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Forord

Pa oppdrag fra Oslo kommune, Byradsavdelingen for eldre og sosiale tjenester, har Arbeids-
forskningsinstituttet og Oxford Research gjennomfgrt et forskningsprosjekt om terskler i bar-
nevernet. Prosjektet er finansiert av Program for storbyrettet forskning, hvor Bergen, Trond-
heim, Kristiansand, Stavanger og Oslo deltar. Utgangspunktet for vart prosjekt og oppdrag er
forskjeller i saksprofiler og utfall av saksbehandlingsprosesser i barnevernet. Ved a fglge seks
bydeler og en kommune gjennom atte terskler for avgj@relser, har vi sgkt a gi svar pa hvorfor
forskjellene oppstar.

Arbeidsforskningsinstituttet ved Hggskolen i Oslo og Akershus har veert hovedansvarlig for
utredningen, med seniorforsker Dag Ellingsen som prosjektleder og seniorforsker Karen-Sofie
Pettersen og forskningsassistent Linn Andersen som prosjektmedarbeidere. Samarbeidspart-
ner har vaert Oxford Research ved senioranalytiker Tor Egil Viblemo. Spesialradgiver Jan Motz-
feldt Dahle har vaert var kontaktperson i Oslo kommune, og bidratt med statistikk og verdifulle
innspill pa forskjellige stadier i forskningsprosessen.

En stor takk gar til alle de informantene i barnevernstjenestene i de store byene som har stilt
opp for oss og brukt av sin tid. Vi har ogsa fatt gode kommentarer og innspill fra nettverks-
gruppen med representanter fra de fem storbykommunene og KS.

| tillegg til den Ippende dialogen mellom forfatterne av rapporten, har vi fatt mange og viktige
innspill fra professor i barnevernsrett Mons Oppedal.

Arbeidsforskningsinstituttet, desember 2015.

Dag Ellingsen
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Sammendrag

Formalet med dette prosjektet har veert & undersgke ulike terskler i og utenfor barnevernet
som har betydning for hvordan levekars- og omsorgsproblematikk blir eller ikke blir til barne-
vernssaker. Prosjekt tar utgangspunkt i en serie slike terskler pa veien fra levekars- og om-
sorgsproblematikk via meldinger og meldere til barnevernets saksbehandling. Dette sammen-
draget gir en kort giennomgang av funnene med et sterkt fokus pa problemstillingene. | opp-
summeringen i kapittel 6 presenteres viktige funn utover dette.

Prosjektet undersgker fglgende tre hovedproblemstillinger:

1. Erdet ulike terskler for inngripen pa de atte identifiserte nivaene av en sakskjede?
2. Hvis det er ulik terskel — hva er forklaringene pa dette?
3. Har ulik terskel gkonomiske konsekvenser?

For & kunne gi svar pa disse tre problemstillingene har vi i samrad med oppdragsgiver valgt en
i hovedsak kvalitativ tilnserming, supplert med statistiske ngkkeltall levert av oppdragsgiver,
SSB, casekommunene- og bydelene. Det ble ogsa fattet et tilsvarende valg om at prosjektet
skulle ha sju geografiske case fordelt pa de fem deltagende bykommunene Oslo, Bergen,
Trondheim, Stavanger® og Kristiansand. Vi har dermed en matrise der tre problemstillinger
skal belyses og analyseres pa atte nivaer i sju geografiske omrader, altsa far vi 168 felter som
skal belyses empirisk.

Det er grunn til & tro at tilgang til gode kvantitative data kunne ha belyst problemstillingene
tilfredsstillende gjennom en multivariat analyse, noe som opprinnelig ble foreslatt av opp-
dragstager. Det viste seg imidlertid at det ikke finnes gode kvantitative data som kan belyse
alle tersklene pa bydelsniva. Etter innspill fra oppdragsgiver ble det lagt vekt pa en kvalitativ
analyse der hvert geografisk case kan fa begrenset oppmerksomhet. Dette skyldes ogsa at fire
av sju case medfgrte reise og opphold. For hvert case gjennomfgrte vi intervjuer med konto-
rets leder, gruppeintervjuer med avdelingsleder, samt gjennomgang av utvalgte vignetter
med grupper av saksbehandlere. Den siste tilnaermingen kan i prinsippet gi et tilnsermet eks-
perimentelt design, men det krever igjen en betydelig utvidelse av prosjektets ressursrammer.
Vignettene er ogsa lgst giennom gruppearbeid. Dette er en metodikk som lett gir konsensus:
man snakker seg til enighet, slik normal prosedyre vil veere.

Samlet gir dette et materiale av hovedsakelig tentativ karakter i forhold til de aktuelle
problemstillingene. Det er i liten grad mulig a gi tydelige, klare svar pa om det er ulike terskler
for inngripen. Samtidig gir dataene som er samlet inn et grunnlag for a kunne avtegne for-
skjeller og likheter mellom kontorene nar det gjelder tilnserminger, metodikk, vurderinger etc.
som er i anvendelse pa flere av de atte nivaene, uten at man dermed kan si med statistisk
sikkerhet om dette medfgrer ulik inngripen fra barnevernets side i Igpet av sakskjeden. For a
oppna en slik utsagnskraft matte man antagelig hatt enten markert utvidet ressurstilgang, el-
ler en kraftig reduksjon i antall case og antagelig ogsa antall nivaer. Slik kunne man sikret bade
bedre kvantitative data?, samt tilgang til for eksempel deltagende observasjon over lengre tid.

1 Stavanger ble av praktiske &rsaker ikke med.
2 Fokuset pa den kvalitative tilnaermingen gjorde at innhentingen av kvantitative data fra casene ble

nedprioritert underveis. Vi valgte ogsa a gjgre en samlet henvendelse pa slutten av prosjektet for a
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Gitt dette utgangspunktet, vil vi peke pa en rekke interessante observasjoner i forhold til ulik-
heter i fremgangsmater pa de atte nivaene og forskjeller mellom de sju tjenestene. Dette kan
gi utgangspunkt for gode hypoteser om at ulik metodikk med sannsynlighet kan medfgre for-
skjellige terskler for inngripen, av forskjellige arsaker og med forskjellige gkonomiske utfall.
Disse hypotesene kan sa testes med utgangspunkt i et mer omfattende materiale enn det vi
har.

Hvis vi disponerer de tre problemstillingene etter terskel, kan vi si:
1. Er det forskjell i hvilken grad saker blir meldt i de sju casene?

Det er helt apenbare forskjeller i meldingsrater per 100 barn (fra 3,0 til 6,4 saker per 100 barn
under 18 ar) i vare sju case, uten at det ngdvendigvis betyr at like saker meldes i ulik grad, det
vil si at det er ulik terskel for a melde. Forskjeller i meldingsrate er & forvente ut fra forskjeller
i demografi og levekar. Det er noen forskjeller i forhold til hvem som melder mest i de for-
skjellige casene, men forskjellene er ikke store, og dataene er noen steder usikre. Det samme
gjelder type sak som blir meldt. P& bakgrunn av vart materiale kan vi imidlertid lansere en
samarbeidshypotese. Hypotesen sier i sin enkle form at man vil fa forskjellig tilgang pa mel-
dinger alt etter hvilken samarbeidsrelasjon man har med potensielle meldere.

Arsaker:

| det kvalitative materialet, det vil si intervjudata og data innhentet i vignettstudien, fremgar
det at noen kontorer har szerlig godt samarbeid med for eksempel helsestasjonen eller poli-
tiet. Dette samarbeidet medfgrer noen steder flere og bedre dokumenterte meldinger. Disse
meldingene skal sa ha gkt sjanse til & lede saken over til de pafglgende tersklene.

To kontorer legger saerlig vekt pa samarbeidet som barnevernstjenesten har med andre kom-
munale tjenester og forebyggende aktgrer i naermiljget (idrettslag, korps, ungdomsklubber)
som kan «avlaste» barneverntjenesten med problematikk som ikke er barnevern i streng for-
stand. Dette far f@grst og fremst betydning pa terskel 2 og 3. Men de samme «avlasterne» kan
ogsa i forskjellige sammenhenger fungere som (potensielle) meldere. Hvis de avlaster i stedet
for @ melde, vil det komme faerre meldinger enn ellers. Vi har ogsa utgangspunkt for en hypo-
tese om at et kontor kan avskrekke potensielle meldere. Hvis meldinger gjentatte ganger med-
ferer at man opplever at “ingenting skjer”, det vil si at meldingen henlegges, vil terskelen bli
hgyere for @ sende en melding i neste runde.

@konomi:

De to kontorene som er mest opptatte av «avlastning» er ogsa de som har lavest kostnadsniva
og brukerrater hensyntatt levekar og demografi. Kontoret med gunstig melderrelasjon har
(antagelig) seerlig hgyt kostnadsniva, i det minste svaert hgye brukerrater. Et kontor som i saer-
lig grad signaliserer at man ma ha ”is i magen”, tenke juridisk og ikke drive ”"blalysbarnevern”
har sveert lave brukerrater.

Et uavklart problem er hva det betyr at man ikke far meldinger om alvorlige forhold som skulle
ha utlgst undersgkelse og kanskje tiltak. Her kan man ha problematikk som pa sikt kan utlgse
betydelige problemer i form av sakalte boomerangsaker.

unnga a belaste tjenestene mer enn vi allerede hadde gjort. Fordi flere av dataene var vanskeligere 3
fremskaffe enn vi hadde trodd, medfgrte dette forsinkelser og ogsa datamangel pa enkelte felter.
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2. Er det forskjell i hvilken grad saker blir henlagt eller gar til undersgkelse?

Svaret er ubetinget ja, med en henleggelsesratio pa mellom 12 og 40 prosent (snittet er pa 20
prosent). Det er vanskelig & tenke seg at denne forskjellen kan tilskrives forskjeller i saksty-
per/alvor alene. Men vi mangler tilfredsstillende kvantitative og kvalitative data til at vi med
sikkerhet kan fastsla at barnevernstjenestene behandler like saker ulikt. | de kvalitative inter-
vjuene far vi imidlertid hgre om fglgende strategier som pavirker denne terskelen:

Arsaker:

Et kontor er i seerlig grad opptatt av “naturliggjgring”, det vil si at man allerede i meldingsuka
spker a finne hjelp innen naere relasjoner som familie, nabolag og nettverk i stedet for a invol-
vere barnevernet i en undersgkelse. | noen tilfeller vil det si at man bruker tilnsermingen ”fa-
milierad” i meldingsuka. Kontoret har — inntil nylig - utpekt seg med saerlig hgye henleggelses-
rater av meldinger. Praksisen er na endret.

Som beskrevet pa forrige niva er det noen kontorer som har svaert god kontakt og relasjon til
utvalgte meldere. Dette pavirker tilfanget av meldinger, men kan ogsa gj@re at flere saker enn
ellers gar til undersgkelse, i det man ngdig vil svekke relasjonen til melder ved & muligens
skape et inntrykk av at meldingen ikke tas serigst (nok). Noen av tjenestene i studien har del-
tatt i Modellkommuneforsgket der formalet har veert a styrke det tverretatlige samarbeidet
mellom barnevernet og andre tjenester i saker som omhandler vold, rus og darlig psykisk
helse. Dette har gitt flere og mer treffsikre meldinger, sa ogsa antagelig i vare case.

Ved noen av kontorene ble det fortalt om en praksis der meldinger ofte gikk til undersgkelse
for at barnevernstjenesten skulle fa bedre tid pa seg. Under mer ideelle omstendigheter burde
man kunne tatt en avgjgrelse om henleggelse allerede innenfor rammene av en uke, men her
sa man seg ngdt til 3 kjgpe seg tid.

@konomi:

Med mindre man tar uriktige avgjgrelser og lar veere a undersgke saker som siden medfgrer
store kostnader, vil det gi reduserte kostnader a ha en hgyere andel henleggelser av mel-
dinger. Disse kostnadene er sma i forhold til de kostnadene som for eksempel oppstar nar
man ma ty til plasseringstiltak, ikke minst i institusjon. Men allokering av personalressurser til
der de gir best effekt synes viktig. For hver sak som binder opp personalet til en mindre viktig
aktivitet, risikerer man at saker med negativt potensiale far utvikle seg uten mulige forebyg-
gende inngrep.

Ogsa pa denne terskelen kan man risikere a skape boomerangsaker ved for hgy andel henleg-
gelser.

3. Er det forskjeller i om man har rutiner pa 3 melde pa sgsken (i tillegg)?

Vart materialet viser at det ikke er forskjeller mellom kontorene nar det gjelder rutiner for a
melde pa s@sken, og det finnes heller ikke tilgjengelig statistikk som kan illustrere den even-
tuelle terskelen. Alle vi har intervjuet legger vekt pa at man melder pa sgsken avhengig av
sakens karakter. Forskjellen i effekt pa antall meldinger og mulig pafglgende undersgkelser og
tiltak vil ligge i demografi (antallet s@sken), i den grad dette varierer mellom casene.

Arbeidsforskningsinstituttet, FoU-resultat 2015 7



4. Er det forskjeller i om det blir vedtatt tiltak?

Det er tydelige, men dog ikke store, forskjeller i andel saker som gar fra undersgkelse til vedtak
om tiltak. Ingen av casene har en andel saker som avviker mer enn 9 prosentpoeng fra gjen-
nomsnittet pa 43 prosent. De fleste har en kombinasjon av lav andel henleggelser pa en av
tersklene (melding og avslutting av undersgkelse) med hgy andel henleggelser pa den andre,
eller man ligger rundt snittet pa begge.

Avgjgrelsesprofiler. Lav, Middels og Hgye andeler.

Case Andel hen- | Andel hen- | Profil
leggelser av | leggelser et-
meldinger. ter undersg-
Terskel 2 kelse. Ters-

kel 4

Alna M H MH

Sgndre M L ML

Nordstrand

@stensj@ M M MM

Heimdal L M LM

Asane M M MM

Arstad L H LH

Kristiansand | H L HL

Kristiansand har hatt en lav andel meldinger som har gatt til undersgkelse og en forholdsvis
hgy andel undersgkelser som har endt med tiltak. En motsatt, men like forventet profil har
Arstad hvor en lav andel av henlagte meldinger, kommer i kombinasjon med en hgy andel
undersgkelser som avsluttes uten tiltak. Ingen av casene har lav andel henleggelser pa begge
terskler. Heimdal og Sendre Nordstrand har en middels pluss lav kombinasjon. Motsatt har
Alna bade en middels andel henlagte meldinger og en lav andel av undersgkelsene som ble
avsluttet med tiltak. Kristiansand og Arstad har altsd en profil som forventet, Heimdal og
Sgndre Nordstrand kan ut fra disse to enkle malene sies a ha lavest terskel inn til barnevernets
tiltak, mens Alna har hgyest terskel inn av de sju casene som inngar i undersgkelsen. Dette er
selvfglgelig ingen konklusjon pa dette prosjektet. Bildet er mye mer sammensatt, og en kom-
plett analyse hadde krevd langt bedre kunnskap om meldingenes alvor og karakter.

Arsaker.

Det bildet som skapes av hgy terskel i Alna forklares gjennom samarbeidshypotesen som be-
skrevet tidligere, samt antagelig en situasjon med i perioder langt feerre restanser enn for
eksempel Sgndre Nordstrand. Den motsatte situasjonen forklarer Sgndre Nordstrands lavere
terskel. Heimdals terskel pa dette feltet kan forstas ut fra erfaringene som deltager i «Modell-
kommune»-prosjektet (se beskrivelse over og i kapittel 3.4.). Asanes hgye terskel er forklart
med uttrykket «a ha is i magen» og tydeligere fokus pa juridisk kompetanse i prosessene.
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@konomi.

Kombinasjonen middels og lav andel henleggelser pa de to nivaene (og hgy rate meldinger)
har vaert med pa gi Sgndre Nordstrand hgye tiltaksrater og tilsvarende kostnader. Alna har
nesten like hgye melderrater, men middels og hgyt henleggelsesniva pa terskel 2 og 4 har
vaert med pa 3 gi et lavere kostnadsniva — og tiltaksrater. Asane har sveert lave tiltaksrater
innen alle tiltakskategorier (se terskel 6 nedenfor).

5. Takker foreldrene nei til tiltak?

Generelt utgjer andelen som takker nei til hjelpetiltak rundt 20 prosent av de undersgkelsene
som ble avsluttet uten tiltak. Dessverre finnes gode data om dette kun for 2014. Tall for by-
delene i Trondheim og Bergen har vi ikke. Bergen og Kristiansand har hgyest innslag av saker
hvor det takkes nei. Alna, @stensjg og Trondheim ligger lavest og Sendre Nordstrand litt over
gjennomsnittet.

Arsak:

Det blir i alle case poengtert at dette handler om relasjonene mellom foreldrene og barne-
vernstjenesten og hvordan foreldrene er involvert i prosessen frem til tiltak. Darlig involvering
av foreldrene kan bidra til at de ikke har tillit til de tiltakene som barnevernet foreslar. Lav tillit
til barnevernstjenesten finner man generelt oftere hos innvandrerforeldre3.

@konomi:

En hgy andel saker der foreldre takker nei til hjelpetiltak vi kunne gi noe faerre pa hjelpetiltak,
og dermed en gkonomisk lettelse. Det kan imidlertid vaere mer sannsynlig at man gker risi-
koen for (kostbare) boomerangsaker der man kommer for sent inn.

6. Valg av tiltak

Ogsa her er det statistiske grunnlaget noe svakt, vi har bare sekkekategoriene hjelp/omsorg
og plassering/ikke plassering. Vi diskuterer her terskelbildet og arsaksforklaringene samlet.

Hjelpetiltak med og uten plassering

Sgndre Nordstrand har en svaert hgy hjelpetiltaksrate sammenlignet med de andre seks ca-
sene, mens Heimdal og Asane er godt under snittet. De gvrige fire er pa eller svaert naer snit-
tet for de fem byene. Forskjellen mellom Alna og Arstad pa den ene siden, og Sgndre Nord-
strand pa den andre, er kanskje den mest pafallende, gitt at levekarsbildet er sa vidt likt i de
to Oslo-bydelene, og at bade Arstad og Alna har melderrater omtrent pa niva med Sgndre
Nordstrand. Forskjellen mellom Alna og Sgndre Nordstrand kan til en viss grad bunne i for-
skjeller i levekarsproblematikk, men ut fra det som fortelles i intervjuene i de to bydelene, er
det igjen samarbeidsrelasjoner og forskjellen i muligheten til a fa bistand fra andre etater og
sivilsamfunnet som kan vaere mye av forklaringen pa forskjellen. Arstad forteller i mindre
grad om denne typen samarbeidsrelasjoner, noe som igjen kan antyde muligheten for at
Sgndre Nordstrand har en lavere terskel for a velge (hjelpe)tiltak.

Det er ogsd interessant at Arstad og Asane har sa vidt forskjellige tiltaksrater som dem vi ser
i tabellen over. Kan de skyldes at Asane faktisk har mer «is i magen» som man omtaler det,

3 (Vike og Eide 2009, Paulsen mfl 2014, NOU 2012:5).
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eller er det (ogsa) slik at Arstad star overfor en situasjon der demografi og levekar tilsier ve-
sentlig hgyere tiltaksrater? Det er vanskelig @ konkludere sikkert.

Omsorgsovertagelse/plasseringstiltak:

Det eneste bildet som star fram som uventet her, er de hgye ratene i Arstad og kontrasten til
de lave ratene i Asane. Bergen har generelt hgyere rater for omsorgstiltak enn Oslo, og dette
ser seerlig ut til & virke inn i Arstad. Asane pa sin side ser ogsa her ut til & leve etter sin erklaerte
politikk om a ha «is i magen».

| dette bildet er Sgndre Nordstrand vesentlig mindre avvikende enn for de andre tiltaksfor-
mene, noe som understgttes av det bildet man gir pa denne tjenesten av at man svaert sjelden
er i den minste tvil nar man fremmer en sak for Fylkesnemnda. Mer overraskende er det at
Kristiansand har vesentlig hgyere rater enn @stensjg, siden de to casene pa mange mater har
«fulgt hverandre» i de andre sammenhengene.

Videre er det ogsa her interessant a se pa den (mindre markante) forskjellen mellom Sgndre
Nordstrand og Alna enn det man har sett mellom disse to bydelene pa andre punkter. Kan det
veere slik at forskjellen blir mindre fordi andre instanser og frivillige er mindre aktuelle 3 se
hen til nar problematikken er s omfattende som den er nar man ma ty til omsorgstiltak? Det
relativt hgye omfanget av omsorgstiltak kan kanskje pa samme vis forklares med at det her er
snakk om alvorlig problematikk der det ikke holder a koble til nettverket (familie, venner, na-
bolag). Et poeng i denne sammenheng er at omsorgsovertagelse krever behandling i Fylkes-
nemnda. Dette gir en viss garanti for likebehandling. Barnevernstjenestene far som regel med-
hold, noe som kan tyde pa at det generelt er hgy terskel for a ga til dette tiltaket.

@konomi:

Omsorgsovertagelse er en sjelden hendelse, men som regel langt mer kostbart enn de avgjg-
relser man ellers tar. Forskjellige terskler pa dette tiltaket vil derfor ha stor betydning for kost-
nadsbildet. En forsiktig konklusjon vil veere at forskjellen i terskler mellom Alna og Sg¢ndre
Nordstrand szerlig viser seg i at sistnevnte har en lavere terskel for a iverksette hjelpetiltak.
Denne forskjellen i terskler gir seg imidlertid bare utslag i en noksa beskjeden del av forskjel-
lene i kostnader mellom de to bydelene. En langt mindre forskjell i bruken av omsorgsoverta-
gelser og plasseringstiltak gir vesentlig tydeligere utslag gkonomisk.

7. Eskalering/nedskalering

Ogsa her er det statistiske grunnlaget for svakt til & peke pa noen forskjeller mellom casene i
terskel for a ta slike avgjgrelser. Generelt blir det imidlertid pekt pa at gode rutiner (tiltakspla-
ner som fglges godt opp) og handterlig saksmengde, gjgr at man far tatt de korrekte avgjgrel-
sene til rett tid.

8. Avslutning

Ogsa her er det statistiske grunnlaget for svakt til a peke pa noen forskjeller mellom casene i
terskel for a ta slike avgjgrelser. Avgjgrelser av denne typen handler mye om a eventuelt over-
f@re sak til annen instans, eller 3 se at effekt er oppnadd i den grad den kan oppnas. Eventuell
mangelfull oppfalging av tiltak pavirker selvfglgelig samarbeidet med foreldrene og barna, og
vil kunne medfgre at foreldrene eller barnet gnsker a avslutte tiltak.
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| likhet med terskel seks og syv brukes "godt nok” som malestokk nar det er snakk om avslut-
ning av saker. Saksbehandlerne legger vekt pa tre ting som bidrar til at de avslutter en sak —
man har oppnadd gnsket endring, tiltaket gir ikke endrende effekt, men situasjonen er god
nok, eller at foreldrene eller barnet trekker samtykke. Her blir det ogsa pekt pa at gode rutiner
(tiltaksplaner som fglges godt opp) og handterlig saksmengde gjgr at man far tatt de korrekte
avgjorelsene til rett tid.

@konomi:

Forskjeller i profil pa terskel 7 og 8 har ogsa betydelige gkonomiske effekter, uten at vi kan
pavise terskelforskjeller i vare sju case her. Saker som gar «av seg selv» uten Igpende evalue-
ring kan gi store Igpende utgifter, samtidig som den enkelte saksbehandler kan bli sittende
med en uhandterlig portefglje som vanskeliggjgr gode prioriteringer.

Vignettene

| studien har vi samlet en gruppe pa mellom 5-7 saksbehandlere ved hvert av casene og bedt
dem drgfte to anonymiserte saker som de har fatt pa forhand. Man kan ha ulike forventninger
til en vignettstudie av den typen vi her har gjennomfgrt. En forventning handler om a bruke
vignettene til a belyse underliggende prosesser og argumentasjonsrekker i en saksbehandling,
noe som har viktige likhetstrekk med hvordan slike avgjgrelser gjgres i realiteten. Vi mener
vare vignettstudier har gitt mye informasjon som svarer til en forventning som har en slik
eksplorativ karakter. Enannen forventning er av en mer kvantitativ og eksperimentell karak-
ter: Vignettene kan fortelle oss noe om hvordan de forskjellige tjenestene forholder seg til
vare definerte terskler ved a se hvilke avgjgrelser de sa og si "godkjenner" eller ikke godkjen-
ner nar de hgrer om valgene som er gjort i vignettene, og hvilke alternative valg de ville ha
foretrukket. Begge casene omhandler flere av vare terskler, men vi mener samtidig at vignet-
tene ikke er s egnet til & innfri slike forventninger som vi her har skissert. Dette skyldes:

-Vi har gitt vare informanter lgfte om anonymitet, noe som var en forutsetning for gode data.
-Vignettene ble diskutert i grupper. Dette leder lett til konsensusavgjgrelser.

-Vignettene er en fremstilling av en sak hvor man har valgt a trekke frem noen forhold, mens
andre forhold ikke er sa fremtredende. Det blir ogsa utgvet mye skjgnn som er vanskelig a
framstille i denne sammenhengen.

-Vignettene formidler hele saksforlgpet. Diskusjonsdeltagerne far innblikk i sakens helhet og
"vet hvordan det gikk".

Vi vil papeke fglgende funn fra denne studien: Vignett 1 viser tydelig hvordan man har latt et
omfattende tiltak paga mye lenger enn det alle kontorene mente var viktig. | casene er det
heller ikke tvil om at saken skal eskaleres til 3 bli en omsorgsovertagelse (terskel 7), og de er
0gsa enige om at vedtaket om rad og veiledning hjemme skulle veaert avsluttet langt tidligere
(terskel 8). Men vi ser ikke at vi har grunnlag for at dette beskriver en vedvarende terskelfor-
skjell mellom disse seks tjenestene og tjenesten som leverte vignetten, det kan vaere en for-
hastet konklusjon basert pa bare en vignett. Vi kan heller ikke utelukke at de andre tjenestene
mangler viktige inntrykk fra for eksempel mgter med barn og foreldre — som kunne ha gitt
dem stgrre grunn til tvil pa begge terskler.

| vignett 2 fant vi at saksbehandlerne pa tvers av kontorene var enige om at plassering av
jenta var et riktig tiltak, men det var variasjoner i hvorvidt denne plasseringen skulle vaere et
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hjelpetiltak eller et omsorgstiltak. Saksbehandlere som var apne for a vurdere en omsorgs-
plassering la vekt pa at dette ville gi kontinuitet og stabilitet for jenta, og man unngikk at for-
eldrene ikke samtykket til hjelpetiltak. P4 den andre siden ble frivillig plassering begrunnet
med at dette ikke ville forverre relasjonen til foreldrene, og man risikerte heller ikke at Fyl-
kesnemnda avviser en plassering. Det kunne veert interessant, med flere vignetter som be-
lyste denne typen avgjgrelser, a se forskjellene her i forhold til det statistiske bildet. Men vi
har ikke grunnlag for a konkludere med at det er ulikheter i terskler med utgangspunkt i bare
denne vignetten, og med alle de forbeholdene som tas i diskusjonen.
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1. Innledning, bakgrunn og problemstillinger

1.1.  Innledning

Pa oppdrag fra Oslo kommune, Byradsavdelingen for eldre og sosiale tjenester, har Arbeids-
forskningsinstituttet og Oxford Research gjennomfegrt et forskningsprosjekt om terskler i bar-
nevernet. Prosjektet ser neermere pa terskler i barnevernet, bade far barnevernet blir invol-
vert og underveis i arbeidet i barnevernstjenesten. | prosjektet har vi forsgkt & beskrive og
drgfte de ulike tersklene og hvilke gkonomiske konsekvenser som tersklene har. Malet med
prosjektet et er a fa en bedre forstaelse av hva som ligger til grunn for de valg som treffes og
vedtak som fattes i barnevernet.

| dette kapitlet vil vi presentere bakgrunnen for prosjektet, var forstaelse av oppdraget, rele-
vante studier om barnevernet og vare hovedproblemstillinger.

1.2.  Bakgrunn: Ulikheter i utfall og saksprofiler

Utgangspunktet for vart prosjekt og oppdrag er en undring over forskjeller i saksprofiler og
utfall av saksbehandlingsprosesser i barnevernet. Prosjektet er finansiert av Program for stor-
byrettet forskning, hvor Bergen, Trondheim, Kristiansand, Stavanger og Oslo deltar. Det er
forskjeller i hvor mange meldinger som kommer inn, hvor hgy andel meldinger som henleg-
ges, hvor hgy andel barn som er pa tiltak osv. Mange av disse forskjellene er a forvente: Det
er en etablert erkjennelse at ulike levekar gir ulike behov for barnevernstjenester (se for ek-
sempel Clifford 2006). Forenklet kan man si at sannsynligheten for at et barn vil oppleve om-
sorgssvikt gker med omfanget av foreldrenes levekarsproblemer, noe vi utdyper naermere i
denne studien. Var studie bygger dermed pa en antagelse om at det er en sammenheng mel-
lom levekar og omsorgssvikt og atferdsproblemer, og at dette pavirker behovet for barne-
vernstjenester. Samtidig ser man at mellom bydeler eller kommuner som i utgangspunktet
ligner hverandre bade demografisk og pa levekarsfeltet, er det vesensforskjeller i barneverns-
tjenestenes omfang, innretning og organisering. Hva kan disse forskjellene skyldes? Kan man
anta at dette handler om ulike normer og verdier, og at man kan se variasjonene som et utslag
av forskjellige kulturer for saksbehandling og saksforstaelse? Eller kan det vaere sider ved le-
vekar og omsorg- og oppvekst-situasjonen, som man ikke helt har sett. Denne undringen er
mye av utgangspunktet for denne studien.

Terskler i barnevernet kan forenklet sies @ handle om a forsta transformeringsprosesser der
problemer i barns oppvekstmiljg gjgres eller ikke gjgres til en sak for barnevernet, og der sa-
kene igjen far sin egen dynamikk innenfor barnevernssystemet. Hva som skjer innenfor dette
systemet vil gi en serie utfall som pavirker barnevernets og kommunens gkonomi, samt leve-
karene blant noen utsatte grupper i kommunen pa kort og lang sikt. Dette er ikke fgrste gang
terskler har veaert utgangspunkt for studier av barnevernstjenesten. Det var et sentralt tema i
et mangearig prosjekt som omhandler beslutningsprosesser i barnevernet i de nordiske lan-
dene i saker som omhandlet bruk av tvang (Grinde 2004). Prosjektet viste i utgangspunktet at
det var variasjoner mellom landenes barnevern med ulike andeler barn som barnevernet
hadde tatt over omsorgen for. Prosjektet hadde som mal & undersgke om og hvordan even-
tuelle forskjeller i normer og verdier influerte praksis. Forskerne tok utgangspunkt i de juri-
diske forskjellene landene imellom, og i tillegg gjennomfgrte de vignettstudier der grupper av
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danske, islandske og norske saksbehandlere ble forelagt identiske skildringer av barn som
levde i en problematisk oppvekstsituasjon. | disse vignettene ble forlgpet av saken presentert,
og gruppene ble bedt om 3 analysere sakene pa forskjellige stadier, foresla tiltak for a bedre
situasjonen, der blant annet tvangsmessig omsorgsovertagelse var ett av alternativene. Saks-
behandlernes diskusjoner, begrunnelser og valg av tiltak ble data for prosjektet. Det er ogsa
relevant a peke pa en komparativ vignettstudie av Kriz og Skivenes hvor de har sammenlignet
risikovurderinger og terskler for a gripe inn for saksbehandlere i barnevernet i USA, England
og i Norge. Her ble saksbehandlerne presentert for en vignett og bedt om & vurdere risikoen
for barnet som vignetten omhandlet. Studien viser nasjonale ulikheter i hvordan saksbehand-
lerne vurderer risiko, og forskerne knytter dette til ulike barnevernssystem og velferdsregi-
mer. Det norske velferdssystemet og et barnevern som er beskrevet som et familieorientert
hjelpesystem kan forklare hvorfor de norske saksbehandlere vurderte risikoen hgyere og trakk
frem andre risikofaktorer enn sine kollegaer i USA og England (Kriz and Skivenes 2013:1868).

Deler av problemstillingen og metodikken i disse to studiene har likheter med vart prosjekt:
Vi spgr ogsa om det er ulike normer og verdisett i barnevernet som kan gi seg utslag i forskjel-
lige terskler for a gripe inn. Vi har ogsa brukt vignettstudier som en av flere metoder for a
forspke a fange dette opp. Det er altsa fellestrekk mellom de to komparative vignettstudiene
og var studie, men det er ogsa noen forskjeller.

Lovgivning, kulturelle fgringer og profesjonalisering gjgr at det er grunn til 3 peke pa at det er
en viss nasjonal konsensus om hva som oppfattes som et godt barnevern. Barnevernets ho-
vedansvar er a sikre at barn og unge som lever under forhold som kan skade deres helse og
utvikling far ngdvendig hjelp og omsorg til rett tid. Barnevernet skal ogsa bidra til at barn og
unge far trygge oppvekstforhold (jf. barnevernloven § 1-1). | studien gnsker vi a belyse mulige
forskjeller i tenkemater og handlingsvalg mellom kontorer som opererer innenfor det samme
juridiske rammeverket. En annen forskjell er at vart prosjekt omhandler hele saksgangen i en
barnevernssak, fra den oppstar som en bekymring til den avsluttes. Dette saksforlgpet er be-
skrevet i oppdraget som atte ulike terskler som barnevernstjenesten kan matte forholde seg
til. Saksforlgpet gar fra det kommer en melding med en bekymring for et barn, via saksmottak,
undersgkelse, valg av tiltak og helt til tiltaket avsluttes. | tillegg til vignetter er prosjektets
problemstillinger forsgkt besvart gjennom ulike metodiske tilneerminger slik som analyse av
tilgjengelig statistikk, individuelle intervjuer og gruppeintervjuer. Data og det metodiske
grunnlaget for prosjektet blir presentert og drgftet i neste kapittel.

Terskelbegrepet og — perspektivet har veert brukt i andre studier av offentlig tjenesteforvalt-
ning (se f.eks. Bleiklie et al 1997). Dette er imidlertid tjenester der publikum eller brukere i
stgrre grad er en identifiserbar gruppe som gnsker a fa tjenester fra det offentlige. Her ma
brukerne sa forsere en rekke med terskler fgr de eventuelt oppnar a fa tjenestebehovet dek-
ket. Dette presset fra brukeren er imidlertid mindre til stede i barnevernet, og i noen tilfeller
vil brukerne (ofte barnets foreldre) gnske at barnevernet ikke involverer seg i det hele tatt.
Dette er som vi skal se en aktuell problematikk i terskel 5 der problemstillingen er i hvilken
grad foreldrene samtykker til hjelpetiltak, det vil si at de sier ja til tilbudet om hjelpetiltak.
Foreldre og barn kan ogsa selv vaere meldere til barnevernet, og pa den maten sgke bistand
fra barnevernet. SSBs barnevernsstatistikk indikerer at meldinger fra foreldre/foresatte utgjor
en stgrre andel av meldingene i kommuner med langt feerre innbyggere enn de som er om-
fattet av denne studien. Terskelperspektivet er imidlertid felles fordi en sak i barnevernet skal
felge den samme saksbehandlingsprosedyren uavhengig av kommunens stgrrelse.

Arbeidsforskningsinstituttet, FoU-resultat 2015 14



| studien har vi delt inn saksgangen i barnevernet i fglgende tersker:

1) Meldinger inn til barnevernet. Hvem melder, hvor mange blir meldt?
2) Henlegges meldingene, eller gar de til undersgkelse?

3) Melder barnevernet rutinemessig pa sgsken?

4) Blir det gjort vedtak om tiltak?

5) [Ihvilken grad avslar foreldrene tilbudet om hjelp?

6) Hvilke typer tiltak velges?

7) Eskalerer tiltakene?

8) Nar avsluttes tiltakene?

Vi vil understreke at disse tersklene er definert av oppdragsgiver, og at det er mulig & dele inn
en saksprosess pa andre mater. Det er ogsa mulig a studere et avgrenset omrade i et barne-
vernsforlgp (som for eksempel institusjonsplassering).

Et viktig hovedanliggende i var studie er de skjpnnsmessige vurderingene innenfor det samme
juridiske rammeverk i barnevernet, og det har derfor vaert hensiktsmessig a strukturere ters-
klene der barnevernstjenesten er hovedaktgr. Tersklene i var studie har en kronologisk di-
mensjon, men det er viktig & peke pa at det innenfor hver terskel er en blanding av ulike ak-
tgrer og spgrsmal. Fglgende eksempler illustrerer dette:

- lterskel 1 er det ikke ngdvendigvis barnevernet som er den primare aktgren (selv om
barnevernet melder i mange tilfeller og oppfordrer andre til & melde).

- Saksbehandler i barnevernet er ikke den primaere aktgren for terskel 5 fordi dette er
foreldrenes beslutning. Men ogsa pa denne terskelen kan barnevernets saksbehand-
lere ha betydning for foreldrenes avgjgrelse etter i hvilken grad de klarer a forankre
avgjerelsen hos foreldrene. Dette avhenger ofte av i hvilken grad saksbehandlerne
har klart 3 oppna foreldrenes tillit.

Det er fruktbart a forsta tersklene som kritiske avgjgrelser og stillingstaging gjennom en saks-
gang. Det er et poeng at barneverntjenesten har ulike valgmuligheter og handlingsrom innen-
for et faglig skjgnn innenfor de juridiske og gkonomiske rammene som gjelder. Et slikt per-
spektiv gjgr det enklere a se pa hvordan forskjellige kontorer vurderer relevans og vekter fak-
torer ulikt i sine kritiske avgj@relser og skjgsnnsmessige vurderinger i et saksforlgp.

1.3. Barnevernet og dets omgivelser

Levekarenes betydning for terskler i barnevernet

Sammenhengen mellom levekar og demografi og behovet for barnevernstjenester er pa
mange mater bade enkelt og komplisert. Det er en rekke demografi- og levekarsvariabler som
pavirker behovet for barneverntjenester i et omrade. Med demografiske variabler sikter vi
seerlig til antallet barn i aktuell alder, barnas landbakgrunn og foreldrenes situasjon som for-
sgrger (enslig eller ikke). Levekar er vidt definert som «forskjellige aspekter ved en persons
livssituasjon som skal males sa objektivt som mulig» (Barstad 2014, side 14-15). De mest in-
teressante malene her er inntekt, utdanningsniva og bosituasjon. Levekarene males pa aggre-
gert niva. Et barn kan leve sammen med en fattig (i norsk forstand) enslig mor med innvand-
rerbakgrunn uten at det pa noen mate er synonymt med omsorgssvikt. Men pa bydelsniva,
kommuneniva eller andre nivaer har man observert klare sammenhenger mellom frekvensen
av slike levekar og demografiske sammensetninger og forbruket av barnevernstjenester. Noen
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av de demografiske variablene er opplagte, for eksempel hvor mange barn som lever i kom-
munen eller i en bydel og aldersfordelingen pa barna. Andre befinner seg i skjeeringspunktet
mellom demografi og levekar, for eksempel andelen barn av enslige forsgrgere eller andelen
barn som vokser opp med innvandrere som foreldre. Dette er befolkningsgrupper der andelen
med for eksempel lav inntekt og darligere boforhold er hgyere enn i befolkningen som helhet.
Toresen (2005) har dokumentert en klar sammenheng mellom innslaget av personer med
ulike typer levekarsulemper og utgiftsbehovet til barneverntjenester i Oslos bydeler. Andre
studier har ogsa vist dette (Clifford 2006, Kalve og Dyrhaug 2011, Kojan og Fauske 2011, Dyr-
haug og Sky 2015). Dette er arsaken til at slike kriterier blir brukt i kommunal planlegging og
ressursallokering (Oslo kommune 2010).

Prosjektet gar rett inn i barnevernets grensesnitt til omgivelsene, og hvordan barnevernet
utgjer en del av en langt mer omfattende oppvekstpolitikk. Terskelperspektivet er fruktbart
for a belyse barnevernstjenestens rolle for rammevilkadrene som barn lever under. | prosjektet
belyser vi problemstillinger som er viktige for barns og voksnes rettssikkerhet i mgtet med
barnevernet, og for a sikre utsatte barns oppvekstvilkar giennom en best mulig tilnaerming fra
barnevernet og samarbeidende etater. De prosessene vi beskriver vil ogsd ha klare
konsekvenser for bruk av offentlige ressurser.

Figur 1 Forenklet bilde av barnevernet og dets «omgivelser»

Levekar, gvrige
instanser og tjenester Barnevernstjenesten
og melderatferd

Utfall: @konomi og

klientrater

Flere tjenesteytere og samhandling mellom tjenestene

| de siste tidrene har det vaert en omfattende utvikling av tjenester som er rettet mot barns
oppvekstkar utenfor barnevernet, slik som barnehage, skole- og oppleaering, skolehelsetjenes-
ten, psykisk helsearbeid og frivillig sektor. Utviklingen har ogsa veert kjennetegnet av en bred
enighet om at det er et behov for a styrke det tverrsektorielle og tverrfaglige samarbeidet i
arbeidet med 3 gi barn og unge gode oppvekstsvilkar. Eksempler pa slike samarbeid er «Akutt-
prosjektet» i Kristiansand som er en utprgving av felles, tverretatlig akutt-tjeneste for barn og
unge - eller Fagsenteret for barn og unge i Bydel Alna. Gjennom ulike faglige tilnserminger,
forpliktende samarbeid, Igsningsfokus og fleksibilitet gjgr ulike instanser en innsats som bidrar
til 8 bedre barns oppvekstvilkar. Dette tverrfaglige og tverretatlige samarbeidet kan slik redu-
sere behovet for barnevernstjenester, selv om de aktuelle og antatt determinerende variab-
lene — eller risikofaktorene - er tilstede. Tilsvarende kan hver enkelt tjeneste, slik som skole
eller en barnehage, gjgre et godt psykososialt arbeid som reduserer eller eliminerer behovet
for barnevernstiltak. Det samme gjelder en kommunal boligetat som driver et arbeid som kan
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bidra til 4 redusere sosiale forskjeller og etnisk segregering.* | vart prosjekt har vi derfor sett
narmere pa hvordan ulike tjenester og samhandling pa tvers av tjenestene pavirker tersklene
i barnevernet.

Barns behov for sammensatte tjenester som involverer flere instanser og aktgrer er utford-
rende. Det krever koordinering, retning, mgteplasser og en felles forstaelse av hverandres
roller. Om ikke disse faktorene er til stede risikerer man at det ikke blir gitt ngdvendige tje-
nester. Oslo er for gvrig ulik de andre kommunene pa barnevernsomradet: Barnevernslovens
bestemmelser om Barne-, ungdoms- og familieetatens oppgaver og myndighet kommer ikke
til anvendelse i Oslo kommune. Oslo kommune har en lovfestet seerordning knyttet til organi-
sering av arbeidet med barnevernsloven der kommunen har ansvar for bade de kommunale
og statlige tjenestene. | praksis innebaerer dette at den enkelte bydel utgjgr fgrstelinjetjenes-
ten, mens Barne- og familieetaten utgjgr andrelinjetjenesten. Dette gir bydelene i Oslo et
stgrre handlingsrom innen barnevernet enn de andre kommunene i landet.

Vi har her gitt en mer overordnet presentasjon av noen av studiens problemstillinger, og vi vil
under beskrive dem i st@grre detalj. Men fgrst vil vi presentere noen begreper og tilnserminger
som i seerlig grad har inspirert vart arbeide.

1.4. Inspirasjoner fra andre studier av barnevernet

Velferdsbarnevern og kjernebarnevern
Family service systems provides (public) services to prevent more serious harm to the

child and thus present out of home placements. The threshold for intervention on this
type of child welfare system is low compared to protection-oriented systems. (Kriz and
Skivenes 2013: 1864)

| sine komparative studier karakteriserer Kriz og Skivens barnevernet i Norge som et «familie-
service»-system der offentlige myndigheter spiller en proaktiv og universell rolle for a stgtte
foreldres muligheter til 3 bedre deres livsform og vaeremate. Samtidig har det de siste arene
skjedd en endring i hva som er det norske barnevernets rolle i samfunnet. Begrepene velferds-
barnevern og kjernebarnevern er sentrale i et stgrre prosjekt om barnevernsfeltet kalt «Det
nye barnevernet», og noen av resultatene fra dette prosjektet er presentert i en bok med
samme tittel (Marthinsen og Lichtwark (red) 2013). Prosjektet analyserer bade barnevernsan-
satte og foreldres forstaelse av barnevernet, og analysen bygger pa at barnevernet er en in-
stans som bade utgver kontroll og skal yte hjelp og bistand og service til sine brukere. Forfat-
terne av boka tar utgangspunkt i den historiske utviklingen der barnevernet har gatt fra kon-
troll til hjelp, og fra en vektlegging av elendighetsvurderinger til et bredere perspektiv pa barns
oppvekstsvilkar og deres behov for bistand. ®

4 Begrepet segregering viser til en overrepresentasjon eller konsentrasjon av forskjellige persongrupper
i bestemte omrader, eksempelvis pa tvers av forskjellige bydeler. Gruppene kan for eksempel skille seg
ut med hensyn til inntekt, alder, formue, utdannelsesniva og etnisk bakgrunn.

