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Forord


I denne rapport præsenteres resultaterne af undersøgelsen "Når børn og
 unge anbringes". Undersøgelsens kerneområde erprocesserne i kommunerne
 i forbindelse med anbringelseaf børn og unge uden for hjemmet, og den
 kan ses som en opfølgning af de ændringer i bistandsloven, der trådte i
 kraft pr. 1. januar 1993, stærkt inspireret af Graversen-udvalgets betænk-
 ning.


Det snævre formål er at undersøge, i hvilket omfang kommunerne gen-
 nemfører de kvalitetssikringsprocedurer, som bistandsloven opstiller for et
 anbringelsesforløb (fx om grundighed iundersøgelsen,omhandleplaner,om
 øget retssikkerhedog ominvolveringaf forældre, børn og unge).


Det brede formål er at belyse anbringelsesprocessen generelt, også set fra
 forældrenes og anbringelsesstedernes synsvinkel. Hvad kendetegner de
 familier, der får et barn anbragt, og hvad kendetegner de optimale anbrin-
 gelsesforløb over for forløb, hvor der ikke leves op til bestemte kvalitetssik-
 ringsprocedurer? Hvordan vurderer forældre og anbringelsessteder samspillet
 med kommunen og kommunens indsats i den konkrete sag?


Rapporten kommer på et tidspunkt, hvor faldet i antallet af anbragte er
 stagneret. Resultaterne bidrager bl.a. til diskussionen af, hvilke forudsæt-
 ninger der skal være til stede, for at forældrene og barnet/den unge kan
 profitere af døgnanbringelsen på længere sigt.


Der skal rettes en stor tak til de mange mennesker - det være sig forældre
 eller professionelle på området - der har taget sig tid til at besvare under-
 søgelsens spørgeskema eller til at blive interviewet af Socialforsknings-
 instituttets interviewerkorps. Det er ikke svært at forestille sig, at inter-
 viewet for mange af forældrene har været forbundet med svære følelser.


Også en stor tak til undersøgelsens følgegruppe. Gennem diskussion af
udkast til rapporten har følgegruppen med sin dybe og alsidige forankring
på området været med til at nuancere og kvalificere analyserne.
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 Andersen, var i de to første måneder af forløbet ansat som seniorforsker på
 undersøgelsen og har udarbejdet spørgeskema til anbringelsesstederne.
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 statistisk konsulent Peter Christian Linde vejledt omkring de statistiske
 analyser. De takkes alle for indsigtsfulde og nyttige kommentarer.


Undersøgelsen er finansieret af Socialministeriet. Rapporten er udarbejdet
 af forsker cand.scient.pol. Anne-Dorthe Hestbæk. Stud.polit. Tøger Flagstad
 har været med til at foretage de statistiske analyser.


København, april 1997
Jørgen Søndergaard
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Kapitel 1



Når børn og unge anbringes – sammenfatning og



perspektiver


1.1. Formål og problemstilling


I Danmark anbringes der hvert år flere tusinde børn og unge
 uden for hjemmet. Ved udgangen af 1995 var knap 12.000
 børn og unge anbragt jf. Danmarks Statistik. Heraf udgjorde
 andelen af tvangsanbragte 8,5 pct. af alle anbragte - en andel,
 der er blevet næsten tredoblet i løbet af de seneste 10 år (se også
 kap. 3). 28 pct. af børnene eller de unge har tidligere været
 anbragt uden for hjemmet en eller flere gange ifølge sagsbehand-
 lernes oplysninger til nærværende undersøgelse.


Over de seneste årtier har antallet af anbragte varieret noget,
 bl.a. som et resultat af, at lovgivningen til forskellige tider har
 medregnet skiftende grupper til antallet af anbragte. Senest har
 man med ændringen af bistandsloven pr. 1. januar 1993 und-
 taget aflastningsophold samt visse ophold på kost-, ungdoms- og
 efterskole fra at blive regnet som anbringelser.


Ser man imidlertid på udviklingen over de seneste knap 50 år,
 er det dog væsentligt at bemærke konstansen, idet andelen af
 anbragte børn og unge over alle årene har svinget omkring 1
 pct. af alle 0-19-årige.


Denne undersøgelse har både et specifikt og et bredere formål.


Det specifikke formål er at belyse, i hvilken udstrækning kom-
munerne har indarbejdet bistandslovens ændringer pr. 1. januar
1993 vedrørende indsatsen over for børn og unge i det daglige
arbejde med anbringelsessager. Dvs. hvorvidt kommunerne
gennemfører de kvalitetssikringsprocedurer for et anbringelsesfor-
løb, som loven peger på:



(14)● Foretages der undersøgelser, og lever undersøgelsen op til de
 indholdsmæssige krav jf. bistandsloven?


● Udarbejdes der handleplaner, sådan som loven foreskriver
 det, og lever handleplanerne op til de indholdsmæssige krav?


● Involveres forældre, børn og unge i anbringelsessagens for-
 skellige faser, og informeres de om deres rettigheder og
 muligheder?


Det bredere formål er at undersøge, hvad der karakteriserer de
 anbringelsesforløb, der startede i 1994, både når man ser det fra
 kommunernes og anbringelsesstedernes side, og når man ser det
 fra de berørte forældres side.


Analyseenheden i undersøgelsen er børn og unge, der ifølge
 oplysninger fra kommunerne blev nyanbragt i løbet af 1994.


Der sættes fokus på de anbringelser, der startede på en døgnin-
 stitution, et socialpædagogisk opholdssted eller i en familiepleje.


Til undersøgelsen er der indhentet oplysninger fra forældre til
 nyanbragte børn og unge, kommunale sagsbehandlere samt
 ansatte på de anbringelsessteder, hvor børnene/de unge blev
 anbragt i 1994.


1.2. Baggrund


Pr. 1. januar 1993 blev en række af de bestemmelser i bistands-
 loven, som omhandler arbejdet med børn og unge, ændret,
 stærkt inspireret af Graversen-udvalgets betænkning (Betænkning
 1212, 1990). Hensigten var at forbedre indsatsen over for børn
 og unge, der har behov for støtte. Med et moderne begreb
 kunne man sige, at der indførtes nu en række kvalitetssikrings-
 procedurer til anvendelse i forbindelse med anbringelsesforløb.


Der fokuseres her særligt på værdien af et grundigt undersøgel-
 sesarbejde tidligt i forløbet, således at man allerede i første om-
 gang får iværksat de mest hensigtsmæssige foranstaltninger.


Desuden blev der indført krav om, at der forud for en beslut-
ning om anbringelse uden for hjemmet skal foreligge en plan - i
daglig tale handleplanen. Retssikkerheden for de berørte familier
blev styrket, og endelig blev det med ændringerne tilstræbt at



(15)involvere forældre og børn/unge så meget som muligt i anbrin-
 gelsesprocessens forskellige led.


1.3. Undersøgelsens resultater


De væsentligste resultater fra undersøgelsen sammenfattes i det
 følgende.


1.3.1. Familier med anbragte børn


Ser man nærmere på familier med anbragte børn (jf. kap. 4),
 viser det sig, at de på en række punkter adskiller sig fra befolk-
 ningen som helhed. I korte træk kommer undersøgelsens an-
 bragte børn og unge for 77 pct.’s vedkommende fra brudte
 familieforhold. Der er tale om familier med mange børn - 22
 pct. af kvinderne er mødre til fire børn eller flere, hvad der
 ellers kun gælder ca. 4 pct. af danske mødre på landsplan. De
 adskiller sig ydermere ved, at næsten hver tredje af de interview-
 ede mødre har været teenagemødre, dvs. at de var under 20 år,
 da de fik deres første barn.


Uddannelsesmæssigt adskiller familierne sig ikke væsentligt fra
 landsgennemsnittet. Dog har kvinderne et mindre uddannelses-
 efterslæb1). Alligevel er disse familier karakteriset ved en overor-
 dentlig marginaliseret position i forhold til arbejdsmarkedet. 40
 pct. af de interviewede forældre er i arbejde eller under uddan-
 nelse, 34 pct. er arbejdsløse på interviewtidspunktet, og 26 pct.


står uden for arbejdsmarkedet (heraf en stor del som pensio-
 nister). Kvinderne er markant mere marginaliserede end mænde-
 ne. 60 pct. af familierne er således på overførselsindkomst ifølge
 deres egne oplysninger.


