks av ti (57 %) rapporterte at de fleste beboerne har det. Det var bare
ganske fi institusjonsledere som sa at bare noen fa eller ingen beboere har
kontakt, og disse var stort sett fra kommersielle institusjoner. Det vil
imidlertid alltid vere saker hvor det ikke er riktig med kontakt for kortere

eller lengre perioder.
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Institusjonslederne ble spurt om egne fagpersoner arbeider med
beboernes familier, om det er jevnlige meter med beboernes familier, om det
er systematisk opplering av personalet og om institusjonene samarbeider

med kommunene om familiearbeid (tabell 6.2).

Tabell 6.2: Andel institusjonsledere som svarer at institusjonene driver med ulike typer
systematisk familiearbeid (N=81). Prosent, flere kryss mulig

Type arbeid Prosent
Jevnlige mgter med beboernes familier 83
Samarbeid med kommunen om familiearbeid 75
Systematisk oppleering av personalet 50
Egne fagpersoner arbeider med beboernes familier 43

Mer enn fire av fem av de institusjonsledere som besvarte sparreskjemaet,
rapporterte at de har jevnlige meter med beboernes familier, mens tre fjerde-
deler samarbeider med kommunene om familiearbeid. Dette uttrykker nok
at arbeidet i forhold til barnets og ungdommens familie tillegges stor vekt i
institusjonene. Halvparten av institusjonslederne svarte at det drives syste-
matisk opplering av personalet, og litt over fire av ti at institusjonen ogsa har
egne fagpersoner som arbeider med beboernes familier. Det ma imidlertid

antas at de to siste omradene krever en viss sterrelse pa institusjonene.

Oppfolging av skolegangen anses som viktig
En annen, viktig indikator pa kvalitet er oppfolgingen av beboernes skolegang.
Dette er et omride som har fatt stadig sterre oppmerksomhet de senere
arene, ikke minst fordi barn som har vert under barnevernets omsorg ofte
gjor det darligere pa skolen og derfor risikerer sosial marginalisering nar de
blir unge voksne. Som det framgér av figur 6.3, mente nesten samtlige av de
fagteamansatte som besvarte surveyen at enten alle institusjonene i deres
opptaksomrade folger opp skolegangen godt (58 %) eller til en viss grad
(41 %). Hele 95 prosent av institusjonslederne mente at de fulgte opp skole-
gangen godt (figur 6.3)

I tabell 6.3 presenteres resultater fra institusjonslederne om mer spesi-
fikke forhold knyttet til oppfelgingen av barn og unges skolegang. Ingen av

de 83 institusjonslederne som svarte pa spersmalet, krysset av pa at de ikke
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hadde rutiner for oppfelging av skolegangen, men to ledere oppga at barna
var under skolealder si spersmalet var ikke aktuelt (tabell 6.3).

Tabell 6.3:Andel institusjonsledere om rutiner for & falge opp beboernes skolegang (N=81).
Prosent, flere kryss mulig

Rutiner for a folge opp beboernes skolegang Prosent
Sarger for a fa dem pa skolen 98
Jevnlige samarbeidsmater med skolen 97
Leksehjelp 94
Ansatte gar pa foreldremgter/foreldresamtaler 88
Institusjonen falger opp barna eller ungdommens sosiale situasjon pa skolen 72
Det er satt av bestemte tider til jobbing med lekser 66
Egne steder a lese lekser pa 60

Vi finner omtrent ingen forskjeller mellom institusjonslederne ut fra eier-
form, med unntak av at noe ferre ledere fra statlige institusjoner oppga at de
ansatte gir pa foreldremater eller deltar i foreldresamtaler.

I tabell 6.3 vises institusjonsledernes perspektiv, og vi vet ikke om barn
og unge i institusjon vil vere enige i at det er s viktig 4 gi pé skolen, eller
enige 1 at institusjonen legger forholdene til rette si de far fulgt opp skole-
gangen. A ha opplevd flere skolebytter, manglende motivasjon og angst for 4
falle gijennom i skolesammenheng bade faglig og sosialt, kan bidra til at de
tenker annerledes.

Brukerundersokelsen som ble gjennomfert av Rambell (2011) pa opp-
drag av Bufdir, omtales nermere i kapittel 8. Vi vil imidlertid referere
resultatene denne undersekelsen rapporterer om skolegang fra barn og unge i
statlige og private institusjoner, fordi de gir et inntrykk av hva barn og unge i
statlige og private institusjoner kan oppleve nar det gjelder 4 fa hjelp ¢l 4 ga
pa skolen og hjelp med leksene nér det er behov for det.

Rambell-underspkelsen hadde lav svarprosent, og bare 42 prosent av
barna og ungdommene fra de statlige institusjonene deltok. Et stort flertall av
de 491 som svarte, sa seg imidlertid helt eller litt enige i en pastand om at
«De voksne her oppmuntrer meg til 4 gi pad skolen». De eksakte fordelingene
varierer en del mellom statlige, ideelle og kommersielle institusjoner

(Rambegll, 2011:91). I alt 479 barn og unge forholdt seg si til pastanden om
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at «De voksne her bjelper meg med leksene ndr jeg trenger det». Her var andelen
som sa seg helt eller litt enige lavere, ogsa her med variasjoner ut fra eierform,
men fortsatt gjalde dette mer enn halvparten av respondentene (Rambell,
2011:92).

Casestudien i vir evaluering viser at skoletilbudet og skolens evne og vilje
til & folge opp ogsi er et vesentlig aspekt ved vurderingen av hvorvidt en
institusjon er aktuell & benytte i forhold til et barn eller en ungdom. Med
andre ord er det ikke bare snakk om hva institusjonen gjor, men ogsd hva
den lokale skolen kan stille opp med. I flere av sakene ga informantene ros til
skolen for evne til 4 tilpasse seg problemene og behovene til den enkelte.

Et positivt eksempel pa hvordan skolen stiller opp framkom av felgende

casc:

En 15 dr gammel gutt hadde store, psykiske problemer. Det hadde
ogsd moren hans. Skolen preovde aktivt 4 fa kontakt. Representanter
fra skolen satt pa institusjonen flere ganger i uka, men gutten gnsket
ikke kontakt med dem. Han ville ikke samarbeide med noe som
kan oppfattes som hjelpeapparatet. Skolen stilte opp med tilbud til
ham i flere mineder, selv om han stort sett ikke mette opp til
undervisningen.

Det er ogsa eksempler fra andre case der saksbehandler har ensket & velge
institusjon ut fra om det var mulig 4 oppnd kontinuitet i barnets eller ung-
dommens skolegang. Dette blir fort et problem nir barn og unge skifter
mellom institusjon og fosterhjem, og kan bidra til 4 forverre et allerede darlig
utgangspunkt for barna og ungdommene. Jo flere skolebytter de ma oppleve,
jo vanskeligere blir det for dem & fullfere skolegangen nér de kanskje allerede

sliter med lese- og skrivevansker, uro, sosiale vansker osv.

Har institusjonene et kjonnsperspektiv?

En tredje indikator pa kvalitet kan vere om institusjonene har et kjonns-
perspektiv pa arbeidet med barna og ungdommene. Kjennsfordelingen er
likere blant barn i barnevernet enn i andre deler av hjelpeapparatet, og pleier
4 vere pd mellom 55 og 60 prosent gutter. I kapittel 8 ser vi at kjonns-
forskjellen blant barn og unge i barneverninstitusjon har ligget omtrent pa

det samme nivdet siden dr 2000. Dette er muligens en arsak til at det heller
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ikke er vanlig 4 anlegge et kjonnsperspektiv i planleggingen av tiltak, for
cksempel i vurderingen av om det er noen tiltak som egner seg bedre for
gutter eller jenter (Backe-Hansen, 2009b).

Det er ikke vanlig 4 ha separate institusjonstilbud for jenter og gutter i
dagens institusjonsverden. Blant institusjonene som ble invitert til 4 delta i
surveyen i evalueringen, var det en ren jenteinstitusjon og en ren gutte-
institusjon. Vi vet ikke om lederne for disse institusjonene har besvart
skjemaet. Det har heller ikke kommet fram informasjon fra casestudien som
tyder pa at saksbehandlerne eller de fagteamansatte som ble intervjuet,
fokuserte spesielt pa betydningen av tiltak for jenter og gutter.

For 4 fa fram litt mer detaljert informasjon om et mulig kjenns-
perspektiv i institusjonene, ble lederne forst spurt om institusjonen hadde
separate tiltak for jenter og gutter. Fire av fem svarte at de ikke hadde det, og
her var det ingen nevneverdig variasjon ut fra eierform.

Av de 17 som svarte at de hadde separate opplegg for jenter og gutter,
var atte ledere for kommersielle institusjoner, seks for statlige institusjoner og
tre for ideelle. Institusjonslederne ble spurt om bruken av tre spesifikke tiltak:
om det ble holdt egne meter for jenter og gutter, om det ble arrangert egne
aktiviteter for jenter og gutter og om man bestrebet seg pd at serkontakten
skulle ha samme kjenn som den beboeren vedkommende har ansvaret for.
Det viste seg at det vanligste var & ha egne aktiviteter for jenter og gutter, det
svarte 11 av de 17 institusjonslederne positivt pd. Det nest vanligste var &
arrangere egne meter for jenter og gutter, det svarte ni positive pd. Like
vanlig var det 4 serge for at beboer og serkontakt har samme kjonn, det
svarte dtte ledere positivt pa.

Det gar derfor ikke an 4 si at institusjonene har et kjennsperspektiv pa
arbeidet sitt ut fra den informasjonen som har kommet fram gjennom
evalueringen. Det er heller ikke nedfelt i kvalitetsforskriften at institusjonene
skal ha det. Men det 4 ha et kjennsperspektiv kan ses som et utviklings-
omrade — vi vet fra annen forskning at gutter og jenter har forskjellige utfall
nar det gjelder & fullfore videregiende skole, og at de strever pd ulike mater
med & mestre overgangen til voksenlivet.

Kompetanseheving pa institusjonsnivd
Den siste indikatoren pa kvalitet som diskuteres i denne rapporten, er om

institusjonene sely gjor noe for a heve kompetansen pé viktige omrider. Her
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ble institusjonslederne spurt om tre omrader: barn og unge med annen
landbakgrunn enn norsk, unge med rusproblemer og barn og unge som har
vert utsatt for vold eller overgrep. Omradene ble valgt av litt ulike arsaker.
Nar det gjelder barn og unge med annen landbakgrunn enn norsk, er dette et
omrade som er omtrent fraverende i de dokumentene som er analysert, ogsa
i rapporten om kvalitet i barnevernsinstitusjoner. Dette var arsaken til at det
ble spesialbestilt tall fra Statistisk sentralbyra for i hvert fall 4 fi et bilde av
antall, alder og landbakgrunn fra 2007 (se kapittel 7). Unge med rusproblemer
ble valgt fordi dette er en gruppe som har gkt veldig i institusjon de siste
arene, som ogsd vil bli nermere diskutert i kapittel 7. Dessuten er det et
satsingsomridde for Bufdir og for samarbeidet med andre instanser, som
dokumentanalysen viste. Barn og unge som har vart utsatt for vold eller over-
grep ble valgt fordi vold i nare relasjoner har vert et fokusomride for
departementet i flere ar, og det foreligger handlingsplaner for arbeidet med
denne problematikken. Selv om andelen som mottar barnevernstiltak med
dette som tiltaksgrunnlag er relativt liten, har slike erfaringer ofte alvorlige og
langsiktige konsekvenser for dem det gjelder. Likevel blir det lett slik at
denne problematikken fir mindre oppmerksomhet nar man ellers er primert

opptatt av 4 kategorisere barna og ungdommene ut fra den problematikken

de selv viser fram (tabell 6.4).

Tabell 6.4: Andel institusjonsledere som svarer ja pa at deres institusjon har iverksatt
kompetansehevende tiltak nar det gjelder barn og unge med annen landbakgrunn, unge
med rusproblemer eller barn og unge utsatt for vold eller overgrep (N=81). Prosent

Barn og unge

Barn og unge Unge som har vaert
med annen med utsatt for vold
landbakgrunn rusproblemer eller overgrep

Institusjonen har ansatte med videre-

eller etterutdanning i temaet 57 69 67
Institusjonen har gitt ansatte permisjon 44 44 37
for & ta videre- eller etterutdanning

Institusjonen har arrangert egne 41 70 65

fagmeter om temaet

Tabell 6.4 viser at det er vanligere 4 ha ansatte med den aktuelle kompe-
tansen enn 4 gi ansatte permisjon for a skaffe seg kompetanse. A gi ansatte

permisjon med lonn er en belastning for institusjonen, og krever et visst
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gkonomisk handlingsrom. Det er imidlertid relative vanlig 4 arrangere
fagmeter, serlig om rusproblemer og vold og overgrep.

Nar det gjelder barn og unge med annen landbakgrunn, var det en
tendens i materialet til at noen flere ledere av kommersielle institusjoner svarte
positivt pd samtlige spersmél. Nar det gjelder rusproblemer, var det ikke
vesentlige variasjoner ut fra eierform nar det gjaldt & gi ansatte permisjon eller
arrangere fagmeter. Men det var en tendens til at ledere for ideelle og
kommersielle institusjoner i storre grad svarte at de hadde ansatte med spesiell
utdanning pd omradet. Nar det gjelder barn og unge som har vert utsatt for
vold eller overgrep, er det en tendens i svarene til at ideelle institusjoner i noe
storre grad har ansatte med spesiell utdanning pa omradet og har arrangert
egne fagmeter, mens kommersielle institusjoner i noe storre grad har gitt
ansatte permisjon for 4 videreutdanne seg. Lederne er imidlertid ikke spurt
om permisjonen er gitt med eller uten lonn.

Med de tidligere nevnte forbeholdene om sma tall, ser det ut som om
de private institusjonene pé ulike méter prover & heve kompetansen pé nye,
viktige omrider i noe storre grad enn de statlige. Det kan selvsagt skyldes at
de statlige har hgyere kompetanse pa disse omrddene i utgangspunktet. Det
kan ogsd skyldes at private institusjoner foler konkurransen sterkere og

ensker 4 tilby dokumenterbar kompetanse nar det skal forhandles om avtaler.

6.4 Kvalitetssikring og kvalitetskontroll

I denne evalueringen deltar bare institusjoner med godkjente og kvalitets-
sikrede plasser. I motsetning til Nordstoga og Stekken (2008, 2009), som
studerte godkjenningsprosesser i en tidlig fase etter at reformen hadde tradt i
kraft, skjedde evalueringen etter at godkjennings- og kvalitetssikringsprose-
dyrene hadde vert i bruk noen ar. Folgelig leder informantene institusjoner
som fyller de minimumskravene som folger av godkjenningsforskriften og
forskriften om kvalitet og internkontroll av 2008.

Casestudien viser at kommunene som deltok var relativt lite bevisste pa
dette punktet. Ofte kommer plasseringene litt bratt pa, og da ma saks-
behandlerne stole pd at kvalitetssikringen er pé plass i de institusjonene som
tilbys. Noen av dem sa ogsd at dette ikke er deres oppgave og at de ma stole

pa fagteamene nar det gjelder kvaliteten pa tilbudet som gir til den enkelte.
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Det var dessuten stor variasjon nir det gjaldt i hvilken grad de ansatte i
fagteamene var opptatt av slike problemstillinger. Dette er kanskje ikke si
rart siden godkjenning og kvalitetssikring av institusjonene skjer sentralt, og
ikke er en del av de fagteamansattes ansvarsomrade.

Surveystudien til fagteamansatte og institusjonsledere inneholdt flere
spersmédl om betydningen av ulike former for kvalitetssikring og kvalitets-
kontroll. For det forste ble de fagteamansatte spurt om deres vurdering av
institusjonenes oppfelging av det metodiske grunnlaget for arbeidet, som er

direkte avledet av forskriften om kvalitet og internkontroll (tabell 6.5).

Tabell 6.5: Fagteamansattes vurdering av institusjonenes oppfalging av det metodiske
grunnlaget for arbeidet (N=164). Prosent

Alle Noen Ingen
Institusjonene har redegjort skriftlig for sin faglige
; ; s 47 49 4
tilnaermingsmate
Institusjonene har teoribaserte tilneermingsmater 29 68 3
Institusjonene bruker kunnskapsbasert metodikk 19 79 2

Tabell 6.5 viser at bare en liten andel av de fagteamansatte som deltok i
undersgkelsen, svarte at ingen av institusjonene de kjente til har redegjort
skriftlig for sin faglige tilnermingsmate, har teoribaserte tilneermingsmater,
eller bruker kunnskapsbasert metodikk. Svarene viste sma regionale for-
skjeller, bortsett fra at fagteamansatte fra region Vest i noe storre grad enn de
andre svarte at alle institusjonene har teoribaserte tilnzermingsmater (40 % i
forhold til 29 %).

Fagteamansatte ble ogsa stilt fem spersmal om sin vurdering av regio-
nenes godkjennings- og kvalitetssikringssystem knyttet til institusjonene,
giennom at de skulle ta stilling til to utsagn med negativt og tre utsagn med
positivt fortegn (tabell 6.6). Institusjonslederne ble stilt de samme spors-
malene, og i tillegg ett om i hvor stor grad systemet blir opplevd som en

mistillit.
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Tabell 6.6: Fagteamansattes vurdering av ulike konsekvenser av regionenes god-
kjennings- og kvalitetssikringssystem knyfttet til institusjonene. Prosent

Helt Delvis Delvis Helt
enig enig uenig uenig

Det bidrar til god kvalitet i institusjonstilbudet (n=152) 16 60 20 3
Det fungerer godt som kontroll av institusjonene (n=153) 13 60 22 6
Det er for omfattende (n=152) 7 36 40 18
Det er effektivt (n=153) 6 58 35 2
Det skaper en ungdig fordyring av tilbudet (n=148) 3 23 44 30

Tabellen viser at omtrent tre fjerdedeler av de fagteamansatte som besvarte
sporsmalene, sa seg helt eller delvis enige i at regionenes godkjennings- og
kvalitetssikringssystem bidrar til god kvalitet i institusjonstilbudet og
fungerer godt som kontroll av institusjonene. Litt ferre, 64 prosent, sa seg
helt eller delvis enige i at systemet er effektivt. Nesten like mange sa seg helt
eller delvis uenige i at systemet er for omfattende, og tre fjerdedeler sa seg helt
eller delvis uenige i at det skaper en unedig fordyring av tilbudet. Fra de
fagteamansattes side ser det derfor ut som om regionenes godkjennings- og
kvalitetssikringssystem fungerer rimelig bra.

Institusjonslederne uttrykte seg enda mer positive til systemets betydning
for kvaliteten pa institusjonen enn de fagteamansatte, pd den méiten at nesten
ni av ti av de 78 som besvarte spersmilet, sa seg enten helt (30 %) eller delvis
(58 %) enige. Fire femtedeler av institusjonslederne sa seg ogsd enten helt
(23 %) eller delvis (57 %) enige i at systemet fungerer godt som kontroll av
institusjonene. Men langt flere institusjonsledere enn fagteamansatte vurderte
systemet som for omfattende, noe sju av ti institusjonsledere sa seg helt (28
%) eller delvis (41 %) enige i.

Litt feerre institusjonsledere enn fagteamansatte sa seg hele (12 %) eller
delvis (40 %) enige i at systemet er effektivt, mens litt flere sa seg helt (13 %)
eller delvis (18 %) enige i at det skaper en unedig fordyring av tilbudet.
Nearmere en av seks institusjonsledere sa seg ogsd helt (3 %) eller delvis
(12 %) enige i at systemet kan oppleves som en mistillit.

Spersmélene ble besvart av flertallet av de institusjonslederne som
deltok i surveyen, folgelig uavhengig av eierform. Vi forventet at ledere av
private institusjoner skulle vare mer kritiske enn ledere for statlige institu-

sjoner (tabell 6.7).
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Tabell 6.7: Institusjonsledernes vurdering av ulike konsekvenser av regionenes godkjen-
nings- og kvalitetssikringssystem knyitet til institusjonene, etter eierform (N=74). Prosent
som sa seg helt og delvis enig

Statlig Ideell Kommersiell
(n=37) (n=13) (n=24)

Det er for omfattende 68 75 65

Det bidrar til god kvalitet i institusjonstilbudet 87 88 79

Det fungerer godt som kontroll av institusjonen 84 77 75

Det skaper en unadig fordyring av tilbudet 20 33 39

Det er effektivt 46 56 64

Det oppleves som en mistillit 7 25 26

Det var imidlertid smé forskjeller i svarene. Lederne av private institusjoner
sa seg i storre grad enn lederne fra statlige institusjoner sa seg enige i at
godkjennings- og kvalitetssikringssystemene skaper en unedig fordyring av
tilbudet og at det oppleves som mistillit.

6.5 Brukermedvirkning

Tre stikkord for god kvalitet fra en fagteamansatt: «Barnets perspektiv, invol-
verer barnet i de konkrete arbeidsmal for at barnet kan flytte ut av institusjon pa
sikt, mestringsorientert».

Som pépekt i dokumentanalysen, beskriver Slettebo, Oterholm og
Stavrums undersgkelse (2010) hvordan institusjonene er den arenaen som
kommer best ut med hensyn til brukermedvirkning, selv om det ogsa her kan
vere forskjeller mellom ungdommenes syn og de voksnes syn. Tidligere i
kapitlet (figur 6.3) ble fagteamansattes og institusjonslederes vurdering av om
barn og unge i hovedsak blir spurt om hva de synes om oppholdet pa institu-
sjonen, vist. Figur 6.3 viser at dette var et spersmil der bade institusjons-
ledere og fagteamansatte ga noe mindre positive vurderinger enn pa de andre
spersmilene som ble stilt samtidig.

I tabell 6.8 presenteres resultater om institusjonslederes holdninger til det
som kan kalles «medvirkning i hverdagslivet», det vil si mater 4 fi fram barn og
unges synspunkter pd om ulike sider ved livet pa institusjonen. Institusjons-
lederne fikk ogsa noen spersmal om hvorvidt barnas og ungdommenes opp-
fatning har innflytelse pa beslutninger som tas i institusjonen med sikte pa

hvordan dette organiseres (tabell 6.8) og hva det inneholder (tabell 6.9).
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Tabell 6.8: Rammer for barn og unges innflytelse pa institusjonen. Institusjonslederne,
prosent. (N=81)

Type arena Prosent
Vi gjennomfarer regelmessig barne- og ungdomsmgater 88
Barn og unges tilbakemeldinger brukes til & bedre institusjonsoppholdet 85
Barn og unge er med pa a utforme den skriftlige planen for sitt opphold 89
ved institusjonen

Barn og unge er med pa & utforme rapporter vi skriver om dem 31
Barn og unge har anledning til & bytte seerkontakt 31
Barn og unge er med péa a velge saerkontakt 6

Tabell 6.8 viser at de aller fleste sa seg enige i at barn og unge deltar pa de
matene som er nedfelt i kvalitetsforskriften. Dernest ser vi at langt ferre sa
seg enige i at barn og unge deltar i beslutninger som har betydning for
formelle sider ved institusjonsoppholdet, sakene, eller med sider ved organi-
seringen av institusjonen som bergrer institusjonens drift. Dette gjaldt i
minst grad i forhold til & kunne vere med pa 4 velge szrkontakt, men i storre
grad nar det gjaldt 4 kunne bytte serkontake.

En knapp tredjedel av institusjonslederne sa seg enige i at barn og unge
er med pi 4 utforme rapportene som blir skrevet om dem. «Utforme» kan
bety mange forskjellige ting, og dreie seg om bade interne rapporter til bruk i
institusjonen, rapporter som skal sendes til for eksempel barneverntjenesten,
fagteamet eller fylkesnemnda, eller seknader som skal sendes om ulike tilbud.
Det var ikke rom for 4 vare sa detaljert i sporreskjemaet, sa igjen er dette et
tema hvor det for eksempel kunne vere interessant & se narmere pa for-
skjeller og likheter mellom praksis i institusjoner og fosterhjem.

Det var store likheter pd tvers av eierform nar det gjaldt utsagnene som
folger av kvalitetsforskriften. Det er derimot noe mer variasjon i svarene pa
de andre sporsmalene. Igjen beskrives bare tendenser ettersom det er sd vidt
fd respondenter sarlig fra private, ideelle institusjoner (13). Tendensen gar i
retning av noe storre grad av involvering av barn og unge som er i kommer-
sielle og sarlig ideelle institusjoner. Dette blir imidlertid utdypet mer i tabell

6.9, der svarene pd enda mer spesifikke sparsmal vises.
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Tabell 6.9: Andel institusjonsledere som sa seg enige i folgende aktiviteter pa institusjo-
nene (N=81). Prosent

Type arena Prosent
Personalet hgrer pa barn og unge hvis de er kritiske til opplegget 98
pa institusjonen

Barn og unge er med pa a velge felles aktiviteter ved institusjonen 98
Barn og unge er med pa a velge hva som skal serveres til middag 96
Barn og unge er med pa a diskutere reglene for dagliglivet pa institusjonen 85
Det holdes jevnlig samlinger for a diskutere hva barn og unge synes 82

om opplegget pa institusjonen

Institusjonen har en forslagskasse for barn og unge 22

Som tabellen viser, er det ikke rom for mye variasjon ut fra eierform nér det
gjelder disse utsagnene, med unntak av det siste: om institusjonen har en
forslagskasse for barn og unge. Her svarte en litt hgyere andel av lederne for
statlige institusjoner ja enn lederne fra ideelle og kommersielle institusjoner.
De fleste sporsmalene om brukermedvirkning for barna og ungdom-
menes del ble stilt til institusjonslederne. Ut fra resultatene er det ikke grunn
til & konkludere annerledes enn det som ble gjort av Slettebo, Oterholm og
Stavrum (2010). Ut fra forskning serlig med ungdom i institusjon, er det
imidlertid grunn til & tro at en del av dem vil vare uenige i de positive
vurderingene institusjonslederne ga her (f.eks. Egelund & Jakobsen, 2011;
Rambgll, 2011; Ulset, 2009). Det vil vare viktig & gi videre med mer
kvalitative studier av brukermedvirkning i institusjonene, der perspektivene
til bdde barn og unge, institusjonenes ledelse og ovrige ansatte kunne innga.
Casestudien utdyper ikke disse resultatene ytterligere, ettersom den
dreier seg om prosesser forut for plassering i institusjon. Men i noen saker
kom det fram at barna og ungdommenes oppfatning av om de selv gnsket 4
komme i fosterhjem eller pa institusjon, ble tillagt vekt i valget av tiltak.

Noen ville absolutt ikke i fosterhjem, andre absolutt ikke pa institusjon.

6.6 Rettssikkerhet

Institusjonslederne ble stilt flere sporsmal knyttet til ivaretakelsen av barn og
unges rettigheter i institusjonen, som samlet viste et bilde av at de er opptatt

av barnas og ungdommenes rettigheter (tabell 6.10). For det forste ble de
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spurt om institusjonen sorger for at alle medarbeidere far opplering i hen-
holdsvis kvalitetsforskriften og rettighetsforskriften. Alle 83 institusjonsledere
svarte pa disse spersmalene. Samtlige svarte bekreftende pa om institusjonen
sorger for at medarbeiderne fir opplering i rettighetsforskriften, og tre fjerde-
deler svarte bekreftende nar det gjaldt kvalitetsforskriften.

Tabell 6.10: Andel institusjonsledere som sier seg enig i ulike utsagn om barn og unges
rettigheter i institusjon (N=81). Prosent

Utsagn Prosent
Barn og unges tilbakemeldinger brukes for a bedre 85
institusjonsoppholdet

Vi er veldig opptatt av & falge opp barn og unges rettigheter i 84
institusjonen

Kvalitetsforskriftens § 9 om medvirkning er en god rettesnor 62
Departementets veileder fra 2009 om a snakke med barn i barnevernet 27

er en god rettesnor

Rettighetsforskriften er et hinder for faglig arbeid 11

Tabell 6.10 viser at institusjonslederne generelt er opptatt av 4 ivareta barn
og unges rettigheter, og det var ingen nevneverdige variasjoner her ut fra
eierform.

Sporsmalet om ivaretakelse av rettigheter henger selvsagt neye sammen
med medvirkning fra barna og ungdommenes side, si resultatene som
presenteres i denne tabellen kan med fordel ses i sammenheng med det som
star i tabell 6.9.

Evalueringen kan ikke gi svar pa hva som faktisk foregar i institusjonene
nar det gjelder ivaretakelse av barn og unges rettsikkerhet. For & svare pa det
trengs en annen type studier som ogsd involverer barn og unge direkte, og
som kan ta utgangspunkt i konkrete episoder og institusjonenes organisering
av for eksempel utdeling av lommepenger, inndragning av lommepenger,
adgang til & bruke telefon, negative sanksjoner osv. Noe av dette diskuteres i
kapittel 8 pa grunnlag av annen forskning. Denne forskningen er viktig fordi
dette er et omrade hvor ungdom ofte er svart kritiske til institusjonene de er
pa. Maten barn og unges rettigheter praktiseres pd i institusjonene kan med
fordel gjores til gjenstand for videre forskning, ikke minst fordi dette er et
omrade hvor institusjonelle behov og serlig ungdommers opplevde behov

motes pa veldig forskjellige premisser.
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6.7 Tilsynets betydning for fagteamansatte og
institusjonsledere

Fagteamansatte ble spurt om de bruker fylkesmannens arlige tilsynsrapport

aktivt som vurderingsgrunnlag ved valg av institusjonsplassering. Tkke mer

enn 23 fagteamradgivere valgte & besvare akkurat dette sporsmilet, og tre

fjerdedeler av dem svarte nei. Sannsynligvis ble ikke dette opplevd som et

relevant sporsmal.

Institusjonslederne ble stilt det samme spersmilet, og samtlige 83 har
svart. Tretten prosent svarte at spersmalet var uaktuelt ettersom de ikke har
fact merknader fra fylkesmannen, men resten svarte ja.

Bufdir arbeider pa sin side kontinuerlig med 4 sammenstille de érlige
rapportene fra fylkesmennene til et dokument som kan brukes i den faglige
videreutviklingen av institusjonene. Foreliggende dokumentasjon har ikke
inngatt i evalueringen.

Et punkt som har vert reist, er om systemtilsynet har blitt prioritert pa
bekostning av individtilsynet. Dette er ikke undersgkt spesielt i evalueringen.
Imidlertid viser gjennomgangen som er gjort av fylkesmennenes arlige rappor-
teringer i forbindelse med dokumentanalyse at begge deler prioriteres, og at
det gis rapporter om hvor mange barn og unge som er snakket med i lopet av
aret. Noen rapporter presiserer ogsd at man har serget for & vare pa institu-
sjonen nar barna og ungdommene er der. Men det kan selvsagt vere
variasjoner mellom fylkesmennene som ikke kommer fram i disse rapportene.

Som nevnt i kapittel 3, ble det holdt et mate med to unge fra Forandrings-
fabrikken samt lederen i forbindelse med utformingen av sporreskjemaet til
institusjonslederne. I diskusjonen med dem ble ogsd tilsynet berort. Ung-
dommene papekte at man kan vere engstelig for & snakke med tilsynet pa
grunn av frykeen for represalier fra institusjonen eller barnevernet. Slike
sporsmdl kommer ikke fram i fylkesmennenes rapporter, men er vel verdt 4

undersgke nermere ettersom det er en stadig tilbakevendende problemstilling.

6.8 Likeverdighet og differensiering

Som pédpekt i dokumentanalysen, er det en ngye sammenheng mellom like-
verd og differensiering, og det er vanskelig & skille dem fra hverandre i

analyser av regionale variasjoner i det statlige barnevernet. I denne delen av
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kapitlet belyser vi disse sporsmalene fra litt ulike synsvinkler, forst med
utgangspunkt i hvor godt utredet barn og unge er nar de blir plassert pa

institusjon.

Er barnet eller ungdommen godt nok utredet nér de kommer pa institusjonen?

God og riktig kjennskap til barna og ungdommene nir de sekes inn pa
institusjon, er en vesentlig forutsetning for & kunne gi dem bade et likeverdig
og et riktig differensiert — eller tilstrekkelig fleksibelt — tilbud. I kapittel 9
presenteres resultater fra spersmalene til de fagteamansatte om i hvor stor
grad barna og ungdommene er tilstrekkelig utredet nar det sokes om institu-
sjonsplass, ettersom dette er en viktig del av samarbeidet mellom fagteam og
kommuner. Her presenteres resultatene fra tilsvarende sporsmal til institu-
sjonslederne. Svaralternativene var «alle», «de fleste», «<noen» eller «ingen. I

figur 6.4 har vi slatt sammen de som svarte «alle» og «de fleste».
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Figur 6.4: Institusjonsledernes vurdering av i hvor stor grad barna og ungdommene var
utredet nar de kom pa institusjonen i forhold fil..... (N=82). Prosent

Som figur 6.4 viser, var det ikke vanlig for institusjonslederne 4 svare at ingen
var utredet i forhold til de ulike punktene som ble satt opp, med unntak av

rusmisbruk og fysisk helse. Derimot var det en markant forskjell pa andelen
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der alle var utredet, fra fire av ti (skolesituasjonen) til 15 prosent (psykisk
helse). Disse resultatene er i trdd med rapporten fra utvalget om kvalitets-
utvikling i barneverninstitusjonene (Bufdir, 2010) om at det trengs mer
kunnskap om barn og unge som kommer pa institusjon. Samme bekymring
gjor seg gjeldende i forhold tl barn og unge som kommer i fosterhjem,
nettopp fordi mangel pa relevant kunnskap kan bidra il feilplasseringer og
utilsiktede flyttinger som igjen rammer barnet eller ungdommen. Barnevern-

% gir uttrykk for samme bekymring i sin innstilling. S& kan man

panele
heller diskutere hva som er ngdvendig 4 gjore av utredninger av den enkelte,
men slike beslutninger ma ogsa tas pd grunnlag av kjennskap til barnet.

Barnets og ungdommens eget synspunkt ber alltid veare kjent ved
plassering, i hvert fall nar de er gamle nok til 4 forstd hva saken dreier seg om.
S4 selv om det er positivt at nermere fire av ti institusjonsledere svarte at
dette var klart for alle som ble plassert pi deres institusjon, kan ogsd svarene
reflektere at dette er institusjoner som tar i mot eldre barn og unge, kanskje
ogsd en stor andel i medhold av bvl. § 4-26. Andelen burde med andre ord
vert langt hoyere.

At andelene som svarer «alle eller de fleste» synker nar det blir spersmal
om barnets eller ungdommens psykiske helse, fysiske helse, sosioemosjonelle
vansker og behov for spesielle tiltak, er ikke overraskende, og understreker
samtidig behovet for gode utredninger. P4 den andre siden reflekterer den
hoyere andelen som har svart «alle eller de fleste» nir det gjelder skolegang,
ressurser og interesser og foreldrenes situasjon, at dette kanskje er enklere til-
gjengelig informasjon, samt informasjon sosialarbeidere er vant til 4 hente inn.

At barn og unge akuttplasseres, som serlig skjer i statlige institusjoner,
kan ;men ma ikke bidra til at institusjonen ikke har utdypende kjennskap til
dem ved plassering. Det kommer an pa hvor de kommer fra — om det er en
relativt ukjent sak i systemet der barnet eller ungdommen kommer
hjemmefra, eller om det er snakk om et barn eller en ungdom som kommer
fra fosterhjem eller en annen institusjon.

Ettersom tilstrekkelig kjennskap til barnet eller ungdommen ma anses a

vere en forutsetning for bade et likeverdig og et tilstrekkelig differensiert og

32 Tilgjengelig pa
http://www.regjeringen.no/upload/BLD/Barnevern/2011/barnevernpanelets_rapport.pdf
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fleksibelt tilbud, ma konklusjonen bli at i den grad svarene fra institusjons-
lederne er representative for situasjonen i institusjonene, er ikke en viktig
forutsetning for dette til stede i svert mange tilfeller. Dette er et viktig

utviklingsomrade.

Varighet pa oppholdet og sammensetningen av gruppa
Et likeverdig og tilstrekkelig differensiert tilbud handler ogsdé om at
institusjonsoppholdets varighet stemmer overens med de planene som er
mulige 4 legge for et barn eller en ungdom. Samtidig vil det vere 4 forvente
at enkelte barn og unge blir lenger pa institusjon enn det man har tenkt seg i
utgangspunktet. Noen eksempler fra casestudien viser for eksempel at barn
og unge blir veerende i institusjon fordi man ikke finner egnede fosterhjem til
dem. Institusjonslederne ble spurt om de hadde opplevd at opphold pa deres
institusjon hadde blitt mer langvarige enn forutsatt det siste dret. Nermere
fire av ti av de 81 som besvarte spersmalet, svarte at dette gjaldt for alle (6 %)
eller de fleste (38 %) av plasseringene. Halvparten (52 %) svarte at det gjaldt
for noen plasseringer. Det var ikke variasjoner ut fra eierform, bortsett fra at
flere ledere for ideelle og kommersielle enn statlige institusjoner, svarte
«ingen.

Sporsmalet her vil vere hvor mye lenger enn forst antatt plasseringene
varer. Mest alvorlig er det hvis barn og unge blir giende i usikkerhet over

mange maneder, kanskje et ar. Dette gir imidlertid ikke evalueringen svar pa.

Sammensetningen av gruppa pad den enkelte institusjonen

Som vist i kapittel 3, oppga institusjonslederne stort sett at de tar imot barn
og unge med hjemmel i flere paragrafer i barnevernsloven. Dette kunne vert
en indikator pa manglende differensiering av tilbudet. Samtidig vet vi nar det
gjelder akuttplasseringer at disse godt kan skje i medhold av andre paragrafer
enn akuttparagrafen. Den store egkningen i frivillige plasseringer i medhold
av §§ 4-4, 5. ledd og 4-26, vil ogsa maskere det man vet er store variasjoner i
situasjonen til barna og ungdommene det gjelder. I Bufdirs egen under-
sokelse av omfanget av ulike problemkategorier i institusjonene som ble

giennomfert samtidig med evalueringen, papekes det ogsd at plasserings-

Institusjonsplassering — siste utvei? 209



hjemmel er en utilstrekkelig indikator pd barna og ungdommenes proble-
matikk og situasjon.

Institusjonslederne ble derfor spurt om de i lgpet av siste dr enten hadde
tatt imot barn eller unge som viste seg & vere for krevende for institusjonen,
eller der de andre beboerne var for belastet for vedkommende. Begge deler vil
fore til at méilet om et likeverdig og tilstrekkelig differensiert tilbud ikke
oppnis for dem det gjelder (figur 6.5).

B For krevende O For lite belastet

70

60 -
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o ]

Mange ganger Noen ganger/enkelte ganger Ingen ganger

Figur 6.5: Institusjonsledernes vurdering av om man hadde tatt i mot barn eller unge som
var for krevende, eller der gruppa var for belastet for vedkommende (N=82). Prosent

Det var ikke vanlig at dette skjedde mange ganger i lopet av et ar, men det
var i folge institusjonslederne temmelig vanlig at det skjedde noen eller
enkelte ganger.

Det var noe variasjon ut fra eierform. Ledere for statlige institusjoner var
de eneste som svarte «mange ganger» pa begge sporsmal, og det var flere ledere
for ideelle og kommersielle institusjoner som svarte «ingen ganger». Dette har
sannsynligvis sammenheng med instruksen til fagteamansatte om 4 velge
statlige institusjoner forst. Det kan ogsa antas at ledere for statlige institusjoner
har mindre handlingsrom til 4 si nei enn ledere for ideelle og kommersielle
institusjoner, selv om de ikke har det riset bak speilet som folger av at avtaler

om kjop av plasser mi reforhandles med jevne mellomrom.
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Er tilgjengelige institusjonsplasser for barn og unge tilstrekkelig differensiers?
Fagteamansatte ble spurt om antall tilgjengelige institusjonsplasser i deres
region er tilstrekkelig pa flere omrider, som til sammen omfatter det man kan
regne med er vanlige behov (tabell 6.13). Skal et tilbud vere tilstrekkelig
differensiert, ma det ogsd vere tilstrekkelig omfattende. Fagteamansatte som
deltok i surveyen, som omfattet 23 av de 26 fagteamlederne, vurderte at det i
storre eller mindre grad mangler institusjonsplasser pd samtlige av de om-
ridene som var nevnt. Svaralternativet var «ja» eller «nei». I tabellen beskrives
hvor stor andel som svarte ja, i synkende rekkefolge.

Tabell 6.11: Fagteamansattes vurdering av om antall institusjonsplasser i deres region er
tilstrekkelig néar det gjelder .... (N=153-162). Prosent

Type institusjonsplasser/institusjoner Prosent
Omesorgsinstitusjoner for ungdom 49
Akuttplasser for barn (0-12 ar) 45
Plasser for unge med atferdsvansker 41
Egne institusjoner for unge med atferdsvansker 39
Omesorgsinstitusjoner for barn 38
Plasser for barn og unge med sosioemosjonelle problemer 33
Langvarige plasser far utflytting til egen bolig 31
Akuttplasser for ungdom 28
Plasser med gode ettervernstilbud 16
Utredningsplasser for barn 16
Utredningsplasser for ungdom 14
Plasser for ungdom med sammensatte problemer 13
Plasser for barn med sammensatte problemer 10

Tabell 6.11 viser generelt at fagteamansatte vurderte antallet plasser i sin
region som wutilstrekkelig, varierende fra litt mer enn halvparten (55 %) nar
det gjaldt akuttplasser for barn (0-12 &r), til hele ni av ti (90 %) nér det
gjalde plasser for barn med sammensatte problemer. Her var det forskjeller i
svarene fra regionene:

Fagteamansatte som deltok fra Region st svarte i noe mindre grad enn
de andre at det er tilstrekkelig med plasser i omsorgsinstitusjoner for bade
barn og ungdom, plasser og egne institusjoner for ungdom med atferds-

vansker samt utredningsplasser for barn.
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Fagteamansatte som deltok fra Region Vest svarte derimot i noe storre
grad enn de andre at det er tilstrekkelig med plasser i omsorgsinstitusjoner
for barn si vel som ungdom, akuttplasser for barn si vel som ungdom,
plasser for barn og unge med sosioemosjonelle vansker, langvarige plasser for
utflytting til egen bolig, utredningsplasser for barn og ungdom og plasser for
barn med sammensatte problemer.

Fagteamansatte som deltok fra Region Midt-Norge svarte i noe mindre
grad enn de andre at det er tilstrekkelig plasser for atferdsvanskelig ungdom
sa vel som egne institusjoner for atferdsvanskelig ungdom. Det samme gjaldt
langvarige plasser for utflytting til egen bolig. Derimot svarte de fagteam-
ansatte herfra i noe storre grad enn totalen at det finnes utredningsplasser for
ungdom.

Fagteamansatte som deltok fra Region Nord svarte i noe mindre grad
enn de andre at det er tilstrekkelig med utredningsplasser for unge.

Ingen av de fagteamansatte som deltok fra Region Sor svarte at det er
tilstrekkelig med plasser for barn med sammensatte problemer. De svarte i
noe mindre grad enn de andre at det er tilstrekkelig med utredningsplasser
for barn.

Fagteamansatte fra region Jst, Midt-Norge og pa et punkt region Nord,
svarte alle at det mangler ulike plasser for ungdom i deres regioner. Svarene
fra region st skilte seg fra de andre svarene fordi de fagteamansatte herfra ga
uttrykk for at det manglet plasser for svert mange kategorier, bade barn og
unge. Svarene fra de fagteamansatte fra region Sor skilte seg fra svarene fra de
andre regionene fordi det her var mangel pa plasser for barn og ikke ungdom
som ble loftet fram. Og svarene fra region Vesz skilte seg fra alle de andre
fordi de, som den eneste regionen utenom AMidt-Norge for en bestemt
kategori, generelt uttrykte at denne regionen i sterre grad enn de andre har
nok institusjonsplasser.

Generelt var det utredningsplasser for barn og ungdom og plasser for
barn og ungdom med sammensatte problemer som ble vurdert som darligst
dekket, samt plasser med gode ettervernstilbud. Hvis disse svarene er en god
indikator, er det vanskelig & konkludere med at institusjonstilbudet i sin
alminnelighet er tilstrekkelig differensiert. Dette papekes ogsd av utvalget

som utredet kvalitet i barnevernsinstitusjonene (Bufdir, 2010), selv om man
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her valgte andre kategorier enn de som har blitt bruke i evalueringen. En
annen konklusjon er at det sannsynligvis er nedvendig med ytterligere
avklaring av hvilke kriterier tilstrekkelig differensiering skal defineres etter, i
tillegg til de som foreslas i ovennevnte innstilling.

Institusjonslederne ble spurt om de #/bod plasser pa flere, men ikke alle

de samme omridene (tabell 6.12).

Tabell 6.12: Typer plasser institusjonene tilbyr i falge institusjonslederne (N=83)

Type institusjonsplasser/institusjoner Prosent
Plasser for barn og unge med sammensatte problemer 87
Plasser for barn og unge med ren omsorgsproblematikk 70
Plasser for barn og unge med psykiske lidelser 57
Akuttplasser (uansett lovhjemmel) 45
Plasser for unge med rusproblemer 34
Utredning 24

Tabell 6.11 viste at fagteamansatte mente det var sterst mangel pa plasser for
barn og unge med sammensatte problemer. Tabell 6.12 viser derimot at
akkurat slike plasser er noe institusjonslederne syntes de kunne tilby. En
forklaring pa dette kan vere at mange barn og unge oppleves & ha sammen-
satte problemer. En annen forklaring kan vere at institusjonsledere og
fagteamansatte til dels definerer innholdet i dette begrepet ulikt. Videre kan
vi ikke vite, som nevnt i metodekapitlet, i hvor stor grad de fagteamansatte
og institusjonslederne svarte om de samme institusjonene.

Det var ikke store variasjoner i svarene ut fra eierform. Lederne for litt
flere kommersielle enn statlige institusjoner oppga at de tilbed utredning, og
det samme gjaldt akuttplasseringer og plasser til barn og unge med ren
omsorgsproblematikk (tabell ikke vist).

Sporsmilet om tilstrekkelig differensierte tilbud vedrerer ogsi alders-
sammensetningen. pa barna og ungdommene. Nesten samtlige institusjons-
ledere (95 %) oppga at de kunne tilby plasser til barn og unge mellom 13 og
18 ar. En knapp femtedel kunne tilby plasser bare til barn som er 12 r eller
yngre; noe flere fra private enn statlige institusjoner. Litt feerre enn dette
(17,5 prosent) kunne tilby plasser bare til unge 19-22 ér, ogsd her noe flere
private enn statlige institusjoner. Med andre ord reflekterer aldersdelingen pa
tilbudet slik det framkommer her, i stor grad aldersdelingen pa barna og

ungdommene som faktisk plasseres.
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6.9 «Snapshots» fra regionene

I denne delen av kapitlet oppsummeres de viktigste forskjellene mellom
regionene. Disse ma ses i sammenheng med likhetene i svarene uavhengig av
regionstilhgrighet, som er redegjort for tidligere i kapitlet.

Uavhengig av de forskjellene som beskrives her, er det to generelle
forhold som gér igjen. Det forste er at fagteamansatte som deltok i under-
sokelsen, var kritiske til kvaliteten pa institusjonstilbudet. Kritikken virket
sterkest pd generelle spersmail, og var mindre omfattende nar fagteamansatte
fikk mer konkrete sporsmal. For det andre var det allmenn enighet om at det
mangler institusjonsplasser til en rekke identifiserte grupper med barn og
unge. De regionale variasjonene i svarene pa dette punktet viser primert at

mangelen pé plasser ikke er lik over hele landet.

Region Ost:

e Noen eller klart flere svarte «nei» nar det gjaldt om kvaliteten pa
tilbudet til atferdsplasserte, plasserte for utredning, de med atferds-
vansker, barn og unge med sosioemosjonelle vansker, barn og unge
med sammensatte problemer og ungdom i ettervernsfasen er god nok.

e Videre svarte noe ferre at ingen har kompetanse nir det gjelder barn
og unge fra fattige familier.

e De fagteamansatte fra denne regionen svarte dessuten i noe mindre grad
enn de andre regionene at det er tilstrekkelig med plasser i omsorgs-
institusjoner for bade barn og ungdom, bide plasser og egne institu-
sjoner for ungdom med atferdsvansker og utredningsplasser for barn.

Region Vest:

e Noen flere svarte nei nir det gjaldt om kvaliteten pa plasser for
utredning er god nok.

e Videre svarte noe ferre at ingen av institusjonene har kompetanse nar
det gjelder barn og unge med psykisk syke foreldre og barn og unge

som har vert seksuelt eller fysisk mishandlet.

e Noen flere svarte «til en viss grad» til forskjell fra «stort sett» nar det
gjaldt 4 folge opp skolegang, samt hva barna og ungdommene synes
om oppholdet pa institusjonen.
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De svarte derimot i noe stwrre grad enn totalen at det var tilstrekkelig
med plasser i omsorgsinstitusjoner for barn si vel som ungdom,
akuttplasser for barn s vel som ungdom, plasser for barn og unge med
sosioemosjonelle vansker, langvarige plasser for utflytting til egen
bolig, utredningsplasser for barn og ungdom og plasser for barn med
sammensatte problemer.

Region Midt-Norge:

Relativt flere av de fagteamansatte herfra svarte «bide-og» nar det
gjaldt om kvaliteten pa plasser for atferdsplasserte er god nok.

Noen flere svarte «ingen» nir det gjaldt kompetanse i 4 arbeide med
barn og unge som har vert eksponert for vold i familien.

Litt ferre svarte stort sett nar det gjaldt 4 folge opp gutter pi en god
mate, og litt flere svarte stort sett nar det gjaldt oppfelgingen av
kontakt med familie og nettverk.

De svarte i noe mindre grad enn de andre at det var tilstrekkelig plasser
for atferdsvanskelig ungdom sé vel som egne institusjoner for atferds-
vanskelig ungdom. Det samme gjaldt langvarige plasser for utflytting
til egen bolig. Derimot svarte de fagteamansatte herfra i noe storre grad
enn totalen at det finnes utredningsplasser for ungdom.

Region Nord:

Relativt flere fra denne regionen svarte «nei» nar det gjaldt om
kvaliteten pa plasser for akuttplasserte, plasserte for utredning, lang-
tidsplasserte, barn og unge med sammensatte problemer, og barn og
unge med sosioemosjonelle vansker er god nok.

Noen flere svarte «nei» nir det gjaldt kompetanse i 4 arbeide med barn
og unge som har blitt seksuelt eller fysisk mishandlet og barn og unge
med rusmisbrukende foreldre, mens langt flere i regionen svarte
«ingen» nar det gjaldt barn og unge med minoritetsbakgrunn.

Litt flere svarte «stort sett» nar det gjaldt oppfelgingen av skolegang og
hva barna og ungdommene synes om oppholdet.

De svarte i noe mindre grad enn de andre at det er tilstrekkelig med
utredningsplasser for unge.
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Region Sor:

e Noen flere fra denne regionen svarte «nei» nar det gjaldt institusjo-
nenes kompetanse i & arbeide med atferdsplasserte, de med atferds-
vansker, barn og unge med sosioemosjonelle vansker, og barn og unge
med sammensatte problemer.

e Noen flere svarte videre «ingen» nir det gjaldt oppfelging av barn og
unge fra fattige familier, barn og unge som har vert seksuelt eller
fysisk mishandlet og barn og unge med minoritetsbakgrunn.

o Litt farre fra regionen svarte «stort sett» ndr det gjaldt oppfelgingen av
kontakt med familie og nettverk, litt flere nar det gjaldt 4 folge opp
gutter og jenter pa en god mite.

e Ingen svarte at det er tilstrekkelig med plasser for barn med sammen-
satte problemer. De svarte i noe mindre grad enn totalen at det er
tilstrekkelig med utredningsplasser for barn.

6.10 Avsluttende diskusjon

I denne delen av kapitlet loftes noen sentrale resultater fram, og analyseres i
sammenheng. Det er for det forste hva surveystudiene viste om kvaliteten pa
institusjonstilbudet, som ble angrepet fra litt ulike synsvinkler. Disse resul-
tatene har direkte betydning for vurderingen av hvorvidt forvaltnings-
reformen har fort til et likeverdig og differensiert institusjonstilbud pé lands-
basis med hoy faglig kvalitet. For det andre diskuteres brukermedvirkning, og
for det tredje tas rettssikkerhet og tilsyn opp som et eget tema.

6.10.1 KVALITETEN PA INSTITUSJONSTILBUDET

Evalueringen av institusjonstilbudet skulle framskaffe kunnskap om statens
ansvarsovertakelse for institusjonene har sikret et tilstrekkelig differensiert
tilbud med hey faglig kvalitet i alle regioner. Departementet formulerte fire
problemstillinger som skulle besvares pid dette omridet, som diskuteres
nzrmere i kapittel 10 der evalueringens resultater oppsummeres i sin helhet.
I oppdragsbeskrivelsen beskrives ogsd evalueringens formal som at man gene-
relt er opptatt om barns omsorgssituasjon i institusjonene er god, og at skole-
gangen folges opp. Dessuten er det spersmil om institusjonenes (behand-

lings)tilbud er forskningsbasert.
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«Hoy faglig kvalitet» kan operasjonaliseres pd mange mater. I evalu-
eringen er det for det forste tatt utgangspunke i kvalitetsforskriftens § 2 om
malgruppe, malsetting og metode. Dernest er det tatt utgangspunke i doku-
mentanalysen, som viser utviklingen i arbeidet med kvalitetssikring av

institusjonenes arbeid ved hjelp av felles rutiner og retningslinjer.

Kompetanse i forhold til ulike malgrupper

De fagteamansatte som besvarte sporreskjemaet, framsto som ganske kritiske
til kvaliteten pa institusjonene i sine opptaksomrader nér det gjaldt definerte
malgrupper. Dette er etter vart syn bekymringsfullt. Flere var kritiske til
kvaliteten pé tilbudet til unge med atferdsvansker, men samlet var det ogsa
en god del kritikk av kvaliteten i forhold til andre mélgrupper. Ferrest var
kritiske til kvaliteten pé tilbudet til akuttplasserte og omsorgsplasserte, mens
flest var kritiske til kvaliteten pd tilbudet til plasserte for utredning, barn og
unge med sammensatte problemer og unge i ettervernsfasen.

Det var regionale variasjoner, og det var ogsi noen variasjoner i de
fagteamansattes svar avhengig av eierform. Ut fra disse resultatene er det
imidlertid ikke mulig 4 vite hva den enkelte fagteamansatte legger i «kvalitet»,
og folgelig heller ikke mulig & vite hva som ville kjennetegnet institusjoner
som gir et tilbud av Aoy faglig kvalitet. En viktig utviklingsoppgave framover,
vil veere 4 samle eksempler pa «best practice» i institusjonstilbudet i forhold
til ulike malgrupper. P4 den maten kan ogsd arbeidet som ble gjort i for-
bindelse med rapporten om kvaliteten pé institusjonstilbudet, som nettopp

er opptatt av mélgruppedifferensiering (Bufdir, 2010), viderefores.

Kompetanse i forhold til barn og unge med ulik bakgrunn

Kvaliteten pa institusjonstilbudet har ogsa sammenheng med institusjonenes
kompetanse i 4 forholde seg til barn og unge med ulike omsorgssituasjoner i
opprinnelsesfamilien. Her ble bade fagteamansatte og institusjonsledere bedt
om 4 vurdere institusjonenes kompetanse hvis barna og ungdommene for
eksempel er utsatt for omsorgssvike, eksponert for vold i hjemmet, eller at
foreldrene har psykiske vansker. Allment ble institusjonenes kompetanse
vurdert som hgyere pa disse sporsmalene av de fagteamansatte enn nar det

gjaldt malgrupper ut fra kjennetegn ved barna og ungdommene. Samtidig er
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det bekymringsfullt at andelen som svarte at ingen institusjoner i deres opp-
taksomride hadde et godt tilbud, varierte mellom 10 og 20 prosent avhengig
av poblemomrade. Institusjonslederne ble stilt tilsvarende sporsmal, og
vurderte allment egen kompetanse hgyere enn det de fagteamansatte gjorde.
Det er imidlertid interessant 4 merke seg at bade fagteamansatte og
institusjonsledere rangerte kompetanse nir barn eller ungdom har annen

landbakgrunn lavest.

Kompetanse i forhold til viktige oppfolgingsomrdider

En tredje, viktig indikator pa kvalitet er institusjonenes kompetanse i forhold
til viktige oppfelgingsomrader som skolegang og kontakt med familie og
nettverk. Her ble de fagteamansatte og institusjonslederne stilt samme spors-
mal. Igjen ga institusjonslederne mer positive svar enn de fagteamansatte,
men de fagteamansatte ga igjen mer positive svar pa dette sporsmalet enn pa
det generelle spersmalet om kvalitet i forhold til definerte mélgrupper.

Nar det gjelder oppfolgingen av barn og unges familie og nettverk, ble
institusjonslederne stilt en del oppfolgende spersmail. Noe mer en fire femte-
deler svarte at de har jevnlige meter med beboernes familier, tre fjerdedeler at
de samarbeider med kommunen om familiearbeid. Ferre drev med syste-
matisk opplering av personalet eller hadde egne fagpersoner som arbeider
med beboernes familier. Dette vil nok avhenge av institusjonenes storrelse.

Nar det gjelder oppfelgingen av barn og unges skolegang, ble det ogsa
stilt en del oppfelgende sporsmal til institusjonslederne. Her svarte de aller
fleste at man serger for 4 fa barn og unge pa skolen, har jevnlige samarbeids-
moter med skolen, tilbyr leksehjelp og gar pa foreldremeter/foreldresamtaler.
Med andre ord felges de formelle rammene rundt skolegangen godt opp i
folge institusjonslederne. Noe ferre, men aldri mindre enn 60 prosent, svarte
positivt pa at barna og ungdommenes sosiale situasjon pa skolen folges opp,
at det er satt av bestemte tider til jobbing med lekser eller at institusjonen har
egne steder 4 gjore lekser pa. Det kan derfor virke som om et viktig utvik-
lingsomrade pa dette punktet er helheten i barna og ungdommenes skole-
situasjon, hvor det sosiale har stor betydning, ikke minst fordi barn og unge i
institusjon kan fele seg mobbet eller stigmatisert pd skolen nettopp fordi de

bor pa institusjon.
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Det ble ogsi stilt spersmil til institusjonslederne om kompetansehevings-
tiltak i regi av institusjonen. Fra knapt 60 til knapt 70 prosent av institu-
sjonslederne oppga at institusjonen hadde ansatte med videre- eller etter-
utdanning i teamene barn og unge med annen landbakgrunn, unge med
rusproblemer eller barn og unge som har vert utsatt for vold eller overgrep.
Fra vel en tredjedel til vel 40 prosent hadde gitt ansatte permisjon for 4 ta
videre- eller etterutdanning i disse temaene, og det var ogsa arrangert egne

fagmeter om disse temaene, da serlig om unge med rusproblemer.

Urovekkende diskrepans mellom svarene til de fagteamansatte og institusjons-
lederne?

Det var til tider stor diskrepans mellom svarene til de fagteamansatte og
institusjonslederne. Institusjonsledere vil selvsagt alltid kjenne sin egen
institusjon bedre i alle detaljer enn de som kommer utenfra. Det kan vere en
forklaring at de fagteamansatte ikke kjenner alle institusjonene godt nok, selv
om det star i instruksen til fagteamene at man skal ha god kjennskap til det
eksisterende tilbudet. Det kan igjen vare en forklaring at institusjonslederne
har ensket & presentere sin institusjon i et best mulig lys. Det kan dessuten
vere en forklaring at spersmélene som ble stilt, szrlig det mest generelle om
kvalitet pa tilbudet til definerte malgrupper, ikke var gode nok til 4 fange opp
kunnskapen serlig til de fagteamansatte. Igjen vil det vare et viktig utvik-
lingsomrade & utforske nermere hva disse forskjellene innebarer, og hva de

betyr i praksis.