5 Men, som forfatterne av boka «Det nye barnevernet» vektlegger, kan gamle tenkemater henge igjen
i barnevernet, det vil si at kontrollperspektivet fremdeles kan sta sterkt, og at man har en beredskap
for intervensjon som gj@r at man er opptatt av faresignaler og tegn pa grov omsorgssvikt.
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Begrepene «velferdsbarnevern» og «kjernebarnevern» viser til utviklingen av barnevernets
rolle, og begrepsparet ble lansert som en forklaring pa veksten i barnevernet pa 2000-tallet
(Marthinsen og Lichtwark (red) 2013). | fglge forskerne har det skjedd en endring i barnever-
net fra a fokusere pa omsorgssvikt og mishandling, til et barnevern som er orientert mot fo-
rebygging og a stette opp under barns oppvekstsvilkar med ulike former for hjelpetiltak, et
sakalt velferdsbarnevern. | velferdsbarnevernet er det et sentralt utgangspunkt om barnet
har fatt dekket de behov barnet i en gitt epoke og i en gitt setting ma ha dekket for a leve et
godt liv. For & na et slikt niva er det en rekke tiltak som kan settes i verk, mange barn kan vaere
aktuelle for tiltakene og tiltakene vil i h@y grad veere kompenserende hjelpetiltak. Barnevernet
fremstar som en servicetjeneste, og frivillighet er den viktigste samhandlingsformen mellom
foreldre og barnevernstjenesten. Et slikt velferdsorientert barnevern er blitt kritisert for a
veere fattigdomskompenserende, og for at tiltakene som iverksettes har liten effekt.

| det sakalte kjernebarnevernet bygger man pa kunnskaper om risiko- og beskyttelsesfaktorer
i barns liv, og utviklingen av gode tiltak som bidrar til & endre barnas oppvekstbetingelser. |
denne modellen er barnevernets malgruppe barn med betydelig risiko for a ha et omsorgsniva
som ikke er akseptabelt, og som rettferdiggj@r en intervensjon som kan komme i konflikt med
foreldrenes ansvarsrett i forhold til omsorgen. Dette arbeidet krever en rekke vanskelige av-
gjgrelser der sannsynlighetsforstaelser kommer inn i bildet. Som papekt i blant annet Det nye
barnevernet (Marthinsen mfl 2013, side 20) kan arbeidet med en slik siling vaere vanskelig.
Det fordrer at barnevernet har generelle kunnskaper om skadevirkninger av tidligere om-
sorgssvikt for barns utvikling, og evnen til 3 omsette denne kunnskapen i praksis i mgtet med
det enkelte barn og dets familie. Videre er dette seerlig vanskelig nar barnevernet skal slutte
fra kunnskap pa et aggregert statistisk niva til et individuelt niva. Man har kunnskaper om at
risikoen for omsorgssvikt gker nar en av foreldrene er alene om omsorgen, og kanskje ogsa
har darlig gkonomi, lav utdannelse og et visst alkoholproblem: Men er disse risikofaktorene
til stede i denne aktuelle saken, og i hgy nok grad?

Marthinsen mfl deler barnevernets arbeid inn i fire nivaer, der de to fgrste hgrer inn under
kjernebarnevernet, mens de to siste er mer typiske for velferdsbarnevernet:

1. Niva 1 er typisk for det «gamle» barnevernet. Her er fokuset pa hva man har juridisk
bakgrunn for a foreta seg av inngripen, mens foreldrenes samtykke er mindre inter-
essant, enn si ugnsket. Barnevernets saksbehandlere ser etter tydelige bevisbyrder
og klare diagnoser for a kunne ta sine valg. Pa mange mater er de pa utkikk etter det
som Backe-Hansen 2001 (se nedenfor) kaller «trumfkort».

2. Paniva 2 ersituasjonen uklar. Barnet har det dpenbart ikke bra i sin omsorgssituasjon,
men situasjonen er uavklart. Man ma dermed bygge det Backe-Hansen kaller «pusle-
spill» basert pa faktorer som taler for og mot inngripen og som bestemmer valg av
tiltak.

3. Paniva 3 er det «smak og behag» som er mer avgjgrende. Det er bekymring for hvor-
dan barnet har det, og man sgker foreldrenes samtykke for @ oppna et samarbeid om
tiltak til barnets beste.

4. Paniva 4 er det foreldrene selv som gnsker bistand til a gi barnet et bedre liv enn det
de selv klarer med sine gkonomiske og andre forutsetninger. Barnet trenger bedre
klzer, anledning til a delta pa fritidsaktiviteter, knytte seg til flere voksenkontakter etc
for & fa et liv som er mer likt det andre barn lever. Her er stikkordene samarbeid og
velferd.
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Marthinsen mfl viser tydelig hvordan barnevernet generelt i gkende grad baerer preg av a
veere et velferdsbarnevern. Men samtidig er det geografiske forskjeller: Jo stgrre kommuner,
det vil si tettbygde og med hgyt innbyggertall, jo mer tenderer barnevernet mot a veere et
kjernebarnevern. Dette kan forklares med at det i mindre kommuner ofte er mangel pa faglige
ressurser bade i barnevernet og rundt barnevernstjenesten (se ogsa kartlegging foretatt av
Deloitte 2012). Under slike forhold far gjerne barnevernet rollen som «totalleverandgr» av
tjenester til barn og unge. | stgrre kommuner vil barnevernet kunne spille pa lag med andre
mer eller mindre spesialiserte tjenester, og der noen av tjenestene har lavterskelpreg. De fem
kommunene i vart materiale er store bykommuner, og barnevernet fremstar som vi skal se
mye som et klassisk kjernebarnevern.

Forfatterne av Det nye barnevernet viser videre til at det er mangel pa ressurser i et barnevern
som er under press pa grunn av gkt pagang og sterre kompleksitet i mange saker. Barnever-
nets ansvar er a tilrettelegge for at velferdsaspektet blir ivaretatt i tilfeller der barnet og for-
eldrene fgrst og fremst trenger slike velferdspregete hjelpetiltak. Barnevernet far her jobben
med 3 spke a delegere oppgaver til andre og koordinere forskjellige instansers aktiviteter. |
denne rapporten vil vi se at flere av vare informanter forteller om en prosess rundt meldinger
og undersgkelser der mye av saksbehandlernes oppmerksomhet i denne fasen er rettet mot
bade & sile ut meldinger som ikke hgrer hjemme i tjenesten, og a involvere og henvise familien
til andre instanser og tjenester for a Igse utfordringene. Dette kan vare offentlige og brede
tiltak i kommunal regi, men det kan ogsa vaere et poeng a spille pa de ressursene som finnes
i sivilsamfunnet. Det kan veere alt fra slektninger og nettverk som kan gi barnet flere voksen-
personer a spille pa enn foreldrene, til et idrettslag eller et musikkorps som fungerer inklude-
rende.

Det vanskelige skillet mellom tvang og frivillighet
Frivillige tiltak i barneverntjenesten inneholder tidvis elementer av tvang eller kontroll. Dette

kan eksempelvis gjgre seg gjeldende i hvordan barnevernet innhenter informasjon om barn
og foreldre, gjennom tiltak, og hvordan denne informasjonen senere benyttes overfor for-
eldre. Blandingen av frivillighet og tvang i forholdet mellom barn, foreldre og barnevern, hvor
barnevernet uansett skal veere opptatt av barnets beste, gjgr forholdet komplisert.

Med barnevernloven av 1992 fikk skillet mellom tvang og frivillighet en praktisk-administrativ
betydning (Stang 2007:332). For a bedre rettssikkerheten i barnevernet ble tvangsvedtak flyt-
tet ut av den kommunale barnevernstjenesten til de statlige fylkesnemndene. Fgrsteamanu-
ensis i barnerett Elisabeth Gording Stang viser for gvrig i sine arbeider hvordan skillet mellom
frivillighet og tvang i barnevernet kan vaere forfgrende og tilslgrende (Stang 2002, Stang 2007:
332).

Etter en gjennomgang av de forskjellige grader av kontroll og latent tvang i barneverntjenes-
tens frivillige tiltak, finner Stang at skillet mellom frivillighet og tvang ikke lar seg bygge ned.
Hun mener at det er grunn til 3 vaere skeptisk til statistikken over hjelpetiltak og omsorgstiltak,
fordi den ikke tar hgyde for at det kan ligge skjult tvang i de frivillige tiltakene, og at det kan
ligge frivillighet bak omsorgstiltakene.

«Jeg mener det er mest naturlig a se frivillighet og tvang som to ytterpunkter pa en
glideskala hvor de ngdvendige skjeeringspunktene mellom polene ikke lar seg fast-
legge. Hvorvidt noe er frivillig, hvorvidt samtykke eller bruk av tvang foreligger, beror
f@rst og fremst pa hvordan man definerer og kategoriserer begrepene» (Stang 2007:
332).
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Barnevernets dobbeltrolle i denne sammenheng er en iboende utfordring i tjenesten. Dersom
barnevernet skulle fratas forebyggende oppgaver, og i seerdeleshet frivillige tiltak, ville kun
tvangstiltakene sta tilbake som reelle virkemidler. Det virker derfor rimelig at tvang og frivil-
lighet ma fortsette a sameksistere innen barnevernets virke. Forholdet mellom frivillighet og
kontroll i barnevernet er et dilemma som ikke kan Igses, men som barneverntjenesten skal
handtere.

Barnevernssaker som puslespill eller trumfkort
Psykolog Elisabeth Backe-Hansen (2001) har i sin doktorgradsavhandling analysert avgjgrel-

sesprosessen i saker som handler om omsorgsovertagelse. Hun fant to distinkt forskjellige
mater a arbeide pa i beslutningsprosessen og brukte begrepsparet «trumfkort» og «pusle-
spill» om de to ulike beslutningsprosessene. "Trumfkort” dreier seg om saker der familien
og/eller barnet har et problem som er sa alvorlig og altoverskyggende at det trumfer/overgar
alle andre betraktninger, og blir sett pa som noe som ma utlgse en omsorgsovertagelse.
Backe-Hansen peker seaerlig pa alvorlig rusproblematikk blant foreldrene som noe som gir re-
lativt klare handlingsimperativ for barnevernets saksbehandlere.

| den andre arbeidsformen, “puslespill”, er prosessen langt mer sammensatt. Saksbehand-
lerne ma vurdere ulike forhold opp mot hverandre, og ser til slutt et bilde som klargjgr situa-
sjonen i den ene eller annen retning.

Backe-Hansens fremstilling bygger pa en konstruksjonistisk tilnserming der hun har gjennom-
fgrt en kausalanalyse av beslutningsprosesser nedfelt i en serie tekster. Hun har gatt gjennom
skriftlige saksfremlegg og ser hvordan saksbehandlere argumenterer nar de skal formidle til
Fylkesnemnda at omsorgsplassering er rettferdig, riktig og gnskelig. |sine vurderinger skaper,
det vil si konstruerer, saksbehandlerne en fortelling og et resonnement som gjgr det plausibelt
at barnet trenger annen omsorg enn den mor og far kan by pa. Dette gjgres ved a) a sannsyn-
liggjgre at foreldrene (og seerlig mor) har problemer som gjgr at de ikke kan by pa adekvat
omsorg, og b) a finne indikatorer pa at det er trekk ved barnet og dets atferd som viser at det
lider under en omsorgssvikt.

Disse to begrepene viser til ulike mekanismer som er virksomme nar saksbehandlere i barne-
vernet forbereder en mulig omsorgsovertagelse, det vi si der barnevernstjenesten forbereder
en sak for Fylkesnemnda for barnevernssaker. Vi mener at begrepene ogsa kan vaere nyttige i
analysen av de avgjgrelsesprosessene som foregar pa de ulike tersklene som skal drgftes i
dette prosjektet. Vi kommer tilbake til dette, men vil allerede her peke pa at det for eksempel
er en del faktorer ved en melding (terskel 1 og 2) som kan ha karakter av trumfkort og som
fastslar at saken faller inn under barnevernets ansvarsomrade: En bekymring for at et barn
blir utsatt for vold, eller at foreldrene har et betydelig rusproblem, blir til en melding som ikke
kan henlegges. Sakens alvor er for stort, og faller utvilsomt inn under barnevernets ansvars-
omrade. Det samme vil gjelde om mistanken styrkes gjennom den etterfglgende undersgkel-
sen.

Pa den annen side kan ytre omstendigheter, slik som ressurssituasjonen, tilgang pa tiltak og
kompetanse og arbeidsdelingen ved barnevernskontorene ofte gjgre at slike vurderinger kan
bli subtile og dermed vanskelig a fa gye pa. Arbeidsmengden er stor, saksbehandlerne har
ansvar for mange saker, tidspress, og at mange barn er i svaert sammensatte situasjoner, er
eksempler pa slike strukturelle faktorer. Mange innvandrerbarn kan ha en kompleks familie-
migrasjonshistorikk som er vanskelig & gripe ogsa for en saksbehandler i barnevernet. A ga inn
med tvangstiltak er ofte aller siste utvei. Det krever en omstendelig prosess i Fylkesnemndene
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for barnevern og sosiale saker og ofte deltagelse i en pafglgende anke til Tingretten. Disse
faktorene kan bidra til at barnevernstjenesten kanskje venter til «begeret er fullt» i en eller
flere av sakene: Noe akutt skjer som gjgr at man ma plassere barnet utenfor hjemmet umid-
delbart, og prosessen har pa mange mater gitt seg av seg selv. Dette knytter ogsa an til et
skille mellom proaktiv og reaktiv saksbehandling.

| var kontekst vil proaktiv referere til saker der barnevernet (tidlig) gar inn og sgker @ motvirke
en negativ utvikling i barnets omsorgssituasjon, en utvikling man antar kan gi betydelig om-
sorgssvikt. En mer reaktiv tilnaerming vil veere 3 «sitte pa gjerdet» og vente pa at man far nok
indikatorer pa at denne utviklingen faktisk inntreffer. Selvfglgelig vil det vaere grader og ele-
menter av begge tilneerminger i mange saker, mye fordi man vil veere avhengig av foreldrenes
samtykke nar man introduserer hjelpetiltak (terskel 5), eller man vil vaere helt sikker pa at en
sak om omsorgsovertagelse vil «std seg» i Fylkesnemnda.

Metodikk for risiko og beskyttelsesfaktorer i barnevernet
Kriz og Skivenes viser hvordan risikovurderinger i barnevernet ma ses i lys av rammeverket

som barnevernet er en del av. Deres studie er fra 2008, og det ble vist til ulike fremgangsmater
mellom landene i hvordan de konkret jobbet med risikovurderinger. De engelske og ameri-
kanske saksbehandlerne brukte egne verktgy for risikovurdering slik som manualer/skjemaer,
til forskjell fra de norske saksbehandlerne der avgjgrelser bygde pa hver enkelt saksbehand-
lers profesjonelle vurdering og institusjonelle prosedyrer. Mange av landets barnevernstje-
nester har siden denne studien kom tatt i bruk ulike utredningsmaler/metoder/verktgy i ar-
beidet med & utrede barn. Psykolog @yvind Kvellos utredningsmal brukes av mange, og denne
legger vekt pa risiko- og beskyttelsesfaktorene som pavirker barn og unges livskvalitet og opp-
vekst.

Risikofaktorer kan skade individet og beskyttelsesfaktorer kan beskytte individet. Ved a regist-
rere og vektlegge gode sa vel som darlige foreldrefunksjoner vil barnevernets saksbehandlere
ha et bedre grunnlag for a vurdere hvilke behov som ma dekkes og hjelpetiltak som bgr igang-
settes for a bedre barnets omsorgssituasjon. Ifglge Kvello vil grundige og systematiske under-
spkelser gke sjansen for a avdekke omsorgssvikt tidlig. Det ligger utenfor dette prosjektets
omrade 3 gi en inngdende beskrivelse eller en vurdering av Kvellos metodikk, men gjennom
vart arbeid har vi blitt kjent med at Kvellos metodikk blir anvendt i forskjellig grad. Flere saks-
behandlere og ledere ved enkelte av kontorene som vi har besgkt, legger vekt pa at metodik-
ken har gitt bedre kvalitet pa vurderinger og er et faglig verktgy for a kartlegge barnas om-
sorgssituasjon, saerlig i starten av en sak. Vi kommer tilbake til dette i presentasjonen av funn.
Samtidig er det relevant a peke pa at ingen av kontorene vi har besgkt brukte metoden i sin
helhet med den begrunnelse at det ville vaere for tids- og ressurskrevende.

1.5. Hovedproblemstilling. Tersklene: Finnes de og hva skyldes de?
| prosjektet har vi delt inn saksgangen i barnevernet i atte terskler. Disse er (som tidligere
nevnt):

1) Meldinger inn til barnevernet. Hvem melder, hvor mange blir meldt?
2) Henlegges meldingene, eller gar de til undersgkelse?

3) Melder barnevernet rutinemessig pa sgsken?

4) Blir det gjort vedtak om tiltak?

5) Ihvilken grad avslar foreldrene tilbudet om hjelp?
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6) Hvilke typer tiltak velges?
7) Eskalerer tiltakene?
8) Nar avsluttes tiltakene?

Vi vil her presentere tersklene og problemstillingene som er knyttet til hver av dem:

Terskel 1: Meldes saker til barnevernet?

Nar det mellom kommuner og bydeler med tilsynelatende like levekarsutfordringer er bety-
delige variasjoner i antall meldinger til barnevernet, kan det tyde pa at det er ulik terskel for
a melde saker til barnevernet.

Riksrevisjonens undersgkelse av det kommunale barnevernet fra 2012 viser at mange barn
som trenger hjelp fra barnevernet, ikke blir fanget opp tidlig nok (Riksrevisjonen 2012). | ana-
lysen pekes det pa at svakheter ved barnevernstjenestens arbeid med meldinger og undersg-
kelser blant annet kan skyldes utilstrekkelig saksbehandlingskapasitet, mangelfulle rutiner og
svak oppfglging fra barnevernsleder. Behov for barnevernstjenester er ikke noe som automa-
tisk transformeres til etterspgrsel etter tjenester, med unntak av helt akutte tilfeller der barn
md ha hjelp.

Antall mottatte meldinger og hvor stor andel av barna disse omfatter i en kommune/bydel
kan ses som et uttrykk for barnevernstjenestens samarbeid med omgivelsene. Det kan ogsa
ses som et uttrykk for hvordan ulike instanser, tjenester og aktgrer i omgivelsene vurderer sin
egen (og andres) rolle overfor barn med problemer. Noen kan ha en arbeidsform som bidrar
til 3 bedre barnets situasjon, andre kan oppleve det som problematisk @ melde sin bekymring
til barnevernet fordi det kan komplisere samarbeidet med foreldrene. Det er dermed mange
faktorer som pavirker om barns behov kommer til uttrykk som en melding til barnevernet:

e Offentlige instanser, slik som skole, barnehage, NAV og politi, er viktige meldere og
de star for over halvparten av meldingene som kommer til barnevernet. Omfanget pa
deres meldingsaktivitet vil blant annet avhenge av om de treffer barnet ofte, har
kunnskap om barnets oppvekstsvilkar og omsorgsituasjon, og de ma ha kunnskaper
om hva barnevernstjenesten jobber med og hvordan. Andre instanser ma ha mot til 3
gainn i de konfliktene som kan oppsta etter en melding, og ikke minst: De ma oppleve
barnevernet som kompetent til & avhjelpe problemet. | NOU 2000: 12 ble det vist til
at mange instanser som samarbeider med barnevernet erfarte mangelfulle og vilkar-
lige systemer for respons pa hva som skjer med meldinger. Etter den tid er barnever-
net blitt palagt a gi en generell tilbakemelding bade til offentlige og private meldere-
Det er derfor grunn til a tro at mangel pa systematiske og gode rutiner for tilbakemel-
dinger ikke lenger har samme betydning for hvorvidt en instans melder fra eller ikke
til barnevernet.® Tillitsforholdet mellom barnevernet og aktuelle meldingsinstanser

6 Barnevernslovens paragraf 6-7a ble innfgrt juni 2009. Lindboe (2011) skriver pa side 102:

«Bestemmelsen innebaerer et unntak fra barnevernets ellers strenge taushetsplikt. § 6-7a kom inn i
barnevernloven ved lov av 19. juni 2009 nr. 45, og palegger barneverntjenesten en plikt til 3 gi en ge-
nerell tilbakemelding bade til offentlige og private meldere. Den generelle tilbakemeldingen skal inne-
holde en bekreftelse pa at meldingen er mottatt. Dersom meldingen kommer fra en offentlig melder,
skal det ogsa opplyses om det er apnet undersgkelsessak, samtidig som det skal gis tilbakemelding
nar undersgkelsen er giennomfart».
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har betydning for om meldingsinstansen velger a forsgke a Igse situasjonen selv eller
a melde til barnevernet. Vi vil ogsa reise spgrsmal om det kan oppsta uheldige rela-
sjoner mellom barnevernet og enkelte meldingsinstanser nettopp fordi man sgker a
bygge opp tillit: Fglger barnevernet opp for lojalt i enkelte saker der man kanskje
skulle klart seg med mindre fokus, nettopp fordi man vil gi melder et klart inntrykk av
at man tar deres bekymringer pa alvor?

e Barnevernet selv kan generere meldinger blant annet gjennom godt samarbeid med
instansene over.

e Foreldre og barna selv er en viktig og relativt stor gruppe meldere. Tillit til barnevernet
er avgjgrende for om de henvender seg til tjenesten, og at de oppfatter barnevernet
som en kompetent og relevant hjelpeinstans. Det er viktig at barnevernstjenesten job-
ber med & skape og opprettholde tillit til foreldrene (Thrana og Fauske 2013) og sam-
funnet for gvrig. | prosjektet «Det nye barnevernet» rapporterer foreldrene gjennom-
gaende om hgy tillit til barnevernet og dets arbeidsmate. Fra annen forskning og ut-
redninger er det pekt pa at tilliten ikke er like hgy i enkelte minoritetsgrupper (Vike
og Eide 2009, Paulsen mfl 2014, NOU 2012:5). De bydelene og de bykommunene vi
forholder oss til i var analyse har gjennomgaende hgye og til dels sveert hgye innvand-
rerandeler bade i sin befolkning og blant klientene i barnevernet.

e Meldinger fra barneverntjenesten selv utgjgr 20 prosent av alle meldinger. Det dreier
seg om melding fra egen tjeneste, tjenester i andre kommuner eller bydeler og mel-
dinger fra barnevernvakt.

Barn med innvandrerbakgrunn mottar langt oftere barnevernstjenester enn etnisk norske
barn (Kalve og Dyrhaug 2011, Dyrhaug og Sky 2015), og gkningen i klienter skjer szerlig i denne
gruppen (Frgnes 2015). Kunnskapene om dette er bakt inn i kriteriene for Oslos bydeler, og
tillagt betydelig vekt. Problemer i barns liv kan veere forskjellige i ulike grupper i befolkningen.
Rus er en problematikk i mange barnevernssaker, men er mindre aktuell problematikk i noen
innvandrergrupper’. Psykiske lidelser hos foreldre ma ofte bli kjent av helsetjenestene fgr bar-
nevernet eventuelt blir koblet inn. Det er klar overhyppighet av rapporterte psykiske proble-
mer i siste levekarsundersgkelse blant innvandrere (Blom 2008 og 2010), men grunn til a tro
at terskelen for 3@ kontakte helsevesenet om psykiske problemer er hgy (Radet for psykisk
helse 2007, Walas 2013).

| en del kommuner og bydeler (ogsa dem med hgye innvandrerandeler) har det veert fokusert
pa vold mot barn og barn som er vitne til vold mellom foreldrene. Fysisk avstraffelse og vold
som er en del av oppdragelsen er en del av dette (Van der Weele mfl 2011). Fokus pa oppdra-
gervold har gkt antallet meldinger (PWC 2012). Samtidig advarer forskere mot a trekke enty-
dige konklusjoner om kultur og vold i nzere relasjoner. Undersgkelser av omfanget vold i inn-
vandrerfamilier er relativt fa, og samtlige viser at de fleste minoritetsbarn ikke er utsatt for
vold. Familiens gkonomi, sosiale forhold og migrasjonshistorikk er faktorer som kan ha betyd-
ning for forekomsten av vold i familier (Sommerfeldt mfl 2014).

7 For en del arbeidsinnvandrere fra @st-Europa kan imidlertid rus blant foreldre vaere viktig arsak til
bekymring for barnas situasjon.
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Som en del av den kvantitative delen av undersgkelsen har vi gjort en avgrenset analyse av
terskelen som omhandler meldinger. Vi har ogsa undersgkt meldinger og barnevernets om-
land i den kvalitative delen av undersgkelsen, se beskrivelsen under.

Terskel 2: Gar meldingen videre til undersgkelse eller henlegges saken?

Dersom gjennomgangen av meldingen viser ”at det er rimelig grunn til 3 anta at det foreligger
forhold som kan gi grunnlag for tiltak etter kapittel 4, skal barneverntjenesten snarest under-
sgke forholdet”, jf. § 4-3, 1.ledd. Pa landsbasis ble 19-20% av meldingene henlagt i perioden
20012-2014. Lovgiver har ment at det skal vaere lav terskel for a dpne undersgkelse, og land-
stallene viser at barneverntjenestene fglger opp dette, selv om det er lokale variasjoner i an-
delen henlagte meldinger.Ulikt niva pa andel meldinger som gar til undersgkelse viser at det
er variasjoner i hvordan barnevernesten behandler meldinger, eller at meldingene har for-
skjelliginnhold. Dette er et punkt der barnevernstjenesten star overfor vanskelige avgjgrelser.
| prinsippet kan man gjgre to feil: Ved a ikke henlegge meldinger uten grunnlag, skaper man
sakalte falske positive, altsa antatte saker som det ikke er hold i. Ved & henlegge meldinger
som skulle vaert fulgt opp, skaper man pa den annen side falske negative.

Hvis barneverntjenesten henlegger en melding hvor det kanskje burde ha vaert dpnet under-
sgkelse, kan dette vaere alvorlig: Her kan barnets omsorgssituasjon tilsi at det kan vaere behov
for tiltak. Etter kortere eller lengre tid kan det komme nye meldinger som tilsier at det burde
vaert dpnet undersgkelse ved fgrste melding. Noen ganger vil slike «boomerang-effekter»
komme raskt, med et begrenset skadeomfang, andre ganger kan problemene eskalere over
tid og sla ut i store, akutte, komplekse problemer som ofte medfgrer kostbare tiltak. Dette er
ogsa antakelig grunnen til at sa vidt fa meldinger henlegges. Men 4 av 5 meldinger gar altsa til
undersgkelse, noe som kan vaere et uttrykk for at bade meldere og barnevernstjenesten er
samstemte om at de forholdene det meldes om er en del av barneverntjenestens arbeidsopp-
gaver. Pa den annen side: Familier som far en sak til undersgkelse av barneverntjenesten pa
et tynt grunnlag kan oppleve dette som belastende og stigmatiserende. Nar det apnes en un-
dersgkelse i barnevernet blir bl.a. deler av den alminnelige taushetsplikten opphevet. Saksbe-
handlingsprosedyrene i en undersgkelsessak er omfattende og ressurskrevende. Tid er en vik-
tig faktor som spiller inn i denne terskelen. Fra meldingen kommer inn til det skal avgjgres om
den skal henlegges eller ga til undersgkelse, kan det maksimalt ga en uke (Lov om barneverns-
tjenester §4-2.). Loven setter klare grenser for hva barneverntjenesten kan foreta seg fgr de
konkluderer pa om meldingen skal ga til undersgkelse. Tidsrammen reduserer rommet for
analyse, samtidig som den kan gke tilbgyeligheten til & vinne seg mere tid gjennom a igang-
sette en undersgkelse.

Et sentralt spgrsmal er hvordan avgjgrelser om undersgkelse fattes, og hvilke aktgrer som er
involvert i avgjgrelsen. | en tidligere studie av en kommunal barnevernstjeneste har vi vist
hvordan det benyttes forskjellige metoder pa dette feltet (Ellingsen og Viblemo 2011). Barne-
verntjenesten i denne kommunen hadde mange erfarne saksbehandlere som sammen gikk
gjennom samtlige meldinger hver uke. Dette skulle borge for kvalifiserte avgjgrelser, men i
studien ble det papekt to problemer: Det ble brukt uforholdsmessig mye tid pa dette og det
utviklet seg etter hvert en konsensuskultur der det var tilstrekkelig at en av kollegene gnsket
undersgkelse fgr man lot vaere a henlegge. Dette ga en lav andel henleggelser av meldinger,
og en hgy andel henlagte undersgkelser. Avgjgrelsen om a henlegge en melding eller a dapne
en undersgkelse handler fgrst og fremst om innholdet i meldingen, men det er grunn til a tro
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at det ogsa kan handle om interne kulturer, organisering og arbeidsformer pa de enkelte kon-
torene. Barnevernstjenestene har i de seinere arene lagt vekt pa vold mot barn, og har jobbet
for at potensielle meldere skal fa kunnskap om hvordan man oppdager slike saker og ha en
lav terskel for 3 melde om det barnevernet. De aller fleste meldinger til barnevernet som
dreier seg om vold mot barn eller vold i nzre relasjoner gar videre til undersgkelse.

| var studie har vi undersgkt denne terskelen kvantitativt ved a se pa andeler meldinger som
henlegges og andelen meldinger som gar til undersgkelse i bydelene og byene. Dette har ogsa
veert tematisert i de kvalitative dataene som vi har innhentet fra kontorene som inngar i stu-
dien. Her har vi gjennom intervjuer med kontorledere, avdelingsledere og saksbehandlere
innhentet begrunnelser for de vurderingene og valgene som gjgres, og undersgkt hvorvidt det
er ulikheter i maten som de forskjellige tjenestene vurderer meldingene og begrunner de be-
slutningene som tas.

Kontorenes tilgang pa andre tjenester og personer er viktige faktorer nar andelen henleggel-
ser skal forklares. | saker der det henlegges vil barnevernet ofte anbefale at det tas kontakt
med andre tjenester, instanser eller aktgrer, slik som for eksempel skolehelsetjenesten, fami-
lievernkontoret, frivillig sektor eller slekt og annet nettverk rundt barnet. Bak en henleggelse
kan det altsa ligge et aktivt arbeid for a stgtte barnet og familien. Vi vil her se barnevernskon-
torets praksis i forhold til dikotomien kjernebarnevern/velferdsbarnevern. Jo mer kontoret
orienterer seg mot kjernearbeidet, jo mer vil man antagelig sikte seg inn mot a delegere saker
til andre instanser. Begrepet «trumfkort» vil ogsa sta sentralt: Innholdet i noen meldinger kan
veere av en karakter og et omfang som gjgr at det kreves (umiddelbar) handling fra barnevern-
tjenesten.

Terskel 3: Melder barnevernstjenesten pa sgsken?

Nar barneverntjenesten under sitt arbeid med et barn far vite at barnet har sgsken, kan det
veere aktuelt at barnevernet selv skriver en melding pa en eller flere sgsken. Barneverntjenes-
ten melder pa sgsken etter en konkret vurdering. Det er mulig at det er ulikheter mellom
tjenestene pa dette punktet, og derfor er dette definert som en terskel fra oppdragsgiver.
Varierer dette mellom typer av saker og/eller mellom kommuner og bydeler?

Saksbehandleren og barneverntjenesten star overfor en interessant og vanskelig avveining pa
om det skal meldes pa sgsken som kan fa konsekvenser for videre saksbehandling, og som
naturlig nok vil kunne gi flere meldinger. Det viktigste her er & undersgke hvilke avveininger
som gjgres nar barnet som meldingen omhandler har sgsken. | hvilken grad melding pa sg@sken
fra barnevernet selv kan gi flere meldinger og saker i barnevernet, er selvsagt avhengig av
hvor mange av de barna det kommer melding pa som kommer fra barnerike familier hvor det
ikke er meldt pa sgsknene fra fgr. Dette kan veere saerlig aktuelt i en del av de omradene der
det bor mange nyankomne innvandrere. | var studie har denne terskelen blitt belyst i den
kvalitative delen av undersgkelsen.

Terskel 4: Fattes det vedtak om tiltak?

Nar undersgkelsen avsluttes fattes det enten vedtak om tiltak eller sa blir undersgkelsen av-
sluttet uten vedtak om tiltak. Barnevernloven gir ingen ubetinget rett til hjelpetiltak. Det er
barnevernstjenesten som avgjer om det skal iverksettes hjelpetiltak ut fra generelle kriterier
i § 4-4, 2.ledd som baseres pa barnets” seerlige behov”. Disse kriterier gir rom for faglig skjgnn
om hvilke barn og familier som trenger hjelp. Det er med andre ord ikke tilstrekkelig at barnet
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og familien kan dra nytte av hjelpen hvis ikke "et sarlig behov” kan dokumenteres, jf. Ret-
ningslinjer om hjelpetiltak, jf. barnevernloven § 4-4, kapittel 5.1. Dette gir altsa rom for faglig
skignn bade om hvilke barn og familier som trenger hjelp, og hva slags hjelp som skal gis. |
barnevernet skilles det ofte mellom kompenserende tiltak og endringstiltak. Kompenserende
tiltak skal kompensere for mangler ved barns omsorgssituasjon, mens endringstiltak brukes
for a oppna bestemte endringer. | praksis er det glidende overganger mellom endringstiltak
og kompenserende tiltak, og uansett hva som er formalet med tiltaket ma altsa kravet om
seerlige behov vaere oppfylt.

Hjelpetiltak til barn og barnefamilier skal vaere til barnets beste, jf. § 4-1, og skal gi det enkelte
barn gode levekar og utviklingsmuligheter, jf. § 4-4. Hjelpetiltak gis i hovedsak til familien i
hjemmet. De har som hensikt & bedre barnets og foreldrenes situasjon og gjerne ogsa foreld-
renes omsorgskompetanse, og pa en mate som reduserer behovet for ytterligere bistand pa
lengre sikt.

Ulik andel av undersgkelser som fgrer til tiltak kan tyde pa ulik terskel. Det er rimelig & anta
at det vil veere samvariasjon mellom terskel 2 og 4, slik at hgy andel henleggelser pa terskel 2
vil gi lavere andel henleggelser pa terskel 4 — og omvendt. Ogsa dette er en terskel som i tillegg
ma analyseres kvalitativt: Hvordan begrunner saksbehandlerne i barnevernet sine avgjgrel-
ser? Hvordan arbeider de i undersgkelsesperioden?

Terskel 5: Samtykke til hjelpetiltak

Hjelpetiltak er frivillige og gjennomfgres etter samtykke fra foreldrene og eventuelt ogsa ung-
dommen. Dette gjelder med mindre de palegges gjennom vedtak i fylkesnemnda, jf. § 4-4,
4.ledd. Vi har undersgkt om foreldrenes samtykke til hjelpetiltak varierer mellom barnevern-
tjenestene.

Foreldrenes holdning til og erfaring med barnevernet kan ha betydning for om de takker ja til
hjelpetiltak. Hvis foreldrene ikke har tillit til barnevernet kan det fgre til at de avslar og at
undersgkelsen avsluttes uten vedtak om tiltak. | den kvalitative delen av undersgkelsen har vi
hatt fokus pa hvordan barnevernstjenesten arbeider med & motivere foreldrene til a ta imot
hjelpetiltak, og har ogsa forsgkt a fange opp om det er etablert rutiner nar foreldre ikke gnsker
frivillige hjelpetiltak. Det kan for eksempel vaere informasjon til foreldre, involvering av sam-
arbeidsinstanser og a gjenoppta saken innen 6 mnd. slik barneverntjenesten skal i de saker
som tilsier det. | hvilken grad foreldrene opplever reell frivillighet i en slik situasjon, og ikke
ogsa en underliggende tvang, vil nok variere. Som Stang (2007) viser til kan det ligge mye skjult
tvang i de frivillige hjelpetiltakene. Barnevernet kan oppfatte mangel pa samtykke som uttrykk
for manglende samarbeidsvilje og vilje til 4 ta imot hjelp, og pa det grunnlag vurdere mulige
negative konsekvenser for barnet. Slik kan foreldrenes nei til hjelpetiltak bli en del av begrun-
nelsen for a vurdere tvangstiltak.

Som vi vil se i presentasjonen av resultatene legger mange barneverntjenester stor vekt pa at
hjelpetiltak skal kunne fgre til endring. Dette kan vaere krevende for mange, og bidra til at
foreldre og/eller ungdommer ikke samtykker til hjelpetiltak. Det er grunn til & tro at jo mere
kontorer orienterer seg mot «kjernebarnevern» og tiltak som har til hensikt & avhjelpe mer
alvorlige tilstander, jo vanskeligere vil det veere & «takke nei» i det lange |gp. Det er avgjgrende
at saksbehandlerne evner a etablere en god relasjon til foreldrene og barnet, og at de presen-
terer tiltaket pa en mate som overbeviser om at tiltaket er bra for barnet og familien, noe som
igjen handler om tillit.
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Terskel 6: Hva slags tiltak velges?

Tiltak fra barnevernet skal vaere til barnets beste, jf. § 4-1, og skal bidra til bedring i de forhold
som er arsaken til at barnevernet anbefaler tiltak etter barnevernloven. Hjelpetiltak er frivil-
lige og gis i flesteparten av tilfellene i hjemmet, men plassering i fosterhjem eller institusjon
kan ogsa skje som frivillig hjelpetiltak.

Nar barneverntjenesten har besluttet at det skal iverksettes tiltak, vil valg av tiltakstype vari-
ere. | var undersgkelse har vi blant annet fokusert pa valg av hjelpetiltak, det vi si tiltak som
har som mal & bedre barnets situasjon og foreldrenes omsorgsevne. Slike tiltak forutsetter
samtykke fra foreldrene. De aller fleste hjelpetiltak er i kommunal regi, enten ved egne an-
satte eller ved at det kjgpes hjelpetiltak fra private leverandgrer. Bufetat tilbyr enkelte typer
hjelpetiltak. FAFO/Novas undersgkelse om kommuners bruk av hjelpetiltak i barnevernet vi-
ser at valg av tiltakstype henger sammen med barnets alder (Gjerusand mfl 2005). Studien
viser at barnehage og besgkshjem er det mest brukte hjelpetiltaket for barn under 7 ar, for
barn mellom 7-10 ar er skolefritidsordning og bespkshjem de mest brukte tiltakene og etter
10 ar overtar stgttekontakt og gkonomisk stgtte. For alle aldersgruppene utgjgr «andre tiltak»
en hgy andel av hjelpetiltakene (Gjerusand mfl 2005:8).

SSB'’s statistikk (Dyrhaug og Sky 2015) viser at kategoriene Rad og veiledning, Besgkshjem/av-
lastningstiltak og @konomisk hjelp er de mest brukte hjelpetiltakene — i tillegg til barnehage
og skolefritidsordning for de aldersgruppene dette angar. Som pekt pa i Riksrevisjonenes un-
dersgkelse av det kommunale barnevernet (2012) la kommunene ulikt innhold i tiltak med
samme navn. Departementet gnsker at kommunen skal prioritere 3 iverksette hjelpetiltak
som kan bidra til endring i situasjonen for det enkelte barn, framfor kompenserende tiltak.
Statistikken har imidlertid ikke gitt grunnlag for a si om det har skjedd en gkning i endringstil-
tak (ibid.) Tiltakskategorien «Tiltak for a styrke foreldreferdighetene» i SSBs statistikk ma sies
a veere en samletype som har sterke elementer av endring i seg. Mens antallet barn med tiltak
ved utgangen av aret gikk litt ned fra 2013 til 2014, gkte antall tilfeller i denne tiltakskatego-
rien. Det kan veere en indikasjon pa at bruken av endringstiltak gker. Riksrevisjonen viste at
tilgjengeligheten av hjelpetiltak varierte mellom bydeler og kommuner, og at dette gjaldt til-
tak bade i kommunal og statlig regi. Hvor inngripende eller krevende tiltaket er for foreldrene
og barnet handler ogsa om terskler (og vil kunne pavirke tilbgyeligheten til a takke nei til tiltak
— se terskel 5). Dette er et kjernepunkt i det barnevernsfaglige arbeidet, men ogsa et omrade
der det har foregatt et omfattende utviklingsarbeid.

Tiltakene har sveert forskjellige kostnader. Plassering i institusjon er sveert kostbart, og plas-
sering i fosterhjem medfgrer forholdsvis hgye utgifter over et langt tidsrom. Mange av hjel-
petiltakene medfgrer ofte ikke store utgifter for barneverntjenesten, og de som drives av egne
ansatte dreier seg kun om Ignnsutgifter, f.eks. rad og veiledning og ansvarsgrupper. Det finnes
ogsa kostnadskrevende tiltak i hjemmet. Barnets alder har betydning for kostnadene og szerlig
ved plasseringer. Det er ikke uvanlig at kostandene til plassering gker med barnets/ungdom-
mens alder. Det er grunn til 3 anta at valg pa dette terskelnivaet har betydelige konsekvenser
for kostnadsutfallet. Vi har undersgkt hvordan disse valgene gjgres og begrunnes, bade gjen-
nom intervjuene i vare case og gjennom den tilhgrende vignettdelen. Det er imidlertid viktig
a ikke overdrive rollen som gkonomiske ressurser spiller ved valg av hjelpetiltak. Fafo/Novas
studie av kommuners bruk av hjelpetiltak viser at ved valg av tiltak vektlegges f@rst og fremst
sakens alvorlighetsgrad og erfaringsbasert kunnskap, mens gkonomiske hensyn spiller en for-
holdsvis liten rolle for hvilke hjelpetiltak som velges (Gjerusand mfl. 2005).
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Dette leder hen mot en flersidig analyse av tiltaksprofiler, der vi analyserer variasjoner mellom
kommuner/bydeler i hvordan problemer kan angripes. Det er grunn til & undersgke om disse
variasjonene handler om ulike faglige kulturer, tilnsermingsmater og ressurser. Vi antar at
saksbehandlernes opplevelse av om man har tilgjengelig, differensierte og forutsigbare tiltak
som kan skreddersys etter behov spiller inn pa hvilke tiltak som settes inn og hvordan disse
vurderes. Gar man raskt inn med omfattende tiltak, eller eskaleres tiltaksbruken gradvis og i
takt med at problemene ikke Igses? Dette er temaet pa neste terskelniva.

Ogsa pa denne terskelen kan dikotomien kjernebarnevern/velferdsbarnevern til en viss grad
anvendes. Vi antar at et velferdsbarnevern i saerlig grad vil vaere orientert mot at stgrre grup-
per barn far mindre kostbare og inngripende tiltak, mens kjernebarnevernet slik vi har definert
det i kapittel 1.4. motsatt vil vaere opptatt av a rette endringsskapende og antagelig mer inn-
gripende tiltak mot en noe mindre gruppe barn.

Terskel 7: Nar skal tiltak eskaleres — eller nedskaleres?

Nar saken er i tiltaksfasen, vil en mulig utvikling vaere at barneverntjenesten mener at tilta-
kene som brukes ikke har den gnskede virkning. Om det i slike tilfeller skal iverksettes mer
omfattende tiltak er et spgrsmal om terskler.

Barnevernstjenesten skal fglge opp og evaluere hvordan iverksatte hjelpetiltak virker. Et viktig
verktgy i oppfelgingen er tiltaksplanen, som skal beskrive malene med tiltakene og nar og
hvordan tiltakene skal evalueres. Hvorvidt det skjer en nedskalering, ev. avslutning eller eska-
lering av tiltakene, vil vaere avhengig av om malene i tiltaksplanen er nadd. Dette krever tyde-
lige malformuleringer i tiltaksplanen og at barneverntjenesten fglger opp disse. Riksrevisjo-
nens undersgkelse av det kommunale barnevernet (2012) viste flere mangler ved barneverns-
tjenestens arbeid med tiltaksplaner, blant annet mangler ved situasjonsbeskrivelse, mal, del-
mal og evalueringstidspunkt. Vi mener at tiltaksplaner, bade bruken av og eventuelle mangler
ved disse, har sentral betydning for vurderingen av bade avslutning og eskalering av tiltak.
Nedskalering eller avslutning av tiltak nar malene er nadd er viktig for a fa frigjort kapasitet i
tjenesten. Det vil ogsa redusere tiltakskostnadene. Nedskalering eller avslutning av tiltak som
ikke virker etter de malene som er satt i tiltaksplanen, med eventuell iverksettelse av andre
tiltak, er en viktig del av evalueringen av tiltaksplanene.

Nar barnevernstjenesten vurderer a ga fra hjelpetiltak til 8 fremme omsorgsovertakelse, kan
alternativet som velges ha stor betydning for barnet og dets familie. Dette er en komplisert
og vanskelig vurdering, fordi utfallet har drastiske fglger for barnet, dets naermeste og barne-
vernets relasjon til familien. Valget har betydelige konsekvenser for barnevernsetaten pa
minst to mater: Av hensynet til de involvertes rettssikkerhet skal det forberedes en grundig
sak til Fylkesnemnda, og ofte vil man oppleve at saken gar videre til Tingretten (Oxford Rese-
arch 2015). En sak om omsorgsovertagelse er arbeidskrevende for tjenesten, og blir det kon-
klusjonen, medfgrer det en betydelig gkning i utgiftene til tiltak. Ngles det lenge med 3
fremme omsorgsovertakelse, kan barnets situasjon forverres pa en mate som er til skade for
barnet. Det kan ogsa medfgre hgyere kostnader pa sikt.