Det er vanskeligt at vurdere den sociale arv mellem generatio-
 nerne. I 21 pct. af sagerne har forældrene selv været anbragt


1) Der er grund til at antage, at der befinder sig en relativ stor andel
uden uddannelse blandt de forældre, der ikke blev opnået interview
med (jf. appendiks A). Hvis disse forældre havde indgået i undersø-
gelsen, havde der formentlig afsløret sig et mere markant uddannelses-
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(17)uden for hjemmet som børn eller unge. Og der er den entydige
 sammenhæng i undersøgelsen, at jo længere tid de har været
 anbragt uden for hjemmet, jo mindre er sandsynligheden for, at
 de som voksne har fået en uddannelse.


Endelig ser man, at børn og unge med udenlandsk statsborger-
 skab udgør 5-7 pct. af de nyanbragte fra 1994, alt efter hvilke
 besvarelser man tager udgangspunkt i. Dette svarer omtrent til
 deres andel af børn og unge i befolkningen som helhed.


1.3.2. Anbringelsesårsager


I undersøgelsen er såvel forældre og sagsbehandlere som anbrin-
 gelsessteder blevet spurgt om årsagen til, at barnet/den unge
 blev anbragt uden for hjemmet. Der var mulighed for at specifi-
 cere årsagerne, alt efter om disse var knyttet til forældrene eller
 relationen mellem forældre og børn, eller om de var knyttet til
 børnene/de unge alene. Hver respondent kunne angive flere
 årsager (jf. kapitel 8). Set under ét er de væsentligste anbringel-
 sesårsager ifølge sagsbehandlerne følgende (procentandele):


• Adfærdsvanskeligheder hos barnet/den unge 62 pct.


(skoleproblemer, opdragelsesproblemer,
 andre svære sociale vanskeligheder)


• Manglende omsorg 49 pct.


• Misbrug hos den voksne 38 pct.


• Barnet/den unge ønskede ikke at bo i hjemmet 24 pct.


• Psykisk lidelse/handicap hos den voksne 22 pct.


• Udviklingsproblemer hos barnet/den unge 21 pct.


(sent udviklet/umoden)


(Procentandelene summer til mere end 100 pct., da sagsbehand-
 lerne kunne anføre flere anbringelsesårsager for hver sag).


I det samlede billede af årsager vejer de socialt betingede årsager
tungt. Børn og unge, der tidligere hørte under særforsorgen,
udgør 16 pct. af alle sager. Og de typer af belastninger, som tit
har offentlighedens bevågenhed, udgør nogle relativt små andele.



(18)Eksempelvis er incest kun angivet som årsag i 3 pct. af sagerne.


Kulturkonflikter i forbindelse med at tilhøre gruppen af etniske
 minoriteter er kun angivet som anbringelsesårsag i 5 pct. af
 sagerne.


Som nævnt kunne hver respondent angive flere anbringelses-
 årsager. Det viser sig, at sagsbehandlerne for over halvdelen af
 alle sagers vedkommende har anført mindst fire forskellige typer af
 belastninger, hvilket kan være en indikator på tyngden af pro-
 blemer i disse familier.


1.3.3. Indsatsen før anbringelsen


78 pct. af familierne fik tilbudt støtte før anbringelsen, men en
 del af familierne har afslået dette tilbud. I alt har der været
 iværksat hjælpeforanstaltninger forud for anbringelsen i godt 60
 pct. af sagerne (jf. kap. 5). Det vil omvendt sige, at knap 40
 pct. af børnene og de unge har en anbringelse uden for hjem-
 met som den første foranstaltning.


Én af forklaringerne på, at der ikke har været sat ind med foran-
 staltninger før, er som nævnt, at nogle forældre afslår de tilbud,
 forvaltningen kommer med. En anden forklaring kan være, at
 kommunerne - måske som følge af en styrket opsøgende ind-
 sats - møder en række børn og unge, hvor de vurderer, at en
 anbringelse er den mindst indgribende, nødvendige indsats.


På trods af, at man efter lovændringen i 1993 har præciseret
 mindsteindgrebsprincippet i den forstand, at familien ikke nød-
 vendigvis skal trækkes gennem hele viften af hjælpeforanstalt-
 ninger, før der kan iværksættes en anbringelse, må det alligevel
 give anledning til overvejelse, at der i knap 40 pct. af sagerne
 ikke har været iværksat hjælpeforanstaltninger forud for anbrin-
 gelsen. Især set i lyset af, at der i den socialpolitiske debat er sat
 så stærkt fokus på forebyggelse og tidlig indsats.


I de sager, hvor der har været iværksat hjælpeforanstaltninger, er
det især de mindst indgribende hjælpeforanstaltninger, der i-



(19)værksættes. Det er fx beslutning om, at barnet/den unge skal gå
 i et dagtilbud, klub e.l. eller iværksættelse af hjemme hos-støtte.


De mest indgribende hjælpeforanstaltninger, såsom familiebe-
 handling samt døgnophold for forældre og børn sammen, tages
 sjældnest i anvendelse.


1.3.4. Forvaltningens undersøgelse af en sag


Hvis forvaltningen får kendskab til, at et barn eller en ung har
 brug for særlig støtte, skal kommunen foretage en undersøgelse
 jf. bistandslovens § 32c med det formål at udrede problemstil-
 lingerne i sagen (se kap. 6). Med disse formuleringer hentet fra
 bistandsloven, må man næsten forvente, at der i alle anbringel-
 sessager har været foretaget en eller anden form for undersøgel-
 se, forstået som en systematisk indsamling og bearbejdning af
 oplysninger.


Ifølge sagsbehandlerne foretages der undersøgelser i 63 pct. af
 sagerne. Spørger man forældrene, oplyser 41 pct., at der blev
 foretaget en undersøgelse. 27 pct. ved ikke, om der er blevet
 foretaget en undersøgelse - altså en markant forskel mellem
 sagsbehandlere og forældre. De hyppigst anførte årsager til, at
 der ikke er foretaget en undersøgelse, er ifølge sagsbehandlerne,
 at formålet med anbringelsen var indlysende (35 pct.), at barnet
 eller den unge blev anbragt akut (28 pct.), eller at man benytte-
 de sig af andet foreliggende materiale (15 pct.).


Bistandsloven stiller nogle indholdsmæssige krav til en under-
 søgelse (jf. § 32c). Der skal foreligge en begrundet stillingtagen
 til behovet for foranstaltninger og til arten af foranstaltninger.


Desuden skal der redegøres for forældrenes og barnets/den unges
holdning til foranstaltningerne. Endelig skal der foreligge op-
lysninger om de ressourcer i familien eller dens omgivelser, der
kan bidrage til at klare vanskelighederne. Resultaterne viser, at
kun 31 pct. af samtlige undersøgelser lever op til lovens krav
om at forholde sig til alle fem punkter. Barnets eller den unges
holdning er det, der oftest mangler - den forligger i under halv-
delen af undersøgelserne. .



(20)En analyse af, hvad der spiller ind på, om der foretages under-
 søgelser eller ej, viser bl.a., at der er en relativ større andel af
 sager med undersøgelse i de tilfælde, hvor kommunen har sy-
 stematiseret sagsforvaltningen (fx i form af en håndbog til brug
 ved anbringelsessager; et fast skema for et anbringelsesforløb, der
 udfyldes og lægges på sagen; flettefiler eller anden edb-baseret
 systematisering, eller oversigt over de anbringelsessteder, kom-
 munen benytter).