I hvor stor grad barna og ungdommene er godt nok utredet pa forhind

Institusjonslederne ble spurt om i hvor stor grad barna og ungdommene er
utredet nir de kommer til institusjonen, i forhold til omriader man vet er
viktige 4 vite noe om. Eksempler er skolesituasjon, ressurser og interesser,
foreldrenes situasjon og fysisk og psykisk helse. De ferreste svarte at ingen
var utredet, men i overkant av en femtedel svarte at ingen var utredet nar det
gjaldt rusmisbruk og fysiske helse. Forstenevnte vil selvsagt vere uaktuelt for
de yngste barna. Men andelen som svarte «alle» var ogsa lav, serlig nar det
gjaldt sosioemosjonell fungering og psykisk helse. Dette vil igjen oke risikoen
for at barn og unge ikke fir et tilstrekkelig individuelt tilpasset tilbud. Det vil

ogsd eke risikoen for at barn og unge plasseres pd samme institusjon selv om

de helst ikke burde vert det.
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Differensiering av institusjonstilbudet
Institusjonsledernes svar gir systematisk i retning av manglende differen-
siering, bade nar det gjelder kjennetegn ved barn og unge de oppgir at de kan
gi et tilbud til og hva slags plasseringshjemler som brukes for plassering.
Unntaket er aldersdifferensiering. Mens nesten samtlige institusjoner oppga
at de tar imot unge mellom 13 og 17 ar, var det ikke mer enn rundt en
femtedel som tok imot barn under 12 ar eller unge voksne mellom 19 og 22
ar. Dette kan kanskje ha sammenheng med at serlig de private institusjonene
kan oppleve at de trenger & kunne gi et variert tilbud, det vil si ha flere ben &
std pa, for 4 vinne fram i konkurranser med bide staten og kommunene.
Samtidig var de fagteamansatte klare pa at det etter deres syn mangler
plasser for en rekke forskjellige grupper med barn og unge, serlig for barn og
unge med sammensatt problematikk. Dermed gir deres svar ogsd i retning av

manglende differensiering.

Metodiske tilnermingsmdter

Pa dette omridet ble formuleringene i kvalitetsforskriften fulgt, og de fag-
teamansatte ble spurt om institusjonene i deres opptaksomrade hadde rede-
gjort skriftlig for sin faglige tilnermingsmate, om de hadde teoribaserte
tilnzermingsmater og om de brukte kunnskapsbasert metodikk. Det var svert
fi som svarte «ingen» pa disse spersmalene. Hvis disse opplysningene
stemmer, var det kanskje bekymringsfullt at ikke mer enn knapt halvparten
svarte at alle institusjonene hadde redegjort skriftlig for sin faglige tilneer-
mingsmate, mens halvparten svarte at noen hadde det. Andelen som svarte at
alle institusjonene hadde teoribaserte tilnermingsmater og brukte kunn-
skapsbasert metodikk, var enda lavere, henholdsvis 29 og 19 prosent. Igjen
hvis opplysningene stemmer, virker dette enda mer bekymringsfullt.

Det er ikke mulig 4 vite hvorfor de fagteamansatte svarte som de gjorde,
heller ikke hvorfor ikke alle institusjonene i sa fall tilfredsstiller disse kravene.
Videre er det vanskelig a4 vurdere konsekvensene av akkurat dette for kvali-
teten pd tilbudet som gis — dels fordi det er ganske mye variasjon i de svarene
som ble gitt, og dels fordi kvaliteten pa tilbudet avhenger av langt mer enn

akkurat dette.

220 — NOVA Rapport 21/11 —



Samtidig gir det igjen i svarene fra bide fagteamansatte og institusjons-
ledere at de jevnt over, dog med noen unntak, er positive til de retnings-

linjene som eksisterer for & kvalitetssikre innholdet i institusjonstilbudet.

6.10.2 BRUKERMEDVIRKNING
I undersgkelsen av brukermedvirkning i det statlige barnevernet (Slettebe,
Oterholm & Stavrum, 2010), kom institusjonene relative godt ut nir det
gjaldt brukermedvirkning. Det er ogsa lettere & involvere barn og unge i en
institusjonell setting, ettersom de er der store deler av degnet og derfor kan
involveres i mange ulike settinger. Det store flertallet av institusjonslederne
svarte ogsd at de gjennomferte regelmessig barne- og ungdomsmeter, at barn
og unges tilbakemeldinger brukes for 4 bedre institusjonsoppholdet og at
barn og unge er med pé 4 utforme den skriftlige planen for oppholdet sitt
ved institusjonen. Derimot svarte langt ferre at barn og unge er med pa
utforme rapporter som skrives om dem, og at de har anledning til 4 velge
serkontakt. Veldig fa svarte at barna og ungdommene kan bytte serkontakt.
Samtidig ga bide fagteamansatte og institusjonsledere mindre positive
svar ndr det gjaldt involvering av barn og unge enn nar det gjaldt oppfolging
av skolegang og oppfelging av kontakten med familie og nettverk, noe som
indikerer at dette er et utviklingsomrade. I tillegg kommer tilbakemeldinger
fra serlig ungdom i ulike settinger om at for eksempel barne- og ungdoms-
moter ikke nedvendigvis fungerer etter hensikten, eller at det er vanskelig 4
bli hert pd omrider som hva de ensker & gjore i fritiden (Ulset, 2009).
Sporsmilene til de fagteamansatte og institusjonslederne kan derfor bare
delvis besvare spersmélet om hvorvidt barn og unge involveres i tilstrekkelig
grad og pa riktig méte, som igjen er ett av de seks kriteriene i den generelle

definisjonen av kvalitet som ble referert innledningsvis.

6.10.3 RETTSSIKKERHET OG TILSYN
I oppdragsbeskrivelsen framheves ogsd betydningen av 4 avdekke om opp-
folgingen av godkjenningsforskriften og kvalitetsforskriften er god, likeledes 4

belyse tilsynet med institusjonene og vurdere om dette bidrar til & utvikle

tilbudet.
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Rettigheter og rettssikkerbet

Institusjonslederne fikk flere spersmal om dette, og samlet tegnet svarene et
bilde av at de generelt er opptatt av 4 ivareta barn og unges rettigheter i
institusjon.

Samtidig vet man at dette er et konflikefylt omrade, serlig for unge i
institusjon, som lett foler sine rettigheter krenket pa grunn av rutiner og
regler de ma forholde seg til, og hendelser der det blir brukt rapporterings-
pliktig tvang. Dette kan ogsd handle om hva slags forklaringer ungdommene
fir, og om de foler seg sett, hort og forstitt i situasjonen. Dette kan ikke
sporreskjemaundersgkelsen til institusjonslederne gi svar pa, men noen forsk-
ningsresultater presenteres i kapittel 8. Sammen med betydningen av tilsyns-
funksjonen i praksis framtrer dette som et omrade der det er viktig med egen,

ny forskning,.

Tilsynet

Uwvikling av  zilsynsfunksjonen i forhold til barneverninstitusjonene har
fremstict som viktig helt fra 1995, som er startiret for dokumentanalysen.
Overforing av ansvaret fra fylkeskommunen ¢l staten har ikke medfert
vesentlige endringer i fylkesmennenes tilsynsrolle. Det har imidlertid pagatt
en klar satsing pd 4 systematisere, effektivisere tilsynet, samt & samordne
tilsynet pd flere tilsynsomrader i hele perioden. Et inntrykk er at tilsyns-
funksjonen har fungert pa siden av en kraftig utbygging av kontroll og
rutiner i det statlige barnevernet, slik at man pa en maéte har hatt to parallelle
lop. Forst mot slutten av perioden som er gjenstand for analyse ser en tegn til
at fylkesmennene trekkes inn i behovet for en sterkere samordning mellom
det statlige og kommunale barnevernet. Barne- og likestillingsdepartementet
omtaler forholdet mellom ulike kontrollmekanismer i Melding St. 7 (2009—
2010) om gjennomgang av serlovshjemler for statlig tilsyn med kommu-
nene. Departementet vurderer risikoen for manglende lovoppfyllelse pa
barnevernfeltet som stort. De fremhever derfor at de ulike kontrollmeka-
nismene, herunder statlig tilsyn, ma utfylle hverandre og samlet utgjore et
kontrollsystem som bidrar til & ivareta borgernes rettssikkerhet og rettvern.
Det hevdes at kommunenes internkontroll og fylkesmennenes systematiske

tilsyn er gode eksempler i si mate. Selv om dette primert gjelder kommu-
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nene og forvaltningstilsynet hos fylkesmennene, sier det noe om departe-
mentets vurdering av hvor viktig tilsynsfunksjonen er.

Alle institusjonslederne, bortsett fra de som ikke hadde fatt merknader fra
Fylkesmannen, svarte at de bruker fylkesmannens érlige tilsynsrapport aktivt
i sitt arbeid. Det var ikke rom for 4 sporre om pad hvilke mater dette skjer, og
det var heller ikke rom for & diskutere det at ungdom kan si at de ikke ensker
a snakke med tilsynet fordi de er redde for represalier. Igjen er dette, som
nevnt over, et svert viktig omride 4 arbeide videre med, og et omrade som

betinger egen forskning.

6.10.4 OPPSUMMERING

Det er ikke mulig & svare generelt pa om det eksisterende institusjonstilbudet
er godt nok til 4 ivareta barn og unges behov. For det forste ma det presiseres
hva slags behov som omtales — for 4 felge opp skolegangen, for & ha en god
relasjon til i hvert fall noen ansatte pa institusjonen, for & vere sammen med
andre barn eller unge som man kan ha det godt sammen med, for & opp-
rettholde god nok og hyppig nok kontakt med familien, for & vere trygg nok
pa at man fir bo pd institusjonen s lenge som det er nedvendig, osv. osv.
For det andre ser det ut som om det er stor variasjon mellom institusjonene,
ogsd nir det gjelder hvilke grupper barn og unge deres kompetanse egner seg
best for.

Hvis spersmalet skal besvares mer differensiert, framgar det av resul-
tatene at institusjonene bide ut fra institusjonsledernes, men i enda storre
grad ut fra de fagteamansattes perspektiv, arbeider godt med noen problem-
stillinger og mindre godt med andre. Her er nettopp forskjellene mellom de
to informantgruppenes svar verdt 4 underseke naermere. Men kanskje enda
viktigere er det 4 viderefore et utviklingsarbeid i forhold til institusjonene, i
samarbeid med eiere, ledelse, ansatte og sist, men absolutt ikke minst, barna
og ungdommene som er pa institusjonen.

Det er derimot rimelig & konkludere at det eksisterende institusjons-
tilbudet ikke er differensiert nok. Spersmalet her vil vere hvilke dimensjoner
man ber differensiere etter, blant annet fordi det storste savnet hos de

fagteamansatte apenbart var institusjoner for barn og unge med sammensatte
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problemer. Her igjen er det viktig & bygge videre pa arbeidet som er startet
opp i regi av Bufdir.

Selv om béde rettighetsforskriften og tilsynet bidrar til styrket rettsikker-
het for barn og unge i institusjon, er dette, sammen med sporsmalet om
brukermedvirkning og involvering av barna og ungdommene, noe som etter
vart syn virkelig krever videre forskning og utvikling. Dette ikke minst fordi
serlig unge i institusjon, her gir uttrykk for synspunkter som er svert
vanskelig & fange opp gjennom voksne aktgrer, og som betinger en diskusjon

av rettighetsforskrift og tilsyn med et barne- og ungdomsperspektiv.
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7 Tall om barn og unge i norske
barnevernsinstitusjoner

7.1 Innledning

Vi evaluerer en forvaltningsreform med klare malsettinger om at institu-
sjonstilbudets andel av det totale spekteret av intervensjoner fra barnevern-
tjenestens side skal reduseres. Men konsekvensene av evalueringen av institu-
sjonstilbudet vil ogsd direkte bergre de rundt to tusen barna og serlig ung-
dommene som bor pd institusjon i lepet av et ar. I dette kapitlet presenteres
derfor noen tall om barn og unge i norske barnevernsinstitusjoner. Analysene
bygger pi den delen av barnevernsstatistikken som er tilgjengelig pa
nettsidene til Statistisk sentralbyra, analyser av den longitudinelle barneverns-
statistikken, noen kjoringer som er bestilt spesielt fra byréet i forbindelse med
evalueringen, samt en utredning som ble gjennomfert i regi av Bufdir i mars
2011. Forst beskrives noen enkle kjennetegn, nemlig alder, kjonn og
landbakgrunn. Deretter analyseres forholdet mellom tiltaksgrunnlag og
institusjonsplassering med ulike, empiriske innfallsvinkler, for & prove 4 fa en
mer utfyllende oversikt over utviklingstrekk i sammensetningen av barn og
unge i institusjon.

Noen regionale variasjoner vil bli papeke i kapitlet, og analyser av slike
variasjoner nar det gjelder andel pa institusjon av omsorgsplasserte med tiltaks-
grunnlag atferdsvansker og rusproblemer, har blitt giennomfert. Men ettersom
fokus i dette kapitlet er barna og ungdommene, diskuteres ikke regionale

forskjeller eller forskjeller mellom statlige og private institusjoner i detalj her.

7.2 Noen kjennetegn ved de som bor pa institusjon

7.2.1 DEN TYPISKE INSTITUSJONSBEBOER ER EN UNGDOM MELLOM
13 0G 17 AR

Den longitudinelle barnevernsstatistikken for drene 2000 til 2009 ble analysert

for & fi fram utviklingen i aldersfordelingene pa barn og unge i barneverns-
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institusjon. I samtlige av disse drene var den typiske institusjonsbeboer en

ungdom mellom 13 og 17 ér (figur 7.1). Se ogsa figur 4.2 og 4.3.
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Figur 7.1: Aldersfordeling i barnevemnsinstitusjoner 2000-2009, utenom Oslo. Prosent’

Som vi ser, har aldersfordelingene vert veldig stabile i alle de ti arene som
inngar i analysen. Det eneste aret som var litt spesielt var 2002, hvor det ble
plassert relativt feerre unge mellom 13 og 17 ér og relativt flere barn mellom
0 og 12 ar. Men bortsett fra dette dret, har den samlede andelen barn mellom
0 og 12 ar ligget veldig stabilt pd mellom 12 og 14 prosent hvert eneste ér,
andelen 13—17-aringer har variert mellom 60 og 63 prosent og andelen i
ettervernsalder har variert mellom 23 og 25 prosent.

Tallene for 2010 viser en nedgang i plasseringer av barn mellom 0 og
12 ar, nér tallene for Oslo tas ut. I lgpet av aret var fordelingen pa alder pa
barneverninstitusjon pé to prosent fra 0-5 ar og sju prosent fra 612 ar, altsd
ni prosent sammenlagt. 64 prosent var mellom 13 og 17 ar og 27 prosent var
18 ar og eldre.

Det har vert noen variasjoner mellom regionene. I 2009 plasserte for
cksempel region Ser langt ferre barn mellom 6 og 12 ar enn de andre
regionene (2 %), og region Midt-Norge langt flere 13—17-aringer (73 %) og

noe ferre over 18 ar (18 %). Men bortsett fra at det som nd er region Ser,

3% Tallene burde korrigeres for beboere pi omsorgssentre for enslige, umyndige asyl-
sokere 1 2008 og 2009, men her kjenner vi bare til situasjonen pd slutten av aret i
2009, som er tatt inn.
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har plassert feerre barn mellom 6 og 12 4r enn de andre regionene helt siden
2003, er det fa systematiske variasjoner mellom regionene over tid (se

fullstendig oversikt i tabellvedlegget til dette kapitlet).

7.2.2 BARE LITT FLERE GUTTER ENN JENTER

Vi kan ikke si at den typiske institusjonsbeboeren i norske barneverns-
institusjoner er en gutt. Barnevernstiltak skiller seg generelt fra for eksempel
spesialpedagogiske tiltak med at kjennsfordelingen er mye likere. I spesial-
pedagogiske tiltak er gjerne sju at ti gutter, mens vi for barnevernstiltak
samlet stort sett finner mellom 55 og 60 prosent gutter. Selv om det er
variasjoner mellom de ulike tiltakstypene innen barnevernet, har fordelingen
mellom jenter og gutter i barnevernsinstitusjon vart pi dette nivéet de siste

arene, med en svakt gkende gutteandel de par siste drene.

7.2.3 LANDBAKGRUNN

Hva slags landbakgrunn barn og unge pa institusjon har, er ogsa en vesentlig
del av bildet. Det ble gjort en spesialbestilling av tall fra Statistisk sentralbyra
for 4 fa fram antall nye med annen landbakgrunn sa vel som antall i lopet av
aret og ved drets slutt for arene 2007-2010, samt en viss kategorisering av
hvilke land det er snakk om.

Selv nar tallene for enslige, mindrearige asylsokere under 15 ar er
trukket fra, viste det seg at en overraskende stor andel av de som hadde vert i
institusjon i lgpet av disse drene hadde annen landbakgrunn: 33 prosent i
2007, 27 prosent i 2008, 29 prosent i 2009 og 32 prosent i 2010 (se tabell-
vedlegget for fullstendig tallmateriale). Oslo er heller ikke med i denne
oversikten. Annen landbakgrunn defineres da som at et barn eller en ung-
dom har to foreldre med annen landbakgrunn, eller at mor har annen land-
bakgrunn. Det forhindrer selvsagt ikke at barnet eller ungdommen kan vere
fodt i Norge, men hvor mange dette gjelder framkommer ikke av materialet
fra Statistisk sentralbyra.

Barna og ungdommene fordelte seg slik mht. opprinnelsesland (figur
7.2). Denne figuren inkluderer de som var i omsorgssentre for enslige

mindredrige asylsokere under 15 ar.
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Figur 7.2: Barn og unge med annen landbakgrunn pa institusjon i Igpet av aret. Fordeling
pa ulike land/verdensdeler. Absolutte tall. Kilde: Statistisk sentralbyra, spesialbestilte data.

Som figuren viser, har flest samtlige ar vert fra ulike asiatiske land, med
andre europeiske og afrikanske land pd andre og tredje plass. Et fatall har
vert fra Nord- eller Ser-Amerika eller er uoppgitt. Antallet har ogsa holdt seg
relativt stabilt disse arene, med unntak av en jevn gkning av barn og unge fra
asiatiske land. I lgpet av 2010 utgjorde disse mer enn en tredjedel av det
totale antallet med annen landbakgrunn.

Disse tallene er viktige fordi spersmalet om betydningen av land-
bakgrunn ikke omtales i rapporten om kvalitet i barnevernsinstitusjoner
(Bufdir, 2010). En ganske ny kunnskapsoversikt over tiltak i forhold til barn
og unge med minoritetsbakgrunn (Myrvold, Haaland & Holm-Hansen,
2007) konkluderte med at man i prinsippet skal velge samme tiltak for denne
gruppa som for de med norsk landbakgrunn, men at det er behov for
kultursensitiv praksis. I kapittel 6 s vi ogsd at flere av institusjonslederne
oppga at de hadde ansatte med videre- og etterutdanning pa dette feltet. Men
mer generelt er det viktig 4 lofte fram betydningen av kultursensitivitet som
et kvalitetskriterium for innholdet i institusjonenes praksis. Det kan godt
vere et eget satsingsomrade for Bufdir 4 underseke hva som gjores i institu-

sjonene, og soke 4 identifisere det som finnes av god praksis pa omrédet.
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7.3 Hvorfor kommer barn og unge pa barnevernsinstitusjon?

Som det ble papeke i forste kapittel, er en méte a forstd barnevernsinstitusjon
som siste utvei pd at institusjonene tar i mot barn og unge som av ulike
arsaker ikke kan vare hjemme eller i fosterhjem. I s fall vil institusjonene ta
imot en mer selektert gruppe barn og serlig unge som kan vare spesielt
vanskelige 4 hjelpe. Sporsmalet er i hvor stor grad dette skjer. Forst analyseres
tiltaksgrunnlag fordelt pa alder, uansett valg av tiltak. Dette er for & gi et
bilde av grunnlaget for at barn og ungdom kommer inn i barnevernet. Som vi
vil se, er tiltaksgrunnlaget veldig likt pa tvers av alder pa det tidspunktet.

Deretter analyseres andelen i institusjon i lgpet av dret med seks ulike
tiltaksgrunnlag: forholdene i hjemmet og serlige behov, deretter atferds-
problemer og rusproblemer for ungdommenes del, foreldrenes psykiske
problemer, foreldrenes rusproblemer og foreldrenes manglende omsorgsevne.
Her kommer det fram at ulike tiltaksgrunnlag gir ulik sannsynlighet for 4 bli
plassert pd barnevernsinstitusjon, og at det serlig er rusproblemer og atferds-
problemer for ungdommenes del og foreldrenes manglende omsorgsevne
som peker seg ut. Uansett tiltaksgrunnlag, har imidlertid flertallet andre
tiltak enn institusjon.

For det tredje analyseres fordelingen av barn og unge med ulike tiltaks-
grunnlag mellom institusjon, forsterket fosterhjem og andre fosterhjem.
Dermed blir det tydelig at det er ulike kjennetegn ved barna og ung-
dommene nér de forst er i det ene eller andre av disse tiltakene, og at institu-
sjonene tar imot langt flere med atferdsproblemer og rusproblemer enn det
man skulle forvente ut fra omfanget av institusjonsplasseringer og foster-
hjemsplasseringer. Analysene som gjennomferes i denne delen av kapitlet
illustrerer dermed at forstdelsen av hvorfor barn og unge mottar tiltak vil
vere en dynamisk prosess, hvor det som pé et hvert trinn i prosessen opp-

leves som arsakene til at tiltaket endrer seg over tid.

7.3.1 TILTAKSGRUNNLAG FORDELT PA ALDER, UANSETT VALG AV TILTAK

Her prover vi for det forste 4 gi noen svar ved hjelp av analyser av det som
star i barnevernsstatistikken om #iltaksgrunnlag, uansett valg av tiltak.
Statistisk sentralbyrd opererer med i alt 16 tiltaksgrunnlag, som beskriver

kjennetegn ved foreldrene eller ved barnet/ungdommen. I tillegg kommer
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kategoriene «annet» og «uoppgittr. Kommunene kan krysse av for flere
arsaker i forbindelse med hvert enkelt individ. I 2010 ble det for eksempel
oppgitt i alt 18.309 grunnlag for tiltak i forhold til 13.727 nye barn og unge,
det vil i snitt si 1.33 arsak per individ*. Det er viktig & huske pa at nye barn
og unge defineres som at de ikke hadde mottatt tiltak dret for. De kan
imidlertid godt ha mottatt tiltak tidligere ar. Dette inneberer at antallet som
reelt er nye barnevernsklienter hvert ar, er vesentlig lavere enn tallet som
oppgis i statistikken.

En tredjedel (4.499) var ungdom mellom 13 og 17 ar. For disse var det
oppgitt i alt 6.116 tiltaksgrunnlag, det vil i snitt si 1.35 drsak per ungdom.
Tilsvarende menster ser vi ogsa tidligere ar, sa det er altsa ikke veldig vanlig 4
oppgi flere tiltaksgrunnlag. Vi har imidlertid ikke hatt muligheter for &
undersoke om noen tiltaksgrunnlag forekommer hyppigere sammen enn
andre, eller om det er vanligere & oppgi flere tiltaksgrunnlag for noen alders-
grupper enn andre.

I figur 7.3 ser vi nermere pé tiltaksgrunnlaget for 13—17-aringer, uav-
hengig av tiltak. Her har vi tatt utgangspunke i tabellene i den offisielt til-
gjengelige barnevernsstatistikken for arene 2002-2010 og definert fem kate-
gorier. Det er «forholdene i hjemmet og s@rskilte behov», «barnets atferd», en
samlekategori kalt «rusproblemer og psykiske problemer for barnets del», en
samlekategori kalt «rusproblemer og psykiske problemer for foreldrenes del,
samt manglende omsorgsevne og vold i hjemmet» og en samlekategori kalt
«omsorgssvikt og fysisk, psykisk og seksuell mishandlingy.

Disse fem kategoriene svarer for mellom 70 og 80 prosent av registrerte
tiltaksgrunnlag hvert av drene. Tallene i figur 7.3 inkluderer Oslo, men det
skulle ikke vere grunn til 4 tro at dette far veldig stor betydning ettersom vi

ikke analyserer regionale forskjeller.

34 Utregningene i hele del 7.3.1 bygger pi SSBs tabell 10, tilgjengelig pa
http://www.ssb.no/emner/03/03/barneverng/tab-2011-06-27-10.html, og tilsvarende
tabeller for tidligere ar.
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Figur 7.3: Tiltaksgrunnlag uansett tiltak for nye 13—17-aringer i barnevernet hvert ar 2002—
201 035. Prosent..

Figur 7.3 viser for det forste at kategorien «forholdene i hjemmet, sarlige
behov» har vert sterst samtlige 4r, med en gkning fra 2007. Bortsett fra i
2007, var videre samlekategorien rus, psykiske problemer, manglende
omsorgsevne og vold i hjemmet®® nest storst.

Kategorien «barnets atferd» har vert tredje storst helt fram dl 2010,
bortsett fra i 2007. Atferdsvanskenes andel som grunnlag for tiltak for 13—
17-aringer har vert stabil i hele perioden, men viser nedgang de to siste
arene, til i underkant av 10 prosent. Videre har kategorien rus og psykiske
vansker for barnets del vist en okning de siste tre drene. Dette siste kan
sannsynligvis forklares med at psykiske vansker forst kom inn i statistikken i
2007. Andelen omsorgssvikt og mishandling som tiltaksgrunnlag har vert
stabilt lav i hele perioden.

Med andre ord ser vi hoy grad av stabilitet i den relative fordelingen
mellom tiltaksgrunnlag for de nye 13—17-aringene hvert ar, sarlig til og med
20006. Forholdene i hjemmet, szrlige behov, er det viktigste tiltaksgrunnlaget

i hele perioden, og far relativt sterre betydning enn barnets atferd over tid.

3> Kategorien rus/psykiske vansker barnet bestar bare av rus til og med 2006. Kate-
gorien rus/psykiske vansker osv. foreldrene inneholder rus, psykiske vansker og mang-
lende omsorgsevne til og med 2006, og fra 2007 kommer vold i hjemmet til.

36 Vold i hjemmet kom inn i statistikken som tiltaksgrunnlag fra og med 2007.
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Vi foretok de samme beregningene av viktigste tiltaksgrunnlag for nye
0—12-dringer i lopet av dret. Som det framgar av figur 7.1, er det fd i denne
gruppa — ikke mer enn 12—14 prosent av de som har vert institusjonsplassert
i lopet av aret i samtlige ar fra 2000 ¢l 2009 var barn, og i 2010 hadde
andelen gitt ned til ni prosent. Dette gjor pa den andre siden denne gruppa
lett & overse, ikke minst fordi det foreligger en sentral foring om at de helst
ikke skal institusjonsplasseres. Derfor er det viktig 4 se spesielt pa dem.

For denne gruppa tok vi imidlertid ut kategorien som inneholdt rusmis-
bruk og psykiske vansker for ungdommens del, ettersom denne var omtrent
ikke-eksisterende for de yngste aldersgruppene. De fire valgte kategoriene
svarer for mellom 70 og 74 prosent av samtlige registrerte tiltaksgrunnlag
fram til 2007, og for mer enn 80 prosent de tre siste arene.

Mensteret var veldig likt for 13-17-aringene og 0-12-aringene,
sammenlikningen vises i figur 7.4. For lesningen av figur 7.4 er det imid-
lertid viktig & ha i mente at aldersfordelingene varierer for de ulike tiltaks-
grunnlagene. Det er ogsa viktig & ha i mente at av de 13.727 nye barna og
ungdommene i 2010, var 64 prosent (8.732) mellom 0 og 12 &r, mens 33
prosent (4.499) var mellom 13 og 17 ar. I lgpet av 2010 var fordelingene pa
de ulike tiltaksgrunnlagene i figur 7.4 folgende™:

I alt mottok 7.200 nye barn og unge tiltak pa grunn av forholdene i
hjemmet, serlige behov. I overkant av to tredjedeler av disse, i alt 4.988, var
mellom 0 og 12 ar gamle, mens 2.068 var mellom 13 og 17 4r gamle. Her
var det ikke store avvik i forhold til aldersfordelingen pa de nye barna og
ungdommene.

Videre mottok i alt 1.596 nye barn og unge tiltak pa grunn av egen
atferd. Av disse var en knapp tredjedel, i alt 506, mellom 0 og 12 ar gamle,
mens to tredjedeler (1.024) var mellom 13 og 17 ar gamle. Med andre ord
var andelen som mottok tiltak pa grunn av egen atferd omtrent dobbelt si
stor som aldersfordelingen skulle tilsi.

For det tredje mottok i alt 4.725 nye barn og unge tiltak pi grunn av
foreldrenes psykiske sykdom eller rusmisbruk, eller pa grunn av manglende

omsorg eller vold i hjemmet. Av disse var vel tre fjerdedeler, i alt 3.621,

%7 Se http://www.ssb.no/emner/03/03/barneverng/tab-2011-06-27-10.html og
tilsvarende tabeller for tidligere ar.
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mellom 0 og 12 ir gamle mens en knapp fjerdedel, i alt 1.034, var mellom
13 og 17 ar gamle. Med andre ord var andelen 0—12-dringer litt hoyere enn
aldersfordelingen skulle tilsi.

Figur 7.4 viser derimot andelen i forhold til samtlige tiltaksgrunnlag for
de to aldersgruppene, det vil si kolonnene i tabellen til Statistisk sentralbyra

(se fotnote 34) i stedet for radene.
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Figur 7.4: De tre viktigste tiltaksgrunnlagene 2002—-2010 for aldersgruppene 0—12 og 13—
17 &r. Nye barn og unge i Igpet av éret. Prosent

For det forste viser figur 7.4 at utviklingen fra ar dl 4r nermest har vert
identisk for de to aldersgruppene nar det gjelder den prosentvise fordelingen
av de ulike tiltaksgrunnlagene. Videre framgir det at andelen der tiltaks-
grunnlaget var forholdene i hjemmet, serlige behov, var stabil til og med
20006, og at det deretter har vert en viss gkning. Rus, psykiske vansker,
omsorgssvikt, og fra og med 2007 vold i hjemmet, viste en nedadgiende
tendens til og med 2007 og har deretter gkt. Andelen der barnets atferd har
veert tiltaksgrunnlag har vert stabil hele perioden, med en svak nedadgiende
tendens de to siste drene.

For det andre viser figur 7.4 at den prosentvise forskjellen mellom
aldersgruppene for de tre tiltaksgrunnlagene som er med i tabellen, aldri er
mer enn ca. fem prosent. I 2010 var tiltaksgrunnlaget forholdene i hjemmet
for henholdsvis ca. 40 prosent av 13—17-dringene og ca. 45 prosent av 0—12-
aringene. Likeledes var tiltaksgrunnlaget foreldrenes vansker for ca. 25

prosent av 13-17-dringene og ca. 30 prosent av 0—12-dringene. Tiltaks-
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grunnlaget var s barnets/ungdommens atferd for knapt fem prosent av
0—12-dringene og knapt ti prosent av 13—17-aringene. Som vi si i figur 7.3,
kommer rusproblemer og psykiske vansker til for 13—17-dringene med ca.
fem prosent. Tiltaksgrunnlaget var omsorgssvikt og mishandling for ca. fem
prosent for begge aldersgrupper (ikke vist for 0—12-aringene).

Med andre ord er forholdene i hjemmet, serlige behov, det viktigste
tiltaksgrunnlaget for nye klienter i begge aldersgrupper, foreldrenes pro-
blemer er noe viktigere for de yngste mens atferdsvansker er noe viktigere for
de eldste. Dette innebarer at tiltaksgrunnlaget ogsd for ungdom er mye
bredere enn det vi er vant til & tenke oss, og i stor grad er parallelt med det vi

ogsd ser for yngre barn — nér hele tiltaksspekteret vurderes under ett.

7.3.2 ANDELEN PA INSTITUSJON MED DE ULIKE TILTAKSGRUNNLAGENE

Neste sporsmal er hvor stor andel av barna og ungdommene med de ulike
tiltaksgrunnlagene som har vert pd institusjon, og om det da skjer en endring
i tiltaksgrunnlaget i retning av at ungdommens egne problemer far storre
betydning. Her er det foretatt beregninger for drene 2000 ¢l 2008, pa
grunnlag av den longitudinelle barnevernsstatistikken. I motsetning til figur
7.3, som bare inkluderte nye barn og unge, bygger disse beregningene pa
samtlige barn og unge i lgpet av dret. Resultatene er derfor ikke helt
sammenliknbare, men gir likevel et inntrykk av utviklingstrekk over tid

(figur 7.5). Tall for Oslo er ikke med i denne eller de neste analysene.
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Figur 7.5: Andel barn og unge (0—17 ar) som var pa institusjon i lgpet av 2000—-2008 basert
pa forholdene i hiemmet, barnets atferd og ungdommens rusproblemer. Prosent. (2004 var
N=9354 og i 2008 var N=10375.
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Figur 7.5 viser igjen stor grad av stabilitet over tid. I alle drene som inngar
her, har rundt fem prosent av de med tiltaksgrunnlag forholdene i hjemmet
og serlige behov vert i institusjon. Sa selv om dette tiltaksgrunnlaget har
vert det hyppigst brukte, som vi sa i figur 7.3, fir nesten samtlige tiltak
utenom institusjon.

Det samme gjelder barn og unges atferd som tiltaksgrunnlag. Andelen
13—-17-aringer pa institusjon med dette tiltaksgrunnlaget varierte mellom 15
og 17 prosent disse ni arene. Dermed var det tiltak wzenom institusjon for
opp mot 85 prosent.

Storst endring over tid finner vi ndr det gjelder rusproblemer for
ungdommens del. Her har det vert en klar okning i andelen med dette
tiltaksgrunnlaget som har vert pa institusjon i lopet av aret, fra knapt 25
prosent i 2000 til 43 prosent i 2008 — altsd nesten en fordobling. Dermed
kom nesten halvparten av de med dette tiltaksgrunnlaget i institusjon.

Andel institusjonsplasseringer nar tiltaksgrunnlaget var foreldrenes
psykiske vansker, rusproblemer eller manglende omsorgsevne, ble ogsa
underspkt — det vil si tre av de fire tiltaksgrunnlagene som ble slatt sammen i
de tidligere analysene. Vold i hjemmet er ikke med her fordi dette ikke ble et
eget tiltaksgrunnlag for 2007 (figur 7.6). Tall for Oslo er ikke med.
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Figur 7.6: Andel barn og unge (0—17 &r) som var pa institusjon i lgpet av 2000—2008 med
foreldrenes psykiske problemer, rusproblemer og manglende omsorgsevne som
tiltaksgrunnlag. Prosent. (2004 var N=9354 og i 2008 var N=10375.
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Hovedinntrykket er igjen stor grad av stabilitet, dog med synkende tendenser
for alle tre tiltaksgrunnlag som vises i denne figuren.

Generelt vet vi at hvis vi tar utgangspunke i samtlige tiltaksgrunnlag for
nye barn og unge i lopet av dret, ikke bare plasseringer utenfor hjemmet, vil
andelen pd institusjon vare rundt 10-12 prosent. Tallene som er presentert i
figur 7.5 og 7.6 beskriver derfor andeler av noe som i utgangspunktet er
ganske smi tall, sett i forhold til at det pa landsbasis for eksempel var snakk
om mer enn 18.000 tiltaksgrunnlag for knapt 14.000 nye barn og unge i
2010 (se innledningsvis i dette kapitlet).

Poenget er at seleksjonen inn i institusjon ikke ber vere tilfeldig, etter-
som plassering utenfor hjemmet i prinsippet (med unntak av akutt-
plasseringer, som utgjor en liten andel av samtlige plasseringer) forst skal skje
etter at hjelpetiltak vurderes til & vere nyttelese. Antakelsen om en seleksjons-
prosess underbygges av feringene om at fosterhjem skal foretrekkes framfor
institusjon om mulig. I neste del av kapitlet utdypes dette resonnementet
nermere gjennom en analyse av tiltaksgrunnlaget for barn og unge i barne-

vernsinstitusjon sammenliknet med forsterket fosterhjem og andre fosterhjem.

7.3.3 TILTAKSGRUNNLAG FOR BARN OG UNGE | BARNEVERNSINSTITUSJON,
FORSTERKET FOSTERHJEM OG ANDRE FOSTERHJEM

Nar fosterhjemsplassering skal foretrekkes som omsorgstiltak, vil man ogsa
forvente at ungdom og barn som institusjonsplasseres, er mer belastet enn de
som far hjelpetiltak eller kommer i fosterhjem. Med andre ord er det snakk
om hvorvidt det skjer en viss seleksjon til institusjon, slik at de barna og
ungdommene som kommer pa institusjon er en annerledes gruppe med
storre belastninger enn de som kommer i fosterhjem Dette diskuteres ogsa i
rapporten om kvalitet i barnevernsinstitusjoner (Bufdir, 2010) uten at man
der kommer til en klar konklusjon.

Den longitudinelle barnevernsstatistikken for 2009 ble analysert for &
underspke nermere hvordan barn og unge med de ulike tiltaksgrunnlagene
fordeler seg pd henholdsvis barnevernsinstitusjon, forsterket fosterhjem og

andre fosterhjem?®. Som vist tidligere, er det hoy grad av stabilitet fra ér «il ar.

3% Dette er slektsfosterhjem og neytrale fosterhjem som ikke er forsterket, mens
forsterkede fosterhjem stort sett er utenfor slekt, men ogsa kan vere hos slektninger.
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Folgelig antas det at analysene av et enkelt dr ogsa kan si noe mer generelt.
Ogsa i disse analysene er Oslo tatt ut.

Utgangspunktet er at i lopet av 2009 var 10.727 barn og unge i en av
de tre plasseringsformene. Det ble oppgitt i alt 15.506 tiltaksgrunnlag for
disse barna og ungdommene, eller i snitt 1.4 tiltaksgrunnlag per enkelt-
individ. Av disse var 20,6 prosent (2.214) i institusjon, 34 prosent (3.649) i
forsterket fosterhjem og 45,3 prosent (4.864) i andre fosterhjem. I tabell 7.1
tas det utgangspunkt i denne fordelingen og vi beskriver hvordan de viktigste
tiltaksgrunnlagene som ble valgt tidligere, fordeler seg pa de tre plasserings-
formene. Tallene gjelder bide kommunale og statlige fosterhjem, ettersom de

er hentet fra den generelle barnevernsstatistikken.

Tabell 7.1: Tiltaksgrunnlag pa institusjon i forhold til andel pa institusjon, i forsterket foster-
hjem eller andre fosterhjem i lopet av 2009. Prosent

Forsterket Andre
Institusjon fosterhjem fosterhjem

Referanse: Andel i institusjon,
forsterket fosterhjem og andre 20,6 34,0 45,3
fosterhjem i Igpet av 2009 (figur 4.2)

Forholdene i hjiemmet, seerlige behov

(n=2677) 268 27,0 8
aeir?$;s7;)g ungdommens atferd 68.6 17.6 13,8
(Unrl%dz%r)nmens rusmisbruk 891 4,9 6,1

(Iqu=y1ki5%k1e) problemer foreldrene 9.8 33,4 56,8
(Rnuzszrzizsg)ruk foreldrene 6,9 37,5 55,6
Manglende omsorgsevne 12,1 44.8 431

(n=4323)

Tabellen viser at nar tiltaksgrunnlaget var forholdene i hjemmet, serskilte
behov, var det litt flere i institusjon enn man kunne forvente og litt ferre i
forsterkede fosterhjem. De storste skjevhetene gjaldt imidlertid barn og unge
som var plassert pa grunn av egen atferd, og unge med rusproblemer. Da var
henholdsvis to tredjedeler og ni av ti pd institusjon i lgpet av 2009. Nar
tiltaksgrunnlaget var foreldrenes psykiske problemer eller rusmisbruk, var

hovedtyngden i andre fosterhjem. Nar tiltaksgrunnlaget var manglende
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omsorgsevne, var litt flere i forsterket fosterhjem enn gjennomsnittet.
Andelen i institusjon var imidlertid lavere enn gjennomsnittet.

Hypotesen om seleksjon til institusjonene underbygges ytterligere av at
andelen unge med atferdsvansker og rusproblemer i institusjon har gkt jevnt

siden 2004 (figur 7.7).
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Figur 7.7: Andel med atferdsvansker og rusproblemer i institusjon i lgpet av 2004—-2009

[ tall inneberer dette en okning fra 640 til 814 med atferdsproblemer i lopet
av dret, en okning pa 27 prosent. Videre er det snakk om nesten en 150
prosents gkning av unge med rusproblemer, fra 120 til 292. Vi vet at dette er
ungdommer som ofte gir veldig mye ut og inn av tiltak.

S& langt vi kan vurdere, bekreftes derfor en hypotese om at barn og
unge i institusjon er mer problembelastet enn barn og unge i forsterket
fosterhjem eller andre fosterhjem nar det gjelder utagerende problematikk.
Man vet mindre om fordelingene nar det gjelder sosioemosjonelle vansker,
ettersom dette ikke er en kategori i barnevernsstatistikken. Dette sporsmalet
kan imidlertid besvares til en viss grad gjennom den kartleggingen som ble

foretatt av Bufdir i mars 2011.

7.4 Bufdirs kartlegging fra mars 2011

Som en del av den péigiende prosessen med kvalitetsutvikling internt i
Bufdir, gjennomferte direktoratet en elektronisk basert kartlegging av samt-

lige barn og unge som var i statlig eller privat institusjon, samt plasseringer
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Bufetat hadde foretatt i barneverninstitusjoner i Oslo kommune, pi én
bestemt dag i mars 2011. Tallene er folgelig lavere enn de som brukes i andre
analyser, fordi de gjelder én bestemt dag og ikke i lopet av aret. I alt kom det
svar om 989 barn og unge, eller de aller fleste som var plassert pa det
tidspunktet”. Informantene ble bedt om 4 vurdere barnas og ungdommenes
hovedproblematikk ved innsgkningstidspunktet.

Kategoriene informantene ble bedt om 4 bruke, fulgte anbefalingene for

differensiering som skisseres i rapporten om kvalitet i barneverninstitusjoner:

e akurttplasseringer
e alvorlige/vedvarende rusproblemer ved plasseringstidspunktet
e alvorlige atferdsproblemer ved plasseringstidspunketet,

e tydelige hjelpebehov i forbindelse med sosioemosjonelle vansker ved
plasseringstidspunktet

e ingen kjente hjelpebehov utover god omsorg ved plasseringstidspunktet

Bare unge som var 13 ar og eldre ble kartlagt i forhold til malgruppene
skissert over. men de utgjorde til gjengjeld 93 prosent (918) av hele utvalget.
I tillegg ble institusjonene spurt om de hadde barn i alderen 0-6 og 7-12 ir,
og hvorvidt disse var plassert med eller uten foreldre. En viss andel var nok
ogsa 1 ettervernalder uten at dette framgir.

Resultatene som presenteres her er forelapige. Alle nedvendige forbehold
m4 tas ettersom kartleggingen ikke gir eksakt kunnskap om hvilke malgrupper
som befant seg i barnevernsinstitusjonene den aktuelle datoen. De utgjor
likevel et nyttig supplement til analysene av barnevernsstatistikken®.

I alt var 218 unge plassert pa grunn av atferdsproblemer. Dette utgjor
24 prosent av hele utvalget og er den nest storste enkeltkategorien. 144 var
plassert pa grunn av rusproblemer, hvilket utgjor 16 prosent. I tillegg kom
akutt/krise (139, eller 16 %), sosioemosjonelle vansker (294, eller 33 %),
som er den sterste enkeltkategorien, og ingen hjelpebehov (102, eller 12 %).

3 1 folge ODA var ca. 1030 barn og unge plassert i barneverninstitusjon per
16.3.2011.

40 Resultatene brukes med tillatelse fra Bufdir, som har gjennomgitt dette avsnittet for

publisering.
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Bufdirs kartlegging retter dermed sekelyset mot barn og unge pd insti-
tusjon som har andre problemer enn atferdsproblemer og rusproblematikk
Selv om andelen med disse problemene etter hvert utgjer mer enn 40 prosent
av alle som er i institusjon pd landsbasis, er mer enn halvparten likevel

plassert av andre drsaker.

7.5 Barn og unge med krav pa bistand etter flere lovverk

Det kommer svert fa barn og unge inn i barnevernet med funksjonshemning
som tiltaksgrunnlag. De tre siste drene har antallet nye barn med dette
tiltaksgrunnlaget utgjort henholdsvis 135, 151 og 147. 1 2010 utgjorde dette
0,8 prosent av det totale antallet tiltaksgrunnlag. Det sier seg selv at bare et
fitall av disse vil bli plassert i institusjon. Men det finnes sannsynligvis ogsa en
del morketall, for eksempel knyttet til bruk av andre tiltaksgrunnlag enn funk-
sjonsnedsettelser.

En av sakene i caseanalysen var imidlertid en slik sak, og der ble det
beskrevet hvordan diskusjonene mellom fagteam og kommune dreide seg om
gutten skulle fa tildelt barnebolig eller bo i institusjon — det vil si hvem som
skulle betale for ham framover. Et annet spersmal, som ikke lar seg besvare
gjennom denne evalueringen, er i hvor stor grad institusjonene er tilrettelagt
eller kan tilrettelegges for barn og unge med ulike funksjonsnedsettelser.
Dette er ogsa et omride man forelgpig vet noksé lite om, men der det er
viktig 4 utvikle ny kunnskap uansett hvor liten eller stor andelen er
(Gundersen, Farstad & Solberg, 2011).

7.6 Regionale variasjoner

Den neste figuren beskriver regionale variasjoner nar det gjelder opphold i

barnevernsinstitusjoner i prosent av totalen. Kilden er igjen StatRes (figur 7.8).
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Figur 7.8: Andel opphold i barnevernsinstitusjon fordelt pa region 2004-2009 i forhold til
det totale antallet opphold. Prosent. Kilde: StatRes.
Denne figuren viser at regionene st og Vest sammen har stitt for storste-
delen av oppholdene i barnevernsinstitusjon i hele perioden. I 2009 utgjorde
de to regionenes andel til sammen 55 prosent. Region Spr hadde i tillegg 21
prosent av oppholdene, region Midt-Norge 14 prosent og region Nord 10
prosent. Over tid skjedde det en liten nedgang i region Ser og region Nord,
og en liten gkning i andel i region Midt-Norge. Det har derfor skjedd noen
ganske sma relative forskyvninger mellom regionene fra 2004, men hoved-
inntrykket er hoy grad av stabilitet.

Hyvis vi sammenholder institusjonsbruken i regionene med andelen med
atferdsvansker i institusjon i regionene, ser vi de tre regionene som bruker

institusjon mest, ogsa hadde flest med atferdsvansker i institusjon (figur 7.9).
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Figur 7.9: Andeler med atferdsvansker i institusjon fordelt pa region i lgpet av aret 2004—
2009. Prosent
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I lgpet av alle arene 2007-2009 var tre fjerdedeler av alle som var pa
institusjon pa grunn av atferdsvansker (henholdsvis 764, 844 og 814
personer totalt), plassert i region Dst-, Vest- og Ser-Norge. Som vi ser av
figuren, var det noe sterre variasjon i drene for.

Vi ser dessuten en enda tydeligere tendens i de tre storste regionene for
arene 2007 til 2009 nar det gjelder andelen institusjonsplassering pa er grunn

av rusproblemer (figur 7.10).
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Figur 7.10: Andeler med rusproblemer i institusjon fordelt pa region i lgpet av dret 2004—
2009. Prosent

I lopet av drene 2007 til 2009 ekte andelen i disse tre regionene av de som
var pd institusjon pa grunn av rusproblemer fra 78 til 85 prosent (henholds-
vis 123, 193 og 249 personer). Selv om det totale antallet var mye lavere, var
okningen i antall mye hayere for rusproblemer enn atferdsproblemer, som vi
sa over. Dette innebzrer en temmelig stor belastning pa institusjonene i disse

regionene.

7.7 Oppsummering

I dette kapitlet er det presentert statistiske analyser av typiske kjennetegn ved
de som plasseres pd institusjon. Som man kunne forvente, er den mest
typiske institusjonsbeboeren en ungdom mellom 13 og 17 ér, kan vere bade
gutt og jente, og har norsk landbakgrunn. Et stort mindretall har imidlertid

ogsd annen landbakgrunn, da serlig asiatisk.
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Selv om den typiske ungdommen pd institusjon i ekende grad vil ha
atferdsproblemer eller rusproblemer, viser likevel analysene av de ulike til-
taksgrunnlagene at det vil veere mange andre arsaker til at disse ungdommene
mottar barnevernstiltak i utgangspunktet. For eksempel er forholdene i
hjemmet drsak til langt flere tiltak for 13—17-aringene enn atferdsproblemer,
men forer mye sjeldnere til institusjonsplassering. Det pagir en seleksjons-
prosess underveis, og atferdsproblemer og rusproblemer fir stadig storre
betydning som tiltaksgrunnlag, inntil sju av ti unge med atferdsproblemer og
mer enn dtte av ti unge med rusproblemer er i institusjon.

Samtidig er det andre tiltaksgrunnlag for mer enn halvparten av de som
er i institusjon, og det trengs mer kunnskap om hva som kjennetegner disse
barna og ungdommenes situasjon utover hva slags mater de kan kategoriseres
pa. Eksempler pa mater a gjore dette pa, framkommer av resultatene som ble
presentert i kapittel 6.

Tidligere har vi diskutert en mate 4 tenke institusjon som siste utvei pa
som er knyttet til organiseringen av tiltaksapparatet. Hjelpetiltak skal vere
forste prioritet etter loven, deretter kommer fosterhjem og deretter institu-
sjon, som det ogsa framgar av instruksen til fagteamene.

Et annet spersmal er om institusjon b/lir siste utvei for noen barn og
serlig unge fordi de har problemer det er urimelig 4 forvente at lar seg
avhjelpe selv i et forsterket fosterhjem. Selv ikke da behgver institusjon 4 vere
siste utvei hvis institusjonsplassering skjer som et aktivt valg av et godt faglig
tilbud, som jo er malsettingen med MultifunC-institusjonene. Men situa-
sjonen blir annerledes i de tilfellene der institusjonsplassering blir et ledd i en
kjede av flyttinger mellom ulike tiltak, og man for eksempel velger institu-
sjon fordi det er den eneste lgsningen som er tilgjengelig, eller fordi foster-
hjemsplasseringer allerede har mislyktes en eller flere ganger. Dette sd vi ogsa

eksempler pd i casestudien.
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8 Studier med og av barn og unge pa
barnevernsinstitusjon

8.1 Innledning

Et av de seks generelle kriteriene i definisjonen av kvaliteten pa tiltak, som er
utviklet av Nasjonalt kunnskapssenter for helsetjenesten”, er at tiltak skal
involvere brukerne og gi dem innflytelse. I kapittel 6, del 6.5, ble institu-
sjonsledernes vurdering av barn og unges medvirkning pa deres institusjoner
presentert. Disse resultatene representerer ett perspektiv pa barn og unges
involvering eller medvirkning i institusjon.

Rammene for evalueringen gjorde det ikke mulig 4 gjennomfere en
egen studie av hvordan barn og unge opplever kvaliteten pd institusjons-
tilbudet. Noe er imidlertid gjort for & fd fram deres stemmer. Hensikten med
dette kapitlet er 4 formidle en del resultater fra studier som er gjennomfert
med og av barn og unge pa barnevernsinstitusjon.

For det forste gjennomgikk vi en god del litteratur om barn og unges
opplevelser av ulike sider ved livet i en barnevernsinstitusjon. Denne
litteraturen bygger stort sett pd kvalitative intervjuer og feltarbeid med til dels
flere méneders observasjon i ulike typer institusjoner. Noen sentrale resul-
tater herfra presenteres i dette kapitlet. Selv om barn og unges opplevelser her
formidles via forskere, tegnes likevel et langt mer utdypende bilde enn det
som kommer fram gjennom empirien som er samlet inn i evalueringen.

Videre vil resultater fra Rambells (2011) brukerundersgkelse bli trukket
fram, samt resultater fra brukerundersekelsen som ble gjennomfert av Fafo
og NOVA blant langtids institusjonsplassert ungdom i 2005 (Gautun,
Sasaoka & Gjerustad, 2000). I sluttfasen av arbeidet med rapporten ble ogsa
BarnevernsProffene og Forandringsfabrikken sin stortingsmelding om det
gode barnevernet, overlevert til statsrdd Lysbakken. Synspunkter pa institu-

sjon som presenteres her, er tatt inn underveis i kapitlet der det passer
(BarnevernsProffene & Forandringsfabrikken, 2008-2011).

41 Se kapittel 6 der alle kriteriene er omtalt.
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I forste kapittel (del 1.3) ble mulige mater & forstd hva en barne-
verninstitusjon er diskutert. Blant annet ble det henvist til Emonds (2004)
dimensjoner institusjon, hjem og arbeidsplass. For barna og ungdommene er
det institusjonen som Ajem som far forrang, selv om de andre dimensjonene
selvsagt innvirker pa hvordan det er mulig 4 skape et hjem i en institusjons-
setting, og hva som kjennetegner hjemmet her til forskjell fra andre steder.

I dette kapitlet vil derfor tre relevante omrader bli belyst. Det forste
dreier seg om organiseringen av institusjoner som hjem, med serlig vekt pa
aktiviteter som symboliserer det hjemlige. Her er méltider et dpenbart
cksempel, ogsa som et eksempel pa dialektikken mellom regler, rutiner og
rettigheter i institusjon. Dessuten belyses organiseringen av fritida (del 8.2).

Det andre omrédet dreier seg om den sosiale og personlige betydningen
av barne- og ungdomsgruppa. Barna og ungdommene er sammen med
hverandre i store deler av degnet, og det vil, pd godt og ondt, utvikle seg
dynamikker og hierarkier dem i mellom (del 8.3).

Det tredje omréidet dreier seg om identitetsutvikling blant barn og unge
pa institusjon. Serlig eldre ungdom pa institusjon er opptatt av hvem de er
og hvor de skal, og bruker institusjonstilverelsen som en inngang til dette,
igien pd bade godt og ondt (del 8.4). I del 8.5 diskuteres resultater fra de to
ovennevnte brukerundersokelsene, som si langt er de eneste storre bruker-
undersokelsene som er gjennomfert i norske barnevernsinstitusjoner.

I «Stortingsmelding nr. 1 fra barn og unge» (Barnevernsproffene &
Forandringsfabrikken (2008-2011)) er det tydelig at personalets mite &
behandle barn og unge pa blir ekstremt viktig. I del 8.6 presenteres derfor et
britisk prosjekt om god institusjonspraksis, som bygger pa en studie av i alt

45 institusjoner.

8.2 Nar en institusjon skal veere et hjem

8.2.1 MALTIDER SOM SYMBOLER PA DET HJEMLIGE?

Noe av forskningen om institusjoner har beskjeftiget seg med maéltidene som
arenaer, der det hjemlige understrekes samtidig som institusjonelle normer
og regler gjelder. Miltidene fir dermed en tvetydig karakter. Bade Schwarz
(2007) og Mclntosh et al. (2009) beskriver maéltidene i institusjoner som
arenaer for kontroll pd mikroniva, og hvordan dette pa en gang kan oppleves

som trygt og krenkende for barn og unge.
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Som Schwarz (2007:286ff) papeker, kan maltider pa en institusjon vere
preget av et mylder av sosialt liv, som trenger ekstra regulering. Spesielt sett
med voksnes gyne skal et maltid vare ordnet pa en bestemt mate. Som en
strukturert situasjon brukes ogsad maltidet som et element i behandlingen av
barna og ungdommene. Her kan man arbeide med det man anser som
kjernen i barnas problemer — for eksempel uro og manglende sosiale ferdig-
heter. Maltidet tillegges dessuten en sterk symbolsk betydning som ledd i
oppbyggingen av gode sosiale relasjoner mellom voksne og barn. Det skyldes
at maltidet, mer enn mange andre situasjoner i institusjoner, har klare
paralleller til kjennetegn ved relasjonen mellom foreldre og barn i vanlige
familier. Maltidet er imidlertid ogsd en situasjon der innlering av normer
kan skje. Det legges vekt pa pent dekkede bord, hygge, ro, bordskikk og
samtalen som sosial samvarsform. Barn og unge skal lere & spise ordentlig
sammen med andre.

Mclntosh et al. (2009:290-291) knytter studier av maltider i institusjon
til en diskusjon av relasjonen mellom omsorg og kontroll. Barn under omsorg
kan oppleve det som positivt at de passes pa, ses og far oppmerksomhet. Pa
den maten kan handlinger som ogsa kan beskrives som overviking, vere en
integrert del av den terapeutiske prosessen heller enn et hinder for den. Det
kan tenkes at barn og unge i institusjon verken har fitt god nok omsorg eller
har blitt dlstrekkelig kontrollert av sine foreldre, med andre ord at de er bade
ofre og trusler for samfunnet. Dermed gnsket Mclntosh et al. (op. cit.) &
eksemplifisere disse doble hensynene gjennom studier av madltider i
institusjoner. Forste del av artikkelens tittel er illustrerende for innfallsvinkelen
deres: «You don’t have to be watched to make your toast».

Mange barn og unge i institusjon kommer fra kaotiske hjem, og da er
rutiner en mate 4 forenkle dagliglivet pa og skape en folelse av normalitet og
forutsigbarhet. Serlig skaper maltidene rytme og kontekst for interaksjonen
mellom barna, ungdommene og de ansatte pa grunn av regelmessigheten og
ritualene som knyttes til dem. Derfor egner maltidene seg ogsa som fokus for
studier av makt og tillit mellom ansatte og beboere, og til & illustrere
anledninger til 4 ha kontroll og yte motstand som ogsid manifesterer seg i

denne settingen (op. cit.).
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De ansatte snakket om flere mater 4 hindtere mat og spising pa som
markerte at institusjonen som hjem er en uvanlig arbeidsplass. Arbeidsplassen
er regulert, og kontroll og overviking er pa ulike mater normen og forventet.
De som arbeider i institusjon ma imidlertid tenke annerledes hvis de skal greie
4 skape en mer hjemlig atmosfere for barna. Et eksempel som brukes av
Mclntosh et al. (op. cit.), er motsetninger mellom gjeldende bestemmelser om
hygiene og det at man i et hjem gjerne gir ut og inn pa kjekkenet etter behov.

I Mclntosh et als studie (2009:298ff) fant man at interaksjon knyttet til
mat var en av de viktigste arenaene for motstand fra barnas og ungdommenes
side. Det kan man for evrig ogsd ofte finne i familier ogsi. Dette var de
ansatte veldig klar over. Dermed refererte de til mat som et «maktverktay».
Barna og ungdommene kunne gdelegge for de voksne pd mange mater, for
cksempel ved 4 gi fra bordet for de hadde spist ferdig, eller spytte i maten i
kjoleskapet. Nar relasjonen mellom de voksne og barna og ungdommene
vekslet mellom omsorg og kontroll, kunne mat og praksiser knyttet til mat
brukes som et effektivt medium for 4 vise motstand.

Det innebarer at hvis barn eller unge nektet 4 delta i et méltid eller
nektet & spise maten som ble servert, kunne dette oppfattes av de ansatte som
et forspk pé 4 ta igjen noe av kontrollen over deres ellers veldig velregulerte
liv. Noen av barna og ungdommene i en av institusjonene i denne studien
brukte for eksempel ogsa lommepengene sine til & kjope «ulovlige» godterier
og snacks, som de gjemte pa rommet sitt.

Mclntosh et al. (op. cit.:2009ff) understreker samtidig at regulering og
overvaking ofte ble opplevd som nedvendig og nyttig av barna og ung-
dommene. For eksempel var det greit 4 bli tvunget til & vaske hendene for
maten selv om dette ikke var vanlig hjemme hos dem selv. Flere syntes det
var greit at man ikke hadde fri tilgang til usunn mat. Dessuten si de
cksempler pa at barna og ungdommenes kjennskap til de reglene de matte
forholde seg til ogsa ga opphav til regelbrudd hvor hensikten egentlig var 4 fa
oppmerksomhet fra de voksne slik at barnet eller ungdommen i neste hind
fikk muligheter til & snakke med noen om hvordan de hadde det.