Valg av tiltak ma videre ses i lys av mer overordnede fgringer som gis av sentrale myndigheter
pa barnevernsomradet. Stoltenberg-regjeringen hadde en malrettet politikk om a redusere
bruken av institusjonsplasseringer i barnevernet. | 2008 ble kommunale egenandeler utfor-
met slik at de i stgrre grad stimulerte til en gnsket vridning fra institusjon til fosterhjem og
narmiljgbaserte tiltak. Nedbyggingen av institusjonsplasser kan ha betydning for bade valg
av tiltak og utviklingen i en barnevernssak.
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Dette vil igjen vaere en terskel som vi studerer best gjiennom var kvalitative tilnarmingsmate.

Bade terskel 7 og terskel 8 nedenfor handler i hgy grad om i hvilken grad tiltak fglges opp og
evalueres systematisk slik at man har et gjennomtenkt og aktivt forhold til utviklingen i saken.
Gjennomgaende vil mulighetene til at tiltak fglges tett avta med gkende saksbelastning for
den enkelte medarbeider.

Terskel 8: Nar skal tiltak avsluttes?
Nar de iverksatte tiltak har gitt gnsket effekt, det vil si at nar malene med a iverksette tiltak

vurderes & vaere oppnadd, vil det kunne veere ulik terskel for & avslutte tiltak.

Barneverntjenestens vurderinger vil rimeligvis gd pa om man har gode mal pa om effekten er
oppnadd, og om man har god nok innsikt til 8 foreta denne vurderingen. For noen av hjelpe-
tiltakene kan det veere at det er enklere 3 la tiltaket fortsette, saerlig hvis kostnadene er be-
skjedne.

Dette er var forstaelse av tersklene og prosessen. Pa hvert niva er det flere problemstillinger
som kan belyses. | figuren nedenfor har vi oppsummert var tilnaerming og samspillet mellom
terskler, problemstillinger og kostnader.
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Figur 2. Oversikt over fremstilling av tersklene.

1. Meldes saker?

2. Undersgkelse
eller henleggelse

3. Sgsken?

4. Vedtak om tiltak

5. Samtykke?

6. Valg av tiltak

7. Eskalering

8. Avslutning

1.6.

Hvordan blir bekymringer og
problemer kjent for bvn?

Hvorfor har man ulik profil i
kommuner/bydeler?

Har man rutiner for & melde
pa sgsken?

Hvordan avsluttes undersg-
kelsen? Hvorfor har man
forskjellig tiltaksandel?

Takker mange nei til tilbud
om tiltak?

Forskjeller i valg av tiltak
(hjelp kontra omsorgsover-
takelse)

Forskjeller i nar man velger
a trappe opp, hva skyldes
de?

Forskjeller i nar man velger
a avslutte, hva skyldes de?

Ulik samarbeidskultur, ulik et-
nisk sammensetning, tillit, hop-
ning/fordeling

Sorteringskompetanse, risiko
for falske negative/positive,
konsensuskultur. Finnes
«trumfkort»? Kjernebarnevern
eller velferdsbarnevern?

Kanskje variasjon i oppfatning
av individuelt/familie-problem.

Variasjoner i problematikk? El-
ler variasjoner i saksbehandler-
kultur? @konomi

Variasjoner i tillit til bvn, og
kanskje forskjeller i bvn-kompe-
tanse, samt valg av tiltak. Insen-
tiver (eks. kontantstgtte)

Forskjellig problemstruktur, for-
skjellig portefglje, gkonomi,
«sedvane»

Rapporteringsrutiner, porte-
fglje, skonomi, samarbeid

Forskjeller i effektmal, samar-
beid med andre instanser

Forhgyde utgifter fordi tiltakene
kommer for sent/ungdvendig
stigmatisering

For mye ressurser pa uviktige sa-
ker, risiko for a avvise reelle pro-
blemer. Potensiale for a ikke pa-
dra barnevernet ungdvendige
kostnader vs "barnets beste”.

Far grepet tidligere inn, eller far
falske positive. Viktig hvor store
familier man har

Betydelige variasjoner mulig, alt
etter valg av tiltak pa forskjellige
tidspunkter

Avslag pa ngdvendige tiltak tidlig
kan gi negative effekter pa sikt

For sein inngripen med for spede
tiltak kan gi store omsorgskostna-
der — og motsatt. STOR kostnads-
variasjon

Som over

Kan gi betydelige reduksjoner i
bvn, men gkte kostnader for det
offentlige som helhet

Hovedproblemstilling 3: @konomiske konsekvenser av valg pa forskjellige
terskelnivaer

Den siste hovedproblemstillingen i prosjektet er om ulike terskler i barnevernet far gkono-
miske konsekvenser. Hvis gkonomiske konsekvenser kan antydes eller dokumenteres, er det
sentralt a fa belyst og eventuelt dokumentert om det er hgy eller lav terskel pa de atte ulike
stadiene som gir hgye eller lavere kostnader.
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Innenfor vare rammer kan det ikke gjgres en full konsekvensanalyse av kostnader og nytte. Vi
har konsentrert denne delen av prosjektet om a:

e Beskrive kostnadsvirkninger — kostnadsdrivere og kostnadskomponenter
e Vurdere og forspke & antyde gkonomiske konsekvenser

Virkningsanalysen forutsetter at vi har identifisert at ulike brukerrater ser ut til 3 henge sam-
men med ulik praksis pa enkelte omrader eller ulike terskler. Spgrsmalet blir sa om denne
praksisen har gkonomiske konsekvenser.

Hvis praksis knyttet til en eller flere terskler gir gkt omfang av barneverntjenester, som altsa
ikke handler om behov, vil det belaste tjenestens saksbehandlingskapasitet pa en uhensikts-
messig mate, og sannsynligvis ogsa gi gkte kostnader. Det er viktig 8 merke seg at vi selvfgl-
gelig ikke ser hgye (eller lave) kostnader som positivt eller negativt i seg selv. Noen ganger ma
godt barnevern bli kostbart, andre ganger kan ressursene brukes bedre pa andre mater.

Kostnader for hvem?

Hensikten med denne delen av prosjektet er & belyse om og i tilfelle i hvilken grad tersklene
har gkonomiske konsekvenser for barneverntjenesten i store bykommuner. Det er ogsa her
datagrunnlaget vil vaere best om mulige virkninger og effekter, siden vi i stor grad baserer oss
pa naerstudier giennom casestudier av barneverntjenesten og dets omgivelser.

Eventuelle kostnadsvirkninger for andre kommunale og statlige tjenester pa kort og lang sikt
er ikke en del av oppdraget. Eventuelle gkonomiske konsekvenser for barnet og foreldrene
ligger ogsa utenfor oppdraget.

1.7. Disposisjon
| det neste kapitlet (kap. 2) vil vi presentere var metodikk og datatilfang, der det brukes bade
kvalitative og kvantitative tilnaerminger.

Deretter kommer en presentasjon av de sju casene — seks bydeler og en bykommune — som
inngar i vart materiale (kap.3). Her legger vi vekt pa organisasjon, levekar og noen fa hoved-
punkter i det statistiske bildet vi har av barnevernstjenestene i de enkelte casene.

Kapittel 4 er et hovedkapittel i denne rapporten. Her fglger vi prosessen fra terskel til terskel.
For de tersklene der det er mulig presenterer vi fgrst det kvantitative bildet av bade casene
og de kommunene de inngar i. Deretter presenterer vi vare kvalitative data fra de sju casene
pa den aktuelle terskelen. De er innhentet gjennom ledere og saksbehandlere og fra vignet-
tene. Avslutningsvis sgker vi 3 analysere om de atte stadiene i saksprosessen har betydning
for kostnadene i de sju barneverntjenestene og foretar en sammenligning pa tvers av disse
tjenestene.

| kapittel 5 gar vi mer spesifikt inn i sakscasene/vignettene, med vekt pa drgftingen og ikke
minst hva slags tiltak man foreslar pa de sju forskjellige kontorene og drgfter likheter og for-
skjeller.

| kapittel 6 oppsummer vi vare hovedfunn.
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2. Metode og data

| dette kapitlet redegjgr vi for undersgkelsens datagrunnlag og metodiske tilnserminger.
Hensikten med prosjektet er a fa kunnskap om ulike terskler i barnevernet, bade fgr barne-
vernet blir involvert og underveis i det videre arbeidet i barnevernstjenesten. Formalet er
bade a identifisere og a beskrive terskler, forklare hvorfor det er ulike terskler og a belyse de
eventuelle gkonomiske konskevensene av praksis pa de atte tersklene.

Studien bygger pa kvantitive data hentet fra fem norske storbykommuner; tre bydeler i Oslo,
to bydeler i Bergen, en bydel i Trondheim samt Kristiansand og Stavanger. | den grad det er
mulig har vi forsgkt 3 belyse tersklene gjennom kvantitative data, det vil si barneverns-
statistikk og relevante levekarsdata. | tillegg har vi, med unntak for Stavanger, innhentet
kvalitative dataer fra alle disse stedene. Barnevernstjenesten i hver av disse bydelene/byen
utgjer et case hvor vi har innhentet statistikk, dokumenter, samt gjennomfgrt individuelle
intervjuer med leder, gruppeintervju med ledelsen og gruppeintervjuer med et utvalg saks-
behandlere der vi har gjennomgatt anonymiserte saker, sakalte vignetter. Av kapasitets-
grunner valgte Stavanger kommune & sta utenfor den kvalitative delen av undersgkelsen, det
vil si at det ikke ble gjennomfgrt en caseundersgkelse i Stavanger tilsvarende det vi har gjort i
de andre byene. Stavanger kommune har imidlertid vaert representert i nettverksgruppen
som ble etablert i forbindelse med studien.

Prosjektet undersgker fglgende tre hovedproblemstillinger:

1. Erdet ulike terskler for inngripen pa de atte identifiserte nivaene av en sakskjede?
2. Hvis det er ulik terskel — hva er forklaringene pa dette?
3. Har ulik terskel gkonomiske konsekvenser?

For a kunne gi svar pa disse tre problemstillingene har vi i samrad med oppdragsgiver valgt
en i hovedsak kvalitativ tilneerming, supplert med statistiske ngkkeltall levert av oppdragsgi-
ver, SSB, casekommunene- og bydelene. Det ble ogsa fattet et tilsvarende valg om at pro-
sjektet skulle ha sju geografiske case fordelt pa de fem deltagende bykommunene Oslo, Ber-
gen, Trondheim, Stavanger® og Kristiansand. Vi har dermed en matrise der tre problemstil-
linger skal belyses og analyseres pa atte nivaer i sju geografiske omrader, altsa far vi 168 fel-
ter som skal belyses empirisk.

Det er grunn til a tro at tilgang til gode kvantitative data kunne ha belyst problemstillingene
tilfredsstillende gjennom en multivariat analyse, noe som opprinnelig ble foreslatt av opp-
dragstager. Det viste seg imidlertid at det ikke finnes gode kvantitative data som kan belyse
alle tersklene pa bydelsniva. Etter innspill fra oppdragsgiver ble det lagt vekt pa en kvalitativ
analyse, der hvert geografisk case kan fa begrenset oppmerksomhet. Dette skyldes ogsa at
fire av sju case medfgrte reise og opphold. For hvert case gjennomfgrte vi intervjuer med
kontorets leder, gruppeintervjuer med avdelingsleder, samt gjennomgang av utvalgte vig-
netter med grupper av saksbehandlere. Den siste tilnsermingen kan i prinsippet gi et tilnaer-
met eksperimentelt design, men det krever igjen en betydelig utvidelse av prosjektets res-
sursrammer. Vignettene er ogsa lgst giennom gruppearbeid. Dette er en metodikk som lett
gir konsensus: man snakker seg til enighet, slik normal prosedyre vil vaere.

8 Stavanger ble av praktiske &rsaker ikke med.

Arbeidsforskningsinstituttet, FoU-resultat 2015 32



Samlet gir dette et materiale av hovedsakelig tentativ karakter i forhold til de aktuelle
problemstillingene. Det er i liten grad mulig a gi tydelige, klare svar pa om det er ulike tersk-
ler for inngripen. Samtidig gir dataene som er samlet inn et grunnlag for a kunne avtegne
forskjeller og likheter mellom kontorene i tilnaerminger, metodikk, vurderinger etc. som er i
anvendelse pa flere av de atte nivaene, uten at man dermed kan si med statistisk sikkerhet
om dette medfgrer ulik inngripen fra barnevernets side i Igpet av sakskjeden. For a oppna en
slik utsagnskraft matte man antagelig hatt enten markert utvidet ressurstilgang, eller en
kraftig reduksjon i antall case og antagelig ogsa antall nivaer. Slik kunne man sikret bade
bedre kvantitative data, samt tilgang til for eksempel deltagende observasjon over lengre
tid.

2.1.  Kvantitativ analyse av tilgjengelig statistikk

Variabel datatilgang

Det finnes barnevernsdata som viser hvem som melder til barnevernet, andel barn som
mottar tiltak fra barnevernet, kostnadsnivaer og profiler etc. Noen av de kanskje mest
spennende eller avgjgrende tersklene (for eksempel hva som gjgr at en leerer henvender seg
til barnevernet med sin bekymring for en elev, eller hvorfor barneverntjenesten henlegger
meldingen, eller hvorfor barnevernstjenesten velger de aktuelle tiltakene) kan ikke
identifiseres gjennom registerdata. De ma beskrives gjennom kvalitative data hentet fra
aktgrer som kjenner saksomradene fra forskjellige roller. | denne studien har vi anvendt
kvalitativ metode for a innhente denne typen data . Vi vil under beskrive hvordan dette er
gjort og peke pa og drgfte noen metodiske utfordringer.

Noen av prosessene og sammenhengene vi gnsker a drgfte kan beskrives gjennom register-
data som inneholder ulike levekarsvariabler.

Mangfold av variabler

Levekarsfeltet er et komplekst datafelt. For det f@rste kan levekar males pa mange vis, noe vi
kommer tilbake til. For det andre kan levekarene tallfestes pa forskjellige malenivaer, her skal
vi skille mellom individer og geografiske enheter. For det tredje ma det ofte bygges indekser
for a fa samlemal, og her vil valg av indikatorer og veiingen av de forskjellige malene gi
betydelige utslag.

| denne studien har vi for noen av bydelene et godt praktisk utgangspunkt i Oslo kommunes
kriterier for behov i barnevernet. Oslo kommunes bydeler er ogsa godt beskrevet i store deler
av SSBs statistikktilfang pa barnevernfeltet. SSB-statistikken for Trondheim og Bergen, hvor
barneverntjenesten ogsa er delt inn i bydeler, foreligger bare pa kommuneniva. Kristiansand
har kun én barneverntjeneste og SSB-data foreligger naturlig nok derfor ogsa bare pa
kommuneniva. En god del av de tjenestedataene som ikke finnes pa bydelsniva for Bergen og
Trondheim finnes i BLDs rapporteringsbank (se neste avsnitt).

Stor kunnskapsvariasjon
Det er udekkete kunnskapsbehov om tersklene i barnevernet og overgangen og sammen-
hengen mellom de ulike tersklene.

En utfordring er at SSB inntil nylig ikke har fgrt statistikk for meldinger til barnevernet, og da
heller ikke andel meldinger per 1000 barn og opplysninger om hvem som melder. Denne in-
formasjonen er per i dag tilgjengelig pa fylkesniva, mens opplysninger om aldersgrupper pa
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barna det meldes om til barnevernet foreligger pa kommuneniva, og bydelsniva i Oslo. Opp-
dragsgiver har imidlertid tilgang til BLDs statistikkbank for barnevernet, og har levert oss slike
data i kombinasjon med SSBs befolkningstall som gir andel meldinger per 1000 barn. Vi bruker
disse datakildene (Barne- likestillings og diskrimineringsdepartementets statistikkbank for
barnevernet, kombinert med befolkningstall fra SSB) i dette prosjektet.

Vi har i grove trekk delt arbeidet i prosjektet inn i to hovedfaser:
En kvantitativ fgrste fase der vi foretar en selvstendig analyse av forskjellige profiler innenfor

e Levekar

e Meldinger

e Barnevernsarbeidet, det vil si saksgangen i barnevernet
e Utfallene

| tillegg har vi gjennomfgrt en kvalitativ undersgkelse der vi har innhentet data om de ulike
tersklene ved de utvalgte kontorene ved hjelp av intervjuer med ledelsen, gruppeintervjuer
med saksbehandlere og deres diskusjoner rundt vignetter/saker.

2.2.  Fase 1: Avgrenset kvantitativ analyse

Fase 1 har vaert en avgrenset kvantitativ analyse der vi har gatt inn i statistikken for alle de
fem bykommunene i studien, samt noen utvalgte bydeler i Oslo, Bergen og Trondheim. Utval-
get av bydeler har vi gjort i samarbeid med oppdragsgiver. For de fem kommunene og de
underliggende bydelene har vi undersgkt levekar, saksflyten og gkonomien pa alle de feltene
der de kan identifiseres for hele utvalget gjennom tilgjengelig statistikk for siste tre-fire ar. Vi
har slatt sammen arganger for a slippe tilfeldige og tidsavgrensete utslag av for eksempel
kommunale satsinger pa temaer som vold i naere relasjoner eller opprydninger i saksbunkene,
og legger vekt pa a formidle reelle trender. Det meste av statistikken er levert fra Oslo kom-
mune som oppdragsgiver, men vi har ogsa fatt utfyllende og mer spesialiserte leveranser fra
de gvrige deltagende kommunene og bydelene.

En del gkonomiske parametere for barnevernskostnader finnes i KOSTRA, men i flere tilfeller
vil det foreligge data med langt st@rre detaljeringsgrad i de aktuelle kommunene og bydelene.
| praksis har det imidlertid vist seg at en god gkonomisk analyse fgrst og fremst lar seg gjgre i
de tre Oslobydelene vi har som case. Dette har to arsaker: Oslos bydeler har ikke en egenan-
delsordning i forhold til plassering utenfor hjemmet, men finansierer hele kostnaden selv (dog
gjennom et statlig rammetilskudd). Statistikken blir dermed ikke tilstrekkelig sammenlignbar
mellom Oslo og de andre casene. Videre er det vanskelig & fa sa gode gkonomiske data pa
bydelsniva i Bergen og Trondheim som det man far i Oslo gjiennom KOSTRA. De sju utvalgte
bydelene og kommunene er: Bydelene Alna, Sgndre Nordstrand og @stensjg i Oslo kommune,
Heimdal bydel i Trondheim kommune, bydelene Asane og Arstad i Bergen kommune, samt
Kristiansand kommune i sin helhet siden barnevernet her ikke er organisert etter bydeler.
Noen av bydelene er valgt fordi de kontrasterer hverandre eller har spesielle barnevernspro-
filer, andre er valgt som et gjennomsnitt eller et sammenligningsgrunnlag. Nedenfor drgfter
vi n@rmere hva som ligger til grunn for valg av bydeler.
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Vi har innhentet og analysert KOSTRA-statistikk fra SSB for a belyse tersklene, se nedenfor.
Dataene for 2014 ble tilgjengelig i mars 2015.° Dataene for 2014 bgd p& en del endringer som
gjorde at vi matte revurdere noen deler av analysen.

Formalet med den kvantitative analysen er todelt: For det fgrste er den med pa a pavise ulike
terskler statistisk i de utvalgte casebydeler/kommuner. For det andre har den gitt et grunnlag
for & identifisere aktuelle casebydeler/kommuner for den kvalitative delen av prosjektet

Formidling av problemer — meldes det til barnevernet (terskel 1)
Etter denne fasen undersgkte vi de aktuelle kommunene og bydelenes meldinger, det vil si:

e Antall meldinger per 1000 barn 0-17 ar (BLD og SSB)
e De viktigste gruppene av meldere (innhentet fra casekontorene)
e De viktigste grunnene til meldinger (innhentet fra casekontorene)

Barnevernets saksbehandling
Her har vi i den kvantitative analysen brukt:

e Henlagte versus undersgkte meldinger (terskel 2)
e Undersgkelser som leder til vedtak om tiltak (terskel 4)
e Tiltak som blir avslatt (terskel 5)

Type tiltak (hjelp versus omsorg) (terskel 6) KOSTRA-data og data fra casekontorene Utfallsva-
riabler
Her har vi hentet ut fglgende data fra KOSTRA:

e Andel barn med hjelp eller omsorg

e Driftsutgifter per innbygger 0-17 ar

e Driftsutgifter til tiltak per barn med tiltak

e Driftsutgifter per barn som ikke er plassert av barnevernet
e Driftsutgifter per barn som er plassert av barnevernet

2.3.  Fase 2: Kvalitativ studie ved barnevernskontorene
Pa basis av den kvantitative analysen har vi giennomfgrt en casestudie i barnevernstjenestene
i alle byene, med unntak fra Stavanger. | studien utgjgr disse hver for seg et case. Det er som
allerede nevnt valgt ut tre bydeler i Oslo, to bydeler i Bergen, en bydel i Trondheim og Kris-
tiansand som helhet.

Vi gjennomfgrte casebesgk i to bydeler fra Oslo som oppdragsgiver hadde pekt ut, fgr valget
av de andre casene ble gjort. Bydelene var Alna og Sgndre Nordstrand. Grunnen til at opp-
dragsgiver ville ha med disse to bydelene var at de til tross for svaert mange likhetstrekk —
stgrrelse, befolkningssammensetning m.m. — mot det som er & forvente, over ar har hatt
sveert ulike brukerrater og kostnader pa barnevernfeltet. Brukerraten og kostnadene i Alna
hadde ligget pa gjennomsnittet for hele Oslo kommune, mens Sgndre Nordstrand hadde lig-
get svaert mye hgyere enn dette. Med dette som utgangspunkt ble det giennomfgrt en sam-
menlikning fgr de andre casene ble valgt. | etterkant ser vi klart verdien av a ha testet vart

9 KOSTRA (Kommune-Stat-Rapportering) og gir statistikk om ressursinnsatsen, prioriteringer og mal-
oppnaelse i kommuner, bydeler og fylkeskommuner.

Arbeidsforskningsinstituttet, FoU-resultat 2015 35



konsept pa disse to bydelene f@r vi giennomfgrte casestudie i de gvrige fem. Gjennom case-
besgkene i barnevernstjenesten i Alna og Sgndre Nordstrand fikk vi en bedre kjennskap til de
ulike fasene i et forlgp i barnevernet, ulike avveininger som ble gjort underveis i prosessen,
og hvordan saksbehandlerne og ledelsen trakk fram enkelte faktorer som avgjgrende for sine
valg. @stensjg ble valgt som den tredje bydelen i Oslo. Bydelen ligger pa mange omrader, ogsa
barnevernfeltet, naer gjennomsnittet for Oslo og ble valgt fordi denne «gjennomsnittligheten»
gjor barneverntjenesten i @stensjp egnet ogsa for sammenligning med barneverntjenesten i
Kristiansand pa noen punkter.

Sammenligningen av Alna og Sendre Nordstrand var sa interessant at vi i samrad med opp-
dragsgiver og nettverksgruppen valgte samme tilnserming i Bergen. Etter rad fra Bergen kom-
mune ble bydelene Asane og Arstad valgt til studien, fordi det var antatt at de skulle ha noen-
lunde tilsvarende behov for barnevernstjenester, og at det ogsa mellom disse bydelene var
en vesentlig forskjell i kostnadene i barnevernet. Her ble viimidlertid i Ispet av analysen stadig
mere i tvil om ikke forskjellene mellom de to bydelene (ogsa) skyldes vesensforskijeller i leve-
kar og demografi i befolkningen. De to bydelene bgd imidlertid pa forskjellige organisasjons-
trekk og arbeidsformer som ga interessante muligheter for analyse av mulige terskelforskjel-
ler.

Trondheim kommune gnsket at bydelen Heimdal deltok i studien ut fra at Heimdal skiller seg
ut fra de andre bydelene i Trondheim, men ogsa fordi Heimdal har tatt i bruk en szerlig bred
«vifte» av hjelpetiltak. Valget mellom Kristiansand og Stavanger ble enkelt, da Stavanger ikke
kunne delta av kapasitetshensyn, og Kristiansand kommune sveert gjerne gnsket a veere med.

Disse seks bydelene og Kristiansand utgjgr sju case som vi har undersgkt kvalitativt gjennom
intervjuer og dokumentanalyse, samt en analyse av drgfting av to vignetter for a besvare fgl-
gende spgrsmal:

1. Hvordan treffer, begrunner og forstar saksbehandlere i barnevernstjenesten sine valg
gjennom prosessen som utgj@r en barnevernssak? Hva tillegges vekt? Her har vi belyst
bade de tersklene som inngar i den kvantitative analysen (terskel 2, 4, 5 og 6), og de
gvrige som ikke lar seg analysere kvantitativt med foreliggende data.

2. Hvordan samhandler barnevernstjenesten med instanser som skole, barnehage, hel-
sevesen etc., og med noen viktige kommunale og statlige leverandgrer av tiltak?

Vi har tilbragt en til to arbeidsdager ved hvert kontor. Besgkene har bestatt i et innledende
intervju med leder for enheten, der temaene har vaert kjennetegn ved kontoret, organisering
og samhandling med andre tjenester for barn og unge. Deretter har vi hatt et lengre gruppe-
intervju med avdelingsledere der vi har drgftet tersklene en for en, og belyst kontorets vur-
deringer og veivalg blant annet i lys av foreliggende statistikk. Til slutt har en gruppe med
saksbehandlere drgftet to anonymiserte saker/vignetter, og vi har bedt saksbehandlere gjgre
rede for hvordan de selv ville ha forstatt sakene og hvilke tiltak de ville valgt pa ulike terskler.
Avslutningsvis har vi noen steder hatt en kortere prat med leder for enheten hvis det var noe
vi gnsket avklart, samt snakket om behovet for ytterligere opplysninger.

| etterkant av vare besgk har det veert en informasjonsutveksling for & dekke databehov som
ikke har latt seg dekke gjennom KOSTRA og BLDs statistikkbank.
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2.4.  Vignettstudie
Som en del av den kvalitative undersgkelsen har vi giennomfgrt en studie av vignetter, det vil
si anonymiserte avgjgrelser i de aktuelle barnevernsetatene som inngar i casene. Dette er en
metodikk som kan vise forskjeller i tenkemate, metodikk og avgjgrelser.

Saksbehandlerne i barnevernstjenestene ble forelagt to anonymiserte og tilrettelagte saker
som de ble bedt om a ta stilling til. Som vi viser i kapittel fire er disse sakene hentet fra to av
kontorene som inngar i studien, og de er kjennetegnet av at det i sarlig grad har veert tvil
underveis i saksgangen. Dette gjelder tvil om saken faller inn under barnevernets ansvarsom-
rade, valg av tiltak, samt utfordringer i samhandlingen med andre tjenester og instanser. Vi
utviklet vignettene i samrad med de aktuelle barnevernstjenestene for at vignettene sa langt
som mulig skulle oppleves som realistiske. | var bestilling til kontorene som hentet frem sa-
kene til oss la vi vekt pa at dette matte vaere saker som saksbehandlerne og kontorledelsen
oppfattet som kompliserte, og der det ikke finnes noen opplagt fasit. Med andre ord gnsket
vi saker der saksbehandlerne virkelig har veert i tvil, for eksempel om valg av tiltak og hvilken
rolle barnevernstjenestene skulle ha i sakene. Vi gnsket ogsa at sakene var sapass fyldig be-
skrevet at de kunne gi et reelt grunnlag for a ta en avgjgrelse nar vi presentere vignettene for
saksbehandlerne i de andre kontorene. Vi la videre vekt pa at dette ikke skulle vaere saker der
vi skulle «avslgre» at barnevernet ikke fglger etablert og juridisk fastsatt prosedyre. Dette
matte vaere saker der mye avhenger av skjgnn og faglige vurderinger, og der den ene avgjg-
relsen kan veere like faglig fornuftig som en annen. Hensikten var & utvikle avgjgrelsestypolo-
gier og resonnere rundt sakenes mulige utfall seinere, og plassere avgjgrelsene innenfor en
mest mulig realistisk kontekst. Disse sakene er blitt anonymisert og deretter gatt giennom av
professor i barnevernsrett (emeritus) Mons Oppedal med sikte pa kvalitetssikring generelt og
pa det juridiske feltet spesielt. Sakene er ogsa forelagt nettverksgruppen.

2.5. Vurdering av de kvalitative dataene
De kvalitative dataene har gitt kunnskap om hvordan ledelsen og ansatte vurderer tersklene
i en saksgang i barnevernet, hvilke forhold de trekker frem som viktige, og hva de selv legger
vekt pa underveis i saksgangen. Casebesgkene har belyst hvordan disse avveiningene henger
sammen med organisatoriske betingelser som for eksempel hvorvidt kontoret jobber etter en
generalistmodell eller spesialisert modell, og hvordan de selv beskriver samarbeidet med
andre tjenester og instanser. | sa mate utfyller disse dataene de gvrige kvalitative dataene.

Det er noen begrensninger med denne type data. For det ene kan man ikke automatisk slutte
fra det saksbehandlere og ledelse sier til det de faktisk gjgr i hverdagen. | prosjektet har vi ikke
gjort observasjoner av hvordan saksbehandlere jobber med konkrete saker, hvilke avveininger
de gjor og hvordan de argumenterer for beslutninger som fattes.

For det andre er det ansattes og ledelsens fremstilling og forstaelse vi lgfter frem og drgfter.
Det er deres presentasjoner og vektlegging vi har sett pa. Vi peker for eksempel flere steder i
rapporten pa at ansatte og ledelse ved flere av kontorene beskriver utfordringer med samar-
beidet med andre tjenester for barn og unge, szerlig med spesialisthelsetjenesten, og at bar-
nevernet ofte ikke far ngdvendig bistand fra BUP. Dette er informantenes beskrivelse av sam-
arbeidet, og det kan tenkes at spesialisthelsetjenesten, eller andre tjenester for barn og unge,
ville ha lagt vekt pa andre forhold ved samarbeidet enn det barnevernstjenesten gjgr.
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For det tredje kan ikke resultatene fra den kvalitative undersgkelsen ngdvendigvis overfgres
til andre barnevernstjenester. Men selv om vi ikke kan fastsla arsakssammenhenger mellom
de ulike tersklene og kostnadsbilder i barnevernet, har vi lgftet fram noen mgnster, variasjo-
ner og kjennetegn ved saksgangen i barnevernet som kan veere mer eller mindre gjenkjenn-
bare for andre barnevernstjenester.

2.6. Oppsummering
| dette kapitlet har vi presentert metoder og datakilder i undersgkelsen, og vist hvordan vi har

brukt kvantitative og kvalitative metoder. Levekarsdata og barnevernsstatistikk har vaert vik-
tige kilder for fa et mer overordnet perspektiv pa bydelene og barnevernstjenester som inngar
i studien. Den viktigste analysen i denne rapporten er imidlertid giennomgangen av terskel for
terskel for & illustrere ulike valg og prosesser i en saksgang, og for a belyse dette har vi brukt
kvalitativ metode der vi har gjort en caseundersgkelse i seks bydeler og en kommune. Her har
vi redegjort for hvordan denne undersgkelsen ble giennomfgrt, og pekt pa mulige svakheter
og problemomrader.
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3. Oversikt over barnevernstjenesten i de sju bydelene/byene

| dette kapitlet skal vi gi et grunnriss av de sju casene som inngar i studien. Hver av dem utgjgr
et case og vi vil her presentere noen hovedtrekk i barnevernsstatistikken, samt demografi og
levekar i hvert av casene. Videre ser vi pa organiseringen av tjenestene innad i bydelen og i
forhold til andre tjenester for barn og unge i bydelen/byen. Denne siste beskrivelsen er i hgy
grad basert pa hva representantene for de aktuelle kontorene har vektlagt i sin presentasjo-
ner. Vi har ikke selv hatt anledning til 3 kartlegge dette fullt ut for alle sju case.

3.1.  Oslo kommune - Bydelene Alna, Sendre Nordstrand og @stensjo
Alna og Sgndre Nordstrand er to case som i szerlig grad belyser prosjektets terskelperspektiv
pa grunn av sine likheter for gvrig. @stensjg er valgt fordi bydelen ligger pa Oslo-snittet og
fordi den har en del fellestrekk med Kristiansand. Vi vil kort si noe om Oslo kommunes krite-
riesystem fogrst.

Organisering og kriteriesystem

Barnevernsreformen i 2004 innebar at Staten tok over det som tidligere hadde vaert fylkes-
kommunens ansvar for barnevernet. Oslo kommune ble holdt utenfor reformen og fikk an-
svaret for bade den statlige og kommunale delen av barnevernet. Det ble imidlertid gjennom-
fart en stgrre administrativ reform i Oslo i 2004 der antall bydeler ble redusert til 15, og denne
reformen fikk konsekvenser for barnevernets organisering og arbeidsbetingelser. Barnevernet
er organisert som en del av bydelenes tjenesteapparat. | evalueringen av barneverneti Oslo i
2004 fant FAFO at barnevernet i bydelene var organisert pa ulike mater og ut fra det som ble
ansett som hensiktsmessig (Bogen mfl 2007). Denne beskrivelsen er ogsa dekkende for situa-
sjonen i dag. Det er variasjoner mellom bydelene nar det gjelder stgrrelse, organiseringer og
grad av spesialisering.

Siden 2002 har bydelene i Oslo kommune hatt et utvidet finansieringsansvar med frihet til a
disponere barnevernsbudsjettet etter egne vurderinger. Ordningen ble innfgrt fordi man gns-
ket a skape et gkonomisk insitament for bydelene til 3 begrense institusjonsplasseringen og
finne alternativer til dyre tiltak. Kriteriesystemet bygger pa en forutsetning om at behovene
for de tjenestene bydelene har ansvaret for varierer etter demografiske og sosiogkonomiske
kjennetegn ved innbyggerne. Systemet skal med andre ord kompensere for variasjoner i be-
hovene mellom bydelene som ikke henger sammen med organisering eller prioritering i by-
delene (Oslo kommune 2010).

Figur 3. Kriterier for barnevernstildelinger Oslo kommune

Demografiske kjennetegn Sosiogkonomiske kjennetegn
o Alder o Utdanning
o Familietype o Inntekt
o Etnisk bakgrunn med mer o Dgdelighet med mer.

\ 4 v

Avspeiling av innbyggernes behov for kommunale tjenester

Kilde: Budsjettfordeling til bydelene basert pa kriterier. En innfgring i kriteriesystemet
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Noen av kriteriene er selvsagt demografi: Antallet barn i aktuell alder. To kriterier veier szerlig
tungt: Andel barn som er ikke-vestlige innvandrere og andel barn som er barn av enslige for-
eldre sett i forhold til mal pa lavinntekt. | tillegg kommer antall kommunale boliger i bydelen,
samt andeler foreldre med szerlig lav inntekt og utdanning.

| kriteriesystemet teller alle ikke-vestlige innvandrere likt, det vil si at det ikke differensieres
etter landbakgrunn. SSBs studie av barn og unge innvandrere i barnevernet i 2009 viser at
hver tredje barn i Oslo i alderen 0-22 ar har innvandrerbakgrunn, der 10 prosent er innvand-
rere og 20 prosent er norskfgdte barn med innvandrerforeldre. Det er sveaert store forskjeller
mellom bydelene i Oslo nar det gjelder andel barn med innvandrerbakgrunn og andel barn
med tiltak fra barnevernet (Kalve og Dyrhaug 2011). Pa landsbasis har barn og unge innvand-
rere en hgyere klientrate i barnevernet enn resten av barnebefolkningen, med unntak av 3-5
aringer der den hgyeste raten finnes hos norskfgdte barn med innvandrerforeldre (ibid.). Le-
vekarsanalyse viser videre at innvandreres levekar varierer systematisk etter landbakgrunn
(Blom og Henriksen (red). 2008), og variasjoner etter landbakgrunn finner man ogsa i barne-
vernsstatistikken. | SSBs studie fant man at barn fra Afghanistan, Irak, Russland og Eritrea har
hgyest klientrate, mens barn med pakistansk opprinnelse ikke har spesielt hgye andeler barn
i barnevernet. Bade Alna og Sendre Nordstrand er to bydeler med en stor andel innvandrere
fra Pakistan som ogsa har hatt lang botid i Norge. Det er imidlertid ikke tatt sa detaljert hensyn
til landbakgrunn i kriteriesystemet som ligger til grunn for budsjettrammene til bydelen, og
det kan veere grunn til & tro at variasjonene i barnevernets klientrate for barn med ulik land-
bakgrunn kan ha utslag pa kostnadene i barnevernet.

Som vi skal se under er det store demografiske og sosiopkonomiske likheter mellom bydelene
Alna og Spndre Nordstrand, noe som gir grunn til a forvente tilnaermet likt forbruk av barne-
vernstjenester i de to bydelene. Av den grunn vil vi presentere de to bydelene i relasjon til
hverandre for a papeke likheter og ulikheter.

Levekdr, demografi og tjenestetilbud til barn og unge i Alna
Alna bydel er med sine 48 307 innbyggere byens fjerde stgrste bydel. Det bor i overkant av 11
000 barn under 18 ar i bydelen.

Alna har langt hgyere antall kommunale boliger enn Sgndre Nordstrand, og andelen sma barn
er ogsa noe stgrre. Ellers er bydelene likt stilt ved a ha byens hgyeste andeler innvandrere og
like andeler enslige foreldre med stgnad fra Folketrygden.

| bydel Alna ligger barnevernet (ogsa) under tjenesteomradet Barn, unge og familie sammen
med barnehager, helsestasjon og Fagsenter for barn og unge.

Antallet meldinger til barnevernet per ar for barn 0-17 ar er hgyt og ganske likt for Alna og
Sgndre Nordstrand i 2013, mens antallet er klart lavere for Alnai2012 og 2014. Alna henlegger
en gjennomsnittlig andel av meldingene, men en forholdsvis hgy andel av undersgkelsene blir
henlagt. | sum kommer Alna ut med langt lavere rater med barn i barnevernet enn Sgndre
Nordstrand, og kostnadsnivaet er lavere, og i perioder svaert mye lavere.

De store utgiftsforskjellene mellom bydelene kan forklares med antall og andel barn som mot-
tar en eller annen form for tiltak. | Sendre Nordstrand mottar 8,4 prosent av barna i bydelen
tiltak av barnevernet, mens i Alna mottar 4,2 prosent av barna i bydelen tiltak fra barnevernet.
Forskjellen mellom bydelene er stgrst nar det gjelder tiltak uten plassering. | Sendre Nord-
strand mottar 6,4 prosent av barna i bydelen tiltak uten plassering, mens i Alna mottar 2,9
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prosent av barna tiltak uten plassering. 2 prosent av alle barna i bydel Sgndre Nordstrand har
tiltak med plassering, mens 1,3 prosent av barna i Alna har tiltak med plassering.

Som vi skal i neste kapittel legger ledelsen og ansatte ved barnevernstjenesten i Alna vekt pa
et utbredt samarbeid med andre kommunale tjenester i bydelen og ogsa med frivillige orga-
nisasjoner. Ledelsen ser dette som en av flere forklaringer pa hvorfor de har en lavere andel
barn med tiltak enn andre sammenlignbare bydeler.

Levekdr, demografi og tjenestetilbud til barn og unge i Sendre Nordstrand

Sgndre Nordstrand ble viderefgrt som bydel med bydelsreformen i 2004. 1 2014 bodde det 37
054 innbyggere i bydelen, og rundt 10 000 av disse er barn under 18 ar. Barnevernstjenesten
i Sendre Nordstrand er ogsa organisatorisk plassert under tjenesteomradet Barn, unge og fa-
milie sammen med barnehager, helsestasjon, Familiesenteret og Pedagogisk fagsenter.

Barnevernet i Sendre Nordstrand henlegger noe faerre meldinger, men forskjellen mellom by-
delene er uansett ikke stor. Den st@rste forskjellen finner vii andelen undersgkelser som fgrer
til henleggelse: Barnevernet i Alna henlegger 64 prosent av alle undersgkelser, mens barne-
vernet i Sgndre Nordstrand henlegger litt under halvparten (48 prosent). Noen av henleggel-
sene kommer av at foreldrene avslar hjelpetiltak, og at denne andelen er hgyere i Alna, men
dette ser ikke ut til & veere noen stor forklaringsfaktor. Til tross for demografiske og sosiogko-
nomiske likheter har Sgndre Nordstrand et vesentlig hgyere forbruk av barnevernstjenester
enn Alna. Da vi startet vart analysearbeid hadde vi tall for arene 2011-2013 som viste at sam-
lede utgifter i barnevernet i giennomsnitt per ar i denne perioden var 128 millioner kroner i
Alna mot 190 millioner kroner i Sgndre Nordstrand. Dette innebaerer at utgiftene til barnever-
net i Sendre Nordstrand var 50 prosent hgyere enn i Alna. Maler vi utgifter per barn 0-17 ar i
bydelen er utgiftene 60 prosent hgyere i Sgndre Nordstrand enn i Alna.

Sgndre Nordstrand har hgyere utgifter bade pa drift og til tiltak bade med og uten plassering,
men det er seerlig tiltak med plassering som er utslagsgivende for tallene. Utgifter til plasse-
ringstiltak utenfor hjemmet forklarer nesten 50 av de 62 millionene som skiller i arlige utgifter
mellom de to bydelene. Dette skyldes til en viss grad at kostnadene per plassering er hgyere i
SN enn i bydel Alna. | Sgndre Nordstrand er gjennomsnittsprisen for en plassering pa 645 000
kroner mot 550 000 kroner i Alna. Pa den andre siden er kostnadene til tiltak uten plassering
noe hgyere i Alna enn i Sgndre Nordstrand.

Levekdr, demografi og tjenestetilbud til barn og unge i bydel @stensjg

@stensjo bydel ble valgt som case fordi barneverntjenesten i likhet med mye annet i bydelen
ligner pa Oslo- gjennomsnittet. Bydelens profil er dermed ogsa interessant som en sammen-
ligning med Alna og Sgndre Nordstrand som vi presenterte over. | 2014 hadde bydelen 48 714
innbyggere og rundt 11 000 av disse var under 18 ar. @stensjg skiller seg ut i forhold til de
andre gstkantbydelene i Oslo med fa storfamilier og heller ikke sa mange kommunale boliger.
Andelen innvandrere i @stensjg er pa 21,9 prosent, mens andelen innvandrere i Alna og i @s-
tensjo ligger p& henholdsvis 47,3 prosent og 49,2 prosent.®

| @stensjg er barnevernet organisert under tjenesteomradet Barn, unge og familie sammen
med helsestasjon, Familiesenteret og pedagogisk f@rskoleteam. | likhet med de andre byde-
lene ligger ogsa barnehagene under dette tjenesteomradet.

10 http://www.ssb.no/innvbef/tab-2012-04-26-12.html
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Samlede utgifter for barnevernet i gjennomsnitt per ar for 2011 - 2013 for bydel @stensjg er
105 millioner kroner. Dette er 20 prosent lavere enn driftskostnadene i Alna og 80 prosent
lavere enn Sgndre Nordstrand. Maler man utgifter per barn 0-17 ar er utgiftene i @stensjg 20
prosent lavere per barn enn Alna, mens Sgndre Nordstrand har over dobbelt sa hgye utgifter
som @stensjg per barn. @stensjg ligger gkonomisk pa Oslo-snittet i 2014, men det har vaert
en betydelig gkning i utgifter i arene 2012-2014.

Som vi har sett mottar 8,4 prosent av alle barna i Sgndre Nordstrand en eller annen form for
tiltak fra barnevernet, mens i @stensjg er denne andelen pa 3 prosent. Vi finner at avstanden
mellom disse to bydelene er noe mindre nar det gjelder tiltak som ikke er plasseringstiltak.
6,4 prosent av barna i Sendre Nordstrand mottar denne type tiltak, mens andelen i @stensj@
er 2,8 prosent.

Tabell 1 Ngkkeltall for levekar og demografi i de tre bydelene i Oslo.

Bydel Kommunale Andel inn- Andel inn- | Andel inn- Andelen ens-
boliger** byggere 18 | byggere 0- | vandrere lige foreldre
arogyngre | 5ar(pro- | (prosent)* med stgnad
(pro- sent)*** fra Folke-
sent)*** trygden (pro-
sent)***
Alna 734 24 % 8,7 % 47,3 1,6
Sgndre 393 28,3 9,2% 49,2 1,7
Nordstrand
Pstensjg 628 24 8,9 21,9 1,4

*http://www.ssb.no/innvbef/tab-2012-04-26-12.html
** Oslotrender 2011

*** SSB Kostra tabell 04927

3.2.  Trondheim kommune: Bydel Heimdal

Trondheim kommune er organisert i en to-nivamodell hvor kommunaldirektgren har ansvar
for overordnet planlegging og styring av sine omrader. Barne- og familietjenesten (BFT) er
organisert under Kommunaldirektgr for oppvekst og utdanning. Tjenesten er delt inn i fire
bydeler med hver sin barnevernstjeneste, kommunehelsetjeneste, pedagogisk psykologisk
tjeneste (PPT) og helse og omsorgstjeneste. Levekarsundersgkelser viser at Trondheim er klart
mindre sosiopkonomisk segregert enn Oslo med sitt gst-vest-skille (Trondheim kommune
2012). Levekarsmgnsteret i Trondheim beskrives som et lappeteppe der relativt sma omrader
med gode og darlig levekar finnes om hverandre, samtidig som det viser at det ikke er de
samme levekarssonene som alltid kommer gunstig eller ugunstig ut innenfor de ulike indika-
torene. Trondheim kommune har en relativt liten andel innvandrere sammenlignet med de
fleste andre storbykommuner i Norge.