1.3.5. Handleplaner


Med ændringen af bistandsloven pr. 1. januar 1993 blev der
 indført et krav om, at der forud for en anbringelse skal foreligge
 en handleplan (jf. kap. 7). Ifølge sagsbehandlerne udarbejdes der
 handleplaner i 74 pct. af sagerne. Det er dog kun i halvdelen af
 disse tilfælde, at handleplanen i overensstemmelse med loven
 udarbejdes før anbringelsen. Resten af handleplanerne udarbej-
 des først efter, at barnet/den unge er blevet anbragt. Også på
 dette område er der imidlertid en klar forskel mellem sagsbe-
 handlernes og forældrenes oplysninger. Forældrene oplyser om
 handleplaner i 62 pct. af sagerne, mens 20 pct. af forældrene
 ikke ved, om der er udarbejdet en handleplan.


Når der er så stor forskel på forældrenes og sagsbehandlernes
 oplevelse af, hvorvidt der er såvel undersøgelser som handlepla-
 ner i sagerne, antyder det, at kommunerne står med et massivt
 formidlingsproblem. Store andele af forældrene ved simpelt hen
 ikke, om der er lavet en undersøgelse eller en handleplan. Dette
 må nærmest betragtes som en undergravning af det informerede
 samtykke, som netop forudsætter, at handleplanen er et kendt og
 fælles arbejdsgrundlag mellem forældre og kommune.


Udover omfanget af information og måden der informeres på
fra kommunens side, kan der være mange årsager til, at foræl-
drene i så stor udstrækning svarer "ved ikke" på spørgsmålet,
om der foreligger en handleplan. Det er fx muligt, at nogle
forældre ikke ønsker at erkende over for sig selv eller omverde-
nen, at de har accepteret en anbringelse.



(21)Der er store forskelle i andelen af sager med plan på tværs af
 amterne. I Ringkøbing og Vestsjællands Amter er der henholds-
 vis 14 pct. og 15 pct. sager uden handleplan. I Nordjylland og
 Ribe Amter mangler der handleplaner i henholdsvis 35 pct. og
 28 pct. af sagerne.


Siden indførslen af kravet om handleplaner i anbringelsessager,
 har dette været genstand for stor opmærksomhed og store for-
 ventninger. "Kravet om handleplaner er den enkeltbegivenhed, der
 i de senere år har betydet mest for udviklingen af anbringelsesom-
 rådet" skriver Familieplejen i Danmark således (1996).


Bistandsloven stiller krav om, at handleplanen skal beskrive
 formålet med anbringelsen, dens forventede varighed, særlige
 forhold vedrørende barnets eller den unges pleje, behandling,
 uddannelse mv. samt foranstaltninger til støtte for familien
 under barnets eller den unges ophold uden for hjemmet og i
 tiden derefter. I 56 pct. af handleplanerne er alle fire punkter
 behandlet, mens 45 pct. ikke lever op til dette krav. Det er
 oftest spørgsmålet om støtte til familien, der mangler.


Man må imidlertid være opmærksom på, at det, at der er ud-
 arbejdet en handleplan, ikke garanterer en bestemt indholds-
 mæssig kvalitet, men blot er et udtryk for, at kommunens sags-
 behandling lever op til nogle formelle kvalitetssikringsmål. En
 undersøgelse af anbringelser i familiepleje har således peget på,
 at en vis del af handleplanerne er så generelle og upræcise, at de
 er uanvendelige som arbejdsredskab, og nærmest ikke tjener
 andet formål end at opfylde lovens krav (Wegler & Warming,
 1996).


Revision af handleplaner


Senest tre måneder efter anbringelsen skal der tages stilling til,
hvorvidt handleplanen skal revideres, og i tiden efter skal dette
som minimum vurderes hver 6. måned. Denne stillingtagen sker
ikke altid efter de fastlagte terminer, men det er dog alt i alt
kun en lille andel af handleplanerne, der ikke bliver vurderet på



(22)et eller andet tidspunkt i løbet af de første 1½-2 år af anbringel-
 sen.


1.3.6. Kontinuitet


Undersøgelsen viser, at der er en tydelig sammenhæng mellem
 kontinuitet i sagsbehandlerkontakt og kontinuitet i det konkrete
 anbringelsesforløb for barnet/den unge. Jo flere gange, der skif-
 tes sagsbehandler på sagen, jo flere skift i anbringelsessted op-
 lever barnet eller den unge, og jo flere af disse skift er uplan-
 lagte (jf. kap. 9).


Med hensyn til om børnene/de unge oplever gentagne anbrin-
 gelser, viser undersøgelsen, at 28 pct. af børnene/de unge ifølge
 sagsbehandlerne har været anbragt tidligere. For 12 pct.’s ved-
 kommende var anbringelsen i 1994 tilmed tredje gang eller
 mere, de blev anbragt. Forældrene angiver en lidt mindre andel
 genanbragte, anbringelsesstederne en noget større andel. En
 tidligere undersøgelse fra Socialforskningsinstituttet viste lige-
 ledes, at andelen af genanbragte i årene 1984-86 udgjorde om-
 kring 30 pct. årligt (Hjorth Andersen, 1989). Det tyder således
 ikke på, at tendensen til at genanbringe er faldet.


Af de børn og unge, der blev anbragt i 1994 og sidenhen hjem-
 givet, når mere end hver tredje af de hjemgivne inden for en
 periode på 1½-2 år at blive anbragt igen. 10 pct. af de hjem-
 givne har været anbragt mindst to gange siden 94-anbringelsen.


Hvorvidt man kan tale om, at der er for mange svingdørsbørn,
dvs. børn med flere - eller snarere sagt for mange - anbringelser
og hjemgivelser, beror på en nøjere analyse af baggrunden for
det relativt høje genanbringelsesniveau. Det er dog væsentligt at
bemærke, at tidligere forskningsresultater utvetydigt peger på, at
gentagne anbringelser og de brud i opvæksten, som disse hjem-
givelser og genanbringelser medfører, er nogle af de faktorer, der
stærkest påvirker barnets/den unges udviklingsbetingelser i nega-
tiv retning (Rothe, 1987; Grinde, 1989).



(23)1.3.7. Kontakt mellem forældre og børn


To tredjedele af forældrene oplyser, at de ser deres barn mindst
 hver 14. dag. Ifølge sagsbehandlerne er denne andel noget lavere
 (knap 50 pct.). Kun fire pct. af forældrene oplyser, at de ikke
 har kontakt med deres anbragte barn, mens der er 8 pct. af de
 anbragte, der iflg. anbringelsesstederne ikke har kontakt til en
 mor/far, fx fordi de er døde, eller ikke bor her i landet (jf. kap.


10).


Forældrene selv vurderer for 2/3 vedkommende, at det omfang
 af kontakt, de har med deres barn, er passende. 1/3 finder, at
 kontakten er for sjælden. Denne vurdering gælder, uanset på
 hvilken type anbringelsessted barnet eller den unge blev anbragt.


Manglende erhvervsuddannelse, manglende tilknytning til ar-
 bejdsmarkedet, samt at barnet eller den unge har været kendt i
 det sociale system gennem længere tid, er alle faktorer, der er
 med til at mindske hyppigheden af kontakt mellem børn og
 forældre. Til gengæld spiller det ingen rolle, hvorvidt barnet
 eller den unge er tvangsanbragt eller ej, og hvilken familiebag-
 grund barnet eller den unge kommer fra.


Der besluttes tidslig samværsbegrænsning i 18-25 pct. af sagerne,
 alt efter om man spørger sagsbehandlere eller forældre. Den
 mest almindelig form for samværsbegrænsning er, at samværet
 højst må forekomme hver 14. dag. De meget indgribende for-
 mer, fx afbrydelse af kontakt eller kontakt sjældnere end en
 gang om måneden iværksættes uhyre sjældent.


Overvåget samvær, som er en særlig form for samværsbegræns-
 ning, berører på et eller andet tidspunkt godt 10 pct. af sagerne.


I mange tilfælde forsøger man at bruge det overvågede samvær
til systematisk at udvikle en bedre kontakt mellem forældre og
børn. Overvåget samvær tages især i brug i tvangsanbringelses-
sager, især over for de små børn (0-6 år), og oftere over for
piger end drenge.