S4 videt vi er kjent med, foreligger det ikke norsk forskning som
beskriver maltidene i institusjon like detaljert som det vi har presentert

brokker av her gjennom forskningen til Schwartz (2007) og Mclntosh et al.
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(2009). Begge har presentert dilemmaer som i siste instans er knyttet til at
institusjonen er bade hjem og arbeidsplass, der de som arbeider har bestemte
oppgaver og ofte ogsi bestemte oppfatninger om barna og ungdommene
som bor der. Samtidig er maltidene en markant anledning i institusjonen til
4 gi barna og ungdommene folelsen av & vere i et hjem, om enn pa litt andre
premisser enn vanlig. En mer inngiende studie av dagens norske institu-
sjoner, som er en av anbefalingene fra denne evalueringen, burde etter vart
syn ogsd omfatte mikrostudier av hverdagslivet i institusjonene, inklusive
organisering og betydning av mat og maltider.

S langt har maltder blitt brukt som eksempel pa dagliglivet i institu-
sjonene for a belyse sider ved institusjonslivet som ikke er like vanlig 4 lofte
fram i andre sammenhenger. Men maltider kan ogsd ses som et eksempel pa
noe mer generelt, nemlig samspillet mellom regler, rutiner og rettigheter i sin
alminnelighet. I neste del presenterer vi derfor noen resultater fra norsk

forskning om dette temaet.

8.2.2 REGLER, RUTINER OG RETTIGHETER | FORBINDELSE MED
BRUKERMEDVIRKNING

Rettigheter og medvirkning star i et neert forhold til hverandre. For det forste
er rettigheter en forutsetning for at det fokuseres pd medvirkning, og for at
det gir an 4 sette i verk sanksjoner hvis retten til medvirkning ikke oppfylles.
Samtidig har serlig Tjelflaat & Ulset (for eksempel 2000) reist sporsmail om
rutiner og regler ogsd kan hindre barn og unges medvirkning. En arsak til
dette er uklarhet nar det gjelder forholdet mellom medvirkning og med-
bestemmelse slik barn og unge kan oppfatte disse begrepenes innhold.
Forfatterne er opptatt av at medvirkning er et relasjonelt begrep som handler
om 4 gjore noe sammen som forer til noe, som ikke hadde blitt akkurat slik
uten det enkelte barnets medvirkning. Denne vektleggingen av gjensidighet
kan forstas ut fra § 9 i rettighetsforskriften.

I prosjektet, der tolv ungdommer ble intervjuet, kom det fram at mange
forsto medvirkning som det 4 fi lov til & gi uttrykk for sine egne meninger,
samt oppleve at meningene ble lyttet til. Dette er forgvrig i trad med bestem-
melsene i artikkel 12 i FNs barnekonvensjon, som forutsetter konsultasjon
men ikke medbestemmelse (Shier, 2001). Ungdommene var imidlertid

ambivalente med hensyn til om de voksne herte pa dem. Noen mente ogsa at
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de i storre grad burde fi vere med & bestemme i hverdagen, for eksempel nar
det gjaldt middagsmat, fjernsyn, PC, mobiltelefon og fritid. For flere var det
ogsd et poeng 4 bli sett og hert, selv om det de sa, ikke forte til endringer
(Tjelflaat & Ulset, 2006:23). Dette er for gvrig i trdd med mye annen
forskning om barn og unges medvirkning, som ofte viser at barn og unge
skjonner at de ikke kan bestemme, men at de onsker at deres bidrag skal tas
med i vurderingene (for eksempel Backe-Hansen, 2009¢, 2010).

Kan s institusjonelle strukturer hindre medvirkning? Tjelflaat & Ulset
(op. cit.: 23ff) papeker generelt at rutiner som er ment & skape menster,
forutsigbarhet og kontinuitet i hverdagen, samtidig kan fere til begrensninger
med hensyn til & kunne ivareta individuelle behov og egenutfoldelse. Dette
har selvsagt ogsd sammenheng med storrelsen pa beboergruppa. Samtidig var
det disse begrensningene flere ungdommer var opptatt av. Hverdagen ble
oppfattet som sterke rutinisert og voksenstyrt, og de var spesielt opptatt av
hvordan rutinene begrenset deres muligheter til 4 pavirke mulighetene for
selvvalgte fritidsaktiviteter, treffe venner utenfor institusjonen og kunne vare
spontane — en mulighet svert mange ungdommer setter stor pris pi. Mange
reagerte negativt pa alt for mange faste opplegg og at det meste mdtte
planlegges — igjen ogsa en konsekvens av at mange beboere skal ivaretas pa
samme tid, men altsi en opplevd ulempe for den enkeltes mulighet til &

medvirke i hvordan hverdagen ble lagt opp (se ogsa Ulset, 2010).

8.2.3 OG HVA MED FRITIDA PA INSTITUSJON?
Fritida regnes som en av de tre sentrale arenaene for barn og unge ved siden
av familien og skolen. I fritida kan barn og unge utfolde seg, de utvikler
vennskap, de lerer sosiale ferdigheter, de lerer om deltakelse og medvirkning
i praksis og de bygger opp sin sosiale kapital. Et dilemma for mange foreldre i
dagens samfunn er samtidig hvordan man skal regulere forholdet mellom
organiserte og uorganiserte fritidsaktiviteter, samt det 4 la fritida veere helt fri.
Spersmalet er hvordan det er mulig & bevare fritida som en sentral arena for
barn og unge som har sitt hjem pa institusjon i kortere eller lengre tid.

I Norge er det serlig Ulset (2009, 2010) som har arbeidet med disse
spersmilene i senere ar. Hun gjennomferte en undersgkelse ved i alt i
statlige og private institusjoner i Midt-Norge. Unge mellom 13 og 18 ir,

barn mellom sju og tolv ar og ansatte var informanter. Ungdommene fylte ut
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sporreskjemaer (18) og ble intervjuet (11), mens barna ble intervjuet (5).
Ansatte fylte ut sporreskjemaer (28) og ble intervjuet (9). I prosjektrapporten
(Ulset, 2009) ble primert resultatene om ungdommene presentert.

Et viktig poeng som leftes fram i rapporten, er at de voksne og ung-
dommene hadde ulik forstdelse av hva fritida skal brukes til, og at dette igjen
fikk konsekvenser for hvordan ungdommene oppfattet maten fritida deres
ble strukturert og regulert pi. Mens ungdommene som deltok gnsket en
fritid som inneholder bade organiserte og uorganiserte aktiviteter, signaliserte
de fleste ansatte at de foretrakk organiserte aktiviteter. Dette er ogsa lettere &
fd til innenfor en institusjonell ramme. Mange av de unge ga pa sin side
uttrykk for at de foretrakk en apen fritid, eller det som ogsa kan kalles en
uformell og leken fritid (Ulset, op. cit.:84-85). Dessuten syntes ungdommen
det var viktig med gode opplevelser i forbindelse med fritiden, som
vennesamver, ulike fysiske og kulturelle, uorganiserte aktiviteter som hytte-
turer, treningssenter, kino osv. Dermed loftes de felles, sosiale opplevelsene
fram som viktige, der man har glede av hverandre og hvor man blir sett, hort
og anerkjent. P4 den annen side oppleves fritiden som ufri tid nar den blir
for stramt regulert mht. hva som skal gjore nir, og nér institusjonen krever at
den brukes til moter og andre bundne aktiviteter (Ulset, op. cit.: 88-90).

Ulset (op. cit.:86) refererer til Sifvenbom (1998)%*, som papeker at det
kan vere viktig for barn og unge i institusjon & se at voksne engasjerer seg i
fritida deres og gjor noe sammen med dem, som et positivt alternativ il
voksenroller ungdommene ellers har opplevd. Mye byrikratisk og instru-
mentell tenkning om institusjonene kan stenge for mulighetene for a skape
slike fritidsforbindelser mellom ansatte og beboere. Ulset (2009) lofter ogsa
spesielt fram en av institusjonene som deltok i undersgkelsen fordi man her
hadde et tydeligere, mer gjennomtenkt og gjennomarbeidet fokus pa
mestring i forbindelse med fritid og fritidsopplevelser. For institusjonen
innebar dette at ansatte matte vere i stand til 4 ta ting pa sparket og folge
opp beboernes forslag, i stedet for a4 bruke lang tid pi & planlegge rundt

fritidsaktivitetene. Da risikerte man at ungdommen ville miste motivasjonen.

42 Sifvenbom, R. (1998). Four thousand hours a year: leisure time and its developmental
potential for adolescent and youth protection outcomes. Norges Idrettshogskole: Doktor-
avhandling.
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Ansatte ved denne institusjonen knyttet ogsa sin praksis mer opp mot «det
normale» gjennom at de fremhevet viktigheten av 4 gjore ting sa familielike
som mulig, til forskjell fra & matte opprettholde rigide rammer. Ulset (op.
cit.: 87) mener at en slik praksis tilrettelegger for myndiggjering, medvirk-

ning og mestring.

8.3 Barne- og ungdomsgruppas betydning bade pa
godt og ondt

For mange ar siden hadde prosjektleder for evalueringen kontake
med en ti 4&r gammel jente som var i fosterhjem, i sin rolle som
psykolog i barnevernet. For dette hadde jenta vert en periode pa
barnehjem. Hun fortalte at hun hadde vert kjemperedd for hun
traff fosterforeldrene for forste gang — det var nemlig en annen,
jevnaldrende jente pad samme institusjon som fortalte de andre
barna si mye om hvor felt fosterhjem var. Denne jenta hadde
akkurat maéttet flytte utilsikeet fra sitt fosterhjem, og var ganske
preget av det. Personalet var imidlertid ikke klar over innholdet i
disse samtalene mellom barna, som selvsagt foregikk uten at det
var voksne til stede. Dermed manglet de ogsd informasjon som
egentlig var ganske viktig for forstdelsen av hva som gjorde
tidringen sa redd for 4 komme i fosterhjem.

Eksemplet er en illustrasjon pa betydningen av relasjoner som utvikler seg
mellom barn og unge i settinger der en gruppe er sammen over tid, det vere
seg i institusjon eller for eksempel pa skolen. Samtalene mellom barna i
denne institusjonen har sikkert dreid seg om en mengde andre ting ogsd, som
samtaler mellom barn gjerne gjor. Poenget er at hvis personalet i en
institusjon bruker barne- eller ungdomsgruppa som et forum for 4 lere mer
om og av dem, gir dette gode muligheter til 4 bygge gode sosiale relasjoner i
en setting som betyr mye for beboere i institusjoner. Videre gir det personalet

muligheter til 4 spille pa grupperelasjonene i arbeidet for a hjelpe hver enkelt.

8.3.1 GRUPPA SOM NEGATIV PAVIRKER: «SMITTEEFFEKT» —
Egelund og Jakobsen (2011) papeker som en viktig motsetning ved institu-

sjonene at innholdet i plasseringen er innrettet mot relasjonen mellom voksen
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og barn eller ungdom, mens barne- eller ungdomsfellesskapet egentlig fungerer
som beboernes primeare referanseramme. Det er en overordnet malsetting at
barnet eller ungdommen blant annet skal utvikle seg ved hjelp av bevisst
tilrettelagt samhandling med profesjonelle voksne, for & oppni sterre selv-
innsikt og utvikle mer hensiktsmessige atferdsmenstre. Barn og unge vil pa sin
side vere opptatt av de andre pa sin egen alder, som de tross alt er sammen
med flesteparten av degnets timer. De blir mer opptatt av 4 finne et stasted
innenfor beboergruppen, og deres verdier og hierarkiske orden blir i hgy grad
styrende for den enkelte. Dermed blir det et innebygget skisma mellom miljo-
arbeidernes individualiserte behandlingsforventninger og barna og ung-
dommenes stadige forsgk pé 4 finne et stisted innenfor gruppen (op. cit.:20—
21). Forfatterne papeker at denne motsetningen kanskje blir aller tydeligst nir
unge med kriminell atferd og rusproblemer plasseres sammen.

Det er dette som kalles «smitteeffekt», i den forstand at de som er minst
utsatt i en slik gruppe risikerer & utvikle mer alvorlige problemer enn de
hadde pad forhind gjennom pévirkning fra sine medbeboere (for eksempel
Andreassen, 2003; Emond, 2004). Dette er et alvorlig problem, og det finnes
ogsd mange historier fra ungdom om hvordan de har blitt introdusert til
rusmisbruk pa barnevernsinstitusjoner.

Perspektivet om smitteefteke vektlegges i rapporten om kvalitet i barne-
vernsinstitusjoner (Bufdir, 2010), som en viktig begrunnelse for innstil-
lingens forslag om differensiering av institusjonstilbudet. Andre kvaliteter ved
barne- og ungdomsgruppa i en institusjon diskuteres imidlertid ikke, og
dermed kan lett positive sider ved relasjoner og samspill mellom beboerne
overses. Forskningen som presenteres i det folgende eksemplifiserer det som
er en levende og dynamisk del av livet i barnevernsinstitusjonene, bide pa

godt og ondt.
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8.3.2 - OG NOE ANNET OG MER

. mens individualisert omsorg er nedvendig for planlegging og
intervensjoner, ma man ikke overse erfaringene med 4 bo i gruppe pa
institusjon. Praktikere trenger et klart bilde av hvordan slike grupper
fungerer, og 4 arbeide for & oppmuntre positiv gruppeatferd (Emond,
2003:321, vir oversettelse).

Gjennom sitt doktorgradsarbeid, som bygger pa til sammen ett ars feltarbeid
ved to skotske institusjoner, onsket Emond (2003, 2004; Mclntosh et al.,
2009) & utvikle en modell for forstielse av de sosiale relasjonene mellom
beboerne, som var mellom 12 og 18 ar. Hver av institusjonene hadde
maksimum dtte ungdommer boende pid samme tid. En dansk doktorgrad
(Stokholm, 2006b, c) analyserte blant annet barnefellesskapet som oppstar i
en behandlingsinstitusjon, pa grunnlag av at hun hadde gjennomfoert felt-
arbeid, gruppeintervjuer med barn og unge og individuelle intervjuer over
flere maneder i to institusjoner der beboerne var fra fire &r og oppover til 14—
15 ar. Ungdommene pé de institusjonene Emond studerte, var der stort sett
ikke lenger enn ett ar. Barna og ungdommene pa de institusjonene Stokholm
studerte, kunne derimot vere der i mange ar ettersom det var behand-
lingsinstitusjoner. Likevel har analysene i de to studiene mange felles trekk

nar det gjelder barne- og ungdomsgruppens betydning pa institusjon.

Fellesskap og tilhorighet som drivkraft

Stokholm (2006b:218ff) argumenterer for at to prosesser vil finne sted som
har betydning for gruppedannelse i institusjoner. For det forste skjer det en
ekstern definisjonsprosess der andre sosiale grupperinger som myndigheter,
sosialarbeidere, lerere og andre, kategoriserer barna som avvikende, for
eksempel pa grunn av emosjonelle problemer eller atferdsproblemer. Ekstern
kategorisering og maten man definerer seg selv pd er ofte to sider av samme
sak. For det andre skapes ofte en felles identitet pd grunnlag av de felles,
fysiske omgivelsene. I trdd med Goffmann (1961) kan det sies at institusjo-
nalisering av en gruppe mennesker som krever forskjellige former for hjelp,
opplering, oppdragelse, tilsyn eller behandling, ikke bare innebarer en form
for disiplinering, men ogsd preger ideer om hvordan den ideelle eller

normativt riktig institusjonsbeboer er. Beboere kan protestere mot denne
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oppfatningen, omgd den eller sabotere den, men de kan ikke unnga 4 skulle
forholde seg til den.

Barn og unge i institusjon ma forholde seg til de andre beboerne. De er
ikke valgte venner, men noen som bare kommer og gir uten at barna har
noen innflytelse. De er heller ikke sosken, selv om man i kortere eller lengre
tid bor sammen som om det skulle vert et felles hjem. I denne konteksten er
det flere forhold som bidrar til at det dannes et gruppe- eller betydnings-
fellesskap mellom barna og ungdommene.

For det forste kan barnas problemer og bakgrunn vere med pi & skape
en folelse av fellesskap, av typen felles skjebne er felles trast. For det andre
oppstar det et utall storre eller mindre begivenheter som er med pa a gi barna
og ungdommene en felles referanseramme, som man kan se det i en skole-
klasse, og som de snakker med hverandre om. For det tredje papeker
Stokholm (op. cit.) at barna og ungdommene fir noe felles gjennom maten
de felles konstruerer «de andre» p4, serlig de voksne pi institusjonen og barn
og unge utenfor institusjonen. Barn og unge kunne for eksempel snakke om
vi og oss i forhold til de voksne, selv om de beskrev enkelthendelser i forhold
til enkeltbarn. Nir ungdommer er sammen, ser man i storre grad enn nar
barn er sammen, tendenser til protest- eller motkulturer, som man ogsd ser
det i andre ungdomsmiljger. Ungdommene Stokholm intervjuet, kunne
snakke om planlagte regelbrudd og aktiviteter bak ryggen pa de voksne som
en del av fellesskapet dem imellom.

Stokholm (2006b:228ff) nevner flere kjennetegn ved barne- og ung-
domsgruppa som fir stor betydning i hverdagen pé institusjonen. Ikke
overraskende viste det seg at relasjonene til jevnaldrende har stor betydning i
hverdagen pd institusjonene. Stokholm ba fem av beboerne pi den ene
institusjonen om & fortelle hva som var viktigst i livet deres pa institusjonen,
og samtlige rangerte venner som det viktigste eller nest viktigste. Nar hun ba
barna og ungdommene intervjue hverandre om det 4 bo pé institusjonen, var
de opptatt av hvordan det var 4 fi venner og hvem de ble venner med. Et
viktig aspekt ved dette er nettopp at de andre er jevnaldrende, kombinert
med at de voksne bare er der pd deltid. Stokholm (op. cit.:229) argumenterer

for at det sterke onsket som kom fram om 4 vare del av noe og here til, ble sa
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dominerende at det kan kalles en bakenforliggende faktor som innvirker pa
andre elementer i betydningsfellesskapet.

Innholdet i dette betydningsfellesskapet bestod igjen av flere elementer,
for det forste respekt og lojaliter. For det andre skulle man vere sosial, men ikke
blande seg. Dette handlet om bade fysisk og folelsesmessig narhet, men ogsa
om evne til 4 forstd hvis noen holdt pa med et eller annet de ikke onsket 4 bli
forstyrret med. For det tredje skulle man Ajelpe andre og vise omsorg for dem.
De eldre barna kunne vise omsorg for de yngre, eller de kunne passe pa
hverandre nar det gjaldt & ta medisinen sin. Dessuten ble det & hjelpe andre
nevnt av flere som et kjennetegn ved en god venn i intervjuene. Videre skulle
man dele med seg, men likevel ikke kjope venner. Med andre ord skulle man dele
passe, hvilket igjen avhenger av den relasjonen man har til den man deler med.

Stokholm (op. cit.) knytter barnas sterke onske om 4 vere del av et
sosialt fellesskap med jevnaldrende til at de i hoy grad er tatt ut av andre,
sosiale sammenhenger og plassert i en ny. Denne nye, sosiale ssmmenhengen
er pd mange omrader en «stat i staten» der storsteparten av hverdagen pagar.
Barna og ungdommene investerer mye energi i 4 danne relasjoner og venn-
skap, de vil for alt i verden finne noen 4 vere sammen med. De ovennevnte
elementene kan ses som deleelementer i dette forseket pa & oppna tilherighet
og vennskap. Elementene kan kombineres pa ulike méter, men er umulige &
overse som barn eller ungdom pa en institusjon.

I sin doktoravhandling, som bygger pa feltarbeid og intervjuer over flere
méneder i en langtids behandlingsinstitusjon med to avdelinger og barn og
unge mellom tre og 18 ar, er ogsd Schwarz (2007:164ff) opptatt av betyd-
ningen av barne- og ungdomsfellesskapet. Hun foretrekker & snakke om flere
sammenhengende barnefellesskap i stedet for ett, fordi hun observerte for-
skjellige, skiftende konstellasjoner som til sammen dannet gruppe som en
sammensatt og dynamisk enhet. Hun péapeker at pa grunn av institusjonens
serlig organisering med mange samboende barn og skiftende voksne, blir
institusjonen i stor grad et barneunivers, der barna og ungdommenes rela-
sjoner til hverandre og muligheten for 4 veere med i ulike fellesskaper, folgelig

spiller en meget stor rolle i hverdagslivet deres.
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Fellesskap, konflikter og dannelse av hierarkier: to sider av samme sak

Som i grupper med voksne, danner barnegrupper hierarkier med posisjo-
nering og statusstridigheter, og de kommer i storre eller mindre grad i
konflikt med hverandre. Ettersom konflikter ofte inngir nir profesjonelle
karakteriserer méter barn og unge i institusjon samhandler pa, var Schwarz
(2007) opptatt av & studere hvordan de hindterer maktspill og kamp om
posisjoner og interesser. Hennes konklusjon er at i en travel hverdag med en
stadig strem av nye situasjoner, er det vanskelig for voksne 4 fastsld hva som
er arsak og virkning i barn og unges konflikter, hvilket lett forer til at de
griper inn pd grunnlag av forhindsdefinerte kategoriseringer av beboerne.
Dette kan for eksempel fore til at man legger skylden pd en som allerede
oppleves som brakmaker, og dermed skaper tapere og seierherrer i situa-
sjonen. Dette kan igjen gi nering til nye konflikter.

Schwarz (op. cit.:169-170) péapeker at barn og unge inngir i makespill
med hverandre og med de voksne, og at de innkalkulerer de voksnes for-
ventede reaksjoner pa det de gjor. Derfor er ikke konflikter bare uttrykk for at
barn og unge ikke fungerer sosialt eller at de har problemer. Snarere handler
de aktivt i forhold til handtering av makespill og serinteresser, og deltar selv i
regulering av sine egne fellesskap. Barns konflikter oppleves ofte som for-
styrrelse og uro av de voksne, fordi man ikke far oppfattet hele sammenhengen
for det som skjer. Et viktig poeng for Schwartz er da at det finnes mye viten
om hva som foregir i barnefellesskapet, og at barna og ungdommene selv
regulerer samveret sitt mer eller mindre konstruktive. De voksne kobler seg
bare i begrenset grad pd barna og ungdommenes egne reguleringsprosesser.
Dessuten papeker hun (op. cit.:171) at bade konflikter og erting pa en gang
kan skape avstand og nerhet fordi dynamiske skifter mellom disse
omgangsformene forandrer og utvikler samveret beboerne imellom.

Stokholm (2006c) var ogsd opptatt av makt og hierarkier i gruppene pa
de institusjonene hun studerte. Hun pépeker at flere elementer vil ha
betydning og sta i forhold til hverandre, for det forste at alder og «ansiennitet»
(hvor lenge man hadde vert pa institusjonen) var to vesentlige elementer som
kunne gi status og brukes i pigiende posisjoneringsprosesser. Dette inne-
barer at nye barn og unge alltid starter pa nederst i hierarkiet — som man for

ovrig ogsd kan observere pd skolebusser til ungdomsskoler, der de yngste
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elevene alltid fir de minst attraktive plassene! For det andre er relasjoner og
allianser en ressurs, akkurat som i svert mange andre sosiale ssammenhenger.
Ogsa barn og unge handler strategisk og seker 4 skape allianser med de som
har hey status. Omvendt viste det seg at barn med fa eller ingen venner stort
sett hadde lav rang i hierarkiet.

For det tredje var det viktig bade & kunne respektere andre og sette seg i
respekt for 4 beholde en hoy posisjon nir man forst hadde tilkjempet seg den.
De som ikke avanserte pa tross av hey alder og lang «ansiennitet», var de som
ikke ble respektert av de andre. Videre kunne motstand mot de voksne og det &
lage ballade vere et statusgivende element, sistnevnte fordi det innebarer en
mulighet for barna og ungdommene til 4 imponere hverandre. Dette kan
vere serlig viktig for den som er ny. Avslutningsvis trekker Stokholm (op.
cit.: 247) fram det 4 ha serlige evner og talenter som en mate 4 fi status p4,
for eksempel at man er veldig flink i idrett, med IT, eller har humor. Men
det gar en grense — man skal vere flink, men ikke pé feil mate, for man skal
ikke oppleves som blerete.

Disse elementene ble sarlig framtredende nar det kom nye barn til
institusjonen. Ikke bare skulle nykommeren finne sin plass blant de andre
barna og ungdommene, men relasjonene mellom de andre ble ogsa potensielt
forrykket, for eksempel gjennom at nykommeren kunne bli en trussel mot
eksisterende vennskap eller overta noen plass i hierarkiet. Stokholm (op.
cit.:250ff) analyserte spesielt prosessen en nyankommet jente pa 10 ar gar
giennom, og identifiserte noen faser. Som kjent fra andre sammenhenger, var
jenta spennende og interessant si lenge hun var ny — og som sidan heller
ikke truet posisjonene til de andre. Men denne posisjonen varte bare noen fa
uker for jenta ble plassert nederst pa rangstigen og matte delta i det sosiale
samspillet pé linje med de andre barna og ungdommene. Da oppsto det ogsa
konflikter mellom nykommeren og de andre som handlet om at jenta matte
leere hvordan hun kunne mangvrere, hva hun kunne tillate seg og hvordan.
Denne prosessen med 4 avansere fra nederste posisjon i hierarkiet kan ta lang
tid, og krever sosiale antenner, utholdenhet og evne til 4 téle tilbakeslag for
den det gjelder.

Stokholm (op. cit.:271) konkluderer med at barn og unge i institusjon

har noe spesielt sammen. De er ikke bare en kategori med klienter som
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samfunnet vil endre ved hjelp av profesjonelle. Men barnefellesskapet har et
Janus-ansike: fellesskapet er der og oppsokes, for det er nodvendig for 4 here
til, men er ikke en harmonisk sterrelse. Fellesskapet begrenser ogsé, og skaper
distinksjoner og krever «lydighet» overfor fellesskapets betydningsdannelse og
verdier. Det er ogsi pd denne mditen man kan forstd det som ble kalt
«smitteeffekt» innledningsvis, nemlig som et forsek pad 4 delta i et eksi-
sterende fellesskap der de toneangivende verdiene handler om rusbruk og alt

som folger med det.

8.3.3 GODE GRUPPERELASJONER SOM EN UUTNYTTET RESSURS?

Stokholm (2006¢:270) argumenterer for at gode relasjoner til de andre barna
gjennom vennskap og kjeresteforhold, er barn og unges vesentligste strategi
for & f det sosiale samspillet pa institusjonen til & fungere, sa de far det best
mulig her og nd. Gjennom gode sosiale relasjoner oppnas sa en frihet til 4
kunne konsentrere seg om andre ting enn det sosiale i barnegruppa, for
eksempel om hvorfor man er pi institusjonen. Det frigis energi til 4 arbeide
med egen utviklingsprosess. Dette tilsier at voksne i en institusjon méd ha
fokus pa dynamikken i hele beboergruppa og dens betydning for den enkelte,
ikke bare stotte opp om det enkelte barnets utvikling. Det trengs en aktiv
innsats for 4 forstd hvordan barn og unge inngir i beboergruppa, fordi
anerkjennelse og trygghet er en forutsetning for 4 kunne nyttiggjore seg hjelp
fra de voksne.

I site feltarbeid av gruppefellesskapet i to skotske institusjoner kom
Emond (2003) fram til mange av de samme elementene som Stokholm (op.
cit.) beskriver. Emond (op. cit.:335) anbefaler at man ma ta mer hensyn til
jevnaldergruppas funksjon for ungdommer som bor i institusjon, og ha et
klart bilde av hvordan gruppa fungerer og innvirker pa beboere. Hun opp-
lever imidlertid at gruppe er en uutnyttet ressurs og en som kan ha positiv
innflytelse pa ungdom under omsorg. Dette er en viktig tilneermingsmite til

4 forstd hva som fungerer godt i institusjonene.
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8.4 ldentitetskonstruksjoner pa barnevernsinstitusjon

I en kronikk i Adresseavisa i juni 2009 siterer Gro Ulset fra en samtale med
en 13-dring som bodde pa barnevernsinstitusjon. Hun spurte ham om
hvordan han trivdes pa den nye skolen sin, og han svarte at han ikke trivdes
noe serlig, fordi det bare var to sinne som ham der — sinne problembarn®.
Ulsets anliggende er her & argumentere mot avisens tendens til & konstruere
risikoungdom som verstinger, og deretter knytte «versting»-merkelappen
direkte til unge pd institusjon. Hva gjor dette med ungdom?

I ungdomsforskningen er det vanlig 4 gi ut fra at alderen fra 18-19 ér
og noen ar framover er viktig for identitetsdannelsen som voksen. Det er en
livsfase preget av forandringer og usikkerhet, hvor ungdommen samtidig
meter nye krav om mestring av normative overganger som utdanning og
arbeid. Ungdommers forventninger til seg selv og egen framtid endres ogsa, i
et samspill mellom den konteksten de er en del av og deres egne, subjektive
tilpasninger til denne konteksten (Coté & Levine, 2002; Furlong & Cartmel,
2008; Wyn & Whyte, 1997). Dermed er det all grunn til 4 underseke hva
slags kontekstuelle pavirkninger det 4 bo pa institusjon i 17-18-arsalderen
inneberer, og hva slags dynamikk som er mulig 4 fa til mellom de voksne pa

institusjonen og den enkelte ungdommen.

Identitetsarbeid giennom narrativer om fortid og framtid

I sin doktoravhandling dybdeintervjuet Jansen (2011) tolv ungdommer pa
barnevernsinstitusjon ved tre anledninger. Hennes ambisjon (op. cit.:2) var &
fi kunnskap om hvordan ungdommer skaper mening og utvikler mulige
veremater i et landskap preget av generell pessimisme nér det gjelder fram-
tidsutsiktene til unge pd barnevernsinstitusjon. I den forste artikkelen
diskuterer Jansen (2010) hvordan sentrale diskurser knyttet til utvikling,
barnevern og det 4 bo pa institusjon, danner utviklingsbetingelser for de unge
det gjelder. Det er serlig to diskurser som blir sentrale for hvem de er:
posisjonering av de unge som enten ofre eller brikmakere. Ungdommene
opplever at dette gir dem muligheter til & vare enten problematiske eller
plaget, og i intervjuene formidler de hvordan de strever for & fa til andre

mater 4 forstd hvem de er pa.

# Se http://www.adressa.no/meninger/article1 334544.ece
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Jansen (2010) beskriver hvordan ungdommene gar inn i forhandlinger
for & etablere posisjoner for seg selv som de opplever at de kan leve med.
Ungdommene motes med forventninger om 4 skulle leve et normalt liv, og i
metet med denne utfordringen bruker de en rekke strategier for 4 forhandle
eller forkaste oppfatninger av normalitet. Det blir lettere 4 normalisere
problematferd enn & leve med en posisjon som brikmaker. Men slike
forklaringer kan imidlertid fortsatt bidra til & posisjonere ungdommene som
ofre, og dermed med mindre muligheter for & styre egne liv. Og jo mer
ungdommene protesterer mot méten de posisjoneres pa, jo mer defineres de
som brakmakere.

Imidlertid greier noen unge & inkludere institusjonsoppholdet som en
del av sine egne utviklingsprosjekter, nettopp gjennom & forklare oppholdet
som noe som leder til normalitet.

Avhandlingens andre artikkel (Jansen, 2011:38) dreier seg om narra-
tiver* ungdommene skaper om viktige livshendelser, kalt «hvis bare...» og
«pd tross av alt. Disse to métene 4 tenke om sine livshistorier pa, preget ogsd
ungdommenes handleméter her og nid. Ungdommene som skapte narrativer
av typen «pd tross av alt, si ogsd seg selv som aktorer og handlekraftige. I
motsetning til dette var «hvis bare...»-narrativer ledsaget av en selvforstielse
der ungdommene var mindre handlekraftige og hadde ferre muligheter til 4
gjore en forskjell. Jansen (op. cit.) argumenterer for at mens dagens forskning
har en tendens til & fokusere pd hvilke tiltak som gker sannsynligheten for
positive utfall, ma man seke etter svar i matene ungdommer selv forteller om
og forklarer viktige livshendelser.

Avhandlingens tredje artikkel (Jansen, 2011:39) handler om narrativer
om framtida og hva slags betydning disse har for maten ungdommene ser seg
selv som subjekter pi og maten de utvikler seg pi. A fortelle historier om
framtida ga ungdommene som ble intervjuet, en forstielse av hvem de kunne
bli, og hva slags muligheter de hadde. Vanligvis anser man at unge i insti-
tusjon har darlige framtidsutsikter, bade pa grunn av tidligere belastninger og

fordi institusjonsplassering i seg selv anses som risikofylt. P4 tross av dette

4 Definert som en mate 4 organisere sin livshistorie pa ved hjelp av a fortelle historier
(Jansen, 2011:38).
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konstruerer noen ungdommer historier om framtida som skaper nye
muligheter, og hvor de ser for seg at livet skal bli bedre.

Jansen (op. cit.) beskriver videre hvordan slike narrativer har betydning
ogsé for natida. For noen ungdommer bidro de til aktive forsok pa 4 forandre
livene sine, mens for andre bidro de til & gke folelsen av hjelpeloshet og
fortvilelse. Poenget er at det er en dynamikk mellom personlig opplevde
muligheter og ungdommenes selvforstielse hvor den personlige utviklingen
skjer i forhold til mulige, framtidige hendelser. Da blir noen utviklingsforlap
mulige og dpenbare, mens andre anses 4 vere umulige.

Jansen (op. cit.: 49 ff) trekker fram flere implikasjoner av sin studie.
Heller enn 4 undersgke hvordan ungdommene ble pavirket av & vere pa
institusjon, var hun opptatt av hva ungdommene gjorde ut av & vare der og
hvordan de skapte mening i det som skjedde med dem. Dette kan igjen gi
innsikt som har stor betydning for profesjonelles muligheter for & stotte
utviklingsprosesser. Ungdom og voksne kan ha helt ulike oppfatninger av
hvorfor en plassering skjer, og offisielle redegjorelser om ungdommene stér
ofte i skarp kontrast til hvordan de selv opplever drama og kompleksitet i
livet (Hennum, 2011).

For det andre argumenterer Jansen for at det & gjennomfere kvalitative
forskningsintervjuer pa denne mdten, bade gjorde det mulig for ung-
dommene 4 fortelle historier og derigjennom skape nye muligheter, og at det
ble tydelig at dette ikke var vanlig for ungdommene. Folgelig kan man tjene
mye pa 4 gjennomfere andre samtaler langs samme lest som et kvalitativt
forskningsintervju.

For det tredje kan denne framgangsméten bade vise variasjonen i livene
til ungdommer i institusjon, men ogsd hvordan mater & definere ung-
dommene pa hindrer dem i & utvikle seg. Ungdommene blir «fanget» av
diskurser om ungdom i institusjon, som igjen gir de profesjonelle bestemte
fortolkningsrammer nar de skal preve & forstd ungdommenes handlemiter.
Det er viktig 4 forstd begrensningene for begge parter.

Avhandlingen forholder seg til den pagiende debatten om institusjoner,
igien fordi den understreker betydningen av 4 undersoke nermere hvordan
unge i institusjon skaper fortellinger om livet sitt. Slik kunnskap er nedvendig

for & kunne si noe om hva det 4 bo i barnevernsinstitusjon innebearer.
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Identitetsarbeid som resultat av voksnes forstielser av barn og unge i institusjon

I sin analyse av det hun kaller «den pedagogiske samtalen», er Hojlund
(2011) blant annet opptatt av hvordan institusjonsansatte i Danmark
snakker med beboerne om framtida. En diskurs hun lefter fram, refererer seg
til en bredere, samfunnsmessig diskurs om den sosiale arven og, som folge av
dette, monsterbrudd, eller & arve eller & bryte. En metafor for dette, er 4 «ga i
sin fars eller mors fotspor» eller arbeide for ikke & gi i sin fars eller mors
fotspor. Hejlund er opptatt av om barn og unge tar opp i seg disse tale-
matene, og om dette i tilfelle ogsd betyr at de tar opp i seg en teori om
hvordan det vil gi dem i framtida. Spersmalet er om man kan si noe om hva
slags betydning institusjonsansattes ideer, forestillinger og spraklige fram-
stillinger har for barna og ungdommene som bor der.

Hojlund (2011:190ff) forstir «den pzdagogiske samtalen» som en
abstraksjon av samtaler som hele tiden pdgir i en institusjon. Samtalen finner
sted mellom voksne med ulik bakgrunn og ulik funksjon i institusjonen, og
omhandler bade det enkelte barnet eller den enkelte ungdommen og plasserte
barn og unge i sin alminnelighet. I noen situasjoner ekskluderes barn og unge
rutinemessig, som nér det er personalmgter og ingen forventer at de skal delta.
I andre situasjoner kan det vere snakk om aktiv eksklusjon, som nar det
snakkes om barn og unge i overlappingsmeter, og personalet velger 4 gi et
annet sted eller senke stemmen nar bestemte barn kommer inn i rommet. I
andre situasjoner igjen ensker man 4 trekke barnet eller ungdommen aktivt
inn som samtalepartner, som niar man setter seg pa sengekanten og sper
hvordan dagen har vert. Enten de vil det eller ei, er barn og unge enten
objekter eller subjekter for en samtale om dem, som fra de voksnes side,
nettopp pévirkes av innholdet i den lgpende, pedagogiske samtalen.

Denne samtalen synes umiddelbart & vere framtidsorientert. Den
handler om hvor barnet eller ungdommen skal, og hvordan de voksne skal
hjelpe til med 4 fi ham eller henne dit. Det skal handles i natiden i forhold
til ideer om hvilke framtider som er 4 foretrekke, det vare seg et godt voksen-
liv, en god utvikling, 4 fi en utdannelse eller bli en del av arbeidsmarkedet.
Den overordnede malsettingen er 4 hjelpe barna og ungdommene til & bli
gode samfunnsborgere.

Fortellingen om barna og ungdommene representerer en spesiell

sjanger, eller kulisser for historier om dem: man snakker om & ga i fotspor,
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om & rykke opp retter og danne nye, om & komme inn pa rett spor og om
ikke 4 komme pd avveie. Det er si pedagogikkens ansvar 4 lede barna og ung-
dommene inn pd den rette veien, og bidra til 4 snu en negativ framtids-
horisont til en positiv.

Spersmalet er om barn og unges bilder av framtida stemmer overens med
de voksnes. Hgjlund (op. cit.: 194ff) argumenterer for at de profesjonelles
framtidsvyer gjerne stanser opp ved utdanning og arbeid, mens barn og unge
er mest opptatt av de lengre perspektivene, det vil si & skape et hjem, fa barn
og bli en familie. For dem handler det & bryte den sosiale arven om at deres
barn ikke skal utsettes for den samme omsorgssituasjonen som de opplevde
selv. For veltilpassede voksne er det en implisitt sammenheng mellom & fa seg
utdanning og arbeid og skape et hjem og ha familie. Men dette gjores kanskje
ikke like eksplisitt overfor barna og ungdommene, som er mer opptatt av de
fjernere arene enn av de som ligger rett foran dem. Sagt pd en annen mdte er
de mer opptatt av eksistensielle sporsmal, mens de voksne er opptatt av
instrumentelle mél. Barna og ungdommene hiper pd & oppna noe de ikke har
hatt sa langt, nemlig et liv med tette sosiale relasjoner i positiv betydning.
Hojlund (2011) konkluderer med at nir de voksne foler at de ikke kommer
ordentlig inn pd barna og ungdommene, og de pi sin side foler ubehag ved
samtaler med de voksne, kan det rett og slett ha en sammenheng med disse
ulike matene 4 tenke om framtida pi. Samtidig skal man ikke undervurdere
den pedagogiske samtalen som en kulturell ressurs for barna og ungdommene,
nettopp pa grunn av dens forankring i alminnelige, samfunnsmessige verdier.
Samtalen har derfor potensialer for & skape et mentalt kart barna og
ungdommene nyttiggjer seg, men dette krever kanskje nettopp at den kan
inkorporere barn og unges perspektiv pa ulike framtider.

De prosjektene som er presentert sa langt i dette kapitlet, peker pd hvor
viktig det er & vere dpen for barn og unges egen selvforstielse og deres egne
refleksjoner og aspirasjoner i arbeidet med 4 hjelpe dem. Dette krever utvikling
av relasjoner over tid, 4 vere «tett pa» og lydher. I den neste delen av kapitlet
presenteres resultater fra de to eneste kvantitative brukerundersgkelsene som sa
langt er gjennomfert blant barn og unge i barnevernet. De representerer et helt
annet kunnskapstilfang om hva barn og unge tenker, pa helt andre premisser.
De er «snapshots», innhentet av personer barna og ungdommene ikke kjenner,

med en standardisert og ikke en individualisert tilneermingsmite.
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8.5 To brukerundersgkelser

Som dokumentanalysen viser, har utvikling av retningslinjer for a sikre barn
og unges medvirkning vert en sentral del av arbeidet med 4 eke kvaliteten pa
institusjonstilbudet fra forvaltningsreformen ble iverksatt. Dette er blant
annet nedfelt i kvalitetsforskriften for institusjonene®. Samtidig har det s3
langt ikke vert vanlig 4 gjennomfere omfattende, kvantitative bruker- eller
tilfredshetsundersgkelser blant barn og unge i norske barnevernstiltak, som
en blant flere méter 4 involvere barn og unge pa. Noen resultater fra de to
landsdekkende undersgkelsene som er gjennomfert si langt, presenteres
derfor her. Den forste omfattet ungdom mellom 13 og 18 ar som var
langtidsplassert i institusjon, mens den andre omfattet barn og unge fra ni ar
og oppover som var i institusjon, i statlige fosterhjem eller som mottok MST
mens de bodde hjemme.

Det ma sies i forhold til begge disse undersekelsene at det har vert
vanskelig & formulere presise nok spersmal til & vere sikker pd at informantene
forsto dem. Videre matte det tas tilstrekkelige, etiske hensyn i forhold il at
informantene var barn og unge i utsatte situasjoner. Brukerundersokelsen fra
2005 var avgrenset til & vere 13-18-aringer i langtidsinstitusjon. Bruker-
undersgkelsen fra 2010 hadde bade storre aldersspenn, fra ni ar og oppover,
dessuten mer heterogene informantgrupper ettersom de var enten hjemme

med MST, i statlige fosterhjem eller i institusjoner uansett type.

8.5.1 BRUKERUNDERS@GKELSEN FRA 2005

Framgangsmidte

Brukerundersekelsen fra 2005 (Gautun, Sasaoka & Gjerustad, 2006) handlet
om hvordan ungdom som var 13 ar og eldre opplevde & bo i barnevernets
langtidsinstitusjoner pd slutten av 2005, sett i sammenheng med kvalitet,
ivaretakelse av rettigheter og maten arbeidstiden var organisert pa. Akutt-

plassert ungdom deltok ikke i undersgkelsen.

# Se for eksempel ogsi Rundskriv Q 27/2006 B — Deltakelse og innflytelse for barn og
ungdom — informasjon og veiledning for arbeidet i kommunene (BLD, 2007), Veileder
Q-1156 Snakk med meg — en veileder om d snakke med barn i barnevernetr (BLD, 2009)
og veileder Q-1172 B Om internkontroll i barnevernsinstitusjoner (BLD, 2010).
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Studien bygde pa tre datakilder, for det forste en litteraturstudie og en
sporreskjemaundersgkelse som omfattet i alt 436 ungdommer pa 114
institusjoner, med en beregnet svarprosent pa 57 fra disse institusjonene. For
det tredje ble det gjennomfert kvalitative intervjuer med i alt 12 ungdommer
fra sju ulike institusjoner, hvorav fire var 18 ér eller eldre. Studien ble

giennomfert pa oppdrag av daverende Barne- og likestillingsdepartementet.

Problemstillinger

De tre problemstillingene i studien som er relevante for evalueringen, var:

e Ungdommenes beskrivelse av trivsel og det sosiale livet i og utenfor

institusjonene

e [ hvilken grad ungdommenes rettigheter knyttet til institusjonsoppholdet
ble ivaretatt

e Om ungdommene ble utsatt for ulike former for overgrep pa institu-
sjonene

Oppsummering av de viktigste resultatene for denne rapportens formil
P4 mange mater tegnet ungdommene et positivt bilde av ulike sider ved
institusjonsoppholdet. Et flertall visste hvorfor de var der, de syntes de
ansatte var hyggelige og de fikk hjelp til & gjennomfere fritidsaktiviteter og
skolearbeid. Sju av ti svarte ogsa at de folte seg trygge pa institusjonen.

Samtidig framkom det forhold som kunne beskrives som urovekkende,
ikke minst fordi ungdom i institusjon er en heterogen gruppe. De hadde ulik
bakgrunn da som n4, ulike grunner for & vere pi institusjon, de opplevde de
ansatte ulikt og de ga uttrykk for ulike reaksjoner pa regler og praksis ved
institusjonene. Ikke mer enn fire av ti oppga at de trivdes pa institusjonen,
men samtidig oppga et stort flertall at minst en av de voksne pd institusjonen
var hyggelig, og at de stolte pa en eller flere av de som jobbet der. Svart fa
svarte at det var lett 4 snakke med de voksne nar de var lei seg, men samtidig
opplevde de fleste at enkelte voksne hadde mye kontakt med dem, og at dette
var en person som hadde spesiell betydning for dem.

Ungdom som var plassert pd grunn av omsorgssvike trivdes bedre og
hadde en bedre relasjon til de voksne pa institusjonen enn de som var plassert pa

grunn av atferdsvansker. De fleste hadde kontakt med venner i og utenfor insti-
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tusjonen. Nesten halvparten skulle samtidig enske at de kunne ha mer kontake
med familien sin (Gautun, Sasaoka & Gjerustad, 2000, kapittel 6 og 9).

En tredjedel av ungdommene oppga at de ikke folte seg trygge der de
bodde. Dette kunne bade vere pi grunn av de voksne og andre ungdommer
1 institusjonen.

Ungdom fra i alt 31 institusjoner svarte at de hadde blitt utsatt for
slag/spark eller/og seksuelle overgrep fra voksne som jobbet i institusjonen.
12 ungdommer skrev at de hadde blitt utsatt for seksuelle overgrep fra
voksne i institusjonen og 33 skrev at de voksne hadde slitt/sparket dem.
Akkurat disse resultatene ble tatt opp med departementet for den endelige
rapporten foreld, slik at det skulle vaere mulig & iverksette umiddelbare tiltak
Det ma tilfoyes at sparsmélene ikke var presisert, slik at ungdommene kunne
svare ut fra sin forstdelse av begrepene. Videre svarte 41 ungdommer at de
hadde blitt utsatt for mobbing av noen som jobbet pa institusjonen.

Flere av ungdommene som svarte at de hadde blitt mobbet eller utsatt
for vold, hadde ikke snakket med tilsynet. Av de som hadde snakket med
tilsynet, ga de fleste uttrykk for at de ikke hadde tillit til dem. Nesten sju av ti
svarte at de hadde hatt besgk av tilsynet mens de hadde vart pé institusjonen,
og seks av ti hadde blitt spurt om de ville snakke med tilsynet. Et fatall hadde
tatt kontakt med tilsynet pa eget initiativ (Op. cit.: kapittel 5 og 9).

Et av spersmailene studien reiste, var det som ble kalt grisonen mellom
godkjent tvang og overdreven tvangsbruk, med eksempler pd det som mer sa
ut til & vere en reaksjon fra institusjonens side pa uensket atferd fra ung-
dommens side enn situasjoner som i og for seg berettiget tvangsbruk. Denne
grasonen rapporteres ogsd i andre studier, for eksempel av Ulset (2009) og
Jakobsen & Egelund (2011). Maten tvang blir bruke pa, konteksten for
tvangsbruken og pa hvilke mater ungdommer snakkes med om tvangsbruk,
er ogsd blant de forholdene som understrekes av BarnevernsProffene (Barne-
vernsProffene & Forandringsfabrikken, 2008-2011) i deres tilbakemeldinger
til Bufdir og andre innen barnevernet. Et sentralt budskap er her at institu-
sjonene ma jobbe mindre straffende og i mye storre grad forstd at atferd er
uttrykk for vonde og ubearbeidede folelser.

En av anbefalingene fra denne brukerundersekelsen var at departe-
mentet og direktoratet burde ta initiativ til 4 f4 gjennomfert jevnlige bruker-

undersgkelser i barneverninstitusjonene som en del av det pagiende kvalitets-
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arbeidet. I 2010 ble en ny slik undersgkelse gjennomfert, denne gangen med
barn og unge i statlige barnevernstiltak samt mottakere av MST som

malgrupper.

8.5.2 BRUKERUNDERSQGKELSEN FRA 2010

Framgangsmite

Brukerundersgkelsen som ble gjennomfert av Rambell i 2010 (Rambell,
2011), skulle inkludere den totale populasjonen av barn og unge i statlige
barnevernstiltak. Det ble sendt ut i alt 2.729 elektroniske sporreskjemaer
fordelt pa 171 tiltak, hvorav 2.219 plasser var belagt mens datainnsamlingen
pagikk. Det kom inn i alt 815 gjennomferte besvarelser fra 118 tiltak, hvilket
ga en svarprosent pa 38. I tillegg var det avgite delvis svar fra 36 barn og
unge, som ogsd inngdr i rapporten. Barn og unge pd institusjon hadde samlet
en svarprosent pa 42, i statlige fosterhjem pa 44 og med MST 12 prosent. 14
prosent (114) av de som svarte var mellom 9 og 12 4r gamle. Aldersfor-
delingen innen dette spennet er ikke oppgitt. Vel tre fjerdedeler var mellom
13 og 18 ar gamle, mens resten var eldre enn 18 ar. Rambell anser at svar-
prosenten er god for statlige fosterhjem og institusjoner, men at den samtidig
er for lav til & trekke konklusjoner for hele populasjonen (op. cit. 8). Under-
sokelsen ble gjennomfort pd oppdrag av Bufdir.

Problemstillinger

Formalet med brukerundersokelsen var & gi kunnskap om:

e Hvordan barn og unge i ulike statlige og private barnevernstiltak opp-
lever 4 bli mett og kommunisert med

e [ hvilken grad de opplever & ha riktig innflytelse pa egen behandling/

situasjon
e Barn og unges opplevelse av kvalitet i behandlingen

¢ Om den enkelte opplever en positiv utvikling i forhold til skole,
familie og fritidsaktiviteter

e Hyuilke faktorer barn og unge selv anser har betydning for at det skal
skje en positiv utvikling i deres liv (op. cit. 1-2).

268 — NOVA Rapport 21/11 —



Oppsummering av de viktigste resultatene for rapportens formal

Ogsa denne brukerunderspkelsen fant varierende tilfredshet blant barn og
unge i institusjoner. Pa noen mater liknet disse ganske mye pa resultatene fra
brukerundersgkelsen fra 2005. Den gangen svarte sju av ti at de folte seg
trygge pd institusjonen, i 2010-undersgkelsen sa 65 prosent seg helt eller litt
enige i at de hadde det bra og folte seg trygge i institusjoner som benyttes av
det statlige barnevernet.

En konkretisering av spersmalet om trygghet i 2010-undersekelsen, var
om respondentene var enige eller uenige i at de stolte pa de voksne, og at de
voksne stolte pa dem. 53 prosent sa seg helt eller litt enige i at de stolte pa de
voksne, mens 58 prosent sa seg enige i at de voksne stolte pd dem (op. cit.:
26-27). Dette vurderes som urovekkende lavt. Samtidig sa tre fjerdedeler seg
helt eller enig i at de voksne hjelper dem nér de trenger det (op. cit.: 44), og
65 prosent sa seg enige i at de voksne hjelper dem si de skal ha et bedre
forhold til familien sin (op. cit. 46).

I 2010-undersgkelsen var det ikke mulig 4 se resultatene i forhold til
arsaken til plassering. I 2005-undersgkelsen kom det fram at de som var
plassert pa grunn av omsorgssvikt var mer forngyde enn de som var plassert
pa grunn av atferdsvansker. Ettersom andelen som er plassert pa institusjon
med sistnevnte tiltaksgrunnlag er ekende (jf. kapittel 7), kan det tenkes at
respondentene i disse to undersokelsene ikke er helt sammenliknbare, i tillegg
til at mélgruppene er ulike.

Mer enn tre fjerdedeler av barna og ungdommene i institusjoner som
besvarte sporsmilet, sa seg helt eller litt enige i at «De voksne her er
interessert i hvordan jeg har det>. Likeledes sa vel seks av ti seg helt eller litt
enige i at «De voksne her er lette & snakke med». Videre sa seks av ti seg helt
eller litt enige i at «Jeg kan snakke med de voksne her om ting jeg synes er
vanskelig» (op. cit.: 31-33). I brukerundersgkelsen fra 2005 oppga likeledes
et stort flertall at minst én av de voksne var hyggelig, og at de stolte pa én
eller flere av dem.

Et metodisk problem med brukerundersgkelsen fra 2010 er at alle
voksne i institusjonen ses under ett i sporsmalsstillingen. Pistandene barna
og ungdommene skulle ta stilling til, gjaldt «De voksne her...». Man kan

imidlertid regne med at barn og unge i institusjon har et ulike forhold til de
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voksne, og liker noen godt eller veldig godt, kanskje misliker noen sterkt, og
har et likegyldig forhold til flere. Dermed blir det vanskelig a vite hvem barna
og ungdommene har svart om, og svert vanskelig & ssmmenlikne svarene fra
de som var pd institusjon med svarene fra de som bodde enten i fosterhjem
eller hjemme i familier.

I alt sa knapt seks av ti av de institusjonsplasserte barna seg helt eller litt
enige i en pastand om at «Jeg har blitt fortalt hva som er mine rettigheter pa
stedet der jeg bor (op. cit.: 26). Dette er ogsa et litt komplisert spersmal,
fordi det forutsetter at barna og ungdommene, uansett alder og bakgrunn,
har samme oppfatning av hva «rettigheter» er. Det kan man ikke forutsette
(Sandbzk & Einarsson, 2008). Er barn eller serlig ungdom plassert i med-
hold av bvl. § 4-24, vil de sannsynligvis ha helt andre kunnskaper og
oppfatninger om rettighetene sine enn hvis de er plassert i medhold av § 4-4,
5- ledd som hjelpetiltak. Dette skyldes blant annet alder, og det at man da
har selvstendige partsrettigheter og krav pa advokatbistand.

Mellom 60 og 70 prosent av barna og ungdommene som var i institu-
sjon 1 2010, sa seg ogsa helt eller litt enige i pastander om at de fir vare med
4 bestemme viktige ting som handler om dem, over hverdagen og hva de skal
fd hjelp tl. Langt ferre, ikke mer enn tre av ti, sa seg imidlertid helt eller
delvis enige i at de fir veere med pa 4 bestemme hvilke regler som skal gjelde
der de bor (op. cit.: 38-41). Generelt ser det stort sett ut som om rundt to
tredjedeler av barna og ungdommene fra institusjonene har sagt seg helt eller
delvis enige i utsagn med positiv valor.

I sin avsluttende analyse trekker Rambell (2011) fram wiktige inn-
satsomrdder, som en sentral del av brukerundersgkelser. Det framkom fire
faktorer i prioritert rekkefelge for barnas og ungdommenes del, nemlig
trygghet og omsorg, deltakelse i tiltaks-/omsorgsplan, rammer og med-
bestemmelse og trivsel i skolegang. Barna og ungdommenes #ilfredshet med
tiltaket var rangert litt annerledes, nemlig med trivsel i skolegang everst,
deretter trygghet og omsorg, rammer og medbestemmelse og delaktighet i
tiltaks-/omsorgplan. Konklusjonen er at tilfredsheten vil oke hvis faktoren
trygghet og omsorg forbedres (op. cit.: kapittel 6).
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8.5.3 OM A TA UNGDOMMEN PA ALVOR

At tiltak er trygge, er ogsa et av de seks overordnete kriteriene i kvalitets-
definisjonen som ble sitert innledningsvis i kapittel 6. Pa ulike mater
formidler ungdommene som stir bak Ungdommens stortingsmelding
(BarnevernsProffene & Forandringsfabrikken, 2008-2011) at trygghet er
viktig for dem. De utdyper imidlertid sine standpunkter pad méter som ikke
er mulige 4 fi fram i vanlige bruker- eller tilfredshetsundersekelser. Blant

annet foreslar de fire vegger for et nytt barnevern:

o Trygghet, varme og kjerlighet i stedet for straff
e Vennlighet, samarbeid, respekt og ydmykhet
e Et mest mulig normalt liv med minst mulig stigmatisering

e At ungdommenes erfaringer og svar brukes

Disse veggene handler om det levde livet, prosesser, dynamikk og relasjoner,
som det er svart vanskelig 4 fi fram i en bruker- eller tilfredshetsunder-
sokelse, og som gjor at slike undersokelser alene ikke kan gi gode nok svar pa

hvordan kvaliteten i institusjonstilbudet kan forbedres.

Den problematiske turnusen

Ungdom, og sannsynligvis ogsa barn, ensker at de voksne i institusjonen de
bor p3, er til stede lenger tid av gangen enn det som er mulig med eksiste-
rende arbeidstidsordninger. I stortingsmelding nr. 1 fra barn og unge (Barne-

vernsProffene & Forandringsfabrikken, 2008-2011), sies folgende om

turnus:

Hvor mange som jobber der og hvor ofte de skifter vake, er ett av
hovedsvarene vire pa hva som er en bra institusjon. Med nye voksne
pa jobb flere ganger hvert degn, blir det mange vakeskifter og stadig
nye voksne 4 forholde seg til — ved frokost, middag og til natta. Det
blir nesten umulig a knytte seg til voksne, de forsvinner jo hele tiden.
Det gjor det og lett & manipulere dem, det kan alt for mange av oss
alt for mye om fra for. I vakeskiftene er det rapportskriving og meter,
da blir det lett uro, som ferer til mer rusing og remming. Hvem har
sagt at dette skal vaere bra for barn og unge? Det fungerer ikke for oss
(op. cit.: kapittel 9).
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Turnusen blir et synlig og problematisk eksempel pa hvor vanskelig det er &
forene hjemmet og arbeidsplassen (se ogsd Pettersen & Olberg, 2006). Disse
ordningene gjor det vanskeligere 4 skape en trygg og sikker omsorgssituasjon
for barna og ungdommene i institusjon, definert som kontinuitet og
stabilitet i oppholdet. Som diskutert tidligere i kapitlet, vil dessuten vanlige
turnusordninger fore til at barne- og ungdomsgruppa fir ekstra stor betyd-
ning for beboerne, samtidig som det blir vanskeligere 4 arbeide gjennom
beboergruppa fordi et slikt arbeid krever at flest mulig i gruppa har tillit il
akkurat de voksne som gjor dette.

Arbeidstidsordninger i institusjonene skulle ikke inngd i denne
evalueringen, og hvordan turnuser ber og kan legges opp ut fra eksisterende
avtaler, arbeidstakeres ensker, og arbeidsgiveres tilbud og skonomiske priori-
teringer, er en diskusjon som herer hjemme i andre fora. Det er behov for &
ta denne diskusjonen i samarbeid med de som bor pi institusjonene. Er
treskiftsordninger den eneste muligheten? Gar det an a diskutere nir det er
minst forstyrrende for beboerne at skifter skjer? Gar det an & diskutere om et
hvert nytt skift ma starte med et mote for personalet for & diskutere dagens
eller nattens hendelser, eller gar det an & utveksle informasjon pa andre
miter, for eksempel via en sikker datamaskin? Eller gar det an 4 ha over-
lapping sammen med beboerne for man har meter, selv om dette innebarer
heyere lonnsutgifter? Sporsmalet vil egentlig dreie seg om hvor mye ressurser
det statlige barnevernet ensker og har muligheter for & investere for de rundt
2.000 barna og ungdommene som er i institusjon i lepet av aret. Dette kan
med fordel ses i forhold til de store kostnadene for samfunnet pa sikt som er
knyttet til at ungdom ikke far god nok hjelp med den vanskelige overgangen
fra ungdom til voksen. Dette er analysert bide i Norge og andre land
(Rasmussen, Dyb, Heldal & Strem, 2010; Scott, Knapp, Henderson &
Maughan 2001).

8.5.4 OG HVA MED BARNA?

Institusjonsverdenen dekker hele aldersspennet fra tidlige barnear tl ung
voksen alder, men i dagens norske institusjoner er ni av ti beboere i lgpet av
aret 13 ér eller eldre. En av de sentrale foringene som har ledsaget forvalt-

ningsreformen, er dessuten at antallet barn i institusjon skal reduseres
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ytterligere. Fra 2009 til 2010 si vi ogsd en reduksjon av antallet i denne
aldersgruppa som hadde vert plassert i lopet av dret.