Kriteriesystemet som i dag brukes for budsjettfordelingen i barne- og familietjenesten var inn-
til 2014 basert pa analyser av KOSTRA-data som kommunen selv innhentet i 2006 - i tillegg til
historiske data om klienthyppighet i barnevernet. Pa oppdrag for Trondheim kommune har

Arbeidsforskningsinstituttet, FoU-resultat 2015 42


http://www.ssb.no/innvbef/tab-2012-04-26-12.html

FAFO utviklet et nytt kriteriesett med stgrre innslag av objektive kriterier. De nye kriteriene
ble tatt i bruk fra 2015, og fases inn gradvis.

| 2009-2011 gjennomfgrte kommunen en utprgving med tidlig malrettet innsats for barn i
barnehager etter Kvello-modellen. Modellen ble viderefgrt fra 2012, og dette har bidratt til
en bedre samhandling mellom de ulike aktgrene innenfor oppvekstfeltet og szerlig med bar-
nehagene. Kommunen har ogsa vaert med i Modellkommuneforsgket som har som oppdrag a
utarbeide helhetlige modeller for identifisering og systematisk oppfglging av barn av psykisk
syke/rusmisbrukende foreldre og barn som lever med vold i familien.

Heimdal bydel ble etablert som en administrativ enhet i Trondheim kommune i 2004. Bydelen
omfatter bade tettbebyggelse og et ruralt omland, noe som gjgr at barnevernstjenesten har
preg av a veere bade et bydelsbarnevern og et bygdebarnevern. Det bor rundt 32 500 personer
i Heimdal og rundt 7700 av disse er i alderen 0-17 ar (SSB). Det har tradisjonelt bodd mange
minoriteter i bydelen med st@rst andel innvandrere versus etnisk norske innbyggere sammen-
lignet med Trondheim for gvrig.

Heimdal har tradisjonelt skilt seg ut fra de andre tre bydelene i Trondheim med st@rre aktivitet
og utgifter i barnevernet, men har i perioden 2010 -2103 hatt en reduksjon i antall barn med
hjelpetiltak og omsorgstiltak. Utgiftene til barnevernet har i samme periode blitt redusert fra
rundt nesten 40 millioner kroner til rundt 37,5 millioner kroner. Det var serlig denne utvik-
lingen som var bakgrunnen for at Heimdal kommune ble valgt ut som case til denne studien.

Vi har ikke sa gode levekars- og barnevernsdata for Heimdal som for Oslo bydelene, men noen
sentrale indikatorer har vi: Over 90 prosent av meldingene til barnevernet har i perioder gatt
videre til undersgkelse, noe som er godt over snittet for vare fem byer. Etter undersgkelse
henlegges en mer gjennomsnittlig andel saker. Andelen barn med hjelpetiltak er lav. Tjenes-
ten opplever at mange familier vegrer seg for @ motta hjelpetiltak fra barnevernet, og dette
kan skyldes manglende tid til motiveringsarbeid.

3.3.  Kristiansand

Organisering

| studien er Kristiansand kommune representert som ett case. Kristiansand er ikke inndelt i
bydeler slik de andre byene i studien er. Med i overkant av 87 000 innbyggere ved inngangen
til 2014 er dette det st@rste caset i var studie. Kommunen har en noe hgyere andel innbyggere
under 18 ar enn resten av landet, men det er ikke sa hgy andel barn som vi finner i Alna og
Sgndre Nordstrand. Byen har videre en hgyere andel enslige foreldre enn det vi finner i de tre
bydelene i Oslo som inngar i studien.

Andelen innvandrere i Kristiansand ligger over landsgjennomsnittet, men under Oslosnittet
(og @stensjg bydel). Kommunen har over flere tiar tatt imot relativt mange flyktninger, sam-
tidig som andelen arbeidsinnvandrere er lavere. Det er en betydelig segregasjon av innvand-
rere til noen fa bydeler (Ellingsen 2012). Andelen innvandrere i byen som helhet er imidlertid
langt under de andelene vi finner i sarlig Alna og Sendre Nordstrand bydeler.

| 2013 ble barnevernet overfgrt fra virksomhetsomradet Helse- og sosial til Oppvekst. Tjenes-
ten er organisert med fire ulike avdelinger: Barnevernvakt/mottak, barne- og familieavde-
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lingen, ungdomsavdelingen og fosterhjem- og institusjonsavdelingen. Barne- og familieavde-
lingen jobber med undersgkelse og hjelpetiltaksarbeid for barn i alderen 0-12, mens ung-
domsavdelingen har ansvar for barn i alderen 13-18/23.

En viktig hendelse for barneverntjenesten i Kristiansand og deres terskler var et tilsyn fra Fyl-
kesmanneni2013-2014. Fylkesmannen konkluderte med at barneverntjenesten i Kristiansand
gikk for langt i meldingsavklaringen. Barneverntjenesten i Kristiansand gav ogsa uttrykk for at
de var klar over at de hadde en hgy terskel fgr de lot meldinger ga til undersgkelse.

Kristiansand har et relativt lavt utgiftsniva pa sin barnevernstjeneste, og er den av de fem
byene som har lavest netto driftsutgifter per barn 0-17 ar. Kristiansand peker/pekte seg ogsa
ut ved at en hgy andel meldinger ble henlagt uten a ga til undersgkelse (terskel 2). | casebe-
sgket i Kristiansand la ledelsen vekt pa at dette har veert en bevisst politikk der man har sgkt
etter hjelp utenfor barnevernet (familie, skole etc) fgr man har latt saken ga til underspkelse,
samtidig som flere meldingsbehandlinger har hatt karakter av en «miniundersgkelse». Prak-
sisen har altsa blitt kritisert av Fylkesmannen, og fra og med varen/sommeren 2014 (etter
tilsynet) har andelen henlagte meldinger gatt ned fra rundt 40 prosent til rundt 20 prosent.

Et annet saerpreg i Kristiansand er en gjennomsnittlig rate med barn med hjelpetiltak/tiltak
som ikke er plassering, i kontrast til relativt hgye rater for omsorgsovertakelse/plasseringstil-
tak.

3.4.  Bergen kommune: Bydelene Asane og Arstad
| Bergen er bydelene Arstad og Asane pekt ut som sammenligningskandidater pa linje med
Alna og Sgndre Nordstrand i Oslo. Vi presenterer dem derfor med et «sideblikk» pa hver-
andre.

Asane

Asane ble lagt til Bergen kommune under kommunesammenslaingen i 1972. Bydelen ligger
nord for sentrum og med sine 40 577 innbyggere (SSB) er dette Bergens stgrste bydel. | Asane
bor det drgyt 9 300 barn i alderen 0-17 ar, med en viss nedgang de siste arene.

Asane har trekk av «drabantby» med sterk folkevekst fra 1970-tallet av og fremover. Bolig-
massen i Asane bestar opprinnelig av mye gardsbruk og eneboliger. Fra slutten av 1960-tallet
og videre frem til midten pa 1990-tallet har det vaert mye utbygging som fgrte til sosiale pro-
blemer tidlig pa 1990-tallet. De sosiale problemene var knyttet til rask utbygging av store lei-
lighetsbygg der mange flyttet inn samtidig. Dette problembildet er na lite framtredende.

Det er relativt fa kommunale utleieboliger. Det er vesentlig flere kommunale boliger i Arstad
enn i Asane pr. innbygger. Dette kan ha sammenheng med at Arstad er vesentlig mer sen-
trumsnaert.

Asane barneverntjeneste er et resultat av en sammensling av barnevernskontorer i to byde-
ler (Asane og gamle Eidsvag) i 2000. Barneverntjenesten i Asane har pr. mars 2015 ca. 30 an-
satte og er delt i tre team med hver sin avdelingsleder.

Barneverntjenesten har ogsa organisert et mottak for saker til team 1 og team 2. Mottaket
bestar av barnevernsleder, de tre avdelingslederne og to jurister. Denne maten a organisere
mottaksarbeidet pa, det vil si at det er s& ledelsesbasert, gjgr at Asane skiller seg ut fra de
andre kontorene.
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Det er verdt 4 merke seg at barneverntjenesten i Asane har to jurister ansatt. Ved barneverns-
kontorene er det vanlig a ha en juridisk stilling, men mer sjelden at det er to juridiske stillinger.

Informantene i barnevernstjenesten fremhever at Asane generelt har en relativt stor grad av
frivillighet og omfattende fritidstiloud. Det pekes pa et betydelig tilbud av offentlige og private
tilbud til barn og ungdom. Det gjelder idrett, kulturtilbud og antall friluftsomrader. Ifglge in-
formanter ved barneverntjenesten i Asane er trolig fritidstilbudet i Asane vesentlig mer om-
fattende enn i Arstad.

Asane er en sarpreget bydel med hensyn til barnevernsstatistikk. Asane ligger under snittet
for andel meldinger per barn i alder 0-17 ar. Bergen totalt har fa henlagte meldinger (kun 12
prosent), men Asane ligger pa snittet for de fem storbyene. Asane henlegger en gjennomsnitt-
lig andel av sakene etter undersgkelse. | sum gir dette relativt sett svaert lave andeler barn pa
nesten alle former for tiltak.

Arstad og Asane er blant de av bydelene i Bergen som har stgrst helse- og levekarsutford-
ringer. Det er overraskende at melderfrekvensen er mer enn dobbelt s hgy i Arstad enn i
Asane. Det kan vaere en av flere indikatorer pa at disse bydelene er ulike. Ser man imidlertid
pa noen viktige sosio-demografiske variable, finner man at Arstad har en av Bergens hgyeste
andeler med ikke-vestlige innvandrere og at rundt halvparten av byens kommunale boliger
ligger i denne bydelen. Dette kan tyde pa at det er ulikheter i levekar mellom bydelene, og
kan synes som en mulig forklaring for den hgye andelen av meldinger i Arstad bydel og for-
skjellen til Asane.

Bergen totalt har fa henlagte meldinger (kun 12 prosent) og Asane ligger pa snittet for de fem
byene. Arstad ligger midt mellom Asane og Bergenssnittet. Asane ligger stort sett (med unntak
av 2012) pa en lavere henleggelsesprosent enn Bergenssnittet. Bergen som helhet har en an-
del barn pa hjelpetiltak som ligger pa snittet for de fem byene, mens omsorgstiltak ligger noe
over.

Arstad

Bergen kommune har en fordelingsmodell der ressurser til barneverntjenestene fordeles et-
ter KOSTRA-funksjonene barnevernsadministrasjon, tiltak i familien og tiltak utenfor familien.
Under casebesgket ble det vist til at en tidligere fordelingsmodell med variabler som ble vek-
tet i forhold til budsjett ga blant annet hgyt utslag i forbindelse med ungdom, noe som fgrte
til at Arstad som i en periode hadde saker som i 50 prosent av tilfellene omhandlet barn 0-6
ar, mistet stillingsressurser.

| Arstad har det de tre siste arene vart en gkning av andelen barn mellom 0-17 &r, og det bor
na 6700 i denne aldersgruppen i bydelen. De har dermed en relativt liten barnebefolkning i
en bydel som scorer hgyt pa negative levekarsindikatorer. Forskjellen i levekar for befolk-
ningen i Arstad sammenlignet med Asane kan vaere medvirkende &rsak til variasjoner i saks-
mengden per saksbehandler ved de to kontorene. | Arstad er det 219 barn per saksbehandler
og i Asane er det 594 barn per saksbehandler.

Arstad er den bydelen i Bergen med den hgyeste andelen kommunale boliger og den hgyeste
andelen innvandrere. 24 prosent av innbyggerne i bydelen har innvandrerbakgrunn og 62 pro-
sent av Arstads hjemmeboende barn har innvandrerbakgrunn.

Barneverntjenesten i Arstad far inn langt hgyere andel meldinger per 100 barn 0-17 ar enn
barneverntjenesten i Asane. Bergen som helhet ligger pa snittet for de fem byene i andel mel-
dinger per barn 0-17. Arstad er godt over snittet, og barnevernstjenesten i Arstad har hatt
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over dobbelt sa mange nye meldinger og nye undersgkelser i forhold til barneverntjenesten i
Asane per barn 0-17 ar i de siste arene.

Barnevernstjenesten i Asane henlegger noe flere meldinger enn barnevernstjenesten i Arstad.
Samtidig henlegger Arstad en hgyere andel av sakene som har blitt undersgkt. | sum medfgrer
dette at Arstad gjennomgaende har andeler med barn pa tiltak som er noe over gjennomsnit-
tet for storbyene, og langt over Asanes andeler.

| Bergen finnes det fire familiesenter som har ansvar for psykisk helse for barn og unge hvor
barnevernet fglger opp veiledning og samtale med foreldrene. Familiesentrene tilbyr tiltakene
besgkshjem, barnehage, miljgterapi og MST*.To og to og to bydeler samarbeider om driften
av ett av familiesentrene, mens det administrative ansvaret er underlagt barneverntjenesten
ved ett av kontorene. Arstad har det administrative ansvaret for et familiesenter som bydelen
deler med bydelen Gamle Bergenhus. P& sin side har ikke barneverntjenesten i Asane det ad-
ministrative ansvaret for familiesenteret som deles med Arna (som er den bydelen som har
den minste barnebefolkningen og som ligger lavt pd andel meldinger og undersgkelser).

Barnevernstjenesten i Arstad har tradisjonelt hatt et tett samarbeid med bydelens helsesta-
sjon, noe som har gitt hgy frekvens av meldinger derfra. | casebesgket fortalte ansatte og
ledelsen ved Arstad at det ogsa er et godt samarbeid med andre tjenester og instanser, og at
dette ogsa fgrer til mange meldinger. | tillegg deltok Arstad i Modellkommuneforsgket som
hadde som mal & utvikle gode modeller for tidlig intervensjon og helhetlig systematisk opp-
felging av barn av psykisk syke og barn av foreldre som misbruker rusmidler. | intervjuer med
ledelsen ble det vist til at det gode samarbeidet med helsestasjonen, og det hgye antallet
meldinger derfra kan ses som et resultat av at bydelen har deltatt i dette forsgket. Dette er
ogsa i samsvar med resultatene fra evalueringen av forsgket som blant annet viser bedre sam-
handling for malgruppen (Deloitte 2015).

3.5. Oppsummering
| dette kapitlet har vi gitt en separat presentasjon av de sju casene som inngar i studien. Vi har
presentert viktige omrader fra barnevernsstatistikken, barneverntjenesten m.m., og presen-
tert demografi og levekar i hvert av casene,. Formalet har veert a gi et grunnriss av casene,
herunder organiseringen av tjenestene og i forhold til andre tjenester for barn og unge.

Det er en utfordring 8 sammenligne barneverntjenesten i de syv bydelene/byene som inngar
i studien, og a gi en enhetlig presentasjon av hvert case. Dette henger bade sammen med
visse mangler i levekar- og barnevernsstatistikken og at de ulike kontorene vektlegger ulike
forhold nar de skal presentere kjennetegn ved kontorene, sitt eget arbeid og faglige tilnzer-
mingsmate, organisering og bemanning. | neste kapittel vil vi se naermere pa hvordan disse
forskjellene og likhet gir seg utslag i kontorenes drgfting av terskler.

11 Multisystemisk terapi (MST) er en familie- og naermiljgbasert behandling for ungdom, i alderen 12-18 ar,
som har alvorlige atferdsproblemer. Behandlingstilbudet drives av Barne-, ungdoms- og familieetaten
(Bufetat). Det er barnevernet i den kommunen eller bydelen familien bor som kan sgke om behand-
ling.
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4. Terskler og brukerrater

Siktemalet med dette kapitlet er a vise om de forskjellige barneverntjenestene jobber pa ulike
mater pa de atte mulige trinnene i en barnevernssak, altsa a finne ut om de har ulik terskel
for f.eks. a iverksette en undersgkelse. Hvis det finnes ulikheter vil vi drgfte forklaringer pa
variasjonene og hvilke faktorer og avveininger som spiller inn. Forskjellige arbeidsmater, or-
ganisasjonsmater og tenkemater vil bli presentert gjennom kvantitative og kvalitative data,
og disse vil — der det er relevant - bli plassert ut fra de analytiske begrepsparene kjernebarne-
vern-velferdsbarnevern og puslespill-trumfkort som vi presenterte i kapittel to. Vi vil ogsa un-
dersgke og reflektere over hvilke gkonomiske konsekvenser som fglger av ulik terskel pa de
atte trinnene. Til slutt i dette kapitlet ser vi pa det overordnete bildet av gkonomi og bruker-
rater der dette lar seg gjgre.

4.1 Tersklene trinn for trinn

Terskel 1: Tilgang pa meldinger

Andel meldinger

Nar barnevernet mottar en melding, skal de snarest, og senest innen en uke, giennomga mel-
dingen, og vurdere om meldingen gir grunnlag for undersgkelse, jf. barnevernloven § 4-2.
Tidsrammen er gitt for & forhindre at meldinger til barnevernstjenesten blir liggende ubehand-
let.

Tabell 2. Andel meldinger per barn 0-17 dr. Prosent.

Bydel/kommune | 2012 2013 2014 Snitt p;_(; f; 2012-
Oslo 4,3 4,6 4,8 4,6
-Alna 5,6 5,9 5,9 5,8
-Sgndre Nord- 6,3 5,9 6,9 6,4
strand
-Pstensj@ 4,0 4,5 4,5 4,3
Bergen 3,7 4,1 4,3 4,0
-Asane 2,5 3,2 3,2 3,0
-Arstad 53 7,1 7,3 6,6
Trondheim 3,5 3,3 3,6 3,5
- Heimdal 4,4 4,4 51 4,6
Kristiansand 4,1 4,5 4,4 4,3
Gjennomsnitt for 3,9 4,1 4,4 4,1
de fem storbyene

Kilde: BLDs rapporteringsbank og Kostra
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Tabellen viser andel meldinger per barn 0-17 ar i de tre Oslobydelene, to Bergensbydelene og
pa kommuneniva i de gvrige byene (data for Heimdal er ikke tilgjengelig). Den viser at gjen-
nomsnittet for de fem storbyene ligger rett i overkant av 4 meldinger per 100 barn i aktuell
alder. Blant vare sju case er det to som ligger nzer snittet (@stensjg og Kristiansand, mens tre
ligger klart over (Arstad, Sendre Nordstrand og Alna), et noe over (Heimdal) og et klart under
(Asane). P& grunn av ulikheter i levekar, demografi og segregering som man ofte finner i stgrre
byer, er det ikke overraskende at enkelte bydeler slar sterkere ut enn andre bydeler i andel
meldinger til barnevernstjenesten. Nar Alna og Sgndre Nordstrand begge har hgye meldefre-
kvenser er dette som forventet, gitt deres profil demografisk og levekarsmessig. Pa samme
mate er det som forventet at Kristiansand og @stensjg ligger i naerheten av snittet for de fem
storbyene. Ut fra informasjonen vi hadde om levekar i Asane og Arstad ved prosjektets opp-
start forventet vi at meldefrekvensene fra disse to bydelene skulle vaere ganske lik. Det er
derfor overraskende at melderfrekvensen er mer enn dobbelt sd hgy i Arstad sammenlignet
med Asane. Bydelene, det vil si casene, ble valgt i samrad med nettverksgruppa. Bydelene i
Bergen ble valgt fordi de skulle ligne litt pa de to fgrste casene i Oslo (Alna og Sgndre Nord-
strand), i det de skulle ha noenlunde lignende levekar, men forskjellige brukerrater i barne-
vernet. Spgrsmalet var hvorfor Arstad hadde s& mye hgyere andel barn med barnevernstiltak
enn Asane. Vi hadde derfor en forventning om noenlunde like levekar i de to bydelene. Nar
man gjgr en naermere undersgkelse av noen viktige sosiodemografiske variable, ser man som
tidligere nevnt at Arstad har en av Bergens hgyeste andeler med ikke-vestlige innvandrere, og
at rundt halvparten av byens kommunale boliger ligger i denne bydelen. Dette er begge viktige
innslag i kriteriene for forventet forbruk av barnevernstjenester i Oslo, og synes som en mulig
delforklaring pa det hgye tilfanget av meldinger i Arstad bydel.

Under vil vi vurdere ulike forklaringer pa ulikhetene i melderandeler som igjen kanskje kan
fgres tilbake til ulike terskler for 3 melde. Vi spgr om det til dels kan skyldes variasjoner i by-
delenes samarbeid med andre tjenester for barn og unge eller andre forhold.

Samarbeidshypotesen

Ved alle barneverntjenestene blir det vist til at det har veert en stor gkning i meldinger som
omhandler vold de siste 10-15 arene. Dette ses i sammenheng med myndighetenes satsing pa
forebygging av vold i naere relasjoner. Barnevernstjenestene opplever stgrre bevissthet hos
samarbeidspartnere (skole, helsestasjoner, politi) om voldsproblematikk og ansvaret for a
melde til barnevernet. | enkelte tjenester har det vaert en gkning i meldinger som omhandler
sped- og smabarnssaker. Det synes med andre ord som at fokus og oppmerksomhet pa ulike
sider ved barns oppvekstsituasjon bidrar til & generere flere meldinger til barnevernstjenes-
ten. | Kristiansand ble det for eksempel vist til at barneverntjenesten tidlig i 2015 opplevde en
kraftig gkning av voldssaker der rundt 40 prosent av meldingene som ble meldt inn til barne-
vernet omhandlet vold.

Bade ledelsen og saksbehandlerne vi har intervjuet forteller at det gjerne blir en merkbar gk-
ning i antall meldinger som en fglge av at barnevernstjenesten har veert hos samarbeidsin-
stanser og informert om tjenesten. Mottakslederen pa ett av kontorene beskrev dette pa fgl-
gende mate:

Alle nyansatte i bydelen er pa en informasjonsdag i bydelen hvor det blant annet blir
snakket om barnevernstjenesten. Det siste aret har det veert et sterkt fokus pa a bedre
samarbeidet med skole og barnehage. Det handler om & mgte opp pa skolen i perso-
naltiden og snakke med alle leererne. Jeg opplever det som veldig positivt: Samar-
beidspartnerne far et ansikt pa barnevernstjenesten, og de far knyttet personer til seg
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og det reduserer terskelen for a drgfte saker. Vi ser ogsa en endring i barnehagene. |
var bydel er det ca. 70 barnehager, og vi er ute og snakker med styrere og vi blir ogsa
invitert inn. Til og med tannhelsetjenesten har na tatt kontakt. Terskelen blir lavere
nar man har relasjon og samarbeid.

Sitatet viser at antallet meldinger til barnevernet kan henge sammen med barnevernets kon-
takt og utadrettete virksomhet. | casebesgkene la flere av kontorene vekt pa at de hadde
jevne mgter med skole og barnehager for a informere om tjenesten. Man ma imidlertid vaere
oppmerksom péd en motsatt effekt — som ikke ble rapportert i vare sju case: @kt kunnskap hos
potensielle meldere setter disse andre tjenestene bedre i stand til selv & handtere problema-
tikken i stedet for & «overlate saken» til barnevernet gjennom en melding. | kapittel 3 omtalte
vi Arstad bydels gode samarbeid med helsestasjonen. Dette samarbeidet har ifglge denne tje-
nesten medfgrt en klar gkning i meldinger derfra. Dette er et av de klareste utsagnene om
betydningen av samarbeid med potensielle meldere og hvordan dette endrer melders terskel
for @ melde. Det er ogsa en mulig delarsak til de betydelige forskjellene i melderfrekvens mel-
lom Arstad og Asane. Motsatt signaliserer ledelsen ved Asane en klar holdning om at man ma
ha «is i magen» i forhold til enkelte meldinger og dermed ikke la seg rive med av dramatikken.
En slik holdning kan bety at noen meldere kan bli avskrekket fra @ melde ved seinere anled-
ninger.

Forebyggende arbeid: betydning for meldinger

Familie, skole og fritid er ulike oppvekstarenaer som representerer bade risiko og beskyttelse
for barns omsorgssituasjon (Kvello 2007). | flere av casene i denne studien har det veert pekt
pa hvor viktig det er a kunne nyttiggjere seg av det som vi i vid forstand kan kalle sivilsamfun-
net og dets ressurser. En av avdelingslederne som vi intervjuet i Asane beskrev frivillig sektors
betydning pa felgende mate:

Her i [...] er det en mer satt bydel. Tidligere for 15 ar siden var det gjenger — vi visste
at der var den gjengen og der var den gjengen og jobbet mye med det. Vi vet ikke om
gjenger lengre, de har kanskje blitt mer mobile og trekker til byen og kanskje pa tvers
av bydelene. Vi vet at det er noen utsatte grupper som bor her, og kan si hvor de bor.
Vi har et veldig godt utviklet fritidstilbud gjennom kulturetaten, grgntareal, ballbinger
og det er mye som skjer i byen. Folk tar tak og det er frivillige organisasjoner som tar
tak i miljg for miljg. For det er mange som er opptatt av miljget for barn og unge i
bydelen. Ikke bare de offentlige, men ogsa de etablerte miljg.

(Avdelingsleder Asane)

Frivillige organisasjoner og andre aktgrer og instanser i naermiljget kan bade direkte og indi-
rekte ha betydning for barnevernet. Aktiviteter, voksenkontakt og sosial stgtte er viktig for
alle barn. | casebesgkene ble det lagt vekt pa at barnevernet kan spille pa et slikt forebyggende
arbeid for a avlaste sitt eget apparat. Aktgrer i naermiljget kan muligens se at barnet har pro-
blemer og melde fra om dette til barneverntjenesten pa et tidligere tidspunkt, og dette kan gi
grunnlag for meldinger som gir hjelpetiltak som forebygger. Motsatt effekt har det forebyg-
gende arbeidet nar det nettopp forebygger at barn kommer i en sa negativ oppvekstsituasjon
at det ma meldes til barnevernet

Dette kan vaere en av forklaringene pa ulikheten i andelen meldinger mellom bydelene fra
Bergen som er med i studien. | casebesgket i Asane ble det altsa vist til at bydelen har et godt
og bredt frititidstilbud til barn og unge. En stor andel av innbyggerne er engasjert i frivillighet
som jobber med miljget i bydelen. Under casebesgket i Arstad ble det i mindre grad lagt vekt
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pa frivillig sektor og dens rolle i det forebyggende arbeidete; her ble det heller pekt pa den
hgye andelen minoritetsfamilier i bydelen og konsentrasjonen av kommunale boliger. | vart
prosjekt har vi ikke hatt mulighet til 3 gjgre en systematisk kartlegging av frivillig sektor og den
forebyggende betydningen denne har for barn og unges oppvekstvilkar i de ulike bydelene. Vi
fant imidlertid at ledelsen ved flere av kontorene fremstilte frivillig sektor som sveert viktig i
det forebyggende arbeidet som ble gjort for barn og unge i bydelen. Motsatt la man i Sgndre
Nordstrand og i Arstad vekt p& mindre tilgang pa gode, forebyggende (og dermed meldings-
reduserende) samarbeidspartnere i denne sektoren. Som en del av undersgkelsen har vi bedt
ledelsen ved hvert av kontorene oppgi de fire aktgrene som melder oftest til barnevernet, og
hvilke saker det hyppigst meldes om. Vi forventet at dette kunne si noe om ulike terskler hos
ulike meldere for @ melde pa ulike saker, men datainnhentingen ga sveert fa indikasjoner her.

Oppsummerende terskel 1.

Det er helt apenbart forskjeller i meldingsrater per 100 barn, uten at det ngdvendigvis betyr
at like saker meldesi ulik grad, det vil si at det er ulik terskel for 8 melde. Det er noen forskjeller
i forhold til hvem som melder mest i de forskjellige casene, men forskjellene er ikke store, og
dataene er noen steder usikre. Det samme gjelder type sak som blir meldt. P& bakgrunn av
vart materiale kan vi imidlertid lansere en samarbeidshypotese. Hypotesen sier i sin enkle
form at man vil fa forskjellig tilgang pa meldinger alt etter som hvilken samarbeidsrelasjon
man har med potensielle meldere.

Terskel 2. Henleggelse/undersgkelse av meldinger

Andel meldinger som gar til undersgkelse
Dersom gjennomgangen av meldingen til barnevernet viser “at det er rimelig grunn til & anta

at det foreligger forhold som kan gi grunnlag for tiltak etter kapittel 4, skal barneverntjenesten
snarest underspke forholdet”, jf. § 4-3, 1.ledd. Undersgkelsen skal giennomfgres snarest og
senest innen tre maneder.?? Tabellen nedenfor gir en oversikt over andelen av meldinger som
gar til undersgkelse i de involverte kontorene i perioden 2012-2014.

12| seerlige tilfeller, for eksempel ved bruk av eksterne sakkyndige i omfattende og tidkrevende undersgkelser,
kan fristen veere seks maneder, jf. § 6-9.

Arbeidsforskningsinstituttet, FoU-resultat 2015 50



Tabell 3. Andelen av meldingene som gar til undersgkelse. Prosent.

Bydel/kommune 2012 2013 2014 Snitt p:(; la; 2012-
Oslo 81 80 77 79
-Alna 81 77 77 78
-Sgndre Nord- 81 85 80 82
strand

-@stensjo 78 81 85 81
Bergen 89 88 88 88
-Asane 81 82 79 81
-Arstad 86 85 93 88
Trondheim 84 80 84 83
-Heimdal 89 82 91 87
Kristiansand 60 60 67 62
Sum for de fem 81 81 80 81
bydelene/byene

Kilde: BLDs rapporteringsban

Tabellen viser at sa mye som litt over 80 prosent av meldingene i giennomsnitt gar til under-
spkelse. Det betyr at barnevernstjenesten vurderer at de fleste av meldingene har et innhold
som kan gi grunnlag for tiltak etter barnevernloven. Terskelen varierer og det er noen bety-
delige variasjoner. Blant vare sju case peker Kristiansand seg ut med en svart hgy andel hen-
leggelser og motsatt lav andel som gar til undersgkelse. | motsatt ende har vi Arstad og Heim-
dal med lav henleggelsesandel og hgy andel som gar til undersgkelse.

Modellkommuner med godt samarbeid

De to sistnevnte bydelene har vart en del av Modellkommuneforsgket. Bydelene Heimdal i
Trondheim og Arstad i Bergen har deltatt i dette landsomfattende prosjektet der et utvalg
barnevernstjenester har hatt et tett samarbeid med blant andre helsestasjonen og barneha-
gene med fokus pa foreldrenes psykiske helse og/eller rusproblematikk. Modellkommunepro-
sjektet var en statlig satsing rettet mot barn av psykisk syke og/eller rusmisbrukende foreldre.
En felles erfaring fra dette prosjektet er at de deltakende kommunene og bydelene har fatt
en betydelig gkning i meldinger (Deloitte 2015). Denne gkningen i meldinger kunne i prinsip-
pet lede til flere henleggelser — av kapasitetshensyn. Antagelig skjer det motsatte av to grun-
ner: Samarbeidet har ledet til bedre begrunnete meldinger. Samarbeidet kan ogsa ha blitt et
«gi og ta» forhold der barnevernstjenestene kan oppleve det som ugunstig a henlegge mel-
dinger fra en samarbeidspartner som de har en sa god relasjon til. Vi har ikke grunnlag for a si
med sikkerhet at det er slik, men hypotesen er interessant.

| fglge barnevernstjenesten i Arstad og i Heimdal har nettopp dette samarbeidet gitt mange
og mer treffsikre meldinger. Dette har igjen fort til feerre henleggelser av meldinger, men ogsa
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faerre uklarheter om hva meldingene handler om. Tidligere matte barnevernet ofte kontakte
melder for a avklare meldingen. Det er godt dokumentert giennom forskning at det er skadelig
for barn a vokse opp med vold. Dette gjgr at det er liten tvil om behovet for & dpne undersg-
kelse, (og kanskje iverksette tiltak) nar barnevernet far meldinger som inneholder vold mot
barn eller vold i familien. Meldingene om vold er et resultat av et systematisk og godt samar-
beid med andre instanser. Ved et av disse kontorene la ledelsen vekt pa at helsestasjonen
tidligere opplevde at deres meldinger til barnevernet ble henlagt og at det fra helsestasjonens
stasted derfor ikke var noe poeng i & melde. Gode tilbakemeldinger om den videre oppfgl-
gingen fra barnevernet innenfor lovens begrensninger pavirker samarbeidsrelasjonene, noe
som fglgende sitat fra barnevernslederen i Arstad viser til:

Vi kan ikke henlegge 25 prosent av alle meldingene, da hadde de som melder til oss
mistet fullstendig tilliten til oss.

Mitt inntrykk er at de fgler de blir tatt pa alvor og at vi har et tett samarbeid. Det er
enkelte som ikke fgler det og det prgver vi a ordne opp i. Vi har helt klare rutiner pa
tilbakemelding til de per brev og i tillegg telefonkontakt, det spgrs helt hva slags sak
det er. Og sa far de brev nar vi konkluderer med henleggelse eller tiltak. Hvis vi ikke
gjor det er det glipp i rutinene.

Det kan med andre ord vaere gunstig for samarbeidet med de som melder at meldingen fgrer
til undersgkelse (og tiltak).

«Naturliggjaring»

Kristiansand har bevisst valg en strategi med «naturliggjgring». Denne byen pekte seg inntil
nylig ut ved at en hgy andel av meldingene ble henlagt. Her legger ledelsen vekt pa at man
har hatt et mal om 3 sgke hjelp utenfor barnevernet (familie, storfamilie, skole, nabolag og
annet nettverk) fgér man har latt saken ga til undersgkelse, samtidig som flere meldingsbe-
handlinger har hatt karakter av en «miniundersgkelse». Praksisen har ikke blitt akseptert av
Fylkesmannen og derfor endret. Fra varen/sommeren 2014 har andelen henleggelser gatt ned
fra rundt 40 prosent til rundt 20 prosent. Fylkesmannens kritikk gikk blant annet pa at slike
miniunderspkelser kan stride mot foreldrenes partsrettigheter.

Ved alle kontorene var saksbehandlerne opptatt av at barnevernet har behov for a vite hva
som skjer med barn man er bekymret for, og om barnet fglges opp dersom barnevernet hen-
legger meldingen. For eksempel var det viktig for dem a vite at barnet faktisk begynner i id-
rettslaget eller at mor mgter pa helsestasjonen for rad og veiledning nar hun bliranmodet om
a gjore det.

Ved noen av kontorene ble det fortalt om en praksis med at meldinger ofte gikk til undersg-
kelse for at barnevernstjenesten skulle fa bedre tid pa seg. Under ideelle omstendigheter
burde man kunne tatt en avgjgrelse om henleggelse allerede innenfor rammene av en uke,
men her sa man seg ngdt til 3 «kjgpe seg tid».

Rus og vold som trumfkort

Barnevernets henvisning til andre aktgrer, samt at de i liten grad har egne forebyggende tiltak,
kan ses som et eksempel pa det som i vi kapittel 2 viste til som kjernebarnevern. Her vil fokus
pa risiko og beskyttelsesfaktorer bidra til at barnevernet snevrer inn sin malgruppe og fokus,
og det blir en instans som tar seg av saker som ingen andre tjenester eller aktgrer/instanser
rundt barna kan handtere. Materialet viser at noen meldinger er av en slik art at det er opplagt
at meldingen faller inn under barnevernets ansvarsomrade. Inspirert av Backe-Hansens forsk-
ning pa saker som fremmes for Fylkesnemnda kan vi si at det ogsa er elementer av trumfkort
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i meldingsfasen, det vil si at man er i en situasjon der det ikke er tvil om at dette er en sak som
faller innenfor barnevernets ansvarsomrade, og at dette er den eneste tjenesten som kan
handtere saken.

Kjernebarnevern

Gjennomgangen viser at vi i det store og det hele har a gjgre med et storbybarnevern der man
har jobben med 3a sile meldinger, og der man i minst mulig grad gar inn i saker som faller
utenfor barnevernets ansvarsomrade. | casebespkene ble det vist til «apenbare saker» og
flere av kontorene viste til at de jobbet i trad med det som ligger i begrepet kjernebarnevern.
En avdelingsleder fortalte fglgende:

Vi har drgftet meldinger som for eksempel omhandler barn som kommer inn som har
helt dpenbare rettigheter fra andre lovverk. Det kan vaere barn med omfattende dia-
gnoser, noen av de vi har fatt inn, vi tar en utdypning. Det kan vaere foreldre med gode
foreldreferdigheter, men som ikke far avlastning. Det kan vaere multihandikappede
eller andre diagnosebarn, som har helt klart andre rettigheter. Der er vi litt strengere.
Der prgver vi a ga i dialog med etaten som plikter a yte tjenester til de og foreldrene.
Noen [instanser] sier til foreldrene at de skal dra til oss fordi her gar det raskere. Og
mange foreldrene synes det er forferdelig a komme til barnevernet fordi de vet at de
gjgr en god jobb og det er ikke her de skal. Vi hjelper de bort til et annet system.

Sitatet viser et saertrekk ved kjernebarnevernet og det som skjer i meldingsfasen; en henleg-
gelse av en melding innebaerer ofte at familien henvises til andre tjenester, med andre ord at
det ligger en forventning om at andre instanser skal gi tjenester til familien.

Oppsummering

Kan vi sa si at det er forskjell i hvilken grad saker blir henlagt eller gar til undersgkelse? Svaret
er ubetinget ja, med en henleggelsesratio pa mellom 12 og 40 prosent (snittet er pa 20 pro-
sent). Det er vanskelig a tenke seg at denne forskjellen kan tilskrives forskjeller i sakstyper/al-
vor alene. Men vi mangler tilfredsstillende kvantitative og kvalitative data til at vi med sikker-
het kan fastsla at barnevernstjenestene behandler like saker ulikt. | de kvalitative intervjuene
far vi imidlertid hgre om flere strategier som pavirker denne terskelen.

Terskel 3: Sgsken

Nar barneverntjenesten under sitt arbeid med et barn blir oppmerksomme pa at barnet har
spsken, kan det vaere grunnlag for at tjenesten melder til seg selv om sgsken. Det er med
andre ord ikke en automatikk i at det skal meldes pa sgsken, men det gjgres en vurdering ut
fra den kunnskapen barnevernet allerede har. Dette blir understreket i flere av intervjuene:

Det er jo ikke automatisk at vi melder pa s@sken, det spgrs hva det handler om. Noen
ganger er det kanskje bekymringer som knytter seg spesifikt til et barn som gjgr at vi
ikke velger a melde opp s@sken, men at vi skriver vi skal vurdere det underveis. Andre
ganger nar det handler mer om foreldrenes omsorgsevne og sann, sa er det naturlig
a melde opp sgsken for a fa mer bilde og finne ut hva det handler om. (Ledelse Heim-
dal).

Ledelsen ved kontorene legger vekt pa at hvis barneverntjenesten ser at det er opplysninger
i meldingen som handler om rus, vold eller andre forhold ved barns omsorgssituasjon som
barneverntjenesten vurderer som relevante for sgsken sa pleier man & melde pa sgsknene.
Noen ganger gjgr barneverntjenesten det direkte i mottak nar de gar gjennom meldingen,
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andre ganger gnsker barneverntjenesten a fa situasjonen undersgkt og avklart fgr de eventu-
elt melder pa s@sken. | hovedsak er det vanskelig & se noen store forskjeller mellom de sju
kontorene her, men i intervjuene pa Sgndre Nordstrand ble det lagt vekt pa at kontoret har
mange saker som omfatter sgsken.

Terskel 4: Vedtak om tiltak

En undersgkelse avsluttes ved at det iverksettes tiltak etter barnevernloven eller at den av-
sluttes uten vedtak om tiltak. Selve gjennomfgringen av undersgkelsen kan i mange tilfeller
ogsa innebaere sosialfaglig endringsarbeid som er nok til & avhjelpe situasjonen. Det kan for
eksempel dreie seg om familierad i undersgkelsesfasen som fgrer til at det ikke er behov for
tiltak fra barnevernet. | andre tilfeller kan barnet og ofte ogsa familien fa oppfelging fra andre
tjenester.

Tabell 4. Andel undersgkelser avsluttet med vedtak om tiltak. Prosent.

Bydel/kommune 2012 2013 2014 Snitt pze(; 1a; 2012-
Oslo 39 43 38 40
-Alna 38 34 37 36
-Sgndre Nord- 49 56 45 50
strand
-@stensjo 36 51 44 44
Bergen 45 43 43 44
-Asane 36 56 35 42
-Arstad 43 34 38 38
Trondheim 46 44 47 46
-Heimdal 49 41 43 44
Kristiansand 50 58 48 52
Sum for de fem 43 45 42 43
byene

Kilde: BLDs rapporteringsbank

Som tabellen over viser, ligger byene pa et snitt der 43 prosent av sakene gar fra undersgkelse
til tiltak (pa landsbasis er denne andelen 42 prosent) Blant casene er det Kristiansand, og
Sgndre Nordstrand i Oslo som ligger over dette snittet, mens Alna og Arstad ligger tydelig
under. @stensjg, Heimdal og Asane ligger naer snittet. Andelen undersgkelser som avsluttes
med tiltak bgr ses i sammenheng med andelen meldinger som gikk til undersgkelse. Det er
grunn til a forvente at en barneverntjeneste hvor en lav andel av meldingene gar til undersg-
kelse, der ender en hgyre andel av undersgkelsene med tiltak. Og motsatt — hgy andel mel-
dinger til undersgkelse kan forventes a gi en lavere andel undersgkelser som avsluttes med
tiltak.
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Tavell 5 Avgjgrelsesprofiler. Lav, Middels og Hgye andeler

Case Andel hen- Andel hen- Profil
leggelser leggelser
Terskel 2 Terskel 44
Alna M H MH
Sgndre M L ML
Nordstrand
@stensjo M M MM
Heimdal L M LM
Asane M M MM
Arstad L H LH
Kristiansand H L HL

Kristiansand har hatt en lav andel meldinger som gikk til undersgkelse og en forholdsvis hgy
andel undersgkelser som endte med tiltak. En motsatt, men like forventet profil har Arstad
hvor en lav andel av henlagte meldinger, kommer i kombinasjon med en hgy andel undersg-
kelser som avsluttes uten tiltak. Ingen av casene har lav andel henleggelser pa begge terskler.
Heimdal og Sgndre Nordstrand har en middels pluss lav kombinasjon. Motsatt har Alna bade
en middels andel henlagte meldinger og en lav andel av undersgkelsene som ble avsluttet
med tiltak. Kristiansand og Arstad har altsa en profil som forventet, Heimdal og Sendre Nord-
strand kan ut fra disse to enkle malene sies @ ha en lavest terskel inn i barnevernet, mens Alna
har hgyest terskel inn av de sju casene som inngar i undersgkelsen. Dette er selvfglgelig ingen
konklusjon pa dette prosjektet. Bildet er mye mer sammensatt. Det vil gjerne veere slik at en
del type saker barnevernet jobber med i et av casene Igses av andre tjenester i andre case.

Terskel 5. Samtykke til hjelpetiltak

Hjelpetiltak skal veere frivillig og gjennomfgres etter samtykke fra foreldre og barn (ungdom).
Dette gjelder med mindre de palegges gjennom vedtak i fylkesnemnda, jf. § 4-4, 4.ledd. For-
eldrenes muligheter til 3 velge bort hjelpetiltak har fatt en del oppmerksomhet, og flere har
tatt til orde for en utvidet adgang til 3 palegge hjelpetiltak. Sommeren 2015 gikk familie- og
kulturkomiteens leder pa Stortinget inn for a gi barnevernet utvidet adgang til a palegge for-
eldrene ulike typer hjelpe- og kontrolltiltak.
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Tabell 6 Andelen av alle avsluttede undersgkelser uten tiltak der foreldrene ikke har samtykket. Prosent

Bydel/kommune 2014
Oslo 15
-Alna 11
-Sgndre Nordstrand 21
-@stensjp 14
Bergen 25
-Asane —
-Arstad
Trondheim 14
-Heimdal -
Kristiansand 24
Gjennomsnitt for de 19
fem byene

Kilde: KOSTRA, SSB

Generelt utgjer andelen som takker nei til hjelpetiltak rundt 20 prosent av de undersgkelsene
som ble avsluttet uten tiltak, og som tabellen over viser er det en viss forskjell mellom byene
og bydelene. Det var fgrst i 2013 at det ble fgrt statistikk over samtykke til tiltak, og dessverre
finnes gode data om dette kun for 2014. Tall for bydelene i Trondheim og Bergen har vi ikke.
Tallene er gjengitt i tabellen over. Den viser at Bergen og Kristiansand har hgyest innslag av
saker hvor det takkes nei. Alna, @stensjg og Trondheim ligger lavest og Sgndre Nordstrand litt
over gjennomsnittet.