(24)De børn eller unge, der kommer fra brudte hjem, mister i rela-
 tiv stor udstrækning kontakten til samværsforælderen, særlig hvis
 faren er den fraflyttede part (- og det er han i størstedelen af
 sagerne). Undersøgelsens data kan dog ikke belyse anbringelsens
 betydning for dette.


1.3.8. Kontakt mellem anbringelsessted og kommune
 Mange anbringelsessteder har regelmæssig kontakt med den
 anbringende kommune (jf. kap. 11): 57 pct. af anbringelses-
 stederne har som minimum telefonkontakt månedligt, og 25
 pct. holder som minimum månedlige møder med kommunen. I
 78 pct. af sagerne holdes der møder, hvor såvel anbringelses-
 stedet, sagsbehandleren samt forældrene er til stede.


Familieplejerne adskiller sig fra døgninstitutioner og opholds-
 steder ved på næsten alle områder at have en svagere kontakt til
 forvaltningen, både hvad angår kontaktform, og hvad angår
 kontakthyppighed. De har for en stor dels vedkommende mar-
 kant sjældnere kontakt til sagsbehandleren i den anbringende
 kommune, og der er i forhold til de andre typer anbringelses-
 steder mere tale om telefonkontakt end om personlig kontakt.


Ved anbringelser i familiepleje holdes der i langt færre sager
 møder, hvori både forældre, sagsbehandler og familiepleje delta-
 ger. Også når det gælder information om handleplanen, synes
 familieplejerne at få en mindre grad af information.


1.3.9. Retssikkerhed og involvering


Kommunerne lever i stor udstrækning op til kravet om at infor-
 mere forældrene om retten til vederlagsfri advokatbistand ved
 tvangsanbringelser. Størstedelen af forældrene benytter sig af
 denne mulighed. Mere end hver 10. familie er dog ifølge sagsbe-
 handlerne ikke blevet orienteret om muligheden for advokatbi-
 stand (jf. kap. 12).


Undersøgelsen viser en sammenhæng mellem graden af forældre-
inddragelse og forældrenes følelse af at være blevet hørt. Når
forældrene



(25)● ved, at der er lavet en undersøgelse,


● har fået gennemgået undersøgelsens resultat,


● har været inddraget i at udarbejde handleplanen,


● har fået gennemgået den færdige handleplan


føler en langt større andel, at kommunen hørte på deres op-
 fattelse af problemerne.


Forældrene er blevet spurgt, hvorvidt de oplevede den frivillige
 anbringelse som reelt frivillig eller som frivillig tvang. 11 pct. af
 forældrene i samtlige frivillige anbringelsessager oplyser, at de
 oplevede den som frivillig tvang - en såkaldt gråzone-anbringelse.


Forældre uden uddannelse og forældre, der står helt uden for
 arbejdsmarkedet, oplever oftere en frivillig anbringelse som
 frivillig tvang.


Med hensyn til inddragelsen og retssikkerheden for børnene og
 de unge viser undersøgelsen, at sagsbehandlerne har haft samta-
 ler med 62 pct. af samtlige børn og unge inden anbringelsen.


Allerede i 7-11-årsalderen føres der samtaler med barnet i over
 halvdelen af sagerne. Der er dog stadig 23 pct. af de 12-14-årige
 og 15 pct. af de unge på 15 år og derover, som sagsbehandleren
 eller en anden ikke har haft en selvstændig samtale med inden
 anbringelsen, hvilket ikke er i overensstemmelse med loven.


1.3.10. Tilfredshed og utilfredshed


Forældrene er blevet spurgt om deres tilfredshed med kommu-
 nens indsats såvel før som under anbringelsen (jf. kap. 5 og kap.


9). 49 pct. af forældrene er tilfredse med indsatsen før anbrin-
 gelsen, mens 59 pct. er tilfredse med kommunens indsats under
 anbringelsen. Balancen mellem tilfredse og utilfredse forældre
 forrykkes således i retning af det positive fra situationen før til
 situationen under anbringelsen.


Dog er der, både hvad angår indsatsen før og under anbringel-
sen, en høj andel af forældre, der er endog meget utilfredse med
indsatsen (henholdvis 36 pct. og 32 pct.). Dette afspejler ikke



(26)nødvendigvis, at der alene er tale om en dårlig socialfaglig ind-
 sats, men formentlig også, at forældrene er utilfredse med, at det
 overhovedet var nødvendigt at anbringe deres barn uden for
 hjemmet. Uanset dette, må forældrenes utilfredshed alligevel
 mane til eftertanke i professionelle kredse, da den næppe er et
 konstruktivt grundlag for et videre samarbejde i det anbringel-
 sesforløb, der under alle omstændigheder er iværksat.


Anbringelsesstederne er blevet spurgt, hvordan de vurderer pla-
 ceringen på det konkrete anbringelsessted. 82 pct. mener, at der
 i en eller anden udstrækning er tale om en optimal placering af
 den enkelte anbragte. Kun 6 pct. siger, at det er der afgjort
 ikke. Ligeledes vurderer to tredjedele af anbringelsesstederne, at
 den indsats, kommunen har iværksat for at løse de problemer,
 der lå til grund for anbringelsen, er tilstrækkelig. Ser man på
 dette specifikt for anbringelsessteder, er døgninstitutionerne
 væsentligt mere kritiske over for kommunernes indsats end
 opholdssteder og familieplejer.


1.3.11. Data og metode


Analyseenheden i denne undersøgelse er børn og unge, der er
 blevet nyanbragt på døgninstitutioner, på socialpædagogiske
 opholdssteder eller i en familiepleje. Oplysningerne om disse
 børn og unge har vi fået ved at bede kommunerne om at oplyse
 om alle nyanbringelser i 1994.


Der er indsamlet data om børnene/de unge fra tre grupper af
 respondenter:


● 760 forældre til anbragte børn og unge er blevet bedt om at
 medvirke i et telefon- eller besøgsinterview ved Socialforsk-
 ningsinstituttets interviewerkorps.


● 932 kommunale sagsbehandlere er blevet bedt om at besvare
 et postspørgeskema om de konkrete anbringelsessager.


● 765 anbringelsessteder, hvor børnene/de unge startede deres
anbringelse i 1994, er blevet bedt om at besvare et postspør-
geskema.



(27)Bortfald


Der er en usædvanlig høj opnåelsesprocent i besvarelserne fra
 sagsbehandlerne (94,1 pct.). Det giver et godt analysegrundlag, i
 den forstand at der næppe kan være tale om et systematisk
 bortfald i de ikke-opnåede interview af betydningsfuld karakter.


For anbringelsesstedernes vedkommende er opnåelsesprocenten
 79,6 pct.


Sådan forholder det sig ikke med stikprøven af forældre. Her er
 opnåelsesprocenten "kun" 65,3 pct. Der er et stort bortfald
 blandt forældre i Københavns Kommune (her er der kun opnået
 interview med 43 pct. af forældrene), og blandt forældre til
 børn og unge med udenlandsk statsborgerskab (her er der op-
 nået interview med 52 pct.).


Det var ikke uventet, at svarprocenten blandt gruppen af for-
 ældre ville blive relativt lav. Man må antage, at bortfaldet til
 denne undersøgelse især består af de personer, der normalt er
 overrepræsenteret i bortfaldet i interviewundersøgelser i befolk-
 ningen som helhed: Dem med den dårligste uddannelsesbag-
 grund, med den ringeste tilknytning til arbejdsmarkedet, og
 dem der føler sig mest på kant med det offentlige - som tilmed
 har anbragt deres barn! Det er således sandsynligt, at der er en
 systematisk skævhed i forældrenes besvarelser, hvor de mest kom-
 plekse sager er underrepræsenteret. Dette må man tage højde for
 i vurderingen af undersøgelsens analyser.


Sammenligninger på tværs af respondentgrupper


Som det vil fremgå af rapporten, sammenstilles i mange tilfælde
 oplysninger fra de tre grupper af respondenter. Dette kan be-
 tragtes som en form for datatriangulering, idet der indhentes
 data om det samme fænomen fra forskellige respondentgrupper.