Barn i institusjon kan vere lette & overse. Som Kjerholt et al. (2009)
papeker, er fortsatt alder en meget virksom faktor i arbeidet med barn og
unges medvirkning, pd tross av at FNs barnekonvensjon ikke opererer med
noen nedre aldersgrense. Beazley et al. (2009) argumenterer for at alder
faktisk har fundamental betydning akkurat i barne- og ungdomsirene pa
grunn av den kolossale kognitive, emosjonelle og sosiale utviklingen som
skjer, og sterre betydning enn i noen annen livsfase.

Dette inneberer for det forste at forsek pa a involvere barn og unge, det
vere seg i forskning eller pd andre méter, ma ta hensyn til dette gjennom valg
av tilnermingsmater. For eksempel anbefales ikke bruk av sperreskjemaer i
forhold til barn som er yngre enn 9-10 ar, og man anbefales heller ikke 4
bruke mer enn tre svarkategorier for de yngste fordi de ikke vet hva det betyr
meningsmessig a skulle skille mellom for eksempel fem kategorier (Gulloy &
Haraldsen, 2011). For de yngre barna er det samtaler og ulike former visuell
stotte, som tegning, bruk av figurer eller symboler, eller for den saks skyld
engangskamera, som fungerer best.

For det andre er barn, og serlig barn i vanskelige livssituasjoner, mindre
talefore enn ungdom. De sier mindre, selv om det de sier godt kan vere
veldig sldende, de er enda mer avhengige enn ungdom av 4 ha tillit til den de
skal snakke med om vanskelige ting, de er mer konkrete i det de snakker om,
og de er mindre mobile og mindre i stand til 4 argumentere offentlig for sine
standpunkter. De blir ogsa lettere brukt som «dekorasjon» (Hart, 1992), for
eksempel i form av morsomme, smi sitater om ulike temaer. I motsetning til
ungdom som kan organisere seg, om enn med god hjelp fra voksne slik vi har
sett det med Forandringsfabrikken, er derfor barn langt mer avhengige av
voksne talspersoner for 4 fi sine standpunkter fram i det offentlige rom.
Derfor er det en viktig utviklingsoppgave framover 4 f barna i institusjonene
i tale om dleres ensker om institusjonene de bor i, i kontekster som egner seg

for at de kan formidle.
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8.6 Innspill om gode institusjoner

Pa sitt beste kan en institusjon snu hele livet vart. En god institusjon
har mange voksne med ulik livserfaring. De voksne har humer og
energi. Du merker de liker ungdom og er lydhere og ydmyke for
erfaringene og enskene vére. De har tid til & prate. De stotter oss i
skolearbeidet. De er snille, oppleves trygge pd seg selv og kan gi av
seg selv. De er reale, men samtidig bestemte og stiller krav.

De legger vekt pa at vi inkluderes, er med og bestemmer hvordan
livet vart pd institusjonen skal vare. De samarbeider med oss, for &
gjore livet vart mest mulig normalt og tar pa alvor bide skole, arbeid
og aktiviteter. De har respekt for familien vir og gjor det de kan for
at vi kan holde kontakt med familien, nir det er til vart beste. Vi som
har vert pa sdnne institusjoner, er veldig heldige (Stortingsmelding
nr. 1, fra barn og unge, kapittel 9).

Gjennom disse sitatene ser vi at unge i institusjon gnsker seg det samme av
de som arbeider i en institusjon som foreldre flest vil enske for sine barns
pedagoger i barnehage og skole, som idrettsledere, som ansvarlige for fritids-
aktiviteter, eller som ungdomsarbeidere. I det forste avsnittet reflekterer ogsd
ungdommene samme syn pd omsorgspersoner som man finner blant barn og
unge som bor sammen med sine foreldre (se for eksempel Moshuus, 2004).
Kortversjonen er at foreldre, eller voksne i foreldres sted, bade skal «bry segy
og «bry seg omby.

8.6.1 LEDELSE OG ANSATTE I INSTITUSJONENE: ET BRITISK PROSJEKT

Rapporten om kvalitet i barnevernsinstitusjoner (2010) diskuterer kvalitets-
krav til bemanning og ledelse i institusjonene kort, men henviser ogsi til all
litteraturen som finnes pd dette omradet. Vi gir ikke naermere inn pa denne
her, men har valgt & presentere en del resultater fra et meget omfattende
britisk prosjekt som pagikk i Storbritannia over flere ar fra 2001 (Hicks,
Gibbs, Weatherly & Byford, 2008). Prosjektet er interessant, av flere rsaker.
For det forste var det omfattende, i det 45 institusjoner inngikk. For det
andre ble kjennetegn ved ledelse og arbeidsprosesser i institusjonene sett i
sammenheng med hvordan det gikk med ungdommene etter oppholdet. Her

ble ledelse vektlagt spesielt vekt. Dette er ikke sa vanlig i annen litteratur. For
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det tredje ble det gjennomfert flernivianalyser med institusjonene som
enheter, som ogsa inkorporerte en gkonomisk komponent.

Ogsd Hicks et al. (2008:829) papeker at britisk institusjonsomsorg er
viktig i tiltakskjeden for barn og familier, men primert for ungdom med
meget kompliserte bakgrunnshistorier, som bor hjemmefra relativt kort tid
og hvor fosterhjem neppe er egnet. Med andre ord blir utgangspunktet det
samme som er diskutert andre steder i denne rapporten med institusjon som
siste utvei i den forstand at det onskede alternativet, fosterhjem, ikke er
egnet. | tillegg kommer at ungdommer har rask turnover i de britiske
institusjonene. 60 prosent flytter ut igjen innen to méineder, det vil si med 60
dagers gjennomsnittlig oppholdstid, hvilket er lavere enn tallene som ble
presentert om norske institusjoner i kapittel 5. I tillegg papeker Hicks et al.
at litt under halvparten av plasseringene skyldes flyttinger innen barnevern-
systemet, ikke at ungdommene ma ut fra eget hjem. En slik offentlig til-
gjengelig, systematisert oversikt mangler forelopig for norske institusjons-
plasseringer. Det inneberer at institusjonene de undersekte, har omtrent tre
ganger si mange beboere i lopet av et ir som de har plasser til. Som vi sd i

kapittel 4, er den gjennomsnittlige «turnoveren» i norske institusjoner lavere.

Framgangsmdten

Britiske studier fra 1990-tallet, som Hicks et al. refererer til (2008:829), viste
at variasjoner i utfallet for barn og unge etter institusjonsplassering kunne
forklares ved en kombinasjon av faktorer. Disse inkluderte ledelse, kon-
teksten institusjonslederen arbeidet innenfor, om de ansatte og ledelsen trakk
i samme retning, storrelsen pd institusjonen og en klart artikulert filosofi.
Prosjektet som ble gjennomfert bygget pa disse tidligere resultatene og
undersokte folgende faktorer knyttet til de 45 utvalgte institusjonene:

o Kontekstuelle forhold

o Ledernes praksis

e Miten tilgjengelige ressurser ble brukt pa
e Kostnadsniviet

e Betydningen av hver av disse faktorene for barna og ungdommene,
klimaet i institusjonene og de ansatte.
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Pa denne maten forsekte prosjekeet 4 bidra til metodisk utvikling og under-
soke funksjonelle forhold mellom struktur, prosess og resultat i barneverns-
institusjoner.

Det ble gjennomfert en kvantitativ studie av institusjonene som inn-
gikk, der man kombinerte bade institusjoner som var spesialiserte og de som
hadde mer av en generalistorientering. I alt deltok institusjonene, ung-
dommene som bodde i dem, sosialarbeidere og ansatte i fjorten ulike sporre-
skjemaundersgkelser med atte ulike instrumenter pa to tidspunkter med ett
ars mellomrom. Videre ble det gjennomfert en kvalitativ studie av ledernes
roller og et utvalg pé ti grupper med ansatte som skulle utforske perspektiver
pa ledelse og styring innen institusjonene.

Den kvantitative delen av prosjektet dreide seg om institusjonenes
struktur, hvor den kontekstuelle beskrivelsen gjorde det mulig 4 identifisere
sentrale bakgrunnsvariable knyttet til bygningen, personalet, beboerne og
kjennetegn ved personalgruppa som helhet, samt gjennomsnittlig antall
timer som ble bruke til & yte direkte omsorg til beboerne. Et viktig resultat av
disse analysene var store forskjeller nar det gjaldt antall timer som ble bruk,
og her var man opptatt av hvorvidt disse variasjonene ville vise seg i resul-
tatene for ungdommene etter at man tok hensyn til forskjeller mellom
ungdommene for de kom til institusjonen (Hicks et al., op. cit. 832).

Den kvalitative delen av prosjektet dreide seg om prosesser: 1 alt ble 35
ulike praksisomrader identifisert, som til sammen dekket maten institu-
sjonene ble ledet og organisert pa. Analysene gjorde det mulig for forskerne &
fa et generelt inntrykk av hvor «skoen trykket» i de ulike institusjonene, igjen
basert pa ni faktorer som ble ansett som vesentlige for 4 fi til en god
organisering av institusjonene. Resultatene herfra ble brukt i de videre,
statistiske analysene.

Den tredje delen av prosjektet handlet om ressurser. Hicks et al.
(2008:834) papeker at det ikke har vert vanlig & ha med en gkonomisk
komponent i forskningen om barnevernets tiltak. Siden dette né ettersporres
i pkende grad, ble blant analyser av hvorfor kostnadene varierer blant institu-
sjoner inkludert. Man brukte derfor skonometriske metoder for 4 kalkulere
og estimere forskjeller i kostnader mellom de to typene institusjoner som var

inkludert, og utforske variasjonen i kostnader og utfallet for ungdommene.
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Noen viktige resultater: en klar ledelsesstrategi som kunne fungere i praksis

De kvalitative analysene viste for det forste at det var sentralt 4 oppnd en
dynamikk blant de ansatte som var konsistent over tid, og som kunne
operere innenfor rammen av den tilnermingsmaten ledelsen foretrakk. Dette
var en nedvendig forutsetning for 4 fa til konsistente og malrettede metoder i
arbeidet med ungdommens sosiale og emosjonelle utvikling, samt skole-
gangen deres. Det viste seg at ledelsen brukte mye tid pa 4 veilede sine
ansatte, noe som igjen forutsatte meget god innsikt i hva som skjedde i
institusjonene fra dag til dag ved siden av & kunne vere en god rollemodell.

I tilknytning til dette papeker Hicks et al. (2008:833) at ledelse i sosialt
arbeid et relativt nytt felt. Dette er spesielt viktig & videreutvikle fordi barne-
vernsinstitusjoner ikke arbeider med kvantifiserbare produkter, men skal
etablere omsorgsfulle relasjoner med individuelle barn og unge som bor
sammen i grupper. Prosjektet endte med tre viktige komponenter for leder-
skap i institusjonene: at lederens rolle er i stadig utvikling, at det er en rela-
sjon mellom det som skjer i institusjonen og hva som skjer i viktige kon-
tekster utenfor institusjonen, og hvordan lederens rolle uteves i praksis. Hvor
effektive lederne var, avhang av at de var gode nok innen alle disse tre
arenaene til 4 skape konsistent og reflekterende praksis for og pa vegne av
ungdommene som bodde i institusjonene.

De kvantitative analysene skjedde i form av flernivianalyser i fire trinn,
hvor det fjerde og siste trinnet inkluderte forsok pa arsaksforklaringer (Hicks
et al., 2008:836ff). Analysene ble gjennomfert for hvert trinn for signifikante
resultater fra det foregiende trinnet ble tatt med i analysene pa neste trinn.

Nar det gjaldt ungdommenes velbefinnende, fant de for det forste at
lenger oppholdstid hadde mer positiv betydning for utfallet for ung-
dommene sa vel som for lavere kostnader. Storre press pi ungdommen pa &
flytte inn i forkant, hadde derimot sammenheng med heyere kostnader per
beboer per uke og darligere utfall. Pkt bemanningsngkkel hadde sammen-
heng med hoyere kostnader, men ikke signifikant betydning for resultatene
for ungdommenes del. Ei heller hadde totale kostnader per beboer per uke en
signifikant sammenheng med trivselen til ungdommene.

Det som derimot hadde stor betydning, var i hvor stor grad institu-

sjonslederen hadde klare og velformulerte strategier for & arbeide med atferd
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og utdanning, de ansatte hadde hoyere arbeidsmoral, folte at de fikk klarere
og bedre veiledning, og opplevde at beboerne oppforte seg bedre. Det var
mindre sannsynlig at ungdommene i disse institusjonene ble ekskludert fra
skolen, eller at de ble demt for noe eller fikk pitaleunnlatelser mens de var i
institusjonen. Ungdommene var ogsd mer forngyd med det sosiale klimaet i
disse institusjonene, og de viste storre trivsel pad noen indikatorer, og sosial-
arbeiderne deres syntes de fungerte bedre. Forfatterne papeker at analysene
kontrollerte for bakgrunnsvariable, for 4 ta hensyn til eventuelle seleksjons-
effekeer.

Det var viktig for forekomsten av slike strategier at ledelsen hadde en
lederrolle som var akseptert av systemet utenfor institusjonen, og der lederen
selv var innflytelsesrik gjennom ganske hoy grad av autonomi og gjennom 4
se seg selv som lederen for en gruppe de hadde innflytelse pa. Men i tillegg
matte lederen ha en klar strategi for hva slags praksis de gnsket & fremme i
institusjonen, kombinert med evne til & veilede personalet i 4 gjennomfere
denne. Det var store variasjoner i kostnadsnivd mellom institusjonene, men
Hicks et al. (2008:838) mener at disse sa ut til 4 ha liten innflytelse pa
utfallet for ungdommene fordi praksis i institusjonene hadde si omfattende

betydning.

De to viktigste konklusjonene
Analysene identifiserte to sentrale spersmal (Hicks et al., 2008:838ff). Det
forste er at det var viktige forskjeller mellom institusjonene i méten de
fungerte pa, og at utfallet for barna og ungdommene ikke avhang av antall
ansatte eller kostnadene ved driften. Det kan vere nedvendig bruke mye
penger og mange ansatte av andre drsaker, men dette sd ikke ut til & bedre
resultatene pad de utfallsvariablene som ble malt. Forfatterne understreker
imidlertid at disse resultatene ikke rettferdiggjor redusert bruk av penger til
institusjonstiltaket, ettersom utvalget pa 45 institusjoner var ganske lite i
forhold til 4 gjennomfere gkonomiske analyser. Spersmilet er heller om
eksisterende midler kan brukes pa andre og bedre méter.

For det andre hadde prosessen med 4 gi omsorg fundamental betydning
for resultatene — hva ledelsen og de ansatte gjor bestemmer mye av det som

oppnas for og pa vegne av beboerne. Ledere ma kunne forme sine ansatte slik
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at konsistent praksis pavirkes, pA den maiten at de ansatte igjen bruker

konsistente strategier, serlig i forhold til atferden og skolegangen til de unge.

Konsekvenser for kvalitetsutvikling i institusjonene

Hicks et al. (2008:389ff) papeker at formelle standarder og rutiner er viktige

for & vise hvordan en lederrolle kan omdannes til praktisk ledelse. Men sam-

tidig finnes det ingen enkle oppskrifter, ettersom enhver lederrolle i praksis er

del av en sosial prosess som bestemmes og forhandles av de som er involvert.

Kvaliteten pa de relasjonene som dannes avhenger mye av lederens kreativitet

og utholdenhet. P4 dette grunnlaget formulerer ogsd forfatterne noen

implikasjoner for kvalitetsutvikling i institusjonene:

Man vet lite om i hvor stor grad eller pd hvilke méter supervisjon av
institusjonsledere skjer. Imidlertid kan denne studien indikere at
behovet for ytre stotte er et tegn pa at ting gar darlig, er noe som gis
nar en institusjon er i vanskeligheter, og assosieres med svake
resultater.

En av hovedoppgavene til ledere av institusjoner er 4 sette sammen og
opprettholde en personalgruppe. Prosjektet understreker betydningen
av praksis og prosesser som noe annet enn mange timer pé jobb. Dette
indikerer et behov for & fokusere spesielt pd ansettelsen av erfarne,
trygge og kompetente ansatte.

Teamarbeid er sentralt i barnevernsinstitusjoner. Dette er noe som
utvikles over tid og krever stadig bekreftelse, og som varierer i forhold
til hvem de unge og personalet i institusjonen er til enhver tid.
Folgelig krever det omhyggelig samarbeid a bygge relasjoner og eta-
blere grenser og rutiner for ungdommer samtidig som man tar hensyn
til deres individuelle behov. Bade dette og det forrige punktet ber ha
konsekvenser for innholdet i utdanningen av dem som skal jobbe i
institusjoner.

Resultatene indikerer ogsd at heyere «turnover» blant ungdommene
impliserer hgyere kostnader per uke og ogsi verre utfall pA noen
omréader. Varigheten av institusjonsopphold nar det gjelder relative
fordeler ved lenger og kortere plasseringer er derfor et omride man
bor se nermere pa, samt hva som skjer etterpa. Det er ogsa vel kjent at
positive effekter av institusjonsopphold avtar etter at ungdommen
forlater institusjonen.
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Resultatene fra dette prosjektet har det til felles med standpunktene til
ungdommene vi siterte innledningsvis, at personalet og maten omsorgen gis
pa har fundamental betydning. Kjennetegn ved god omsorg viser ogsd mange
paralleller. Ungdommen reflekterer ikke pd samme mate over ledelsens
betydning, men tendensen blir den samme uansett.

Vi har referert dette ene prosjektet relativt detaljert i stedet for &
gjennomgi en rekke studier om kvalitet i institusjoner. Arsaken er at det
framstar som ganske unikt med sitt design, og at resultatene etter vart syn
kan gi mer inspirasjon enn mange andre studier av utfall for barn og unge
som har vert i institusjon.

Det er ikke veldig mange institusjoner og institusjonsplasser i Norge.
Hvis vi skal ta pd alvor at institusjon skal vere et godt alternativ for noen,
burde det vere overkommelig & gjennomfere en tilsvarende studie i Norge,

gjerne i sammenheng med et utviklingsarbeid i institusjonene.

8.7 Avslutning

Vi vil trekke tre konklusjoner av den forskningen som er presentert i dette
kapitlet, som utdypes nermere i rapportens to siste kapitler.

For det forste er det nodvendig 4 involvere barn og unge pa institusjoner
i langt storre grad og pa andre og mer reflekterende mater enn det som ser ut
til & skje per i dag. Brukerundersokelser eller tilfredshetsundersokelser gir ikke
tilstrekkelig informasjon om hvordan hverdagslivet i institusjonene ber legges
opp for 4 ivareta bade medvirkning og medbestemmelse for beboernes del, og
derigjennom etterleve intensjonene i kvalitetsforskriftens § 9 pa en god mite.

Et nermere fokus pa bade medvirkning og medbestemmelse krever
refleksjon sammen med barn og unge om hva som er mulig 4 fa til nir man
bor sammen i gruppe, og hva som ikke er like mulig 4 fa dl. Det krever ogsa
refleksjon om hvordan det likevel gir an & veare kreativ og hensyntakende
innenfor en institusjonskontekst. Her er det nodvendig 4 tenke pa bade barna
og ungdommene, og bruke metodikk som egner seg for de ulike alders-
gruppene. Det er viktig 4 fa barna i tale i stedet for at de blir et slags vedheng
til ungdommene, selv om ni av ti beboere i institusjon na er ungdom.

For det andre er det nedvendig & arbeide mye mer aktivt med de

mulighetene det gir at det nettopp er barne- og ungdomsgruppa som far stor
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betydning for beboerne, blant annet fordi arbeidstidsordningene reduserer
voksnes muligheter til kontinuitet i relasjonen til barna og ungdommene.
Dette krever at man tenker lenger enn til «smitteeffekter», men ser gruppa
som en reell ressurs.

[ tilknytning til dette kan serlig den danske forskningen som er referert,
indikere at det er behov for 4 se nzrmere pa samspillet mellom voksnes mate
4 tenke individualiserte, terapeutiske relasjoner og barna og ungdommenes
egen vektlegging av gruppas betydning. Samtidig er det nedvendig 4 ha i
mente ungdommenes gnsker om at de voksne skal synes om dem og vare der
for dem, noe som imidlertid ikke forutsetter at dialogen har et terapeutisk
tilsnitt. Den kan like gjerne innebzre god og kontinuerlig omsorg og
engasjement.

For det tredje er det etter virt syn nd nedvendig 4 gjennomfere et bredt
anlagt institusjonsprosjekt i Norge, gjerne som en replikasjon av det pro-
sjektet som ble beskrevet. Det norske institusjonstilbudet vil ogséa profitere pa
analyser som ser utfall for barn og unge i sammenheng med béide oko-
nomiske betingelser og ikke minst det som skjer i institusjonene, hvor ledelse
ser ut til & ha stor betydning for prosessen. Et slikt prosjekt bor ogsd ses i
sammenheng med tilbakemeldinger fra enkelte ungdommer om overtramp
nar det gjelder rettighetsbrudd og urettmessig bruk av tvang — uansett hvor fa
eller mange slike hendelser som oppstir i lopet av et ar, ber de ikke fore-

komme i det hele tatt.
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9 Samarbeid om institusjonsplasseringer

9.1 Innledning

Barnevernet har i utgangspunket plike til & samarbeide med andre hjelpe-
instanser for 4 lgse sine lovpélagte oppgaver (jf. Barnevernloven § 3-2). Sam-
arbeid i forhold til andre tjenester og etater er og har veert en utfordring i hele
perioden som en gjenstand for dokumentanalysen. Det har ogsa pagatt mye
sentralt initiert arbeid for & mete utfordringene pd dette omradet, for
cksempel et tredrig samarbeidsprosjekt mellom Kommunenes sentralforbund
(KS) og BLD, «Sammen for barn og unge» om samordning av tjenester i
kommunene (Winsvold, 2011), og en rekke satsinger i forhold til ungdom
som star i fare for 4 falle utenfor skole og arbeid (for eksempel Kristiansen &
Skarberg, 2010; Ungdom i svevet (for eksempel Follesa, 2010)).

Det er imidlertid viktig & understreke at utfordringer knyttet til sam-
arbeid ikke er avgrenset til det statlige barnevernet. De representerer ogsa en
utfordring for instanser og tjenester pa tvers av fagomrader nar de skal yte
tjenester til samme malgrupper. Det ser vi for eksempel i det lands-
omfattende tilsynet som ble gjennomfert i 2008 av kommunale helse-, sosial-
og barneverntjenester til utsatte barn. Helsetilsynet avdekket store svakheter i
samarbeidet mellom tjenestene pa tvers av fagomrider i et stort antall
kommuner, og hadde store eller smd merknader i forhold tl 103 av 114
kommuner som inngikk i tilsynet (Helsetilsynet, 2009). Det fremgir av
dokumentanalysen at samarbeid mellom tjenestene ofte fremheves i for-
bindelse med barnevernets forebyggende arbeid. Men samarbeid fremheves
ogsé i forbindelse med arbeid knyttet til barn pd institusjon. Det er forst og
fremst dette som er relevant for var del av evalueringen.

Det brukes ulike begreper for 4 betegne samarbeid, og «<samhandling» er
kanskje det mest utbredte. Betegnelsen «samarbeid» brukes i denne fram-
stillingen fordi det betyr 4 arbeide sammen om en problemstilling eller et
mal. Samtidig er begrepsbruken en utfordring. Som Befringutvalget skriver,
kan samarbeidende instanser ha svert ulike forstdelser av hva bade formal og

innhold i samarbeidet skal vare (jf. NOU 2000:12). Utvalget viser til Ekker
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og Fugleseth (1998 I NOU 2000:12), som skiller mellom samarbeid som et
kommunikativt begrep (en forstielsesorientert holdning mellom samarbeids-
partnere), et teknisk begrep (formelle strukturer som legger foringer for sam-
arbeid) og et institusjonelt begrep (partenes faglige og institusjonelle normer
som styrende for handling). Vare analyser vil bergre alle disse formene for
samarbeid.

Kapitlet starter med en presentasjon av den delen av dokumentanalysen
som omhandler utviklingen i arbeidet for & sikre bedre samarbeid mellom
forvaltningsniviene innen barnevernet og mellom barnevernet og andre
instanser. Ettersom arbeidet bide har vert en prioritert oppgave i hele den
perioden som er gjenstand for analyse (1995-2010) og stadig kjennetegnes
av mange utfordringer, gis ogsd presentasjonen av disse resultatene stor plass.

Deretter presenteres resultater fra casestudien som spesielt belyser varia-
sjoner og menstre i forhandlingene mellom fagteam og kommuner om
institusjonsplasseringer. Resten av kapitlet omhandler si fagteamansattes og
institusjonslederes oppfatninger av samarbeidet med hverandre, internt i det
statlige barnevernssystemet, med kommunene, og med ulike eksterne sam-

arbeidspartnere.

9.2 Utviklingen i arbeidet for a sikre bedre samarbeid pa
institusjonsfeltet

9.2.1 SAMARBEID ER EN AVGJZRENDE FORUTSETNING | ARBEIDSDELINGEN
MELLOM FORVALTNINGSNIVAENE

Gar en tilbake til 1995 fremholdes det at «samarbeid og koordinering er blant
barnevernstjenestens viktigste oppgaver i dag». Det fremheves som viktig at alle
arbeider mot et felles mal. (St.meld. nr. 39 (1995-1996 kapittel 3:5). Ser en
pa BLDs tildelingsbrev til Bufdir for 2011, fremheves det at godt samarbeid
mellom Bufetat, kommunene og andre relevante instanser er en viktig
forutsetning for & nd de malene som departementet har oppstilt for det
statlige barnevernet. Med andre ord er samarbeid en avgjorende forutsetning
for at det statlige barnevernet som tjeneste skal kunne fungere etter sin mal-
setting — ogsa i arbeidet med institusjonene.

Samarbeid inngir videre som en innebygget forutsetning i arbeids-

delingen mellom forvaltningsniviene i barnevernet, for eksempel mellom
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kommunene og det statlige barnevernet, mellom Bufdir og Bufetat, og
mellom fagteamene og kommunene. Det er kommunene som har det pri-
mere ansvaret for 4 sikre barnet et godt tilbud, mens staten (tidligere fylkes-
kommunen) er ansvarlig for institusjonstilbudet og for 4 bistd kommunene
med plassering. Dette betyr at det er en gjensidig avhengighet i systemet.
Som det ble pipeke i kapittel 2, byr denne avhengigheten dels pd utford-
ringer. En eldre undersekelse fra 1994 viser at denne avhengigheten ogsé var
en utfordring da fylkeskommunen hadde ansvaret for institusjonstilbudet. I
denne studien ble den gjensidige avhengigheten vurdert som positiv sett fra
kommunale saksbehandlernes stisted fordi den ga kommunene en nedven-
dig samtalepartner, mens den negative siden var at det manglet nedvendige
tilbud. Generelt etterlyste kommunene i denne undersokelsen mer kontake
med barnevernet i fylkeskommunen (Erstad, 1994 i NOU 2000:12).

9.2.2 ORGANISERING ER EN VIKTIG FORUTSETNING FOR SAMARBEID
Forskning om samarbeid viser at organisering kan vere viktig for 4 fi
samarbeidet til & fungere godt (Bakketeig og Solberg 2009). I forbindelse
med Utviklingsprogrammet pa begynnelsen av 1990-tallet gjennomferte
Kommunenes Sentralforbund forsek i 21 kommuner, som provde ut alterna-
tiv organisering med sikte pa 4 bedre samarbeidet mellom tjenester. I folge
St.meld. nr. 39 (1995-1996) forsekte man en rekke ulike former for organi-
sering av oppveksttjenestene hvor barneverntjenestene inngikk pa midten av
1990-tallet. Dette berores ikke videre her, men er et nyttig bakteppe for for-
staelsen av hvilke samarbeidsutfordringer man har hatt i forhold til institu-
sjonstilbudet, og hvilke tiltak man over tid har satt i verk for 4 sikre sam-
arbeid internt og eksternt.

I trdd med beskrivelsen av utviklingen i kapittel 2, ser en at pa 90-tallet
knyttes argumentasjonen rundt barnevernets samarbeid opp mot andre
instanser gjerne til arbeidet med 4 forsterke barnevernets rolle som en fore-
byggende hjelpeinstans. Men onsket om & bedre samarbeidet knyttes ogsa
opp mot et gnske om at barnevernet skal fa sterre tillit bade i tjeneste-
apparatet for evrig, og i befolkningen mer generelt (St.meld. nr. 40 (2001-
2002)). Etter hvert knyttes argumentasjonen rundt samarbeid seg sterkere
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opp mot & vri tiltaksbruken bort fra institusjonen og over mot hjelpetiltak
eller plassering i fosterhjem.

I Stortingsmelding nr. 40 (2001-2002) er organisering av barnevernet
og samarbeid med andre instanser viet et eget kapittel. I meldingen pipekes
det at i den fremtidige organiseringen av barnevernet vil regjeringen videre-
fore flere maélsettinger, for det forste at samarbeidet mellom forvaltnings-
niviene md vitaliseres slik at andrelinjetjenesten bruker mer av ressursene sine
pd arbeid rettet mot kommunene. I tilleggg mi samarbeidet mellom
tjenestene som arbeider opp mot barn og unge vedlikeholdes og utvikles
videre (jf. St.meld. nr. 40 (2001-2002)). I stortingsmeldingen vises det til at
barnevernet i enkelte fylkeskommuner inngar i en felles tjeneste for barn og
unge, og det vises til at en slik organisering gjennomgiende har hatt som
formal & bedre samarbeidet mellom barnevernet og psykisk helsevern for
barn og unge (BUP). Det vises videre til helsereformen som skulle iverksettes
1. januar 2002, som innebar at ansvaret for psykisk helsevern for barn og

unge og andre spesialisthelsetjenester ble overfert til staten gjennom regionale

helseforetak.

9.2.3 HENSYNET TIL SAMARBEID VAR EN AV BEGRUNNELSENE FOR
REFORMEN

Hensynet til bedre samarbeid inngir som en av begrunnelsene for
barnevernsreformen. «Ei eventuell ny organisering av det fylkeskommunale
barne- og familievernet ma ein sja i samanheng med overforing av ansvaret
for spesialisthelsetjenesta (her medrekna psykisk helsevern for barn og unge
og delar av tiltak for rusmiddelbrukarar) til statleg eigde helseforetak» (jf.
St.meld. nr. 40 (2001-2002) s. 87). Flere av heringsinstansene fremhevet
ogsd bedre samarbeid med spesialisthelsetjenesten som en begrunnelse for
statlig overtakelse av det kommunale barnevernet. Samtidig fremhevet flere
av heringsinstansene at det var behov for etablering av rutiner mellom
kommunene og de statlige organene. I statsbudsjettet for 2004 fremheves
som en hovedmalsetting & gjore daverende SFBs tjenester kjent for kommu-
nene og andre samarbeidspartnere. Dette er en forutsetning for 4 fi til gode
samarbeidslesninger (jf. St.prp. nr. 1 (2003-2004)).

I Odelstingsproposisjon nr. 9 (2002-2003) hvor forvaltningsreformen

droftes, fremheves at statlig barnevern og familievernetat pa sentralt og
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regionalt nivd ber ha et sarlig ansvar for at det etableres samarbeid med
andre statlige organer, herunder helseforetakene (jf. s. 73). Det vises ogsa til
at det for sentrale og regionale myndigheter vil vare et viktig ansvar &
etablere strukturer og rutiner som bidrar til et helhetlig tilbud til brukere
med sammensatte behov. Departementet er enig i at samarbeid med BUP
ma bli bedre, samtidig som det vises til at noe av problemene i forhold til
BUP skyldes kapasitetsproblemer og ikke nedvendigvis samarbeidsproblemer
alene. Departementet foreslar flere tiltak som skal bedre samarbeidet mellom
de ulike tjenestene. Det foreslas blant annet en plike til & delta i ansvars-
grupper, lokale samarbeidsavtaler mellom spesialisttjenester og etablering av
systemer innen det nye statlige barnevernet som kan legge forholdene il rette
for samarbeid med tiltak som helseforetakene har ansvaret for. Det vises i den
forbindelse til at slike avtaler er inngétt i flere fylkeskommuner (jf. Ot.prp.
nr. 9,s. 76).

Av Stortingsmelding nr. 40 (2001-2002) fremgir det videre at det
parallelt med heringen ble satt ned en interdepartemental arbeidsgruppe som
skulle se pd fremtidig organisering og samarbeid mellom barnevern, familie-
vern og tiltak for rusmiddelbrukere sett opp mot psykisk helsevern for barn og
unge. Arbeidsgruppen foreslo ingen spesiell modell for samarbeid, men
understreket betydningen av at de instansene som samarbeidet mest burde
ligge pa samme forvaltningsniva. I tillegg fremholdt den som viktig at en hel-
hetlig samarbeidsstrategi burde omfatte tiltak pa alle nivaer, departementsniva,
enheter med ansvar for spesialisthelsetjenester og kommunalt nivé (jf. St.meld.
nr. 40). Bedre koordinering av tjenestene var et av omrddene man forventet
ville bli bedre som folge av at staten overtok annenlinjeansvaret.

I strategidokumentet som ble utarbeidet i forbindelse med iverksetting
av reformen, fremheves bedre samarbeid og bedre tjenester til kommunene
og bedre samarbeid med tilgrensende tjenester, blant de viktigste malene
med reformen (jf. Q-19/2003 — strategidokument). Arbeidet med 4 bedre
samarbeidet opp mot BUP ma ogsd sees i sammenheng med utfordringene
knyttet til & bedre tilbudet ¢l barn og unge med sammensatte behov pa
midten av 1990-tallet. Dette var en av hovedutfordringene pd institusjonsfeltet
i denne perioden.

I det folgende diskuteres samarbeid internt i barnevernet og mellom

barnevernet og de andre hver for seg.
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9.24 SAMARBEIDET MELLOM DET STATLIGE OG DET KOMMUNALE
BARNEVERNET

Samarbeid internt i barnevernsystemet handler om det samarbeidet som
finner sted innad i barnevernorganisasjonen; altsi mellom BLD, Bufdir,
Bufetat, herunder fagteam, fosterhjemstjenestene, institusjonene og ikke
minst kommunene. Andre samarbeidsinstanser for det statlige barnevernet er
Fylkesnemnda og Fylkesmennene. Det vil imidlertid fore for langt innen
prosjektets rammer 4 inkludere disse i fremstillingen som folger.

Samarbeidet mellom det statlige og det kommunale barnevernet star i
en serstilling, og det er dette samarbeidet som er tillagt storst veke i de
offentlige dokumentene og dermed ogsd i denne fremstillingen. At hoved-
fokus i dokumentene er rettet mot samarbeidet med kommunene er ikke
overraskende, ettersom det statlige barnevernet er helt avhengig av kommu-
nen for 4 né sine malsettinger. Derfor blir kommunen ogsa sett pa som den
viktigste samarbeidspartneren. Riksrevisjonen skriver i sin virksomhetsanalyse
av Bufetat at etatens «... mdloppndelse pa sentrale omrider er avhengig av sam-
arbeidet med kommunene.». (Riksrevisjonens virksomhetsanalyse av Bufetat jf.
Dokument nr. 3:6 (2007-2008 s. 24)). Ikke minst er avhengigheten stor
med sikte pa & nd malsettingen om 4 vri tiltaksbruken bort fra institusjon og
over mot fosterhjemsplasseringer og hjemmebaserte tiltak, noe som ogsi
papekes av Riksrevisjonen.

Tidligere forskning har vist at barnevernet liker best & samarbeide med
instanser i eget system. Befringutvalget viser til en undersgkelse Norsk
Institutt for by- og regionforskning (NIBR) gjennomferte av samarbeid
mellom ansatte i barnevernet og barnevernets samarbeidspartnere. Studien
viste blant annet at barnevernstjenesten oppgir & vare mest fornsyd med
samarbeidet med instanser som selv er en del av barnevernet, altsi barne-
verninstitusjoner, barnevernvakten og barne- og familiekontoret i fylkes-
kommunen. Forfatterne mener dette skyldes at disse instansene er en del av
eget system, mens andre instanser som for eksempel skole og helsestasjon er
bestillere av barnevernets tjenester (Dsttveiten 1996 i NOU 2000:12). Sam-
tidig fremhever Befringutvalget at i samhandlingen mellom kommunene og
fylkeskommunen gikk mye tid og ressurser med pd 4 diskutere hvem som

skulle betale og hvem som skulle ta ansvar for & felge saken. Dette er en
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utfordring som en fortsatt finner igjen i samarbeidet mellom statlig og
kommunalt barnevern.

Problemene knyttet seg spesielt til valg av tiltak og kostnader knyttet il
disse. I denne sammenheng ble det vist til problemer knyttet til betalings-
ordninger og ansvarsdeling mellom fylkeskommunen og kommunen, og
hvor kommunen er den som bestemmer hvilket tiltak som er best egnet for
barnet. Befringutvalget papekte som et hovedproblem at det ofte var mer
gkonomisk lgnnsomt for kommunene & satse pd plassering i fylkes-
kommunale tiltak (altsd blant annet institusjoner) enn pd lokal tiltaks-
utvikling. Fylkeskommunene hadde i folge utvalget ikke bygget ut et stort
nok tiltaksapparat i forhold til det som ble etterspurt, noe som hadde fort til
et uregulert marked av private institusjoner som barneverntjenesten hadde
lite styring over bide faglig og vkonomisk. Dette viser hvordan samarbeid
mellom forvaltningsniviene henger nert sammen med reguleringene knyttet
bade til skonomi og fordeling av ansvar.

Ogsd Riksrevisjonens undersekelse av oppfelging og tilsyn i barnevernet
(jf. Dokument nr. 3:10 (2002—2003)) viser at det er problemer i samarbeidet
mellom kommuner og fylkeskommuner ved plasseringer. Problemene
knytter seg til tidspunkt for etablering av kontakt, faglige vurderinger og
spersmdl knyttet til oppgave- og ansvarsdeling mellom forvaltningsnivéene.
Samarbeidsproblemene gir Riksrevisjonen grunnlag for 4 stille sparsmal ved
om kapasiteten i institusjonstilbudet er tilstrekkelig (jf. s. 3).

I statsbudsjettet for 2004 uttrykkes et enske om & prioritere systematisk
og regelmessig samarbeid med kommunene (jf. St.prp. nr. 1 (2003-2004).
Det signaliseres ogsd at malsettingene for arbeidet mé utarbeides i dialog med
kommunene. I drsrapporten for Bufetat for 2004 fremgar det at etaten har
lagt mye vekt pd & informere om reformen og malsettingene med denne ,og 4
avklare hvilke forventninger kommunene har til det statlige barnevernet (jf.
Arsrapport Bufetat 2004). I statsbudsjettet for 2006 papekes det dessuten at
godt samarbeid mellom statlig og kommunalt barnevern er en viktig forut-
setning for 4 fi ned antallet akuttplasseringer. Som vist tidligere, var denne

malsettingen en av hovedstrategiene for 4 fi ned kostnadene (jf. St.prp. nr 1
(2005-2000)).
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9.2.5 FAGTEAMENE SOM SPYDSPISSER | SAMARBEIDET MED KOMMUNENE
Bufdir skal vere padrivere for 4 videreutvikle regionenes samarbeid med
kommunene. Dette fremgir av departementets tildelingsbrev til Bufdir for
2006. Fagteamene er tillagt en sentral rolle i arbeidet rettet mot det
kommunale nivaet som det statlige barnevernets «bakkebyrakrater» i Lipskys
(1980) terminologi. I henhold til Strategidokumentet fra 2003 skal disse
arbeide tett med kommunale barnevernmyndigheter bade som representant
for det statlige barnevernet, men ogsd «... bistd kommunene i d utvikle rett
bestilling til rett tid med rett tidsramme» (Strategidokument Q-19/2003). I
departementets tildelingsbrev til Bufdir i 2006 vises det til at det skal
utarbeides forslag til rutiner for fagteamene om hvordan de skal arbeide opp
mot kommunene. I ECONs (2007) analyse av styring og ressursbruk i statlig
regionalt barnevern, papekes det at forvaltningsformen i seg selv har medfert
en betydelig oppbygging av kapasitet i fagteamene. Fra statlig regionalt hold
er det satt inn betydelig med ressurser pd 4 jobbe sammen med kommunene
for felles utvikling av tiltaksbruken. Samtidig peker ECON p4 utfordringer i
samarbeidet mellom fagteam og kommunene og foreslir tiltak for & bedre
dette, blant annet gjennom 4 samle eksempler pa beste praksis.

Arbeidet med 4 systematisere arbeidet opp mot kommunene fortsetter
utover pi 2000-tallet. I statsbudsjettet for 2006 fremgar det at alle regionene
har utviklet rutiner for samarbeidet med kommunene (jf. St.prp. nr. 1
(2005-20006)). Bufetat har et systematisk samarbeid med de fleste kommu-
nene i landet (jf. ogsd Bufetats arsrapport for 2005). Samtidig fremgar det at
det fortsatt er utfordringer knyttet til samarbeid med enkelte kommuner (jf.
St.prp. nr. 1 (2006-2007). I Gautuns (2009) landsomfattende undersekelse i
den kommunale barneverntjenesten, ga de fleste ansatte i barneverntjenesten
uttrykk for problemer i samarbeidet med Bufetat. Av statsbudsjettet for 2007
fremgar det at KS og davaerende Barne- og familiedepartementet (BFD) i
2005 var enige om 4 inngd et mer systematisk samarbeid om utvikling av
barnevernet i kommunene. Av den grunn ble det inngatt en samarbeidsavtale
mellom KS og BFD. Formalet var 4 videreutvikle det kommunale barne-
vernet, gjennom & sikre bedre samordning og et mer helhetlig tilbud av

tjenestene. Avtalen ble senere viderefort gjennom en ny avtale utarbeidet i
2008 (jf. St.prp. nr, 1 (2007-2008). I den nye avtalen er bedre samarbeid
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mellom statlig og kommunalt barnevern nedfelt som en viktig forutsetning

for samarbeidet mellom BLD og Ks (jf. St.prp. nr. 1 (2008-2009).

9.2.6 «BETALINGSRUNDSKRIVET» SOM ET SENTRALT GRUNNLAG FOR
SAMARBEIDET

Et rundskriv som fremstar som svert viktig for samarbeidet mellom det
kommunale og det statlige barnevernet, er det sikalte betalingsrundskrivet fra
2007. Rundskrivet regulerer oppgave- og ansvarsdelingen og det skonomiske
ansvaret mellom forvaltningsnivéene (jf. Rundskriv Q-06/2007). I henhold
til rundskrivet har statlig regional myndighet ansvaret for at alle barn i
regionen som har behov for en plass i en barneverninstitusjon, fir et
forsvarlig institusjonstilbud i trdd med det enkeltes barns behov. Det er
imidlertid den kommunale barneverntjenesten som avgjer om et barn har
behov for en institusjonsplass eller behov for andre tiltak. Statlige regional
myndighet «kan derfor ikke avvise d gi kommunen tilbud om institusjonsplass,
men kan ta initiativet til droftelser med kommunen om bruk av alternative
tiltak» (jf. Rundskriv Q-06/2007 s. 7).

I en prinsipputtalelse avgitt av departementet i 2007 fremheves det at
valg av institusjon for det enkelte barn tas av statlig regional myndighet.
«Avgjorelsen tas pa bakgrunn av vurderingen av hva som er til barnets beste og
hvilke egnede institusjoner som til enhver tid har ledig kapasitet» (Prinsipp-
uttalelse av 14.6.2006 s. 1). Flatgutvalget (NOU 2009:22) trekker frem den
okonomiske ansvarsdelingen mellom forvaltningsnivaer som én faktor som
kan péavirke samarbeidet mellom nivdene. Flere undersokelser indikerer at
uenigheter og uklarheter knyttet til betaling av tjenester er et hinder for et
godt samarbeid, serlig nar de som metes ikke har myndighet til 4 ta beslut-
ninger (se for eksempel Gautun, 2009, 2010; Mathiesen, Backe-Hansen og
Bakketeig, 2008).

9.2.7 BESTREBELSER PA A BEDRE SAMARBEIDET

I ECONs (2007) analyse av styring og ressursbruk i statlig og regionalt
barnevern, fremheves det at det pigir mye godt samarbeid mellom statlig
regionalt barnevern og kommunene og at alle regionene anvender en syste-
matisk fremgangsmate i arbeidet. Samtidig peker de pé at alle regionene sliter

med samarbeidet opp mot enkeltkommuner og at dette tar mye tid. A sikre
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tilstrekkelig kompetanse og stabilitet i fagteamene legges fram av ECON som
viktige forutsetninger for 4 sikre et godt samarbeid med kommunene.

Ogsd i 2008 stiller departementet opp som en malsetting & videreutvikle
det systematiske samarbeidet som er etablert mellom fagteam og kommu-
nene. Fortsatt er det utfordringer knyttet til samarbeidet med kommunene. I
denne sammenheng fremheves tiltaksplaner som et verktgy som skal sikre
god utredning, planlegging og oppfelging av det enkelte barn. Det vises ogsa
til evalueringen av fagteamordningen fra 2006/2007 hvor departementet
onsker 4 folge opp anbefalinger gitt i denne evalueringen. Siktemalet er &
styrke forholdet mellom statlig og kommunalt barnevern og eksisterende
samarbeidspartnere. Her nevnes skoler og spesialisthelsetjenesten som
eksempler (jf. St.prp. nr. 1 (2007-2008)).

I Riksrevisjonens gjennomgang av BLDs forvaltning og gjennomfering
av budsjett for 2009 pekes det fortsatt pa utfordringer knyttet til samarbeidet
mellom det statlige og kommunale barnevernet. Riksrevisjonen papeker at
Bufetat ikke har felles rutiner for samarbeid med kommunene, verken pa
sentralt eller regionalt nivd, og at samarbeidet ofte avhenger av fagteamenes
initiativ og vilje og kommunenes interesse. Riksrevisjonen péapeker ogsa at
det er store regionale forskjeller i hvor stor utstrekning regionkontorene
folger opp fagteamenes samarbeid med kommunene. Det folger av Riksrevi-
sjonens rapport at Bufetat vil intensivere arbeidet med & opprette sam-
arbeidsavtaler mellom fagteam og kommuner (jf. Dokument 1 (2010-2011
Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet). At samarbeidsrelasjo-
nene mellom statlig og kommunalt barnevern ikke fungerer optimalt
kommer ogsa tydelig frem i rapportene «Det nye barnevernbyrakratiet I og
II» fra 2009 og 2010. Disse er studier av samarbeidet mellom stat og
kommune i barnevernet og avdekker til dels sterk misngye bland barnevern-
ledere i kommunen med samarbeidet med det statlige barnevernet (jf.
Gautun 2009:41; 2010).

I statsrdd Audun Lysbakkens tale til fylkesmennene i 2009 fremhevet
han at det ma bli et storre samsvar mellom den hjelpen barna trenger og hva
kommunene og det statlige barnevernet tilbyr. I denne sammenheng viser
han tl lokale samarbeidsavtaler. Han fremhever ogsi at gode tiltak i

kommunene reduserer ettersporselen etter statlige tiltak. Dette er relevant i
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forhold til malsettingen om & redusere bruk av institusjon. I tillegg ser en at
argumentasjonen er ganske lik den vi fant pa midten av 1990-tallet hvor man
onsket en sterkere vektlegging av hjemmebaserte tiltak. I en senere tale i
statsrdd understreket statsrdd Audun Lysbakken ogsd at kommunene ma bli
bedre pi a folge opp ungdom nér de skrives ut av institusjon (jf. statsrad
Audun Lysbakkens tale til stortinget 19. november 2010).

I retningslinjene for fagteamenes arbeid i Bufetat for 2010-2011
palegges fagteamene 4 arbeide for gjensidig informasjonsutveksling og disku-
sjon av faglige problemstillinger med alle kommunale barnevernstjenester i
opptaksomriddet. Det understrekes at perspektivet om et kunnskapsbasert,
likeverdig og helhetlig barnevern skal vare gjennomgiende for fagteamene
(jf. retningslinjenes pkt. 3.1). Retningslinjene gir en detaljert regulering av
samarbeidet med kommunene gjennom hele saksprosessen fra seknad, til-
taksvalg og oppfelging av tiltak, og ogsa for lesning av uenigheter. Retnings-
linjene er blant annet begrunnet ut fra evalueringen av fagteamene som viste
ulik praksis mellom fagteamene. I henhold til et internt utkast til fagplan for
Bufetat for perioden 2010-2015, skal det kommunale samarbeidet styrkes
blant annet gjennom utarbeiding av systematiske tilfredshetsundersokelser i
kommunene og gjennom felles opplerings- og kompetansehevingstiltak
mellom etatene og kommunene (jf. utkast tl fagplan 2010-2015). I BLDs
tildelingsbrev til Bufdir for 2011, er godt samarbeid med kommunene en av
hovedmalsettingene. Her er departementet blant annet opptatt av at Bufetat
involveres tidlig i sakene og at et godt samarbeid og en felles forstielse er en
viktig forutsetning for dette. Det oppstilles derfor som et delmal at Bufdir
skal vere en padriver i arbeidet for inngdelse av samarbeidsavtaler mellom
Bufetat og kommunene og mellom kommunale barneverntjenester og fag-

team (jf. Tildelingsbrev til Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet 2011).

9.2.8 SAMARBEID INTERNT | DET STATLIGE BARNEVERNET

Hittil har fremstillingen i stor grad omhandlet samarbeidet mellom statlig og
kommunalt barnevern. Imidlertid har det ogsa vert utfordringer knyttet til
samarbeidet internt i det statlige barnvernet. ECONs rapport (2007) viser at
departementet og Bufetat har ulike oppfatninger knyttet til styrings-

dokumenter som for eksempler detaljeringsniviet i de skriftlige
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styringsdokumentene, og det rapporteres om malkonflikter og utfordringer
knyttet til en del rapporteringskrav. Riksrevisjonens virksomhetsanalyse av
Bufetat fra 2007-2008 er kritisk til departementets og direktoratets styring
nedover i organisasjonen. Blant annet papekes det at Bufdir i stor grad har
overlatt ansvaret for omstillingstiltakene til regionene og at dette har gitt
utover styringen av regionene, noe som etter hvert forte til en storre
sentralisering av styringen. I rapporten kritiserer Riksrevisjonen BLD dels for
manglende tydelighet og at organisasjonen fir for uklare tilbakemeldinger.
Det anferes ogsa at styringsdialogmetene i for liten grad inneholder
strategiske og utviklingsrettede diskusjoner. Dette er ogsd forhold som for-
teller noe om mangler ved samarbeidsforholdene internt i det statlige barne-
vernet. | statsbudsjettet for 2009 fremheves det at Bufdir skal sikre samarbeid
mellom regionene innenfor de ulike tiltaksomridene, sikre effektiv ressurs-
utnytting og god faglig oppfelging av regionene.

Dette viser at samarbeid innad i det statlige barnevernet og samarbeidet
mellom statlige og kommunal barnevernsmyndighet ma sees i sammenheng
med utfordringene som knytter seg til forvaltningsreformen for evrig, for
eksempel i forhold til 4 fi kontroll over kostnadene og 4 ni de ovrige
malsettingene med reformen (likeverdig og differensiert institusjonstilbud av
god kvalitet) (jf. St.prp. nr. 1 (2008-2009)). I denne sammenheng kan vi
minne om den gkonomiske analysen som ble gjennomfert i regi av Bufdir,
der fagteamenes samarbeid med kommunene fremheves som serlig viktig for
4 sikre vridningen fra bruk av institusjon. Systematisering av beste praksis hos
fagteamene, og rutiner og prosesser for fagteamenes samarbeid med kommu-
ner og institusjoner, er forslag som fremmes for & oppna dette. (jf. Diagnose,
ekonomi og styringssystem. Bufdir, 2009).

Det er tydelig at disse utfordringene bidrar til 4 forsterke behovet for &
bedre samhandlingen mellom nivaene. I statsbudsjettet for 2011 fremgar det
at BLD og Bufdir i 2011 vil arbeide for en tydeligere ansvarsdeling mellom
statlig og regionalt barnevern og kommunene. Dette skal gjores gjennom
implementering av en veileder for samarbeid og gjennom lokale samarbeids-
avtaler mellom statlig regionalt barnevern (fagteamene) og kommunalt
barnevern. Her er Hordaland fylke et tidlig eksempel. I retningslinjene for
fagteamene fra oktober 2010 vises det til at disse skal bidra til at det statlige
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barnevernet blir mer forutsigbart, bide overfor brukere, kommuner og andre
samarbeidspartnere (jf. Retningslinjer for fagteamenes arbeid i Bufetat 2010-
2011). Veilederen er sentral i det sakalte Program 2010. Dette programmet
har som maélsetting at menstrene for samarbeid, arbeidsformer og faglige
vurderinger i etaten md endres. Man legger opp til 4 tilrettelegge for
utveksling av erfaringer mellom regionene. Det fremgar at etaten vil fortsette
arbeidet for & ke kvaliteten pa statlige tiltak og styrke samarbeidet mellom
statlig og kommunalt barnevern (jf. Prop 1 S (2010-2011)).

9.2.9 SAMARBEIDET MELLOM DET STATLIGE BARNEVERNET OG ANDRE
HJELPEINSTANSER

Samarbeid med eksterne instanser ma sees i sammenheng med malsettingen
om & utvikle et differensiert institusjonstilbud til ungdommene. Dette
kommer for eksempel til uttrykk i statsbudsjettet for 2004, hvor etablering av
samarbeidsordninger bide med BUP og rusomsorgen stir som resultat-
indikator for 4 oppnd et bedre og mer differensiert tilbud om spesialist-
helsetjenester til barn og unge som trenger det.

Som vi har sett av fremstillingen tidligere, har det vert en serlig
utfordring & sikre barn og unge med sammensatte problemer et godt tilbud.
Det er derfor ikke overraskende at statlige myndigheter allerede tidlig pa
1990-tallet gnsket & styrke samarbeidet mellom barnevernet og BUP. Det ble
derfor satt i gang et forsoksprosjeke i seks fylkeskommuner med alternativ
organisering allerede i 1993. Prosjektet ble evaluert av NIBR og viste som
nevnt at barnevernet er mer positive til samarbeid enn det BUP er
(Dsteveiten, 1996 i NOU 2000:12). Noen av utfordringene skyldes at
instansene jobber etter ulike lovverk, herunder ulike taushetspliktsregler.
BUP fryktet i tillegg uheldige faglige konsekvenser, herunder risiko for at
barnevernets deltakelse i et samlokalisert tilbud kunne svekke brukernes tillit
til hjelpetilbudet (jf. Fauske, 1998 i NOU 2000:12). Dette viser at barne-
vernets kontrollfunksjon i tillegg til sin hjelpefunksjon kan veare en
utfordring i samarbeidet med andre tjenester. Tilsvarende funn ble gjort i en
analyse av samarbeidet mellom barnevernet og familievernet i 2009
(Bakketeig & Solberg, 2009).

NIBRs undersekelse viste videre at barnevernet hadde hyppigst kontakt
med skole og barnehage og minst kontakt med BUP og politi. En annen
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undersogkelse fra 1994 viste at helsestasjon, PPT og skole er de instansene
som barnevernet i storst utstrekning har faste meter med (Havik og Iversen,
1995 i NOU 2000:12). En undersekelse fra 1998 har sa sett pa samarbeidet
mellom barnvern og BUP i det fylkeskommunale barnvernet. Denne peker
pa en viktig forskjell mellom disse instansene. Mens BUP selv kan avgjore
hvilke pasienter de vil ta inn, kan ikke barnevernsinstitusjonene nekte
plassering i institusjonen pa faglig grunnlag dersom det foreligger vedtak om
plassering (NOU 2000:12). Denne forskjellen trekkes frem i en del av de
ekonomiske analysene vi har gjennomgatrt tidligere, og trekkes ogsa fram av
Flatputvalget (NOU 2009:22) som viktige rammebetingelser for samarbeid
mellom disse instansene.

I strategidokumentet fra 2003 fremheves at det er viktig med bedrede
relasjoner og samarbeid med helsestasjon, skole og PPT, og at samarbeidet
med BUP og rusfeltet skal styrkes. Dette ma skje bide pd regionalt og pa
sentralt nivd mellom departementene. Her signaliseres sterkere samordning
blant annet gjennom utforming av budsjett og tildelingsbrev (jf. Q-19/2003
— Strategidokument). I Statsbudsjettet for 2004 vises det til meldingen
Oppvekst og levekar for barn og ungdom i Norge. Her fremheves det at sam-
arbeidet mellom ulike tjenester og etater for & redusere og begrense problem-
atferd blant barn og unge fortsatt prioriteres hoyt, ikke minst samarbeidet
mellom barnevern og politi (jf. St.prp. Nr.1 (2003-2004)).

Av Bufetats arsrapport for 2005 fremgar det at etaten har arbeidet med
4 utvikle en rammeavtale med helseforetakene og at SH-dir og Bufdir er i
ferd med 4 etablere et eget samarbeidsprosjekt om rus og psykiatri. I stats-
budsjettet for 2006 fremheves det at opprettelsen av Bufdir har gkt mulig-
heten til 4 fa il et samarbeid med tilgrensende tjenesteomrader. Det vises her
til det systematiske samarbeidet som er etablert mellom Sosial- og helse-
direktoratet og arbeidet opp mot feltet rus og psykiatri. I Statsbudsjettet for
2006 (jf. St.prp. nr. 1 (2005-20006) vises det ogsa til en utredning som ble
satt i gang i regi av SINTEF som en oppfelging av St.meld. nr. 40 (2001-
2002) Om barne- og ungdomsvernet. Denne skulle se barnevernet, barne-
hagen, skolen, fritidssektoren, PP-tjenesten, helsestasjonene og skolehelse-

tjenesten i sammenheng og vurdere det helhetlige tilbudet til barn og unge ut
fra brukernes behov (Andersson, Ose et al, 2005; Andersson & Kristofersen,
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2006; Kiristofersen, 2007). Utredningen viste at det foreligger svert lite
dokumentasjon om det samlede tjenestetilbudet til barn og unge (jf.
St.prp.nr.1 (2007-2008)). Utredningen ble fulgt opp igjennom iverksetting
av et prosjekt i tre kommuner om utpreving av ulike modeller for samord-
ning av gjenester for barn og unge (jf. St.prp.nr.1 (2007-2008)). Det fremgar
videre at daverende Barne- og familiedepartementet og Helse- og omsorgs-
departementet vil satse pa 4 styrke samarbeidet og utvikle forpliktende avtaler
mellom de aktuelle tjenestene, bide pa lokalt og statlig nivé (jf. St.prp. nr. 1
(2005-2000)). I statsbudsjettet for 2006 vises det til et felles rundskriv
utarbeidet av Helse- og omsorgsdepartementet, Arbeids- og sosialdeparte-
mentet, Utdannings- og forskningsdepartementet og Barne- og familie-
departementet med tittelen «Samarbeidet mellom tjenesteytere som gir et
tilbud tl barn og unge under 18 dr med nedsatt funksjonsevne — bruk av
individuell plan». Malsettingen var & sikre et bedre tilbud til barn og unge

med sammensatte problemer.

9.2.10 STYRKING AV SAMARBEIDET MELLOM BARNEVERNET OG PSYKISK
HELSEVERN FOR BARN OG UNGE

Dokumentanalysen viser at det har blitt igangsatt flere prosesser for & styrke
samarbeidet mellom barnevernet og rus/psykiatri. I statsbudsjettet for 2007
ble det framhevet at departementet vil fortsette samarbeidet med Helse- og
omsorgsdepartementet for a styrke samarbeidet mellom barnevernet, psykisk
helsevern for barn og unge, om tverrfaglig, spesialisert rusbehandling. Det
fremgar at det varen 2005 ble arrangert regionsvise meter hvor samarbeid var
tema. Det nevnes ogsd et nasjonalt mgte som ble arrangert som en opp-
folgning av disse, og at det i kjolvannet av dette ble opprettet regionsvise,
forpliktende samarbeidsavtaler mellom regionalt barnevern og regionale
helseforetak (jf. St.prp. nr. 1 2006-2007).