Samtykke til tiltak var et tema i casebesgkene, og det ble pekt pa at motivasjon spiller en viktig
rolle. Dette handler om a presentere hjelpetiltak for foreldrene som de skal samtykke til, noe
som forutsetter at barneverntjenesten involverer foreldrene for a skape tillit helt fra oppstart
av undersgkelsen (Thrana og Fauske 2013). | flere av gruppeintervjuene la saksbehandlerne
vekt pa at det er svaert viktig a jobbe systematisk med motivasjon og a involvere foreldrene i
hele prosessen. Fglgende utdrag fra et gruppeintervjuene illustrerer kompleksiteten i dette:

- Denfaglige vurderingen i de vanskelige sakene handler mye om hva foreldrene og
familiene er i stand til 3 ta innover seg.

- Defaglige drgftingene ma vaere med hele veien underveis i saken. Det handler om
hva vi tenker ogsa opp imot nar vi legger oss pa konklusjon, sann at familien blir
med igjennom Igpet. Faren er at man har det sa travelt at man sitter og tenker
inne pa kontoret uten a formidle til foreldrene hva man ser for seg at konklusjo-
nen blir. S8 kommer man til konklusjonsdatoen sa skjgnner ikke foreldrene noen
ting, fordi de ikke har vaert med pa prosessen. Sa det som tar tid er 8 ha med
familien og a veere i et dynamisk forhold til familien sann at de skjgnner hva vi
mener, at de blir trygge pa hva vi mener og at de har tillit til konklusjonen.

- Det hender at vi kommer frem til at vi trenger tiltak, men vi har ikke tilstrekkelig
informasjon eller at vi rett og slett ikke kommer i posisjon til det. Og sa hender
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det at vi kan fa samtykke til tiltak, men at vi trenger mer tid til 3 spisse tiltaket.
Det er ikke juks, men det gar an a si at vi tenker tiltak og si cirka hva det skal dreie
seg om, sa jobber vi med familien i den videre prosessen for a spisse tiltaket. Og
finne helt hva som faktisk er behovet og hva som er mulig og realistisk.

- Endel av motivasjonsdelen er det a ufarliggjgre barnevernet. For eksempel ved at
familien far megte tiltakspersonen, selv om man er i tvil om det blir tiltak, men a fa
mgte den personen og se det med relasjon og ufarliggjgre den personen.

(Fra samtale mellom saksbehandlere)

Sitatet er et bilde pa det arbeidet som saksbehandlerne i barneverntjenestene i studien gjgr
for a involvere familien i saksgangen. De fremhever at mye av arbeidet handler om a motivere
foreldre til 8 gnske @ motta hjelp. Flere av saksbehandlerne legger vekt pa at det i undersg-
kelsesperioden gis mye rad og veiledning til foreldrene.

Barneverntjenesten skal, nd den mener det er grunnlag for det, pa eget initiativ ta opp saken
igien innen det er gatt 6 maneder etter at en undersgkelse ble avsluttet uten tiltak fordi det
ikke ble gitt samtykke. | en del tilfeller kommer det ny melding i slike saker lenge fgr det har
gatt 6 maneder. | tilfeller der foreldrene ikke samtykker til hjelpetiltak sender barnevernstje-
nesten tilbakemeldinger til melder (om det er en offentlig melder) med oppfordring om &
sende en ny melding hvis situasjonen tilsier det. Ledelsen ved flere av kontorene ga uttrykk
for at de gnsket stgrre muligheter til a bruke hjelpetiltak uten samtykke fra foreldrene, mens
flere av saksbehandlerne la vekt pa at samtykket og frivilligheten er viktig for & skape gode
prosesser i en sak. Man kan opprette en ny undersgkelse ved hver melding, men foreldrene
kan like mange ganger takke nei til hjelpetiltak.

| intervjuene med saksbehandlere og ledere ble det vist til at mange foreldre med innvand-
rerbakgrunn ikke gnsker tiltak eller tjenester fra BUP eller PPT. Arsaken til manglende sam-
tykke i forbindelse med forslag om henvisning til BUP og PPT blir forklart av kontorene selv
med at det i enkelte innvandrermiljger er knyttet skam og tabu til psykiske lidelser. En slik
skepsis kan bidra til 8 skape begrensninger for barnevernets arbeid nar det vurderes ngdven-
dig a involvere de overnevnte instanser, samt gke tids- og ressursbruk ved barneverntjenes-
ten.

Vi finner det vanskelig a konkludere om det er noen ulikhet i terskler mellom casene pa dette
feltet, dertil er dataene for fa: Vi er utsatt for tilfeldige svingninger nar vi bare har en argang.
| tillegg mangler vi data for tre av casene.

Terskel 6. Valg av tiltak.

Hjelpetiltak til barn og barnefamilier skal vaere til barnets beste, jf. § 4-1, og skal gi det enkelte
barn gode levekar og utviklingsmuligheter, jf. § 4-4. Hjelpetiltak gis i de fleste tilfeller til fami-
lien i hjemmet der barnet bor. Tiltakene har som hensikt a styrke barnets og foreldrenes res-
surser og foreldrenes omsorgskompetanse, pa en mate som i noen tilfeller reduserer behovet
for mer alvorlige inngrep senere, som omsorgsovertakelse. Barnevernloven gir ingen ube-
tinget rett til hjelpetiltak. Det er barneverntjenesten som skal avgjgre dette i den enkelte sak
ut fra generelle kriterier i § 4-4, 2.ledd som baseres pa barnets “seerlig behov”. Disse kriterier
gir rom for faglig skjgnn angaende hvilke barn og familier som trenger hjelp. Det er ikke nok
at barnet og familien kan dra nytte av hjelpen hvis ikke ”et szerlig behov” kan dokumenteres,
jf. Retningslinjer om hjelpetiltak, jf. barnevernloven § 4-4, kapittel 5.1. Tiltak i hjemmet er et
kommunalt ansvar etter barnevernloven. Staten ved Bufetat tilbyr enkelte hjelpetiltak for fa-
milier som har barn og ungdom med atferdsproblemer, slik som for eksempel Multisystemisk
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terapi (MST) og Parent Management Training — Oregonmodellen (PMTO). Disse tiltakene er
evidensbaserte og har som mal a sette foreldrene i stand til & handtere problematferd hos
barnet. | en studie av hjelpetiltak i barnevernet fra 2006 peker Lars Kristofersen pa at det
antageligvis er sma og mellomstore kommuner, altsa andre kommuner enn de som inngar i
denne studien, som szerlig kan dra nytte av disse tiltakene fordi saksbehandlerne her har
mindre omfattende erfaringer med komplekse saker (Kristofersen 2006:56).

Vare kvantitative data er beholdningstall, det vil si at de er summen av mange ars barneverns-
arbeid. Mange av tiltakene vil vaere igangsatt for flere ar siden, og eventuelle endringer i policy
fremkommer ikke ngdvendigvis gjennom disse dataene. Vi skal fgrst ga relativt raskt gjennom
det kvantitative bildet pa feltet. SSBs data pa barneverntiltak er delt opp i hjelpe- og omsorgs-
tiltak og i tiltak som er eller ikke er plasseringstiltak. Det finnes data med begge disse oppde-
lingene. Fra og med rapporteringsaret 2013 har SSB ogsa publisert antall barn med tiltak ka-
tegorisert i til sammen 9 forskjellige tiltakskategorier, men dette er ikke publisert pa by-
dels/kommuneniva. Vi sitter dermed igjen med to dikotomier for tiltak.’® Den ene gar pa hjel-
petiltak versus omsorgstiltak, der det avgjgrende er graden av frivillighet i tiltaket. Omsorgs-
tiltak kan bare iverksettes etter et vedtak i Fylkesnemnda, og innebzerer at omsorgsansvaret
tas fra foreldrene. Mens hjelpetiltak er et tilbud fra barnevernet til foreldrene og barnet om
en tjeneste administrert av barnevernet. De fleste av hjelpetiltakene vil iverksettes uten at
barnet flytter hjemmefra, men ogsa en del tiltak som innebzaerer plassering i for eksempel
fosterhjem kan veere frivillige tiltak. Den andre dikotomien er tiltak som innebzerer plassering
versus tiltak som ikke er plassering. (Her gar skillelinjen mellom om barnet i hovedsak bor
sammen med foreldrene eller ikke.)

F@r vi presenterer andelen barn med hjelpetiltak er det grunn til 3 peke pa Riksrevisjonens
gjennomgang av det kommunale barnevernet fra 2011 som viser store mangler ved bade kom-
munens eget tiltakstilbud og hjelpetiltak fra Bufetat. Som Riksrevisjonen peker pa kan dette
fere til at barnevernstjenesten velger tiltak som er tilgjengelige og ikke de tiltakene som er
best egnet for det enkelte barn. Det ligger utenfor rammene av dette prosjektet a gi en gjen-
nomgaende beskrivelse og analyse av de involverte kontorenes tiltaksportefglje, men vi me-
ner at Riksrevisjonens kritikk er et viktig bakteppe for var fremstilling av terskelen som om-
handler barnevernskontorene valg av tiltak. Noen barn kan for eksempel motta tiltak som ikke
er plassering, fordi et godt plasseringsalternativ (forelgpig) ikke er tilgjengelig.

Forholdet til samarbeidspartnere og hvilke tiltak som er tilgjengelige kan pavirke valg av tiltak.
Ved flere av kontorene fortalte saksbehandlerne og ledelsen om utfordringer i samarbeidet
med spesialisthelsetjenesten. Barnevernet opplever ofte at spesialisthelsetjenesten kun tar
imot barn og unge som har alvorlige psykiske lidelser og at det det stilles krav om omfattende
dokumentasjon av symptombeskrivelser. Flere av lederne viser til erfaringer med at BUP kre-
ver at barnets omsorgssituasjon skal veere stabilisert fgr de kan gi behandling. | denne sam-
menheng uttrykkes det ved noen av kontorene bekymring for at barna ikke far den hjelpen de
bgr ha. Som vi drgfter naermere i kapittel fem og seks opplever flere kontorer utfordringer i
samarbeidet med BUP. Disse sakene utgjgr en begrenset del av problematikken i barnevernet,
men kan samtidig veaere saker som krever betydelig tidsbruk fra tjenestenes side, samtidig som
eventuelle tiltak kan bli omfattende og kostbare.

13 https://www.ssb.no/sosiale-forhold-og-kriminalitet/statistikker/barneverng/aar/2014-12-15?fane=om#con-
tent
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Tabell 7 Barn med bare hjelpetiltak per 100 barn 0-17 Gr. Prosent.

Bydel/kommune 2012 2013 2014 Snitt per ar 2012-
2014

Oslo 3,8 4,0 3,8 3,9
-Alna 3,6 3,5 3,6 3,6
-Sgndre Nord- 6,9 7,4 6,6 7,0
strand

-@stensjo 2,5 3,4 3,6 3,2
Bergen 3,7 3,8 3,9 3,8
Asane 1,5 1,9 1,4 1,6
-Arstad 4,0 4,1 3,8 4,0
Trondheim 2,9 2,8 2,6 2,8
-Heimdal 2,2 2,1 1,9 2,1
Kristiansand 3,7 3,6 3,6 3,6
Snitt for de fem 3,5 3,7 3,6 3,6
byene

Kilde: KOSTRA

Tabellen viser at det er relativt store likheter i omfanget av hjelpetiltak i de forskjellige byde-
lene og kommunene. Sgndre Nordstrand har imidlertid en svaert hgy tiltaksrate sammenlignet
med de andre seks casene, mens Heimdal og Asane er godt under snittet. De gvrige fire er pa
eller svaert naer snittet for de fem byene. Forskjellen mellom Alna og Arstad pa den ene siden,
og Sendre Nordstrand pa den andre, er kanskje den mest pafallende, gitt at levekarsbildet er
sa vidt likt i de to Oslo-bydelene, jf diskusjonen over, og at bade Arstad og Alna har melderra-
ter omtrent pa niva med Sgndre Nordstrand.

Forskjellen mellom Alna og Sendre Nordstrand kan til en viss grad bunne i forskjeller i leve-
karsproblematikk, men ut fra det som fortelles i intervjuene i de to bydelene, er det igjen
samarbeidsrelasjoner og forskjellen i muligheten til a fa bistand fra andre etater og sivilsam-
funnet som kan vaere mye av forklaringen pa forskjellen. Arstad forteller i mindre grad om
denne typen samarbeidsrelasjoner, noe som igjen kan antyde muligheten for at Sgndre Nord-
strand har en lavere terskel for a velge (hjelpe)tiltak.

Ledelsen ved alle kontorene legger vekt pa at hjelpetiltak skal fgre til endringer, og det er et
stort fokus pa & unnga kompenserende tiltak. For eksempel ble det i Arstad vist til at det i
utgangspunktet er gnskelig med endring, men i perioder handler tiltakene om a kompensere,
saerlig i saker som omhandler sarbare familier med darlig gkonomi og/eller uten nettverk. Et
eksempel pa dette er (kompenserende) tiltak med besgkshjem som er et tiltak som gjerne gar
over et lengre tidsrom. Ved flere av kontorene ble det vist til NAVs ansvar for a gi gkonomisk
bistand til familier med gkonomiske problemer, samtidig som grensen mellom NAVs og bar-
nevernets ansvar ikke alltid er opplagt. For eksempel fortalte ledelsen ved ett av kontorene at
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de for tiden hadde fokus pa en jentegjeng som stjal mye fordi de ikke hadde penger hjemme.
Her vurderte barnevernet a gi gkonomisk stgtte til klaer.

Skillet mellom kompenserende tiltak og endringstiltak er ikke sa entydig i praksis. Ved flere av
kontorene ble det vist til at det kan vaere vanskelig & fa til gnsket endring. Kristiansand har
forholdsvis mange gkonomiske hjelpetiltak, og disse tiltakene ses i sammenheng med end-
ringsaktiviteter. Sa selv om gkonomiske tiltak ikke i seg selv er endringstiltak, ligger ofte et
endringsperspektiv til grunn.

| casebespkene la ledelsen ved barneverntjenestene i bade Bergen og Trondheim vekt pa at
det er et mal a gi et enhetlig og likt tilbud, det vil si at det ikke skal vaere skillelinjer mellom
bydelene nar det gjelder barnevernet. De to barneverntjenestene i Bergen har i stor grad til-
gang til de samme tiltakene som de andre bydelene i kommunen. Samtidig har vi sett at det
kan se ut som at bydelene skiller seg fra hverandre med tanke pa hvorvidt barnevernet sam-
arbeider med andre tjenester og frivillig sektor som en del av sitt forebyggende arbeid. De fire
familiesentrene i Bergen kommune er blant annet et tilbud samtlige bydeler skal ha tilgang til,
og tjenestene skal veere like og all veiledning skal vaere underlagt sentrene. Det er derfor in-
teressant at Arstad og Asane har sa vidt forskjellige tiltaksrater som dem vi ser i tabellen over.
Kan de skyldes at Asane faktisk har mer «is i magen» som de sier, eller er det (ogsa) slik at
Arstad star overfor en situasjon der demografi og levekar tilsier vesentlig hgyere tiltaksrater?
Det er vanskelig & konkludere sikkert.

Vedtak om rad og veiledning blir brukt mye, samt observasjon og kartlegging. Rad og veiled-
ning har et bredt innhold og kan vaere omfattende familieveiledning inn i hjemmet hvor det
handler om observasjoner av hele dggnet og alle situasjoner som skjer hjemme og da veileder
man ut fra det. | noen saker er barnevernet involvert i ansvarsgrupper for brukerne. Her kan
det vaere interessante forskjeller mellom de sju casene, men vi har ikke data for a belyse dette.

| diskusjonen om saker som omhandler vold peker saksbehandlere og ledere ved flere kontor
pa at det er fa tiltak tilgjengelig i forbindelse med vold. Selv om samarbeidspartene er blitt
mer oppmerksomme pa vold og melder oftere pa saker som omhandler vold, erfarer altsa
barnevernet at det mangler gode tiltak i slike saker, sarlig tiltak som kan skape endring. De
forteller at det er vanskelig a fa familier inn i behandlingstiltaket Alternativ til vold (ATV), og
saksbehandlerne opplever at ATV fgrst og fremst er rettet mot partnervold og ikke vold mot
barn. Byradet i Oslo vedtok i 2014 at alle bydeler skal ha en lokal plan for forebygging av vold
i naere relasjoner. | @stensjp omfatter den lokale planen blant annet at det skal gjennomfgres
samtale om vold i Igpet av et av besgkene pa helsestasjonen. Familievernkontorene har be-
gynt a fa en del kompetanse pa vold, men i Oslo deler tre bydeler ett kontor og det er sprengt
kapasitet hos dem. Her kan det ogsa vaere interessante forskjeller mellom de sju casene, men
vi har ikke data for a belyse dette.
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Tabell 8 Andel med tiltak som ikke er plassering per 100 barn 0-17 Gr. Prosent.

Bydel/kommune 2012 2013 2014 Snitt per ar 2012-
2014
Oslo 3,1 3,2 3,0 3,1
-Alna 3,0 2,9 3,0 3,0
-Sgndre Nord- 5,9 6,4 5,7 6,0
strand
-@stensjp 1,8 2,8 2,9 2,5
Bergen 2,9 3,0 3,1 3,0
-Asane 1,5 1,9 1,8 1,6
-Arstad 4,0 4,1 3,8 4,0
Trondheim 2,0 1,7 1,7 1,8
-Heimdal 1,4 1,4 1,3 1,4
Kristiansand 2,9 2,8 2,9 2,9
Sum for de fem 2,7 2,8 2,8 2,8
byene
Kilde: KOSTRA

Siden de fleste tilfeller av hjelpetiltak ikke er plasseringstiltak, er det stor sammenfall mellom
tabellen over og den foregaende. Variasjonene mellom fem av casene er mindre enn forskjel-
len mellom Sgndre Nordstrand og den som har den nest hgyeste raten (Arstad). Arstad ligger
her i stgrre grad over snittet. Heimdal og Asane har ogsa her lave rater.
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Tabell 9 Barn med omsorgstiltak per 100 barn 0-17 Gr. Prosent.

Bydel/kommune 2012 2013 2014 Snitt per ar 2012-
2014

Oslo 0,64 0,64 0,65 0,64
-Alna 0,65 0,72 0,74 0,70
-Sgndre Nord- 0,94 0,98 0,97 0,96
strand
-@stensjo 0,55 0,47 0,59 0,54
Bergen 0,89 0,89 0,92 0,90
-Asane 0,4 0,4 0,4 0,4
-Arstad 1,4 1,5 1,6 1,5
Trondheim 0,86 0,72 0,73 0,77
-Heimdal 1,0 1,0 0,8 0,9
Kristiansand 0,95 0,91 0,83 0,90
Sum for de fem by- 0,76 0,74 0,75 0,75
ene

Kilde: Kostra

Her er det viktig & veere oppmerksom pa et det er snakk om et lite antall barn, noe som betyr
at sma endringer kan gjgre betydelige utslag. Det eneste bildet som star fram som uventet
her, er de hgye ratene i Arstad og kontrasten til de lave ratene i Asane. Bergen har generelt
hgyere rater for omsorgstiltak enn Oslo, og dette ser szerlig ut til & virke inn i Arstad. Asane pa
sin side ser ogsa her ut til & leve etter sin erklaerte politikk om a ha «is i magen».

| dette bildet er Sgndre Nordstrand vesentlig mindre avvikende enn for de andre tiltaksfor-
mene, noe som understgttes av det bildet man gir pa denne tjenesten av at man sveert sjelden
er i den minste tvil nar man fremmer en sak for Fylkesnemnda. Mer overraskende er det at
Kristiansand har vesentlig hgyere rater enn @stensjg, siden de to casene pa mange mater har
«fulgt hverandre» i de andre sammenhengene.

Videre er det ogsa her interessant a se pa den (mindre markante) forskjellen mellom Sgndre
Nordstrand og Alna. Kan det vzere slik at forskjellen blir mindre fordi andre instanser og frivil-
lige er mindre aktuelle a se hen til nar problematikken er sa omfattende som den er nar man
ma ty til omsorgstiltak? Det relativt hgye omfanget av omsorgstiltak kan kanskje pa samme
vis forklares med at det her er snakk om alvorlig problematikk der det ikke holder a koble til
nettverket (familie, venner, nabolag).
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Tabell 10 Andel med tiltak som er plassering per 100 barn 0-17 dr. Prosent.

Bydel/kommune 2012 2013 2014 Snitt per ar Plassering
2012-2014 uten om-
sorgsoverta-
gelse
Oslo 1,4 1,5 1,4 1,4 0,8
-Alna 1,2 1,3 1,3 1,3 0,6
-Sgndre 1,9 2,0 1,9 1,9 1,0
Nordstrand
-Pstensj@ 1,2 1,1 1,4 1,2 0,7
Bergen 1,7 1,8 1,8 1,7 0,8
-Asane 0,6 0,6 0,6 0,6 0,2
-Arstad 1,8 1,9 2,0 1,9 0,4
Trondheim 1,8 1,8 1,6 1,7 0,9
-Heimdal 1,8 1,6 1,5 1,6 0,7
Kristiansand 1,7 1,8 1,5 1,7 0,8
Sum for de fem 1,6 1,6 1,6 1,6 0,8
byene
Kilde: KOSTRA

Raten for plasseringstiltak ligner mye pa raten for omsorgstiltak, saerlig nar vi tar i betraktning
at det dreier seg om lave antall med slike tiltak. Sgndre Nordstrand har hgyest forbruk av
plasseringstiltak per barn 0-17 ar, men avstanden til de andre er ikke sa stor som vi har sett
ellers. Vi har tidligere i dette kapitlet antydet at det er et visst grunnlag for a si at Sgndre
Nordstrand har lavere terskel enn de andre casene for a ta i bruk hjelpetiltak. Det er ikke sa
godt grunnlag for a si dette om omsorgstiltak og plasseringstiltak. Vi kan ikke peke pa noen sa
klare terskelforskjeller pa de gvrige punktene og i de andre casene. Mye peker i retning av at
Asane motsatt av Sendre Nordstrand har svaert hgye terskler for inngripen pa naer sagt alle
nivaer, men her har vi et problem med mangel pa gode levekarsdata. Pa tross av disse prob-
lemene vil vi peke pa noen observasjoner som kan forfglges videre med andre og flere data:

Kristiansand skiller seg noe ut fra de andre byene og bydelene med bade en gjennomsnittlig
rate med barn med hjelpetiltak og tiltak som ikke er i plassering og en hgy rate for omsorgs-
overtakelse og i noe mindre grad plasseringstiltak. En mulig forklaring pa dette kan som nevnt
vaere det som vi over har omtalt som en «naturliggjgring». Kristiansand har ogsa fatt kritikk
fra Bufetat for a ha en svak tiltaksportefglje. Som et svar pa dette har barnevernstjenesten i
Kristiansand nylig etablert en tiltaksavdeling. | casebesgkene ble det lagt vekt pa utfordringer
som kontorene star overfor nar man skal velge tiltak for barnet, og saerlig forholdet mellom
lovens vektlegging av barnets beste og de forholdene som er i spill i de enkelte sakene.
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Loven var sier at vi skal handle etter barnets beste, men det vi opplever i realiteten er
at vi ofte handler etter hva som er minst verst for barna. Valget mellom to onder.

(Avdelingsledere).

Det er gjennomgaende en lavere terskel for & gi omfattende tiltak og & ga inn med omsorgs-
overtakelse i saker som involverer smabarn enn i saker som omhandler eldre barn. Saksbe-
handlerne og ledelsen forteller at de opplever at det er vanskeligere a ga inn med plasserings-
tiltak for eldre barn, og szerlig ungdom som har det vanskelig hjemme. Det er vanskelig a finne
fosterhjem for ungdom, og de viser ogsa til at i noen tilfeller kan kompenserende tiltak vaere
til det beste for noen ungdommer. Utfordringene med a finne gode tiltak for ungdom kan
leses i sammenheng med kontorenes fortellinger om at det er vanskelig a fa medhold i Fylkes-
nemnda i forbindelse med saker som omhandler ungdom, og dette gjelder szerlig ungdom
som er like under 18 ar.

Ledelsen ved flere av kontorene gir uttrykk for at de gnsker faerrest mulig akuttplasseringer,
da slike plasseringer gir dem liten tid til 8 samle informasjon, noe som (ofte) ender med tilba-
kefgring til foreldre nar saken fgres for nemnda innen seks uker etter akuttplasseringen. Flere
av saksbehandlerne viser til at akuttplasseringer kan gke foreldrenes mistillit til barnevernet,
og det blir dermed vanskelig & samarbeide i de tilfellene hvor barna blir tilbakefgrt til foreld-
rene. Ved kontorene har man noe forskjellig alternativ strategi i forhold til 3 sgke & unnga
disse plasseringene:

Det er sjelden vi akuttplasserer, men vi bruker barnevernvakten kolossalt masse. Sa
nettopp statistikk der vi hadde bestilt i en viss periode — 42 kontroll besgk, mens Ber-
genhus hadde bestilt fem. Det er en strategi fra oss at vi skal sette inn akutt familie-
rad!*, barnevernvakten til kontrollbesgk. Vi har mange oppdragstakere som vi leier
inn til a ta tilsyn. For heller 3 fremme sakene planmessig til nemnda nar vi skal. Akutt-
plassering ender ofte med tilbakefgring eller sa fatter vi vedtak og sa vil ikke nemnda
godkjenne de.

(Saksbehandlere Arstad)

Jeg synes det er sapass bra at vi har sa hgy terskel i forhold til akutt. Der synes jeg det
er bra at vi har litt is i magen. | forhold til 4-12 sa har vi kanskje blalysene pa litt fgr
enn avdelingslederne og der synes jeg det ofte er sann som du sier at du er bekymret
og tenker at dette gar ikke over lengre tid at dette gar egentlig ikke sa veldig bra. Litt
opp og sa ned igjen, lenge nede, litt opp igjen, sa er det nede igjen.

(Saksbehandlere Asane)

Bade saksbehandlere og ledere ved alle kontorene i studien legger vekt pa at terskelen for
omsorgsovertakelse etter §4-12 er hgy. Et av kontorene sier at de anslagsvis far medhold i 80

14 Familierad er en beslutningsmodell som Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet har fatt ansvaret for & implementere og
kvalitetssikre. Metoden kan i korthet beskrives som en metode hvor den utvidede familien skal finne Igsninger pa et problem
og veere med pa a gjennomfgre Igsningen.”

http://www.bufdir.no/barnevern/Tiltak_i_barnevernet/Familierad/
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prosent av sakene hos fylkesnemnda, og det reflekteres over at de muligens bgr prgve flere
saker for nemnda.

Andre peker pa at hgyt tempo i avgj@ringsprosessen rundt sveaert alvorlige tiltak gir beskjedne
muligheter til 3 forberede et slikt omfattende tiltak godt nok.

Det er ingen god situasjon og det gjelder heldigvis mindretallet. Barna bor hjemme
nar vi far slutningen fra nemnda og det er jo en ekstra stor utfordring for da har vi seks
ukers frist pa a iverksette plassering. Vi har nettopp na gjennomfgrt dette der vi fikk
en liten utvidelse av fristen som vi matte spke nemnda om. Det var i juleferien, og i de
seks ukene fikk vi ingenting fra Bufetat da vi sto med slutningen i handen. Det var
behov for to fosterhjem og det utrolige var at Bufetat til slutt klarte 3 finne to foster-
hjem som vi matte godkjenne. Skal vi bli ferdig med godkjenning og fa en god innflyt-
ting s& ma vi ha lenger tid, men det fikk vi beskjed om fra kommuneadvokaten at det
kunne vi ikke sgke. Sa vi matte bare si at «Sorry her ma vi bare flytte de med en gang.
Hilse pa de i dgren her er den nye moren din og sa flytter du inn i morgen». Det er
ikke noe godt barnevernsfaglig, vi synes ikke det var noe kjekt og fosterforeldrene
lurer pa hvorfor i all verden gjorde dere det pa den maten selv om vi har forklart det.

(Avdelingsledere)

Ved flere av kontorene legger ledelsen vekt pa at mangelen pa fosterhjem og institusjonsplas-
ser i rimelig geografisk naerhet.

| forbindelse med plassering far barnevernet ofte tilbud om [institusjons]plass langt
unna og noen ganger langt oppe i Nord-Norge, noe som skaper en hgyere terskel for
a vedta plassering. For eksempel var det en sak der et barn ble flyttet sveert langt
hjemmefra. Maksimum en times reisevei er det optimale.

(Avdelingsledere)

Terskel 7: Eskalering

Alle barn med tiltak i barnevernet til enhver tid ha en tiltaksplan — de som er under omsorg
skal ha en omsorgsplan. Dette er nedfelt i lov om barneverntjenester. Planene skal fungere
som et redskap for a styrke det faglige arbeidet i tiltaksfasen og sikre tydelighet i kommunika-
sjonen mellom familiene og barnevernstjenesten.'® P4 denne terskelen har vi ikke kvantitative
data som kan understgtte om det faktisk finnes forskjeller mellom vare sju case eller ikke?®. |
neste kapittel skal vi se at gjennomgangen av vignettene kan gi noen innspill her. Men vare
kvalitative data gir bakgrunn for a reise hypoteser som kan belyses i andre sammenhenger.

15 BLD (2006) Tiltaksplaner og omsorgsplaner i barnevernstjenesten. En veileder, Q-1104. Begrepet
“tiltaksplan” knyttes til hjelpetiltak, jfr. § 4-5, og til plassering etter atferdsbestemmelsene, jf. § 4-28.
Nar et barn blir tatt under omsorg av barnevernet krever loven at det utarbeides “en forelgpig plan
for barnets omsorgssituasjon”, og senest to ar etter omsorgsovertagelsen en “plan for barnets fremti-
dige omsorgssituasjon”, jf. § 4-15. Den samme bestemmelsen, § 4-15, palegger barneverntjenesten 3
utarbeide en “plan for framtidige tiltak” for ungdom som gnsker hjelp fra barnevernet ogsa etter at
de er fylt 18 ar.

16 En plassering med eller uten omsorgsovertagelse er ofte en eskalering av tiltakene. Men dette er en
alt for upresis indikator for vart formal her.
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| casebesgkene har vi sett naermere pa hva som skjer etter at barnevernet vedtar tiltak. Bade
ledelsen og saksbehandlere er spurt om hvordan de jobber med a fglge opp tiltakene, hvilke
vurderinger som gjgres av tiltakene underveis, og hvilke faktorer som gjgr det vanskelig a fglge
opp tiltakene. Ved alle kontorene legger saksbehandlerne og ledelsen vekt pa at en sveert
viktig del av barnevernsarbeidet er & ha en Igpende vurdering av tiltakene. Det gir et grunnlag
for a vurdere om en sak skal «trappes» opp i betydningen & iverksette mer omfattende tiltak,
eller om en sak skal trappes ned fordi tiltaket har gitt gnsket effekt og situasjonen er tilstrek-
kelig bedret. Ved alle kontorene forteller informantene at barneverntjenesten i Igpet av de
siste arene har blitt betydelig bedre pa oppfglging og evaluering av tiltak. Det har blitt innar-
beidet bedre rutiner for evaluering av tiltak, og dette kan forebygge eskalering og eventuelt
behovet for a avslutte og/eller opprette andre typer hjelpetiltak

Samtidig lgfter ansatte og ledelsen frem utfordringer med & fglge opp tiltaksplaner og om-
sorgsplaner, og dette ser fgrst og fremst ut til 3 veere i perioder med hgyt arbeidspress.

Ved nesten alle kontorer legger de vekt pa perioder av kortere eller lengre varighet der saks-
mengden er for stor, og der man mister oversikten pa grunn av for stort arbeidspress. Slike
perioder kan veere en pakjenning for de ansatte, og ved noen av kontorene forteller saksbe-
handlerne at arbeidspresset har fgrt til et hgyt sykefravaer og en hgy turnover, noe som igjen
gj@r situasjonen vanskelig. Dette gir seg utsalg i liten stabilitet og kontinuitet i saksgangen, og
det blir vanskelig a fglge opp tiltakene pa en faglig og god mate. | slike perioder fyller saksbe-
handlerne ut tiltaks- og omsorgsplanene der man skal, men har ikke den evalueringen man
skal ha for virkelig a vite om det aktuelle tiltaket har gnsket effekt. Det blir lett en form for
ritualistisk «avkryssing».

Eventuell mangelfull oppfelging av tiltak pavirker selvfglgelig samarbeidet med foreldrene og
barna, og vil kunne medfgre at foreldrene eller barnet gnsker a avslutte tiltak. | likhet med
enkelte av meldingene som henlegges forteller saksbehandlere at ogsa avsluttede saker kan
komme tilbake til barnevernet. Tiltakene blir avsluttet etter foreldrenes gnsker, og, uten at vi
har hatt muligheter til 3 gd naermere inn i det, kan det vaere grunn til 3 tro at noen foreldre
gnsker a avslutte tiltaket pa grunn av at de opplever samarbeidet med barnevernet som vans-
kelig. Da kan den komme tilbake som nye meldinger og i noen tilfeller har situasjonen blitt
forverret. Det er saerlig nar barna nar ungdomsalder man kan se at noen av de som det har
veert tiltak pa som yngre kommer tilbake som atferdssaker. | slike saker ma man ofte vurdere
om det er en atferdssak eller om det er omsorgssituasjonen som har fgrt til ungdommens
atferd. En av vignettene som omtales i neste kapittel kan beskrives som en slik sak.

I: [...] Det bygger seg opp eller ting blir verre. Jeg skjgnner at sakene fglges mer aktivt
opp na med en dreining bort fra kompensering sann formelt da, synes dere det skjer
veldig mye eskalering i saker og at det bygger seg opp?

2: det gj@r jo det i noen saker. Vi prgver desperat med forebyggende tiltak, ogsa gar
det ikke. Det er jo flere ganger vi plasserer barn som er i et hjelpetiltak fordi nok er
nok.

I: Hva er terskelen for “nok er nok”?
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2: At det stadig kommer bekymringsmelding fra barnehage, skole, behandler eller det
gjelder rus. Rusprgvekontroll og klarer ikke a holde seg rusfri eller psykiatri, man blir
ikke frisk, man blir jo bare darligere. Kan jo vaere alt mulig.

(Avdelingsledere,
Oslo)

Terskel 8: Avslutning

Pa denne terskelen har vi heller ikke kvantitative data som kan understgtte om det faktisk
finnes forskjeller mellom vare sju case eller ikke?. | neste kapittel skal vi se at giennomgangen
av vignettene kan gi noen innspill her. Men vare kvalitative data gir ogsa her bakgrunn for a
reise hypoteser som kan belyses i andre sammenhenger.

| likhet med terskel seks og syv brukes "godt nok” som malestokk nar det er snakk om avslut-
ning av saker. Saksbehandlerne legger vekt pa tre ting som bidrar til at de avslutter en sak —
man har oppnadd gnsket endring, tiltaket gir ikke endrende effekt, men situasjonen er god
nok, eller at foreldrene eller barnet trekker samtykke.

Ofte nar man har et behandlingsforlgp eller et terapiforlgp som er giennomfgrt og det
vurderes som at foreldrene har nyttiggjort seg av tiltakene, sa fikser de situasjonen,
ting gar bedre, ungene har utviklet seg i riktig retning — da er ikke grunnlaget for opp-
rettholdelse tilstede lenger. Det er jo de vi avslutter og skal avslutte.

(Avdelingsledere Oslo)

Nar sgsken har tiltak fra barnevernet hender det at tiltak avsluttes for et barn, men beholdes
for et annet. Ved flere av kontorene legger ledelsen vekt pa at kontorets oppmerksomhet er
rettet mot & avvikle tiltak som vurderes som kompenserende, slik som stgttekontakt og be-
spkshjem. Dette kan vaere vanskelig & gjennomfgre, saerlig hvis barnet har knyttet seg til en-
keltpersoner og foreldrene nyter godt av a fa avlastning. Flere av kontorene gir uttrykk for et
gnske om i stedet for d avslutte fordi tiltaket enten har gitt endring eller ikke fungerer, sa bgr
det gjgres en ngyere evaluering for a finne ut om det var riktig tiltak og om det eventuelt kan
settes inn andre tiltak for & bedre/endre situasjonen. | denne sammenheng forteller et av
kontorene om at de i utgangspunktet har en akseptabel saksportefglje per ansatt, men hgyt
sykefravaer har gjort at mange har blitt sittende med for stor saksportefglje, noe som kan ha
pavirket oppfglgingen av tiltak. Mindre gode evalueringsrutiner og tiltaksplaner er et pro-
blemfelt i forbindelse med bade terskel 7 og 8.

Likt for de to siste tersklene er at begge handler om a ha overblikket og ikke ha for mange
saker som «bare gar sin gang». Det har veert behov for opprydninger pa flere av kontorene
som har fgrt til at det har blitt avsluttet saker som ikke gir endring.

Vi har ikke hatt tilgang til tilfredsstillende data om saksmengde per aktuell ansattgruppe pa
alle de aktuelle kontorene, og grunnlagsdata i KOSTRA finnes her bare for arene 2013 og 2014.
Dette er ogsa en type opplysning som er vanskelig a gjgre til gjenstand for en ren kapasitets-
analyse. Det totale antallet ansatte ved et kontor gir begrenset med informasjon, i det man
ikke vil vite hvordan de fordeler seg pa mottak, undersgkelse og Igpende saksbehandling.

17 Det er tilgjengelige data om saker som er avsluttet og pabegynt i lgpet av aret, pluss selvfglgelig
«beholdningen». | tillegg til at vi her mangler data for flere av casene, er det ogsa et problem at man
ikke kjenner aldersstrukturen pa avsluttede saker.
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Motsatt vil fordelingen pa disse funksjonene vaere egnet til a gi et feil bilde fordi personalet
kan vaere fordelt pa en mindre hensiktsmessig mate.

4.2 @konomi og brukerrater
Hvis denne studien finner at barneverntjenestene har ulik terskel for inngripen skulle dette
forspkes forklart. Det skulle ogsa gjgres rede for mulige effekter pa kostnadene. Dette er av
flere grunner en vanskelig utfordring.

For det fgrste: Oslo kommune har en annen finansieringsordning for plasseringstiltak enn de
andre kommunene. Det kompliserer sammenligningen mellom bydelene i Oslo og de fire
andre casene. Men det star ikke i veien for en sammenligning mellom de tre bydelene for seg,
og en sammenligning av de fire gvrige casene for seg nar det gjelder (deler av) kostnadsbildet.

For det andre har det ikke vaert mulig a fa et tilstrekkelig og sammenlignbart datagrunnlag pa
levekarsfeltet for de to bydelene i Bergen og Heimdal i Trondheim. Nar det samtidig bare fin-
nes sammenlignbare data for de minst kostnadsdrivende sidene av barnevernsvirksomheten
for de samme tre casene og Kristiansand, blir ss mmenligningen av beskjeden verdi.

For det tredje har man det generelle problemet med 3 slutte fra ledere og saksbehandleres
beskrivelse av sitt arbeid og sin virksomhet til det de faktisk gj@r. Hva er en generell oppfatning
av «hvordan vi gjgr det her», og hva er faktisk atferd — kanskje under hgyt press og med be-
grensete handlingsalternativer. Sagt pa en annen mate: Det er ikke gitt at den beslutningsat-
ferd og praksis man sier man har pa kontoret er den som alle fglger til enhver tid.

For det fjerde har vi problemet med a skille mellom eksterne faktorer (levekar og melderat-
ferd) og interne faktorer (kontorkultur, organisasjon, lovverk) og deres pavirkning pa gkonomi
og brukerrater. Har for eksempel Sgndre Nordstrand hgyere brukerrater og st@rre kostnader
fordi de har en annen arbeidsform enn Alna, eller skyldes forskjellen at det i Sgndre Nord-
strand er et stgrre behov for barnevernstjenester og at dette behovet ikke fanges opp pa en
tilstrekkelig god mate i fordelingskriteriene? Det kan ogsa vaere grunn til 3 spgrre om Sgndre
Nordstrands meldende instanser har en lavere terskel for a8 melde fra til barnevernet.

Videre er det av begrenset verdi 8 sammenligne @stensjg med Alna og Sgndre Nordstrand,
dertil er levekar og demografi for forskjellige. | tillegg er altsa levekarene og demografien sa
ulikt dokumentert i Heimdal, Kristiansand og de to Bergensbydelene at en sammenligning av
kostnadsbildet her er mindre fruktbart. Vi star igjen med en sammenligning av Sendre Nord-
strand og Alna, som ikke desto mindre er svaert interessant. Vi tar imidlertid med @stensjg for
a se om endringene i kostnadsbildet i Alna og Sendre Nordstrand har paralleller i denne «gjen-
nomsnittsbydelen».

Forskjellene mellom Sgndre Nordstrand og Alna

Til tross for forbeholdene som vi har presentert over vil vi her forsgke a analysere utfall i form
av gkonomi (med et sideblikk pa brukerrater) i sammenligningen av Alna og Sgndre Nord-
strand. Dette er altsa bydeler som har en del antatte likhetstrekk nar det gjelder levekar, men
som har store forskjeller i kostnader pa barnevernfeltet. Sammenliknbare data over en lengre
periode er et utgangspunkt for en analyse som kan gi mer kunnskap om hva som ligger bak
disse forskjellene. Vi gnsker a belyse fglgende fire hypoteser om den observerte forskjellen
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mellom disse to bydelene:

1. Det er reelle forskjeller i behovet for barneverntjenester.

2. » De sma talls lov» - Nar omfattende og ressurskrevende tiltak i barnevevernet inn-
treffer, kan de gi store utslag pa kostnadsbildet.

3. De er variasjon i de to bydelenes samarbeidsrelasjoner og — potensiale bade fgr en
sak kommer som en melding til barnevernet, og under arbeidet med en barneverns-
sak.

4. De to bydelene har ulikheter i arbeidsform, metodikk og kontorkultur.

Hypotese 1: Ulike behov for barneverntjenester. Vi har ikke funnet noen avgjgrende forskjeller
pa det statistiske nivaet og blant tilgjengelige indikatorer. Noen har forsgkt a forklare variasjon
i behovet med at en bydel har et stgrre innslag av enkelte befolkningsgrupper enn det andre
har. Barnevernsstatistikken har ikke opplysninger om landbakgrunn eller etnisk tilhgrighet,
men hvis vi anslar at det dreier seg om rundt 15 barn med omsorgstiltak, kan dette belgpe seg
til rundt 10 millioner i aret inkludert internkostnader. Dette ma sies a utgjgre en signifikant
stgrrelse som kan forklare noe av avstanden i utgifter'®.

Hypotese 2. De sma talls lov: Utgiftsvekst fra et ar til det neste, kan i noen tilfeller forklares
med at man bratt far mange nye saker med behov for kostnadskrevende tiltak. Dette kan ses
som uttrykk for de sma talls lov, og kan vaere en del av forklaringen pa de stigende kostnadene
i Alna.

Hypotese 3. Samarbeid med andre instanser: Det synes rimelig at et slikt samarbeid med andre
instanser saerlig vil pavirke antallet barn som far tiltak som ikke er plasseringstiltak, og til en
viss grad ogsa kostnadene.

Hypotese 4. Arbeidsform, metodikk og kultur i de to tjenestene. Det er vanskelig a finne de
store forskjellene, annet enn at Sgndre Nordstrand opplyser at de har vaert mer pa etterskudd
i saksbehandlingen og dermed ogsa en del annet arbeid (utadrettet virksomhet, samarbeid
osv) enn Alna, og derfor kan ha hatt vanskeligheter med god oppfglging av portefgljen gjen-
nom tiltaksplaner etc. Belastningen i antall saker per ansatt er i dag forholdsvis lik i de to by-
delene, men det er fremdeles mulig at et etterslep fra tidligere kan sla inn saerlig i Sendre
Nordstrands tall for 2012 og 2013.

| Oslo synes det ogsa som det er en betydelig informasjonsspredning mellom bydelene. | pro-
sjektet ble Alna ofte betegnet som et vellykket kontor, med god saksbehandling og med lave
kostnader til barnevernet. Andre kontorer sgker sikkert & kopiere oppskriften pa suksess.
Samtidig er det betydelig intern utveksling av personale mellom barnevernskontorene i Oslo
slik vi erfarer det. Dette vil selvfglgelig fgre til at informasjon om arbeidsmater blir spredd.

For a belyse forskjellene mellom de to kontorene bedre, har vi valgt a8 hente inn gkonomiske
data i et lengre tidsperspektiv.

18 Anslaget er basert pa muntlige opplysninger fra ett av casene. Vi har ikke hatt mulighet til & identifi-
sere presist det tidsrom hvor fenomenet har veert gjeldende.
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Figur 4 Netto driftsutgifter per innbygger 0-17 Gr, Alna, Sendre Nordstrand og @stensjg.

H. Barnevern, bydel -nokkeltall (B)
etter region og tid.
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De to bydelene oppsto slik de er nd gjennom bydelsreformen som ble gjort gjeldende fra
1.1.2004. P3 dette tidspunktet var utgiftene til barnevern per barn 0-17 ar hgyere i Alna enn
pa Sendre Nordstrand. Slik var det fram til 2006 da de to bydelene tangerte hverandre. Der-
etter fulgte noen ar der utgiftene i SN steg kraftig, opp til et punkt som var situasjonen like fgr
vare data begynner. Alna og @stensjg har en utgiftsutvikling som i stgrre grad likner hver-
andre.

| figurene under er utgiftene i bydelene Alna og Sgndre Nordstrand dekomponert i forhold til
hvor kostnaden er oppstatt. | fgrste figur ser vi pa utgiftene til drift av tjenesten:

Arbeidsforskningsinstituttet, FoU-resultat 2015 70



Figur 5 Brutto utgifter til drift av tienesten. Alna, Sendre Nordstrand og @stensjg. 2004-2014. 1000 kr

H. Barnevern, bydel - grunnlagsdata (B)
etter region og tid.
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Kilde: SSB/Statistikkbanken.