Man må imidlertid være opmærksom på, at det i princippet
ikke er muligt at foretage direkte sammenligninger. Analyseud-
valgene er resultatet af de opnåede besvarelser for tre forskellige
stikprøver, som består af tre meget forskellige grupper af respon-
denter. Man må antage, at forældrene til de anbragte børn og



(28)unge på den ene side og de to grupper af professionelle på den
 anden side har meget forskellige indgangsvinkler med hensyn til
 at beskrive og vurdere de konkrete anbringelsesforløb. Dette skal
 man have in mente, når oplysningerne om den samme problem-
 stilling sammenlignes på tværs af respondentgrupper (se fx årsa-
 ger til anbringelsen jf. kap. 8).


1.4. Problemer og perspektiver på anbringelsesområdet
 Rapporten peger på en række centrale problemer på anbringel-
 sesområdet. Her skal fremhæves fire problemstillinger. For det
 første hvorvidt der er overensstemmelse mellem anbringelses-
 årsager og indsatsen i relation hertil. For det andet implemen-
 teringen af lovgivningens intentioner med hensyn til undersøgel-
 ser (jf. § 32c) og handleplaner. For det tredje spørgsmålet om
 inddragelse af forældre, børn og unge i processen. Og endelig
 familieplejens status på anbringelsesområdet i forhold til døgnin-
 stitutioner og opholdssteder.


1.4.1. Forholdet mellem anbringelsesårsager og indsats


Rapporten viser, at der ikke altid synes at være overensstemmel-
 se mellem familiernes problemer, og den indsats, der iværksættes
 over for familien. Når man tager i betragtning, at der i 62 pct.


af sagerne er tale om adfærdsvanskeligheder, i 49 pct. af sagerne
 om manglende omsorg, i 38 pct. om misbrug og i 22 pct. af
 sagerne om en psykisk lidelse/handicap hos den voksne, kan det
 vække forundring, at de mest anvendte hjælpeforanstaltninger er
 hjemme-hos støtte og beslutning om, at barnet eller den unge
 skal søge daginstitution, klub e.l. De meget indgribende foran-
 staltninger (familiebehandling og døgnophold for forældre og
 barn sammen) bringes ikke i forslag i nær samme udstrækning.


Lidt firkantet formuleret kan man have den antagelse, at der i
en del sager mere er tale om symptombehandling (fx at fjerne
barnet fra forældre med problemer) end om at fjerne de pro-
blemer, der ligger til grund for, at det var nødvendigt at an-
bringe uden for hjemmet.



(29)Rapporten viser også, at spørgsmålet om familiens ressourcer
 ofte mangler i forvaltningens undersøgelse (jf. § 32c), mens
 spørgsmålet om støtte til familien under anbringelsen ofte ikke
 er beskrevet i handleplanerne. Når man samtidig kan konstatere,
 at der i over 60 pct. af sagerne ikke har været iværksat hjælpe-
 foranstaltninger over for forældrene under anbringelsen, kan
 indsatsen over for familien i hjemmet komme til at fremstå som
 en form for "missing link".


Disse resultater peger således på, at der bør føres en grundig
 diskussion, dels af hvorvidt man i kommunerne har adgang til
 adækvate tilbud til såvel børn, unge som forældre i de kompli-
 cerede anbringelsessager, dels af hvorvidt kommunerne faktisk
 tager disse foranstaltninger i anvendelse.


Men et er de helt konkrete anbringelsesårsager for det enkelte
 barn/den enkelte unge. Noget andet er de mere overordnede
 årsager til, at børn og unge anbringes uden for hjemmet. Man
 må være opmærksom på, at det i stor udstrækning ikke er til-
 fældigt, hvilke familier, der får anbragt et barn uden for hjem-
 met. Det er for en stor dels vedkommende familier, som ikke
 kan begå sig i uddannelsessystemerne og familier, som er ud-
 stødt af arbejdsmarkedet eller befinder sig i dets randområder (se
 fx også Nygaard Christoffersen, 1996). Undersøgelsen viser da
 også, at der er en overrepræsentation af marginaliserede forældre
 og af forældre, der selv har været anbragt som barn eller ung. I
 21 pct. af sagerne har mindst en af forældrene været anbragt
 uden for hjemmet. Man får hermed en indikator på den socio-
 kulturelle arv mellem generationerne, hvor visse belastninger
 eller risikofaktorer ophobes, og kommer til at spille en negativ
 rolle for den opvoksende generation.


Skal man forholde sig til anbringelsesårsager, må man således
også diskutere, hvordan man kan nedbryde eller mindske de
negative effekter af de mekanismer, der over generationer er
med til at udstøde og fastholde nogle familier i marginaliserede
positioner.



(30)Efterværn


Forskning har vist, at tidligere anbragte som voksne har en
 svækket psykisk robusthed, ligesom deres uddannelsesbaggrund
 og erhvervstilknytning er signifikant ringere end hos aldersgrup-
 pen som helhed (Nygaard Christoffersen, 1993b). Dermed har
 de en risiko for at stå relativt dårligere rustet til et liv som al-
 mindelige, selvforsørgende voksne/forældre.


Derfor er det også nødvendigt at vende blikket mod, hvilken
 indsats man yder over for unge og voksne, der tidligere har
 været anbragt. Her har man måske endnu et af "the missing
 links" - et område, hvor indsatsen er forsømt. Der er flere op-
 lagte indsatsområder:


● Støtte til anbragte og tidligere anbragte med henblik på
styrke deres ressourcer til at indgå i et uddannelsesforløb



(31)eller til at varetage et job på arbejdsmarkedet. Man må
 undersøge, hvad det er, der gør, at netop disse grupper har
 ringere sandsynlighed for at få en uddannelse, eller for at
 komme ind på og forblive på arbejdsmarkedet. Denne viden
 er forudsætning for at udvikle tiltag, der kan modarbejde
 denne tendens.


● Støtte til tidligere anbragte i forældrerollen, når de selv får
 børn. En stor del af de tidligere anbragte ved netop ikke fra
 deres egen barndom, hvad der skal til for at skabe en stabil
 og tryg opvækst.


● Formaliseret udslusningsstøtte, når unge ophører med at
 være anbragte uden for hjemmet.


Der er ikke udsigt til lette løsninger på dette vanskelige område.


Tvært imod vil den langsigtede indsats være afgørende for effek-
 ten for de børn og unge, der af en eller anden grund må an-
 bringes uden for hjemmet i kortere eller længere perioder.


1.4.2. Indarbejdelsen af loven i den daglige praksis


Rapporten dokumenterer, at en del kommuner har vanskeligt
 ved at leve op til kravene om undersøgelser (jf. § 32c), hand-
 leplaner og revision af disse. Det er bemærkelsesværdigt, at der
 faktisk viser sig nogle forskelle i det konkrete anbringelsesforløb
 for barnet/den unge, alt efter om kommunen lever op til disse
 krav eller ej.


Analyserne af undersøgelser og handleplaner (kap. 6 og 7) peger
 på, at man groft sagt kan udskille tre typer af sagsforløb: For
 det første 32 pct. ideelle forløb, som lever op til en række kvali-
 tetskrav (der er foretaget undersøgelse, udarbejdet handleplan og
 taget stilling til revision af handleplanen). Modsætningen er de
 6 pct. discountforløb, hvor der hverken er undersøgelse, hand-
 leplan og dermed heller ikke stillingtagen hertil. Her imellem
 befinder 61 pct. af alle anbringelsesforløbene sig - sager, hvor
 nogle kvalitetskrav er indfriet, men andre ikke.


Det ideelle forløb er kendetegnet ved,



(32)● at der under anbringelsen i større udstrækning iværksættes
 hjælpeforanstaltninger over for forældrene,


● at en større andel af børnene/de unge får gennemgået hand-
 leplanen,


● at der er flere skift i anbringelsessted for den enkelte an-
 bragte, hvoraf mange dog er planlagte,


● at der er flere sager med samværsbegrænsning,


● at en større andel af forældrene får aktindsigt, flere er infor-
 meret om muligheden for at benytte en bisidder, og en
 større andel af forældrene anker en tvangsanbringelse.