Det er videre inngitt rammeavtale om samarbeidsordninger med BUP
og rusmiddelomsorgen, mellom helseforetakene og Bufetat i henhold til
bestemmelsen i helseforetaksloven (jf. Lov om helseforetak mv. av 15. juni
2001 nr. 93), vedtekter for regionale helseforetak fastsatt ved kgl. res. 31.
august 2001 og barnvernloven med tilhgrende forskrifter). Det vises ogsa til
et samarbeid mellom SH-dir om rus og psykiatri der det ble satt i gang et

forberedende arbeid til et regionalt prosjekt mellom Bufetat, region nord,
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kompetansesenteret ved Nordlandsklinikken og Fylkesmannen i Nordland.
Gjennom prosjektet ville man se nermere pa erfaringer knyttet til hvordan
underliggende etater og instanser sammen med andre kan fi et bedre sam-
ordnet tjenestetilbud til malgruppen barn og unge. Milsettingen er 4 finne
frem til gode samarbeidsmodeller for barn og unge med sammensatte behov.

Av statsbudsjettet for 2008 fremgéir det at arbeidet fortsatte med &
styrke samarbeidet mellom barnevern, psykisk helsevern for barn og unge og
tverrfaglig, spesialisert rusbehandling bade pa regionalt og nasjonalt niva. Det
ble framhevet at arbeidet var kommet lengst i Midt-Norge. Det opplyses
ogsd om at det hasten 2007 ble satt ned en interdepartemental gruppe som
skulle vurdere sentrale problemstillinger knyttet til barn og unge med behov
for ulike tjenester. Gruppen skal se pa barrierer mot samarbeid og foresla
endringer. Det fremgar videre av statsbudsjettet for 2008 at BLD ensker
etablere en tvisteordning som skal brukes i saker som har list seg mellom
kommuner og det statlige barnevernet. Denne vil vare rettet mot de sakalte
grasone-sakene der barn med sammensatte behov opplever systemsvike
mellom barnevern, psykiatri, somatikk og ulike kommuner og forvaltnings-
nivaer (jf. St.prp. nr.1 (2007-2008)). I felge statsbudsjettet for 2009 skal
organets ansvarsomrade vere avgrenset til & gjelde saker hvor det er uenighet
mellom statens betalingsansvar etter barnevernloven og kommunens
betalingsansvar etter andre lover (jf. St.prp. nr.1 (2008-2009)). En slik
tvistelosningsnemd ble opprettet 1. januar 2010. Nemndas uttalelser er
imidlertid radgivende og ikke rettslig bindende. Man er né i en fase der man
holder pé 4 systematisere og gjennomga nemndas praksis.

Av statsbudsjettet for 2009 fremgér det at det arbeides med 4 inngd et
formalisert samarbeid mellom alle fagteam og lokale helseforetak sarlig
innenfor omradet psykisk helsevern. I tillegg arbeides det med 4 inngé avtaler
innenfor spesialisert rusbehandling (jf. St.prp. nr. 1 (2008-2009))

Det fremgar videre av statsbudsjettet for 2009 at de overordnede sam-
arbeidsavtalene med helseforetakene har fort til samarbeidsavtaler mellom
spesialisthelsetjenesten og flere av barneverninstitusjonene. Avtalene forer til
utvidet kontakt mellom Bufetat og de ulike helseforetakene, noe departe-
mentet mener innebrer enklere kommunikasjon og lettere tilgang pa

tjenester.
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En reform som vi ikke skal gi nermere inn pa her, men som kan fa
betydning for samarbeidet mellom helsetjenester og barnevernet framover, er
den sikalte Samhandlingsreformen som regjeringen la frem i St.meld. nr. 47
(2008-2009). Reformen er omfattende og innebarer en omstrukeurering av
helsetjenestene i retning av 4 gi kommunene et tydeligere og mer helhetlig
ansvar for forebygging, tidlig intervensjon, tidlig diagnostisering, behandling
og oppfelging. Malet er & sikre mer helhetlige behandlingsforlop for
pasientene (jf. NOU 2009:22). Reformen trer i kraft i 2012 og legger opp til

en gradvis implementering.

9.2.11 SPESIELLE UTFORDRINGER KNYTTET TIL SAMARBEID OM
INSTITUSJONSPLASSERINGER

Flatoutvalget (NOU 2009:22) belyser ogsd utfordringer knyttet til samarbeid
mellom barnevernet og psykisk helsevern der barnet har behov for
degnbaserte tjenester. Utvalget viser til svake samarbeidstradisjoner mellom
barnevernet og BUP. Det vises ogsd til forskjeller som har betydning for
samarbeidet mellom tjenestene. Ogsa her vises det til adgangen innen psykisk
helsevern til & nekte 4 ta imot barnet ut fra en faglig vurdering (asyl-
suvereniteten), mens barnevernsinstitusjonen ikke har en tilsvarende rett. I
tillegg peker Flatgutvalget pa at mens man innenfor det statlige regionale
barnevernsystemet kan kjope private plasser hvis tilbudet er for lite, er til-
budet innenfor det psykiske helsesystemet konstant. Utvalget mener derfor at
tilbudet innenfor psykisk helsevern er mindre fleksibelt enn institusjons-
tilbudet innenfor barnevernsystemet. Lovverket som gjelder for helsefore-
takene palegger heller ikke helseforetakene en tilsvarende forpliktelse til sam-
arbeid som den som gjelder for statlig regional myndighet etter bvl. § 5-6.
Flatputvalget fremmet en rekke forslag med sikre pd & bedre sam-
arbeidet mellom BUP og det statlige barnevernet, blant annet at de regionale
helseforetakene far en lovfestet plike til 4 samarbeide med statlig regional
barnevernmyndighet om institusjonsplassering av barn og unge. Utvalget
mener altsd at de eksisterende regionale samarbeidsavtalene ikke er tilstrekke-
lige for & sikre samarbeid. Dessuten pipeker utvalget at slike avtaler kan gi
ulikheter mellom regionene og derved svekke malsettingen om et likeverdig
tilbud. For barn som vurderes plassert i institusjon etter en annen lov, for

eksempel bvl § 4-14 bokstav c, skal statlig og regional myndighet sorge for at
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det etableres et samarbeid mellom barneverntjenesten, regional myndighet og
den aktuelle institusjonen, slik at barnets totale tilbud kan koordineres jf. bvl
§ 5-6 (jf. Ot.prp. nr.69 2008-2009). Utvalget foreslar videre lovfesting av
sikalt sektorovergripende plasseringer (altsi innleggelse i degnenhet innen
psykisk helsevern med hjemmel i barnevernloven) og opprettelsen av et
tvistelosningsorgan som skal avgjere uenighet knyttet til hvilken type institu-
sjon som barnet skal plasseres i. Flatoutvalget foreslar dessuten opprettelse av
felles regionale behandlingsinstitusjoner. Utvalget papeker at dette i seg selv
vil bedre samarbeidet mellom tjenestene. Forslaget stottes i rapporten fra
Bufdirs arbeidsgruppe om kvalitet i barnevernsinstitusjonene fra 2010.

Individuelle planer er et virkemiddel som skal bidra til et koordinert
tilbud til barn og unge. I Ot.prp. nr. 69 (2008-2009) foreslas det & lovfeste
krav om individuell plan til barn med behov for langvarige barneverntiltak i
kombinasjon med langvarige tjenester og tiltak fra andre forvaltningsorganer,
etater og institusjoner. Malsettingen er at man gjennom arbeidet med en slik
plan skal sikre barna helhetlig og koordinert hjelp. I horingsrunden var noen
heringsinstanser bekymret for at en plike for barnevernet til & opprette
individuell plan ville gi uklare ansvarsforhold i forhold til andre hjelpe-
tjenester, for eksempel der det allerede fins bestemmelser om individuelle
planer etter andre lovverk. Enkelte kan ogsa se ut til 4 frykte at en bestem-
melse om individuell plan kan medfere ansvarsfraskrivelser fra andre hjelpe-
tjenester. Dette bergrer utfordringen barnevernet meter i noen sammen-
henger i 4 fi andre hjelpetjenester til 4 ta ansvar der barn er involvert.
Forslaget ble senere lovfestet ved endring av barnevernloven 19. juni 2009
nr. 45 med ikrafttredelse fra 1. januar 2010.

Internkontrollen som barneverninstitusjoner er palagt, bererer ogsa
samarbeidsrelasjoner. I 2010 kom en veileder om internkontroll i barnevern-
institusjoner (jf. forskriften om kvalitet og internkontroll i barnevern-
institusjoner av 10. juni 2008 nr. 580 (kvalitetsforskriften)). En av bestem-
melsene i kvalitetsforskriften stiller krav om at institusjonen skal serge for at
arbeidstakere, oppdragstakere og samarbeidspartnere medvirker slik at samlet
kunnskap og erfaring utnyttes. I veilederen vises det til at samarbeidspartnere
kan vere kommunal barneverntjeneste, men ogsd eksterne tjenester som

skole, PPT, eller BUP. Forskriften palegger institusjonene a4 innhente
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erfaringer fra ulike etater og gir eksempler pa hvordan dette kan gjores (for
cksempel tilfredshetsundersekelser, systematisering av tilbakemeldinger fra
samarbeidspartnere osv.). Bade forskrift og veileder legger altsa klare foringer
pa & systematisere samarbeidet med eksterne hjelpetjenester/etater.

Statsrdd Audun Lysbakken uttalte i sin redegjorelse for Stortinget om
situasjonen i barnevernet den 19. november 2010, at han fortsatt er
bekymret for barn og unge med psykiske problemer og rusproblemer. Han
viste til at det vil vere distribuert en kurspakke til alle barneverninstitusjoner
innen drsskiftet og at institusjonslederne palegges a gjennomfere kurset for
sine ansatte. Det vises ogsa til en serskilt modell for rusbehandling som skal
iverksettes pd to barneverninstitusjoner, en i region vest og en i region @st.
Han understreker videre viktigheten av tverrfaglig oppfelging av barn og

unge etter straffegjennomfering.

9.2.12 SAMMENFATTENDE ANALYSE AV DOKUMENTANALYSENS
RESULTATER

Samarbeid bade internt i barnevernsystemet og eksternt mot andre tjenester
og etater har vert et heyt prioritert omrade, og samtidig en kontinuerlig
utfordring i hele perioden som er gjenstand for evalueringen. Vi ser at
samarbeidet pd alle forvaltningsnivaer forsekes forankret gjennom sam-
arbeidsavtaler og rutiner. Pa den ene siden kan dettes ses som positivt, da
forskning pa samarbeid viser at forankring av samarbeidet er en viktig
forutsetning for 4 fa det til & fungere. P4 den annen side inngir avtalene og
rutinene i det stadig mer byrakratiserte landskapet som preger det statlige
barnevernet, som igjen er blitt mott med kritikk i forskning pa det statlige og
kommunale barnevernet (Brandtzeg, Hikonsen & Lunder, 2010; Gautun
2009, 2010; Rambell, 2008).

A fa dl et godt samarbeid internt i det statlige barnevernet har vart
sentralt i arbeidet med 4 samle det tidligere fylkeskommunale barnevernet til
ett rike i en statlig modell med fem regioner. A sikre godt samarbeid har
folgelig vart en helt sentral oppgave i forbindelse med implementering av
forvaltningsreformen. Det har ogsd pigitt et systematisk arbeid for & sikre
godt samarbeid med kommunene. At dette arbeidet har fitt sipass sentral
plass, handler om at hvis det statlige barnevernet skal greie 4 etablere et

likeverdig og differensiert institusjonstilbud av god kvalitet, ma samarbeidet
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med kommunene fungere pd grunn av ansvarsfordelingen mellom forvalt-
ningsniviene. Samarbeidet med kommunene har ogsd vert viktig i arbeidet
med 4 vri tiltaksbruken bort fra institusjon og over mot hjemmebaserte tiltak
og fosterhjemsplasseringer, og ikke minst for arbeidet med 4 fa kontroll med
kostnadene.

Ser en pa det eksterne samarbeidet, er det serlig arbeidet mot omrader
som rus og psykiatri som har statt sentralt. P4 institusjonsomradet har vi sett
at det i alle ar har veert en utfordring 4 sikre et godt tilbud til barn og unge
med sammensatte behov. Av fremstillingen ovenfor har vi sett at utviklingen
gar i retning av stadig sterre differensiering innenfor institusjonsfeltet. Den
sterke satsningen pa 4 fa til et godt tilbud til ungdom med alvorlige psykiske
problemer og rusproblemer ma sees i lys av dette. Samtidig har fremstillingen
vist at det gjennom hele perioden har vert en utfordring & fi til et godt
samarbeid i forhold ¢l disse fagomridene. Dokumentanalysen gir ikke
grunnlag for 4 si noe om drsakene til dette. Sannsynligvis berorer forklarin-
gene strukturelle, organisatoriske og ekonomiske forhold, men ogsi for-
skjeller i faglige og institusjonelle normer og holdninger, altsd forhold som

kjennetegner alle tre forstielsene av begrepet «samarbeid» som vi fremhevet

innledningsvis (se Ekker og Fugleseth, 1998 i NOU 2000:12).

9.3 Forhandlinger om institusjonsplassering

Beslutningsprosesser som ender i plasseringen av et barn eller en ungdom pa
institusjon, vil i det minste involvere barnet eller ungdommen, familien,
institusjonen, den kommunale barneverntjenesten og Buefetat representert
ved det lokale fagteamet. I akutte saker kan det hende at denne prosessen i
storre grad skjer i etterkant av plasseringen.

I denne delen av kapitlet presenterer vi resultater fra casestudien som
belyser hvem som er involvert, hvilke typer argumenter som fremmes og hva

som far gjennomslag.

9.3.1 TO PARTER MED HVERT SITT ANSVARSOMRADE, MED ET ROM FOR
FORHANDLINGER

Forhandlingene mellom fagteamene og kommunene skjer pid grunnlag av

ulike ansvarsomrader, som reguleres av Rundskriv nr. Q-6/2007 (Betalings-
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rundskrivet). Det er kommunen som bestemmer om det skal sgkes om
institusjonsplass, mens fagteamet bestemmer hva slags tilbud som skal gis. En
slik delt beslutningsmyndighet krever smidighet fra begge parter hvis
samarbeidet skal fungere godt over tid. Fylkesnemnda kan pé sin side gi
foringer om hva slags institusjon et barn eller en ungdom skal plasseres pa.

Nar fagteamene og kommunene motes, vil det i storre eller mindre grad
vaere et rom for forhandlinger for endelig beslutning om 4 finne et egnet
institusjonstilbud eventuelt tas. Dette rommet kan brukes pd ulike mater,
men for fagteamenes del skal forhandlingsrommet brukes til 4 prove 4 unnga
institusjonsplassering om mulig. Den sentrale instruksen for fagteamene
(oktober, 2010) palegger fagteamene a diskutere med kommunene om insti-
tusjon er nedvendig, eller kan erstattes med fosterhjem eller evidensbaserte
hjelpetiltak. Som et ledd i dette skal fagteamene ogsid diskutere fordelene
med institusjon opp mot risikoen ved slike plasseringer med innsgkende
kommune (instruksens side 30). Det er sldende at det samme ikke spesifiseres
nar det gjelder fosterhjem eller hjelpetiltak, selv om det vitterlig er risiko
forbundet med begge disse tiltakstypene ogsa.

Kommunene kan pé sin side vere mer eller mindre fast bestemt pa at
institusjonsplassering er nedvendig innen metet med fagteamene skjer. Er
kommunen overbevist om at verken fosterhjem eller hjelpetiltak er riktig for
et barn eller en ungdom, kan bestrebelser fra fagteamenes side pd 4 fi dem til
4 endre standpunkt, oppleves som en faglig underkjenning og skape irritasjon
og et vanskeligere samarbeidsklima. Er kommunene i tvil, og opplever de at
fagteamene kan bidra med kunnskap de selv mangler om mulige alternativer
pd et tidspunkt hvor det er mulig for dem & nyttiggjore seg denne kunn-
skapen, kan en mer dpen diskusjon av mulige alternativer bidra til et bedre
samarbeidsklima. Mellom disse to posisjonene er det flere variasjons-
muligheter, som blant annet avhenger av kjennetegn ved den enkelte saken
som diskuteres, regionale og lokale forhold osv.

[ tillegg til at samarbeidet er preget av sakens innhold slik det er skissert
over, ser det ogsd ut til & danne seg noen menstre i samarbeidet mellom det
enkelte fagteam og den enkelte kommunale barneverntjeneste. Det er to
hovedmenstre. Det forste er ganske formelt orientert. Kommunen gjor sin

jobb og overlater til fagteamet & gjore sin. Den andre representerer en helt
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annen mdte 4 samarbeide pd og kan beskrives som en tett prosess. Her er det
diskusjoner hele veien om hva som er best. I noen av sakene hvor det har
oppstitt konflikter kan det se ut til 4 henge sammen med at kommunens
ansvarlige onsker & vare tettere pa fagteamets beslutninger og overveielser
enn det han/hun er. Denne siste maten 4 arbeide sammen pd representerer
derfor bade noen av de darligste eksemplene pa samarbeid og noen av de
beste. Det ma legges til at ofte er de reelle samarbeidsformene et eller annet
sted mellom disse to hovedmodellene.

Med andre ord er det rom for flere forlop nir en kommune og et
fagteam skal lose en enkeltsak. For caseanalysen var det en viktig mélsetting &
fange opp flest mulig av disse forlopene, fra kommuner som var fast bestemt
og sto pa sitt til kommuner som gikk inn i dialogen pa et friere grunnlag. I
denne delen av kapitlet presenterer vi noen case som det er samlet inn data
om i denne evalueringen, med sikte pd & eksemplifisere og utdype slike sam-

arbeidsforlap.

9.3.2 TO TYPISKE CASE
De folgende eksemplene er konstruerte av anonymitetshensyn, men har
hentet elementer fra flere av sakene fra casestudien. De er derfor realistiske

selv om de ikke er direkte gjengivelser.

Case 1

Saken gjelder en gutt fodt i 1992, som var pa vei ut av barnevernet
i 2011. Gutten er fodt i Norge, men foreldrene er innvandrere.
Foreldrene er skilt, mor har psykiske problemer og han bor hos far.
Den forste kontakten med barnevernet var i 2006 pi grunn av
skoleskulk og vagabondering®. Det ble stilt sparsmélstegn ved fars
evne til & hindtere en vanskelig gutt. I forste omgang ble det satt
inn hjelpetiltak, en lokal miljgarbeider som skulle folge opp
gutten. Det ble ogsd satt i gang et arbeid med utredning i BUP.
Gutten ville imidlertid ikke samarbeide med BUP, og saboterte
utredningen s godt han kunne.

%6 Dette er en hyppig brukt betegnelse innen barnevernet, og relaterer seg til ungdom
som er i drift og unndrar seg omsorg
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Etter hvert kom det fram at saken var betydelig mer alvorlig enn
det man forst trodde. Gutten var involvert i flere voldsepisoder
som hadde vert rettet mot voksne. Et halvt ar etter den forste
kontakten med barnevernet kom det derfor spknad om institu-
sjonsplass. Begrunnelsen var atferdsproblemer, vold og vaga-
bondering. Det kommunale barnevernet ensket seg en institusjon
som kunne fi god kontakt med gutten og bidra til at han ble bedre
utredet. Det ble pdpekt at han hadde behov for kraftige rammer.

Han ble plassert pa institusjon.

Det er samtidig snakk om en gutt som folk rundt ham blir veldig
opptatt av. Han har kunstneriske evner, men har samtidig
problemer med skolen. Han beskrives som folsom og redd pa tross

av de voldelige episodene.

Etter at gutten fylte 18 dr, ble det etablert et ettervernsopplegg
hvor han fortsatt skulle ha kontakt med institusjonen. Institu-
sjonen samarbeidet om 4 fa til et opplegg som var tilpasset guttens
behov. I 2011 forlot han ettervernet.

Institusjonsplasseringen skjedde forst i medhold av bvl. § 4-4, 5.
ledd. Senere ble § 4-24 brukt. En rekke instanser hadde vart inne i
bildet: lokal barneverntjeneste, fagteamet, institusjonen, NAYV,
BU, skolen, PPT og en lokal miljgarbeider. NAV var inne i
forbindelse med etableringen, mens skolen og PPT var inne bade
for og under guttens institusjonsopphold. Samarbeidet mellom
fagteamet og kommunen var i perioder preget av ulike vurderinger
av hvor alvorlig guttens situasjon var. Dette loste seg imidlertid
etter noen av de nevnte voldsepisodene, som fungerte som kraftige
vekkere for alle hjelpeinstansene som var inne i bildet.
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Case 2

306

Denne saken gjelder en jente fedt i 1996. Moren hennes hadde
rusproblemer, og var selv vokst opp i fosterhjem. Far var ikke til
stede i jentas tidlige barndom. Forste kontakt med barnevernet var
i 1998, da jenta ble plassert i fosterhjem i samarbeid med mor.
Jenta bodde i dette fosterhjemmet i 12 ar, fram til 2010, da det var
blitt store konflikter med fosterforeldrene, og det var rus og vaga-
bondering. Fosterforeldrene hadde skilt seg, noe som forsterket
problemene. De klarte ikke & handtere jentas stil — jenta er ganske
toff og utagerende. Den aktuelle institusjonen ble valgt fordi den
kombinerte kompetanse innen rus og psykiatri.

Jenta fortsatte & ha kontakt med fosterforeldrene, som hun regner
som sin nermeste familie i tillegg til mor. Institusjonen klarte etter
hvert 4 etablere et nytt fosterhjem til jenta, som var etablert i

tilknytning til institusjonen og fikk oppfelging derfra.

Dette er et eksempel pa en sak hvor flere paragrafer i barne-
vernloven har vert brukt pa ulike tidspunkter: § 4-4, 5. ledd, § 4-
12 og § 4-24. Saken eksemplifiserer ogsa at det ikke alltid er klare
skiller mellom atferdssakene og omsorgssakene. Pa tross av at hun
ikke er mer enn 15 4r gammel, har jenta allerede vert i to foster-
hjem og pa en institusjon. Folgende personer og instanser har vert
inne i bildet: BUP, skolen, institusjonen og to sett fosterforeldre.
Jenta har vert under omsorg nesten hele livet, og det virker som
om instansene som samarbeider om hennes sak er enige seg i
mellom.

Det var store problemer i forhold til skolen — folk rundt henne blir
opptatt av henne fordi hun har et veldig darlig utgangspunkt. Det
siste som hadde skjedd var at jenta hadde fatt kontakt med sin far
via nettet og hadde stukket av fra institusjonen og det nye
fosterhjemmet for & treffe ham. De holder seg i skjul.
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9.4 Institusjon eller fosterhjem?

Jeg tror det er et stykke vei 4 gi nar det gjelder balansen mellom
fosterhjem og institusjon. (informant, fagteamansatt)

Et hovedpoeng i casestudien var 4 underseke hva slags hensyn som forer til at
man ensker institusjon som tiltak og ikke hjelpetiltak eller fosterhjem. Videre
var det behov for 4 finne ut mer om hva slags tyngde enkelte argumenter har.
I de «nye» sakene, der utgangspunktet var dreftingene i regi av fagteamene,
ble aktorer spurt direkte om hvilke hensyn som hadde hatt betydning. I de
«gamle» sakene har tilnzrmingen vert mer tilbakeskuende i forhold til
argumentene i saken og hva de involverte partene hadde opplevd.

[ alle de 20 undersekte sakene var samspillet mellom det kommunale og
statlige systemet en viktig dimensjon i gjennomgangen, sammen med hvilke
argumenter som ble bruke for eller mot tiltak den ene parten foreslo. Det er
kommunen som «eier» sakene og sender sgknaden om institusjon, mens det
er det statlige systemet ved fagteamene som presenterer tilbudene.
Kommunen kan mene noe om hva slags tilbud som passer, men staten avgjor
hvilket konkrete tilbud som skal gis.

Ved gjennomgangen av saken kunne det se ut som om barneverns-
arbeidere — det vere seg i det kommunale eller det statlige barnevernet — i
liten grad opplevde reell valgfrihet. Institusjon kom opp som et alternativ
fordi sakens karakter tilsa det. Bak et slikt resonnement vil det ofte vare en
implisitt idé om at institusjon er det siste alternativet nir andre tiltak ikke
lenger er mulige. P4 den miten blir institusjonsplassering en nedlesning i
stedet for det beste alternativet for det aktuelle barnet eller den aktuelle
ungdommen der og da. Flere av informantene formidlet ogsé at en ikke har
funnet en god balanse mellom bruk av fosterhjem og bruk av institusjon.
Dette utsagnet ble fulgt opp av betraktninger om relasjonen mellom
malsettingen om 4 fa flest mulig i fosterhjem pa den ene siden, og tanken om
at tilbudet i fosterhjemmene ma vare det best mulige for de det gjelder pa
den andre siden.

I forlengelsen av denne maten 4 tenke pa blir det nedvendig 4 reflektere
over i hvilke situasjoner det er bedre for et barn eller en ungdom a vere i
institusjon, og hva som skal til for at institusjonen blir et godt tilbud. Dette

spersmilet dukket opp i flere av intervjuene. Det gis ikke entydige svar, men
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flere av informantene var opptatt av at institusjon 7kke bare mé ses som en

nedlesning nar andre tiltak ikke fungerer.

Vare vurderinger er basert pid kjennskap til ungdommen. Vi ma
skrive hva som er problematisk og hva som trengs. Vi er opptatt av &
forebygge brudd. Det er viktig at institusjonen kan klare 4 handtere
den aktuelle ungen. Det er ikke alltid vi far det tilbudet vi vil ha. Da
md vi gi inn i en diskusjon med Bufetat. Noen ganger fir vi det
gjiennom og noen ganger ikke. Vi er ogsi opptatt av hva foreldre og
barn tenker — det gjelder ogsa fosterforeldre. I denne saken fikk vi det
vi ville ha, det fir vi ikke alltid (informant, saksbehandler kommunal
barneverntjeneste).

Generelt er det vanskelig 4 se et klart menster for nir man velger fosterhjem
og nir man velger institusjon ut fra casestudien, men det ser samtidig ut som
om det ikke oppleves som like vanskelig & finne ut hva som skal velges i den
enkelte saken. I casematerialet er det fire saker hvor det er vanskelige
samarbeidsforhold som knyttes til vansker mellom personer, mens det i tre
saker beskrives mer generelle samarbeidsvansker mellom det kommunale
barnevernet og fagteamet. Som oftest er eventuell uenighet noe som

forekommer bare pd et stadium i prosessen.

Okonomiske og faglige begrunnelser

Serlig i kapittel 5 ble spersmailet om vkonomiske begrunnelser for valg av tiltak
diskutert. Analysen av svarene fra surveystudien til de fagteamansatte viste at
mange si ut til & mene at skonomiske hensyn blir tillagt for stor veke, nar de
ble spurt pa generelt grunnlag. I casestudien ble spersmalet primeert om
ekonomiske hensyn blir overordnet hensynet til barnet eller ungdommen pa
en utilberlig mate. Informantene i casestudien uttrykte ogsa stor frustrasjon
over gkonomiske begrensninger hvis de ble spurt pa et generelt plan. Men
nar de diskuterte konkrete saker, sa nesten alle at faglige hensyn teller mest.

En av informantene sa for eksempel folgende:

Det er prosedyrer for hvordan gi fram i systemet. Retningslinjene mé
folges. I neste runde er spersmélet hvordan man skal argumentere.
Det er det som veier tyngst. I denne saken var ikke pkonomien si
viktig selv om det kan komme i andre saker (Informant, fagteam-
ansatt).
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Flere av informantene fra fagteamene pekte nettopp pa at prosedyrer og
administrative hensyn i seg selv far konsekvenser for hvilket tilbud som
brukes. Det er mange eksempler pa dette i casematerialet. Det mest omtalte
er, naturlig nok, Bufetats retningslinjer knyttet til Betalingsrundskrivet
(Rundskriv Q-6/2007). Fagteamradgiverne er pélagt & underseke forst om
det finnes en ledig plass pa en statlig institusjon, for de vurderer & bruke en
privat plass.

Det kan ogsd se ut som om fagteamansatte er mer opptatt av prosedyrer

enn sine kommunale samarbeidspartnere, hvilket jo vil vere a forvente:

Vi startet med 4 se etter en statlig institusjon. Det er en nasjonal
foring. Vi fant en statlig institusjon ogsi, men hadde vi ment at dette
ikke var riktig institusjon, ville vi kjempet for at hun fikk det riktige
tiltaket (informant, fagteamansatt).

Argumenter for og mot
Informantene ble ogsa bedt om & reflektere over om den plasseringen som
ble valgt, stort sett var den beste lesningen faglig sett. Som nevnt over, si de
stort sett ut til & mene det. Den faglige argumentasjonen for institusjons-
plassering viste seg 4 vere ganske omfattende, og innecholdt flere
dimensjoner:

e Sammensetningen av barnets eller ungdommens problemer

e Enighet eller uenighet med foreldrene

e Barnets eller ungdommens atferd, om det er rusproblemer

e Skoleproblemer

e Geografisk beliggenhet

e Barnets eller ungdommens behov for omsorg, tilknytning, grense-
setting, og interesser

e Institusjonens profil, for eksempel erfaring med familiearbeid, opp-

folging i forhold til nzrmilje og skole

o Styrken» i tiltaket

Informantene ble ogsd spurt om hvorfor en konkret institusjon eventuelt ikke

var den faglig beste losningen. En informant svarte slik:
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Nei, han hadde behov for mer. Gutten hadde andre interesser enn
det tiltaket kunne tilby. Gutten ville alltid vere et annet sted enn der
han var, vi ville derfor ha en institusjon som kunne lase dera. Vi fikk
avslag pa vire forslag. Denne institusjonen passet ikke for denne
gutten. Han kunne ikke vert mindre interessert i de aktivitetene som
13 i dette tilbudet (informant, saksbehandler kommunal barnevern-
tjeneste).

I en av sakene (og delvis en annen) omtales plasseringen som en feil-
plassering. Den fagteamansatte i denne saken formidlet at det viktigste var 4
finne en tilgjengelig, godkjent avtaleplass, og at en hadde undervurdert
tyngden i problemene til den aktuelle ungdommen.

I noen av sakene kunne det ogsa se ut som om institusjon ble valgt som

alternativ fordi man manglet fosterhjem. En informant var ganske eksplisitt:

Enkelte institusjonsplasseringer skjer faktisk fordi en mangler foster-
hjem. I en av mine saker kunne det fungert med fosterhjem, men vi
fant ikke noe (Informant, saksbehandler kommunal barnevern-
tjeneste).

I de fleste sakene var avstanden til hjemmet et argument. Det var imidlertid
ikke helt konsistens i maten dette argumentet ble brukt pa. For eksempel er
rusmisbruk tradisjonelt et argument for stor avstand til hjemmet, for 4 fa
ungdommene bort fra et skadelig nzrmilje. Det kunne imidlertid ogsa bli
brukt som argument for nerhet til familien, som i en sak hvor foreldrene
protesterte fordi det foreslitte alternativet gjorde kontakten mellom dem og
en ungdom vanskeligere. I en annen sak viste det seg at den lange avstanden
til hjemmemiljo og venner forte til at en ungdom ble ganske ensom. I en
tredje sak onsket foreldrene avstand. I en fjerde sak var det sveert alvorlige
rusproblemer, men her onsket barneverntjenesten at ungdommen skulle
opprettholde kontakten med et tidligere fosterhjem, og derfor ikke plasseres
for langt unna.

I denne og andre saker var det et mél & holde kontakten med ner-
miljoet. Dette ble imidlertid tillagt mindre veke i enkelte saker fordi det ikke

var tilgang pa plasser.
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9.5 Fagteamansattes og institusjonenes oppfatninger av
samarbeidet med hverandre

I kapittel 6 presenterte vi resultater om de fagteamansattes vurdering av ulike
aspekter ved kvaliteten pé institusjonstilbudet. Den opplevde kvaliteten pa
samarbeidet vil ogsd pavirke kvaliteten pé tilbudet gjennom den serien med
enkelterfaringer de enkelte fagteamansatte har over tid. Det samme vil den
felles oppfatningen av hver enkelt institusjon som skapes gjennom disku-
sjoner mellom ansatte i fagteam. Derfor stilte vi ogsd et generelt spgrsmal om
de fagteamansattes oppfatning av samarbeidet med institusjoner med ulikt
eierskap, og et mer konkret spersmil om hva samarbeidet bestar i utover

diskusjoner om plassering av barn og unge.

9.5.1 SAMARBEIDET FRA FAGTEAMANSATTES STASTED
Med unntak av de kommunale institusjonene, svarte rundt ni av ti av de
fagteamansatte som deltok i surveyen at de vurderte samarbeidet med institu-

sjonene som svert eller noksa godt (figur 9.1).
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Figur 9.1: Fagteamansattes vurdering av samarbeidet med institusjonene etter eierskap. Prosent.

Av figuren ser vi at monsteret i de fagteamansattes vurderinger er veldig like
uavhengig av om eierformen er statlig, privat ideell eller privat kommersiell.
Litc ferre opplever samarbeidet med de kommersielle institusjonene som
sveert godt, litt flere som noksd godt, men forskjellene er ikke store. Det som

skiller seg ut, er samarbeidet med de kommunale institusjonene, som
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framtrer som vesentlig darligere. Evalueringen har imidlertid ikke frambrake
data som kan belyse akkurat dette narmere.

Vi undersokte ogsdé om det var regionale variasjoner i synet pa
samarbeidet med statlige, private ideelle og private kommersielle institusjoner
(figur 9.2-9.4). Det viste seg at ingen av respondentene brukte svaralterna-

tivet «sveert darligy i forhold til noen av institusjonstypene.
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Figur 9.2: Fagteamansattes vurdering av samarbeidet med statlige institusjoner (N=159).
Regionsniva. Prosent.

Det var relativt lite variasjon mellom regionene i disse vurderingene, med
unntak av at en sterre andel av respondentene fra region @st og serlig region
Midt-Norge har svart «svert godt», mens bare en person fra region Nord har

valgt dette svaralternativet.
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Figur 9.3: Fagteamansattes syn pd samarbeidet med de ideelle institusjonene (N=158).
Regionene, prosent.
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Igjen ser vi fa regionale variasjoner i svarene, bortsett fra at region Vest og
region Nord har en noe lavere andel som har svart «svert godt». Region Vest
hadde en noe storre andel som svarte «ganske godt». Region Nord hadde en

noe storrelse andel som svart «Verken godt eller darligy.
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60 % - eller darlig
50 % -| m Ganske godt
:8 Z: : m Sveert godt
20 % ~
10 % A
0% -
Alle Region Region Region Region Region
Jst (34) Vest (30) Midt-Norge Nord (18) Ser (44)
(26)

Figur 9.4: Fagteamansattes syn pé samarbeidet med de kommersielle institusjonene
(N=155). Regionene, prosent.

Denne figuren viser at region Nord og region Midt-Norge hadde en noe
heyere andel med «noksa dérligr-svar, mens dobbelt sa mange fra region Ser
som fra de andre regionene svarte «svert godo.

Generelt ser vi altsd at de fagteamansatte vurderer samarbeidet med bade
statlige, ideelle og kommersielle institusjoner som positivt, og at det er relativt
sma regionale variasjoner. Slar vi sammen svarkategoriene «svert godo» og
«ganske godo, ser vi at flest fagteamansatte i region Nord gir uttrykk for at de
har et godt samarbeid med de statlige institusjonene, flest i region st gir
uttrykk for at de har et godt samarbeid med de ideelle institusjonene, og flest i
region Spr gir uttrykk for at de har et godt samarbeid med de kommersielle
institusjonene. I neste del av kapitlet presenterer vi institusjonslederne syn pa
det samme.

Neste sporsmal som ble belyst, er hvordan samarbeider skjer i praksis
mellom fagteamene og institusjonene. Informantene fra fagteamene ble spurt
om samarbeidet skjedde gjennom telefonkontake, jevnlige samarbeidsmeter
med institusjonens ledelse, jevnlige veiledningsmeter med institusjonene,

jevnlig deltakelse i faglige moter pa institusjonene, veiledning av institusjonene
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pa foresporsel og om fagteamet arrangerer faglige samling for flere av institu-
sjonene. Disse aktivitetene handler om faglige utvekslinger s vel som veiled-
ning, og kan vere fora som danner et grunnlag for gode samarbeidsrelasjoner
over tid i arbeidet med enkeltsaker fordi disse da diskuteres pa bakgrunn av
kjennskap og felles gode erfaringer.

Det vanligste var & ha relefonkontakt med institusjonene. Uavhengig av
region svarte mellom 95 og 98 prosent av de fagteamansatte ja pa dette. Det
nest vanligste var jevnlige samarbeidsmeater med institusjonens ledelse. Med
unntak av region Vest svarte fra 74 til 83 prosent av de fagteamansatte ja ogsd
her. De fagteamansatte fra region Vest i noe lavere; 65 prosent. Det var

mindre vanlig med de andre samarbeidsformene (tabell 9.1).

Tabell 9.1: De fagteamansattes samarbeid med institusjonene (N=164). Regionene,
prosent.

Region Region Region Region Region

Ost Vest Midt-Norge Nord Sor
Alle (35) (34) (27) (19) (47)
Veiledning pa 60 60 91 44 58 47
foresparsel
Jevplig deltakelse pa 54 49 44 74 42 53
faglige mater
Arrangerer samlinger 25 31 27 11 37 19
Jevnlige 14 17 18 11 5 15

veiledningsmgter

Det framgir av tabellen at det var noen variasjoner mellom regionene i
hyppigheten av disse samarbeidsformene. Flere i region Midt-Norge svarte at
de deltar jevnlig pa faglige meter enn at de veileder pa foresporsel, og det er
like lite vanlig for de fagteamansatte i region Midt-Norge & arrangere faglige
samlinger og delta pa jevnlige veiledningsmeter. Region Vesz gir i mye storre
grad enn de andre veiledning pa foresporsel, og region Midt-Norge deltar i
storre grad enn de andre jevnlig pa faglige moter.

Selv om et meget stort flertall av de fagteamansatte vurderte samarbeidet
med institusjonene i sitt opptaksomrade som godt, krysset likevel 34 prosent
av pd at de onsket bedre samarbeid med de aktuelle institusjonene. Ogsa her
var svarene ganske like pd tvers av region, men gjaldt en noe heyere andel
(41 %) av respondentene fra region Midt-Norge, og en noe lavere andel

(23 %) av respondentene fra region Sor (tabell ikke vist).
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9.5.2 SAMARBEIDET FRA INSTITUSJONSLEDERNES STASTED

Tilsvarende spersmal ble stilt til institusjonslederne. Svarene deres viste seg 4

vere svert forskjellige fra de fagteamansattes svar (tabell 9.2):

Tabell 9.2: Sammenlikning mellom institusjonslederes og fagteamansattes svar pa
sparsmalet om samarbeidsformer. Prosent.

Institusjonsledernes Fagteamansattes

svar (N=81) svar (N=164)
Jevnlig telefonkontakt 30 98
Jevnlige samarbeidsmgter med ledelsen 48 76
Veiledning pa foresparsel 3 60
Jevnlig deltakelse pé faglige mater 19 54
Arrangerer samlinger 1 25
Jevnlige veiledningsmgater - 14

Disse resultatene er vanskelige a forklare. En mulighet kan vere deltakelses-
prosenten; pa den maten at fagteamene delvis uttaler seg om andre institu-
sjoner enn de som inngdr i surveyen til institusjonslederne. Dette er diskutert
nermere i kapittel 3. En annen forklaring kan vere at institusjonslederne
forholder seg til flere fagteam; de ligger i en region som har flere fagteam, og
de kan motta barn og unge fra flere regioner. Sa det kan vare vanskelig 4 vite
hvilket fagteam de skal svare om. Med unntak av at kommersielle institu-
sjoner oppga noe mer telefonkontakt enn statlige og ideelle, si det heller ikke
ut som om det var variasjoner i svarene avhengig av eierform (tabell ikke
vist). Uansett er forskjellen interessant, og ber undersgkes nermere.

Institusjonslederne ble ogsa stilt det samme generelle spersmalet som
fagteamansatte om hvordan de vurderte samarbeidet dem imellom. Vel ni av
ti institusjonsledere svarte at de vurderte samarbeidet som svert eller noksa
godt. Det var ogsa fa variasjoner pa grunnlag av eierform. Lederne for ideelle
institusjoner var noe mer negative, men her var det sa fa svar — bare 13. Et sa
lite antall gjor det vanskelig & prosentuere og sammenligne.

S& langt i denne delen av kapitlet har vi analysert resultater om sam-
arbeidet mellom fagteamansatte og institusjonsledere. I neste avsnitt presen-
teres resultater om samarbeidet mellom henholdsvis fagteamansatte, institu-

sjonsledere og andre deler av barnevernssystemet.
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9.6 Samarbeid med andre innen det statlige og kommunale
barnevernet

9.6.1 SAMARBEIDET MED REGIONENE

Regionene er fagteamenes nzrmeste overordnete, og ansvarlige for & imple-
mentere overordnede styringssignaler og retningslinjer fra direktoratet. Dette
skjer gjennom de arlige disponeringsbrevene til regionene, hvor det sarlig
understrekes at budsjettbalanse er den viktigste mélsettingen, og for eksempel
giennom jevnlige direktormeter. I tillegg er det avsluttede «Prosjekt 2010» og
aret kvalitetsutviklingsprosjeke («19-5-1») eksempler péd organisatoriske pro-
sesser som far direkte konsekvenser for regionenes arbeid, men hvor regio-
nene ogsd er med pa 4 pavirke utviklingen. Samarbeidet mellom fagteamet og
regionene er her sentralt, og regionene er avhengige av at fagteamene folger
de fastsatte retningslinjene for sin virksomhet og ellers fungerer som Bufetats
bindeledd til kommuner og andre samarbeidspartnere, slik retningslinjene
for fagteamene understreker.

Fagteamenes arbeid med regionene gjelder i stor grad spersmal om
pkonomiske ytelser i enkeltsaker, som det framgir av retningslinjene for
fagteam og de arlige disponeringsbrevene til regionene som regulerer bruk av
tildelte midler.

Nar det gjaldt samarbeidet om institusjonsplasseringer, svarte i alt 55
prosent (91) av de 158 respondentene fra fagteamene at dette fungerer svert
godt (8 %) eller ganske godt (47 %). En knapp tredjedel (32 %) svarte at
samarbeidet verken fungerer godt eller darlig, mens vel ti prosent svarte at
det fungerer noksa eller svart déirlig. Her var det regionale variasjoner i
svarene (tabell 9.3), og vi viser fordelingen pa de som har svart svert eller

noksa godt.

Tabell 9.3: Regionale variasjoner i vurdering av om fagteamets samarbeid med regionen
om institusjonsplasseringer fungerer svaert godt eller noksa godt (N=162). Prosent

Region @st Region Vest Region Midt- Region Nord Region Ser
Alle (35) (34) Norge (27) (19) (47)

56 63 38 78 42 49

Gjennomsnittet pa 56 prosent skjuler folgelig en ganske stor spredning, fra
38 til 78 prosent, og det er egentlig region Jst og region Midt-Norge som
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trekker gjennomsnittet si langt opp. Det betyr at gjennomsnittet pa 11
prosent ogsa skjuler ganske stor spredning blant de som svarte noksa eller
sveert darlig pa spersmilet, fra seks til 20 prosent.

Det var ogsa noen regionale variasjoner nir de fagteamansatte ble spurt
om de onsket mer samarbeid med den regionen de tilhorer. Her var total-
tallet 42 prosent, med en spredning fra 24 til 58 prosent. Det var ingen
systematiske sammenhenger mellom svarene pa hvor forneyde responden-

tene var og om de kunne gnske mer samarbeid.

9.6.2 SAMARBEIDET MED KOMMUNENE
Kommunene er fagteamenes viktigste samarbeidspartnere. I to nylig gjennom-
forte undersokelser (Gautun, 2009, 2010) ga ansatte i den kommunale barne-
verntjenesten uttrykk for en sterk frustrasjon om metet med og samarbeidet
med fagteam nir de sgkte Bufetat om institusjonsplasser. Kommuneinfor-
mantene ga her uttrykk for at fagteamene/Bufetat overprover deres beslut-
ninger og prover 4 presse dem til & velge andre tiltak enn institusjons-
plasseringer, noe de mente skyldtes bade ideologiske og skonomiske hensyn.
Resultatene fra caseanalysen som er gjennomfert i denne evalueringen,
stotter opp om resultatene fra surveystudien til de fagteamansatte. De stotter
ogsd opp om kommuneundersgkelsen til Gautun (2010). I hennes under-
sokelse svarte informantene fra den kommunale barneverntjenesten, samt
fagteamansatte at de generelt har gode samarbeidsrelasjoner til hverandre. Pa
grunn av mangel pd institusjonsplasser og fosterhjemsplasser, og foringer fra
Bufetat sentralt, oppstar det imidlertid problemer i samarbeidet. I case-
studien ser vi et tilsvarende menster, men eventuelle samarbeidsvansker
knyttes i storre grad opp mot personfaktoren. Casestudien viste at i det dag-
lige arbeidet med 4 finne de beste losningene i enkeltsaker, er ansatte i det
kommunale og statlige barnevernet avhengig av at alle gjor sin del av jobben.
Ofte er de samme personene fra den kommunale barneverntjenesten og fag-
teamene involvert i flere felles saker over tid. Etter hvert blir de kjent med
hverandre, noe som bidrar til at rollene avklares og samarbeidet fungerer mer
etter hensikten. Det kan godt tenkes at disse to gruppene over tid etablerer
felles holdninger til «systemet» og dets begrensninger selv om de har ulike

roller i det samme systemet. En felles opplevd frustrasjon blir da rettet mot
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de som har beslutningsmyndighet i systemet, og ikke mot hverandre. Dette

eksemplifiseres nzermere nedenfor.

Er kommunene og fagteamene enige eller uenige?

Som analysene i kapittel 5 viste, svarte 72 prosent av de fagteamansatte som
deltok i surveystudien at de av og til er uenige, og tre prosent at de ofte er
uenige nar kommunen foreslar institusjonsplassering. En ganske stor andel av
de fagteamansatte uttrykte ogsd enighet med utsagn som kan tolkes som
faglige eller ideologiske standpunkter til institusjonsplassering: hjembaserte
tiltak eller fosterhjem er bedre egnet (80 %), barn under 12 ar er for unge til
& bo pa institusjon (39 %), beredskapshjem er bedre egnet (38 %) eller mer
generelt at institusjonsplassering ber unngds (32 %). Dessuten sa fire av fem
seg helt (50 %) eller delvis (30 %) enige i et utsagn om at de opplever et
sterkt press om 4 ta gkonomiske hensyn i valg av tiltak.

Resultatene fra casestudien nyanserer ogsa dette bildet. Det er en ned-
vendighet at fagteamene og kommunene blir enige om valg av plasseringssted
i den enkelte saken, si det ble de. Men det var ofte vanskelig 4 fa fram i hvor
stor grad det hadde vart gnisninger underveis i prosessen fram mot dette.
Intervjuene viste stort sett hoy grad av enighet, og dette gjaldt i et flertall av
sakene som inngikk i casestudien. Men det var ogsa tre eksempler pa saker
hvor en informant forteller om uenighet, selv om dette i liten grad kom fram
i sakspapirene.

Man er i for stor grad prisgitt Bufetats innspill. Det blir ofte «take it

or leave it» (Informant, ansatt i barneverntjenesten).

Casestudien om samarbeidet mellom fagteam og kommuner mer generelt

Som eksemplifisert i resultatene fra caseanalysen (del 9.3), har kommunene
og fagteamene en strukturelt definert samarbeidsrelasjon der det lett kan
oppstd konflikter og uenighet. Fagteamene har sine klare foringer, som
kommunene oppfatter. Samtidig er det rom for forhandlinger, som ikke bare
behover 4 innebzre at fagteamene prover a overtale kommunene til 4 velge
noe annet enn institusjon. I casestudien er det eksempler pd at kommuner
har state pd sitt og fitt viljen sin gjennom, pa at fagteam har overbevist
kommuner om at et annet tiltak er bedre enn institusjon, men ogsd pa at

fagteamet selv har foreslatt institusjon selv. om kommunen har tenkt
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fosterhjem. I noen saker har ogsd institusjon blitt lgsningen fordi Bufetat
ikke har greid 4 finne et egnet fosterhjem. Det at det er rom for forhand-
linger og variasjon, skaper ogsi en mer dynamisk samarbeidsrelasjon der
personfaktorer sannsynligvis vil fi sterre betydning i vurderingen av
samarbeidet.

I casestudien fremkommer det at innholdet i samarbeidet er mer
avhengig av personer enn av organisatoriske rammer. Dette er i overensstem-
melse med konklusjoner i Rambells (2008) landsrepresentative evaluering. I
flere av sakene i case studien hvor det har vert en darlig relasjon mellom
fagteamansatte og ansatte i den kommunale barneverntjenesten, har det
skjedd en endring av samarbeidsforholdene nar det har kommet inn andre
ansvarlige for saken. Det er péfallende at i alle de fire sakene i casestudien
hvor det ble fortalt om samarbeidsproblemer mellom personer i systemet,
forte skifte av ansvarlig saksbehandler i kommunen eller fagteamet til at
forholdene ble bedret. Dette skjedde ved bytte av fagteamansatt i en sak og
av kommunalt ansatt i en annen. I tre saker fortalte fagteaminformanter at

det ble bedre samarbeid med kommunene nar de byttet saksbehandler.

En ungdom med rusproblemer var pa institusjon. Barnevern-
tjenesten og fagteamet hadde ulik oppfatning av hvordan rus-
problemet fortonet seg, og dermed ogsd av hvordan man skulle
forholde seg til det. De kommunalt ansattes perspektiv var at det
var de som var nermest saken, familien og ungdommen og

dermed hadde det mest helhetlige bildet.

Det kan dermed se ut som om det bade er personkjemi og mer strukturelle
forhold som kan vere drsaken til denne typen uenighet. Fagteamene har ikke
selvstendig ansvar for eller myndighet til & samle inn opplysninger i sakene pa
egen hind, men er avhengige av hvordan kommunene opplyser saken i
forbindelse med soknader og dreftinger om plass i statlige tiltak. Folgelig vil
kommunen gjerne ha rett i at de kjenner saken bedre enn fagteamene.
Spersmilet blir da om fagteamene ber om og far relevant informasjon, i hvor
stor grad fagteamene er interessert i & fi omfattende informasjon fra
kommunen, og i hvor stor grad det & ikke gi fra seg all relevant informasjon

er en méte for kommunene 4 beholde kontroll over prosessen pa.
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Fra casestudien kan det se ut som om fagteamenes relasjon til den
kommunale barneverntjenesten varierer noe. Den formelle saksgangen er den
samme i den forstand at kommunen bestiller et tiltak fra fagteamet, som
fagteamet si responderer pd. Fagteamene og kommunene kan ogsd ha
dreftingsmeter i forkant av at kommunen sender en bestilling. Men denne
prosessen kan samtidig vare ganske forskjellig nir det gjelder grad av invol-
vering fra fagteamets side og i hvor stor grad det er en lopende dialog mellom
partene. Pa grunnlag av casestudien kan det se ut som om noen fagteam-
ridgivere har en lgpende, konsulterende tilnerming til den kommunale
barneverntjenesten, men det var ogsa eksempler pa at prosedyrene folges til
punkt og prikke og at formalitetene far stor betydning for samarbeidet.

Innledningsvis ble prosessen beskrevet som en forhandlingsprosess med
et visst handlingsrom. Analysene si langt har ogsi vist at faglig skjenn
anvendes i prosessen med 4 velge type institusjon, nar en kommune ber om
institusjonsplass. Informantene ble derfor ogsa spurt om hvis faglige skjenn

som ble avgjerende. Svarene her var ikke entydige.

Det er vi som bestemmer (kommunal saksbehandler)
Det er vi som disponerer tilbudene (fagteamansatt)

Nar jeg ikke blir hort er det fordi det er ledig kapasitet et sted og det
formelt sett har en faglig profil som passer. Dette blir ikke vurdert ut
fra realitetene pa institusjonen (informant, ansatt i barnevern-
tjenesten).

Det er en intern kamp i Bufetat. Men i denne saken sto den
ansvarlige i fagteamet pa for gutten, [...]. I denne saken fikk mitt
skjonn gjennomslag, men det herer til sjeldenhetene (informant,
barneverntjenesten).

Ofte er det vanskelig 4 vite hva man skal gjore i en vanskelig barnevernssak,
som det gjerne er nir man sgker om et statlig tilbud. En av informantene
papekte at i en travel hverdag kan det vere enklest & bare akseptere det
forslaget som foreligger fra fagteamet.

Casestudien viser at det i de fleste sakene som inngikk, var noe som

bide kommuneansatte og fagteamansatte beskriver som et godt samarbeid
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mellom det kommunale og det statlige barnevernet. Samtidig var det ogsa
cksempler pd darlig samarbeid. Det ma imidlertid understrekes at casestudien
tegnet et bilde av stor respeke fra fagteamenes side for kompetansen i
kommunene og fra kommunenes side for fagteamenes myndighet og rolle.

Da blir heller ikke uenighet sa farlig:

Uenighet far oss til 4 tenke (fagteaminformant).

Casestudien viser at fagteamene og kommunene som deltok, bade opplevde
en forpliktelse om & bli enige og et onske om 4 bli enige. Instruksen til fag-
teamene kan, som pdpeke tidligere, bidra til konflikt pd grunn av den
eksplisitte prioriteringsrekkefolgen nar institusjon forst skal tilbys. Nar dette
ikke vurderes til & resultere i et faglig riktig tilbud, vil fagteamenes innsats og
muligheter til 4 fi gjennom alternative tilbud pavirke samarbeidsklimaet.
Men dette avhenger igjen av mulighetene for et forhandlingsrom innad i
Bufetat, som igjen pavirkes av og er avhengig av omfanget og kvaliteten pa
institusjonsplassene som tilbys innen regionen. Hvis dette forhandlings-
rommet blir borte, kan man med andre ord regne med at samarbeids-

forholdene mellom fagteamene og kommunene blir vanskeligere.

Surveystudien om fagteamansattes vurdering av samarbeidet med kommunene
Det inngikk ikke i denne evalueringen 4 undersgke kommunenes oppfatning
av samarbeidet med fagteamene. De fagteamansatte ble i vir undersokelse
bedt om i vurdere samarbeidet med kommunene i forbindelse med institu-
sjonsbruken, og 84 prosent av de 161 som besvarte dette sparsmalet, svarte at
samarbeidet var svert godt (14 %) eller ganske godt (70 %). Ingen svarte
sveert darlig, og ikke mer enn tre personer svarte ganske darlig. Her var det
heller ikke regionale variasjoner av betydning. Det er imidlertid vanskelig 4
vite hva dette sier om innholdet i samarbeidet.

Knapt halvparten (46 %) onsket mer samarbeid med den kommunale
barneverngjenesten om institusjonsplasseringer. Heller ikke her var det
regionale variasjoner av betydning. Det er imidlertid vanskelig 4 vite hva

dette sier om innholdet i samarbeidet. I Gautuns undersekelse (2010) gir

7 Jfr. evalueringens delprosjekt A om samhandling, som ble gjennomfort av NIBR og
Telemarksforskning
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kommuneansatte, og spesielt i de store kommunene, uttrykk for at de bruker
for mye tid pa samarbeidet med fagteam. De store kommunene mener de har
egen, og ofte bedre, kompetanse enn fagteamene, noe som gjor fagteamet/

Bufetat overflodig.

Manglende utredning for plassering

Det rader en generell bekymring for at barn og unge ikke er tilstrekkelig godt
utredet nar det foreslas plassering enten i institusjon eller fosterhjem. En
arsak til dette er at risikoen for feilplasseringer antas 4 gke hvis man ikke
kjenner deres situasjon godt nok, hvilket igjen kan eke mulighetene for
utilsiktede flyttinger. Det er den kommunale barneverntjenesten som har
ansvaret for 4 sikre at nedvendige utredninger av situasjonen til bade barn og
foreldre er gjennomfert. De fagteamansatte ble derfor spurt om de vurderte
om de fleste, noen eller ingen barn og unge er tilstrekkelig utredet pa ti ulike
omrader for kommunen ber om institusjonsplassering (tabell 9.4). Svarene er
rangert i synkende rekkefolge ut fra om respondentene svarte at de fleste var
tilstrekkelig utredet. Svarene sier imidlertid ikke noe om hva den enkelte
fagteamansatte opplever som godt nok, eller hva utredningene inneholder.

Det var det heller ikke rom for innen surveyens rammer.

Tabell 9.4: Er barnet/ungdommen tilstrekkelig utredet far kommunen ber om institusjons-
plassering (N=162)? Fagteamansatte, prosent.

De fleste Noen Ingen

Samveersordning 36 62 3
Foreldrenes situasjon 32 64 4
Skolesituasjonen 26 72 3
Barna og ungdommene er konsultert 24 73 3
Barna og ungdommenes ressurser og interesser 23 75 3
Det foreligger legeerkleering om barna og ungdommene 7 64 29
Behov for spesielle tiltak 7 87

Risiko og beskyttelsesfaktorer den enkelte 6 78 16
Sosioemosjonell fungering 4 92

Psykisk helse 2 91

Disse svarfordelingene er interessante av flere arsaker. For det forste er

andelen som svarer «ingen» lav pd de fleste av disse omridene. De fleste
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svarte noen, og et mindretall at de fleste av de aktuelle utredningsomradene
var dekket for de de fir spknader om. Unntaket er om det foreligger lege-
erkleering, der nesten en tredjedel svarer «ingen», og om risiko- og beskyttel-
sesfaktorer for den enkeltes del er utredet, der en sjettedel svarer «ingen».

Likeledes er det & forvente at sporsmil om samvarsordning og foreld-
renes situasjon vil vere utredet, ettersom dette er omrader som ma vere til-
strekkelig dekket ved en eventuell fylkesnemndsbehandling. Ikke desto mindre
er det en ganske lav andel som sier at dette gjelder for de fleste barna og
ungdommene det sgkes institusjonsplass for. Det vil sannsynligvis komme an
pa hvor lang tid for en eventuell fylkesnemndsbehandling seknaden sendes.

I lys av at skole er et viktig satsingsomrade, er det muligens uttrykk for
en positiv utvikling at nesten samtlige av de fagteamansatte som deltok,
svarte at dette omradet er utredet for de flestes eller noens del. Det burde
imidlertid veert utredet for alle. Likeledes er det kanskje uttrykk for en positiv
utvikling at andelen som svarte de fleste eller noen, var sa omtrent like hoy
nar det gjaldt barnet og ungdommenes ressurser og interesser, og om de var
konsultert for seknad ble sendt. P4 dette punktet md man ogsd regne med at
barnets eller ungdommens alder har betydning, og at jo eldre de er, jo mer
sannsynlig er det at de har blitt konsultert.

Det er ogsa interessant at andelen som svarer «de fleste», blir merkbart
lavere nar det er snakk om utredninger av kjennetegn ved barna — legeerkleering,
behov for spesielle tiltak, risiko- og beskyttelsestaktorer for den enkelte, sosio-
emosjonell fungering og psykisk helse. Selv om andelen som svart «noen» var
hoy nar det gjaldt behov for spesielle tiltak, sosioemosjonell fungering og
psykisk helse, viser svarene at dette fortsatt ber vere et viktig satsingsomrade.

I sperreundersokelsen som ble gjennomfert blant institusjonslederne, ga
ogsé flere uttrykk for at flere barn og unge ikke er utredet p4 omridene som
er nevnt over, nar de flytter inn i institusjonen (jf. kapittel 6).

Det kan vere mange arsaker til at barna og ungdommene ikke er
tilstrekkelig utredet nar spknad sendes. Som nevnt over, kan det fortsatt veere
en stund til eventuell fylkesnemndsbehandling, men i lys av at fristen for
iverksetting av tiltak etter vedtaket er seks uker, vil kommunene sannsynligvis
vere sikre pa at det er tiltak tilgjengelig i tide. Det er videre stor variasjon pa

landsbasis bade nér det gjelder kompetansen i barneverntjenesten og hva som

Institusjonsplassering — siste utvei? 323



finnes av tilgjenglig kompetanse hos andre. For det tredje kan en sgknad om
institusjonsplass sendes selv om foreldrene er uenige i dette, og kanskje ogsa
motsetter seg en del undersgkelser som burde vart gjennomfert. Hvis
plasseringen skjer etter § 4-4, 5. ledd, kan det tenkes at det ikke vurderes som
like viktig & utrede barnet ettersom de foresatte uansett samtykker.