Her ser vi at de to tjenestene fram til 2009 hadde om lag samme utgiftsniva, mens utgiftene i
Sgndre Nordstrand deretter har «dratt fra» de tilsvarende kostnadene i Alna. | dag utgjegr for-
skjellen om lag 10 millioner kroner per ar. @stensjg og Alna har igjen utgiftsbilder som likner
hverandre i utvikling.

Dette er den nest stgrste posten. Den minste utgiftsposten er midlene som gar til tiltak som
ikke er plassering:
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Figur 6. Brutto utgifter til tiltak som ikke er plassering. Alna, Sendre Nordstrand og @stensj@. 2004-2014. 1000 kr.

H. Barnevern, bydel - grunnlagsdata (B)
etter region og tid.
Brutto driftsutgifter funksjon 251.
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Ogsa her fglger de to bydelene hverandre sann noenlunde fram til 2008-2009, hvor Nord-
strand far en markert gkning. | de to siste arene er imidlertid avstanden blitt liten, og na er
det bare 3-4 millioner kroner som skiller dem. Like fullt har Sgndre Nordstrand vesentlig hgy-
ere brukerrater pa denne typen tiltak enn Alna. Alna har her en kostnadsutvikling de siste
arene som ikke samsvarer med den til @stensjg. Dermed gjenstar den desidert stgrste posten,
utgifter til tiltak som er plassering, og som forteller mest om de forskjellene som har utviklet
seg mellom de to bydelene:
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Figur 7 Brutto utgifter til tiltak som er plassering. Alna, Sgndre Nordstrand og @stensjg. 2004-2014.
1000 kr.

H. Barnevern, bydel - grunnlagsdata (B)
etter region og tid.
Brutto driftsutgifter funksjon 252.
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Utviklingen ligner den for totalbildet og for de to andre postene, men her er tilnaermingen i
utgifter kommet noe kortere enn det som gjelder for tiltak som ikke er plassering. | det siste
aret (2014) er det fremdeles 33 millioner i arlig utgiftsforskjell, men forskjellen utgjorde hele
80 millioner i det aret avstanden var stgrst mellom de to bydelene (2010). Det er ogsa her
brukerratene ligner mest pa hverandre i de to bydelene. P4 denne posten finner vi ogsa bety-
delig likhet mellom Alna og @stensjg i utvikling.

Samlet er det grunnlag for a si at forskjellen mellom de to kontorene synes a ligge i den «tunge
enden» av barnevernsarbeidet. Et interessant spgrsmal er om det her er noen vesentlig for-
skjell i terskelen for a gripe inn med et plasseringstiltak. Vart arbeid med vignettene peker
ikke i den retningen. Det er ogsa et spgrsmal om plasseringene, som indikerer betydelig om-
sorgssvikt eller atferdsproblematikk i s3 stor grad kan avverges gjennom samarbeid med
andre instanser og aktgrer. En forsiktig konklusjon vil vaere at forskjellen i terskler mellom
Alna og Sgndre Nordstrand szerlig viser seg i at sistnevnte har en lavere terskel for a iverksette
hjelpetiltak. Denne forskjellen i terskler gir seg imidlertid bare utslag i en noksa beskjeden del
av forskjellene i kostnader mellom de to bydelene.

4.3 Kort oppsummering
| dette kapitlet har vi vist noen overordnete mgnster for hvordan de forskjellige kontorene
jobber pa de enkelte tersklene eller grupper av terskler. Vi har identifisert saksgangen trinn
for trinn, og med utgangspunkt i dataene har vi drgftet eventuelle variasjoner i terskler mel-
lom kontorene som er involvert, og hvilke faktorer og avveininger som kan forklare disse. De
kvantitative dataene viser at det er likheter og forskjeller mellom kontorene, og det er szerlig
tilgangen til meldinger som gir utslag. Vi har ogsa sett noen interessante sammenhenger der
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kontorer som har lav terskel inn (det vil si at de henlegger fa meldinger) henlegger flere saker
etter undersgkelse enn kontorer som har hgy terskel pa a henlegge meldinger.

De kvantitative dataene er supplert med kvalitative data der vi har fokusert pa samarbeid,
arbeids- og organisasjonsmater og tenkemater. Kapitlet viser at samarbeid med andre tjenes-
ter, instanser og aktgrer har betydning for tilgangen av saker og den videre saksgangen. Vi har
0gsa sett at hva de samarbeider om har betydning for tersklene, og herunder har vi saerlig sett
hvordan saker som omhandler vold fungerer som et trumfkort i sakskjeden. Analysen har vist
at arbeidsbetingelser og saksmengde har betydning for oppfglging av tiltak som gis i barne-
vernet. Perioder med hgyt arbeidspress gir darlige betingelser for a fglge opp tiltak pa en faglig
god mate, og analysen peker pa at dette kan bidra til at situasjon forverres og det blir behov
for flere og i noen tilfeller mer inngripende tiltak. Til slutt i dette kapitlet har vi drgftet forhol-
det tersklenes forhold til gkonomi og brukerrater der vi har tatt utgangspunkt i barneverns-
tjenesten i Alna og Sgndre Nordstrand.
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5. Saksbehandlernes drgfting av vignettene

| studien har vi samlet en gruppe pa mellom 5-7 saksbehandlere ved hvert av kontorene som
inngar i studien og bedt dem drgfte to anonymiserte saker (vignetter/case) som de er blitt
forelagt pa forhand. Saksbehandlerne kom fra ulike avdelinger med ulike ansvarsomrader. |
kapittel to har vi presentert hvordan vi har gatt frem for a utarbeide disse sakene. | dette
kapitlet vil i presentere og drgfte diskusjonene som saksbehandlerne hadde i sin giennomgang
av sakene. Vi ser pa ulike sider av hvordan tersklene i en saksgang i barnevernet blir belyst,
hva som trekkes frem som viktig, avveininger underveis i en saksgang og hvilke faglige og til
dels organisatoriske utfordringer man star overfor i de ulike tersklene.

| vignettstudien ba vi to av de sju barnevernskontorene som inngar i studien om a utarbeide
vignetter eller sakscase basert pa saker som de hadde jobbet med det siste aret. | var bestilling
av vignettene la vi vekt pa at dette skulle vaere saker som barnevernstjenesten vurderte som
vanskelige, og der det ble vurdert omsorgsovertakelse. Saken kunne vaere vanskelig fordi det
kunne vaere vanskelig a fa et bilde av hva den dreide seg om, hvilke aktgrer som var involvert
og hvilke tiltak som barnevernet kunne iverksette. Hver tjeneste kom opp med to saker, av
disse fire ble det sa plukket to som ble drgftet i de resterende fem barnevernstjenestene som
deltok i var studie. Dette innebaerer at de tjenestene som vignettene var hentet fra ikke fikk
kommentert mer enn en vignett, mens de resterende fikk drgftet to vignetter. Dette er en
svakhet ved studien, og i ettertid ser vi at vi alternativt kunne ha Igst dette problemet ved a
involvere en utenforstaende tjeneste til & utarbeide vignetter.

Bade av praktiske og faglige arsaker valgte vi bort dette. Ved a involvere en utenforstaende
tjeneste ville vi skapt mye arbeid for en tjeneste som ikke ville fatt noe tilbake. Kontorene som
ble valgt til 3 utvikle vignettene fremstar som svaert forskjellige nar det gjelder kostnadsdri-
vere i barnevernet. Vivar interessert i a se om disse forskjellene ogsa ga seg utslag i saker som
ble valgt til vignetter. De fire vignettene har fortalt oss mye om hvordan de to tjenestene
arbeider, og de valgene de har gjort underveis i sakene kan si mye om deres terskler i de ak-
tuelle prosessene.

Forventninger til vignetter
Man kan ha ulike forventninger til en vignettstudie av den typen vi her har gjennomfgrt. En

forventning handler om a bruke vignettene til 4 belyse underliggende prosesser og argumen-
tasjonsrekker i en saksbehandling, noe som har viktige likhetstrekk med hvordan slike avgjg-
relser gjgres i realiteten. Hvilke vurderinger og avveininger gjgr saksbehandlerne nar avgjgrel-
sen skal fattes? Kjenner de igjen dilemmaer som vignettene omhandler, det vil si dilemmaer
som andre barnevernstjenester har veert i? Vi mener vare vignettstudier har gitt mye infor-
masjon som svarer til en forventning som har en slik eksplorativ karakter. En annen forvent-
ning er av en mer kvantitativ og eksperimentell karakter: Vignettene kan fortelle oss noe om
hvordan de forskjellige tjenestene forholder seg til vare definerte terskler ved a se hvilke av-
gjorelser de sa og si "godkjenner" eller ikke godkjenner nar de hgrer om valgene som er gjort
i vignettene, og hvilke alternative valg de ville ha foretrukket. Begge casene omhandler flere
av vare terskler, men vi mener samtidig at vignettene ikke er sa egnet til a innfri slike forvent-
ninger som vi her har skissert. Det er flere grunner til det;

Arbeidsforskningsinstituttet, FoU-resultat 2015 75



-Vi har gitt vare informanter Igfte om anonymitet. Anonymiteten har lagt til rette for gode og
apne diskusjoner. Samtidig gj@r hensynet til anonymitet at vi selvfglgelig ikke kan knytte alt
det som blir sagt til enkeltkontor.

-Vignettene ble diskutert i grupper. Dette leder lett til konsensusavgjgrelser etter forholdsvis
lange diskusjoner. Dette gir i praksis noksa sma forskjeller i avgjgrelsene mellom de involverte
tjenestene, selv om diskusjonen forut for avgjgrelsen kan ha vaert klart forskjellig seerlig nar
man ser pa flere av enkeltinnspillene.

-Vignettene er en fremstilling av en sak, hvor man har valgt a trekke frem noen forhold, mens
andre forhold ikke er sa fremtredende. Det er med andre ord ikke en speiling av virkeligheten
som fanger alt som har foregatt. Ingen av diskusjonsdeltagerne i de deltagende barneverns-
tjenestene har mgtt de aktuelle barna og foreldrene ansikt til ansikt, vaert hjemme hos dem,
eller snakket med melderne. | slike sammenhenger utgves det mye skjgnn som vanskelig kan
formidles inn i en vignett.

-Vignettene formidler hele forlgpet. Diskusjonsdeltagerne far innblikk i sakens helhet og "vet
hvordan det gikk". Det gjgr ikke saksbehandlere i en vanlig kontekst - selvfglgelig. Dette pro-
blemet kunne vaert redusert med en steg-for steg-tilnserming der man koblet pa variabel etter
variabel, hendelse etter hendelse. Dette er en metodisk komplisert tilneerming som ligger
utenfor vart allerede omfattende metodiske design.

5.1 Kort om casene/vignettene

Casene er hentet fra de to fgrste kontorene som vi besgkte i studien, det vil si barnevernstje-
nesten i Alna og Sgndre Nordstrand. Forut for hvert casebesgk hadde vi en samtale med le-
derne for disse kontorene, der vi ba dem om a gi en kortfattet sammenfatning (2-3 sider) av
saksgangen i to saker som kontoret har jobbet med det siste aret. | var bestilling til kontorene
la vi vekt pa at dette matte vaere saker som ble opplevd som utfordrende i betydning av at det
ikke var helt entydig hva sakene handlet om, og det var heller ikke gitt hvilke tiltak man skulle
iverksette. | tillegg ba vi om at dette var saker hvor det ble vurdert omsorgsvedtak, men at
sakene ogsa kunne fungere som et grunnlag for a diskutere de ulike tersklene i en barneverns-
sak. Nar omsorgsvedtak fgrst er vurdert vil sakene ofte ha vaert giennom en lang prosess hvor
de har passert mange terskler, noen bade en og to ganger. Til sammen fikk vi fire anonymi-
serte saker, to fra hvert kontor.

Disse ble giennomgatt og drgftet med professor emeritus i barnerett, Mons Oppedal, Hggsko-
len i Oslo og Akershus. Hensikten med denne gjennomgangen var a bearbeide sakene til vig-
netter/case. | praksis innebar det ogsa a sikre anonymisering, en konsis fremstilling av casene,
og a bidra til at sakene kunne fungere som et grunnlag for diskusjon i gruppeintervjuene som
vi skulle gjennomfgre med saksbehandlerne pa kontorene. | arbeidet med casene har vi lagt
vekt pa at sakene skulle apne for diskusjon. Vi ville unnga at det var forhold i fremstillingen
som gjorde at saksbehandlerne avviste saken, med for eksempel henvisning til at sakene in-
neholdt apenbare saksbehandlingsfeil, eller at saksbehandlerne opplevde sakene som lite re-
levante i den forstand at det var saker som de i liten grad hadde erfaringer med. Det skulle
heller ikke vaere en test pa saksbehandlernes juridiske kompetanse.

De to sakene vi fikk fra barnevernstjenesten i Alna ble utgangspunkt for intervjuet med saks-
behandlerne i Sendre Nordstrand, mens sakene vi fikk fra barnevernstjenesten i Sgndre Nord-
strand ble utgangspunkt for intervjuet med saksbehandlerne ved barnevernstjenesten i Alna.
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| gruppeintervjuet pa disse to kontorene ba vi saksbehandlerne vurdere hvilke av de to sakene
som egnet seg best for a drgfte terskler i barnevernet. Dette ga et grunnlag for a velge to av
de fire sakene som deretter ble presentert for saksbehandlerne i de andre kontorene som
deltok i underspkelsen.

Begge vignettene er oppgitt i sin helhet i rapportens vedlegg, men vi gir her en kort fremstilling
av dem. Fgr vi gj@r det vil vi imidlertid dele var vurdering av erfaringene med a bruke disse
vignettene i studien

5.2 Generelt om saksbehandlernes drgfting av vignettene og fremstilling av
data

Som vi viser under omhandler vignettene komplekse saker i barnevernet, og illustrerer dilem-
maer, veivalg og samarbeid mellom barnevernet og ulike instanser - og samarbeidet mellom
barnevernet og foreldre og barn. Forlgpene i begge sakene er ikke linezere, de illustrerer heller
hvordan saker kan strekke seg over tid og at saksgangen er svingete og kronglete. Saken av-
sluttes eller settes pa vent flere ganger, det varierer i hvilken grad ulike samarbeidsinstanser
er inne i de ulike tersklene, og det dukker opp nye forhold som gj@r at barnevernet ma gjgre
nye vurderinger. Eksempler pa dette er foreldrene som avslutter hjelpetiltak, aktgrer i omgi-
velsene er bekymret og interne uenigheter innad i ulike samarbeidsinstanser om barnevernets
rolle.

| utgangspunktet var vi noe bekymret for at kompleksiteten i sakene, uklarheten og de krong-
lete forlppene kunne virke forvirrende pa saksbehandlerne. Vi var ogsa usikre pa om det
kunne vaere vanskelig for informantene a fange helheten og utviklingen i sakene. Tilbakemel-
dingene fra saksbehandlerne i alle syv gruppeintervjuene var at det var utfordrende & disku-
tere en sak som kun er fremstilt i tekst, og der det ikke er mulighet til 3 undersgke forhold
som fremstar som uklare eller avgjgrelser som virker svakt begrunnet. For eksempel ga flere
av saksbehandlerne uttrykk for at de i den fgrste vignetten savnet mer informasjon om barna,
og hvordan barnevernet har handtert opplysningene om at ett av barna har veert utsatt for
seksuelle overgrep. For den andre vignetten etterlyste flere av saksbehandlerne mer informa-
sjon om hvordan barnevernstjenesten hadde jobbet med de andre barna i familien som saken
omhandler.

Imidlertid var det kompleksiteten i begge sakene som gjorde dem gjenkjennbare for saksbe-
handlerne. | flere av gruppeintervjuene utbrgt saksbehandlerne at «Denne saken kunne like
gjerne ha vaert fra vart kontor, dette kjenner viigjen.» Det var saerlig samarbeidet med psykisk
helsevern, usikkerheten og bekymringen rundt barns omsorgssituasjon og foreldre som av-
slutter hjelpetiltak, som ble trukket frem som gjenkjennelig. Den etniske dimensjonen, det vil
si a jobbe med barn og familier med minoritetstilhgrighet, ble ogsa trukket frem av saksbe-
handlerne som forhold som de stadig mgtte i jobben sin og som de matte handtere. Ett av
kontorene skilte seg ut ved at saksbehandlerne la veldig stor vekt pa a se saken som et uttrykk
for kulturforskjeller og problemene i familien som et utslag av dette. Dette gjorde for sa vidt
saksbehandlerne ved de andre kontorene ogsa, men i mindre grad enn ved dette kontoret.
Men i sum ga ikke forskjellene i uttrykk for interesse for kulturforskjeller noen forskjell i en-
delig avgjgrelse. Man tenker forskjellig, men kommer stort sett fram til samme avgjgrelse i
barnevernsmessige termer.
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Terskelbegrepets rekkevidde

Vi var videre bekymret for hvorvidt sakene var egnet til & drgfte terskler i barnevernet, og
saerlig om kompleksiteten og det ikke-lineaere handlingsforlgpet kunne gjgre det vanskelig a
identifisere terskler. Her viste det seg at vi fikk rett i vare antagelser: Vi opplevde generelt at
det var vanskelig & etablere en stringent struktur rundt saksbehandlernes diskusjoner rundt
de atte tersklene hver for seg. | drgftingen av vignettene opplevde vi at de ulike tersklene gled
over i hverandre og at diskusjonen i like h@y grad var orientert mot ulike temaer som pa tersk-
ler’. Denne erfaringen har nyansert var forstdelse av terskler i barnevernet. Terskler er kan-
skje bedre egnet til 3 illustrere og drgfte ulike sider ved saksbehandlingen i barnevernet enn
a analysere et klientforlgp. Pa den maten har prosjektet lzert oss at en studie av terskler kan
gi et annet tilfang av kunnskaper enn en studie av klientforlgp. Terskelbegrepet forutsetter til
en viss grad oversikt, og at saksbehandlerne har tilstrekkelig informasjon for a gjgre veivalg
underveis. Saksbehandlerne la vekt pa at det i en travel arbeidshverdag, samt sakenes egenart
og kompleksitet, ofte er en utfordring a ha en fullstendig oversikt over alle relevante sider ved
en sak. Bade vignettene og intervjuene med saksbehandlerne har gitt oss en stgrre innsikt i at
en (vanskelig) sak sjelden kan beskrives som et ensporet Igp fra en terskel til en annen. Som
vi viser under, kan man si at sakene fylles med mer informasjon jo mer barnevernstjenesten
er inne i saken, noe som naturligvis preger veivalgene som saksbehandlerne og kontoret gjgr
i den enkelte sak.

Oppsummert, og sagt pa en annen mate. Kan det veere slik at vignettstudier fungerer best nar
man fokuserer pa mer enkle saker med et mer lineaert forlgp enn de sakene vi har valgt? Hvor
interessante blir da vignettstudiene?

| fremstillingen har vi lagt vekt pa a fa frem de aspektene ved saken som saksbehandlerne i
diskusjonen Igfter frem som viktig for videre veivalg, dilemmaer man star overfor, bruk av
tiltak, og oppfelging. Vi presenterer fgrst hovedpunktene og de temaene som ble Igftet frem
i diskusjonen for hver vignett. Helt til slutt gir vi en samlet presentasjon av hvordan saksbe-
handlerne diskuterte samarbeid med andre instanser i vignettene.

Vi erfarte at det var en pafallende stor grad av samstemthet mellom saksbehandlerne nar de
drgftet vignettene. Det var ingen uttalte uenigheter om veivalg eller hvordan man skulle forsta
de ulike forholdene som vignetten omhandlet®. Dette betyr likevel ikke at det ikke var disku-
sjon, men at denne var mer rettet mot egne erfaringer der de trakk frem saker som hadde
likhetstrekk med de som blir beskrevet i vignetten, vurderinger ved oppfglgingen av en sak og
ulike erfaringer med samarbeidspartnere. Vi erfarte videre at eldre saksbehandlere i stgrre
grad enn de yngre skar gjennom og fastslo hvordan man skulle konkludere rundt disse forhol-
dene. Selv om vi fant en hgy grad av samstemthet i vurderingene bade i og pa tvers av konto-
rene har vi valgt @ anonymisere dataene fra gruppeintervjuene i Oslo. Det er to arsaker til det:
for det f@grste er vignettene hentet fra to av Oslokontorene som deltar i studien, og anonymi-
seringen bidrar til a sikre at det ikke er mulig & koble enkeltsakene til kontoret de kommer fra.
En annen og like viktig arsak er at saksbehandlerne ved kontorene ble invitert til 8 vaere med
i prosjektet der de ble gitt garanti om anonymitet ut fra forskningsetiske retningslinjer. Hen-
sikten med gruppeintervjuene har veert a se hvilke vurderinger som saksbehandlerne gjgr pa

191 noen tilfeller er selvfplgelig en terskel et tema, men her omtaler vi temaer som ikke er en definert
del av vare atte terskler.

20 Der det var uenighet, eller snarere usikkerhet, handlet dette ofte om fenomener som ikke var om-
talt i vignetten, eller for kort beskrevet.
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de ulike tersklene, hva de selv trekker frem som viktig, dilemmaer og vanskeligheter som de
opplever i hverdagen og det har vaert mer underordnet hvilket kontor eller avdeling de har
jobbet i.

53 Vignett 1: ”Nar nok er nok”

Saken omhandler en familie med mor, far og deres to barn og familien har hatt kon-
takt med barnevernet i fem-seks dr. Hele saken starter med at politiet sender en be-
kymringsmelding til barnevernet om at far utgver vold mot mor uten at barna var til-
stede. PG bakgrunn av undersgkelse foreslar barnevernet tiltak som foreldrene ikke
samtykker til. Tre dr senere blir barnevernet nok en gang kontaktet grunnet «husbréak»
mellom foreldrene, denne gangen med barna tilstede. Foreldrene blir separert, barne-
vernet iverksetter tiltak (rad og veiledning) for begge foreldrene og barna henvises til
BUP (Barne- og ungdomspsykiatrisk poliklinikk). Aret etter avsluttet foreldrene tilta-
ket, men det eldste barnet fortsetter behandlingen i BUP. Etter noen mdaneder kontak-
ter BUP barnevernet om bekymring rundt det eldste barnets samvaer med far. Barnet
har fortalt at faren er slem, og at hun er redd nar hun er sammen med ham. BUP er
0gsd bekymret for mors praktiske og emosjonelle omsorgsutgvelse. Barneverntjenes-
ten anmelder far, og det blir giennomfgrt barnefordelingssak etter initiativ fra mor. Et
vitne forteller under rettsforhandlingene at det yngste barnet har fortalt om omfat-
tende seksuelle overgrep ved samveer. | en sakkyndig vurdering av mor og fars om-
sorgskompetanse legges det vekt pa at barna har falske minner om fars angivelige
overgrep, og at disse minnene var «plantet» av mor. Etter dom fra tingretten far ikke
far samvaer med barna.

Etter utredning av mor og barna ved en barnevernsinstitusjon blir det iverksatt flere
hjelpetiltak. Disse bestdar av 20 timers miljgterapi per uke i ett Gr, barnegrupper for
barna, ansvarsgruppemgte, gkonomisk dekning av barnehage og skolefritidsordning
og kontrollbesgk, og barnevernet har i denne perioden et omfattende samarbeid med
politiet, og noen av tiltakene er ogsd begrunnet i fare for at far skal kidnappe barna.
Miljgterapeutene opplever lite endringspotensiale hos mor og mor avslutter etter
hvert flere av tiltakene, og noen av tiltakene blir redusert i omfang etter gnske fra mor.
Skolen melder til barnevernet at det eldste barnet har hgyt fraveaer, og at barnet har
mye ansvar for det yngste barnet. Det er intern uenighet mellom behandlere i BUP om
mors evne til omsorg. Bade mor og far har familie i utlandet, og barnevernet vurderer
at barna kan bli tatt ut av landet.

Saksbehandlerne pa tvers av kontorene legger vekt pa at tematikken som saken omhandler
er gjenkjennelig. Den er en illustrasjon pa saker som starter med et fokus pa vold, og som
utvikles til saker som handler om mors omsorgsevner.

Saken illustrerer ambivalens i familien og spesielt i forhold til moren som har blitt ut-
satt for vold. Fgrst takker foreldrene nei til tiltak, sa kommer det frem dette med vold,
sa sier de ja til tiltak. De har det en stund uten endring. Sa gar alt bedre og sa gnsker
de ikke tiltak. De gar fra hverandre, og da blir det bekymringer for hverandre. Det er
veldig gjenkjennelig med sanne type saker hvor det er vanskelig a fa til en endring nar
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foreldrene er tilsynelatende motivert, men mer takker ja fordi de blir presset til at de
ma ha tiltak. De blir pa en mate presset til a si ja. (Saksbehandler, Asane).

| diskusjonen delte saksbehandlerne ved kontorene saken inn i tre ulike faser, nemlig oppstar-
ten av saken der de drgftet hvordan barnevernet ble involvert i saken, overgangen fra a foku-
sere pa vold til barnas omsorgssituasjon og samhandling med mor og tiltakene som settes inn.

Vold som utlgsende faktor
Fars vold mot mor og der barna er vitne til dette, gjgr at det ifglge saksbehandlerne ved alle

kontorene ikke er tvil om at saken hgrer hjemme i barnevernet. «Jeg tenker at vi ikke gjgr
kompromisser i forhold til vold. Det er helt nulltoleranse for det», var det en saksbehandler
som utbrgt da vi diskuterte vignetten. | gruppediskusjonene ga saksbehandlerne sin fulle til-
slutning til at det var riktig 3 apne undersgkelse nar meldingen omhandler vold i nzere relasjo-
ner. | diskusjonen ble det vist til hvordan barnevernet pa et generelt grunnlag handterer be-
kymringsmeldinger som omhandler vold:

Det som ofte har vaert praksis her er at nar vi far inn en bekymringsmelding pa vold sa gjgr
man noen vurderinger i mottak om hvordan vi skal gripe an denne saken. Vi har veert litt
sann at vold s& gjgr man det litt ut fra Klemetsrudmodellen?!; det vil si at man rykker fort
ut og gjennomfgrer samtaler med barna og foreldrene etter en mal. Dette fordi vi vet
sapass lite, og man gnsker at sikkerheten er ivaretatt. (Saksbehandler, Oslo)

I denne generelle drgftingen er vold sakens hovedanliggende, og vold fremstar som et trumf-
kort som saken star og faller pa. Som Backe-Hansen (2001) viser, vil det i saksforhold som
fungerer som trumfkort konstrueres argumenter som har sammenhenger med trumfkortet. |
vare data finner vi at saksbehandlerne knytter fortellingene om fars vold mot mor i vignetten
til generelle betraktninger rundt vold, men ogsa hvilke handlinger som er forventet skal skje
fordi saken nettopp handler om vold. | diskusjonen var det mindre oppmerksomhet pa detal-
jerte beskrivelser av foreldrene.

Ved flere av kontorene ble det vist til fgringer for hvordan barnevernstjenesten skal jobbe
med vold i naere relasjoner, og at det pa bydelsniva er utarbeidet samarbeid med politiet som
legger fgringer for hvordan man skal samarbeide i slike saker samt hvilke rutiner man skal
folge.

Det sier noe om hvordan vi skal forsta vold, bakgrunnen for og hvorfor vi bgr samar-
beide og det viser til kommunale og statlige fgringer. | tillegg til at det gir en oppskrift
og en sjekkliste pa konkrete rutiner (saksbehandler, Oslo)

Som vi diskuterte i det forrige kapitlet, har rutiner og f@ringer pa et mer overordnet niva bed-
ret samarbeidet mellom barnevernet og andre instanser i saker som dreier seg om vold. Dette
ble ogsa trukket frem av saksbehandlerne, og i Oslo viste saksbehandlerne ved to av konto-
rene til de fgringene som ligger i Klemetsrudmodellen.

Modellen [Klemetsrudmodellen] er godt innarbeidet i barnehager og skole og dette
gjelder det som handler om nulltoleranse for vold. Det er blitt en regel at man skal
melde pa vold, og det er lettere a forsvare det overfor foreldrene i etterkant. (Saks-
behandler, Oslo).

21 Klemetsrudmodellen er en erfaringsbasert modell som gir konkrete fgringer for hvordan barne-
vernstjenesten skal handtere meldinger som omhandler vold i naere familierelasjoner.
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Nulltoleranse for vold, og det sterke fokuset pa a gripe inn i saker som omhandler vold, gjgr
at denne saken vurderes som en sak for barnevernet. Ogsa den andre vignetten handler om
vold, men, som vi kommer tilbake til, er det trekk ved saken som gjgr at saksbehandlerne
vurderer dette pa litt andre mater.

Fra bekymring for fars vold til bekymring for mors omsorgsevne

Vignetten illustrerer hvordan fokuset i sak endrer seg, og ogsa hvordan bekymringer for bar-
nas omsorgssituasjon gker jo mer barnevernet er inne i saken. Dette betyr at barnevernet far
mer informasjon om saken, og disse bitene med informasjon ma settes sammen til et helhetlig
bilde.

- | begynnelsen handler hjelpen om en familie som er pa vei vekk fra denne pappaen
som ikke har vaert grei mot dem. Det handler om konflikter og vanskeligheter rundt
det. Nar miljgarbeideren er inne sa blir situasjonen snudd, for da rettes lyset mot mor
og de tingene som mor ikke klarer, og det er da hun begynner a ga i motstand (Saks-
behandler, Oslo).

- Jo tettere du kommer inn i familien jo mer avdekkes og det blir flere bekymringer. |
denne saken blir det mer bekymringer for mors psykiske helse og oppfglging av ung-
ene. (Fra gruppediskusjonen, saksbehandlere Arstad).

Saksbehandlerne forteller at det er vanskelig a8 vurdere omsorgssituasjonen for barna i de til-
feller hvor foreldrene har store problemer eller hvor det er vold inne i bildet:

| saker med vold eller andre vanskelige livssituasjoner sa gjgr det noe med omsorgs-
evnen. Er det en krise eller foreldrene har det veldig t@ft, sa er det vanskelig a gjgre
noe med omsorgsevnen. Det er ogsa vanskelig a vite hva som kom fgrst; er det moren
som har problemer med omsorgsevnen i bunnen, eller er det en livssituasjon som gj@r
at omsorgsevnen hennes svekkes? Det er vanskelig a sette inn veiledningstiltak i en
familie i krise (Saksbehandler, Asane)

Det man vet er at disse som har opplevd mye vold, selv der voldsutgver er ute av
bildet, vil ha mange problemer med a utgve omsorg da de ofte er traumatisert. (Saks-
behandler, Oslo)

Det var fgrst og fremst mors omsorgsevne og hjelpetiltakene til familien som skulle bedre
barnas omsorgssituasjon som ble gjenstand for diskusjoner blant saksbehandlerne. Far flytter
ut, familien far nye behov og det dukker opp nye bekymringer rundt barna. Barnevernet far
med andre ord over tid mer kjennskap til familien og de utfordringene den star overfor, noe
som saksbehandlerne kjenner igjen fra sitt eget arbeid.

Som vist i vignetten ble den fgrste meldingen i saken henlagt etter at foreldrene ikke hadde
samtykket til hjelpetiltak, men etter kort tid kom den tilbake til barnevernet. Ved enkelte kon-
torer diskuterte saksbehandlerne slike sakalte «boomerangssaker» der henlagte meldinger og
saker gjerne kommer tilbake til barnevernet etter en tid, og gjerne som en fglge av at situa-
sjonen forverrer seg.

| diskusjonen pa de ulike kontorene fortalte saksbehandlerne at mye av jobben handlet om a
motivere foreldrene til a takke ja til tiltak. Pa den maten illustrerer vignetten terskel fem (for-
eldres samtykke til tiltak) og dilemmaer som barnevernet star overfor nar foreldrene ikke sam-
tykker, det vil si at de «takker nei», til hjelpetiltak. Ved ett av kontorene koblet saksbehand-
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lerne dette til Solbergs-regjeringens forslag om a palegge hjelpetiltak med hjemmel i barnelo-
ven.?? Saksbehandlerne her pekte pd at det ville vaere positivt at barnevernstjenesten via Fyl-
kesnemnda hadde mulighet til 3 sette inn hjelpetiltak uten foreldrenes samtykke. Dette kan,
ifglge saksbehandlerne, bidra til ngdvendige og hensiktsmessige endringer i familien, samtidig
som barnevernet fortsatt var inne i saken. Samtidig la de vekt pa at tvungne hjelpetiltak kunne
vanskeliggjgre samarbeidet med familien:

Dette er dilemmaet vi star i hver dag. Det handler om barnevernets rolle som en kon-
trollinstans og en hjelpeinstans. Vi trenger et samarbeid med foreldrene for & fa effekt
av de tingene vi setter inn, sa det er utrolig vanskelig. (Saksbehandler, Oslo).

Ved to av kontorene, ett Oslo-kontor og Heimdal, beskriver bade ledelsen og saksbehandlerne
motivasjonsarbeidet som en form for salgsarbeid.

Det er ikke ukjent at foreldrene takker nei. | dag kan vi legge ganske mye press pa
foreldrene. Det handler om a vaere en god selger, og a selge inn tiltaket godt. Men sa
har du foreldre som ikke er helt der, og der det faktisk ikke vil fungere s& godt med
hjelpetiltak. Men med et hjelpetiltak kan du i hvert fall opprette en slags kontroll, og
du kjgper deg litt tid. Men som sagt, det er frivillig. (Saksbehandler, Oslo).

A £3 til gode tiltak handler jo om at vi ogsa i undersgkelsesperioden klarer & fa til et ok
samarbeide og relasjon med foreldrene, sann at de har tillit til og vager 3 stole pa oss
underveis. Har man en ok relasjon, sa har man et godt utgangspunkt for et videre
samarbeide, da er det enklere ogsa a introdusere at her er det noen som skal jobbe
videre sammen med dere. (Saksbehandler, Heimdal).

A £4 til et godt samarbeid med foreldrene fra starten av en sak er viktig for den videre frem-
gangen i saken.

Tiltak som gar og gar

Saksbehandlerne ved alle kontorene var samstemte i sin vurdering om at familien som vignet-
ten omhandler mottok svaert omfattende tiltak, og at de selv antageligvis ikke ville ha gatt inn
med sa mye tiltak over sa lang tid overfor familien.

Jeg har ikke veert borti at vi har gitt gkonomisk bistand til advokat. Og 20 timers mil-
joterapi i uken over sa lang tid er massivt. Nar det er snakk om sa mye hjemmebasert
veiledning, da ville vi kanskje ha vurdert et avgrenset utredningsopplegg (saksbehand-
ler, Heimdal).

Saksbehandlerne legger vekt pa at saken illustrer ulike mekanismer som gjgr at saken blir vee-
rende i barnevernet, og at det til tross for de omfattende tiltakene som settes inn, sa reduse-
res ikke bekymringene for barna.

Det er sa lett a se pa dette i etterpaklokskapens lys. | etterkant ser vi at vi burde ha
gatt inn og gjort sann og sann. Men nar man star i situasjonen og mgter mor og hun
sier at «ja, na skal det bli endringer», sa er det ikke lett & ta de riktige avgjgrelsene. Vi
gir dem sjanse pa sjanse fordi vi tenker at «na har mor forstatt det som skjer». S ser
vi etter en stund at det er ingen reell endring. (Saksbehandler, Oslo)

Zhttps://www.regjeringen.no/contentassets/a93b067d9b604c5a82bd3b5590096f74/plattform.pdf
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Det tar tid & se om et tiltak fungerer eller ikke fungerer. Man kan gjerne se i ettertid
at her burde vi ha gjort noe for lenge siden, men nar du gjgr vurderinger sa er man
som saksbehandler midt i det og man ma gi det litt tid for & se om det har effekt. Jeg
synes det er veldig gjenkjennelig at i en del saker som vi har tatt opp seinere og hvor
vi da har tenkt at her burde man kanskje ha gjort noe for mange ar siden, men situa-
sjonen endrer seg underveis. (Saksbehandler, Asane)

Sitatene illustrerer et dilemma som mange saksbehandlere trakk frem, og som handler om
hvor lenge barnevernet skal gi tiltak i pavente av at situasjonen for barna blir bedre. | slike
situasjoner kan det ogsa vaere en utfordring a holde oppmerksomheten pa barnas behov:

Vi skal lgfte barna frem og fa foreldrene til 3 endre fokus. Men noen ganger opplever
man at det er sa store utfordringer i foreldrene sitt liv. For 8 komme dit hvor barna
skal ha en sjanse til & ha det bra eller bo sammen med foreldrene, sa ma det kanskje
gjores noe. Men i de sakene sa blir det veldig ofte at ungene drukner fordi foreldrene
har bare fokus pa seg selv og alt rundt, de har gravd seg sa ned i sa mye, og de har
vanskeligheter bade sosialt og skonomisk. Da er spgrsmalet egentlig hva er best og
verst for de ungene da egentlig? Skal man fortsette a prgve & jobbe. Du ser at det
alltid har vaert sann. Mor har alltid hatt kaos rundt seg. Mor er alltid bakpa og det har
pagatt s lenge. Hun er aldri i forkant pa noen ting og det har pagatt i over fem ar. Jeg
kjenner meg godt igjen i at vi har en del av de sakene der, og at det er vanskelig.
(Saksbehandler, Asane)

Gruppediskusjonene viser hvordan saksbehandlerne la vekt pa at tiltakene ikke har bidratt til
endring, og de hadde fokus pa hvordan man skal handtere slike saker og ogsa hvorfor dette
skjer. Ved alle kontorene la saksbehandlerne vekt pa at det er svaert viktig at barnevernet har
en lgpende oppfelging av tiltakene. Barnevernstjenesten skal lage en tidsavgrenset tiltaksplan
for barnet og familien, jf. barnevernloven § 4-5. Tiltaksplanen skal bidra til 8 holde barnevern-
tjenesten Igpende orientert om hvordan det gar med barnet og foreldrene, og vurdere om
hjelpen er tjenlig eller om det er ngdvendig med nye tiltak eller avvikling av tiltak (se ogsa
terskel 7 og 8 i kapittel 4). Flere av saksbehandlerne pa kontorene tolket vignetten i retning
av en manglende evaluering og oppfalging av tiltakene.

Ett ar med 20 timer med veiledning er mye, og her star det ingenting om at det er
evaluert. Man burde hatt noen stoppunkter og evaluert om dette fungerer. Det er
viktig a ha evalueringer underveis, og vi er nok blitt flinkere til 4 evaluere tiltakene. Da
samler vi informasjon om alle som er inne, og vi spgr om dette er godt nok. (Saksbe-
handler, Asane).

Jeg synes det er litt lenge a ga i et helt ar med 20 timer miljpterapi og det ikke viser
noen effekt. Sa jeg tenker at vi ville satt inn stgtet litt fgr. Kanskje prgvd a fa inn et
familierad, prgvd a finne ut — snakke med nettverket. Kan noen hjelpe mor pa et vis,
hvordan kan vi hjelpe denne familien slik at de far det bedre i stedet for a la det ga?
(Saksbehandler, Arstad)

Diskusjonene mellom saksbehandlerne gir innsikter i ulike arsaker til at tiltakene strekker ut i
tid, og hvorfor det er vanskelig a fglge dem opp. Ved flere kontorer viste saksbehandlerne til
at tidspress, fa saksbehandlere og stor saksmengde per saksbehandler gjgr at oppfelging av
tiltak nedprioriteres.
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For a snakke for meg selv, jeg holdt pa a ga dukken da jeg hadde oppunder 40 saker. |
slike situasjoner er det bare noen etter hvert som du klarer a jobbe aktivt med. Nar
det er plasseringssaker og tingrettssaker og nemndsaker og flere og de star oppa hver-
andre, sa blir det pa en mate at de andre er pa vent da. Det betyr ikke ngdvendigvis
at det er sd mye, men det er saker som kanskje burde ha veert avsluttet, og sa vil du
ikke avslutte fgr du er rimelig sikker pa at det gar bra med barna og skolen. Det er
sanne saker du ikke far tid til & gjgre noe saerlig med. (Saksbehandler, Arstad).

Samtidig kan det vaere gode grunner til at tiltakene strekker seg over tid. Sakenes kompleksitet
gjor at det gjerne skjer mye samtidig i sakene som gjgr det ngdvendig a ha en arbeidsform der
man «iler langsomt frem», som en saksbehandler uttrykte det:

Vi har ganske mange parallelle Igp i sanne saker. Nar vi vurderer at vi ma beslutte sa
ma dette til kvalitetssikring hos avdelingsleder og barnevernsleder er involvert. Nar vi
skal formidle dette til den forelderen som har daglig omsorg, sa er det veldig t@ft og
da trykker vi pa startknappen pa masse forskjellig som vi ikke egentlig aner hva som
vil komme. Det er veldig viktig at vi beholder roen i saken, uansett og messer og mes-
ser det samme budskapet om at dere er foreldre. Det handler om at sann man reder
ligger man. Det betyr at vi ma tenke langsiktige tanker nar vi jobber med disse ulike
nivadene med disse barna og familien deres. (Saksbehandler, Arstad).

- Vi ser at vi ligger ganske hgyt pa meldingsantall i byen, men ligger veldig mye lavere
pa antall saksbehandlere i forhold til meldinger. Vi stusser over at det er sa store for-
skjeller mellom bydelskontorene pa dette. Jeg har 28 saker na, det er uforsvarlig og vi
lurer pa hvorfor er det sann hos oss nar andre har sapass mye mer ressurser. Vi er jo
veldig undrende over det. Vi far ikke noen gode svar pa det heller. (Saksbehandler
Oslo)

- Mitt inntrykk er at det er en utrolig hgy faglighet her, men vi far ikke brukt ressursene
vare fordi vi drukner i arbeid. (Saksbehandler, Oslo)

Nar «nok er nok»
Som vi viser i kapittel 2 og 4 handler mye av vurderingene i overgangen mellom tersklene om

hva som skal til for at barnevernet bgr legge frem saken for Fylkesnemnda. | drgftingen av den
f@rste vignetten hadde saksbehandlerne fokus pa nar man kan si at «nok er nok».

Da vi diskuterte saken sa fant vi fort ut at her er det ingenting a lure pa. Her er det
bare a ga til nemnda. Det star i vignetten at det ikke var grunnlag for a ga til nemnda.
Det er jeg helt uenig i. Jeg har sett den opp mot Kvellos utredningsmal og finner ni
risikofaktorer pa ungen. (Saksbehandler, Oslo)

Vi tenker at nok er nok, og at mor hatt fatt nok sjanser og tilbud til & vise at hun kan
endre seg, og at hun kan ta vare pa barna sine. Hun har ikke vist det over tid. Denne
saken har vaert i barnevernet siden 2009- na er vi 2014, det er mange ar. Hadde det
veert en sak pa vart kontor sa mest sannsynlig sa tenker jeg at vi hadde sagt at na er
det nok er nok. Sa tar vi det til nemnda, sa far de ta avgjgrelsen. (Saksbehandler, Ar-
stad).
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Kort oppsummering:
| gruppeintervjuene la saksbehandlerne vekt pa at tematikken i vignett en var gjenkjennelig.

Saken illustrerer hvordan barnevernet jobber med komplekse saker over tid, der tematikken
i saken endres og der foreldrene i perioder kobler seg fra tiltakene som iverksettes. Saken
innledes som en sak om familievold, og diskusjonen mellom saksbehandlerne illustrerer hvor-
dan vold legger fgringer for barnevernets rolle i saken. Saksbehandlerne ved alle kontorene
la vekt pa nulltoleranse for vold som et argument for at barnevernet skal gripe inn i denne
type saker. Hovedvekten av diskusjonen dreide seg imidlertid om usikkerheten rundt mors
omsorgsevner og hvordan barnevernet skal handtere foreldre som etter hvert trekker seg ut
av tiltak og som gnsker 3 avslutte samarbeidet med barnevernet, og der det er en stor bekym-
ring for barna. Saken illustrerer et dilemma som handler om hvor lenge barnevernet skal veere
inne i en sak, og hvorfor det er vanskelig a felge opp tiltaksplaner og evaluere tiltakene som
er inne. Det var stor enighet mellom saksbehandlerne pa tvers av kontorene om at “nok er
nok” og at saken bgr prgves for fylkesnemnda. | sa mate er saksbehandlerne pa de kontorene
som har gatt gjennom dette som vignett uenige med de som har levert vignetten pa to mater:
De er ikke i tvil om at saken skal eskaleres til a bli en omsorgsovertagelse (terskel 7), og de er
0gsa enige om at vedtaket om rad og veiledning hjemme skulle vaert avsluttet langt tidligere
(terskel 8). Men vi ser ikke at vi har grunnlag for at dette beskriver en vedvarende terskelfor-
skjell mellom disse seks tjenestene og tjenesten som leverte vignetten, det kan vaere en for-
hastet konklusjon basert pa bare en vignett. Vi kan heller ikke utelukke at de andre tjenestene
mangler viktige inntrykk fra for eksempel mgter med barn og foreldre — som kunne ha gitt
dem stgrre grunn til tvil pa begge terskler.