Man kan også gå den anden vej og spørge, hvad der skal til, for
 at en sag får et ideelt forløb. Der er relativt flere sager, der får et
 ideelt forløb,


● når der kun har været den samme sagsbehandler på sagen i
 løbet af de seneste to år,


● når kommunen har systematiseret sagsforvaltningen i an-
 bringelsessager,


● når der er tale om tvangsanbringelser,


● når anbringelsesårsagen er adfærdsvanskeligheder hos barnet
 eller den unge.


Man skal være opmærksom på, at der ikke er tale om direkte
 årsagssammenhænge. Fx er det formentlig ikke en konsekvens af
 det ideelle forløb, at der iværksættes samværsbegrænsning. De
 ovennævnte faktorer kan derimod indikere en fælles bagvedlig-
 gende faktor, nemlig at kommunerne synes at være særligt op-
 mærksomme på at gennemføre de formelle kvalitetssikringspro-
 cedurer, når der er tale om komplicerede sager præget af tvang,
 skift i anbringelsessted, samværsbegrænsning etc.


Her er det uden tvivl af stor betydning, at der findes et ankesy-
stem for tvangsforanstaltningerne. Det betyder, at forældrene
kan anke en tvangsanbringelse, og at kommunens sagsbehand-
ling derved bliver genstand for en nøjere granskning. Det er
således set, at Den Sociale Ankestyrelse har omgjort beslutninger



(33)om tvangsanbringelser, fx under henvisning til, at der ikke var
 en handleplan, der levede op til lovgivningens krav.


Endelig skal det nævnes, at undersøgelsen tyder på, at nogle
 kommuner formentlig vil kunne profitere af en gennemgribende
 revision af deres administration og indsats på anbringelsesom-
 rådet.


1.4.3. Involvering af børn, unge og forældre


Mange forældre ved ikke, at der er lavet undersøgelse eller hand-
 leplan. Mange føler sig ikke hørt af kommunen, eller er ikke
 tilfredse med kommunens indsats i sagen. På trods af et lovkrav
 herom, er der ligeledes en del børn og unge, som ikke får mu-
 lighed for at give deres mening om anbringelsen til kende i en
 selvstændig samtale med sagsbehandleren, før beslutningen her-
 om tages.


Undersøgelsen indikerer, at der på en række områder bør ske en
 aktiv indsats for at inddrage forældrene og børnene i større
 udstrækning. Det er i mange tilfælde ikke nogen nem opgave.


Skuer man igen til undersøgelsens resultater, er der imidlertid al
 mulig grund til at forsøge at styrke dialogen. Jo mere forældrene
 er involveret, desto mere samtykker de omkring anbringelsen, og
 desto mere føler de sig hørt, hvilket formentlig spiller positivt
 ind på barnets eller den unges muligheder for at profitere af
 anbringelsen.


1.4.4. Familieplejens status


Det har ikke været noget formål at veje de forskellige typer af
 anbringelsessteder op mod hinanden. Snarere at undersøge, hvad
 der karakteriserer anbringelsesforløb, der har henholdvis famili-
 epleje, opholdssted og døgninstitution som første anbringelses-
 sted, og om dette giver nogen forskel i anbringelsesforløbet for
 barnet/den unge.


Det kan imidlertid konstateres, at familieplejerne skiller sig
markant ud fra de andre typer anbringelsessteder ved, at de,



(34)med hensyn til information og omfang af møder etc., har en
 langt mere spinkel kontakt til kommunen, end døgninstitutio-
 nerne og opholdsstederne har. Der er sjældnere kontakt, og
 familieplejerne informeres i mindre udstrækning om handlepla-
 nen, end de andre anbringelsessteder gør. Samtidig ser man dog
 også, at familieplejerne har en mere positiv vurdering af kom-
 munernes indsats.


Forskellen mellem familieplejerne på den ene side og døgninsti-
 tutioner og opholdssteder på den anden side må vække efter-
 tanke, da anbringelse i familiepleje på landsplan udgør den mest
 anvendte anbringelsesform. Ved udgangen af 1995 var der såle-
 des godt 5.000 børn og unge anbragt i familiepleje ud af
 samtlige knap 12.000 anbragte (jf. bilagstabel 3.B).


Undersøgelsen giver ikke belæg for at diskutere, hvorvidt den
 ringere kontakt til kommunen forringer familieplejernes mulig-
 hed for at yde en tilstrækkelig indsats over for børnene/de unge.


Det vil være væsentlig at overveje, om der eksisterer nogle uhen-
 sigtsmæssige barrierer for at bruge familieplejen som anbringel-
 sesform optimalt.


1.5. Vidensbehov


På baggrund af de problemstillinger, som rapporten har afdæk-
 ket, synes der at være behov for at tilvejebringe ny viden på en
 række områder:


● Hvordan er kvaliteten af undersøgelser (jf. § 32c) og hand-
 leplaner? Hvordan styrker man implementeringen af loven i
 kommunerne, og hvilke barrierer oplever sagsbehandlerne
 for at højne kvaliteten i den socialfaglige indsats?


● Hvordan kan man forbedre anbringelsesforløbet for det
 enkelte barn/den enkelte unge? Her vil det være interessant
 at komme videre fra de retrospektive til de prospektive, dvs.


fremadrettede undersøgelser. En mulighed er at sætte fokus
på en bestemt type anbringelsessager, en bestemt anbrin-
gelsesform eller en bestemt aldersgruppe og etablere et sam-



(35)spil mellem forskere, professionelle og familier over en år-
 række - en slags aktionsforskning, hvori der indgår elemen-
 ter af både forskning og metodeudvikling i arbejdet med de
 konkrete børn og unge.


● Hvilke børn og unge profiterer stærkt af et anbringelsesfor-
 løb, og hvilke børn/unge klarer sig dårligere både under og
 efter anbringelsen? Det vil være banebrydende i dansk forsk-
 ning at iværksætte en forløbsundersøgelse, hvor man følger
 en gruppe anbragte børn og unge i løbet af opvæksten samt
 deres senere færd på uddannelses- og arbejdsmarkedet og
 evt. som forældre. På baggrund af tilbagevendende indsam-
 linger af oplysninger vil man kunne få et unikt bidrag til
 forståelse af den kulturelle og sociale arv mellem generatio-
 nerne. Samtidig kan en sådan undersøgelse måske bidrage til
 at forklare det relativt høje genanbringelsesniveau.


● Hvad karakteriserer særligt anbringelsessager vedr. børn og
 unge fra de etniske minoritetsgrupper? Der indgår en min-
 dre andel børn og unge med udenlandsk statsborgerskab i
 denne undersøgelse. Kun på få områder har det været mu-
 ligt at inddrage barnets statsborgerskab som en analysevaria-
 bel, da der antalsmæssigt er tale om få observationer. Data-
 ene giver imidlertid stof til eftertanke - fx er forældrene til
 børn med udenlandsk statsborgerskab i langt mindre ud-
 strækning inddraget i og informeret om arbejdet med hand-
 leplaner, end forældre til børn med dansk statsborgerskab.


Det vil derfor være nyttigt at undersøge, hvilke problemer
der ligger til grund for anbringelse i disse familier, hvilke
barrierer der er for at inddrage disse familier, og hvilke
foranstaltninger der synes at være hensigtsmæssige over for
denne gruppe.
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Kapitel 2



Problemstilling og metode


Pr. 1. januar 1993 blev bistandsloven ændret på en række
 områder, der vedrører anbringelse af børn og unge uden for
 hjemmet. Vigtigst i denne lovændring er understregningen af et
 grundigt forberedelsesarbejde, kravet om handleplan i alle sager
 forud for anbringelsen, samt en præcisering og styrkelse af
 forældrenes og barnets/den unges retssikkerhed. Formålet med
 denne undersøgelse er at belyse, i hvilket omfang kommunerne
 har indarbejdet disse ændringer i den daglige praksis i anbringel-
 sessager. Endvidere skal undersøgelsen belyse, hvordan forældre-
 ne til de anbragte børn og unge samt anbringelsesstederne op-
 lever anbringelsesforløbet, med særlig vægt på samspillet med
 kommunen.