Neste sporsmal som er belyst, er hva fagteamansatte gjor nir de opplever
at et barn eller en ungdom ikke er tilstrekkelig utredet. Her kunne de velge
mellom tre svaralternativer: at de bistar i selve utredningen, at de henviser
videre til andre instanser, eller at de ber kommunen utrede nzrmere selv, med
mulighet for 4 krysse av pa flere alternativer (figur 9.5). Det var ogsa mulig &
svare at problemstillingen ikke var aktuell fordi sakene alltid er godt nok ut-
redet, men det var det bare en person som svarte ja pd, Her er regionale varia-
sjoner tatt med fordi spersmalet om bistand til kommunene ogsi vil pavirkes

av regionenes prioritering mellom lovpiélagte og ikke lovpalagte oppgaver.
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Figur 9.5: Hva fagteamansatte gjor hvis saken ikke er tilstrekkelig utredet nar en kommune
sgker om institusjonsplass (N=162). Prosent.
Det viktigste alternativet uavhengig av region, var 4 be kommunen utrede
nzrmere selv. Dette er rimelig 4 be om ettersom det er den kommunale
barneverntjenesten som har ansvaret for utredningene. Samtidig kan det
skape samarbeidskonflikter hvis kommunene har darlig tid, synes de mangler
kompetanse selv, eller ikke fir nedvendig bistand lokalt.

Det nest viktigste alternativet var s & henvise til andre instanser. Her

var det regionale variasjoner, som sannsynligvis henger sammen med hvilke
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muligheter som finne i hver region. For eksempel har region Ser flere
utredningsenheter, og der svarte ogsd to tredjedeler av de fagteamansatte at
de henviser videre. Her kan fagteamene yte god bistand til kommunene hvis
de kjenner til flere muligheter enn barneverntjenesten gjor.

Det minst foreslatte alternativet var a bisté i selve utredningen, men her
var ogsa variasjonen mellom regionene storst, fra 11 prosent i region st til
47 prosent i region Nord. Sannsynligvis reflekterer disse svarene ulike priori-
teringer i regionene av noe som ikke er en lovpalagt oppgave. Men i forhold
til noe av utgangspunktet for det statlige barnevernet, som var 4 yte bistand
serlig til sma kommuner, kan det tenkes at denne praksisen fortsetter. I sa
fall oppleves direkte bistand sannsynligvis som god hjelp, og vil bidra til gode
samarbeidsrelasjoner. Svarene sier imidlertid ingenting om hvor omfattende

slik bistand eventuelt er, eller hva den inneholder.

9.6.3 SAMARBEIDET MED FYLKESNEMNDENE

Fra vel halvparten (52 %) til sju av ti (69,2 %) av de fagteamansatte svarte at
samarbeidet med fylkesnemndene verken var godt eller darlig. Dette kan
primert vare et uttrykk for at fagteamene kanskje har lite samarbeid med
fylkesnemndene, i den grad det stort sett er kommunene som meter der.
Imidlertid var det ogsa her ganske store regionale variasjoner (figur 9.6), slik

at tallene for hele utvalget kanskje gir liten mening,.
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Figur 9.6: Fagteamansattes vurdering av samarbeidet med fylkesnemndene, regionsniva.
Prosent.
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Av figur 9.5 framgir det at andelene som vurderte samarbeidet som ganske
godt, var ganske lave, og at bare region Mids-Norge hadde respondenter som
svarte «svart godo. Men det er vanskelig & vite hva som ligger i disse
svarene. Pd spersmal om de ensket mer samarbeid med fylkesnemndene nar
det gjelder institusjonsplassering, ga respondentene fra regionene ogsa ganske

varierende svar (tabell 9.5).

Tabell 9.5.: Hadde du gnsket mer samarbeid med institusjonsplassering med fylkes-
nemnda? Prosent som svarte ja, regionalt.

Region Jst Region Vest Region Midt-  Region Nord Region Sar Totalt
(35) (34) Norge (27) (19) (47) (167)
26 21 15 63 19 26

Her ser vi at region Nord, som har ferrest respondenter, trekker totalen noe
opp. Det er ikke mange som etterlyser mer samarbeid, hvilket kan styrke en
antakelse om at samarbeid med fylkesnemndene ikke nedvendigvis er det
fagteamene opplever som viktigst eller gjor veldig ofte. Behovet for mer og
bedre samarbeid kan imidlertid se annerledes ut for fylkesnemndlederne. I
Gautuns (2009) studie ga fylkesnemndlederne sterkt uttrykk for at sam-
arbeidet med Bufetat var for dérlig. Kritikken gikk pa at institusjonstilbudet
var for dirlig. Dette gjaldt bide i omfang og hvor tilpasset plassene er til
barna og ungdommenes behov. Dessuten at Bufetat gir for knappe og darlige
beskrivelser av institusjonsplasser det fattes vedtak om i fylkesnemnda, og at

de opplevde Bufetat som uoversiktlig og vanskelig & kommunisere med.

9.7 Samarbeidet med andre instanser

For den sammenfattende analysen presenterer vi resultater om samarbeid
med andre instanser om institusjonsplasseringer, fra undersgkelsene som er
giennomfert blant fagteamansatte og institusjonslederne. Som dokument-
analysen viste, har ogsd dette vart et prioritert omride over tid hvor det er
tatt mange initiativer pd departements- og direktoratsnivd for & fa til gode
ordninger. Barn og unge som kommer pa institusjon har ofte problemer som
krever innsats fra flere tjenester, noen av dem har ogsa rett til bistand etter

flere lover.
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Caseanalysen om samarbeid med andre psykisk helsevern for barn og unge (BUP)
Resultatene av caseanalysen bekrefter resultater fra undersokelsene som ble
giennomfert blant fagteamansatte og institusjonsledere, s vel som annen
forskning, nemlig at barneverntjenesten opplever psykiatriens rolle i barne-
vernssaker som problematisk. Psykiatrien kritiseres for a jobbe for lite opp
mot barnevernsbarn. Det samme gjelder ogsé i noen grad rusfeltets rolle. Her
blir derfor et noksi omfattende case om samarbeid med akkurat denne

tjenesten, presentert.

Saken handler om en jente der mange instanser var inne i bildet.
Barneverntjenesten samarbeidet forst og fremst med Bufetat, BUP,
foreldrene, jenta selv, andre deler av det kommunale tjeneste-
apparatet som barnevernvakta, ellers politiet, skolen, og en frivillig
organisasjon. Jenta motarbeidet barnevernet, men hennes stemme
kom likevel fram.

Saksbehandler opplevde at de faglige vurderingene som var
gjenstand for diskusjon, ble mett med forstielse fra de fleste
samarbeidspartnerne. Men i forhold til BUP var det vanskelig & fa
en felles forstaelse av saken.

Fagteamet var veldig aktive i saken. Det var gode samarbeidsmeter
med foreldrene og fagteamet var en del av dette. Barnevern-
tjenesten i kommunen oppfattet dette som en god stotte. Det var
stor grad av enighet, ikke minst fordi fagteamet og kommunen
ofte var sammen i meter med foreldrene. Saken profiterte pa dette.
Barneverntjenesten trengte ikke «selge inn» noe fordi fagteamet

deltok.

Dette ble omtalt som en positiv sak, det var et godt og fruktbart
samarbeid. Men det var ikke like greit med psykiatrien. Det var
faglig uenighet, og litt uavklarte forventninger. Psykiatrien hadde
store forventninger til hva forvaltningen kunne fa til, s kart og
terreng stemte ikke overens.

Konsekvensen ble at jenta enten ble plassert for tidlig eller for sent.
Jenta tok en del beslutninger som gjorde at hjelpeapparatet matte
lope etter henne i stedet for omvendt, og en kom derfor pa
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etterskudd i forhold til jenta. Hun hadde en evne til & fa «hele
hjelpeapparatet» til 4 sld pa blalysene mange ganger.

Jenta motsatte seg fosterhjem totalt. Hun var sterk i uttrykket, si
barneverntjenesten mente at hvis hun ytte motstand, ville ingen
fosterforeldre vere i stand til 4 std i mot. Her mente barnevernet at
det var en alvorlig psykiatrisk diagnose. Barne- og ungdoms-
psykiatrien hadde ikke noe & by pd nir det gjaldt degnbasert
omsorg. Barneverntjenesten opplevde at det var snakk om en
kombinasjon av manglende tilbud og mangel pa vilje dl 4 gi et

tilbud.

Dette caset er et eksempel av flere pa at BUP ble oppfattet som et problem
nar det gjelder 4 fa til et godt samarbeid. Samtidig representerer psykiatrien
en viktig og ensket ressurs. I casematerialet er det seks av de tjue sakene hvor
fagteamansatte eller saksbehandlere i det kommunale barnevernet klager pa
samarbeidet med BUP/psykiatri. I tillegg var det tre saker hvor det nevnes at
BUP/psykiatrien representerer et administrative hinder i et for gvrig godt
samarbeid. I flere saker spiller de en rolle som utredere, men kritiseres ogsa
for manglende helhetssyn pa barna, ungdommene og familiene, og for liten
evne til 8 komme med tilbud til ungdommer med store, psykiske problemer.
Dette gjelder serlig saker hvor barneverntjenesten mener at saken burde vert
plassert hos BUP i stedet for hos barnevernet.

Disse konfliktlinjene har vert til stede i mange tidr, og har vist seg
usedvanlig seiglivet 4 fi gjort noe med. Det er lett & forklare dem med at
konflikter oppstir nar det er behov for a forskyve ansvaret for en vanskelig
sak til en annen etat som oppleves som mer kompetent, samtidig som det er
ulike lover og beslutningssystemer som styrer etatene. Det er ogsd lett &
forklare konfliktene med at psykiatrien er mer eksklusiv med sin asyl-
suverenitet, mens barneverntjenesten ikke kan si nei. Samtidig understreker
bade surveystudien og casestudien i denne evalueringen det store behovet for
4 fi mer psykiatrisk kompetanse pa banen i forhold til en del av barna og

ungdommene, uansett hva slags organisatorisk ramme dette skjer innenfor.
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Casestudien om samarbeid med andre instanser

Det var ellers stor variasjon mellom sakene nar det gjaldt anzall involverte
instanser. I det folgende presenteres vi resultater fra surveystudien om
samarbeid med andre instanser om institusjonsplasseringer fra fagteamansatte
og institusjonsledere. Som dokumentanalysen viste, har dette veart et
prioritert omrade over tid hvor det er tatt mange initiativer pa departements-
og direktoratsnivd for 4 fi til gode ordninger. Barn og unge som institu-
sjonsplasseres, har ofte problemer som krever innsats fra flere tjenester, og
noen av dem har ogsa rett til bistand etter flere lover. Her fikk fagteam-
radgiverne og institusjonslederne stort sett de samme spgrsmailene, si resul-
tatene blir presentert i samme tabell (tabell 9.6). De er rangert i synkende

rekkefolge ut fra hva storst andel fagteamansatte svarte.

Tabell 9.6: Hvem fagteamansatte oq institusjonsledere skulle gnsket mer samarbeid med i
forbindelse med institusjonsplasseringer. Prosent. Nummer rangert som i parentes.

Fagteamansatte Institusjonslederne

Samarbeidspartner (N=167) (N=81)
Psykisk helsevern for barn og unge 89 (1) 70 (1)
Den kommunale barneverntjenesten 53 (2) 54(2)
Egen region 42 (3) 26 (8)
Fagteamet Ikke spurt 38 (3)
Andre fagteam i eller utenfor regionen 41 (4) Ikke spurt
Skolen 36 (5) 37 (4)
Familien Ikke spurt 36 (5)
De aktuelle institusjonene 34 86) Ikke spurt
PPT 29 (7) 31 (6)
Fylkesnemnda 26 (8) 11 (13)
NAV 24 (9) 30 (7)
Familievernet 23 (10) 21(9)
Primeerhelsetjenesten 23 (10) 20 (10)
Andre regioner i Bufetat 22 (12) Ikke spurt
Spesialisthelsetjenesten (somatikk) 21 (13) 20 (10)
Bufdir 13 (14) 9 (14)
Fylkesmannen Ikke spurt 15 (12)
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Det mest slaende med tabell 9.6 er hvor lik rangeringen av svarene er mellom
de fagteamansatte og institusjonslederne. I stor grad er de ogsa like nar det
gjelder andel som har gitt det aktuelle svaret. For det forste ser vi at et stort
flertall ensker mer samarbeid med psykisk helsevern for barn og unge. Dette
reflekterer det store behovet som har blitt diskutert i mange ulike sammen-
henger, senest i NOU 2009:12 (Flatgutvalget).

Videre ser vi at bade fagteamansatte og institusjoner ensker mer
samarbeid med eget system, det vil si den kommunale barneverntjenesten og
egen region/fagteamet, og rangerer det pd henholdsvis andre og tredje plass.
Dette er i trdd med det som ogsd ble pipekt i dokumentanalysen. Skolen
prioriteres deretter hoyt av begge informantgrupper, mens ferre ensker mer
samarbeid med de andre, typiske tjenestene som PPT, NAV, familievernet,
primarhelsetjenesten og spesialisthelsetjenesten innen somatikk. Insket om
mer samarbeid med sentrale enheter som Bufdir og fylkesmannen er heller
ikke veldig stort.

Imidlertid er det hoyst sannsynlig ulike drsaker til svarene, selvsagt fordi
de fagteamansatte og institusjonslederne har ulike posisjoner og ulike roller i
forhold til barna og ungdommene. Mens fagteamansatte kan gnske mer
generelt samarbeid med for eksempel NAV, eventuelt i enkeltsak hvis det er
et samarbeid om det med en barneverntjeneste, vil institusjonene stort sett
onske samarbeid om en konkret ungdom. Nar ikke mer enn 30 prosent av
institusjonslederne svarer at de gnsker seg mer samarbeid med NAV, kan
dette for eksempel skyldes at det ikke er behov for det ut fra institusjonens
malgruppe, eller at samarbeidet fungerer bra nok som det er. Imidlertid gir
ikke spersmalene som er stilt i disse to surveyene svar pd den typen spgrsmal.

Dette avsnittet avsluttes med et positivt eksempel pa muligheten for 4 fa

til fleksible lgsninger, hentet fra NAV kommune (det vil si sosialtjenesten).

Det har fungert veldig bra & samarbeide med NAV. Vi fikk en
fantastisk saksbehandler pi NAV. Han stiller opp. Jenta er veldig
glad for ham. Vi tar kontakt med NAV for en ungdom fyller 18 og
folger ungdommen pd det forste motet med NAV. Noen ganger
overtar NAV, andre ganger samarbeider vi. NAV har vert veldig
gode i denne saken (informant, kommunal barneverntjeneste).
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Andre samarbeidspartnere omtales ogsa ofte som ressurser. Et eksempel pa

dette er et lokalt ungdomsteam.

9.8 Ettervernet

I casestudien gis det flere gode eksempler pa etablering av etterverns-
ordninger. Flere av informantene var svert forneyd med evnen og viljen til &
tenke utradisjonelt og & etablere tiltak tilpasset den enkelte ungdoms behov.
Samarbeidet med NAV s ogsd ut til & fungere positivt i denne fasen. Det
hadde blitt etablert hybellgsninger knyttet til institusjonene og plasser ble
holdt dpne ved behov. I alle sakene hvor dette har vart aktuelt gis det et
etterverntilbud fram til ungdommen er tjue ar.

Det er mer uklart hva som skjer etter at ungdommene har fylt tjue.
Kommunene ser ut til 4 vere skeptiske og her er det ofte en gkonomisk
begrunnelse. Men i de sakene som er gjennomgatt i casestudien, har ogsa

ungdommene selv trukket seg ut av barnevernets omsorg ved tjuearsalderen:

Det var en oppfelging etter at hun flyttet ut fra institusjon. [...]. Det
ble fire maneder ettervern. [...]. Hun fikk roet seg ned si familien
kom fram til noe sammen. Ettervernet var en slags overgangsordning.
(saksbehandler, kommunal barneverntjeneste)

Mangel pd hybel forte til at fagteamet foreslo at jenta skulle flytte pa
en hybel som 14 vegg i vegg med institusjonen. I denne prosessen var
det en del byrikratiske og formelle hindringer som gjorde det
vanskelig 4 fi til en optimal lgsning for jenta sett fra en faglig syns-
vinkel. Dette ble ikke lgst for kommunen overtok alt selv. Kommu-
nen valgte & ta ettervernet selv og overtok ogsi miljeterapeuten.
Dermed viste kommunen en ubyrakratisk holdning som var til beste
for jenta (informant, fagteamansatt)

Sporsmalet om samarbeidet mellom kommunene, fagteamene og institu-
sjonene blir for gvrig grundig diskutert i Bakketeig & Backe-Hansens (2008)
rapport om forskningskunnskap om ettervernet. Vi vil ogsd henvise til to
andre nye, norske rapporter, henholdsvis om ettervern for unge med annen
landbakgrunn (Bogen & Nadim, 2009) og analyser av den longitudinelle

barnevernsstatistikken med spesielt fokus pa ettervernet (Kristofersen, 2009).
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9.9 Sammenfattende analyse

Dokumentanalysens viktigste bidrag til & besvare spersmalet om samarbeid
om institusjonsplasseringer, er pdpekningen om at samarbeid har vert og er
en kontinuerlig utfordring, til tross for en rekke initiativ som er tatt for a
bedre samarbeidet om utsatte barn og unge. Det er vanskelig & utvikle gode
samarbeidsrutiner i et s komplekst felt, og kanskje enklere 4 fa det til lokalt
giennom gode avtaler og god praksis enn gjennom generelle retningslinjer,
selv. om slike retningslinjer kan vere til hjelp nir det gjelder 4 legge
forholdene til rette gjennom juridiske og administrative ordninger.

Det viktigste bidraget fra casestudien er den konkrete og derigjennom
varierte innsikten som gis gjennom beskrivelsene av forhandlinger som kan
pagd i enkeltsaker der institusjonsplassering er aktualisert. Selv om fag-
teamene, om enn i varierende grad, er pd tilbudssiden nar det gjelder &
involvere kommunene i generelt kompetansehevende tiltak, er det i enkelt-
sakene at samarbeidsrelasjonene formes og utvikles. Casestudien viser at det
her er storre variasjon enn det man kanskje kunne forvente bade ut fra
instruksen til fagteamene, som malbzrer den sentrale foringen om vridning
bort fra institusjonsplasseringer, og ut fra andre studier av kommunenes
oppfatning av fagteamenes rolle.

Det betyr ikke at fagteamansatte lar vere 4 malbezre den generelle
holdningen om at hjemmebaserte tjenester eller fosterhjem skal prioriteres
framfor institusjon. Et flertall av dem var ogsd enige i denne foringen. I storre
eller mindre grad vil de fagteamansatte ogsa prove 4 pavirke kommunene til &
ha den samme holdningen, og de kommunale barneverntjenestene vil i storre
eller mindre grad oppleve dette som utidig press, serlig i vanskelige enkelt-
saker. Casestudien har flere eksempler pé at det viktigste i vanskelige enkelt-
saker er & finne gode losninger for barnet eller ungdommen det gjelder. Da
spiller fagteamet og kommunen pi lag selv om det forer til at fagteamet ma
slass for et tiltak innad i sitt system. Det var imidlertid ogsd eksempler i
casestudien pa at samarbeidet ikke fungerte, og pa at kommunene kunne fole
seg presset til 4 ta i mot tilbud de ikke selv vurderte som det beste. Case-
analysen kan imidlertid ikke si noe om hvor vanlige disse ulike utfallene er. I
den avsluttende analysen i kapittel 10 blir disse samarbeidsutfordringene sett

i sammenheng med de strukturelle foringene om tiltaksvridning,.
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Resultater fra surveyundersokelsene viser at fagteamansatte og institu-
sjonene var positive til samarbeidet med hverandre, og at begge parter onsker
mer samarbeid. Fagteamansatte var mer negative til samarbeidet med sin
region, og her var det stor variasjon i svarene avhengig av regiontilherighet.
Ut fra svarene som er gitt i surveyen, er det indikasjoner pd at arsaken til
dette kan skyldes tre forhold. For det forste kan svarene kan vere et uttrykk
for det presset fagteamansatte opplever i forhold til skonomi. For det andre
at institusjonstilbudet og fosterhjemstilbudet i Bufetat er mangelfullt, og for
det tredje at fagteam opplever at de i dag har for liten beslutningsmyndighet,
at regionene bestemmer for mye. Fagteamene ved leder ma soke region-
kontoret om tillatelse nar det gjelder for eksempel frikjop av fosterforeldre,
enkeltkjop av institusjonsplasser og rekruttering av fosterhjem utenom foster-
hjemstjenesten. I en situasjon hvor budsjettbalanse er hovedprioriteten, vil
slike prosesser lett oppleves som belastende.

I forhold til tidligere undersekelser som viser til dels stor misngye fra
kommunenes side i forhold til fagteamene, er det kanskje overraskende at de
fagteamansatte som svarte pa surveyen var si positive til samarbeidet med
kommunene om institusjonsplasseringer. Dette var imidlertid ogsa tilfellet i
Gautuns (2009, 2010) undersekelser. Knapt halvparten ensket ogsid mer
samarbeid. Og nar fagteamansatte vurderte at saker ikke var godt nok utredet
etter de fagteamansattes vurdering i forbindelse med en sgknad om institu-
sjonsplassering, kunne mange vare pa tilbudssiden i forhold til kommunene
bide med hjelp til viderehenvisninger og med direkte bistand til utredninger
— dog i ulik grad i regionene.

Evalueringen av institusjonstilbudet har en begrenset rolle nir det
gielder a4 belyse samarbeidet mellom fagteam, institusjoner og andre
instanser. Det er imidlertid verd & merke seg at et stort flertall av bade
fagteamansatte og institusjonsledere som besvarte surveyen, etterlyste mer
samarbeid med psykisk helsevern for barn og unge. Det er ogsd verd a merke
seg at de to informantgruppene rangerte ulike samarbeidspartnere veldig likt
malt etter hvor stor andel som svarte at de onsket mer samarbeid med andre
aktorer. Man gnsket mer samarbeid innen eget system, og mer samarbeid
med skolen. Samtidig ma man vere oppmerksom pd at ensker om innholdet

i et slikt samarbeid sannsynligvis vil vare svert forskjellig, i hvert fall nar det
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er snakk om ulike hjelpetjenester for barn og unge. Det kan ogsa vere ulike
arsaker til at man ikke onsker mer samarbeid, eller at mer samarbeid ville

fungere mot sin hensikt.
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10 Overordnete analyser

10.1 Innledning

I dette kapitlet presenteres de overordnete analysene av evalueringens pro-
blemstillinger, som bygger pa resultatene som er presentert og diskutert i de
foregiende kapitlene. Evalueringen skulle omfatte tre hovedomrader: kvali-
teten pa institusjonstilbudet, ekonomisk utvikling knyttet til institusjons-
tilbud og samhandling knyttet til barn og unge i institusjoner. Analysene av
disse hovedomradene presenteres henholdsvis i del 10.2, 10.3 og 10.4.

Den overordnete malsettingen departementet formulerte for del-
oppdraget, var 4 vurdere om det eksisterende institusjonstilbudet er godt nok
til & ivareta barns behov. Mélsettingen ble presisert til & vare at evalueringen
skulle framskaffe kunnskap om statens ansvarsovertakelse for institusjonene har
sikret et tilstrekkelig differensiert tilbud med hoy faglic kvalitet i alle regioner.
Denne problemstillingen besvares i del 10.5.

I del 10.6 diskuteres konsekvenser for analysene av de metodiske til-
nermingsmitene som ble valgt, og i del 10.7 oppsummeres de viktigste

konklusjonene.

10.2 Kvaliteten pa institusjonstilbudet

10.2.1 OPERASJONALISERING AV KVALITET | OPPDRAGSBESKRIVELSEN
Nar det gjelder kvaliteten pa institusjonstilbudet, skulle folgende problem-

stillinger besvares:

a) I hvilken grad og pa hvilken maite gjenspeiler utviklingen av institusjons-
tilbudet de mal som er satt for det statlige barnevernets virksomhet?

b) I hvilken grad har innferingen av godkjenningsordningen og felles
kvalitetskrav fort til bedret kvalitet og et mer likeverdig institusjonstilbud?

c) Har barn med plasseringstiltak i barnevernet et like godt tilgjengelig og
faglig tilbud i alle regioner?

d) Hvordan differensieres tilbudet?
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Disse problemstillingene forstas her som en konkretisering av departementets
fokus pa kvalitet nar det gjelder institusjonstilbudet. I det folgende diskuteres
de fire problemstillingene etter tur. Avslutningsvis diskuterer vi resultatene
nermere i forhold til en mer generell forstielse av kvalitet, slik denne er
nedfelt i definisjonen som er utviklet av Nasjonalt kunnskapssenter for

helsetjenester.

10.2.2 GJENSPEILER UTVIKLINGEN AV INSTITUSJONSTILBUDET MALENE FOR
DET STATLIGE BARNEVERNETS VIRKSOMHET?

I oppdragsbeskrivelsen fra NOVA og Fafo ble denne problemstillingen tolket
dit hen at det beste svaret kunne gis ved hjelp av analyser av tilgjengelige
statistiske data. I kapirtel 4 ble utviklingen av institusjonstilbudet diskutert pa
dette grunnlaget. En rekke ulike indikatorer ble brukt for 4 belyse sporsmalet
fra flest mulig synsvinkler. S& langt det var mulig ble ogsd utviklingen fra
arene for reformen tradte i kraft inkludert. 1 kapiztel 7 viste vi utviklingen i
kjennetegn ved barna og ungdommene i institusjon, igjen ved hjelp av

statistiske data.

Milet om tiltaksvridning er néidd ut fra noen sentrale indikatorer

Det har skjedd en nedgang i bruken av institusjoner malt ved antall i
institusjon pa slutten av dret, ved rater per 1.000 barn og unge mellom 0 og
19 ar som er i institusjon i lepet av aret, og serlig mélt ved antall oppholds-
dager i institusjon i lopet av aret. Det har ogsd skjedd en ekning i bruk av
fosterhjem, serlig nar det gjelder forsterkede fosterhjem. Fra 2004 har
andelen barn og unge som har vert i forsterket fosterhjem i lopet av aret
jevnt nermet seg andelen i andre fosterhjem (slektsfosterhjem uten forsterk-
ninger og fosterhjem utenfor slekt). Spersmaélet er om dette er en villet for-
deling mellom ulike typer fosterhjem, eller om det primert er en konsekvens

av feringen om dreining bort fra institusjon.

Andye indikatorer nyanserer bildet

Analysene viste samtidig kanskje overraskende hoy grad av stabilitet over tid
nar det gjaldt bruk av institusjoner. For det forste har andelen i institusjon
holdt seg konstant pd rundt 20 prosent av de som mottar omsorgstiltak i

lopet av aret, helt fra ar 2000. I folge de nyeste tallene fra StatRes var denne
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andelen pa 23 prosent per 31.12.2010%. For det andre har antallet i institu-
sjon i lopet av aret ogsd holdt seg svert konstant gjennom hele 2000-tallet,
og svingt rundt 2.000. Det kan derfor synes viktig & planlegge kapasiteten i
institusjonstilbudet ut fra denne indikatoren, da antallet pd en gitt dato ikke

gir et tilstrekkelig grunnlag.

Hoy stabilitet i aldersfordelingen over tid

I kapittel 7 viste vi at ogsd at alderen pa barna og ungdommene som har vert
i institusjon i lgpet av dret har holdt seg veldig konstant under hele 2000-
tallet. Andelen 0—12-aringer varierte mellom 12-14 prosent fram til 2009,
andelen 13-17-aringer varierte mellom 60 og 63 prosent og andelen 18-
aringer og eldre varierte mellom 23 og 25 prosent. I lopet av 2010 hadde det
skjedd en nedgang i andelen 0—12-aringer, til ni prosent, og en okning til 64
prosent blant 13—17-aringene og til 27 prosent blant de som var 18 ar og
eldre®. I forhold til en uttalt malsetting fra Bufdir om at barn mellom 0 og
12 ar helst ikke skal plasseres pa institusjon, blir det interessant 4 folge denne

utviklingen videre.

Nedbygging av institusjonstilbudet?

Det finnes bare tilgjengelige tall fra StatRes for drene 2007-2009, og disse
viser en okning i antall godkjente plasser fra 2007 til 2008 og en liten redgang
fra 2008 tl 2009. Okningen skjedde i statlige plasser, mens nedgangen
skjedde i kommersielle, og i enda litt storre grad ideelle plasser. I 2009 var
det til sammen 1.724 godkjente og kvalitetssikrede plasser i statlige og private
institusjoner, hvorav 740 var statlige.

Per 15.3.2011 var det 1.029 godkjente og kvalitetssikrede plasser i
private og kommunale institusjoner (sistnevnte utenom Oslo). Det fantes
imidlertid f& kommunale institusjoner. I tillegg kom godkjente plasser i de
statlige institusjonene. Det har skjedd en god del endringer serlig i det
private institusjonslandskapet i lopet av 2011°°, og for oss har det faktisk vert

vanskelig 4 finne ut i hvor stor grad det har skjedd en ytterligere nedbygging

48 Se http://www.ssb.no/vis/bave_statres/art-2011-09-13-01.html.
4 Tallene fra Oslo er tatt ut.

° Opplysninger fra Bufdir.
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av institusjonstilbudet etter 2009 eller om det heller er snakk om en
omstrukturering.

Nar det gjelder antall institusjoner, viser tallene fra StatRes en gkning
fra 146 i 2007 dl 160 i 2008. I felge Bufdir var det 174 barnevern-
institusjoner i desember 2009°'. Imidlertid er det sannsynligvis bedre & bygge
pa tall om godkjente plasser ettersom institusjoner kan endre bade storrelse

og sammensetning over tid.

Okt andel med atferdsvansker og rusmisbruk som tiltaksgrunnlag

Av kapittel 4 framgir det at det har vert en gkning i andelen med atferds-
vansker og rusproblemer pa institusjon for drene 2004 til 2009. Qkningen i
andelen med atferdsvansker som tiltaksgrunnlag var pa 27 prosent fra 2004—
2009, mens pkningen i andelen med rusproblemer var pa nesten 150 prosent
i samme periode. I lgpet av 2009 innebar dette at vel to tredjedeler av dem
med egen atferd som tiltaksgrunnlag var i institusjon. Det samme gjaldt
nermere 90 prosent av dem som hadde rusmisbruk som tiltaksgrunnlag.

I kapittel 1 ble det henvist til Befringutvalgets innstilling, der blant
annet muligheten for redusert bruk av institusjon for disse gruppene pa
grunn av utviklingen i andre tiltak diskuteres (NOU 2000:12, s. 149). Det er
rimelig & forvente at MST eller PMTO bidrar til at barn og unge ikke
trenger institusjonsopphold. Men skal man demme etter utviklingen som er
vist her, har ikke disse evidensbaserte tiltakene vert tilstrekkelige sa langt.
Det er heller ikke rimelig & forvente. Det vil veere ungdom som kommer pa
institusjon fordi MST ikke fungerer etter hensikten, og det vil jo ogsa vere
slik at ikke all ungdom med atferdsvansker kan profitere pa dette tiltaket
(Fuglsang, Egelund & Lausten, 2011).

I lgpet av 2009 var i alt 2.051 barn og unge i barneverninstitusjon®.
Folgelig utgjorde de med atferdsvansker og rusmisbruk maksimum 54
prosent av totalen, mindre i den grad noen av dem var plassert med begge
tiltaksgrunnlag. I 2004 utgjorde disse to gruppene maksimum 39 prosent.
Dette inneberer en gkning pd 15 prosent. I forhold til belastningen pa

°! Se http://www.bufetat.no/barnevern/institusjoner, publisert 7. desember 2009.
> Oslo og omsorgssentre for enslige, mindrearige asylsokere under 15 ar ikke med-
regnet.
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institusjonene kan dette anses som en bekymringsfull utvikling. I forhold til
arbeidet som péagir med 4 differensiere institusjonstilbudet, er det viktig &
dimensjonere kapasiteten til & arbeide med disse malgruppene — forst
giennom gode nok kartlegginger, og dernest gjennom tilstrekkelig fleksible
tilbud. I forhold til en kanskje nedvendig, ulik innretting av institusjons- og

fosterhjemstilbudet er det muligens en realistisk utvikling.

Behov for mer kunnskap ogsa om de som ikke har atferdsvansker eller
rusproblemer som tiltaksgrunnlag

En viktig konklusjon i innstillingen om kvalitet i barnevernsinstitusjoner
(Bufdir, 2010) var behovet for mer mélrettet og enhetlig kartlegging av barn
og unge som spkes institusjonsplassert. Resultatene fra et forste forsek pa en
kartlegging av barn og unge som var i institusjon pa en gitt dato i mars 2011,
er tatt inn i kapittel 7 i denne rapporten. Etter dette skal det ha skjedd
ytterligere kartlegginger i regi av Bufdir®, uten at resultatene fra disse er kjent
for oss. De institusjonslederne som besvarte sporreskjemaet, anga ogsd at
barna og ungdommene ikke var godt nok kartlagt pa en rekke omrader nar
de kom til institusjonen, selv om det ogsa var variasjon nar det gjaldt hvor
godt kartlagt de var. Men andelene var bekymringsfullt lave i forhold til
omrider som psykisk helse, spesielt fordi man vet at andelen med psykiske
helseproblemer blant barn og unge under omsorg er ganske hoy (se Backe-
Hansen, Egelund & Havik, 2010; Egelund & Lausten, 2009)**. Bedre kart-
legging kan derfor godt fi konsekvenser for tenkningen om hvordan institu-
sjonstilbudet ber differensieres.

Bedre kartlegging og kunnskap om barn og unge som plasseres pa
institusjon med andre tiltaksgrunnlag enn atferdsproblemer og rusproblemer,
kan kanskje ogsa bidra til 4 gi sistnevnte grupper storre oppmerksombhet og gi

bedre kunnskap om hvordan differensiering av institusjonstilbudet ber skje.

>3 Opplysninger fra Bufdir.

54 Jfr. ogsi det pagiende kartleggingsprosjektet i samarbeid mellom NTNU og Barne-
vernets Utviklingssenter i Midt-Norge.
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Ferre regionale variasjoner nd enn for?

En konklusjon pa analysene av regionale variasjoner, er at noe av det samme
som kjennetegnet det som ble regionene for reformen tradte i kraft, har
vedvart ogsa etterpa. For eksempel brukte bade region Jsz og Vest institusjon
mer enn de andre regionene i forkant, og gjeor det fortsatt. De 14 pé gverst og
nest gverst nar det gjaldt antall godkjente og kvalitetssikrede plasser i 2009,
men region st hadde omtrent dobbelt s& mange plasser som region Vest.
Samtidig har det skjedd noe mer reduksjon i oppholdsdager i region Vest, og
de fagteamansatte fra denne regionen som besvarte sparreskjemaet, var ogsd
langt mer forneyd med institusjonstilbudet i sin region enn det som var
tilfellet med de fagteamansatte fra region Ost.

Den mest markerte endringen har skjedd i region Nord, hvor antallet
oppholdsdager i institusjon nesten har blitt halvert, og regionen har gitt fra &
ligge pa topp i 2004 til nd & ha ferrest institusjonsplasseringer malt etter rater
i institusjon per 1.000 barn mellom 0 og 19 ar. Generelt er imidlertid for-
skjellen mellom regionene i forhold til denne indikatoren mindre né enn i
2004, og serlig ser det ut til & ha skjedd en tilnerming fra 2009 il 2010.
Region Nord hadde ogsa ferrest godkjente og kvalitetssikrede institusjons-
plasser i 2009.

Region Spr har pi sin side en relativt hoy andel unge i institusjon med
rusproblemer og atferdsproblemer som tiltaksgrunnlag, og fagteamansatte
derfra sa seg samtidig mindre enige i sentrale foringer om 4 redusere bruken
av kommersielle institusjoner enn de fra de andre regionene.

Region Midt-Norge var pa sin side den regionen som viste storst
variasjon over tid i forhold til de indikatorene som ble brukt, ogsd nar data
fra Trondheim kommune for 2008 ble tatt med. Sammenliknet med de tre
storste regionene hadde Midt-Norge relative fa plasseringer pd grunn av rus
og atferdsproblemer, og regionen 14 ogsa relativt lavt nar det gjaldt oppholds-
dager og antall godkjente plasser.

Ustabilitet serlig for unge i omsorgstiltak

Forholdet mellom antall barn og unge som er i institusjon i lopet av aret og
antall opphold i institusjon i lopet av édret, er en indikator pa bevegelsene i
systemet. I lopet av 2010 var antallet institusjonsopphold 1,7 ganger si hayt

som antall barn og unge som ble institusjonsplassert, hvilket innebarer at
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hvert barn eller hver ungdom i gjennomsnitt opplevde 1,7 plassering i lopet

av det aret. Dette gjennomsnittstallet skjuler med all sannsynlighet at et

antall barn og unge har hatt en enkelt plassering, mens andre har hatt bade to
og flere, uten at disse dataene gjor det mulig 4 finne ut hvordan antallet
flyttinger fordeler seg.

Barn og unge flytter til institusjon fra hjemmet, men ogsa fra andre
institusjoner, beredskapshjem og fosterhjem. Folgelig er det viktig & se det
statlige tiltakssystemet som en helhet, og nedvendig & ha oversikt over
flyttemonstrene til de barna og ungdommene som er pé institusjon til enhver
tid. Malet ma veare 4 redusere ustabiliteten i systemet og spare barn og unge
for ekstra flyttinger. Det er ikke tilstrekkelig 4 ha et mal om kontinuitet og
stabilitet pd systemnivd. Med henvisning til § 4-1 i lov om barnevern-
tjenester, om barnets beste, er det nedvendig a tilstrebe stabilitet og konti-
nuitet pd individniva.

10.2.3 HAR INNF@RINGEN AV GODKJENNINGSORDNINGEN OG FELLES
KVALITETSKRAV FGRT TIL BEDRET KVALITET OG ET MER LIKEVERDIG
INSTITUSJONSTILBUD?

Omfattende og viktig arbeid med d utvikle nodvendige rutiner og retningslinjer
I kapittel 6 ble resultatene av dokumentanalysen hva angir kvaliteten pa
institusjonstilbudet presentert, og det kommer tydelig fram at det statlige
barnevernet hele veien har vert opptatt av & forbedre innholdet i institusjons-
tilbudet. Det omfattende og etter virt syn viktige og nedvendige arbeidet
med 4 fa til et likeverdig og differensiert institusjonstilbud, bedre brukermed-
virkning, bedre ivaretakelse av barn og unges rettigheter og et mer syste-
matisk tilsyn, ble skissert i detalj.

Vi kan ikke se annet enn at godkjenningsordningen og felles kvalitets-
krav har fert til et mer fikeverdig institusjonstilbud, serlig over tid og etter

hvert som bruken av de ulike retningslinjene har fatt satt seg i Bufdir.

Synet pad kvaliteten pai dagens institusjonstilbud varierer

Det er litt vanskeligere 4 vurdere om godkjenningsordningen og felles kvali-
tetskrav har fort til bedret kvaliter pa institusjonstilbudet, i hvert fall hvis
man skal ta utgangspunke i synspunktene til de fagteamansatte og institu-

sjonslederne som deltok i surveystudien, har pa situasjonen i dag. Det gikk
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ikke an & sperre om de fagteamansattes syn pa utviklingen over tid. For det
forste er det vanskelig 4 huske tilbake, dessuten vil det variere hvor lenge den
enkelte fagteamansatte har vert ansatt. Videre har institusjonstilbudet endret
seg over tid.

Som det ble presisert bade i metodekapitlet og i presentasjonen av resul-
tatene fra surveystudien, tilsier svarprosentene en viss forsiktighet i fortolk-
ningene, selv om en svarprosent pi mellom 60 og 70 ma regnes som hgy
sammenliknet med det som na er vanlig 4 oppna i sperreundersgkelser. En
heoyere svarprosent kunne for eksempel gitt noe andre tall. Samtidig er det
ikke urimelig at ulike maélgrupper eller innsatsomrader vil innebare ulike
utfordringer for institusjonene, og at institusjonene i ulik grad vil mestre
disse utfordringene. Etter vért syn er disse resultatene derfor uansett nyttige

for den videre utviklingen av kvaliteten pa tilbudet.

10.2.4 HAR BARN MED PLASSERINGSTILTAK | BARNEVERNET ET LIKE GODT
TILGJENGELIG OG FAGLIG TILBUD | ALLE REGIONER?

Svaret pa dette spersmalet ma bli nei. Det er forskjeller mellom regionene
nar det gjelder utviklingen i bruk av institusjoner, og det er fortsatt vanskelig
4 vurdere om dette skyldes en realistisk forstaelse av ulike kapasitetsbehov i
regionene som i sterre grad er mett nd enn for, eller andre forhold.

Det var videre stor enighet mellom de fagteamansatte som besvarte
sporreskjemaet, om at det mangler institusjonstilbud til en rekke, nermere
definerte malgrupper. Samtidig var det ogsd regionale variasjoner nar det
gjaldt hva slags tilbud som manglet. Videre var det enighet om at det
mangler beredskapshjem, sarlig til ungdom, som ogsa har betydning for om
institusjonstilbudet vurderes som dekkende nok. Det samme er tilfellet nar
det gjelder fosterhjem som mulig alternativ til institusjon, som igjen forut-
setter en bedre utbygd fosterhjemstjeneste enn i dag. Vi minner om at Bufdir
i mai 2011 anslo behovet for nye fosterhjem til 4 vare 1.000 i ret.

I kapittel 7 kom det fram at nermere en tredjedel av de som har vert i
institusjon i lopet av aret de siste fire arene, har hatt annen landbakgrunn.
Her er ikke Oslo tatt med. Etter véir vurdering tilsier disse tallene et langt
mer omfattende fokus pd kultursensitivt arbeid i institusjonene enn det som
framgir av dokumentene si vel som resultatene av surveystudiene. Et slikt

arbeid ber baseres pa en nzrmere gjennomgang av det som ma antas 4 vere
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variasjoner mellom og innen regionene nar det gjelder omfanget av
plasseringer av barn og unge med annen landbakgrunn.

Det er videre vanskelig 4 vite hvor omfattende andelen som har krav pa
tiltak etter flere lover, er. I casestudien sa vi ett eksempel pa en slik sak. Her

trengs det en nzrmere kartlegging.

10.2.5 DIFFERENSIERING AV INSTITUSJONSTILBUDET

Som vist i dokumentanalysen, var differensiering av institusjonstilbudet en
annen sentral malsetting ved forvaltningsreformen, og inngar i malsettingene
nedfelt i strategidokumentet som ble utformet i kjolvannet av reformen ble
innfert. Slik vi ser det, tyder dokumentene ogsa pa en gkende, systematisert

tilnzerming i arbeidet mot et mer differensiert institusjonslandskap.

e Det er imidlertid flere méter 4 differensiere institusjonstilbudet pa, for
eksempel ut fra alder, kjonn, malgruppe, plasseringshjemmel og antatt
varighet pd plasseringen. Ut fra svarene til institusjonslederne som
deltok i surveyen, viste det seg imidlertid vanskelig & finne ut i hvor
stor grad og pa hvilke mater institusjonene differensierer sin
virksomhet.

e Institusjonslederne oppga en viss form for aldersdifferensiering, i den
forstand at en knapp femtedel bare tok i mot barn i alderen 0-12 ar
og litt ferre tok i mot unge voksne i alderen 19-22 4r. Samtidig oppga
95 prosent at de tok imot ungdom i alderen 1317 &r. Her var det
noen variasjoner ut fra eierform, i det de private institusjonene tok i

mot flere av de eldste og de yngste enn de statlige.

e Videre framgikk en meget begrenset kjonnsdifferensiering av listen over
institusjoner, i det en enkelt institusjon var en ren jenteinstitusjon og
en annen var en ren gutteinstitusjon. Vi vet imidlertid ikke om
lederne for disse to institusjonene besvarte surveyen.

e Det var ogsid en god del variasjon nar det gjaldt hvor langvarige
plasseringene skulle vere. Vel fire av ti institusjonsledere svarte at det
ikke var noen begrensninger, mens resten fordelte seg pa 0—6 uker og
seks uker til tre maneder (bare statlige institusjoner), tre méaneder til et
halvt ar (flest statlige) og et halvt ar eller lenger (flest ideelle institu-
sjoner). Med andre ord kan det se ut som om statlige institusjoner i
storre grad enn de private tilbyr opphold av kortere varighet. Samtidig
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forekom det noe hyppigere i de statlige institusjonene at oppholdene
hadde vart lenger enn planlagt i lopet av det siste dret.

Etter at forvaltningsreformen tradte i kraft, er det bygget opp fem
statlige MultifunC-institusjoner med en tilhgrende tiltakskjede som
har barn og unge med alvorlige atferdsvansker som malgruppe. N3 i
2011 er to institusjoner innrettet spesielt mot unge med rusproblemer,
startet opp i henholdsvis region Dst og Vest.

Sannsynligvis gar det an 4 differensiere tilbudet etter anzall godkjente og
kvalitetssikrede plasser. De institusjonslederne som besvarte sporre-
skjemaet, kom ogsd fra institusjoner der bide antallet plasser og
antallet avdelinger varierte, og det ogsa varierte i hvor stor grad det var
geografisk avstand mellom avdelingene ved samme institusjon. Bufdir
som godkjenningsmyndighet vil ha oversikt over dette. Imidlertid kan
det oppstd vanskeligheter her som er knyttet til serlig hvordan
kommersielle aktorer definerer virksomheten, som vi ogsa proble-
matiserte i kapittel 3.

Det framstar imidlertid som vanskelig a generelt kategorisere diffe-
rensieringen av institusjonstilbudet ut fra hvilke mailgrupper institu-
sjonene selv oppgir at de tar i mot. For eksempel oppga knapt en fjerde-
del av institusjonslederne fra statlige institusjoner som svarte pd
sporreskjemaet, at de tar i mot barn og unge til utredning. Samtidig
oppga vel en fjerdedel at de hadde plasser for ungdom med rus-
problematikk, vel fire av ti at de hadde akuttplasser, halvparten at de
hadde plasser til barn og unge med psykiske lidelser, vel halvparten at
de hadde plasser til barn og unge med ren omsorgsproblematikk og
nesten fire femtedeler at de hadde plasser til barn og unge med
sammensatte problemer. Dermed var det ogsd svert mange institu-
sjoner som tok i mot barn og unge med forskjelligartet problematikk.

Det gir heller ikke an a kategorisere differensieringen i institusjons-
tilbudet ut fra hvilke plasseringshjemler som benyttes, selv om hjemlene
i seg selv bygger pa plassering ut fra henholdsvis omsorgssituasjonen
og barnets eller ungdommens egen atferd, og om plasseringen skjer
som et hjelpetiltak eller et omsorgstiltak.

Dette skyldes dels at valg av hjemmel har sammenheng med en rekke
andre faktorer enn klare kjennetegn ved barnet eller ungdommen.
Fylkesnemnda kan for eksempel godta et forslag om § 4-12, men ikke

— NOVA Rapport 21/11 —



ett om § 4-24, selv om barnet eller ungdommen i og for seg ogsa viser
atferdsvansker. Kommunen kan preve 4 fi til samtykke fra foreldre
eller ungdom, noe som igjen kan maskere en rekke ulike tiltaks-
grunnlag. Akuttplasseringer skjer ogsa etter andre hjemler enn akutt-
hjemlene. Og sist, men ikke minst, kan grunnlaget for tiltak variere
over tid for samme barn eller ungdom, noe vi ogséd si i caseanalysen.
Dels skyldes det at institusjonene selv oppgir at de tar i mot barn og
unge pa grunnlag av en rekke ulike hjemler, noe som bade kan vere en
konsekvens av denne situasjonen, og av institusjonenes behov for &

kunne vere fleksible i forhold til oppdrag.

For eksempel oppga ni av ti ledere for kommersielle institusjoner at de
tok i mot barn og unge med hjemmel i bvl. § 4-4, 5. ledd, samtidig
som samtlige tok i mot plasseringer med hjemmel i § 4-12, tre
fjerdedeler tok i mot plasseringer med hjemmel i § 4-24 og 4-26, og to
tredjedeler tok i mot akuttplasseringer.

I Bufdirs rapport om kvalitet i barneverninstitusjoner (2010) er en sentral
anbefaling 4 differensiere tilbudet slik at det blir en tydeligere inndeling av
institusjoner med ulik malsetting og ulik funksjon. I Ernst og Youngs
markedsanalyse (2008), som omhandler private institusjoner, fremhever
forfatterne at malgruppeavgrensning kan fremme kvaliteten pa tjenester som
anskaffes og leveres. Mange institusjoner er godkjent for malgrupper som
horer under ulike bestemmelser i barnevernloven. Dersom man innretter
anskaffelsene mer mot spesifikke grupper vil det ke etatens mulighet til &
sikre at kontrake blir inngatt med de leveranderene (institusjonene) som kan
sikre den beste kvaliteten i forhold til den definerte mélgruppen.

Det er mange miter 4 differensiere mulige malgrupper for institusjo-
nene pd, og uansett hvilken mite man velger, vil noen falle utenfor. Hvis
man for eksempel differensierer for sterkt ut fra kjennetegn ved barnas og
ungdommenes problemer, risikerer man at barn og unge med sammensatte
problemer faller ut. Dette er pd sin side et problemomréide der nesten samt-
lige fagteamansatte som besvarte surveyen, oppga at det mangler plasser. Det
virker pd den andre siden fornuftig 4 ha egne institusjoner for de med
alvorlige atferdsvansker og rusproblemer, som det foreslis i innstillingen om
kvalitet i barnevernsinstitusjoner, for & skjerme andre barn og unge mot den

smitteeffekten man ellers finner.
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Ut fra andelen barn og unge med atferds- og rusproblemer som er pa
institusjonene per i dag — uten at Statistisk sentralbyrd graderer atferds-
vansker — kan det imidlertid se ut som om man da mi omstrukturere
tilbudet slik at langt flere institusjoner enn i dag spesialiserer seg pa disse
gruppene. Nar rundt halvparten av de som var i institusjon i lopet av 2009
hadde atferdsproblemer og rusproblemer som tiltaksgrunnlag, og denne
gruppen hadde vist en 15 prosents gkning fra 2004, er sannsynligvis ikke fem
MultifunC-institusjoner og to rusinstitusjoner tilstrekkelig.

Sporsmalet blir da hva slags konsekvenser dette i sa fall far for tilbudet
til de andre malgruppene for institusjonsbehandling, og om det vil vare
tilstrekkelig med ressurser til 4 utvikle og opprettholde gode tilbud til
samtlige malgrupper. Det blir ogsa viktig & videreutvikle fleksible losninger,
for eksempel i form av tobasesystemer med fosterhjem tilknyttet institu-
sjonene. Avslutningsvis blir det viktig & arbeide videre med avklaringen av
hvilke barn og unge institusjon er et godt tilbud for, og diskutere enda
nermere om og pd hvilke mater fosterhjemstilbudet skal differensieres ut fra

at det allerede na skjer en differensiering i praksis.

10.3 Gkonomisk utvikling knyttet til institusjonstilbud

Pa dette omradet gnsket departementet at forskjeller og likheter mellom til-
budet i henholdsvis offentlige og private institusjoner ber beskrives og
analyseres. Videre skulle det foretas en vurdering av hva konkurranseutsetting
ved kjop av private institusjonsplasser innebarer. Det kan synes som om
Bufetat i storre grad kunne utnyttet kapasiteten i egne institusjoner fremfor a
kjope plasser i private barnevernsinstitusjoner. En slik hypotese skulle testes,
og konklusjonene analyseres. Videre skulle det vurderes hva som fremmer og
hemmer Bufetats egen institusjonskapasitet. Det ble formulert fire over-

ordnete problemstillinger i oppdragsbeskrivelsen:

a) I hvilken grad utnyttes kapasiteten i de statlige institusjonene?

b) Vektegges okonomiske aspekter ved valg av tiltak og eventuelt hvordan?
c)  Hvilke faktorer betinger valg av offentlig versus privat tilbud?

d) Finner man forskjeller mellom offentlige og private tilbud mht. pris og
kvalitet?
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10.3.1 KAPASITETSUTNYTTELSEN | DE STATLIGE INSTITUSJONENE - KAN
DEN BLI BEDRE?

Blant de institusjonslederne som besvarte sporreskjemaet, var 46 fra statlige
institusjoner. Disse oppga en beleggsprosent som varierte fra 63 til mer enn
100 prosent pa det tidspunktet undersekelsen ble gjennomfert, 29 av 45
oppga 91 prosent og heyere. I lopet av dret 2011 (til april/mai) varierte den
giennomsnittlige beleggsprosenten i folge dem fra 60 til mer enn 100
prosent, og halvparten oppga 91 prosent og heyere. Det er vanskelig & kon-
kludere ut fra disse tallene at det skjer en vesentlig underutnyttelse av kapa-
siteten av de statlige institusjonene, men her forutsetter vi at Bufdirs interne
statistikk vil gi vesentlig bedre informasjon.

En hypotese om utilstrekkelig utnyttelse av kapasiteten i de statlige
institusjonene, ser folgelig ikke ut til 4 kunne bli bekreftet pd grunnlag av
opplysninger vi har hatt tilgjengelig om beleggsprosenter.

Skal kapasiteten utnyttes bedre, ma det vere ledige plasser tilgjengelige
med en kvalitet kommunene oppfatter som god nok nar plassen trengs — det
vere seg akutt eller pd litt lengre sikt. Surveyen til institusjonslederne indi-
kerer at noen barn og unge kunne bli feilpassert fordi de selv hadde flere
problemer enn de andre pa institusjonen, eller fordi de andre var mer
problembelastet. Videre hadde institusjonslederne i lopet av det siste dret,
uavhengig av eierform, relativt ofte opplevd at opphold varte lengre enn
planlagt. Folgelig er det indikasjoner pa at matchen mellom behov og tilbud
ikke alltid er like god. P4 den andre siden er det neppe mulig 4 styre inntaket
av barn og unge i institusjonene ut fra hva som til enhver tid finnes av tilbud.
Folgelig kan det godt tenkes at Bufdirs institusjonskapasitet kunne vert
bedre utnyttet, hvis det hadde vert mulig & forhindre sma eller store, util-
siktede virkninger av at barn og unge som plasseres er svert heterogene og

med ulike livssituasjoner.

10.3.2 GKONOMIENS BETYDNING FOR VALG AV TILTAK

Denne problemstillingen kan besvares pa litt ulike mater avhengig av hvilken
datakilde som benyttes. Dokumentanalysen viser at okonomien har stor
betydning for valg av institusjon som tiltak, og har fitt gkende betydning de
siste arene. Surveystudien blant de fagteamansatte indikerer at de som

besvarte sporreskjemaet, opplever at skonomiske rammebetingelser til dels
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pavirker dem sterkt. Casestudien indikerer pé sin side at selv om det generelt
foreligger et krav om 4 ta hensyn til eksisterende budsjettrammer, kan man

godt fi gjennom tiltak i enkeltsaker som styres av faglige behov.

10.3.3 VALG AV OFFENTLIG VERSUS PRIVAT TILBUD

I folge instruksen til fagteamene, skal statlige institusjonstilbud prioriteres
hvis det er plass. Deretter kommer bruk av plasser i private institusjoner som
Bufdir har inngétt avtale med. Casestudien indikerer at denne prosedyren

stort sett folges, men data er ikke generaliserbare pa dette punktet.

10.3.4 FORSKJELLER MELLOM OFFENTLIGE OG PRIVATE TILBUD MHT. PRIS
OG KVALITET

Ut fra tilgjengelige data pa StatRes, er det forskjeller mellom offentlige tilbud
mht. pris pd den maten at bade ideelle og kommersielle institusjoner har hatt
lavere oppholdsutgifter per dag enn de statlige. Denne forskjellen har vert il
stede helt siden 2004. Disse tallene er imidlertid gjennomsnittstall, og sier
ingenting om variasjonene innen gruppene med ulik eierform.

Det pagir for tiden et utredningsarbeid der blant annet Statistisk
sentralbyrd deltar, som ser nzrmere pd maten kostnadene per oppholdsdag
beregnes avhengig av eierform. Resultatene fra dette arbeidet forela ikke da
evalueringen ble avsluttet. Det kan tenkes at resultatene vil endre det
innbyrdes forholdet mellom institusjonene si vel som maten variasjonene
mellom de ulike tilbudene ytrer seg.

Ut fra svarene til de fagteamansatte som besvarte sporreskjemaet, kan
det virke som om det er relativt sma forskjeller mellom offentlige og private
institusjoner nar det gjelder kvalitet. Ut fra institusjonsledernes svar er det
imidlertid noen forskjeller ut fra eierform, kanskje serlig knyttet til at de
private institusjonene og ikke de statlige, har tilbud til unge voksne i alderen
19-22 ar. Dette stemmer for gvrig godt overens med resultatene fra den

omfattende ettervernsundersgkelsen som ble gjennomfert i 2007 (Bakketeig
& Backe-Hansen, 2008).

10.3.5 KT BYRAKRATISERING?
Byrakratisering kan assosieres med en sentralisert beslutningsstrukeur. Nar

det gjelder kjop av private institusjonsplasser, ble det sentralisert fra
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regionene til Bufdir sentralt i 2008. Imidlertid indikerte ikke svarene fra
fagteamansatte eller institusjonsledere at dette var et veldig stort problem.

Som det ma veare, skjer fordelingen av budsjettmidler ovenfra og ned i
Bufdir. Direktoratet gis en arlig tildeling, og rammene for bruken midlene
skal brukes pa, framgar av feringene i Barne-, likestillings- og inkluderings-
departementets tildelingsbrev til direktoratet. Deretter fordeles i hovedsak
midlene mellom regionene pa grunnlag av en kriteriemodell, og feringene til
regionene framgar av direktoratets disponeringsbrev. I den grad vi har rett i
var konklusjon om at gkonomiske foringer har fatt storre betydning over tid,
vil dette oppleves som et gkende press om & holde budsjettet pa region- og
fagteamniva, selv om dette skulle medfere innskrenkninger eller nedlegging
av tiltak. Dette innebarer imidlertid ikke i seg selv okt byrikratisering, med
mindre det samtidig innferes okte kontrollrutiner. Det vet ikke vi om har
skjedd.

Et inntak til diskusjonen om en mulig ekt byrikratisering, kan imid-
lertid vare om konsekvensene av den gkonomiske situasjonen og fokuset pa
budsjettkontroll har fert til mindre handlefrihet for fagteamene. Som situa-
sjonen na er, ma en god del avgjorelser godkjennes av regiondirektoren. Vi
kjenner ikke til om dette var annerledes tidligere. Men uansett kan
samarbeidspartnere fi en opplevelse av at systemet i Bufdir er byrakratisk hvis
de ofte moter fagteamansatte som ikke kan ta beslutninger om en sak for
saken er forelagt regionsdirektoren, og dette sa forer til at det tar flere uker 4
fa svar pa spersmadlet. Et slikt eksempel er muligheten til & rekruttere foster-
hjem med forsterkninger i form av frikjep fra arbeid. Dette ma godkjennes
pa forhand, og kan altsa ta tid som de som sitter midt i arbeidet med saken,
kan oppfatte som unedig lang og forsinkende for framdriften. Det var et
generelt inntrykk fra casestudien at prosedyrehensyn kunne vere mer

problematiske 4 forholde seg til enn gkonomiske begrensninger i enkeltsaker.

10.4 Samhandling knyttet til barn og unge i institusjoner

Departementet papekte her at det er behov for mer kunnskap om samvirket
mellom institusjonene og de ulike aktorene i stat og kommune. Her skulle
man bidra til kunnskap om reformen har fort til mer make, byrakratisering,

dobbeltarbeid og administrasjon. Det var ogsd enskelig & fi vurdert om, og
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eventuelt hvordan, reformen har fort til lengre og mer kompliserte beslut-
ningsprosesser, samt om disse er hensiktsmessige eller ikke for 4 ivareta de
oppgaver som skal lases. Et viktig element i dette er 4 ivareta barn og unges
rettsikkerhet. Det skulle ogsd inngd i evalueringen om reformen har fort til
storre eller mindre grad av brukermedvirkning. Det ble formulert fire

overordnete problemstillinger:

a) Hvordan foregar dialogen og hva vektlegges ved valg av barnets
plasseringssted?

b) Hvordan samarbeider barnevernet og andre sektorer, for eksempel

psykisk helsevern, innenfor rammen av institusjonsplassering?

c) Hvordan samarbeider de ulike aktorene om ettervern for ungdom som
bor pa institusjon?

d) Hvordan brukes fylkesmennenes tilsynsrapporter for 4 videreutvikle
institusjonstilbudet?