5.4 Vignett 2: «Hva skal man hanke det pa?»
Saken handler om en 13 Gr gammel jente som bor sammen med sin mor, stefar og yngre sgs-

ken. Jenta og jentas mor kommer fra et land med krig og konflikter, og mors familie og tidligere
ektefelle (jentas far) ble drept i krigen. Skolen har meldt en bekymring til barnevernet som
handler om jentas virkelighetsoppfatning, atferd og psykiske helse. Jenta har fortalt at hun blir
utsatt for vold hjemme. Hun blir akuttplassert og barnevernet etablerer et samarbeid med
BUP. Jenta truer med a ta sitt eget liv om hun blir sendt hjem, og BUP vurderer truslene som
troverdige og advarer barnevernstjenesten mot d sende henne hjem igjen. Saken oppleves som
vanskelig for barnevernstjenesten fordi jenta og hennes familie beskriver situasjonen sveert
ulikt, sprakproblemer gjgr det vanskelig G kommunisere med jentas foreldre og kombinasjonen
ddrlig psykisk helse og jentas saerlige omsorgsbehov gjgr at barnevernet er i tvil om plassering
i regi av barnevernet er riktig. Det er ogsd divergerende oppfatninger hos BUP og barnevernet
i forhold til hva som skal komme fgrst: en plassering utenfor hjemmet eller en behandling av
hennes psykiske problemer.

Ogsa tematikken i denne vignetten var gjenkjennbar for saksbehandlerne ved alle de sju bar-
neverntjenestene pa tre mater. For det f@rste fortalte de at de hadde mange saker som om-
handlet jenter fra minoritetsfamilier som i begynnelsen av tenarene kom i konflikt med sine
foreldre. For det andre illustrerer vignetten de utfordringene som saksbehandlerne star over-
for nar det er usikkerhet om hvorvidt saken handler om foreldrenes omsorgsevner eller om
barnets vaeremate. Utfordringer i samarbeidet med spesialisthelsetjenesten var det tredje
forholdet som saksbehandlerne trakk frem som gjenkjennbart.
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Saken er veldig gjenkjennelig og szerlig pa grunn av at jenta er 13 ar. Vi ser at det for
jenter fra 11-12 arsalderne og oppover og med sann bakgrunn begynner a bli vanske-
lig, og vanskelighetene er som beskrevet. Man vet ikke om man kan tro pa de, eller er
det fantasi eller er det virkelighet eller en blanding av fantasi og virkelighet. Man blir
litt nysgjerrig pa hva disse barna har opplevd eller jentene har opplevd. Disse jentene
fungerer ofte som symptombaereren i familien. (Saksbehandler, Arstad).

Dette kjenner jeg igjen. Det er vanskelig med tenaringsjenter med minoritetsbak-
grunn. Det er veldig vanskelig a vite hva som er hva nettopp fordi det er noe i forhold
til Igsrivelse, det a vaere ung jente i Norge kontra kultur og alle aspektene i forhold til
hjemlandet. For oss er det veldig vanskelig a finne ut hva som er hva. (Saksbehandler,
Oslo).

Som sitatene viser gjgres den etniske dimensjonen i saken relevant i saken, saksbehandlerne
gir uttrykk for usikkerhet om hvordan de skal forsta og handtere dette, Ogsa i denne saken er
vold et sentralt tema som ble lgftet frem i diskusjonen. Bekymringsmeldingen fra skolen til
barnevernet handler blant annet om at jenta har fortalt om vold i hjemmet. Som vi har sett
over i presentasjonen av diskusjonen om den fgrste vignetten la saksbehandlerne vekt pa
nulltoleranse for vold, og at volden gjorde at dette falt inn under barnevernets ansvarsom-
rade. Ogsa i drgftingen av den andre vignetten er saksbehandlerne enige om at vold gjgr at
dette er en sak for barnevernet, men pa samme tid var diskusjonen mye rettet mot hvorvidt
saken i det hele tatt handler om vold,

- Volden er det utslagsgivende, psykiatri i seg selv er ikke grunn nok til at barnever-
net skal veere i kontakt med familien.

- Volden gjgr at dette er barnevern.

- Sekundzert er foreldrenes evne til d ivareta jenta i forhold til psykisk helse. (Fra
gruppediskusjon, barnevernstjenesten Oslo)

Som sitatene over viser sa gjgr volden dette til en sak for barnevernet, samtidig la saksbe-
handlerne vekt pa at vignetten illustrerer utfordringer i saker hvor foreldre og barn har ulike
fremstillinger og forstaelser.

Vi har ofte ungdom som kommer til oss og forteller litt lignende historier. Vi blir litt
sann «hva er troverdig og hva er ikke troverdig?». Det kan veere underliggende motiv,
slik som at ungdommen gnsker hjelp til 8 komme pa hybel. Sa vi ma vurdere og vi
finner ikke alltid ut hva som er riktig. Det er to versjoner. (Saksbehandler, Arstad)

Jenta har vrangforestillinger og det er en diskusjon om de har ulike oppfatninger av
hva som saken omhandler. Dette er saker hvor vi i barneverntjenesten lurer pa hvem
som snakker sant, og hvor ungdom forteller historier som de senere gar tilbake pa.
(Saksbehandler, Oslo).

Dette er en vanskelig sak. Her er det to ulike forklaringer, og du star mellom hvem
som sier hva eller hvem som sier det riktige. (Saksbehandler, Oslo)

Som vi diskuterer under, var det flere av saksbehandlerne som pekte pa at vignetten illustrerer
barnevernets grensesnitt til psykisk helsevern. Selv om det ble pekt pa behovet for tilbud fra
BUP, la saksbehandlerne vekt pa at saken falt inn under barnevernets ansvarsomrade:
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- Viser jo ogsa her at det er bekymringer i forhold til foreldrene. Vold eller ikke
vold, sa er det en bekymring for foreldrenes evne til & gi emosjonell omsorg egent-
lig.

- Nar det kommer en 13 ar gammel jente med ganske alvorlige ting — sa hadde vi
0gsa tatt det pa alvor. Sa ma man finne ut om det er noe, selv om det ikke stem-
mer. Det er noe som gj@r at en 13-3aring sier de tingene hun sier, det er et eller
annet hun strever med og vi ma finne ut av det. Som 13-aring skal hun bli hgrt i
stor grad. Man ma prgve a spille pa lag med henne. (Fra gruppediskusjon saksbe-
handlere, Asane)

Risikofaktorer som et puslespill

| stgrre grad enn i forrige sak hadde saksbehandlerne et sarlig fokus pa risikofaktorene som
barnet levde under da de drgftet denne saken. Noen av saksbehandlerne hadde pa forhand
sett saken i lys av Kvellos utredningsmal for a kartlegge risiko og beskyttelsesfaktorer og hen-
viste til dette i diskusjonen. Denne maten a vurdere pa, der ulike elementer i saken legges
sammen til et puslespill, bidro til 8 gi saksbehandlerne en stgrre sikkerhet for at saken falt inn
under barnevernets ansvarsomrade. Hver for seg var det heller usikkert om disse elementene
ville ha gjort at saken ble forstatt som en sak for barnevernet, men nar de ses i sammenheng
sa blir det til en slik sak. Fglgende diskusjon mellom saksbehandlerne pa et kontor i Oslo, il-
lustrerer dette:

- Steforeldre kan vaere en risiko, noen ganger kan det veere en beskyttelse.

- Ble drept foran mor. Det er en viktig faktor

- Ja, og mor gar pa trygd. Det er en risikofaktor, ikke ngdvendigvis sa sterk.

- Og sa er det viktig a se dem i sammenheng. Og her er det en mor som kommer
fra et land med krig og konflikter, sa jeg antar at mor er utsatt for bade omsorgs-
svikt og overgrep. Om ikke ngdvendigvis omsorgssvikt, men i hvert fall utsatt for
overgrep i hjemlandet.

- Mors psykiske helse er en stor risiko

- Ja der kommer psykisk helse inn. Hun er faktisk utsatt for overgrep. Hun har pa
en mate noe fra barndommen pluss at hun er overgrepsutsatt selv og sannsynlig-
vis en psykisk lidelse. Na er vi oppe i en masse.

- - [fortsetter listen med risikofaktorer]

- Med alle de risikofaktorene som er nevnt her sa tenker jeg at det er vanskelig a
bare si at dette er BUPS omrade. (Fra gruppediskusjon saksbehandlere, Oslo)

Dette utsnittet fra gruppesamtalen ved ett av kontorene illustrerer hvordan saksbehandlerne
setter sammen informasjonen om ulike deler av en sak til et helhetlig bilde, som et puslespill.
Som vi ser er dette ikke bare en sammenstilling av informasjon, men ogsa en prosess hvor
informasjonen blir tillagt mening. Hendelser i mors liv frem til hun flykter til Norge blir tolket
innenfor barnevernets begrepsrammer om overgrep og omsorgssvikt. Det ligger utenfor dette
prosjektets rammer a ga naermere inn pa denne tolkningsprosessen. Poenget her er a vise at
denne prosessen har betydning for hvordan barnevernet handterer kunnskapen de har, og
hvordan denne kunnskapen oversettes til risikofaktorer som igjen legger noen fgringer for
videre beslutninger
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Barn og familier med minoritetsbakgrunn

Ifplge saksbehandlerne ved alle kontorene som inngar i studien har flertallet av familiene som
barnevernet har kontakt med minoritetsbakgrunn. | diskusjonen ble det vist at dette pa en
indirekte mate kunne ha betydning for saksbehandlingen. | diskusjonen om den andre vignet-
ten ble det vist til forhold og opplevelser i hjemlandets migrasjonshistorie, kulturforstaelser
og utfordringene med sprakproblemer som faktorer som griper inn i barnevernets arbeid. Det
ble seerlig vist at sprakproblemer gjgr at saken gjerne trekker ut i tid:

Sa er det dette med spraket, vi ma bruke veldig mye tolk i alle vare samtaler med
foreldre med minoritetsbakgrunn, da tar ting hvert fall dobbelt sa lang tid. Hadde det
vaert en norsk familie med samme problematikk - altsa bruker dobbelt sa lang tid i
hvert fall. Kanskje enda mer. Dette handler ogsa om kulturforskjeller. Deres forstaelse
av systemet, de skjgnner ingenting. De har hgrt at barnevernet tar barna fra deg. Man
ma begynne pa scratch med hvordan ting fungerer i Norge. Bruke mye tid pa a bade
trygge og roe. (Saksbehandler, Arstad)

Tolkebehov, kulturelle forskjeller og ofte mangelfull kjennskap til barnevernet gjgr at det ofte
bade er tidkrevende og i mange tilfeller utfordrende a jobbe med saker som omhandler fami-
lier med minoritetsbakgrunn. Saksbehandlerne viser ogsa til mangelfull forstaelse og kunn-
skap om psykiske lidelser i enkelte innvandrergrupper og at dette griper inn i samarbeidet
bade med foreldrene og muligheter til & henvise til andre instanser, slik som psykisk helse-
hjelp.

- Det kan ha betydning at jenta har noen psykiske utfordringer. At man har noen ulike
forstaelser av psykiske lidelser nar man kommer fra ulike kulturer eller andre mater a
leve pa. | denne saken er det foreldre som har opplevd ganske mye tgffe ting. Vi har
megtt mye pa barnevernskontor slike ting som handler om skyld og skam. Og at man
skal dekke over og ikke snakke om. Og at psykiske lidelser, da er man gjerne sett pa
som det som pa folkelig gjerne blir omtalt som «slemt»

- Det er en stgrre opphoping av denne type motstand i saker med innvandrerfamilier.
Og syn, historikk og erfaring pa oppdragelse. Greit 3 si at det ikke er lov a sla, men det
utvidete voldsbegrepet som vi i Norge bruker og seerlig barneverntjenesten bruker,
det finner man kanskje i mindre grad forstaelse for enn det man kan oppleve i norsk-
etniske familier. Det er mer kjefting og risting og avvisning. | noen kulturer er det ikke
nok med tett blikk-kontakt eller fysisk kontakt, og her er en grefik langt fra vold, det
er bare en grensesetting. Og hva har man da? Og det er en mye lengre vei a ga i mange
av de sakene. (Saksbehandler, Heimdal)

| gruppeintervjuene viser saksbehandlerne til flere forhold som kan veere en utfordring i mgte
med minoritetsfamilier i barnevernet, og at dette kan bidra til & pavirke saksprosessen og det
som skjer i de ulike tersklene. Saksbehandlernes drgfting av vignettene peker pa at de opple-
ver noen utfordringer i mgtene med minoritetsfamilier som har konsekvenser for tersklene i
barnevernet, og dette handler saerlig om sprakutfordringer, kulturelle praksiser, tabu knyttet
til psykiske lidelser og mangelfull kjennskap til barnevernet. Det er grunn til & presisere at
dette er saksbehandlernes opplevelse og vurderinger av dette, og at minoritetsfamilier kan ha
en annen forstdelse av hva dette handler om.
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Frivillig tiltak eller omsorgsplassering
Ogsa i diskusjonen om denne vignetten var saksbehandlerne opptatt av hvilke tiltak som ble

valgt. Det var stor enighet mellom saksbehandlerne pa hvert kontor og mellom kontorene om
at barnevernet ikke kan tvinge et barn til 8 bo sammen med foreldrene nar barnet ikke gnsker
det. Forskjellig fra diskusjonen av den fgrste vignetten var det imidlertid ikke varigheten av
tiltak som var gjenstand for diskusjon, men heller om det var et riktig tiltak. Med unntak for
saksbehandlerne i Bergen var saksbehandlerne skeptiske til at barnevernet vurderer omsorgs-
overtakelse. Her mente man at det i stgrre grad burde ha veert vurdert plassering som et fri-
villig hjelpetiltak.

Vi ville nok heller ha vurdert tiltak etter 4-4. fjerde ledd - et frivillig midlertidig hjelpe-
tiltak - med samtykke fra foreldrene. Vi ville ikke ha tatt omsorgen gjennom 4.6 andre
ledd. Det ville ikke ha veert det beste for jenta- | tillegg ville vi ha fatt godkjent den
forste, men jeg tviler pa om at saken ville ha gatt giennom om vi hadde lagt vekt pa
omsorg. Men man ma alltid vurdere om det er lurt a sende barna tilbake. Ved a sende
dem tilbake kan foreldrene avvise hjelpetiltak (Saksbehandler, Oslo)

Jeg vet ikke om det har veert en vurdering om muligheter for frivillig plassering. Det er
konkludert med at de bgr overta omsorgen for barnet. Det er noe med opplevelsen
til barnet av at noen overtar omsorgen for deg, altsa barnevernet. Har det vart vur-
dert 3 fa til en frivillig plassering i pavente av dette arbeidet? Ma det vaere en om-
sorgsovertakelse her? (Saksbehandler, Oslo)

Som sitatene viser, ble det lagt vekt pa at en frivillig plassering kan lette samarbeidet og rela-
sjonen til foreldrene, og barnevernet unngar at saken gar til behandling i Fylkesnemnda hvor
man kan risikere en tilbakefgring av barnet til foreldrene. Saksbehandlerne ser (rimeligvis) at
de mangvrerer i et juridisk vanskelig farvann der de ma foreta noen taktiske valg. Saksbehand-
lerne i begge kontorene i Bergen la derimot vekt pa at de ogsa ville ha vurdert en omsorgs-
overtakelse i denne saken:

Barnevernsnemnda har jo besluttet en fylkesnemdsak og den prosessen er en oppri-
vende prosess som vil pavirke samarbeidet med barnevernet ofte en god stund et-
terpa. Det ordner seg gjerne etterpa, men det er mens det star pa. Det kan veere tur-
bulent i forhold til barnet og foreldrene. Hun er sa stor at hun skal uttale seg og hun
er tydelig og foreldrene skal hgre det her. Hvis det blir for en kort periode sa har man
r@sket opp i mange ting uten at det kanskje, man ma veie opp for det som kommer.
Her star det at etter mange samtaler med barnevernstjenesten sa gikk foreldrene med
pa a samarbeide, men det kommer egentlig ikke helt frem hvor godt det samarbeidet
er. Jeg tenker i forhold til en frivillig plassering, sa vet man ikke om foreldrene sier ja
til det, man vet ikke om de er foreldre som i det de blir sinte pa saksbehandler trekker
samtykket. Da er det tross alt mer stabilt @ ha en omsorgsovertakelse og heller tenke
jobbe mot en tilbakefgring og samvaer nar alt er satt pa papiret. Jeg skjgnner i hvert
fall hvorfor de her og na tenker at hun ikke skal tilbake. (Saksbehandler, Asane)

Selv om vi fant at saksbehandlerne pa tvers av kontorene var enige om at plassering av jenta
var et riktig tiltak, sa var det variasjoner i hvorvidt denne plasseringen skulle veere et hjelpe-
tiltak eller et omsorgstiltak. Saksbehandlere som var dpne for a vurdere en omsorgsplassering
la vekt pa at dette ville gi kontinuitet og stabilitet for jenta, og man unngikk at foreldrene ikke
samtykket til hjelpetiltak. P4 den andre siden ble frivillig plassering begrunnet med at dette
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ikke ville forverre relasjonen til foreldrene, og man risikerte heller ikke at Fylkesnemnda avvi-
ser en plassering. Det kunne vaert interessant, med flere vignetter som belyste denne typen
avgjgrelser, a se forskjellene her i forhold til det statistiske bildet vist tidligere i tabell 9. Men
vi har ikke grunnlag for a konkludere med at det er ulikheter i terskler med utgangspunkt i
bare denne vignetten, og med alle de forbeholdene som tas i diskusjonen.

Kort oppsummering
Tematikken i den andre vignetten var ogsa gjenkjennbar for saksbehandlerne vi har intervjuet.

De la saerlig vekt pa hvordan saken illustrerer dilemmaer som kan oppsta nar barn og foreldre
har ulike forstaelser av hva saken handler om. Denne usikkerheten kan forklare hvorfor saks-
behandlerne i sin diskusjon la sammen, og ga mening til, ulike elementer av saken, og at hver
av disse elementene ble til en brikke som til sammen ble til et helhetlig bilde. Enkelte av saks-
behandlerne viste til hvordan de brukte Kvellos utredningsmal for risiko- og beskyttelsesfak-
torer nar de sa a si la dette puslespillet. Denne maten & jobbe pa reduserer usikkerheten og
gjor det lettere a fastsla barnevernets rolle i saken.

| drgftingen av saken ble det vist til noen utfordringer i barnevernets mgte med minoritetsfa-
milier, og at dette kan ha betydning for de ulike tersklene. Saksbehandlerne viste seerlig til
sprak, kulturelle forskjeller og mangelfull kunnskap om barnevernet som en utfordring i denne
type saker.

Ogsa i denne saken var det enighet mellom kontorene om de valgene som ble gjort i saken,
og seerlig avgjgrelsen om at barnet som saken omhandler skulle plasseres. Her var det imid-
lertid ulike forstaelser av om dette skulle vaere en frivillig plassering eller en omsorgsplasse-
ring. De av saksbehandlerne som gnsket en omsorgsplassering la vekt pa at dette ville stabili-
sere situasjonen og gi barnevernet tid til 3 jobbe med saken. Saksbehandlerne som gikk inn
for frivillig plassering la vekt pa at dette ikke ville gi mindre risiko for a skade samarbeidet med
foreldrene. Vi konkluderer imidlertid med at disse meningsforskjellene var sterke nok til a
konkludere med at vi fikk vist ulik terskel mellom tjenestene pa dette feltet.

55 Samhandling med andre instanser
Ved alle kontorene ble samarbeidet med spesialisthelsetjenesten Igftet frem som et eget
tema da vi diskuterte vignettene med saksbehandlerne.

BUP glemmer barnevernsfaget og de har et smalt fokus pa diagnose innen psykiatrien
uten a tenke pa familien i sin helhet. (Saksbehandler, Oslo)

| begge vignettene er samarbeidet med andre instanser ett av forholdene som sakene handler
om. | den fgrste vignetten kommer dette til uttrykk ved at det er intern uenighet i DPS om
mors omsorgsevne, og hvor en behandler hevder at barnevernet bidrar til & forverre mors
psykiske helse. Selv om det ikke fremgar tydelig av den andre vignetten, tolker saksbehand-
lerne ved flere av kontorene det slik at BUP krever at barnevernet gjennom tiltak ivaretar
omsorgen for barnet fgr BUP tilbyr behandling.

Vi erfarte at samhandlingen ble Igftet frem pa et mer overordnet niva i gruppeintervjuene.
Selv om samhandling ikke er definert som en egen terskel i vart prosjekt, ga saksbehandlernes
diskusjon om dette oss en stgrre innsikt i betydningen av hvordan samhandlingen ser ut, og
utfordringer med samhandlingen, og dette ga ogsa en stgrre forstaelse hvordan et klientfor-
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Igp ser ut i barnevernet. Vi mener at dette ogsa griper inn i noen av tersklene som vi under-
spker (valg av tiltak - terskel 6) og hvordan disse oppfalges (terskel 7 og terskel 8). Vi har derfor
analysert saksbehandlernes erfaringer og vurderinger av samhandlingen med psykisk helse-
vern, og hvordan dette griper inn i deres arbeidshverdag.

Vi vil presisere at saksbehandlerne ved flere av kontorene la vekt pa varierte erfaringer med
a samarbeide med spesialisthelsetjenesten. Noen fortalte om gode erfaringer, men dette var
gjerne unntak, og de ble ofte beskrevet som personavhengige.

Ifglge saksbehandlerne illustrerer den fgrste vignetten en utfordring der behandlere i spesia-
listhelsetjenesten har liten forstdelse og/eller kunnskap om barnevernets ansvarsomrade:

Det hender i saker der hvor vi tenker at barneverntjenesten har en kompetanse pa a
utrede og se sammenhengen og plukke sammen elementer. Vi har masse opplys-
ninger og vi setter det sammen til en helhetsvurderinger. Nar en annen instans sitter
med en puslespillbrikke og ikke er bekymret for annet enn akkurat den brikken, sa er
det bidrag inn i saken, men det sier ikke noe om det hele og store bekymringsbildet.
For det er det bare barnevernstjenesten som sitter med og som har myndighet til 3 ta
stilling til. Noen ganger tenker vi at det er viktig at fastlegen eller DPS’en stgtter mor,
men det blir en utfordring om de gar utover sin myndighet og kompetanse for eksem-
pel nar de sier hva barnevernstjenesten bgr gjgre. Ofte er det slik at dette er instanser
som de voksne i familien har lojalitet til. (Saksbehandler, Heimdal).

[I vignetten] er det kanskje en behandler pa BUP og DPS som bare forholder segi ro
og som ikke er noe sarlig bekymret. De ser kanskje mor en gang hver fjortende dag,
kanskje nar hun har fatt en god natts sgvn og kledd seg pent, dusjet, ja na spissformu-
lerer jeg. Noen ganger skal vi som saksbehandlere i barnevernet forholde oss til sa
mange ulike instanser, og vi er sa tett pa alle disse instansene. Da er det viktig at vi
stoler pa var egen dgmmekraft. De andre ser mer en liten ting og summen er mer enn
de enkelte delene. (Saksbehandler, Arstad).

Saksbehandlerne legger vekt pa at barnevernet i stgrre grad enn andre instanser og tjenester
har et bredere perspektiv pa barnas omsorgssituasjon og barnevernet ser helheten i familiens
situasjon. Som vi har vist vurderte saksbehandlerne at den andre vignetten handler om gren-
sene mellom spesialisthelsetjenesten og barnevernets ansvarsomrade. Ved et par av konto-
rene ble det vist til at saken viser innflytelsen som BUP har i slike saker:

Saken illustrerer godt hvordan det er nar BUP kommanderer barnevernet til a gjgre
en omplassering. Problemet er at BUP ville ha avsluttet saken om barnevernet ikke
har plassert jenta fordi de ville ha sagt at det var usikker bosituasjon. Da er det bar-
nevernet som hadde sittet med ansvaret. (Saksbehandler, Oslo)

Det er viktig 3 understreke at saksbehandlerne la vekt pa behovet for samhandling med BUP
i denne saken, og det var ingen som ga uttrykk for at de gnsket at BUP skulle overta ansvaret
for jenta. Det var samtidigheten i tiltakene mellom barnevernet og psykisk helsevern som ble
etterlyst, og enkelte av saksbehandlerne la vekt pa at det til en viss grad var forstaelig at BUP
ikke kunne vaere inne i saken fgr jenta fikk en bedre omsorgssituasjon:

Sett fra et atskilt terapeutisk perspektiv sa er det forstaelig. Alt det vi har leert om
hjernen, hvordan det fungerer, traumebehandling, sa er det fgrst og fremst trygghet
som er viktig. Man kan ikke jobbe med en hjerne som er i konstant alarmberedskap
hele tiden, hvis det er det hun er. Sa jeg forstar BUP veldig godt egentlig, derfor tenker
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jeg det ma veere en kombinasjon. Barnevernet ma sgrge for en trygg base og sa ma
de begynne 3 jobbe (Saksbehandler, Arstad).

| diskusjonen ble det ogsa vist til BUPs arbeidsformer i enkelte tilfeller kunne sta i veien for
god samhandling. Enkelte av saksbehandlerne la vekt pa at BUP var lite tilgjengelige og hadde
liten interesse av @ mgte barna og de unge utenfor behandlingsrommet.

Jeg skjgnner at BUP synes det er vanskelig, men de kan ikke bare si at vi avslutter fordi
omsorgssituasjonen ikke er tilstrekkelig stabil og avklart. Jeg tenker at sd godt av en
ekstra person som har litt ekstra omsorg for de barna, som tar de inn til samtaler. Jeg
blir irritert pa BUP at de ikke kan komme seg ut av kontoret, nar ungene ikke kommer
til dem og de ikke far det til. De klarer gjerne ikke a fglge opp de avtalene, eller ungene
gruer seg til 3 ga for det er vanskelig. Kan ikke BUP bare ta et kafebesgk eller reise pa
et hjemmebesgk eller snakke med de pa skolen? Veldig ofte er det sann at vi hgrer
fra den kanten at «det er ikke noe mer vi kan gjgre. Vi er ferdig med utredning, vi kan
ikke behandle fordi omsorgssituasjonen er som den er.» (Saksbehandler, Asane)

Flere av saksbehandlerne viste til at BUPS krav om stabil omsorgssituasjon medfgrer at saken
blir satt pa vent og at det er lite som skjer rundt barnet:

Vi opplever dette hele tiden. Jeg ser poenget med at omsorgssituasjonen ma vare
avklart eller stabil, men det fgrer ofte til at vi ma sitte og vente pa at et eller annet
skal skje f@r vi klarer a stabilisere omsorgssituasjonen. Sa gar barna der litt for litt lut
og kaldt vann for det er ingen som vil ta i den saken f@r noe stort har skjedd. (Saksbe-
handler, Oslo)

Vi blir stdende pa vent og kommer ikke videre. Det er en del frustrasjon i en del saker,
spesielt i de sakene vi gjerne ikke har sa mye pa omsorgssituasjonen, men det er et
barn som viser en del symptomer uten at vi far gitt hjelp. Og vi har pa en mate ingen
andre som kan gi barnet den hjelpen heller, sa da blir den staende litt i et vakuum der
en ikke kommer sa lett videre. (Saksbehandler, Oslo)

Samhandlingen med psykisk helsevern, og szerlig det som oppleves som BUPs krav om stabil
omsorgssituasjon fgr det kan gis behandling, kan ha konsekvenser for tiltak som barnevernet
setter inn (terskel 6). Mange av saksbehandlerne gir uttrykk for at dette innskrenker barne-
vernets handlingsmuligheter pa en negativ mate, og det fgrer til at det skjer lite i sakene, sa-
kene settes pa vent, og barnevernet blir sittende med hovedansvaret. Som saksbehandlerne
i sitatene over viser, kan dette fgre til en del frustrasjon.

Mangel pa tilbud

Hovedvekten av diskusjonen om samhandlingen mellom spesialisthelsetjenesten og barne-
vernet handlet om ansvarsdeling mellom de to instansene, mangel pa tiltak fra BUP og en
utvikling der BUP i st@rre grad krever mer tydelige symptombeskrivelser.

Tidligere fikk vi de inn. Vi kunne inne pa min avdeling sgke de inn til BUP nar de hadde
bodd hos fosterhjem en stund, sa kunne vi sgke fordi at de hadde levd under omsorgs-
svikt og ville ha de utredet for mulige skader, behov og med tanke pa behandling og
den suste inn den. Den gang fikk vi giennom dette og vi fikk utredning og den behand-
lingen vi matte ha. Men na i dag ma vi ha en veldig tydelig symptombeskrivelse - og vi
ser at nalgyet for 8 komme inn pa BUP er veldig strammet inn, og at det er kun de
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aller mest tyngste sakene de tar inn na. Sa na ma det veldig tydelige bestillinger og vi
har etter hvert lzert oss den teknikken. Vi ma grave etter symptomer. Vi ma fa infor-
masjon fra foreldre, fosterforeldre, skole og andre som har kontakt med ungen og fa
ngye «hva er det dere ser?» Hva er forskjellen pa dette barnet og de fem andre som
sitter ved pulten her for at vi skal kunne fa det ned og fa dpning hos BUP. (Saksbe-
handler, Arstad)

Det som er mest vanskelig — vet ikke om jeg skal kalle det ansvarsfraskrivelse fra psy-
kiatrien, men det er der hvor barnet har diagnoser, er alvorlig psykisk syke og psykia-
trien har ikke tilbud til de og vi ma plassere de i barnevernsinstitusjoner. Jeg synes
den er mer alvorlig nesten enn poliklinisk for der har vi flere saker. (Saksbehandler,
Arstad)

Jeg har jo opplevd — det er jo snakk om sakens karakter. BUP — hvis det er alvorlig
atferdsproblematikk, som kan skade eller eventuelt skade medelever eller den type,
sa opplever jeg at de er flinke til 3 starte opp samtidig som oss. Men da ma vi ha de
drgftingene. Mens vi er avhengig av at henvisninger skal ga sin gang, skal vurderes og
ventetid og venteliste. Selv om vi kan henvise sa havner vi i den kgen. Hvis ikke det
vurderes som veldig alvorlig. (Saksbehandler, Oslo)

Lang ventetid, fokus pa diagnoser og mangelfullt tilbud bidrar ifglge saksbehandlerne til at
barnevernet blir sittende alene med ansvaret for barn som har behov for behandling. Saksbe-
handlerne gnsker mer samtidighet i tjienestene og en stgrre grad av tilgjengelighet fra spesia-
listhelsetjenestens side. Det kan ogsa reises en problemstilling som gar pa hva det innebaerer
for barnet at barnevernet blir s orientert mot symptomer. Kan dette resultere i en overdre-
ven fokusering pa barn og unges psykiske helse, noe som igjen kan ha negativ betydning for
omverdenens og deres egen oppfatning avdem?

5.6 Diskusjon og oppsummering

Diskusjon

| dette kapitlet har vi presentert og drgftet resultatene fra gruppeintervjuer som vi har hatt
med saksbehandlerne ved de involverte kontorene. | intervjuene ble saksbehandlerne bedt
om a ta utgangspunkt i to vignetter som de hadde fatt tilsendt pa forhand. Vignettene om-
handler komplekse saker i barnevernet, og illustrerer dilemmaer, veivalg og samarbeid mel-
lom barnevernet og ulike instanser - og samarbeidet mellom barnevernet og foreldre og barn.
Med utgangspunkt i diskusjonene om vignettene har vi undersgkt hvordan de ulike tersklene
i en saksgang i barnevernet blir belyst, hva som trekkes frem som viktig, avveininger underveis
i en saksgang og hvilke faglige og til dels organisatoriske utfordringer man star overfor i de
ulike tersklene.

| gruppeintervjuene la saksbehandlerne vekt pa at tematikken i begge vignettene var gjen-
kjennelig. Sakene illustrerer hvordan barnevernet jobber med komplekse saker over tid, der
tematikken i saken endres, og der foreldrene i perioder kobler seg fra tiltakene som iverkset-
tes. Diskusjonen om den fgrste vignetten illustrerer hvordan vold legger fgringer for barne-
vernets rolle i saken, og at vold sa 3 si fungerer som et trumfkort for barnevernet. Saksbe-
handlerne ved alle kontorene la vekt pa nulltoleranse for vold som et argument for at barne-
vernet skal gripe inn i denne type saker. De mente ogsa at vignetten illustrerer et dilemma
som handler om hvor lenge barnevernet skal veere inne i en sak, og hvorfor det er vanskelig a
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folge opp tiltaksplaner og evaluere tiltakene som er inne. Det var stor enighet mellom saks-
behandlerne pa tvers av kontorene om at saken viser hvordan en sak sa a si bygger seg opp til
et visst niva, og nar «nok er nok» ma barnevernstjenesten prgve den ut for fylkesnemnda.
Saken er et eksempel pa at barnevernstjenesten har lite kontroll pa dynamikken og utviklingen
i saken, og at barnevernet far en reaktiv rolle i saksforlgpet.

Saksbehandlerne la vekt pa at den andre vignetten illustrerer dilemmaer som kan oppsta nar
barn og foreldre har ulike forstaelser av hva saken handler om. Denne usikkerheten kan for-
klare hvorfor saksbehandlerne i sin diskusjon la sammen, og ga mening til, ulike elementer av
saken, og at hver av disse elementene ble til en brikke som til sammen ble til et helhetlig bilde.
Ogsa i denne saken var det enighet mellom kontorene om de valgene som ble gjort i saken,
og seerlig avgjgrelsen om at barnet som saken omhandler skulle plasseres. Her var det imid-
lertid ulike forstaelser av om dette skulle vaere en frivillig plassering eller en omsorgsplasse-
ring. De av saksbehandlerne som gnsket en omsorgsplassering la vekt pa at dette ville stabili-
sere situasjonen og gi barnevernet tid til 3 jobbe med saken. Saksbehandlerne som gikk inn
for frivillig plassering la vekt pa at dette ville gi mindre risiko for a8 skade samarbeidet med
foreldrene. Men denne forskjellen gir altsa ikke grunnlag for & konstatere ulik terskel.

Begge vignettene viser noen utfordringer i barnevernets mgte med minoritetsfamilier, og at
dette kan ha betydning for de ulike tersklene i barnevernet. | den andre vignetten la saksbe-
handlerne saerlig vekt pa sprakbarrierer, kulturelle forskjeller og mangelfull kunnskap om bar-
nevernet som en utfordring i denne type saker. Var undersgkelse viser at det ogsa er andre
forhold ved barns omsorgssituasjon som Igftes frem og som far ekstra oppmerksomhet i bar-
nevernet, om enn pa ulike mater mellom kontorene. Dette var saerlig synlig i giennomgangen
av vignettene, der ett av kontorene skilte seg fra de andre kontorene som er involvert i stu-
dien. Begge vignettene handler om klienter med innvandrerbakgrunn. Dette var rimeligvis en
faktor som ble diskutert og tolket under alle vignettgjennomgangene pa kontorene, og det ble
vist til at migrasjonshistorikk og kulturelle forskjeller er faktorer som kan ha betydning for
vurderinger som gj@gres underveis i en saksgang. Flere pekte pa hvor vanskelig det var a vite
hva som egentlig hadde foregatt fgr familien kom til Norge. Samtidig |la saksbehandlerne stor
vekt pa at problematikken i vignettene var gjenkjennelig ogsa i forbindelse med familier uten
innvandrerbakgrunn, sarlig det som dreide seg om utfordringer med a vurdere barns om-
sorgssituasjon. Men ved ett kontor ble saerlig minoritetsbakgrunn tillagt langt flere mulige
uheldige utslag enn det man tolket seg fram til i de andre bydelene. Saksbehandlerne her
brukte mye tid a drgfte den ene saken som utelukkende minoritetsutfordringer og vurderte
hvorvidt saken omhandlet tvangsekteskap, patriarkalske kulturer og om dette var noe man
gnsket viderefgrt til nye generasjoner innvandrere?

| intervjuene med saksbehandlerne ble samhandling med spesialisthelsetjenesten trukket
frem som en utfordring. Vi har derfor sett neermere pa hvordan saksbehandlerne med ut-
gangspunkt i vignettene beskriver disse utfordringene. Saksbehandlerne opplever at spesia-
listhelsetjenesten ikke har tilstrekkelig kunnskaper og forstaelse for barnevernets samfunns-
oppgave og arbeidsmater. BUPs krav om at barnevernet skal etablere en stabil omsorgssitua-
sjon fgr det kan tilbys behandling kan i mange tilfeller legge f@ringer for valg av tiltak fra bar-
nevernets side og i verste fall at saken settes pa vent. Endringer i spesialisthelsetjenesten de
siste arene, med redusert (og lite fleksibelt) behandlingstilbud, og fokus pa symptomer og
diagnoser, har fgrt til lang ventetid og flere av saksbehandlere pa tvers av kontorene opplever
at barnevernet blir sittende alene om ansvaret.
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Vi erfarte at det var en pafallende stor grad av samstemthet mellom saksbehandlerne nar de
drgftet vignettene, og de var i det hele tatt i stor grad enige om at de valgene som var gjort i
de sakene som vignettene omhandlet var riktige og gode valg. | den grad det ble diskusjon sa
handlet det om omfanget av tiltak, og hvor lenge barnevernet skulle vente fgr de tok saken til
fylkesnemnda (den fgrste vignetten) og hvordan tiltak om plassering skulle hjemles (den
andre vignetten 2). Denne enigheten kan tolkes pa flere mater: for det f@rste, som vi skriver
innledningsvis, sa kan det vaere et utslag av at sakenes kompleksitet er gjenkjennelige for saks-
behandlerne. Saksbehandlerne la vekt pa at de hadde erfaringer med saker som startet med
vold, og som utvikler seg til en bekymring om den ene forelderens omsorgsevner. Tilsvarende
hadde saksbehandlerne mye erfaring med saker der barn og foreldre hadde ulike forstaelser
av hva saken dreide seg om. Samstemtheten kan ogsa tolkes som at det er en felles faglighet
som ligger til grunn for saksbehandlernes vurdering av sakene. Flere av saksbehandlerne la
vekt pa det barnevernsfaglige perspektivet som apner for a se helheten i sakene og som gir
bred kunnskaper om barns omsorgsituasjon.

Det kan diskuteres om samstemtheten kan skyldes var metodikk der vi lar dem diskutere vig-
nettene i grupper. Andre studier har hatt en individuell metodikk for i stgrre grad & avdekke
forskjeller (Grinde 2004, Kriz og Skivenes 2014). Det er imidlertid slik at det ved de fleste bar-
nevernskontorer der viktige saker skal drgftes, vil flere vaere involvert i avgjgrelsen og at
uenighet kan nedtones gjennom prosessen.

Helt til slutt vil vi peke pa at selv om saksbehandlerne ved enkelte kontorer pekte pa vanske-
lige rammebetingelser, slik som hgy turnover av saksbehandlere, mange saker per saksbe-
handler, og lite ressurser, sa grep ikke dette inn i de konkrete tersklene som vignettene illust-
rerte, bortsett fra oppfalgingen og evaluering av tiltak. Valg av tiltak ble fgrst og fremst be-
grunnet ut fra barnas behov og ikke ut fra gkonomiske hensyn.

Kort oppsummering med terskelperspektiv

Vi vil papeke fglgende funn fra denne studien: Vignett 1 viser tydelig hvordan man har latt et
omfattende tiltak paga mye lenger enn det alle kontorene mente var viktig. | casene er det
heller ikke tvil om at saken skal eskaleres til & bli en omsorgsovertagelse (terskel 7), og de er
0gsa enige om at vedtaket om rad og veiledning hjemme skulle vaert avsluttet langt tidligere
(terskel 8). Men vi ser ikke at vi har grunnlag for at dette beskriver en vedvarende terskelfor-
skjell mellom disse seks tjenestene og tjenesten som leverte vignetten, det kan vaere en for-
hastet konklusjon basert pa bare en vignett. Vi kan heller ikke utelukke at de andre tjenestene
mangler viktige inntrykk fra for eksempel mgter med barn og foreldre — som kunne ha gitt
dem stgrre grunn til tvil pa begge terskler.

| vignett 2 fant vi at saksbehandlerne pa tvers av kontorene var enige om at plassering av
jenta var et riktig tiltak, men det var variasjoner i hvorvidt denne plasseringen skulle vzere et
hjelpetiltak eller et omsorgstiltak. Saksbehandlere som var apne for a vurdere en omsorgs-
plassering la vekt pa at dette ville gi kontinuitet og stabilitet for jenta, og man unngikk at for-
eldrene ikke samtykket til hjelpetiltak. Pa den andre siden ble frivillig plassering begrunnet
med at dette ikke ville forverre relasjonen til foreldrene, og man risikerte heller ikke at Fyl-
kesnemnda avviser en plassering. Det kunne vaert interessant, med flere vignetter som be-
lyste denne typen avgjgrelser, a se forskjellene her i forhold til det statistiske bildet. Men vi
har ikke grunnlag for a konkludere med at det er ulikheter i terskler med utgangspunkt i bare
denne vignetten, og med alle de forbeholdene som tas i diskusjonen.
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6. Oppsummering og avslutning

Prosjektets formal har veaert 3 utforske ulike terskler i barnevernet, bade fgr barnevernet blir
involvert og underveis i det arbeidet som barneverntjenesten i de store byene utfgrer. Vi har
definert terskler i barnevernet som ulike transformeringsprosesser der problemer i barns opp-
vekstmiljg gjgres til, eller ikke gjgres til en sak for barnevernet, og der sakene kan fa sin egen
dynamikk innenfor barnevernssystemet. Det som skjer i en sakskjede kan gi en serie utfall som
pavirker barnevernets og kommunens gkonomi og de mest utsatte innbyggernes levekar pa
kort og lang sikt. Undersgkelsen bygger pa analyse av barnevernsstatistikk og til en viss grad
levekarsdata, videre en kvalitativ casestudie i barnevernstjenester i Oslo (tre bydeler), Bergen
(to bydeler), Trondheim (en bydel) og Kristiansand. De kvalitative dataene bestar av intervjuer
med ledelsen, et utvalg ansatte og en vignettstudie.

| dette avslutningskapitlet oppsummerer vi punktvis noen av de viktigste funnene i undersg-
kelsen, i tillegg til det som fremkommer av det innledende sammendraget. Deretter peker vi
pa noen utfordringer og behov for videre forskning.

Et av prosjektets hovedtemaer var a undersgke i hvilken grad barnevernet i de ulike bydelene
og bykommunen som inngar i undersgkelsen har ulike terskler for inngripen. Oppdragsgiver
har identifisert atte terskler/nivaer i sakskjeden. For en kortere presentasjon av vare funn
henvises det til det innledende sammendraget i rapporten.

Prosjektet undersgker fglgende tre hovedproblemstillinger:

1. Erdet ulike terskler for inngripen pa de atte identifiserte nivaene av en sakskjede?
2. Hvis det er ulik terskel — hva er forklaringene pa dette?
3. Har ulik terskel gkonomiske konsekvenser?

For a kunne gi svar pa disse tre problemstillingene har vi i samrad med oppdragsgiver valgt en
i hovedsak kvalitativ tilnaerming, supplert med statistiske ngkkeltall levert av oppdragsgiver,
SSB, casekommunene- og bydelene. Det ble ogsa fattet et tilsvarende valg om at prosjektet
skulle ha sju geografiske case fordelt pa de fem deltagende bykommunene Oslo, Bergen,
Trondheim, Stavanger? og Kristiansand. Vi har dermed en matrise der tre problemstillinger
skal belyses og analyseres pa atte nivaer i sju geografiske omrader, altsa far vi 168 felter som
skal belyses empirisk.

Det er grunn til a tro at tilgang til gode kvantitative data kunne ha belyst problemstillingene
tilfredsstillende gjennom en multivariat analyse, noe som opprinnelig ble foreslatt av opp-
dragstager. Det viste seg imidlertid at det ikke finnes gode kvantitative data som kan belyse
alle tersklene pa bydelsniva. Etter innspill fra oppdragsgiver ble det lagt vekt pa en kvalitativ
analyse der hvert geografisk case kan fa begrenset oppmerksomhet. Dette skyldes ogsa at fire
av sju case medfgrte reise og opphold. For hvert case gjennomfgrte vi intervjuer med konto-
rets leder, gruppeintervjuer med avdelingsleder, samt gjennomgang av utvalgte vignetter
med grupper av saksbehandlere. Den siste tilnaeermingen kan i prinsippet gi et tilnaermet eks-
perimentelt design, men det krever igjen en betydelig utvidelse av prosjektets ressursrammer.

23 Stavanger ble av praktiske arsaker ikke med.
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Vignettene er ogsa lgst giennom gruppearbeid. Dette er en metodikk som lett gir konsensus:
man snakker seg til enighet, slik normal prosedyre vil vaere.