Hertil er der føjet en række supplerende delproblemstillinger,
 som beskrives nedenfor.


2.1. Baggrunden for denne undersøgelse


I 1990 offentliggjorde Graversen-udvalget sin betænkning om de
 retlige rammer for indsatsen over for børn og unge. Heri blev
 den hidtidige lovgivning på børneområdet gennemgået og dis-
 kuteret, samtidig med at udvalget fremlagde forslag til en række
 lovændringer (Betænkning 1212, 1990). En række af forslagene
 er indarbejdet i de ændringer af bistandsloven, der trådte i kraft
 pr. 1 januar 1993.


De væsentligste ændringer, der vedrører indsatsen over for børn
 og unge, drejer sig om:


● Understregning af betydningen af et grundigt undersøgelses-
 arbejde i forvaltningen, herunder specifikke krav til indhol-
 det af redegørelsen for en undersøgelse.


● Krav om planer - i daglig tale handleplaner - i alle anbrin-
gelsessager, og med et bestemt minimumsindhold .



(38)● Forældre skal afgive såkaldt informeret samtykke til en frivil-
 lig anbringelse.


● Øget retssikkerhed for forældre og børn og større vægt på
 deres inddragelse i alle faser af anbringelsesforløbet.


● Mere specifikke krav til inddragelse af børn og unge, her-
 under at unge på 15 år og derover er part i sagen med
 høringsret.


● Vægt på kontinuitet i sagsbehandling, i anbringelsesforløb
 og i forholdet mellem forældre og børn under anbringelsen.


● Understregning af, at frivillige anbringelser kan iværksættes,


"når det må anses for at være af væsentlig betydning af
 hensyn til et barns eller en ungs særlige behov for støtte", og
 altså bort fra begreberne "tarv og velfærd". En anbringelse
 uden samtykke kan iværksættes, når der er "åbenbar risiko
 for, at barnets eller den unges sundhed eller udvikling lider
 alvorlig skade..." (fra bistandsloven §§ 33 og 35).


● Aflastningsophold regnes ikke længere som en egentlig an-
 bringelse, men har sin egen lovhjemmel (§ 33, stk. 2, nr. 5).


Ligeledes kan kommunerne yde støtte til ophold på kost-,
 ungdoms- og efterskoler, uden at dette nødvendigvis opfattes
 som en anbringelse (§ 33, stk. 2, nr. 9). For begge typer
 ophold gælder, at der ikke stilles de samme formelle krav
 som til en anbringelse, fx om en handleplan.


2.2. Tidligere forskning på anbringelsesområdet


Det er over 30 år siden, at Socialforskningsinstituttet offent-
 liggjorde den første undersøgelse om det, der dengang blev
 betegnet som børneforsorgsområdet. Siden har børns opvækst
 uden for hjemmet med jævne mellemrum været genstand for
 forskningsbaserede undersøgelser såvel i som uden for Social-
 forskningsinstituttets regi. Inden for de seneste 10 år kan man
 særligt fremhæve en række undersøgelser, der var med til at
 styrke vidensgrundlaget for Graversen-udvalgets diskussioner.


I undersøgelsen af familiepleje som anbringelsesform konklu-
derede Nygaard Christoffersen (1988), at de slægtsmæssige bånd
stadig fungerer, når familien er i krise, idet 20 pct. af familieple-



(39)
(40)jerne havde en slægtrelation til deres plejebarn. Familieplejerne
 klagede over, at anbringelserne tit var for dårligt forberedt, og at
 de fik ringe information omkring barnet, og ringe støtte fra
 forvaltninges side. 2/3 af sagerne var således uden en plan for
 opholdet eller behandlingen, og af den lille andel skriftlige
 handleplaner, der forelå, var mange meget mangelfulde i deres
 beskrivelse af målsætninger, varighed, kontakt til forældrene,
 hvornår planen skulle tages op til revision etc. Undersøgelsen
 viste, at kontakten mellem det anbragte barn og forældrene i
 mange tilfælde var meget svag. Kun 1/3 af børnene/de unge så
 forældrene hver 14. dag, og halvdelen så dem en gang i kvartalet
 eller sjældnere. Endelig blev der (ifølge familieplejerne) kun
 iværksat en behandlingsmæssig indsats med henblik på hjem-
 givelse over for 12 pct. af forældrene.


Hjorth Andersen (1989) fremhævede bl.a. i sin registeranalyse af
 anbringelsesforløb, at sandsynligheden for at blive genanbragt
 over en periode syntes at være 1/3. Dvs at når først barnet eller
 den unge har været anbragt og hjemgivet igen, vil ca. 1/3 opleve
 at blive genanbragt på et eller andet tidspunkt. Der var ikke
 markant flere genanbringelser blandt de tvangsanbragte børn.


Han fandt desuden, at andelen af tvangsanbringelser i perioden
 fra 1985-87 var stærkt stigende, og at tvangsanbragte i gennem-
 snit har længere anbringelsesforløb end frivilligt anbragte. Ende-
 lig blev der påvist en række socialt betingede forskelle i anbrin-
 gelsesforløb, bl.a. at børn af lavindkomstforældre anbringes som
 relativt små og i familiepleje, mens børn af højindkomstforældre
 anbringes som teenagere og typisk på kostskole.


I en undersøgelse af børnesager i syv kommuner landet over frem-
kom Schultz Jørgensen et al. (1989) med en række resultater,
der fremstod som en skarp kritik af det daværende anbringelses-
systems funktionsmåde. Det blev fremhævet, at sagsbehandlerne
generelt var skeptiske over for hjælpeforanstaltninger, og snarere
anskuede disse foranstaltninger som en udsættelse af mere om-
fattende indgreb. Behandlingsplanerne blev udarbejdet uden
forældrenes mellemkomst, og de blev sjældent brugt som et



(41)instrument til at koordinere og følge op på behandlingsindsat-
 sen. En del sager mislykkedes, fordi man simpelthen ikke var
 klar på, hvorfor barnet eller den unge blev anbragt. Og - måske
 som et resultat deraf - vidste børnene eller de unge som regel
 ikke, hvorfor de var blevet anbragt. Ligesom Nygaard Christof-
 fersen (op.cit.) pegede man også i denne rapport på, at indsatsen
 for at styrke familiens evne til selv at tage vare på dens børn var
 et forsømt område. Der var for meget fokus på problemerne og
 for lidt fokus på familiernes ressourcer. Desuden gik nogle sager
 simpelt hen i stå, når først anbringelsen var effektueret, med den
 konsekvens, at der ikke blev arbejdet med de problemer, som
 var årsag til anbringelsen.


I 1993 offentliggjorde Socialforskningsinstituttet resultaterne af
 en efterundersøgelse af 25-årige, der havde været anbragt som
 barn (Nygaard Christoffersen, 1993b). Undersøgelsen giver
 stærk støtte til hypotesen om den sociale arvs betydning, eller
 hvad nogen nu benævner som den "intergenerationelle kontinui-
 tet", dvs de træk, vilkår og belastninger af såvel arvelig som
 miljømæssig karakter, som overføres fra en generation til den
 næste (jf. Grinde, 1993). Undersøgelsen viser, at de, der havde
 været anbragt, kom fra familier karakteriseret ved en overhyp-
 pighed af misbrug, psykisk og fyskisk sygdom og vold mellem
 forældrene og mellem forældre og børn. Som voksne er disse
 25-årige selv karakteriseret ved en forøget sandsynlighed for at
 mangle selvtillid, føle tomhed, have overvejet selvmord, have
 været udsat for vold i parforholdet, for at have fået en dom eller
 et tiltalefrafald etc., og for at stå dårligere end resten af befolk-
 ningen i forhold til erhvervsuddannelser og arbejdsmarkedstil-
 knytning. Det er meget interessant at konstatere, at næsten
 halvdelen af de tidligere anbragte som 25-årige enten ikke ved
 eller i al fald ikke oplyser, at de har været anbragt. Disse unge
 klarer sig på interviewtidspunktet bedre, end de unge, der ved-
 kender sig at have været anbragt uden for hjemmet.