Svaret pa den fjerde av disse problemstillingene ble presentert i forrige del,
ettersom fylkesmannens tilsynsarbeid etter vart syn har meget ner sammen-
heng med kvaliteten pa institusjonstilbudet. Samarbeid om ettervern er lite
belyst i evalueringen, bortsett fra noen eksempler fra casestudien. Videre viser
studien blant de fagteamansatte at det etter deres oppfatning mangler gode
ettervernsplasser i institusjonene. Sporsmélet om samarbeid belyses imid-
lertid i stor bredde i Bakketeig og Backe-Hansens (2008) rapport om etter-

vernet i norsk barnevern.

10.4.1 FORHANDLINGER OM INSTITUSJONSPLASSERING
Rammen rundt forhandlingene om institusjonsplassering, er at en kommune
soker fagteamet om institusjonsplass etter at de selv enten lurer pd eller har
tatt stilling ¢l at institusjon er det riktige alternativet. I forhandlingene er
fagteamene bundet av sin instruks, som gir feringer om prioritering av andre
tiltak for institusjon og om prioriteringsrekkefolgen nir det gjelder valg av
aktuell plass.

Innenfor disse rammene viste casestudien at det er rom for forhand-
linger. De fagteamansatte kunne vare uenige eller enige med kommunen i at

institusjon var riktig tiltak, og i storre eller mindre grad preve & overbevise
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kommunen om at fagteamets forslag var bedre. Det forekom ogsa eksempler
pa at fagteamet vurderte at institusjon var best, mens kommunen foreslo
fosterhjem. Innenfor rammene skal ogsa forhandlingene fore til enighet pa
den ene eller den andre maten, og her viste casestudien at bide fagteam-
ansatte og kommuner sto pa for 4 finne en lgsning.

Det varierte ogsa i hvor stor grad de fagteamansatte kjente saken, enten
for kommunen bestemte seg for hva slags tiltak de ensket eller i arbeidet med
4 finne det riktige tiltaket. Fagteamet har ikke kommunens undersokelses-
plike, og har derfor ikke tilgang pa annen informasjon enn den de fir av
kommunen. Unntaket er hvis fagteamansatte bistir kommunen med deler av
utredningen, eller er med pd meter med samarbeidspartnere, og derigjennom
fir forstehandskjennskap i hvert fall til deler av saken. Strukturelt har derfor
fagteamansatte mindre 4 si enn kommunene — det er kommunene som
kjenner saken, og som skal bestemme hvilket tiltak det sgkes om. Dette er
ogsd en arsak til at betydningen av fagteamenes samarbeid med kommunene
understrekes, ogsd med sikte pd at kommunene skal prioritere andre tiltak
enn institusjon.

Samtidig er det fagteamene som skal foresld hvilken institusjonsplass
som eventuelt tilbys. Dermed er det en tvetydighet i beslutningssystemet som
i seg selv kan gi samarbeidsproblemer. Et par av casene i denne evalueringen
viste ogsd hvordan en slik fordeling av beslutningsmyndighet ogsa kan fore til
at strukturelle problemer individualiseres, i den forstand at man kritiserer de
«umulige» personene i fagteam eller kommuner i stedet for se pid konse-

kvensene av systemet.

10.4.2 SAMARBEID MED ANDRE INSTANSER OM INSTITUSJONSPLASSERINGER

En bredspektret undersokelse av kommunenes samarbeid med instanser
utenfor barnevernet, inngar ikke i denne evalueringen. Fagteamansatte og
institusjonsledere ble imidlertid spurt om de gnsket mer samarbeid med en
rekke instanser bidde i og utenfor barnevernet. Bide fra institusjonenes og
fagteamenes side kom det fram at samarbeidet med Psykisk helsevern for
barn og unge (BUP) er det mest problematiske. Casestudien viste at det var
samarbeid med BUP i flere av sakene, men da primert med hjelp til

diagnostisering.
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For evrig indikerer resultatene fra surveystudiene at bade fagteamansatte
og institusjonsledere var mest opptatt av samarbeid innen ulike deler av egen
etat. Dessuten var det hoy grad av enighet pé tvers av informantgrupper nar

det gjaldt hvordan foretrukne samarbeidspartnere var rangert.

10.5 Svar pa evalueringens overordnete problemstilling

e DPi grunnlag av denne evalueringen ma konklusjonen bli at det ikke
er et tilstrekkelig differensiert institusjonstilbud i alle regioner.

Det mé papekes at sporsmalet om riktig nivé pa en differensiering og riktige
kriterier 4 differensiere etter, er gjenstand for en pagaende diskusjon i Bufdir
i forbindelse med kvalitetsutviklingsprogrammet «19-5-1», der det skal
konkluderes endelig i lgpet av 2011 blant annet etter en serie dialogkonfe-

ranser med kommunene og ellers diskusjoner innen Bufetat.

e D3 grunnlag av denne evalueringen ma konklusjonen bli at det er
vanskelig d konkludere nir det gjelder institusjonstilbudets faglige
kvalitet. Resultatene avhang av hvilke mater kvalitet ble operasjonali-
sert pd, og fagteamansatte og institusjonsledere ga ulike svar som dels
er vanskelige a forklare.

Som pépekt over, er det vir vurdering at rammene for kvaliteten pa institu-
sjonstilbudet som er utviklet etter at reformen tradte i kraft, har fort dl et
mer likeverdig tilbud i alle regioner samt bedre verktoy 4 vurdere den enkelte
institusjonens kvalitet etter. Dette ma sies & vere en direkte konsekvens av
reformen. Samtidig har ikke departementet presisert hva man mener med
hey versus for eksempel god faglig kvalitet, og det har skjedd en utvikling i
forstielsen av hvordan kvalitet ber forstds mens evalueringen har pagatt.
Serlig i tilbakemeldinger som gis fra ungdom i institusjon, ser det ogsd ut
som om sentrale utviklingsomrader framover vil dreie seg om 4 fi til trygge
og sikre tilbud for alle som er i institusjon, samt videreutvikling av maten
involvering av barn og unge i institusjon skjer pa.

Vi vil for det forste papeke at som dokumentanalysen viste, har forvalt-
ningsreformen statt overfor mange av de samme utfordringene som i sin tid

ogsd gjaldt det fylkeskommunale barnevernet. I tilknytning til dette vil vi
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papeke at det er relativt fi ar siden reformen tradte i kraft, og at store
omstillinger av denne typen ma ta lang tid. Samtidig viser dokumentanalysen
at reformen var underfinansiert i starten fordi transaksjonskostnadene ikke
var tilstrekkelig budsjettert. Spersmilet er derfor om det hadde vert rimelig &
forvente klarere svar pa evalueringens hovedproblemstilling, eller om det ma
anses tilstrekkelig med den utviklingen som tross alt har skjedd innenfor en
rekke av underpunktene som ogsé er tatt inn i grunnlaget for evalueringen.
Etter vart syn gir denne evalueringen av institusjonstilbudet et godt grunnlag
for & formulere videre utviklingsmal i et samarbeid mellom BLD og Bufdir,
med utgangspunkt i nzrmere konkretisering av utviklingsomrider og
utforming av operasjonaliserbare delmal. Diskusjonen i del 10.7 gir noen

papekninger av hva slike delmal kan dreie seg om.

10.6 Konsekvenser av de metodiske tilneermingsmatene
som ble valgt

Etter var vurdering har de ulike tilnzrmingsmatene som ble valgt, sammen
bidratt til at problemstillingene for evalueringen kunne besvares pa en god
mate. Dokumentanalysen og det statistiske materialet har gitt oversikt over
utviklingen helt fra for forvaltningsreformen tradte i kraft, og derved gitt et
viktig bakteppe for analysene av situasjonen her og ni. Surveystudiene skaffet
breddekunnskap om synspunktene til fagteamansatte og institusjonsledere
om omradene for evalueringen, mens casestudien skaffet dybdekunnskap om
hvordan beslutninger om institusjonsplassering tas i praksis, og hvilke
forhold som kan pévirke beslutningsprosessen.

Det kunne vert gnskelig med en enda heyere svarprosent pa survey-
undersgkelsene. For de fagteamansattes del betyr kombinasjonen av et
relativt lavt totalutvalg i utgangspunktet og svarprosenten, at de regionale
variasjonene som framkom, mé fortolkes med forsiktighet. Det gjelder serlig
svarene fra region Nord. I utgangspunktet var ikke utvalget med institu-
sjonsledere mer enn halvparten si stort som utvalget med fagteamansatte,
hvilket nedvendiggjor tilsvarende forsiktighet i fortolkningen av resultatene
nar de ses ut fra eierform. Samtidig er det var vurdering at med disse for-
beholdene har begge surveystudiene gitt nyttig kunnskap i forhold til

evalueringens problemstillinger. Hva som er akseptabel lengde pd slike
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sporreskjemaer gjorde det umulig & veere sd detaljert om hver enkelt problem-
stilling som kunne vert onskelig.

Den storste utfordringen ved casestudien er nok at underliggende
problemer og uenighet kanskje i for liten grad kom fram da sakene ble
giennomgdtt. Den viser storre enighet mellom fagteamansatte og ansatte i den
kommunale barneverntjenesten enn det som har framkommet i andre studier.
Dette kan for eksempel vare knyttet til kjennetegn ved sakene vi fikk tilgang
til, eller at det over tid har skjedd en viss tilnerming mellom disse to aktorene
nettopp gjennom samarbeidet om saker som framtvinger at det finnes en
losning. Det sa ut som om en viss frustrasjon over prosedyrer og til dels sko-
nomiske begrensninger, rettet seg mot systemet innad i Bufetat i disse sakene,
og ikke mot fagteamene som bakkebyrikrater. Casestudien viser ogsa at det
kunne vert spennende & prove 4 fa fram flere nyanser mellom opplevelsene i
den konkrete saken og de mer generelle oppfatningene av relasjonene mellom
involverte instanser. Noen indikasjoner pd uenighet mellom fagteam og
kommuner i enkeltsaker kom ogsé fram i surveystudien til de fagteamansatte.

Resultatene fra disse ulike tilnzrmingsmatene supplerte hverandre. Men
de fikk ogsd fram nyanser og ulikheter, serlig nir det gjaldt henholdsvis
institusjonsledernes og de fagteamansattes syn pa kvaliteten pd arbeidet ved
institusjonene. Dette har nok igjen sammenheng med at spersmilet om hva
god kvalitet er, ble knyttet sammen med de kvalitetsdimensjonene som felger
av malsettingene med reformen. Pa det tidspunktet data ble samlet inn, hadde
departementet og Bufdir enna ikke begynt & bruke definisjonen av kvalitet fra
Nasjonalt kompetansesenter for helsetjenester systematisk. Dette kunne hatt
betydning for spersmélene som ble stilt i evalueringen gjennom & utdype
tilneermingen pa spersmalene om kvalitet, og igjen gitt data som kanskje
hadde fatt fram andre nyanser i oppfatningen til disse to informantgruppene.

Det 14 utenfor denne evalueringens design & samle inn data fra barn og
unge med institusjonserfaring. Det var viktig og nyttig & mete to ung-
dommer samt lederen for Forandringsfabrikken da sperreskjemaet til institu-
sjonslederne skulle utformes, men dette kunne ikke vare en erstatning for &
involvere barn og unge mer direkte. A trekke inn forskning om og med barn
og unge i institusjon, som vi gjorde det i kapittel 8, kunne til en viss grad,
men pé langt ner helt, kompensere for dette. Helt pa slutten av arbeidet med

rapporten kom ogsi Ungdommens stortingsmelding. De viktigste syns-
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punktene herfra ble tatt inn i kapittel 8. Men hadde denne foreligget et halvt
ar tidligere, kunne den fitt direkte innflytelse serlig pa utformingen av
spersmélene om kvaliteten pa institusjonstilbudet. Hovedpunktene herfra,
som serlig handler om maten ungdommene ensker a bli mett og sett pa,
maten tilbudet differensieres pd, samt bruk av tvang i institusjons-
sammenheng, kunne gitt opphav til andre mater 4 sporre bade fagteam-
ansatte og institusjonsledere pa.

Det 14 ogsa utenfor evalueringens design 4 samle inn data fra kommu-
nene utover casestudien, fra andre informanter i Bufdir eller departementet,
fra andre ansatte i institusjonene enn lederne eller fra barn og unges foreldre.
Et enda bredere design hadde imidlertid ogsé krevd langt mer tid og ressurser
enn det som var tilgjengelig i dette delprosjekeet.

At designet ikke kunne bli fullstendig nok med den tiden og de
ressursene som foreld, har derfor gitt opphav til noen forslag om videre forsk-

ning som presenteres i neste kapittel.

10.7 Avslutning

10.7.1 INSTITUSJONSTILBUDET | FORHOLD TIL DE SEKS GENERELLE
KVALITETSKRITERIENE

Ved innferingen av barnevernsreformen var hensikten 4 sikre like gode tilbud
til barn og unge med behov for barneverntjenester uavhengig av hvor i landet
de bor, serge for forsvarlig kvalitet i alle ledd innenfor barnevernet og utvikle
bedre samarbeid med kommunene.

I denne oppsummeringen av evalueringens resultater tar vi utgangs-
punkt i definisjonen av kvalitet pa tjenester som er utviklet av Nasjonalt
kunnskapssenter for helsetjenesten, som vi ogsd viste til i kapittel 6. Her
oppsummerer vi evalueringen i forhold til om og i tilfelle pa hvilke mater
disse punktene kan sies & vaere dekket, og hva som eventuelt trengs av

supplerende kunnskap.

Institusjonsplassering — siste utvei? 355



356

Tiltak skal vere virkningsfulle

Evalueringen skulle ikke bergre mulige effekter av institusjonsopphold for
den enkelte eller for grupper av barn og unge, og det ble heller ikke gjort.
Pa dette punktet er det behov for en avklaring og utvikling av hva det skal
innebzre at tiltak er virkningsfulle, og hva som skal til for at man som
overordnet myndighet, vurderer at virkningen er tilstrekkelig god. Det er
for eksempel snakk om kortsiktige i motsetning til langsiktige virkninger,
om innholdet i den omsorgen barn og unge far pd institusjon er god nok i
forhold til at institusjonen er deres hjem for en periode, om det er godt
nok om noen problemer avhjelpes selv om ikke alle gjor det, om man
greier 4 styrke barnets eller ungdommens skolegang, osv. Her vil det veare
viktig med forsknings- og utviklingsprosjekter som tar utgangspunke i en
giennomgang av hva som er rimelig & se som god eller mindre god

virkning av institusjon som tiltak.

De skal vere trygge og sikre (og ikke skade)

Dette aspektet kunne vert vesentlig bedre belyst, og ville nok vert det
hvis ovennevnte informasjon fra Ungdommens stortingsmelding hadde
foreligget da datainnsamlingen pagikk. Men det er ogsi informasjon
som hadde vert vanskelig 4 fa fram pd en utdypende mate gjennom bruk
av sporreskjemaer, folgelig et helt sentralt tema som krever forskning og
utviklingsarbeid med andre metoder enn det som kunne inngi her.
Dessverre ser det ikke ut som om tilsynet har greid & fange dette
problemet opp i hele sin bredde selv om de snakker med beboerne i
institusjonene. Dette kan komme av at ungdommer ikke har tillit il
tilsynet, eller at de er redde for represalier hvis de tar opp sine opp-
levelser av krenkelser og rettighetsbrudd. Det er etter var vurdering
behov for en gjennomgang av hele institusjonstilbudet for 4 fi en
oversikt over omfanget av slike hendelser, dernest et systematisk opp-
leringsarbeid som ber starte der behovet er storst.

De skal involvere brukerne og gi dem innflytelse

Her har det slik vi kan vurdere, kommet fram relativt god og detaljert
informasjon fra institusjonsledernes perspektiv, som arbeider direkte
med barna og ungdommene. Noe supplerende informasjon, serlig om
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arbeidet med foreldrene, har kommet fram fra surveyen til fagteamene.
Igjen mangler det informasjon fra barn og unge i institusjonene, samt fra
andre tilsatte i institusjonene og kommunene som kunne fatt fram
sporsmilet om medvirkning og involvering i hele sin bredde. Igjen ville
imidlertid dette krevd et annet design, og et prosjekt som fokuserte bare
pa dette sporsmalet.

De skal vare samordnet og preget av kontinuitet

Her er det serlig casestudien som har vist at tiltakene for noen av de som
inngikk, ikke har vert samordnet eller preget av kontinuitet. Dermed ble
ogsé forskjellen mellom 4 se pa tiltakene og situasjonen til personene som
mottar tiltakene, illustrert. Vi vil serlig understreke behovet for 4 se hele
omsorgstilbudet til det statlige barnevernet i sammenheng, for 4 fange
opp de flyttingene som skjer mellom beredskapshjem, fosterhjem og
institusjon, og som til sammen gir uakseptabelt mange flyttinger for barn
og unge uten at man vet akkurat hvor mange. A unngi utilsiktede
flyttinger ber vaere et satsingsomrade framover.

De skal utnytte ressursene pd en god mite

Det kan sannsynligvis diskuteres langt mer inngiende enn det var rom
for i denne evalueringen, hva det innebarer a utnytte ressursene pa en
god mite. En madte 4 gjore det pa, er & ta utgangspunke i maltall for
beleggsprosenter. Her si det ut som om institusjonene stort sett 1 greit
an i forhold til arets méltall. Men det er ogsa viktig 4 ta utgangspunkt i
antatt behov for kapasitet. Her har vi foreslitt at man ber ta utgangs-
punkt i hvor mange barn og unge som er i institusjon i lepet av aret
ettersom dette tallet har vert stabilt helt fra ar 2000, da var analyse av
statistiske data startet. Kapasitetsbehovet vil imidlertid ogsa avhenge av
hva slags form for differensiering av institusjonstilbudet som vedtas
framover, ettersom hey grad av spesialisering vil kreve mer ekstra
kapasitet enn lavere grad av spesialisering. Videre er det viktig & ta hoyde
for at ulike forhold som det ikke gir an & kontrollere, som akutt-
plasseringer, utilsiktede flyttinger til institusjon eller at institusjons-
opphold blir mer langvarige enn forutsatt, alle vil pavirke mulighetene
for & utnytte eksisterende kapasitet. Disse forholdene har igjen sammen-
heng med at barnevernstjenesten, og serlig omsorgstiltakene, skal
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forholde seg til noen av de mest utsatte og problembelastede familiene i
véirt samfunn, hvor akutte kriser og store hjelpebehov stadig vil vere til
stede. Ogsa pa dette punktet er det imidlertid viktig & se kapasitets-
utnyttelsen i beredskapshjem og fosterhjem i sammenheng med kapasi-
tetsutnyttelsen i det statlige institusjonstilbudet.

o De skal vare tilgjengelige og rettferdig fordelt

Det er tilgjengelige institusjonstilbud i samtlige regioner, men det var
vanskelig 4 konkludere med at de er rettferdig fordelt i den forstand at
tilbudet er tilstrekkelig differensiert i alle regioner. Pa den andre siden
konkluderte vi med at tilbudet er blitt langt mer likeverdig som et
resultat av det arbeidet som er gjort med kvalitetskrav og kvalitetssikring,
samt oppfelging via internkontroll og tilsyn.

10.7.2 SISTE UTVEI - INSTITUSJONSPLASSERING?
Nar institusjon posisjoneres pd tredje plass etter hjelpetiltak i hjemmet og
fosterhjem, er det ogsa strukturelt sett siste utvei. Dette stir i motstrid til
cksisterende foringer om at institusjon ogsa skal vare et godt tilbud til noen.
Skal denne doble foringen bli forstitt og fa gjennomslag, er det etter vart syn
nodvendig 4 reformulere eksisterende dokumenter slik at begge sider
kommer tydelig fram, ogsa i instruksen til fagteamene. Dette er sannsynligvis
betinget av at det formuleres i hvert fall noen anbefalinger om hvilke grupper
institusjon er et godt tilbud for. Hvis tenkningen bare er at institusjon er et
godt tilbud for de som ikke passer i fosterhjem, vil fosterhjem fortsatt vaere
rangert over institusjon. Hvis tenkningen derimot er at institusjon er bedre
enn fosterhjem for noen grupper barn og unge, for eksempel for unge som
ikke vil i fosterhjem eller barn og unge med store relasjonsvansker som
trenger 4 bearbeide disse, bor dette ogsd sies eksplisitt i aktuelle beskrivelser
av og retningslinjer for arbeidet med de statlige omsorgstiltakene.

Et flertall av de fagteamansatte som besvarte sparreskjemaet, sa seg enige
i foringen om redusert institusjonsbruk, dessuten i at hjelpetiltak og foster-
hjem er bedre enn institusjon og at barn under 12 ér ikke ber institusjons-
plasseres. Dette uttrykker generelle holdninger, som igjen reflekterer
institusjon som det minst enskelige tiltaket — altsa siste utvei. Resultatene fra

casestudien viste imidlertid at tenkningen ble langt mer individualisert i
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enkeltsaker, og at man der vurderte ulike omsorgstiltak opp mot hverandre i
lys av kjennetegn ved barnet eller ungdommen, tiltakshistorien og tilgangen
pa egnede institusjoner s vel som fosterhjem.

Casestudien viste ogsa at institusjonsplassering ble siste utvei for en del
av barna og ungdommene i de 20 sakene etter at fosterhjemsplasseringer eller
plasseringer i beredskapshjem hadde mislyktes, og man ikke ville ta sjansen
pa det samme en gang til. Men selv da er det en forskjell pa & argumentere
med at institusjon brukes fordi ikke noe annet gr, eller & argumentere med
at institusjon faktisk er a foretrekke fordi andre tilbud ikke er gode eller
trygge nok. Forskjellen kan virke liten, men har stor betydning for dem det
gjelder.
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11 Anbefalinger

I dette kapitlet presenterer forskergruppa fra NOVA og Fafo sine anbefalinger
pa grunnlag av evalueringen som er gjennomfert. Kapitlet er delt i to:
anbefalinger pd grunnlag av evalueringens resultater, og anbefalinger om videre

forskning,.

11.1 Anbefalinger pa grunnlag av evalueringens resultater

11.1.1 MALSETTINGEN OM TILTAKSVRIDNING ER NADD - OG HVA SA?

En konklusjon pa evalueringen av institusjonstilbudet er at malsettingen om
tiltaksvridning er nddd, definert som en reduksjon i institusjonsbruken og en
okning i bruken av fosterhjem og statlige hjelpetiltak i hjemmet. Et mal var 4
redusere antall akuttplasseringer, noe vi helt klart ser skjedde bide i 2010 og
tidligere. Et annet mal var ferre plasseringer av barn under 12 ir, noe som
ogsd helt klart har skjedd fra 2009 til 2010, etter et stabilt litt hoyere nivd i
arene for. Et tredje mél var kortere oppholdstid i institusjonene. Antall
oppholdsdager har ogsd blitt kraftig redusert i arene etter at forvaltnings-
reformen tradte i kraft. Hva som skulle vare kriteriene for maloppnaelse, har
imidlertid ikke vert klart definert, noe som gjor det vanskelig & vurdere og
konkludere i hvilken grad mélet om tiltaksvridning er oppnadd. Det har ikke
vert formulert noen spesifikke mél for hvor stor reduksjonen skulle vare pa
de ulike omridene.

Et sporsmal er om vridningen har gitt for langt. Det er ustabilitet i
omsorgsplasseringene i barnevernet, bide i institusjoner og i fosterhjem. En
videre vridning bort fra institusjon vil sannsynligvis fore til at flere barn og
unge som er svert vanskelige 4 hjelpe kommer i fosterhjem, med en derav
apenbar risiko for flere utilsiktede flyttinger fra fosterhjem. Tendensen til
kortere gjennomsnittlig oppholdstid i fosterhjem slik vi har sett de siste par
arene, kan vere en indikator pa at s skjer. Analysene av barnevernsstati-
stikken har vist at gruppen barn og unge i fosterhjem og gruppen barn og

unge i institusjon, ikke er like. Dermed kan heller ikke fosterhjems-
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plasseringer uten videre erstatte institusjonsplasseringer. Feilplasseringer i
fosterhjem kan tvert i mot fore til gkt ustabilitet og mer flytting mellom
tiltak. Dermed kan ogsa de komme pd institusjon som har prevd fosterhjem,
men hvor det ikke er realistisk & prove fosterhjem en gang til, eller man ikke
finner fosterhjem som er villige til & pita seg oppgaven. I den forstand blir
ogsd institusjon siste utvei for dem dette gjelder.

Dersom institusjon skal vare et onsket tiltak for dem som trenger det, er
det nedvendig 4 satse ordentlig pa gode institusjonstilbud. Dette kan handle
om 4 bygge ut flere plasser for de med alvorlige atferdsvansker og rus-
problemer, eller flere plasser for andre grupper. Det kan ogsi handle om en
generell kvalitetsheving av institusjonstilbudet. Vi har sett at utgiftene per
oppholdsdag har okt ganske kraftig etter at forvaltningsreformen tradte i
kraft. Det er sannsynlig at videreutvikling av et godt institusjonstilbud vil
fore til en vesentlig ekning i kostnadene. Imidlertid er det viktig at man forst
definerer neyere hvem institusjon skal vare et tilbud for, noe som ikke har
vert veldig klart si langt.

Var anbefaling er derfor at departementet og direktoratet bruker
evalueringens resultater til 4 revurdere de foringene for det statlige tiltaks-
apparatet som egentlig har ligget der siden for reformen tradte i kraft. Det
har vist seg mulig 4 fa til en tiltaksvridning, men hvor vil man videre, bide

nar det gjelder omfang og kvalitet pé institusjonstilbudet?

11.1.2 MALSETTINGEN OM ET LIKEVERDIG TILBUD SER DELVIS UT TIL A
VARE NADD

Det omfattende og viktige arbeidet som er gjort med kvalitets- og godkjen-
ningsrutiner og andre forskrifter og retningslinjer, ser ut til 4 ha gitt resultater
i form av et mer likeverdig tilbud pa landsbasis.

Spersmilet er om dette er tilstrekkelig. Det vil vere viktig 4 fa dypere
innsike i hvordan disse rammebetingelsene virker i praksis, og om det er
systematiske forskjeller mellom institusjonene med hensyn til om ramme-
betingelsene bidrar til god praksis eller ikke. Etter vir vurdering gjenstir det
dessuten 4 identifisere positive praksiser og gode tilbud, slik at institusjonene

ogsd kan lere av hverandre.

362 — NOVA Rapport 21/11 —



11.1.3 MALSETTINGEN OM DIFFERENSIERING SER /KKE UT TIL A VAERE NADD
Malsettingen om differensiering ser ikke ut til 4 vere nidd. Dette har vert
vanskelig 4 evaluere, fordi malsettingen om differensiering er generell, og
operasjonaliseres pd mange mater som kan gi ulike resultater. I surveyen som
er giennomfert blant fagteamansatte, gir imidlertid et stort flertall uterykk for
at de savner en hel rekke institusjonstilbud til nzrmere spesifiserte mélgrupper.
Det kan ogsa se ut som om differensiering som bare er basert pa ulike
kjennetegn ved barn og unge, ikke er tilstrekkelig, med unntak av de som har
alvorlige atferds- og rusproblemer. Disse ber helt klart ikke bo pé institusjon
sammen med barn og unge som har mindre omfattende problemer.

En stor gruppe barn og ungdom i institusjonene har imidlertid ikke
alvorlige atferds- og rusproblemer. De kommer pa institusjon med et utall av
bakgrunnsbelastninger, livserfaringer, egne problemer og hap og ensker for
framtida. En fare med & differensiere institusjonstilbudet for strengt, kan
vere at flere i denne store gruppen barn og unge vil falle utenfor institu-
sjonenes kategorier.

Var anbefaling er at dette arbeidet fortsettes, som en forlengelse av
arbeidet som allerede er gjort med kvalitet i barnevernsinstitusjoner. Etter
vért syn trengs imidlertid en langt mer omfattende diskusjon om hva diffe-
rensieringen skal innebare, og hvordan et differensiert tilbud kan organiseres

nar mange ulike hensyn skal ivaretas, for eksempel til geografisk nerhet.

11.1.4 SPORSMALET OM KVALITETEN PA INSTITUSJONSTILBUDET HAR BLITT
BEDRE ER VANSKELIG A BESVARE

I evalueringen er det samlet inn mye data om kvalitet ved hjelp av flere ulike
metoder. Det er imidlertid vanskelig & konkludere om malet om bedre
kvalitet er oppnadd, og om kvaliteten i institusjonstilbudet er godt nok i dag,.
Nar vi relaterer svarene til de seks generelle kriteriene som ble trukket fram
innledningsvis i kapittel 6, er det to omrader som peker seg spesielt ut for
videre arbeid. Det ene er hvordan barn og unge involveres i sin egen
situasjon nér de er pa institusjon, og det andre og kanskje enda viktigere, er i
hvor stor grad serlig ungdom feler at de er trygge i institusjonen i den
betydning at rettighetene deres respekteres. Her er det viktig at institusjonene
tar beboerne pi alvor og vurderer egen praksis opp mot de veldig tydelige

meldingene som kommer fra ungdom, i mange ulike sammenhenger. Et
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nylig eksempel er den «alternative stortingsmeldinga» som nettopp er over-
levert til statsrdd Lysbakken (BarnevernsProffene & Forandringsfabrikken
2008-2011).

Et bekymringsfullt funn er at fagteamansatte og institusjonslederne
hadde ulike syn pa kvaliteten pa institusjonstilbudet. Kontinuitet i et tilbud
og samarbeid mellom ulike aktorer betinger en noenlunde lik forstielse av
den settingen man samarbeider om. Det er mulig at de ulike synene for noen
kan skyldes at institusjonslederne som deltok i undersgkelsen ikke kom fra
institusjoner som fagteamansatte uttalte seg om i sine svar. Det kom
imidlertid ogsd fram opplysninger gjennom sperreskjemaundersokelsene, si
vel som casestudien, om at det skjer mye kvalitative godt arbeid i institu-
sjonene. Selv om det ikke er mulig & identifisere hvilke institusjoner som gir
et godt kvalitativt tilbud til barn/unge, gir disse resultatene et grunnlag som
det er viktig & bygge videre pa. I fortsettelsen vil det sannsynligvis vere viktig
a se nermere pa bestemmelsene i de aktuelle forskriftene og vurdere om de
fanger opp de viktigste kvalitetskriteriene for institusjonene, samt se pa
mulighetene for ytterligere konkretisering av bestemmelsene. Det vil ogsa
vere sentralt & spre informasjon om god praksis gjennom veiledere og
seminarer. Kanskje bor man ogsi vurdere om det er flere virkemidler som

kan tas i bruk for & spre informasjon om god kvalitet pa institusjonsarbeidet.

11.1.5 GKONOMI HAR STOR BETYDNING

Evalueringen har pd ulike méter vist at de gkonomiske rammene har stor
betydning, spesielt de sterke foringene om 4 fi kontroll med kostnads-
utviklingen. De fleste omrader innen offentlig sektor mé forholde seg til
spersmélet om prioritering.

Vi vil anbefale at det tas utgangspunkt i hvor mange barn og unge det
er som trenger en institusjonsplass hvert dr, og at det utarbeides analyser av
hvor mye det vil koste & opprettholde et godt institusjonstilbud til dette
antallet per ar. Dersom vi skal ta utgangspunkt i antallet som har vert stabilt
i de senere dr, dreier dette seg om rundt 2000 barn og unge. Dette er de
barna og ungdommene i virt samfunn som har sterst problemer a hanskes
med nar de etter hvert skal mestre overgangen til voksen alder. De fortjener

et best mulig tilbud, som ikke minst ivaretar lovens krav om stabilitet og
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kontinuitet i tilbudet. A tilby kvalitativt gode institusjonsplasser til barn og
unge koster. A tilby billigere, darligere institusjonsplasser kan imidlertid bli
svert dyrt pa sikt. Vista gjennomferte en kost-nytte analyse viren 2010 pa
oppdrag av Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet (Rasmussen et
al., 2010). Pa grunnlag av denne analysen anbefaler vi at kostnadene som
folger av et godt institusjonstilbud ma ses i forhold til samfunnsmessige
kostnader nar noen faller helt utenfor. Igjen ser vi viktigheten av & sette fokus
pa eksempler pd beste praksis for flere grupper barn og unge som trenger

institusjonstilbud, og ikke bare for de med alvorlige atferdsvansker.

11.1.6 SAMHANDLINGEN OM INSTITUSJONER KAN BLI BEDRE

Denne evalueringen hadde et begrenset perspektiv pd samhandling, konsen-
trert om institusjonene. Det var heller ikke innenfor mandatet til denne delen
av evalueringen av forvaltningsreformen 4 samle inn data fra kommunene,
utover det som ble gjort i forbindelse med casestudien. De ulike aktorene som
ble intervjuet, pipekte bade positive og negative samarbeidsrelasjoner, samt et
klart gnske om mer samarbeid innen egen etat. Etter vart syn trengs det en
systematisk dialog mellom Bufetat og kommunene, slik at Bufetat i enda
storre grad blir en relevant ressurs for det kommunale barnevernet.
Casestudien viste at det foregir et utstrakt samarbeid og samhandling
mellom en rekke instanser i saker der barn og unge institusjonsplasseres. Med
samarbeidet folger ogsd frustrasjoner, og det var ogsd i denne casestudien
storst frustrasjon knyttet til samarbeidet med Psykisk helsevern for barn og
unge. Videre uttrykte bide fagteamansatte og institusjonsledere et stort
behov for mer samarbeid akkurat med denne instansen. Det har vert
utfordringer i samarbeidet med Psykisk helsevern for barn og unge helt
tilbake til midten av 1990-tallet. Etter vart syn gir dette grunnlag for & reise
spersmél om barneverntjenesten skal overta noen av funksjonene til Psykisk
helsevern for barn og unge med sikte pd 4 gi et godt behandlingstilbud for
eksempel til barn og unge i institusjon. Alternativt kan det reises sporsmal
om man skal ta sikte pa & bygge ut institusjonstilbud som ivaretar behovene

til de med store psykiske vansker spesielt.

Institusjonsplassering — siste utvei? 365



11.1.7 BARN OG UNGE SOM HAR BLITT OVERSETT

I det videre arbeidet er det noen grupper barn og unge som det kan settes
storre fokus pa. For det forste er dette barn og unge med annen landbakgrunn
som er i institusjon. Andelen barn og unge med annen landbakgrunn har
etter hvert blitt ganske stor i institusjonene. (jfr. kapittel 4). Noe som har fort
til et stort behov for & bygge opp kompetansen pd kultursensitivt arbeid i
institusjonene. Institusjonene tar i mot flere med annen landbakgrunn enn
fosterhjemmene, s her er det mulig 4 bygge videre pd den kompetansen som
allerede finnes og gjennomfere et skikkelig loft. For & bedre kompetansen, og
gi bedre tilbud til barn/unge med annen landbakgrunn i institusjonene, er
det ogsa mulig 4 utnytte kompetansen som allerede finnes i omsorgssentrene
for enslige, mindredrige asylsokere under 15 ar.

For det andre er det et behov for & fokusere mer pa barn og unge med
funksjonsnedsettelser i institusjon. Disse har krav pa bistand fra flere lover. Det
foreligger ingen oversikt over hvor stor denne gruppen er i lopet av et ar. Vi
vet imidlertid at barn og unge med funksjonsnedsettelser har omfattende og
sammensatte behov og trenger tilpasning av fysiske omgivelser og innhold i til-
budet som gis i institusjonene. Disse barna og ungdommene er ogsé en gruppe
som er utsatt for, og som blir pavirket av, diskusjoner mellom kommune og
stat om hvem som skal dekke ulike utgifter (Gundersen, Farstad & Solberg,
2011). Det har blitt fokusert for lite pA hvordan diskusjonene og tautrek-
kingen mellom stat og kommune pavirker disse barna og ungdommene.

Den tredje gruppen barn og unge som vi vil foresl at det fokuseres mer
pa, er unge med annen seksuell orientering. Det foreligger svert lite kunnskap
om unge med annen seksuell orientering i barnevernet, hva slags tiltak de
mottar og hvordan det gir med dem, som dokumentert av Rokkansenteret
(Hope & Neby, 2010). Vi vet heller ikke om unge med annen, eller en
usikker seksuell orientering fir negative reaksjoner fra voksne eller andre i
ungdomsgruppa, eller pd andre mater foler seg spesielt lite ivaretatt nir de bor
i institusjon. Flere forskningbidrag fra andre tjenesteomrider har papeke at
heteronormativitet er et problem i velferdstjenestene (Grenningseter &
Nuland, 2008; Lescher-Nuland & Gautun, 2010; varn Wormer, Wells &
Boes, 2000). Heteronormativitet betyr at en tar det for gitt at alle brukere er
heterofile. Det er ingen grunn til 4 tro at barnevernet tenker annerledes pa

dette omradet
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11.1.8 BARN OG UNGES BEHOV FOR STABILITET OG KONTINUITET

I § 4-1 i lov om barneverntgjenester, om barnets beste, understrekes at det
skal legges vekt pa 4 gi barnet stabil og god voksenkontakt og kontinuitet i
omsorgen. Denne malsettingen realiseres ikke for mange barn og unge som
plasseres utenfor hjemmet. Spersmalet er om det 4 lofte bestemmelsen enda
tydeligere fram kan fere til annerledes tenkning om framtidas institusjons-
tilbud.

For det forste kan bestemmelsen innebare at barn og unge ikke skal
[flytte unodig og ikke uten god forberedelse. Dette er en viktig begrunnelse for 4
redusere antall akuttplasseringer. Det er ogsd viktig for planleggingen nar
flyttinger skal skje mellom omsorgstiltak. For eksempel kan en konsekvens
vere at man ma vente med 4 legge ned en institusjon til alle beboere har fatt
et godt tilbud og har fitt god nok tid pa seg til 4 takle overgangen. En annen
konsekvens kan vere at man far dérligere kapasitetsutnyttelse fordi plasser
ikke frigjores raskt nok. Videre igjen kan det bli sterre behov for plasser i
institusjon og fosterhjem inntil barn og unge fyller 23 ar, eller til man vet at
de greier seg selv.

For det andre kan bestemmelsen innebzre at det er behov for et /ivs-
lopsperspektiv 1 planleggingen for barn og unge som plasseres utenfor hjemmet.
Valg av tiltak vil bli pavirket av om man tenker helhetlig pa barn og unges
situasjon, og prever 4 se for seg hva slags omsorgssituasjon den enkelte skal ha
fram til han eller hun fyller 18 ar, eventuelt lenger. Dette kan innebzre 4 velge
tiltak ut fra den enkeltes omsorgs- og tiltakshistorie, og ikke velge et tiltak
fordi det er tilgjengelig her og nd. Nar det for eksempel fungerer med
plassering i familie eller nettverk, er slike hensyn langt enklere 4 ivareta. Men
nar det skjer utilsiktede flyttinger, eller nar barn og unge plasseres i institusjon
eller i fosterhjem utenfor familien, blir det viktig & unnga at systemet i seg selv
forer til okt ustabilitet for barnet eller ungdommen.

For det tredje kan bestemmelsen i § 4-1 innebere at det & skape et hjem
i institusjonene vektlegges enda sterkere. Dette har sammenheng med méten
hverdagslivet organiseres pa, og i hvor stor grad det er mulig 4 tilby barn og
unge et familieliknende dagligliv nir det gjelder omsorg, daglige rutiner og

aktiviteter. Det har ogsd sammenheng med maten institusjonene drives pa,
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serlig nir det gjelder kontinuitet i voksnes tilstedeverelse. Videre har det

sammenheng med madten institusjonene ledes pa.

11.2 Anbefalinger om videre forskning og utviklingsarbeid

Etter vart syn er det et stort behov for videre forskning og utviklingsarbeid
innenfor institusjonssektoren. Spesielt hvis det skal vere mulig 4 realisere den
faglige foringen om barnevernsinstitusjoner som et bra tilbud for noen barn

og ungec.

11.2.1 ET «CENTER OF EXCELLENCE» FOR INSTITUSJONENE?

Bide i Danmark og Norge er det nd opprettet sikalte «clearinghouses» for
utdanningsforskning. Vi foreslar at det opprettes et senter for fremragende
forskning om barn og unge under omsorg, som kan bidra til videre utvikling
av forskningsbasert kunnskap og samle «best practicer-eksempler. Et slikt
senter ble opprettet i Skottland i 2008, forst som et eget senter, Scottish
Institute for Residential Child Care. I 2011 ble senteret en del av Centre of
Excellence for Looked After Children in Scotland (CELCIS)>. Senteret
delfinansieres av en basisbevilgning fra den skotske regjeringen.

Det skotske senteret har et vidt mandat. Det skal blant annet tilby
muligheter for kompetanseheving for ansatte som arbeider innen barne-
vernet. Senteret skal gi konsultasjon pa grunnlag av evidensbasert praksis, og
fungere som et nasjonalt ressurssenter som formidler litteratur og annen
informasjon. I tillegg skal senteret formidle erfaringer fra andre land, og
utvikle nye former for opplering. Forsknings- og utviklingsprosjekter inngar

ogsd 1 senterets virksomhet.

11.2.2 DET ER BEHOV FOR MER FORSKNINGSBASERT KUNNSKAP OM
INNHOLDET | INSTITUSJONSTILBUDET

Det er et behov for 4 gjennomfere bade kvalitative og kvantitative studier av
innholdet i institusjonstilbudet framover. Storre kartleggingsundersokelser vil
gjore det mulig & sammenligne institusjonstilbudet i ulike deler av landet, pa

tvers av eierform og organisering, og vurdere tilbudet som helhet. Det er

>> Informasjon om senteret er tilgjengelig pa http://www.celcis.org/. Senterets priori-
terte omrader finnes pa http://www.celcis.org/index.php/about_us/priority_areas/.
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videre behov for 4 fi gjennomfert kvalitative studier, ikke minst for 4 se
nermere pa suksesskriterier for vellykkede institusjonsplasseringer. I Danmark
er det gjennomfert flere gode kvalitative studier av innholdet i institusjonene
som kan vere nyttig i planleggingen av studier i Norge. Noen av de kvalitative
studiene kan vere utviklingsprosjekter rettet direkte mot institusjonene, og i
samarbeid med ansatte og beboere. Ulike kvalitative tilnzerminger kan vere

observasjonsstudier, intervjuer med ansatte, ledere, og barn og unge.

11.2.3 DET ER BEHOV FOR MER FORSKNINGSBASERT KUNNSKAP OM
HELHETEN | BARNEVERNETS OMSORGSTILTAK

Det trengs god kunnskap om stabilitet og ustabilitet for ulike grupper barn
og unge nar barnevernets omsorgstilbud ses under ett. Med andre ord trengs
et livslopsperspektiv for sammenliknende forskning, som gjennomferes
uavhengig av hva slags omsorgstiltak barn og unge har hatt i regi av barne-
vernet. Det er behov for analyser av kjennetegn ved barna og ungdommene,
deres familiesituasjon og deres oppvekstbetingelser sett i sammenheng. En
viktig maélsetting med slik forskning vil vare at det blir mulig 4 identifisere
hvor i barn og unges karrierer i regi av barnevernet sannsynligheten for
eskalerende ustabilitet oker, og omvendt hva som kjennetegner stabile
karrierer med minimalt med flyttinger. En viktig innfallsvinkel her ville vare
4 gjennomgd et representativt antall saker fra regionene i detalj, som er stort
nok til at ulike karrieremonstre blir dekket. Etter var vurdering gir ikke den
longitudinelle barnevernstatistikken alene slik den na foreligger, et godt nok

grunnlag for slike analyser.

11.2.4 DET ER BEHOV FOR MER FORSKNINGSBASERT KUNNSKAP OM
JURIDISKE OG RETTSIKKERHETSMESSIGE ASPEKTER VED
INSTITUSJONSTILBUDET

Det er behov for forskningsbasert kunnskap om hvordan barn og unges
rettssikkerhet ivaretas i institusjonene i det daglige, og hvorvidt og pa hvilke
mater det skjer rettighetsbrudd innenfor rammene av gjeldende regelverk.
Her star blant annet rettighetsforskriften sentralt. Denne forskningen vil
kunne avdekke i hva slags situasjoner regelverket eventuelt ikke folges, og hva
slags prosesser i samhandlingen mellom beboere og ansatte som kan fore til
rettighetskrenkelser eller krenkelser som i og for seg ikke behgver 4 veare

rettighetsbrudd. Denne forskningen vil ogsd vere viktig for 4 undersoke
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nermere hva som er drsakene til at beboere lar vere & melde fra om
krenkelser. Videre hva som fir dem til & melde fra, og hvem de i sa fall
melder fra til. Denne typen forskning vil ikke bare gjennomferes ut fra et

rettssikkerhetsperspektiv, men ogs fra et brukerperspektiv.
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Summary

Evaluation of a comprehensive reform
In 2004, the State took over the responsibility for the part of the child

welfare services which had formerly been administered by 19 counties. A new
unit was established, consisting of a central directorate and five regions. The
reform had several ambitious goals, and was expected to result in equal child
welfare services in all regions, proper monitoring of both costs and
professional activities, improved collaboration between State and
municipalities, good quality services and professional development.

In May, 2010 the Ministry of Children, Equality and Inclusion asked
for a comprehensive evaluation of whether the reform has reached its
objectives, divided into five different tenders. This report presents results
from the evaluation of the residential care services, which was one of the five
evaluations commissioned. The evaluation has been conducted by NOVA

and Fafo. Elisabeth Backe-Hansen has been the project director.

Objectives

The objective of the evaluation was to ascertain whether the State taking over
the responsibility for residential care has ensured sufficiently differentiated, high-
quality residential care services in all five regions. Three further questions were
posed, concerning the quality of residential care, economic development in
relation to residential care and collaboration between services when children
or young people need residential care. These questions were further specified

in a series of ways, which will be discussed below.

Two analytical dimensions

Reduced use of residential care, and an increased use of home-based services
and foster care, was one important objective of the reform. This was partly
justified on the basis of knowledge showing poorer outcomes for those who
have been in residential care. It was also justified by a strongly felt need to

gain control over ever rising costs. Thus foster care was to be the preferred
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out-of-home placement alternative, and the number of available places in
residential care was to be reduced.

While working with the evaluation, two analytical dimensions emerged.
The first one was residential care as a last resort. Structurally this is the case
because the Child Welfare Act directs that home-based services is to be the
primary intervention. If children and young people need out of home
placement, foster care is then the preferred alternative. In addition residential
care becomes the last resort for children and young people if they are placed
in residential care after several foster care placements have failed, or because
their problems are judged to be too severe for a foster home to cope with. On
the other hand public documents underline that residential care is a preferred
alternative for some, without, however, discussing who these are in any great
detail. This way of thinking parallels what is argued in countries like Sweden,
Denmark, Great Britain and the US.

In 2010 a working group was appointed by the Directorate for
Children, Young People and the Families to look at quality in residential
care. The report underlined that one reason for the proposed changes within
the residential care system was to move away from residential care as a last
resort. We will add that this also presupposes proper efforts directed at
improving residential care, with regard to content as well as funding.

The second analytical dimension concerns the significance of costs and
economy. We conducted a documentary analysis covering the years between
1995 and 2010. The analysis shows how economic concerns have been
prominent throughout, and actually has gained more prominence over the
years. Since residential care is a very costly alternative compared to home-
based services and foster care, it might be that a need to gain control over
increasing costs in combination with knowledge about poorer outcomes is

instrumental in positioning residential care as a last resort.

Methods

A mixed method design was utilized. The evaluation started with the
documentary analysis mentioned above, amongst other things including a
huge amount of public documents, White Papers, and working papers from

the Ministry and the Directorate. Second, child welfare statistics from
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Statistics Norway were analysed, covering the period from 2000-2010
whenever possible. Going back to before the reform was implemented gave
us the possibility to see developmental trends since 2004 in relation to several
major concerns that had existed since before the reorganization as well.
Third, two surveys were done including professionals working within the
state regions and directors of public and private residential units to elicit their
views about important issues related to the reform. Fourth, a case study was
done in order to gain insight into negotiations and processes related to the
decision to apply for residential care. The system is such that the municipal
child welfare makes the decision to apply for a place in a residential unit,
while the state employees decide which unit. Finally a literature study was
completed. Unfortunately there was no possibility of including children and
young people directly within the time frame and funding available for the
evaluation. We tried to compensate for this through adding a separate
chapter where research describing the content of residential care was
presented, including two recent user surveys and a recently published ”White

Paper” developed by young people with experiences of public care.

The evaluation was approved by the Privacy Ombudsman for Research.

Who are in residential care in Norway?

As in many other countries, residential care in Norway primarily concerns
young people, not children. Around ten per cent are 12 years or younger,
while about two thirds are between 13 and 17 years old. Slightly above half
are boys, and about three in ten of those staying in residential units during
the year have ethnic minority backgrounds. Around half are now placed in
residential care because they have behaviour problems or drug abuse
problems, while the remaining half are placed because of a variety of other
reasons.

Residential care units usually care for a small group of children and
young people at a time, like 5-6 individuals. If institutions are larger, they
will be subdivided into several smaller units. Just above half of the available
places are commercially owned or owned by NGOs, the rest are owned by

the State or some municipality.
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Results concening the main objective of the evaluation

The main objective of the evaluation was to elicit knowledge about whether
the reform has led to high-quality and sufficiently differentiated residential
care in all the five regions. Our first conclusion was that residential care is 7ot
sufficiently differentiated. Second, it is actually difficult to conclude with
regard to the quality of residential care. Results depended on how quality was
defined. In addition those working in the regions and directors of the
residential care units gave diverging answers about the quality of residential

care which are partly difficult to explain.

The quality of Norwegian residential care

With regard to the quality of Norwegian residential care, four questions were
to be answered, first to what extent the development of residential care since

the reform mirror the goals for the State Child Welfare. Here the results were;

e The goal of reducing the use of residential care has been achieved, and
we have seen a large increase in the use of foster care.

e A high degree of stability is still present on some indicators. The
proportion of children and young people in residential care compared
to foster care has remained at around 20 per cent during the last teten
years, and the number of children and young people being placed in
residential care during the year has been around 2.000 during the
same period of time.

e The amount of variation between the regions seems to be reduced, at
least partly.

e There has been an increase in the rates of young people who are
placed in residential care because of behaviour problems and drug
abuse. In 2009 this pertained to around two thirds of those who
received services because of behaviour problems, and almost 90 per
cent of those who received services because of drug abuse. This adds
up to almost half of those placed in residential care during 2009.

e The instability in care is cause for worry. During 2010 the average
number of placements in residential care was 1.7 times as high as the

number of children and young people being placed.
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Second, the evaluation was to assess whether the introduction of systems for

approving the institutions and uniform quality regulations had led to higher

quality and inceased equity.

The comprehensive work done with necessary routines and
regulations has probably led to increased equity in residential care.

However, there are different views on the quality of care which are
difficult to explain. Thus it is difficult to assess whether the increase in
quality regulations has led to a higher-quality service, particularly since
a systematic definition of quality did not exist at the outset.

Third, the evaluation was to assess whether children and young people

receive equally available and high-quality residential care services in all

regions.

Children and young people needing residential care do not receive
equal services in all regions. In addition some groups are scantily
mentioned or not mentioned at all in public documents, like those
with different ethnic backgrounds, children and young people with

disabilities or youth with different sexual orientations.

Residential care services are not sufficiently differentiated as yet. Work
has been done to improve the situation, but this is not sufficient.

The economic basis for residential care

The second area included in the evaluation concerned economy. Here again

four questions were posed, first to what extent the capacity in our state-

owned institutions is sufficiently utilized.

It seems as if most of the state-owned institutions were utilizing their
capacity within the 92 per cent goal set by the directorate.

e At the same time placements processes deviated from the plans made

for them in several ways which also influenced the day-to-day
capacity. Children and young people may be misplaced because they
have greater problems than the other children in a residential care
unit, or because the other children and young people have too great
problems. Also, placements may last longer than planned owing to a
series of factors outside the control of the residential care unit.

Institusjonsplassering — siste utvei? 375



Second, the significance of economic conditions for the choice of services

was to be evaluated.

e The documentary analysis showed that ecnomy matters significantly,
and that the significance has increased over time. Data from the state
employees in the regions indicated that the economic situation
influenced them quite strongly. The case study modified this,
however, as it was thought possible to circumvent economic
constraints if necessary because of a child or young persons’s needs.

The third question concerned the choice of state-owned versus private
institutions. The first priority is state-owned institutions, the second private
institutions owned by NGOs and the third privately owned, commercial

institutions.

e The case study indicates that this order of priority is largely followed,
unless special considerations justify other priorities.
[ ]
Finally the evaluation was to investigate differences between state-owned and

private residential units with regard to both costs and quality.

e Available statistics show differences with regard to costs in the way
that both NGO-owned and commercial, private residential units have
lower daily rates than the state-owned ones, and that the situation has
been like this since 2004. However, average rates mask large and for
us unknown differences within these groups.

o Relatively small differences seem to exist between the differently
owned residential units with regard to the quality of services offered.
However, it does seem as if privately owned residential units to a
greater extent offer services to young adults between 19 and 22 years

of age.

Collaboration between services with regard to residential care

Two questions were answered here, the first about how the dialogue proceeds
between state and municipal child welfare professionals and what is taken

into consideration when a choice of placement alternative is made.
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There is room for negotiations about using residential care. A solution
needs to be found for the individual child or young person, and both
parties strive to achieve this. There will be disagreements between
professionals, but they try to solve them.

The system contains an ambiguity in the sense that the municipal
child welfare worker applies for a place in residential care while the
state employee decides which residential unit. This makes for
structurally induced conficts, and it is unfortunate if such conflicts are
personalized.

The case study indicates that the needs of the children or young
persons were central to the choice of placement in individual cases,
even if conflicts might arise owing to disagreements on which
residential was best suited etc.

Secondly, the evaluation was to discuss collaboration about placements in

residential care within the child welfare system as well as other systems.

Both state employees and directors of the residential units were most
concerned with collaboration within the system, and wanted more of
that. Too a large degree the two groups were in agreement when it
came to how they ranked the preferred partners in this collaboration.

Better collaboration with the mental health services was highly
desired, but judged as problematic to achieve because child welfare
professionals tend to find the mental health services too exclusive.

Recommendations

The research group gave the following recommendations on the basis of our

results.

There is a need to reconsider the objective of reduced use of resi-
dential care.

Although the goal of equity is partly achieved, at least, there is a need
to investigate how the rules and regulations function in more detail.

There is a great need for further elaboration of the question of
differentiation.
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Two concerns are particularly important with regard to the quality of
residential care: The involvement of children and young people, and
ensuring that their rights are not infringed on over and above how
existing rules and regulations are followed.

Money matters greatly. We recommend that one should take as the
point of departure that around 2.000 children and young people will
be in residential units during the year, as this has been the case since
the year 2000, and base further developments on an assessment of the
costs of good services for this group.

We recommend a systematic dialogue between the state and the
municipalities in order to calibrate the necessary collaboration better.
We also recommend that the possibility of the child welfare system to
take over some of the tasks now covered by the mental health services
is assessed.

Some groups of children and young people have been more or less
ignored so far, and need to be included in future thinking and
planning of residential care. Such groups include minority children
and young people, children and young people with disabilities and
young people with different sexual orientations.

Children and young people’s need for stability and continuity is not
sufficiently taken care of. There is a need to reconsider, for instance
through aiming to avoid unneccessary moves, through adapting a life-
course perspective for the children and young people instead of a
systems perspective, and through thinking of residential units as
homes to a greater extent.

Finally there is a great need for further research and development work

within the residential care sector, particularly if residential care is to be a

good alternative for some children and young people.

378

We recommend that a “Centre of Excellence” for residential care is
established, which can contribute to further development of research-
based knowledge and systematize examples of "best practices”. Such a
centre of excellence may, for instance, build on experiences from a
similar centre which was established in Scotland in 2008.

— NOVA Rapport 21/11 —



o There is a need for qualitative as well as quantitative studies of the content
of today’s residential care, which was not an issue in this evaluation.
More large-scale studies will enable comparison between services in
different parts of the country, across owrnership and ways of
organizing the service, and thus make evaluation of the service as such
possible. A fairy large-scale study like the British one described chapter
8 would be interesting to replicate here. Qualitative studies will enable
more in-depth analyses of criteria for successful placements, for
instance modelled after similar Danish studies.

o There is a need for more research about out-of-home placements, seeing all
kinds of services in relation to each other. An important objective would
here be the ability to identify where in children and young people’s
child welfare careers the probability of escalating instability increases,
and on the other hand characteristics of stable careers. Here it would
be possible to analyze a representative sample of cases from the regions
in detail. Existing statistics are not sufficient for this purpose.

o There is a need for more research-based knowledge based on legal aspects
and rules of law connected with residential care. Such research may, for
instance, elicit how children and young people’s legal guarantees are
taken care of in the daily lives of residential care, and whether and
how such guarantees are violated within the framework or existing
rules. Such research may also uncover in what kinds of situations
infringements arise, and which processes characterizing the interaction
between young people and adult carers which are pertinent. Research
may be conducted from a user perspective as well as from a legal rule

perspective.

Professional and societal significance of the evaluation

The evaluation has collected comprehensive knowledge about how
Norwegian residential care has developed since the child welfare reform was
implemented almost eight years ago. As far as we know, this is the most
comprehensive, national evaluation done during later years. Thus the results
can consitute the basis of a series of future research and development
projects. Some suggestions have been made above, and others are presented

throughout the report.
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The evaluation has shown that it was possible to achieve a desired
development of the State’s out of home services after 2004. One central
objective, which was a reduction in the use of residential care has been
achieved. A marked increase in the use of foster care, and particularly
therapeutic foster care, has taken place as well. However, the extent or scope
of the desired reduction in the use of residential care was not clearly defined
at the outset. In our view there is now every reason to ask whether the
achieved reduction is sufficient, or even has gone too far. Thus the evaluation
has also shown that a need to reformulate the objective of reduced use of
residential care may now exist. Amongst other things, this implies seeing the
State’s out-of-home placement services as a whole and not look at residential
care, emergency care or foster care separately. Children and young people
tend to move between these services as part of the inherent instability in care.

Finally, the results may contribute to a public debate about the contents
of our future Child Welfare services. The point of departure will then be the
need for comprehensive professional and economic investments in the
development of good care for children and young people who have
residential units as their home for a period of time, whether short-term or

long-term.
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Vedlegg 1:
Tilradinger fra personvernombudet for forskning (NSD)
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Arkiv :_350-52
KVITTERING PA MELDING OM BEHANDLING AV PERSONOPPLYSNINGER
Vi viser til melding om behandling av personopplysninger, mottatt 24.01.2011. Meldingen gjelder
prosjektet: '
26130 Evaluering av institusjonstilbudet  det statlige barnevernet - eleksronisk sporrenndersokelse

tl fagteamansaite

Behandlingsansvarlig NOV A, ved institusjonens overste leder
Daglig ansvarlg Elisabeth Backe-Hansen

Personvernombudet har vurdert prosjektet og finner at behandlingen av personopplysninger er
meldepliktig i henhold til personopplysningsloven § 31. Behandlingen tilfredsstiller kravene i
personopplysningsloven.

Personvernombudets vurdering forutsetter at prosjektet gjennomfores i trid med opplysningene gitt 1
meldeskjemaet, korrespondanse med ombudet, eventuelle kommentarer samt personopplysningsloven/-
helseregisterloven med forskrifter. Behandlingen av personopplysninger kan settes i gang.

Det gjores oppmerksom pé at det skal gis ny melding dersom behandlingen endres i forhold til de
opplysninger som ligger til grunn for personvernombudets vurdering. Endringsmeldinger gis via et eget
skjema, http://www.nsd.uib.no/personvern/forsk_stud/ skjema.html. Det skal ogs3 gis melding etter tre
3¢ dersom prosjektet fortsatt pagir. Meldinger skal skje skriftlig til ombudet.

Personvernombudet har lagt ut opplysninger om prosjektet i en offentlig database,
http://www.nsd.uib.no/personvern/prosjektoversikt.jsp.