Samlet gir dette et materiale av hovedsakelig tentativ karakter i forhold til de aktuelle
problemstillingene. Det er i liten grad mulig a gi tydelige, klare svar pa om det er ulike terskler
for inngripen. Samtidig gir dataene som er samlet inn et grunnlag for & kunne avtegne for-
skjeller og likheter mellom kontorene nar det gjelder tilnaerminger, metodikk, vurderinger etc.
som er i anvendelse pa flere av de atte nivaene, uten at man dermed kan si med statistisk
sikkerhet om dette medfgrer ulik inngripen fra barnevernets side i Igpet av sakskjeden. For a
oppna en slik utsagnskraft matte man antagelig hatt enten markert utvidet ressurstilgang, el-
ler en kraftig reduksjon i antall case og antagelig ogsa antall nivaer. Slik kunne man sikret bade
bedre kvantitative data?*, samt tilgang til for eksempel deltagende observasjon over lengre
tid.

Gitt dette utgangspunktet, vil vi peke pa en rekke interessante observasjoner i forhold til ulik-
heter i fremgangsmater pa de atte nivaene og forskjeller mellom de sju tjenestene. Dette kan
gi utgangspunkt for gode hypoteser om at ulik metodikk med sannsynlighet kan medfgre for-
skjellige terskler for inngripen, av forskjellige arsaker og med forskjellige gkonomiske utfall.
Disse hypotesene kan sa testes med utgangspunkt i et langt mer omfattende eller dyptplgy-
ende materiale enn det vi har. Terskel for terskel har vi fglgende funn:

Terskel 1: Meldes saker til barnevernet.

Det er helt apenbare forskjeller i meldingsrater per 100 barn (fra 3,0 til 6,4 saker per 100 barn
under 18 ar) i vare sju case, uten at det ngdvendigvis betyr at like saker meldes i ulik grad, det
vil si at det er ulik terskel for a melde. Forskjeller i meldingsrate er & forvente ut fra forskjeller
i demografi og levekar. Det er noen forskjeller i forhold til hvem som melder mest i de for-
skjellige casene, men forskjellene er ikke store, og dataene er noen steder usikre. Det samme
gjelder type sak som blir meldt.

Andelen meldinger til barnevernet har sammenheng med levekar og demografi i bydelen,
saksmengden gker i takt med gkende innvandrerandel, andel enslige forsgrgere og fore-
komsten av kommunale boliger. Sammenhengen er imidlertid pa ingen mate entydig.

Andelen meldinger til barnevernet ser ogsa ut til 8 henge sammen med hvordan barnever-
net samarbeider med andre tjenester, instanser og aktgrer. Et godt samarbeid har betydning
for andelen meldinger til barnevernet. Effekten kan ga i begge retninger: Godt samarbeid-
ende instanser har stgrre tillit til barnevernet og melder oftere og gjerne mer presist. De
samme instansene kan ogsa la veaere a sende meldinger som de vet ikke skal adresseres til
barnevernet.

Det er kommet flere meldinger om vold i naere relasjoner i de seinere arene. Dette kan bety
at melderne er blitt mer oppmerksomme pa vold slik at de melder om tilfeller de ikke
meldte om tidligere, (altsa faktisk flere meldinger), eller bety at melderne lettere beskriver
at bekymringen er knyttet til vold.

24 Fokuset pa den kvalitative tilnaermingen gjorde at innhentingen av kvantitative data fra casene ble
nedprioritert underveis. Vi valgte ogsa a gjgre en samlet henvendelse pa slutten av prosjektet for a
unnga a belaste tjenestene mer enn vi allerede hadde gjort. Fordi flere av dataene var vanskeligere 3
fremskaffe enn vi hadde trodd, medfgrte dette forsinkelser og ogsa datamangel pa enkelte felter.
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Flere av barnevernstjenestene rapporterer en gkning i meldinger som omhandler samveers-
konflikter, og det etterlyses en styrking av familievernkontorenes rolle i disse sakene.

Terskel 2: Er det forskjell i hvilken grad saker blir henlagt eller gar til undersgkelse??

Svaret er ubetinget ja, med en henleggelsesratio pa mellom 12 og 40 prosent (snittet er pa
20 prosent). Det er vanskelig a tenke seg at denne forskjellen kan tilskrives forskjeller i saks-
typer/alvor alene. Men vi mangler tilfredsstillende kvantitative og kvalitative data til at vi
med sikkerhet kan fastsla at barnevernstjenestene behandler like saker ulikt. Studien viser at
barnevernstjenesten i Kristiansand (inntil nylig) henlegger flest meldinger, mens barneverns-
tjenesten i Arstad og Heimdal henlegger faerrest meldinger.

Barnevernets handtering av meldinger kan ses som et uttrykk for at barnevernet i storbyer
er kjernebarnevern som er orientert mot risiko og beskyttelsesfaktorer. Barnevernet henleg-
ger meldinger som er diffuse og uklare og som saker som vurderes om a ikke handle om
barn i risiko.

Samtidig nyanserer studien bildet av storbybarnevern som kjernebarnevern; nar barnever-
net henlegger meldinger henviser de ofte saken til andre instanser som jobber med barn og
unges oppvekstvilkar. Med andre ord er det grunn til & hevde at et utbygd tilbud av tjenester
til barn og unge utenfor barnevernstjenesten gir barnevernet rom for & opptre som et kjer-
nebarnevern.

Tverretatlig samarbeid mellom barnevernstjerneten og andre instanser om vold, rus og psy-
kisk helse har gitt mer treffsikre meldinger. Det blir i all hovedsak apnet undersgkelse i mel-
dinger som omhandler rus, vold og psykisk helseutfordringer hos foreldrene, og i var under-
sgkelse fungerer slike meldinger ofte som trumfkort. Det er ikke tvil om at dette faller inn
under barnevernets ansvarsomrade.

Henleggelser av meldinger handler ogsa om kontorkultur: ved enkelte av kontorene la ledel-
sen vekt pa viktigheten av 3 ha en relativt hgy terskel for 3 apne undersgkelser.

Terskel 3: Sgsken

De sju casene kan sies a ha lik praksis for om de selv skal melde pa sgsken. Dette blir i hver
enkelt sak gjort etter en vurdering av hva meldingen handler om ut fra den kunnskapen bar-
neverntjenesten sitter med.

Terskel 4: Vedtak om tiltak

Det er tydelige, men dog ikke store, forskjeller i andel saker som gar fra undersgkelse til vedtak
om tiltak. Ingen av casene har en andel saker som avviker mer enn 9 prosentpoeng fra gjen-
nomsnittet pa 43 prosent. De fleste har en kombinasjon av lav andel henleggelser pa en av
tersklene (melding og avslutting av undersgkelse) med hgy andel henleggelser pa den andre,
eller man ligger rundt snittet pa begge.

Kristiansand har hatt en lav andel meldinger som har gatt til undersgkelse og en forholdsvis
hgy andel undersgkelser som har endt med tiltak. En motsatt, men like forventet profil har
Arstad hvor en lav andel av henlagte meldinger, kommer i kombinasjon med en hgy andel
undersgkelser som avsluttes uten tiltak. Ingen av casene har lav andel henleggelser pa begge
terskler. Heimdal og Sgndre Nordstrand har en middels pluss lav kombinasjon. Motsatt har
Alna bade en middels andel henlagte meldinger og en lav andel av undersgkelsene som ble

Arbeidsforskningsinstituttet, FoU-resultat 2015 98



avsluttet med tiltak. Kristiansand og Arstad har altsa en profil som forventet, Heimdal og
Sg¢ndre Nordstrand kan ut fra disse to enkle malene sies 3 ha en lavest terskel inn til barne-
vernets tiltak, mens Alna har hgyest terskel inn av de sju casene som inngar i undersgkelsen.
Dette er selvfglgelig ingen konklusjon pa dette prosjektet. Bildet er mye mer sammensatt, og
en komplett analyse hadde krevd langt bedre kunnskap om blant annet meldingenes alvor og
karakter.

Ogsa i terskelen som handler om hjelpetiltak viser det seg at samarbeid med andre tjenester
og instanser for barn og unge har betydning for utfallet. Ledelsen ved flere av kontorene vi-
ser til at mange undersgkelser henlegges med henvisning til andre tjenester og instanser
som jobber med barns oppvekstmiljg.

Variasjoner i tiltakene kan ses i sammenheng med krav om at tiltak skal fgre til endring. Bar-
nevernstjenesten i Alna viser til at den lave andelen tiltak ved kontoret henger sammen med
kontorets (szerlig) sterke vektlegging pa endringstiltak.

Terskel 5: Samtykker foreldre og/eller barn (ungdom) til 3 ta imot hjelpetiltak

Andelen som ikke samtykker til tiltak var i 2014 pa rundt 20 prosent. Det var variasjon mel-
lom de sju casene, men risikoen for tilfeldig variasjon er st@grre enn pa de andre kvantitative
indikatorene i det man bare har data for 2014.

Alle barnevernstjenestene legger vekt pa at samtykke til hjelpetiltak avhenger av en god re-
lasjon til foreldrene og barnet, og at barneverntjenesten gjgr et godt arbeid for 8 motivere til
a ta imot tiltak.

Terskel 6: Valg av tiltak
Her er det statistiske grunnlaget noe svakt, vi har bare sekkekategoriene hjelp/omsorg og
plassering/ikke plassering. Vi diskuterer her terskelbildet og arsaksforklaringene samlet.

Hjelpetiltak med og uten plassering

Sgndre Nordstrand har en svaert hgy hjelpetiltaksrate sammenlignet med de andre seks ca-
sene, mens Heimdal og Asane er godt under snittet. De gvrige fire er pa eller svaert naer snit-
tet for de fem byene. Forskjellen mellom Alna og Arstad pa den ene siden, og Sgndre Nord-
strand pa den andre, er kanskje den mest pafallende, gitt at levekarsbildet er sa vidt likt i de
to Oslo-bydelene, og at bade Arstad og Alna har melderrater omtrent pa niva med Sgndre
Nordstrand. Forskjellen mellom Alna og Sgndre Nordstrand kan til en viss grad bunne i for-
skjeller i levekarsproblematikk, men ut fra det som fortelles i intervjuene i de to bydelene, er
det igjen samarbeidsrelasjoner og forskjellen i muligheten til a fa bistand fra andre etater og
sivilsamfunnet som kan vaere mye av forklaringen pa forskjellen. Arstad forteller i mindre
grad om denne typen samarbeidsrelasjoner, noe som igjen kan antyde muligheten for at
Sgndre Nordstrand har en lavere terskel for a velge (hjelpe)tiltak.

Det er ogsd interessant at Arstad og Asane har s& vidt forskjellige tiltaksrater som dem vi ser
i tabellen over. Kan de skyldes at Asane faktisk har mer «is i magen» som man omtaler det,
eller er det (ogsa) slik at Arstad star overfor en situasjon der demografi og levekar tilsier ve-
sentlig hgyere tiltaksrater? Det er vanskelig a konkludere sikkert.
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Omsorgsovertagelse/plasseringstiltak:

Det eneste bildet som star fram som uventet her, er de hgye ratene i Arstad og kontrasten til
de lave ratene i Asane. Bergen har generelt hgyere rater for omsorgstiltak enn Oslo, og dette
ser seerlig ut til & virke inn i Arstad. Asane pa sin side ser ogsa her ut til & leve etter sin erklaerte
politikk om a ha «is i magen».

| dette bildet er Sgndre Nordstrand vesentlig mindre avvikende enn for de andre tiltaksfor-
mene, noe som understgttes av det bildet man gir pa denne tjenesten av at man svaert sjelden
er i den minste tvil nar man fremmer en sak for Fylkesnemnda. Mer overraskende er det at
Kristiansand har vesentlig hgyere rater enn @stensjg, siden de to casene pd mange mater har
«fulgt hverandre» i de andre sammenhengene.

Videre er det ogsa her interessant a se pa den (mindre markante) forskjellen mellom Sgndre
Nordstrand og Alna. Kan det vaere slik at forskjellen blir mindre fordi andre instanser og frivil-
lige er mindre aktuelle a se hen til nar problematikken er sa omfattende som den er ndr man
ma ty til omsorgstiltak? Det relativt hgye omfanget av omsorgstiltak kan kanskje pa samme
vis forklares med at det her er snakk om alvorlig problematikk der det ikke holder & koble til
nettverket (familie, venner, nabolag). Et poeng i denne sammenheng er at omsorgsoverta-
gelse krever behandling i Fylkesnemnda. Dette gir en viss garanti for likebehandling. Barne-
vernstjenestene far som regel medhold, noe som kan tyde pa at det generelt er hgy terskel
for a ga til dette tiltaket.

@konomi.

Omsorgsovertagelse er en sjelden hendelse, men som regel langt mer kostbart enn de avgjg-
relser man ellers tar. Forskjellige terskler pa dette tiltaket vil derfor ha stor betydning for
kostnadsbildet. En forsiktig konklusjon vil veere at forskjellen i terskler mellom Alna og
Sgndre Nordstrand seerlig viser seg i at sistnevnte har en lavere terskel for a iverksette hjel-
petiltak. Denne forskjellen i terskler gir seg imidlertid bare utslag i en noksa beskjeden del av
forskjellene i kostnader mellom de to bydelene. En langt mindre forskjell i bruken av om-
sorgsovertagelser og plasseringstiltak gir vesentlig tydeligere utslag skonomisk.

Byene med bydelsbarnevern legger vekt pa at barnevernet skal gi et likeverdig pa tvers av
bydelene. Flere har bydelsovergripende tiltak.

Alle barneverntjenestene har «rad og veiledning» som det tiltaket som brukes oftest. Det va-
rierer mye fra sak til sak hvor stort omfang dette tiltaket har.

Terskel 7 og terskel 8: Eskalering og avslutning
Ogsa her er det statistiske grunnlaget for svakt til 8 peke pa noen sikre forskjeller mellom ca-
sene i terskel for a ta slike avgjgrelser.

Oppfelging av tiltak og evaluering av tiltaksplaner har betydning for eskalering og avslutning
av tiltak. Ledelsen og saksbehandlere ved alle kontorene legger vekt pa at begge disse tersk-
lene fordrer gode rutiner, oversikt og god planlegging.

Hgy saksmengde per saksbehandler kan fgre til darlig oppfalging av tiltak. | likhet med terskel
seks og syv brukes “godt nok” som malestokk nar det er snakk om avslutning av saker. Saks-
behandlerne legger vekt pa tre ting som bidrar til at de avslutter en sak —man har oppnadd
gnsket endring, tiltaket gir ikke endrende effekt, men situasjonen er god nok, eller at foreld-
rene eller barnet trekker samtykke. Her blir det ogsa pekt pa at gode rutiner (tiltaksplaner som
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fglges godt opp) og handterlig saksmengde gjgr at man far tatt de korrekte avgjgrelsene til
rett tid.

Noen viktige tilleggsfunn
Vi gnsker i tillegg til denne gjennomgangen av tersklene a peke pa noen tilleggsfunn:

- Kostnadsbildet i barnevernet er sarbart i betydning av at ressurskrevende enkelttiltak
kan gi store utslag pa utgiftene. | rapporten omtaler vi dette som «de sma talls lov».

- Flertallet av familiene som er i kontakt med barnevernstjenestene vi har besgkt har
innvandrerbakgrunn.

o Innvandrere har i gjennomsnitt darligere levekar enn resten av befolkningen,
noe som bidrar til gkt behov for hjelp fra barnevernet.

o Barnevernsstatistikken inneholder ikke opplysninger om brukernes etniske
tilhgrighet, men i de kvalitative dataene blir det vist til at den etniske dimen-
sjonen kan gripe inn i de ulike tersklene pa ulike mater.

o Saksbehandler viser til at kulturelle ulikheter, ulike oppdragerpraksiser,
mangelfull kunnskap om barnevernet og helse- og velferdssystemet i enkelte
innvandrermiljger er en utfordring og kan pavirke saksgangen. Et eksempel
pa dette er at saksbehandlerne ofte erfarer at brukere fra noen innvandrer-
miljg ikke gnsker hjelp for psykiske lidelser.

o Behov for tolketjenester gjgr at saker som omhandler innvandrerfamilier ofte
er tidkrevende.

- De kvalitative dataene viser at det er variasjoner i arbeidsform og metodikk mellom
kontorene som er involvert i studien og dette har betydning for det som skjer pa de
ulike tersklene.

o Detervariasjonerihvorvidt kontorene anvender utredningsmaler. Kontorene
viste til Kvellos utredningsmal, men denne ble brukt i varierende grad.

6.1. Problemomrader
Vi vil avslutningsvis peke pa noen temaer som studien lgfter opp som problemomrader og
som bgr fa oppmerksomhet i det videre arbeidet med levekar og brukerrater i barnevernet.

For det fgrste mangler det godt tilgjengelige, tilstrekkelige og sammenlignbare data pa by-
delsniva som pa en god nok mate kan belyse sammenhenger mellom levekar og terskler i bar-
nevernet. | studien har vi forsgkt a se naermere pa en del gkonomiske parametere for barne-
vernskostnader som finnes i KOSTRA og vi har sett at for Oslo er det mulig a bruke ulike data
(barnevernsstatistikk og levekarsdata) for 8 sammenligne ulike bydeler med hverandre. Det
har dessverre vist seg vanskelig a innhente tilstrekkelig utfyllende statistikk for de andre by-
delene som inngar i undersgkelsen. Dette gjgr at det er vanskelig @ undersgke forskjeller og
likheter pa utfallsvariabler pa bydelsniva. Det er med andre ord ofte vanskelig a trekke enty-
dige konklusjoner om forskjeller og likheter pa tvers av bydeler/byer som inngar i studien. |
etterkant kan man spgrre om det trolig hadde veert mer fruktbart a avgrense studien til et
utvalg av bydeler i Oslo og sammenlignet disse med hverandre, gitt studiens innretning. Dette
hadde gitt et bedre grunnlag for a8 undersgke arsakssammenhenger og a trekke konklusjoner
om likheter og forskjeller mellom levekar og kostnadsprofiler, og dermed gitt bedre grunnlag
for a avdekke terskelforskjeller.
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Samtidig vil vi peke pa at den kvalitative undersgkelsen viser noen interessante forhold,
megnstre og mekanismer pa tvers av bydelene/byene som inngar i studien som kvantitative
data av god kvalitet ikke ville ha vist. Casebesgk, intervjuer og vignettstudier har gitt innsikt i
hvordan konturkulturer, ledelse, organisering og samarbeidsrelasjoner bade internt og med
andre aktgrer og instanser spiller inn pa hver enkelt terskel i barnevevernet. For eksempel er
det gjennom de kvalitative undersgkelsene at vi er blitt kjent med betydningen som Modell-
kommuneforsgket har hatt for meldinger til barnevernet, og tilsvarende har vi blitt kjent med
hvordan noen bydeler trekker frem frivillig sektors rolle i det forebyggende arbeidet for barn
og unge.

For det andre viser studien at det er usikkerhet om hvor godt kriteriefordelingssystemet til
barnevernet treffer. Kriteriesystemet bygger pa en antagelse om sammenhenger mellom le-
vekar og demografi pa den ene siden og behovet for barnevernstjenester pa den andre siden.
Levekar er imidlertid et komplekst felt, og i rapporten har vi pekt pa noen begrensninger ved
levekarsdata som vi mener har betydning for dagens kriteriefordelingssystemet. Vi har seerlig
pekt pa at det kan veere demografiske og levekarsmessige trekk som ikke fanges opp, men
som samtidig kan forklare forskjeller i utgiftsprofiler i barnevernet. Blant annet er det ulikhe-
ter i levekar mellom ulike innvandrergrupper, og dette kan ha konsekvenser for behovet for
barnevernstjenester. Levekarsdata fanger for eksempel ikke opp hvordan levekarsulemper
samler seg opp i enkelte innvandrergrupper eller nasjonale minoriteter, og et konsentrert et-
nisk bo-mgnster kan gi seg utslag i hgye kostnadsprofiler i barnevernet. For det tredje viser
var studie, og seerlig vignettunderspkelsen, at saksgangen i barnevernet sjelden er forutsigbar,
ensartet og lineaer. Bade vignettene og saksbehandlernes drgftinger viser kompleksiteten i en
sakskjede, og studien ga her innsikt i avveininger og dilemmaer som saksbehandlerne star
overfor i ulike saker. Saksforlgpet er ofte springende, kronglete, uforutsigbart og noen ganger
kan det vaere uklart hvilken rolle barnevernet skal ha i sakens ulike faser.

Vignettstudiene ga ogsa kunnskaper om hvordan utfordringer med samarbeidet med andre
instanser kan legge f@ringer for det arbeidet barnevernet gjgr, det griper inn i barnevernets
grensesnitt. Spesialisthelsetjenestens krav om at et barns omsorgssituasjon ma veere stabilt
f@ér det kan gis behandling, er et eksempel pa dette. Antagelig er dette et problem som ikke
forekommer veldig ofte, men disse sakene kan like fullt veere saerlig komplekse og ressurskre-
vende. Dette ma ikke leses som en avskriving av terskler som et analytisk utgangspunkt for en
studie av kostnadsdrivere i barnevernet, men heller som en papekning av begrensninger som
ligger i @ begrense studiet til terskler. Terskelstudier ma innrettes pa mater som inkluderer
kompleksiteten ved brukerforlgp og samhandling med andre tjenester og aktgrer.

Disse problemomradene har naturligvis forskningsmessige konsekvenser ved at de pa hver sin
mate gjor at det er vanskelig a trekke entydige konklusjoner om sammenhengen mellom kost-
nader og terskler i barnevernet. Samtidig er dette ikke bare et spgrsmal om konsekvenser for
forskning, men ogsa et spgrsmal om styring og ledelse av sektoren.
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Vedlegg

Intervjuguider

Intervjuguide Leder

1. Informanten
e Posisjon
e Erfaring
e Utdannelse

2. Barnevernskontoret som system.
e Prosesser
e Ressurser
o Arbeidsform
e Arbeidsdeling
e Valg av modell for forebyggende arbeid

3. Ngkkelinformanter
e | eget kontor
e Utenfor kontoret

4. Samarbeid med andre tjenester (barnehage, helsetjeneste, NAV, skole, psykiatri, politi
etc)
e Hvasamarbeider dere om
e  Beskriv samarbeidet (utfordringer, hindringer osv)

5. Barn - Malgruppe

Spesielle funn for aktuelt barnevernskontor

Intervjuguide terskler med avdelingsledere

Generell innledning om prosjektets formal mht & avdekke forskjellige typer handlinger og ut-
fall pa forskjellige terskler. Understreke at det som regel ikke finnes noen fasit pa gode/darlige
Igsninger.

Terskel 1: meldes saker?

-Diskutere forskjeller i antall melding per barn (i forhold til snitt/sammenliknbar bydel).
-Samarbeidet mellom bvn-kontoret og de mest aktuelle meldingsinstansene

-Hvem melder?

-Seerlig utsatte grupper som ikke fanges opp av levekarsstatistikk, men som barnevernstjenes-
ten er i kontakt med?

Terskel 2. Undersgkelse eller henleggelse.
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-Diskutere forskjeller i andelen henleggelser/undersgkelser

-Arbeidsform ved mottak av saker: Beskriv hvordan dere jobber med meldinger, rutiner; ar-
beidsfordeling osv.

-Kriterier for henleggelse/underspkelse

-Boomerangsaker? Det vil si erfaringer med meldinger som henlegges og som kommer tilbake
til barnevernet etter en tid. Hva kjennetegner disse sakene?

Terskel 3. Melding pa sg@sken

-Hvilke rutiner er det for melding pa s@sken? Kriterier for 3 melde/ikke melde. Se ogsa pa
stgrrelsen pa familier i bydel/bykommune. Hvem melder pa sgsken?

-Hvordan vurderes det om situasjonen skyldes utfordringer i familien eller utfordringer med
barnets/ungdommens funksjon?

Terskel 4. Vedtak om tiltak

-Presenter og diskuter forskjeller i tiltaksrater

- Hva er fgrende for valg av tiltak?

-Skyldes forskjellene variasjoner i problemstruktur/organisasjon/tilgang pa tiltak/gkonomi
Terskel 5. Avslag

-Presenter og diskuter forskjeller i avslagsrater

-Diskuter arsaker til avslag (krav til tiltak, relasjon bvn/foreldre)
Terskel 6. Valg av tiltak

-Presenter og diskuter forskjeller i tiltaksprofil

-Forskjeller mht tiltak i egen og andres regi

Terskel 7. Eskalering

-Prosedyrer for oppfelging/revurdering av saker

-Grad av belastning per saksbehandler

Terskel 8. Avslutning

-se terskelen over
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1. Meldes saker?

2. Undersgkelse
eller henleggelse

3. Sgsken?

4. Vedtak om til-
tak

5. Avslag

6. Valg av tiltak

7. Eskalering

8. Avslutning

Hvordan blir levekarspro-
blemer kjent for bvn?

Hvorfor har man ulik pro-
fil i kommuner/bydeler?

Har man rutiner for 3
melde pa sgsken?

Hvordan avsluttes under-
spkelsen? Hvorfor har
man forskjellig tiltaksan-
del?

Hvorfor sier mange eller
fa nei til tiloud om tiltak?

Forskjeller i valg av tiltak
(hjelp kontra omsorgs-
overtakelse)

Forskjeller i nar man vel-
ger a trappe opp, hva skyl-
des de?

Forskjeller i nar man vel-
ger a avslutte, hva skyldes
de?
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Ulik samarbeidskultur, ulik
etnisk sammensetning, til-
lit, hopning/fordeling

Sorteringskompetanse, ri-
siko for falske nega-
tive/positive, konsensus-
kultur

Kanskje variasjon i oppfat-
ning av individuelt/fami-
lie-problem

Variasjoner i problema-
tikk? Eller variasjoner i
saksbehandlerkultur?
@konomi

Variasjoner i tillit til bvn,
og kanskje forskjeller i
bvn-kompetanse, samt
valg av tiltak. Insentiver
(kontantstgtte f.eks)

Forskjellig problemstruk-
tur, forskjellig portefglje,
gkonomi, «sedvane»

Rapporteringsrutiner, por-
tefplje, gkonomi, samar-
beid

Forskjeller i effektmal,
samarbeid med andre in-
stanser

108

Forhgyde utgifter fordi til-
takene kommer for
sent/ungdvendig stigmati-
sering

For mye ressurser pa uvik-
tige saker, risiko for & av-
vise reelle problemer

Far grepet tidligere inn, el-
ler far falske positive

Betydelige variasjoner
mulig, alt etter valg av til-
tak pa forskjellige tids-
punkter

Er problemene store nok,
er det ris bak speilet og
kostnadene blir store uan-
sett. Ellers kan avslag pa
sma tiltak tidlig gi nega-
tive effekter pa sikt

For sein inngripen med for
spede tiltak kan gi store
omsorgskostnader — og
motsatt. STOR kostnads-
variasjon

Som over

Kan gi betydelige reduk-
sjoner i bvn, men gkte
kostnader for det offent-
lige som helhet



Case/vignett 1
Mor og far kommer opprinnelig fra et land i Midtgsten, men mor er fgdt i Norge. Mor er yr-
kesaktiv og driver egen virksomhet. Hun har et stort familienettverk her, men har i perioder
hatt et vanskelig forhold til familien. Familien til mor har store egne utfordringer som ikke er
knyttet til saken som her er omtalt. Far kom til Norge pa familiegjenforening med mor. Ekte-
skapet har blitt omtalt som arrangert, tvang og «av kjeerlighet» Far har ikke gyldig opphold i
Norge og er arbeidsledig.

Familien flyttet til bydelen i 2008, og barneverntjenesten kom i kontakt med familien fgrste
gang i 2009 gjennom en bekymringsmelding fra politiet. Meldingen dreide seg om at far ut-
gvde vold mot mor, men barna var ikke til stede ved hendelsen. Barneverntjenesten iverksatte
undersgkelse og konkluderte med tiltak som foreldrene takket nei til.

Varen 2011 kontaktet politiet barneverntjenesten pa nytt etter at det var blitt rapportert om
husbrak hos familien, denne gangen var det barn til stede. Barneverntjenesten bistod mor og
barna med & komme pa krisesenteret. Mor tok ut separasjon, og fikk hovedomsorgen for
barna, mens far fikk samvaer annenhver helg. Mor flyttet tilbake til felles leilighet og far bo-
satte seg i en annen bydel. Barneverntjenesten gjennomfgrte undersgkelse og iverksatte til-
tak. Rad og veiledning ble gitt til mor og far, og barna ble henvist til BUP.

Varen 2012 hadde situasjonen stabilisert seg, og mor gnsket ikke tiltak fra barneverntjenes-
ten. Far hadde ikke mgtt til avtalte tider med barneverntjenesten siden januar samme ar. Bade
mor og far formidlet at de var enige om gjeldende samveersordning, og at det ikke lenger var
ngdvendig med barneverntiltak. Fra skole og barnehage ble det formidlet at jentene hadde
en adekvat utvikling. Eldste jente fulgte opp behandlingen pa BUP.

Hgsten 2012 mottok barneverntjenesten en bekymringsmelding fra BUP. Det var alvorlig be-
kymring knyttet til samvaershelger som det eldste barnet hadde med far. Jenta hadde fortalt
at far var slem og at hun var redd nar hun var der. Barneverntjenesten iverksatte ny undersg-
kelse. | et samarbeidsmgte med BUP i undersgkelsesfasen fremkom det opplysninger som
omfattet alvorlig bekymring for mor sin omsorgsutgvelse, bade praktisk og emosjonelt.

Barneverntjenesten politianmeldte far med bakgrunn i uttalelser fra det eldste barnet om at
far slo bade henne og det yngste barnet. Det ble gjennomfgrt dommeravhgr. Jenta fortalte
lite i dommeravhgr, hun svarte bare med ja/nei.

| perioden 2012-2013 ble det gjennomfg@rt en barnefordelingssak etter initiativ fra mor. Hun
hadde ikke gkonomisk mulighet til 3 betale advokat og kvalifiserte ikke for fri rettshjelp. Bar-
neverntjenesten bistod mor gkonomisk i & betale advokat. Far kvalifiserte til fri rettshjelp i
samme sak. Det ble gjiennomfgrt en sakkyndigvurdering av mor og far sin omsorgskompetanse
der sakkyndig fremla pastand om at barna var pavirket/hadde falske minner som var skapt av
mor. Under rettsforhandlingene fortalte et vitne at familiens yngste barn hadde fortalt om
omfattende seksuelle overgrep ved samveer. | perioden barnefordelingen foregikk ble det
fremsatt palegg fra tingretten om at samvaer mellom jente og far skulle gjennomfgres med
tilsyn administrert av barneverntjenesten. Barna gjennomfgrte et samvaer, men nektet a gjen-
nomfgre flere. Januar 2014 avsa tingretten dom; far fikk ikke samvaer med begge barna.

| januar 2013 samtykket mor til et utredningstiltak ved en barneverninstitusjon. Mandatet for
utredningen var mors praktiske og emosjonelle omsorgsutgvelse. Mor og barn bodde ved
denne institusjonen i 4 maneder, bade som et utredningstiltak og som et sikkerhetstiltak da
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mor hadde fremsatt bekymring for at far kunne kidnappe barna og ta dem ut av landet og/el-
ler drepe henne. Utredningen konkluderte med at mor hadde behov for rad og veiledningstil-
tak av stort omfang, men at det ikke var grunnlag for & fremme sak etter § 4-12 i barnevern-
loven.

Etter utredningsoppholdet flyttet mor og barna inn i en leilighet i regi av barneverntjenesten.
Det ble iverksatt inntil 20 timer miljgterapi per uke. | tillegg vedtok barnevernstjenesten bar-
negrupper for barna, ansvarsgruppemegte, gkonomisk dekning av barnehage og AKS (Aktivi-
tetsskolen/Skolefritidsordning) samt kontrollbesgk.

Det var omfattende samarbeid med politiet i denne perioden. Det ble gjennomfgrt en sikker-
hetsvurdering av eldste jente sin skolesituasjon, som konkluderte med at barnet trengte eks-
tra tilsyn for at far ikke skulle kidnappe henne. Skole og barnevernet dekket halve Ignnen hver
til personen som hadde tilsynet ved AKS. Yngste jente ble henvist til BUP, og begge barna
fulgte opp behandlingen. Mor gjenopptok traumebehandling pa DPS.

Tiltaket “miljgterapi i hjemmet” gjennomfgrte veiledning med mor og samtaler med barna i
en periode pa over ett ar fgr timeantall ble redusert. Miljgterapeutene opplevde lite endrings-
potensiale hos mor; de var svaert bekymret for mors psykiske helse og de opplevde at den
emosjonelle oppfeglging av barna var mangelfull. De var ogsa bekymret for mors evne til a ha
struktur og kontroll i hverdagen, slik som gkonomi, lekser, maltider etc.

Varen 2014 ble tiltaket med barnegrupper avsluttet etter gnske fra mor. Hun gnsket heller
ikke ansvarsgruppemgter fordi hun allerede opplevde at hun var i mange mgter med alle.

Mor samtykket til fortsatt miljgterapi i hjemmet, men kun ett treff pr. uke. Mor gnsket a av-
slutte AKS for begge barna, hun ble overtalt til 3 opprettholde dette tiltaket for de yngste
barnet. Mor gnsket a flytte tilbake til egen leilighet og hun mente at far ikke ville komme dit.

Barneverntjenesten mottok i denne perioden en bekymringsmelding fra skolen. Det eldste
barnet hadde hgyt skolefraveer, kom ofte for sent og begynte a henge etter faglig. Skolen var
ogsa bekymret for at barnet hadde for mye ansvar for den yngre sgsteren. Mor ble svaert sint
over denne meldingen og var i konflikt med skolen/AKS.

Begge barna og mor hadde samtaletilbud pa BUP, og det var intern uenighet i BUP om vurde-
ringen av familiens situasjon. To av behandlerne hadde en bekymring for familien, mens den
tredje mente at situasjonen ikke var bekymringsfull, og at barneverntjenesten burde trekke
seg ut fordi mor var i stand til 3 ivareta barna. Denne behandleren mente ogsa at barnevern-
tjenesten pafgrte mor ytterligere belastning og vansker i hverdagen. DPS mente at mor nyt-
tiggjorde seg behandling.

Mor hadde da sluttet i jobben, solgt virksomheten sin og mottok gkonomisk stgtte fra NAV.
Mors inntekter dekket ikke hennes omfattende personlige forbruk, (dyre vesker/sko/kleer, fe-
rieturer etc.)

Bade barneverntjenesten, miljgterapeuter, skole og deler av behandlingsapparatet hadde
stor bekymring for barna.

Hvorfor er saken vanskelig?
e Mor sin evne til 3 «ta seg sammen» og fremsta adekvat ble tydeliggjort for barnevern-
tjienesten i rettforhandlingen rundt barnefordelingen. Mor uttalte i denne perioden
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at hun skulle ta seg sammen. | denne perioden hadde hun ikke symptomer pa psykisk
sykdom og barna ble fulgt opp helt adekvat.

e Sakkyndigutredningen fra barnefordelingen viser at det er falske minner/mor har in-
struert barna. Vil dette bli tillagt vekt med tanke pa far/fars rolle ovenfor barna?
Begge politianmeldelsene av far ble henlagt som fglge av bevisets stilling.

e Psykologutredning fra barneverninstitusjon konkluderer med at mor klarer & ivareta
omsorgen hvis hun far tilstrekkelig hjelp og stgtte.

e Barna er sterkt knyttet til mor og har mye omsorg for henne. Begge barna har fortalt
at de er sveert redde for @ matte flytte fra mor. De gnsker & bo hos mor, bade for 3
passe pa henne og for a passe pa hverandre.

e Bade mors og fars familie i utlandet kan ta barna ut av landet. Det gjgr at det er vans-
kelig & finne et fosterhjem som er tilstrekkelig sikret slik at barna ikke blir bortfgrt.
@ker da risikoen for 3 pafgre barna traumer/belastninger som en konsekvens av
dette.

e Uenighet mellom samarbeidsinstanser om mors evne til omsorg og ivaretakelse av
barna. Noen instanser mener at mor kan ivareta barna om hun far hjelp til det. Bar-
neverntjenesten vurderer om kompenserende tiltak er tilstrekkelig — eller om det ma
bli endring for at det skal vaere godt nok.

Case/vignett 2

Saken handler om en jente fgdt i 2000. Frem til hgsten 2013 bodde hun sammen med mor,
stefar og sine to yngre sgsken pa henholdsvis ni og atte ar. Jenta har tre eldre sgsken som mor
fikk med jentas far. Jentas far er dgd. Mor er ikke i arbeid, men deltar i norskundervisning i
regi av en bydel. Stefar jobber pa lager. Familiens inntekter er basert pa trygd og Ignn.

Mor kommer fra et land med krig og konflikter og hennes familie var en del av militeerregimet
i landet. Da hun var 14 ar giftet hun seg med en offiser, som er jentas far. Mors familie ble
drept i krigen, og i samtale med DPS har hun fortalt at hun var gyenvitne til at ektemannen
ble drept. Hun matte flykte til nabolandet med sine barn, og der mgtte hun sin naveerende
ektemann. | 2000 flyktet familien til Norge.

| 2007 var barnevernstjenesten for fgrste gang i kontakt med familien, og pa nytt sommeren
i 2013. Da var jenta 13 ar og barnets skole meldte en bekymring rundt hennes virkelighets-
oppfatning og atferd. | fglge skolen har jenta i lengre tid hatt en negativ sosial utvikling, hun
havner ofte i konflikter og hun har et enormt behov for oppmerksomhet. Hun klarer ikke a se
sin rolle i en konflikt og tar pa seg offerrollen. Skolen opplevde ogsa at hun har en vrangfore-
stilling pa mange omrader og dikter opp historier for a fa sympati. Enkelte ganger forteller hun
at hun blir utsatt for vold, og det har gatt sa langt at hun har blitt sendt til bade legevakt og
sykehus for sjekk. Legene fant ingen symptomer eller ytre skader.

Barnevernet vurderte at bekymringen burde undersgkes naermere. Barnevernstjenesten
iverksatte ogsa undersgkelse pa de to yngste barna etter initiativ fra barnevernstjenesten,
basert pa alvorlige opplysninger om vold i familien. Undersgkelsen pa de yngre sgsknene ble
henlagt etter at det ble vurdert at disse barna ikke hadde behov for hjelpetiltak.

Undersgkelsen rundt jenta bestod av fglgende:
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e Mottakssamtale med jenta og mor

e Samtaler med jenta

e Samtaler med foreldrene

e Akuttplassering av jenta

e Samarbeid med BUP, skole og institusjon

VURDERING OG KONKLUSJON AV UNDERS@KESLEN

Barnevernstjenesten vurderer det som bekymringsfullt at jenta som er 13 ar ikke vil hjem, og
at hun i tillegg kommer med sa sterke historier rundt vold og konflikter i hjemmet. Det er
bekymringsfullt at jenta aldri mer vil se sin familie igjen og ikke gnsker noen form for kontakt.
Jenta truer med 3 ta sitt eget liv hvis hun blir flyttet hjem, noe barnevernstjenesten ma ta pa
alvor. BUP vurderer truslene fra jenta som troverdige og advarer barnevernstjenesten mot a
sende henne hjem. P3 bakgrunn av dette, og pa grunn av jentas sikkerhet, mener barneverns-
tjenesten at det ikke er hensiktsmessig a flytte jenta hjem.

| opplysningene som jentas foreldre, akuttinstitusjon, skolene og politi har gitt til barneverns-
tjenesten, er det ogsa rettet en bekymring for jentas psykiske helse. For fa utredet jenta til-
strekkelig vil det vaere hensiktsmessig a gi jenta trygge rammer, stabilitet og god omsorg, i
tillegg til at hun far en hverdag sa normal som mulig. Slik situasjonen er i dag er det ikke trygt
for jenta a vaere hjemme.

Utfordringer i undersgkelsesperioden:

De separate samtalene med jenta og familien viste stor forskjell mellom beskrivelsene av
hjemmesituasjonen. Barnevernstjenesten klarte ikke & finne ut av hva som egentlig hadde
skjedd. Jentas utsagn om vold i familien og uttalelser om 3 ta sitt eget liv gjorde barneverns-
tjenesten usikre pa jentas sikkerhet i hjemmet. Foreldrene var klare pa at de ville ha jenta
hjem. Etter flere samtaler med foreldrene gikk de med pa a samarbeide med barnevernstje-
nesten.

BARNEVERNSTJENESTENS VURDERING DA DET BLE FREMMET SAK FOR NEMNDA

Saken er nylig fremmet for nemnda. Med bakgrunn i kjennskap til jentas situasjon, atferd og
fremtidsprognose er barnevernstjenesten bekymret for jentas negative utvikling og at den vil
forsterkes om hun bor med familien. Det har veert bekymring for jentas atferd og hennes so-
siale utvikling fra andre instanser det siste aret. Barnevernstjenestens vurdering pa tidspunk-
tet jenta blir plassert, er at foreldrene ikke er i stand til 3 gi den ngdvendige trygghet og stgtte
i forhold til jentas individuelle behov.

Det er svaert bekymringsfullt at jenta har fortalt barnevernstjenesten at foreldrene har utgvd
psykisk og fysisk vold mot henne, og at det er et hgyt konfliktniva hjemme. Familien er sams-
temte om at dette ikke er sant og at jenta dikter opp denne historien for a fa oppmerksomhet
og sympati. Barnevernstjenesten kan ikke med sikkerhet fastsla hvem som har rett, men det
er likevel bekymringsverdig at jenta kommer med slike uttalelser om sin familie. | samtale med
barnevernstjenesten har jenta i hgy grad veert meget detaljert i beskrivelsen av situasjonen,
men historiene har endret seg gjennom ulike samtaler. Jenta har veert tydelig pa at hun ikke
har fatt den kjeerligheten fra foreldrene som hun har gnsket. Hun gnsker na a leve et liv pa
egenhand, uten sine foreldre.
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Andre instanser, for eksempel skolen, har veert bekymret for jentas store behov for oppmerk-
somhet og bekreftelse. BUP mener at denne atferden er et tydelig tegn pa understimulering i
forhold til 3 bli sett og hgrt fra sine primaere omsorgspersoner, noe som igjen fgrer til at jenta
gjor noe som hun vet at hun far oppmerksomhet for. Foreldrene mener at jenta stort sett har
fatt det som hun gnsker seg, men at hun har krevd mer og mer ettersom hun har blitt eldre.
Foreldrene har ikke klart 8 handtere dette pa en tilstrekkelig mate, noe som har fgrt til at jenta
har spkt oppmerksomhet og bekreftelse pa andre arenaer.

Barnevernstjenesten vurderer at foreldrene ikke har klart a ivareta jentas individuelle behov.
Foreldrene har i flere samtaler uttalt at jenta under hele oppveksten har vaert helt annerledes
enn de andre barna og har vaert vanskeligere & handtere. Dette tyder pa at jenta har hatt et
annet behov enn de andre barna. Foreldrene har brukt samme oppdragermetode med jenta
som de andre barna og dermed har ikke jentas individuelle behov blitt dekket. Det oppleves
at foreldrene i dag forstar at jenta har et annet behov enn de andre barna, men at de ikke vet
hvordan de skal klare & handtere dette slik jenta er i dag. Etter barnevernstjenestens vurdering
har jentas eskalerende problematikk veert et symptom pa at foreldrene ikke har maktet a iva-
reta jentas behov. Barnevernstjenesten erfarer at foreldrene har forsgkt a forsta jenta og
endre sine metoder. Det blir derfor viktig a opprettholde arbeidet med a bedre relasjonen til
familien. Malet er at foreldrene skal kunne gi jenta rammer, struktur og forutsigbarhet, slik at
jenta i fremtiden vil flytte hjem til foreldrene igjen. P& bakgrunn av dette vurderes det at bar-
nevernstjenesten bgr overta omsorgen for jenta. Dette vil fremme forutsigbarhet og foreld-
rene vil fa et lengre tidsperspektiv til 3 ta til seg rad og veiledning til a forstd og handtere den
vanskelige situasjonen i fremtiden.

Hva har gjort saken vanskelig for barnevernstjenesten?

1. Jenta og hennes familie beskriver situasjonen sveert ulikt, og det blir ord mot ord.
Jenta har vokst opp i Norge, og det er kulturforskjeller og generasjonsforskjeller i
hvordan partene opplever og vurdere situasjonen.

2. | tillegg har det veert utfordrende a kommunisere med foreldrene, og a lykkes med
familiearbeid pa grunn av sprak og bruk av ulike tolker (foreldrene er flerspraklige).

3. lvurderingene underveis har det vaert sveert utfordrende a ta stilling til hva som ligger
innenfor det a8 ha god nok omsorgsevne, se barnets serlige behov, og a imgtekomme
disse opp mot jentas omfattende psykiatriske symptomer, gjennom tanker og atferd,
og hva hun uttrykker. Jenta er dpenbart i behov for tiltak innenfor psykiatrien, og man
vurderer at foreldrene gir god nok omsorg til sine andre barn. De opplever og gir ut-
trykk for at jenta har spesielle behov de ikke forstar og evner a imgtekomme.

4. Det ervurdert at problematikken til jenta er kombinasjon av darlig psykisk helse og at
hun ikke far den omsorgen hun har behov for grunnet de saerlige behovene som hun
har. Barnevernstjenesten har stilt seg spgrrende til om plassering i regi av barnever-
net er riktig, men besluttet etter en samlet vurdering a ta omsorgen for henne.
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