Personvernombudet vil ved prosjektets avslutning, 01.11.2011, rette en henvendelse angiende
status for behandlingen av personopplysninger.

Vennlig hilsen '

jorn Henrichsen Lis Tenold

Kontaktperson:Lis Tenold tlf: 55 58 33 77
Vedlegg: Prosjektvurdering

Avdelingskontorer / District Offices:
OSLO: NSD. Universitetet i Oslo, Postboks 1055 Blindern, 0316 Oslo. Tel: +47-22 85 52 11. nsd@uic.no
TRONDHEIM: NSD. Norges teknisk-naturvitenskapelige universitet, 7491 Trondheim. Tel: +47-73 59 19 07. kyrre.svarva@svt.ntnu.no
TROMS@: NSD. HSL, Universitetet i Tromsg, 9037 Tromsw. Tel: +47-77 64 43 36. martin-arne.andersen@uit.no



Personvernombudet for forskning | (w

Prosjektvurdering - Kommentar

Prosjektnr: 26130

Opplysningene samles inn gjennom en sperreskjemaundersekelse. Undersekelsen benytter
Questback.

NOVA har fatt utlevert e-postadresser fra Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet og NOVA star
for utsendelsen. Utvalget omfatter samtlige tilsatte fagpersoner (ikke administrativt personale) i
landets 26 fagteam. Utvalget omfatter totalt ca. 130 personer.

Det gis skriftlig informasjon og samtykke for deltakelse er ensbetydende med returnering
sperreskjema. Personvernombudet finner i utgangspunkt skrivet tilfredsstillende men forutsetter at
det tilfoyes/endres:

- avsnittet "Deltakelse i evaluering......." endres #il "Deltakelse i evaluering er frivillig og du har
mulighet til & trekke deg nér som helst underveis. Dersom du trekker deg vil alle innsamlede data
om deg bli anonymisert. Opplysningene vil bli behandlet konfidensielt, og ingen enkeltpersoner vil
kunne gjenkjennes i den ferdige rapporten. Koblingen mellom e-postadresse og sporreskjema slettes
nar data er ferdig innsamlet og senest ved utgangen av april 2011."

Personvernombudet ber om at endelig revidert skriv ettersendes for det tas kontakt med utvalget.
Innsamlede opplysninger anonymiseres ved prosjektslutt, senest 01.1 1.2011. Med anonymisering

inneberer at navnelister slettes/makuleres, og ev. kategorisere eller slette indirekte
personidentifiserbare opplysninger.



Norsk samfunnsvitenskapelig datatjeneste AS
NORWEGIAN SOCIAL SCIENCE DATA SERVICES

Harald Harfagres gate 29
N-5007 Bergen

Heidi Gautun ' Norway
Forskningsstiftelsen Fafo Tel: +47-55 58 21 17
Postboks 2947 Teyen Fax: +47-55 58 66 50
nsd@nsd.uib.no
0608 OSLO wanaw.nsd.uib.no

Qrg.nr. 985 321 884

Var dato: 09.02.2011 Var ref: 26058 7 3 /RKH Deres dato: Deres ref:

KVITTERING PA MELDING OM BEHANDLING AV PERSONOPPLYSNINGER

Viviser til melding om behandling av personopplysninger, mottatt 17.01.2011. All nedvendig
informasjon om prosjektet foreld i sin helhet 09.02.2011. Meldingen gjelder prosjektet:

26058 Evaluering av institusjonstilbndet innen barnevernet- undersokelse blant institusjonsiedere
Bebandlingsansvariig Forskeningsstifielsen Fafo, ved institusjonens overste leder
Daglig ansvari Heidi Gaztun

Personvernombudet har vurdert prosjektet og finner at behandlingen av petsonopplysninget et meldeplikrig i
henhold til personopplysningsloven § 31. Behandlingen tilfredsstiller ktavene i personopplysningsloven.

Personvetnombudets vurdering forutsetter at prosjektet gjennomferes i trid med opplysningene gitt i
meldeskjemact, kotrespondanse med ombudet, eventuelle kommentarer samt personopplysningsloven/-
helsetegisterloven med forskrifter. Behandlingen av personopplysninger kan settes i gang.

Det gjores oppmerksom pé at det skal gis ny melding dersom behandlingen endres i forhold til de

opplysninger som ligger til grunn for personvernombudets vurdering. Endringsmeldinger gis via et eget skjema,
http://www.nsd.uib.no/personvern/forsk _stud/skjema.html. Det skal ogs gis melding etter tre 4r dersom
prosjektet fortsatt pagar. Meldinger skal skje skriftlig til ombudet.

Personvernombudet hat lagt ut opplysninger om prosjektet i en offentlig database,
http:/ /www.nsd.uib.no/personvern /prosjektoversikt.jsp.

Petsonvernombudet vil ved prosjektets avshitning, 01.02.2012, rette en henvendelse angiende
status for behandlingen av personopplysninger.

Vehglig hilsen -
\2}3%3 V,,u A%m Qﬁﬁhw
1gdis’ Namtvedt Kvallier Ragnhild Kise Haugland

Kontaktperson: Ragnhild Kise Haugland tlf: 55 58 83 34
Vedlegg: Prosjektvurdering

Avdelingskontorer / District Offices:
OGSO NSD. Universitetet | Oslo, Postbaks 1055 Blindern, 0316 Oslo. Tel: +47-22 85 52 11. nsd@uic.ng
TRONDHEIM: NSD. Norges teknisk-naturvitenskapelige universitet, 7491 Trondheim. Tel: +47-73 59 19 07. kyrre.svarva@svt.ntny no
TROMSEE NSD. H5L, Universitetet i Tromsa, 9037 Tromse. Tel: +47-77 84 43 36. martin-ame.andersen@uit.no



Personvernombudet for forskning

Prosjektvurdering - Kommentar

Prosjektnr: 26058

Prosjektet er et samarbeid mellom Fafo og NOVA, og forskere ved begge institusjonene skal ha full
tilgang til datamaterialet. Fafo er ansvarlig for én del av datainnsamlingen, som er beskrevet i denne
meldingen; NOVA er ansvarlig for den andre delen av datainnsamlingen, som er beskrevet i en
separat melding til personvernombudet, jf. prosjektnummer 26130. Personvernombudet anbefaler at
samarbeidet formelt avklares mellom institusjonene ved at det utarbeides en avtale som blant annet
omfatter ansvarsfordeling, ansvarsstruktur, hvem som initierer prosjektet, bruk av data og eventuelt
eierskap.

Utvalget 1 den delen av datainnsamlingen som Fafo er ansvarlig for bestir av ledere ved 170
barnevernsinstitusjoner. Utvalget rekrutteres ved at oppdragsgiver (Barne- og
likestillingsdepartementet/Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet) gir forskningsgruppen en liste
over e-postadressene til barnevernsledeme, og forskningsgruppen sender utvalget informasjon om
prosjektet samt link til sparreskjema via e-post. Personvernombudet finner informasjonsskrivet som
foreld 09.02.2011 godt utformet.

Opplysningene samles inn gjennom et nettbasert sparreskjema (QuestBack). Fafo vil innga en
databehandleraviale med QuestBack i henhold til personopplysningsloven § 15.

Informantenes e-postadresse blir registrert for 4 kunne gjennomfare en purring, men slettes etter at
putringen er gjennomfert. Personvernombudet gjer oppmerksom p4 at ansatte ved QuestBack vil ha
mulighet til & fore besvarelsen tilbake til respondenten via respondentens IP-adresse frem til
QuestBack sletter koblingen mellom besvarelse og IP-adresse. I tillegg registreres det tilstrekkelig
med bakgrunnsopplysninger i selve besvarelsen til at enkelte av respondentene vil kunne vare
identiftserbare via disse, jf. e-post fra personvernombudet 08.02.2011.

Nar prosjektet er fullfert, og senest innen 01.02.2012, skal innsamlede opplysninger vare
anonymisert ved at kobling mellom besvarelse og e-postadresse (samt IP-adresse) slettes, og
bakgrunnsopplysninger som gjer det mulig 4 identifisere institusjonen, og dermed ogsa
respondenten, slettes eller omskrives/kategoriseres slik at det ikke lenger er mulig & fore
opplysningene tilbake til enkeltpersoner.



Norsk samfunnsvitenskapelig datatjeneste AS
NORWEGIAN SOCIAL SCIENCE DATA SERVICES

Harald Harfagres gate 29
N-5007 Bergen

Arne Backer Gronningsater Niiias

Institutt for arbeidslivs- og velferdsforskning Tel: +47-55 58 21 17
. . Fax: +47-55 5

Forskningsstiftelsen Fafo i 38{)?120

Postboks 2947 Teyen www.nsd.uib.no

Org.nr. 985 321 884
0608 OSLO
Var dato: 25.05.2011 Var ref: 27054 /3 /LMR Deres dato: Deres ref:

KVITTERING PA MELDING OM BEHANDLING AV PERSONOPPLYSNINGER

Vi viser til melding om behandling av personopplysninger, mottatt 15.04.2011. Meldingen gjelder prosjektet:

27054 Evaluering av institusjonstilbudet ¢ barnevermet - case studie
Bebandlingsansvarlig Forskningsstiftelsen Fafo, ved institusjonens overste leder
Daglig ansvarlig Arne Backer Gronningseter

Personvernombudet har vurdert prosjektet og finner at behandlingen av personopplysninger er meldepliktig 1
henhold til personopplysningsloven § 31. Behandlingen tilfredsstiller kravene i personopplysningsloven.

Personvernombudets vurdering forutsetter at prosjektet gjennomfores i trad med opplysningene gitt i
meldeskjemaet, korrespondanse med ombudet, eventuelle kommentarer samt personopplysningsloven/-
helseregistetloven med forskrifter. Behandlingen av personopplysninger kan settes i gang.

Det gjores oppmerksom pa at det skal gis ny melding dersom behandlingen endres i forhold til de
opplysmnger som hgger til grunn for personvernombudets vurdering. Endringsmeldinger gis via et eget skjema,
ersonvern/forsk stud/skjema.html. Det skal ogsi gis melding etter tre ar dersom
pros]ektet fortsatt pagar. Meldinger skal skje skriftlig til ombudet.

Personvernombudet har lagt ut opplysninger om prosjektet i en offentlig database,
http://www.nsd.uib.no/personvern/prosjektoversikt.jsp.

Personvernombudet vil ved prosjektets avslutning, 01.11.2011, rette en henvendelse angaende
status for behandlingen av personopplysninger.

\‘911]1 hilsen <QK Q
Linn-Merethe R

ngés Namtvedt Kvalheim

Kontaktperson: Linn-Merethe Rod tf: 55 58 89 11
Vedlegg: Prosjektvurdering

Avdelingskontorer / District Offices:
OSLO: NSD. Universitetet i Oslo, Postboks 1055 Blindern, 0316 Oslo. Tel: +47-22 85 52 11. nsd@uio.no
TRONDHEIM: NSD. Norges teknisk-naturvitenskapelige universitet, 7491 Trondheim. Tel: +47-73 59 19 07. kyrre.svarva@svt.ntnu.no
TROMS@: NSD. HSL, Universitetet i Tromsg, 9037 Tromse. Tel: +47-77 64 43 36. martin-arne.andersen@uit.no



Personvernombudet for forskning

Prosjektvurdering - Kommentar

Prosjektnr: 27054

Prosjektet er en nasjonal multisenterstudie hvor Forskningsstiftelsen Fafo er behandlingsansvarlig
institusjon. Deltakende institusjon er NOVA.

Personvernombudet legger til grunn at organisering formelt er avklart mellom institusjonene og
anbefaler at det utarbeides en avtale som bl.a. omfatier ansvarsfordeling, ansvarsstruktur, hvem som
initierer prosjekiet, bruk av data og ev. eierskap.

Prosjektet har som formal 4 vurdere om det eksisterende institusjonstilbudet er godt nok til & ivareta
barns behov. Utvalget bestr av barnevernstjenesten og deres samarbeidspartnere i anslagsvis syv
kommuner. Data samles inn via:

- Gjennomgang av ca. syv anonymiserte barnevernssaker omhandlende institusjonsplassering.
Barneverntjenestene vil bli bedt om & {jerne identifiserbar informasjon om det enkelte barn eller den
enkelte familie, for utlevering til forskergruppen.

- Intervjuer med involverte fagpersoner. Totalt inngar mellom 14 og 35 ansatte 1 utvalget.

- Observasjon pd meter som diskuterer institusjonsplassering av barn, vedrerende arbeidsprosesser
og hvilke faglige, administrative eller gkonomiske hensyn som vektlegges. Dersom forskernes
tilstedevaerelse vil bety brudd pé taushetsplikten, legges det i stedet opp til at deltakerne p& matet
intervjues umiddelbart etterpé.

Ombudet forstar det slik at det legges klart og tydelig opp til at ingen taushetsbelagt informasjon
skal verken overheres eller innhentes, samt at dette avklares i forkant overfor de involverte, jf.
telefonsamtale med prosjektleder av 25.05.2011.

Foresporsel om deltakelse foretas av prosjektgruppen, ved i forste omgang telefonhenvendelse til
barneverntjenesten. Videre vil forskerne reise til aktuelle kommuner og snakke med
barneverntjenestene og deres samarbeidspartinere. Det gis muntlig informasjon om prosjektet, og
innhentes muntlig samtykke til deltakelse. Det legges til grunn at utvalget far informasjon om
folgende, jf. telefonsamtale med prosjektleder av 25.05.2011:

- Formalet med prosjektet

- Hvilke opplysninger som innhentes og hva opplysningene skal brukes til

- At det gjeres lydopptak under mtervju

- At prosjekiet skal fullfores innen oktober 2011, og at lydopptak skal slettes og det ovrige
datamaterialet anonymiseres senest innen prosjektslutt

- At deltakelse er {rivillig, og at et samtykke kan trekkes tilbake sé lenge studien pagér uten at man
mAa oppgl grunn

- At forsker er underlagt taushetsplikt og at data behandles konfidensielt

- Navn og kontaktopplysninger til behandlingsansvarlig institusjon og forsker

- Det kan med fordel angis at prosjektet er meldt til Personvernombudet for forskning, Norsk
samfunnsvitenskapelig datatjeneste AS



Prosjekiet skal avsluttes 01.11.2011 og innsamlede opplysninger skal da anonymiseres og
lydopptak sleftes. Anonymisering innebzerer at eventuelle direkte personidentifiserende
opplysninger som navn slettes, og at indirekte personidentifiserende opplysninger (sammenstifling
av bakgrunnsopplysninger som f.eks. kommune, yrke, alder, kjenn) fjernes eller endres.
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Vedlegg 2: Sperreskjema og guide for casestudien
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Norsk institutt for forskning
om oppuvekst, velferd og aldring

Evaluering av institusjonstilbudet — fagteamansatte

TIL ANSATTE | FAGTEAMENE

Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet (BLD) har igangsatt en
evaluering av forvaltningsreformen fra 2004. Som ledd i denne evalueringen
giennomforer NOVA i samarbeid med Forskningsstiftelsen Fafo en
sporreskjemaundersokelse blant ledere og fagteamradgivere i samtlige av landets
fagteam, pa oppdrag av BLD.

Hensikten med evalueringen er & avklare i hvor stor grad sentrale malsettinger
med reformen er oppnadd. Videre ensker departementet en evaluering av alle sider
ved institusjonstilbudet, som kvaliteten pd tilbudet, konsekvenser av konkurranse-
utsettingen og samhandling og samarbeid knyttet til institusjonstilbudet. Det er
ogsd viktig & undersgke i hvor stor grad og pd hvilke mater det er variasjoner
mellom regionene, som jo hadde ulike utgangspunkt da reformen ble gjennomfort.
Vare sporsmdl er utformet i trid med disse mélsettingene.

Deltakelse i evalueringen er frivillig, og du har mulighet til 4 trekke deg nér
som helst underveis. Dersom du trekker deg, vil alle innsamlede data om deg bli
anonymisert. Opplysningene vil bli behandlet konfidensielt, og ingen enkelt-
personer vil kunne gjenkjennes i den ferdige rapporten. Koblingen mellom e-
postadresse og sperreskjema slettes nar data er ferdig innsamlet og senest ved
utgangen av april 2011.

Fagteamene spiller en sentral rolle i Bufetats arbeid, som kontaktpunke
mellom Bufetat, kommunene og institusjonene. Vi hiper du vil ta deg tid ¢l &

besvare sparsmilene, som du vil bruke 10-15 minutter pa.
Har du spersmal eller kommentarer, ta gjerne kontakt med prosjektleder Elisabeth

Backe-Hansen, NOVA. Telefon: 22541307/92446421, epostadresse
ebh@nova.no.

Institusjonsplassering — siste utvei? 403



SPYRRESKJEMA FAGTEAMENE

10

11

404

Bakgrunnsopplysninger

Hvilken region tilherer fagteamet du jobber i?
Region Nod

Region Midt-Norge

Region Vest

Region Jst

Region Sgr

Er du utdannet som
Barnevernpedagog

Sosionom

Psykolog

Psykolog med godkjent spesialitet
Pedagog

Annet

Hvor mange ars arbeidserfaring har du innenfor barnevernet i ferstelinjen
(Skriv 0 hvis du ikke har jobbet i farstelinjen) (Skriv kun tall)

Andrelinjen (stat eller fylkeskommune) (Skriv kun tall)

Er du
Mann Kvinne

Hvor gammel er du?
Under 30 ar 31-40 ar 41-50 ar 51 ar eller eldre

Hva er din stilling?
Fagteamleder Fagteamradgiver

(Bare til fagteamlederne) Hvor mange ganger matte ditt fagteam kjope enkeltplasser
(institusjoner) i lopet av 20107

Ingen ganger

1-4 ganger

5-9 ganger

10 ganger eller mer

(Bare til fagteamlederne) Bruker du Fylkesmannens arlige tilsynsrapport aktivt som
vurderingsgrunnlag ved valg av institusjonsplassering?

Ja Nei
Omfang av institusjonstilbudet
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12 Er antall institusjonsplasser innen deres opptaksomrade tilstrekkelig nar det gjelder

13

14

15

16

17

Akuttplasser for barn (0-12 ar)

Akuttplasser for ungdom

Utredningsplasser for barn

Utredningsplasser for ungdom

Plasser for barn med sammensatte problemer

Plasser for ungdom med sammensatte problemer

Plasser for barn og unge med sosioemosjonelle vansker

Plasser for unge med atferdsvansker

Egne institusjoner for unge med atferdsvansker
Omsorgsinstitusjoner for barn
Omsorgsinstitusjoner for ungdom

Langvarige plasseringer far utflytting til egen bolig

Plasser med gode ettervernstilbud

Ja
Ja
Ja
Ja
Ja
Ja
Ja
Ja
Ja
Ja
Ja
Ja
Ja

Nei
Nei
Nei
Nei
Nei
Nei
Nei
Nei
Nei
Nei
Nei
Nei
Nei

Er antall beredskapshjemsplasser innen deres opptaksomrade tilstrekkelig nar det

gjelder

Barn mellom 0 og 5 ar

Barn mellom 6 og 12 ar
Ungdom mellom 13 og 18 ar

Ja
Ja
Ja

Er du enig eller uenig i at noen av folgende forhold hemmer utnyttelsen av den

statlige
institusjonskapasiteten?

Det er ikke nok plasser Enig  Delvis enig
Plassene er ikke differensierte nok Enig  Delvis enig
Institusjonene arbeider ikke metodisk godt nok  Enig  Delvis enig
Behovet for akuttplasser kan ikke forutsies Enig  Delvis enig
Kvalitet

Kan du skrive ned tre stikkord pa hva du mener kjennetegner

et godt institusjonstilbud? (Skriv kun bokstaver)

Delvis uenig Uenig
Delvis uenig Uenig

Delvis uenig Uenig

Delvis uenig Uenig

Vurderer du kvaliteten pa institusjonstilbudet i ditt opptaksomrade som i

hovedsak god for

Omsorgsplasserte

Atferdsplasserte

Akuttplasserte

Plasserte for utredning

Langtidsplasserte

Barn og unge med atferdsvansker

Barn og unge med sammensatte problemer
Barn og unge med sosioemosjonelle vansker
Ungdom i ettervernsfasen

Ja
Ja
Ja
Ja
Ja
Ja
Ja
Ja
Ja

Bade og
Bade og
Bade og
Bade og
Bade og
Bade og
Bade og
Bade og
Bade og

Institusjonsplassering — siste utvei?

Nei
Nei
Nei
Nei
Nei
Nei
Nei
Nei
Nei

Uaktuelt
Uaktuelt
Uaktuelt
Uaktuelt
Uaktuelt
Uaktuelt
Uaktuelt
Uaktuelt
Uaktuelt

405



Vurderer du generelt kvaliteten pa institusjonstilbudet i ditt opptaksomrade som god

18 i folgende institusjonstyper?
Statlig eide institusjoner Ja Bade og Nei Uaktuelt
Kommunalt eide institusjoner Ja Bade og Nei Uaktuelt
Privat eide (ideelle) institusjoner Ja Bade og Nei Uaktuelt
Privat eide (kommersielle) institusjoner Ja Bade og Nei Uaktuelt

19 Hvoredan gjennomferes fagteamets samarbeid med institusjonene?

Jevnlige samarbeidsmater med institusjonenes ledelse Ja Nei
Jevnlig deltakelse i faglige mgter pa institusjonene Ja Nei
Fagteamet arrangerer faglige samlinger for flere av institusjonene Ja Nei
Fagteamet har jevnlige veiledningsmgater med institusjonene Ja Nei
Telefonkontakt Ja Nei

Pa hvilke mater vurderer du at institusjonene felger opp det

20 faglige grunnlaget for arbeidet?
Institusjonene bruker kunnskapsbasert metodikk Alle Noen Ingen

Institusjonene har redegjort skriftlig for sin faglige

. . . Alle Noen Ingen
tilneermingsmate

Institusjonene har teoribaserte tilnaermingsmater  Alle Noen Ingen

Er du enig eller uenig i folgende beskrivelser om regionenes godkjennings- og

21 kvalitetssikringssystem knyttet til institusjonene?

Helt Delvis Delvis Helt

Det er effektivt . . . .
enig enig uenig uenig
Det er for omfattende, det skaper ungdig fordyring av Helt Delvis Delvis Helt
tilbudet enig enig uenig uenig
Det bidrar til god kvalitet pa institusjonstilbudet Helt  Delvis  Delvis  Helt
enig enig uenig uenig
Det fungerer godt som kontroll av institusjonene He_lt De_/ VIS De/\(ls Helt_
enig enig uenig uenig

Vurderer du at institusjonene stort sett har god kompetanse i & jobbe med barn og unge

22 med felgende bakgrunn?
Med minoritetsbakgrunn Alle Noen Ingen Uaktuelt
Eksponert for vold i hjemmet Alle Noen Ingen Uaktuelt
Seksuelt eller fysisk mishandlet Alle Noen Ingen Uaktuelt
Psykisk syke foreldre Alle Noen Ingen Uaktuelt
Rusmisbrukende foreldre Alle Noen Ingen Uaktuelt
Utsatt for omsorgssvikt Alle Noen Ingen Uaktuelt
Fra fattige familier Alle Noen Ingen Uaktuelt

23 Vurderer du at institusjonene stort sett folger opp:

Barn og unges behov for kontakt med

familie og nettverk? Stort sett Til en viss grad Stort sett ikke

Barna og ungdommenes skolegang Stort sett Til en viss grad Stort sett ikke
Hva barn/unge synes om oppholdet Stort sett Til en viss grad Stort sett ikke
Gutter pa en god mate Stort sett Til en viss grad Stort sett ikke
Jenter pa en god mate Stort sett Til en viss grad Stort sett ikke
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24

25

26

27

28

Er du enig eller uenig i felgende pastander om Bufetats organisering

av institusjonstilbudet?

Organisering av institusjonstilbudet er
for sentralisert

Administrering ved kjgp av
institusjonsplasser er effektiv

Den sentrale organisering skaper
ekstraarbeid for fagteam

Beslutninger om institusjonsplassering

Er du enig eller uenig i:

De sentrale feringene om a begrense bruken av
institusjoner

Det er vanskelig & fa god oversikt over institusjonstilbudet

De private fgringene om & begrense bruken av private,
kommersielle institusjoner

Jeg opplever et stort rom for skjgnnsanvendelse i valg av
institusjonsplass i enkeltsaker

Jeg opplever & veere sterkt bundet av overordnet
myndighet i regionen nar det gjelder valg av
institusjonsplass

Regionene gir utfyllende beskrivelser om de plassene som
skal tilbys fylkesnemnda

Jeg opplever et sterkt press fra Bufdir og regionen om a ta
gkonomiske hensyn ved valg av tiltak

Helt enig Delvis enig

Helt enig Delvis enig

Helt enig Delvis enig

Er de fleste barn og ungdom tilstrekkelig utredet for kommunen ber om

institusjonsplassering nar det gjelder:

Psykisk helse

Sosioemosjonell fungering

Skolesituasjon

Behov for spesielle tiltak

Foreldrenes situasjon

Risiko og beskyttelsesfaktorer for det enkelte barn
Samveersordning

Barna og ungdommenes ressurser og interesser
Barna og ungdommene er konsultert

Det foreligger legeerkleering om barna og ungdommene

Hvis du opplever at barn og ungdom ikke er tilstrekkelig utredet, hva gjor du da?

Bistar i selve utredningen
Henviser til andre instanser
Ber kommunen om a utrede naermere selv

Uaktuelt, jeg opplever ikke at barn/ungdom ikke er tilstrekkelig utredet

Institusjonsplassering — siste utvei?

Delvis uenig Helt uenig

Delvis uenig Helt uenig

Delvis uenig Helt uenig
Helt Delvis  Delvis Helt
enig enig uenig uenig
Helt Delvis  Delvis Helt
enig enig uenig uenig
Helt Delvis  Delvis Helt
enig enig uenig uenig
Helt Delvis  Delvis Helt
enig enig uenig uenig
Helt Delvis  Delvis Helt
enig enig uenig uenig
Helt Delvis  Delvis Helt
enig enig uenig uenig
Helt Delvis  Delvis Helt
enig enig uenig uenig
De fleste Noen Ingen
De fleste Noen Ingen
De fleste Noen Ingen
De fleste Noen Ingen
De fleste Noen Ingen
De fleste Noen Ingen
De fleste Noen Ingen
De fleste Noen Ingen
De fleste Noen Ingen
De fleste Noen Ingen
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29 Samhandling og samarbeid

30 Hadde_du onsket mer samarbeid om institusjonsplasseringer med noen av folgende
etater/instanser? (Flere kryss mulig)
Bufdir
Din region (Bufetat)
Andre regioner (Bufetat)
Andre fagteam i eller utenfor din region
Den kommunale barneverntjenesten
Familievernet
Fylkesnemnda
Psykisk helsevern for barn og unge
Primaerhelsetjenesten
Spesialisthelsetjenesten (somatikk)
Skole
NAV
PPT
De aktuelle institusjonene

31 Hvor ofte forekommer det at du er uenig nar kommunen foreslar institusjonsplassering av
barn/ungdom?

Som oftest Av og il Sjelden Aldri Ikke sikker

32 (Hvis svart som oftest eller av og til pa spgrsmal 31) Hvorfor er du i sa fall uenig? (flere
kryss mulig)

Barn mellom 0 og 5 ar er for unge itl & bo i institusjon
Barn mellom 6 og 12 ar er for unge til & bo i institusjon
Hjemmebaserte tiltak eller fosterhjem er bedre egnet
Beredskapshjem er bedre egnet

Det er ikke egnede institusjonsplasser i geografisk naerhet
Institusjonsplassering er for kostbart

Generlt bar institusjonsplassering unngas

33 Hvordan vurderer du i hovedsak samarbeidet om institusjonsplasseringer med:

Den regionen ditt fagteam tilhgrer Sveert  Ganske  Verken goat Noksa Sveert
godt godt eller dérlig darlig darlig

Bufdir sentralt Sveert  Ganske Verken godt Nokséa Sveert
godt godt eller déarlig darlig darlig

C Sveert  Ganske Verken godt Noksa Sveert

De statlig eide institusjonene godt  godt  ellerdarig  dérlig darlig
e Sveert  Ganske Verken godt Noksa Sveert

De kommunalt eide institusjonene godt goat eller dérlig darlig darlig
De privat eide (ideelle) institusjonene ~ Sv@  Ganske  Verkengodt — Noksa — Sveert
goadt godt eller darlig darlig darlig

De privat eide (kommersielle) Sveert  Ganske Verken godt Noksa Sveert
institusjonene godt godt eller darlig darlig darlig
Kommunene Sveert  Ganske Verken godt Noksa Sveert
godt godt eller dérlig darlig darlig

Fvikesnemnda Sveert  Ganske Verken godt Nokséa Sveert
y godt godt eller déarlig darlig darlig
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Sperreundersokelse blant institusjonsledere innen barnevernet

Fafo institutt for arbeidslivs- og velferdsforskning og Norsk institutt for forskning
om oppvekst, velferd og aldring (NOVA) gjennomferer en evaluering av barne-
vernets institusjonstilbud pd oppdrag av Barne-, likestillings- og inkluderings-
departementet. Som en del av evalueringen gjennomferer vi en sporreundersekelse
blant alle institusjonsledere, uansett eierform. Vi har fitt e-postadressene deres fra
Bufdir. Undersokelsen inngir i en storre evaluering av forvaltningsreformen som
fant sted i 2004, da staten overtok fylkeskommunenes ansvar innen barnevernet.
Hvor godt dagens system fungerer vil bli belyst fra flere sider.

Vi stiller spersmdl om deres vurdering av kvaliteten pd institusjonstilbudet,
samarbeidet med Bufetat, hvordan dere opplever dagens anbudssystem, samt
godkjennings- og kvalitetssikringssystemet. A fi tilbakemelding om dine erfaringer
som institusjonsleder er helt sentralt for 4 kunne fa et helhetlig bilde av hvordan
institusjonstilbudet organiseres og driftes i dag. Vi hiper du vil ta deg tid til & svare!
Du vil bruke maksimum en halv time pa & besvare skjemaet.

Koplingsngkkelen mellom e-postadresser og svar, samt bakgrunns-
informasjon som gjor det mulig 4 identifisere institusjoner, blir slettet etter at
datainnsamlingen er gjennomfort, og senest 31.12.2011. Svar fra undersekelsen
blir anonymisert, og det vil ikke vere mulig 4 identifisere institusjoner og hvem
som har svart hva i rapporten som publiseres fra prosjektet. Det er frivillig & delta i
undersekelsen. Undersekelsen er tilrddd av Personvernombudet for forskning ved

Norsk samfunnsvitenskapelig datatjeneste (NSD).

Seniorforsker Heidi Gautun (Fafo) (telefon 22088725, e-postadresse

heidi.gautun@fafo.no) er ansvarlig for datainnsamlingen og kan gjerne kontaktes

hvis dere har spersmal.

Med vennlig hilsen
Heidi Gautun

Seniorforsker Fafo
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Sporreskjema institusjonslederne

410

Tar dere imot barn/ungdom fra en eller flere regioner?
En region
Flere regioner

(Hvis svart en region) Hvilken region?
Region Nord

Region Midt-Norge

Region Vest

Region Ost

Region Sgr

(Hvis svart flere regioner) Hvilken region far dere flest barn/unge fra?
Region Nord

Region Midt-Norge

Region Vest

Region Ost

Region Sgr

Er institusjonen:
Statlig

Kommunal

Privat ideell

Privat kommersiell

Er institusjonen (flere kryss mulig)
Kun for barn til og med 12 ar

For ungdom 13-18 ar

For unge voksne 19-22 ar

Hvor mange plasser er institusjonen godkjent/kvalitetssikret for? (Antall) (Skriv kun tall)

Hvor hoy beleggsprosent har dere per i dag? (prosent) (Skriv kun tall)

Hvor hgy prosent har dere i gjennomsnitt hatt i ar? (prosent) (Skriv kun tall)

Hva slags grunnlag er det for plasseringer pa din institusjon? (Flere kryss mulig)

§ 4-4 5. ledd, hjelpetiltak
§ 4-12, omsorgsvedtak
§ 4-6, akuttplassering
§4-24, atferd, tvang

§ 4-26, atfed, frivillig
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10 Tilbyr institusjonen (flere kryss mulig)
Utredning
Plasser til unge med rusproblemer
Plasser til barn og unge med psykiske vansker
Plasser til barn og unge med sammensatte problemer
Plasser til barn og unge med ren omsorgsproblematikk
Akuttplasseringer (uansett hjemmel)

11 Har institusjonen flere avdelinger?
Ja
Nei

12 (Hvis ja pa spersmal 11) Hvor mange? (Skriv kun tall)

(Hvis ja pa spersmal 11) Er avdelingene organisert slik at de tar imot beboere med ulik
problematikk?

Ja
Nei

13

14 Har institusjonen fastsatt malsetting for hvor lenge opphold skal vare?
Ja, 0-6 uker
Ja, 6 uker til 3 maneder
Ja, 3 maneder til et halvt ar
Ja, et halvt ar eller lenger
Nei

15 Har dere opplevd at plasseringer har blitt mer langvarige enn forutsatt i lopet av det

siste aret?
Alle De fleste Noen Ingen

16 Forela deto _tilta_ks- -elle_r omsorgspla|_1 veod plassering av barn/lungdom som har blitt
plassert pa institusjon i lopet av det siste aret?
Alle De fleste Noen Ingen

17 !-Iar de _fleste barn og unge i lopet av det siste aret vaert tilstrekkelig utredet ved
innflytting?
Psykisk helse Alle De fleste  Noen Ingen
Fysisk helse Alle De fleste  Noen Ingen
Sosioemosjonell fungering Alle De fleste  Noen Ingen
Rusmisbruk Alle De fleste  Noen Ingen
Skolesituasjonen Alle De fleste  Noen Ingen
Behov for spesielle tiltak Alle De fleste  Noen Ingen
Foreldrenes situasjon Alle De fleste  Noen Ingen
Barnet/ungdommens ressurser og interesser Alle De fleste  Noen Ingen
Barnet/'ungdommens eget synspunkt om plassering Alle De fleste  Noen Ingen
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Har du i lgpet av det siste aret opplevd at institusjonen har mattet ta i mot barn/ungdom

18 som er for krevende, sett i forhold til hva institusjonen er egnet for?
Mange Noen Enkelte Ingen
ganger ganger ganger ganger
19 Har du i lepet av det siste aret opplevd at institusjonen har mattet ta i mot barn/'ungdom
som ikke passer inn fordi de ande beboerne er for belastet?
Mange Noen Enkelte Ingen
ganger ganger ganger ganger
20 Kvalitet
21 Kan du skrive ned tre stikkord pa hva du mener kjennetegner et godt institusjonstiloud?

(Skriv kun bokstaver)

22 Kryss av utsagn du er enig i (flere kryss mulig)
Departementets veileder fra 2009 om & snakke med barn i barnevernet er et godt hjelpemiddel
Kvalitetsforskriftens § 9 om medvirkning er en god rettesnor
Vi er opptatt av a bruke medvirkning som en del av det faglige arbeidet
Rettighetsforskriften er et hinder for godt faglig arbeid
Vi er veldig opptatt av & falge opp barn og unges rettigheter i institusjonen
Vi gjennomfarer regelmessig barne/ungdomsmeater
Barn/ungdom har 1 saerkontakt
Barn/ungdom har 2 szerkontakter
Barn/ungdom har anledning til & bytte saerkontakt
Barn/ungdom er med pa & velge saerkontakt
Barn/ungdom er med pa a utforme den skriftlige planen for sitt opphold ved institusjonen
Barn/ungdom er med pa & utforme rapporter vi skriver om dem
Barn/ungdoms tilbakemeldinger brukes for & bedre institusjonstilbudet
Vi opplever ofte konflikter med barna/ungdommene om reglene som skal fglges

23 Brukes fysisk tvang i form av holding/innelasing pa institusjonen?
Sjelden/aldri
Noen ganger
Ofte

Gjennomferer institusjonen noe av det folgende nar det gjelder systematisk
familiearbeid? (Flere kryss mulig)

Egne fagpersoner arbeider med beboernes familier

24

Jevnlige mater med beboernes familier
Systematisk opplaering av personalet
Samarbeid med kommunen om familiearbeid

Omtrent hvor mange remninger har dere hatt ved institusjonen i lgpet av det siste aret?

25 (Skriv kun tall)
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26

27

28

29

30

31

32

33

34

35

36

Omtrent hvor mange utilsiktede flyttinger har dere hatt fra institusjonen i lopet av det
siste aret? Dvs. flytting som skjer tidligere enn planlagt pa grunn av vansker som
oppstar (Skriv kun tall)

Hvor stor andel av barna/lungdommene ved institusjonen i Igpet av siste aret er:

Under 1 times kjoreavstand fra hjemmet (i prosent) (Skriv kun tall)

1-2 timers kjgreavstand fra hjemmet (i prosent) (Skriv kun tall)
Over 2 timers kjoreavstand fra hjemmet (i prosent) (Skriv kun tall)

Hvor stor andel av barna/lungdommene er langt unna hjemstedet fordi innsgkende
instans har faglig vurdert det til a veere til deres eget beste? (prosent) (Skriv kun tall)

Differensiering innad i institusjonen

Vurderer du at institusjonen stort sett har god kompetanse pa a jobbe med barn og
ungdom med folgende bakgrunn? (flere kryss mulig)

Innvandrerbakgrunn
Eksponert for vold i hjemmet
Seksuelt misbrukt

Fysisk mishandlet

Psykisk syke foreldre
Rusmisbrukende foreldre
Utsatt for omsorgssvikt

Fra fattige familier

Vurderer du at institusjonen stort sett felger opp

Barn og ungdoms behov for konakt med familie og nettverk Stort  Tilen viss  Stort seft

sett grad ikke
Barna og ungdommenes skolegang Stort  Tilen viss  Stort seft
sett grad ikke
Stort  Tilenviss Stort sett
Hva barn/ungdom synes om oppholdet sett grad ikke
Gutter pa en god mate Stort  Tilenviss Stort sett
P 9 sett grad ikke
Jenter pa en god mate Stort  Tilenviss Stort sett
P 9 seftt grad ikke

Har institusjonen spesielle tilbud for jenter og gutter?
Ja Nei

(Hvis ja pa spersmal 35) Hvis ja (flere kryss mulig)
Egne mater for jenter og for gutter

En av seerkontaktene er av samme kjgnn som beboeren
Egne aktiviteter for jenter og gutter

Annet
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37 Hvilke rutiner har institusjonen for a felge opp beboernes skolegang? (Flere kryss mulig)
Jevnlige samarbeidsmater med skolen
Ansatte gar pa foreldresamtaler/mgter
Rutiner for a fglge opp barnas sosiale situasjon pa skolen
Sarger for a fa dem pa skolen
Leksehjelp
Egne steder a lese lekser pa
Bestemte tider er satt for at beboerne skal jobbe med lekser
Har ingen rutiner
Uaktuelt (barna er under skolealder)

Har institusjonen ansatte som har tatt videreutdanning, etterutdanning eller kurs om
barn og unge med innvandrerbakgrunn?

Ja Nei

38

39 Har institusjonen arrangert fagmeate(r) om barn/unge med innvandrerbakgrunn?
Ja Nei

Har institusjonen gitt ansatte permisjon for a ta videreutdanning som kan gke

40 kompetansen om barn/ungdom med innvandrerbakgrunn?
Ja Nei
M Har institusjonen ansatte som har tatt videreutdanning, etterutdanning eller kurs om

unge med rusproblemer?
Ja Nei

42 Har institusjonen arrangert fagmete(r) om unge med rusproblemer?
Ja Nei

Har institusjonen gitt ansatte permisjon for a ta videreutdanning som kan gke

43 kompetansen om unge med rusproblemer?
Ja Nei

44 Har institusjonen ansatte som har tatt videreutdanning, etterutdanning eller kurs om
barn og unge som har vart utsatt for vold eller ovegrep?
Ja Nei

45 Har institusjonen arrangert fagmete(r) om barn og unge som har vaert utsatt for vold
eller overgrep?
Ja Nei

46 Har institusjonen gitt ansatte permisjon for a ta videreutdanning som kan gke

kompetansen om barn og unge som har veert utsatt for vold eller ovegrep?
Ja Nei

47 Sorger institusjonen for at alle ansatte far oppleering i

Kvalitetsforskriften Ja Nei
Rettighetsforskriften Ja Nei
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48

49

50

51

52

53

54

Kryss av utsagn du er enig i: (Flere kryss mulig)

Barn og unge er med pa a velge hva som skal serveres til middag

Barn og unge er med pa a velge felles aktiviteter pa institusjonen

Barn og unge er med pa a diskutere reglene for dagliglivet pa institusjonen

Det holdes jevnlig mater eller samlinger for & diskutere hva barn og unge synes om opplegget
pa institusjonen

Institusjonen har en forslagskasse for barn og unge
Personalet hgrer pa barn og unge hvis de er kritiske til opplegget pa institusjonen

Er det vanlig at institusjonen hjelper beboerne med a laere gkonomistyring?
Ja Nei Ikke aktuelt

Kan du krysse av om folgende skjer ved institusjonen:

De fleste av barna/ungdommene deltar i en eller annen form for organiserte aktiviteter utenfor
institusjonen

Ansatte ved institusjonen bruker en god del tid pa & kjgre barn/ungdom til og fra venner

Hvor stor andel av barna/lungdommene har jevnlig kontakt med familien enten i eller
utenfor institusjonen?

Alle De fleste Noen Fé/ingen

Samarbeid

Hvordan vurderer du i hovedsak samarbeidet om institusjonsplasseringer med:

Regionen (Bufetat) Sveert Ganske Verken godt  Noksa Sveert

godt godt eller darlig darlig darlig

Bufdir sentralt Sveert Ganske Verken godt Noksa Sveert
godt godt eller darlig darlig darlig

Faateam Sveert Ganske Verken godt Noksa Sveert
9 godt godt  ellerdarig  dérlig darlig
Kommunene Sveert Ganske Verken godt Noksa Sveert
godt godt eller darlig darlig darlig

Fvlkesnemnda Sveert Ganske Verken godt  Noksa Sveert
y godt godt  ellerdarlig  darlig darlig
Fvlkesmannen Sveert Ganske Verken godt Noksa Sveert
y godt godt eller darlig darlig darlig

Hadde du ensket mer samarbeid om institusjonsplassering med noen av felgende:
(Flere kryss mulig)

Bufdir

Region (Bufetat)

Fagteam (Bufetat)

Den kommunale barneverntjenesten
Familievernet

Fylkesnemnda

Psykisk helsevern for barn og unge
Primeerhelsetjenesten
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Spesialisthelsetjenesten (somatikk)
Skole

NAV

PPT

Fylkesmannen

Familien

Bruker dere Fylkesmannens tilsynsrapporter aktivt for a bedre tilbudet pa

55 institusjonen?
Ja Nei Uaktuelt, vi har ikke fatt merknader fra Fylkesmannen
56 Gir den arlige kvalitetskontrollen fra Bufetat nyttige innspill til videreutvikling av

institusjonen?
Ja Nei

57 Hvordan gjennomferes samarbeid med fagteam?
Jevnlige samarbeidsmgater
Jevnlig deltakelse i faglige mater pa institusjonen
Fagteam arrangerer faglige samlinger for flere av institusjonene
Fagteam veileder institusjonene pa foresparsel
Fagteam har jevnlige veiledningsmgter med institusjonene
Telefonkontakt

Er du enig eller uenig i felgende beskrivelser om regionens godkjennings- og

58 kvalitetssikringssystem knyttet til institusjonene?
Det er effektivt He_lt Del\(ls Der./ S H e{t
enig enig uenig uenig
Det er for omfattende He/t Del vIS b el\{/s Hel't
enig enig uenig uenig
Det skaper en ungdig fordyring av tilbudet He_lt Del VIS Del VIS Helf
enig enig uenig uenig
Det bidrar til god kvalitet i institusjonstilbudet He/t De/y:s Delv'/s HeI't
enig enig uenig uenig
- Helt Delvis Delvis Helt
Det oppleves som mistillit . : , .
enig enig uenig uenig
Det fungerer godt som kontroll av institusjonene He/t De/y:s Delv'/s HeI't
enig enig uenig uenig
(Hvis institusjonen er privat kommersiell eller privat ideell) Spersmal om
59 . . . PR
anbudssystemet stilles kun til ledere av private institusjoner
60 1 2008 overtok Bufdir regionenes ansvar for innkjgp av institusjonsplasser. Er du enig

eller uenig i felgende pastander om denne endringen?
Sentraliseringen har fert til mindre skriftlig arbeid ~ Helt Delvis Delvis Helt lkke

for institusjonen enig enig uenig  uenig  sikker
Sentraliseringen har fart til at samarbeid med Helt Delvis Delvis Helt lkke
Bufetat har blitt mer uoversiktlig enig enig uenig uenig  sikker
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61

62

63

64

65

66

(Hvis institusjonen er privat kommersiell eller privat ideell) Oppleve du at dagens
situasjon med konkurranseutsetting pavirker kvaliteten pa institusjonstilbudet pa noen
av felgende mater? (Flere kryss mulig)

Det oppleves som en belastning for ansatte i institusjonen

Det har ingen innvirkning pa ansattes arbeidssituasjon

Det hever kvaliteten pa arbeidet ansatte gjgr i institusjonen

Det gar ut over kvaliteten pa tilbudet til barna/undommene

Det har ingen betydning for kvaliteten pa tilbudet til barna/ungdommene

Bakgrunnsspgrsmal

Er du:
Mann Kvinne

Hvor gammel er du?
Under 30 ar  31-40 ar 41-50 ar 51 ar eller eldre

Er du utdannet som:
Barnevernspedagog
Sosionom

Psykolog

Pedagog

Til slutt, har du noe annet du vil formidle?
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Tabellvedlegg til kapittel 6 og 7

Tabellvedlegg kapittel 6

VEDLEGGSTABELL 6.1-6.10: TALLGRUNNLAG FOR FIGUR 6.1 OG REGIONALE
FORSKJELLER, PROSENT

Vedleggstabell 6.1: Vurderer du kvaliteten pa institusjonstilbudet i ditt opptaksomrade som
i hovedsak god for.... Fagteamansatte, prosent

Ja Bade og Nei Uaktuelt N
Omsorgsplasserte 31,5 % 58,0 % 9,9 % 0,6 % 162
Atferdsplasserte 13,0 % 57,1 % 26,7 % 3.1% 161
Akuttplasserte 34,0 % 48,1 % 16,7 % 1,2% 162
Plasserte for utredning 11,4 % 291 % 41,8 % 17,7 % 158
Langtidsplasserte 11,4 % 67,7 % 16,5 % 4,4 % 158
Barn og unge med 9,3 % 57,8 % 31,7 % 1,2% 161
atferdsvansker
Barn og unge med 4,4 % 48,8 % 46,3 % 0,6 % 160
sammensatte problemer
Barn og unge med 8,6 % 56,2 % 34,6 % 0,6 % 162
sosioemosjonelle vansker
Ungdom i ettervernsfasen 3,8 % 48,8 % 43,1 % 4,4 % 160

Vedleggstabell 6.2: Omsorgsplasserte

Total 2. Hvilken region tilhgrer fagteamet du jobber i?
Region
Region Midt- Region Region Region
Nord Norge Vest st Sar
% % % % % %
17.1 Omsorgs-

plasserte Ja 31,5 26,3 38,5 32,4 37,1 26,7
Bade og 56,2 47,4 57,7 64,7 51,4 60,0
Nei 9,9 26,3 3,8 29 8,6 13,3

Uaktuelt 0,6 0,0 0,0 0,0 29 0,0

N 162 19 26 34 35 45
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Vedleggstabell 6.3: Atferdsplasserte

Total

%

17.2 Atferds-

plasserte Ja 13,0
Bade og 56,5
Nei 255

Uaktuelt 3,1

N 161

Vedleggstabell 6.4: Akuttplasserte

Total
%
17.3 Akutt-
plasserte 33,3
Bade og 48,1
Nei 15,4
Uaktuelt 1,2
N 162

2. Hvilken region tilhgrer fagteamet du jobber i?

Region
Region Midt- Region Region Region
Nord Norge Vest Ost Sor
% % % % %
15,8 16,0 14,7 11,4 11,1
63,2 80,0 58,8 48,6 48,9
21,1 4,0 23,5 31,4 37,8
0,0 0,0 2,9 8,6 2,2
19 25 34 35 45

2. Hvilken region tilhgrer fagteamet du jobber i?

Region
Region Midt- Region Region Region
Nord Norge Vest Dst Ser
% % % % %
10,5 42,3 41,2 25,7 40,0
57,9 42,3 41,2 54,3 51,1
31,6 11,5 17,6 17,1 8,9
0,0 3,8 0,0 29 0,0
19 26 34 35 45

Vedleggstabell 6.5: Plasserte for utredning

Total
%
17.4
Plasserte j5 11,4
for utred-
ning Bade og 28,5
Nei 41,1
Uaktuelt 17,1
N 158
420

2. Hvilken region tilhgrer fagteamet du jobber i?

Region Region Region Region Region
Nord Midt-Norge Vest Ost Sar
% % % % %
5,3 11,5 19,4 17,6 44
26,3 26,9 35,5 38,2 20,0
57,9 38,5 35,5 38,2 444
10,5 23,1 9,7 5,9 31,1
19 26 31 34 45
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Vedleggstabell 6.6: Langtidsplasserte

17.5

Langtids- Ja

plasserte
Bade og
Nei
Uaktuelt
N

Total
Region
Region Midt-
Nord Norge
% % %
11,4 11,1 19,2
65,8 50,0 61,5
16,5 33,3 15,4
4.4 5,6 3,8
158 18 26

Vedleggstabell 6.7: Barn og unge med atferdsvansker

17.6 Barn og

unge med Ja

atferdsvansker
Bade og
Nei
Uaktuelt
N

Total

Region

Region Midt-

Nord Norge
% % %
9,3 53 12,0
56,5 73,7 60,0
31,1 211 28,0
1,2 0,0 0,0
161 19 25

Region

Vest
%
121
63,6
121
121
33

Region
Vest

%
11,8
67,6
20,6

0,0

34

Vedleggstabell 6.8: Barn og unge med sammensatte problemer

17.7 Barn og
unge med
sammensatte J2

problemer Bade og

Nei
Uaktuelt

N

Total

Region

Region Midt-

Nord Norge
% % %
4.4 5,3 12,0
47,5 36,8 48,0
45,6 57,9 40,0
0,6 0,0 0,0
160 19 25

Institusjonsplassering — siste utvei?

Region

Vest
%
6,1
60,6
33,3
0,0
33

Region

Jst
%
5,7
74,3
171
2,9
35

Region

Jst
%
57
40,0
48,6
5,7
35

Region

Jst
%
29
45,7
48,6
2,9
35

2. Hvilken region tilhgrer fagteamet du jobber i?

Region
Sar

%
11,6
74,4
14,0
0,0
43

2. Hvilken region tilhgrer fagteamet du jobber i?

Region
Ser

%

2. Hvilken region tilhgrer fagteamet du jobber i?

Region

Sar
%
0,0
46,7
53,3
0,0
45

421



Vedleggstabell 6.9: Barn og unge med sosioemosjonelle vansker

17.8 Barn og
unge med
sosio-
emosjonelle
vansker

Ja

Bade og
Nei
Uaktuelt
N

Total

%

8,6
54,9
34,0

0,6
162

2. Hvilken region tilhgrer fagteamet du jobber i?

Region
Region Midt-
Nord Norge
% %
5,3 7.7
47,4 65,4
47,4 26,9
0,0 0,0
19 26

Vedleggstabell 6.10: Ungdom i ettervernsfasen

17.9
Ungdom i
etterverns-
fasen

422

Ja

Bade og
Nei
Uaktuelt
N

Total

%

3,8
48,1
42,5

4,4
160

Region
Vest

%
17,6
61,8
20,6
0,0
34

Region

Jst
%
5,7

57,1

34,3
2,9
35

Region

Sar
%
6,7

48,9

444
0,0
45

2. Hvilken region tilhgrer fagteamet du jobber i?

Region
Region Midt-
Nord Norge
% %
5,3 7,7
52,6 46,2
36,8 46,2
5,3 0,0
19 26
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Region
Vest

%
29
50,0
41,2
59
34

Region

Jst
%
29

40,0

48,6
8,6
35

Region

Ser
%
2,3

54,5

40,9
2,3
44



VEDLEGGSTABELL 6.11-6.18: TALLGRUNNLAG FOR FIGUR 6.2 OG REGIONALE
FORSKJELLER, PROSENT

Vedleggstabell 6.11: Vurderer du at institusjonene stort sett har god kompetanse i & jobbe
med barn og unge med falgende bakgrunn?

Alle Noen Ingen Uaktuelt N

Navn % % % %

Med minoritetsbakgrunn 1,9 % 772 % 20,3 % 0,6 % 158
Eksponert for vold i hjemmet 5,0 % 83,0 % 11,3 % 0,6 % 159
Seksuelt eller fysisk 5,0 % 79,9 % 14,5 % 0,6 % 159
mishandlet

Psykisk syke foreldre 11,9 % 76,7 % 10,1 % 1,3 % 159
Rusmisbrukende foreldre 10,1 % 77,8 % 10,1 % 1,9 % 158
Utsatt for omsorgssvikt 31,3 % 66,3 % 1,9 % 0,6 % 160
Fra fattige familier 242 % 65,6 % 8,3 % 1,9 % 157

Vedleggstabell 6.12: Med minoritetsbakgrunn

Total 2. Hvilken region tilhgrer fagteamet du jobber i?
Region Region Region Region Region
Nord Midt-Norge  Vest Jst Sar
% % % % % %
22.1 Med

minoritets- Alle 1,9 0,0 0,0 3,3 2,9 2,3
bakgrunn Noen 75,3 52,6 80,8 76,7 77,1 86,4
Ingen 19,6 47,4 19,2 20,0 17,1 11,4
Uaktuelt 0,6 0,0 0,0 0,0 29 0,0

N 158 19 26 30 35 44

Vedleggstabell 6.13: Eksponert for vold i hiemmet

Total 2. Hvilken region tilhgrer fagteamet du jobber i?
Region Region Region Region Region
Nord Midt-Norge Vest Dst Sar
222 % % % % % %
Eksponert . 5,0 5,3 7.7 9,7 29 23
for vold i
hjemmet Noen 80,5 89,5 73,1 83,9 88,6 79,5
Ingen 11,3 53 19,2 6,5 57 18,2
Uaktuelt 0,6 0,0 0,0 0,0 2,9 0,0
N 159 19 26 31 35 44
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Vedleggstabell 6.14: Seksuelt eller fysisk mishandlet

22.3 Seksuelt

mishandiet  Ale
Noen
Ingen
Uaktuelt
N

Total 2. Hvilken region tilhgrer fagteamet du jobber i?
Region
Region Midt- Region Region Region
Nord Norge Vest Jst Ser
% % % % % %
5,0 5,3 3,8 9,7 57 23
78,0 73,7 80,8 87,1 80,0 77,3
13,8 211 15,4 3,2 11,4 20,5
0,6 0,0 0,0 0,0 2,9 0,0
159 19 26 31 35 44

Vedleggstabell 6.15: Psykisk syke foreldre

22.4 Psykisk

syke foreldre Alle
Noen
Ingen
Uaktuelt
N

Total 2. Hvilken region tilhgrer fagteamet du jobber i?
Region
Region Midt- Region Region Region
Nord Norge Vest st Sor
% % % % % %
11,9 10,5 23,1 16,1 8,6 6,8
74,2 84,2 65,4 74,2 80,0 77,3
10,1 5,3 11,5 6,5 8,6 15,9
1,3 0,0 0,0 3,2 29 0,0
159 19 26 31 35 44

Vedleggstabell 6.16: Rusmisbrukende foreldre

22.5 Rusmis-

brukende Al

foreldre e
Noen
Ingen
Uaktuelt
N

424

Total 2. Hvilken region tilhgrer fagteamet du jobber i?
Region
Region Midt- Region Region Region
Nord Norge Vest Ost Sor
% % % % % %
10,1 5,3 11,5 19,4 8,6 6,8
75,9 73,7 80,8 71,0 82,9 77,3
10,1 211 7,7 6,5 57 13,6
1,9 0,0 0,0 3,2 2,9 23
158 19 26 31 35 44
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Vedleggstabell 6.17:

22.6 Utsatt

for Alle

omsorgs-

svikt Noen
Ingen
Uaktuelt
N

Utsatt for omsorgssvikt

Total

%
31,3
63,8

1,9
0,6
160

2. Hvilken region tilhgrer fagteamet du jobber i?

Region
Nord

%
36,8
63,2

0,0
0,0
19

Vedleggstabell 6.18: Fra fattige familier

Total
%
22.7 Fra

fattige Alle 24,2
familier Noen 63.1
Ingen 8,3

Uaktuelt 1,9

N 157

Institusjonsplassering — siste utvei?

Region Midt-

Norge
%
42,3
53,8
3,8
0,0
26

Region
Vest

%
50,0
50,0

0,0
0,0
32

Region

Dst
%
25,7
71,4
0,0
2,9
35

Region
Sar

%
15,9
79,5
4,5
0,0
44

2. Hvilken region tilhgrer fagteamet du jobber i?

Region

Nord
%
21,1
73,7
5,3
0,0
19

Region Midt-

Norge
%
30,8
61,5
7.7
0,0
26

Region

Vest
%
40,0
50,0
6,7
3,3
30

Region

Jst
%
20,0
74,3
2,9
29
35

Region
Ser

%
16,3
65,1
16,3
2,3
43

425



Tabellvedlegg kapittel 7

VEDLEGGSTABELL 7.1-7.5: REGIONALE VARIASJONER | ANDELER, ALDERS-
FORDELINGEN PA BARN OG UNGE | INSTITUSJON | LGPET AV ARET,
2000-2009. PROSENT

Vedleggstabell 7.1: Region @st

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
0-5ar 1 2 5 3 4 3 4 2 3 2
6-12 ar 10 9 15 12 12 13 13 10 11 11
13-17 ar 64 62 53 61 61 59 61 62 61 61
18 og eldre 25 27 27 23 23 25 23 26 25 26
Vedleggstabell 7.2: Region Vest

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
0-5ar 4 3 10 3 1 2 2 1 3 1
6-12 ar 12 11 18 13 10 8 12 12 12 11
13-17 ar 61 59 50 53 60 60 57 66 62 61
18 og eldre 22 27 22 31 28 30 29 21 23 27
Vedleggstabell 7.3: Region Midt-Norge

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
0-5ar 1 2 2 2 0 1 0 1 1 2
6-12 ar 9 10 11 10 11 12 10 8 10 8
13-17 ar 60 58 56 60 64 59 66 73 67 73
18 og eldre 30 31 31 28 24 28 23 18 22 18
Vedleggstabell 7.4: Region Nord

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
0-5 ar 3 2 4 4 1 0 1 1 1 2
6-12 ar 16 16 17 14 13 9 8 10 11 12
13-17 ar 60 69 68 69 73 74 68 70 73 65
18 og eldre 21 13 11 14 13 16 23 18 16 21
Vedleggstabell 7.5: Region Sar

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
0-5 ar 1 1 5 2 2 3 3 3 1 2
6-12 ar 13 11 16 7 6 8 9 7 4 2
13-17 ar 66 62 59 63 65 65 61 62 64 61
18 og eldre 22 27 22 31 28 30 29 21 23 27
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Vedleggstabell 7.6: Barn og unge med annen landbakgrunn i institusjon i lepet av aret,
2007-2010. Oslo ikke med. Absolutte tall. Kilde: Statistisk sentralbyra, spesialbestilte tall.

2007 2008 2009 2010
Afrika 128 133 157 149
Asia 226 265 303 341
Europa 203 237 232 227
Nord-Amerika 15 18 16 10
Soer-Amerika 7 73 66 61
Uoppgitt 29 45 35 34
Sum 672 771 809 822
- | omsorgssentre for enslige, - 209 263 177
mindrearige asylsgkere under
15 arilgpet av aret (Kilde: Bufdir)
Sum 672 562 546 645
+ Fra Norge 1357 1476 1429 1351
Sum 2029 2038 1975 1996
Andel med annen landbakgrunn 33% 28 % 28 % 32 %

Institusjonsplassering — siste utvei? 427
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