Seneste skud på stammen - og i direkte forlængelse af lovæn-
dringen i 1993 - er pilotundersøgelsen fra 1995, der havde det



(42)konkrete formål at undersøge omfanget af planer i anbringelses-
 sager for 1993 og 1994 (Hjorth Andersen, 1995). I korte træk
 konkluderer undersøgelsen, at der opstilles planer forud for
 anbringelsen i 49 pct. af sagerne, og efterfølgende i 23 pct. af
 sagerne. Ydermere er der i 5 pct. af sagerne udarbejdet en plan,
 der dog ikke helt lever op til retningslinierne i bistandslovens §
 66b.


Handleplaner mangler således i 22 pct. af sagerne, men dette
 gælder næsten udelukkende frivillige anbringelser. Kun i 3 pct.


af tvangsanbringelserne mangler der en handleplan.


Undersøgelsen viser, at der på dette område er en markant
 forskel mellem amterne. Andelen af sager uden plan svinger fra
 henholdsvis 13 pct. og 16 pct. i Vejle og Vestsjællands Amter
 til, at der mangler handleplan i 26 pct. og 36 pct. af alle sager i
 henholdsvis Frederiksborg og Nordjyllands Amter, når man ser
 på 1993 og 1994 under ét.


Kigger man tilbage i tidligere undersøgelser, viser resultaterne
 således, at der er al mulig grund til at fortsat at beskæftige sig
 med problemerne på anbringelsesområdet, og hvordan man kan
 forbedre indsatsen over for børnene, de unge og de berørte
 familier.


2.3. Problemstilling


Hensigten med denne undersøgelse er som nævnt indledningvist
 at belyse, i hvilket omfang kommunerne har efterlevet lovændrin-
 gerne fra 1993, samt hvordan forældrene og anbringelsesstederne
 oplever anbringelsesforløbet fra hver deres synsvinkel. Derudover
 belyser undersøgelsen yderligere en række delproblemstillinger,
 inspireret af såvel den offentlige debat som af de tidligere under-
 søgelser af anbringelsesområdet.


● Familiebaggrund


Hvad kendetegner de familier, som de anbragte børn og
unge kommer fra, fx med hensyn til samlivsstatus, antal



(43)børn, mors alder ved første barns fødsel, uddannelses- og
 erhvervsmæssig baggrund, samt hvorvidt forældrene selv har
 været anbragt? Hvor stor en del af børnene/de unge og
 forældrene har ikke dansk statsborgerskab (kap. 4)?


● Hjælpeforanstaltninger


Har der været iværksat en tidlig indsats i form af hjælpe-
 foranstaltninger, jf. bistandslovens § 33, stk. 2, nr. 1-9?


Hvilke foranstaltninger er blevet henholdsvis fuldført, af-
 brudt eller afslået (kap. 5)?


● Undersøgelse


Har der været iværksat en undersøgelse jf. bistandslovens §
 32c før beslutning om anbringelse, og indeholder under-
 søgelsen de elementer, der er nævnt i loven som en mulig-
 hed (kap. 6)?


● Handleplan


Er der udarbejdet en handleplan forud for anbringelsen, og
 kender forældrene handleplanen? Lever indholdet af hand-
 leplanen op til lovens krav, og formidles handleplanen til
 anbringelsesstederne? Hvorfor er der i givet fald ikke ud-
 arbejdet en plan? Hvad kendetegner det ideelle forløb, hvor
 der både er undersøgelse, handleplan og hvor der bliver
 taget stilling til handleplanen, og hvilke videre konsekvenser
 får det idelle forløb over for et såkaldt discountforløb, hvor
 der hverken er undersøgelse eller handleplan (kap. 7)?


● Selve anbringelsen


Hvad var årsagen til anbringelsen, og hvor blev barnet/den
 unge anbragt i første omgang? Blev barnet/den unge frivil-
 ligt anbragt eller tvangsanbragt, og hvor gammel var barnet/


den unge ved anbringelsen (kap. 8)?


● Indsatsen under anbringelsen


Hvilken indsats iværksættes der under anbringelsen over for
såvel forældrene som barnet/den unge? Hvordan står det til
med kontinuiteten i indsatsen, både når det gælder sagsbe-
handlingen, og når det gælder det konkrete anbringelsesfor-
løb? Hvor mange af børnene/de unge er blevet hjemgivet,
og hvor mange når at blive genanbragt frem til interview-
tidspunktet? Er der tale om den optimale placering af bar-



(44)net, og hvordan vurderer anbringelsesstederne kommunes
 indsats i den konkrete sag (kap. 9)?


● Kontakten mellem forældre og barn under anbringelsen


Hvor hyppigt har forældre og barn kontakt under anbringel-
 sen? Har der været indført nogen form for samværsbegræns-
 ning? Hvor længe regner forældrene med, at barnet/den
 unge skal være anbragt endnu? Har barnet/den unge fra
 brudte familier kontakt til den af forældrene, de ikke boede
 sammen med på anbringelsestidspunktet (kap. 10)?


● Kontakt mellem anbringelsessted og kommune


Har der været afholdt visitationsmøde i forbindelse med
 anbringelsen? Hvor hyppigt har anbringelsesstederne kontakt
 med sagsbehandleren, og hvem fører tilsyn med de anbragte
 på anbringelsesstederne? Afholdes der møder, hvor såvel for-
 ældre som anbringelsessted og sagsbehandler er til stede
 (kap. 11)?


● Retssikkerhed og involvering


I hvilken udstrækning har forældre og børn været involveret
 i udarbejdelse af handleplanen, og har de fået den gennem-
 gået? Har involvering nogen afsmittende betydning, og føler
 forældrene sig hørt? Har forældrene fået aktindsigt eller
 benyttet sig af bisidder, og har de i tvangsanbringelsessager
 benyttet vederlagsfri advokathjælp? Deltog forældre og barn/


ung i børn og unge-udvalgets møde om deres sag, og har de
 anket anbringelsen (kap. 12)?


Problemstillingerne afspejler en stiliseret forløbsmodel, hvor der
 inden anbringelsen iværksættes hjælpeforanstaltninger, der fore-
 tages en undersøgelse, udarbejdes handleplan, anbringelsen ef-
 fektueres og der sker evt. en supplerende indsats over for barnet,
 den unge eller forældrene under anbringelsen. Som modellens
 slutpunkter står hjemgivelse, efterværn og evt. genanbringelse (se
 figur 2.A).


Denne opfattelse er naturligvis en meget forenklet forståelse af,
hvordan forløbet er før, under og efter en anbringelse, hvad
rapporten senere vil dokumentere. For nogle sagers vedkommen-



(45)de er anbringelsen den første foranstaltning overhovedet. For
 andres vedkommende går der et utal af gennemførte og afbrudte
 foranstaltninger forud for anbringelsen, og for atter andre har
 det vekslet mellem hjælpeforanstaltninger og anbringelser hver
 for sig og samtidig i et ikke altid gennemskueligt forløb. Man
 kan således ikke altid tale om, at der bør iværksættes såkaldte
 forebyggende foranstaltninger forud for en anbringelse. For
 nogle børn og unge er anbringelsen forebyggelse af en livssitua-
 tion, hvor de ville være endnu dårligere stillet.


Figur 2.A.


Den forenklede model af et sagsforløb.


Problem


Hjælpe-
 foranstaltning


Undersøgelse


Handleplan


Anbringelse
 Supplerende


hjælpefor-
 anstaltning


Hjemgivelse Efterværn



(46)2.4. Hypoteser om undersøgelser og planer


Spørgsmålet om, hvorvidt der foretages en undersøgelse eller ej
 jf. bistandslovens § 32c, samt hvorvidt der udarbejdes handle-
 plan eller ej står særlig centralt i rapporten. Med henblik på
 analysen af disse to problemstillinger i kap. 6 og 7 er der ud-
 arbejdet et sæt af hypoteser, der til sammen udgør en model for
 hvilke faktorer, der kan tænkes at påvirke, om der laves under-
 søgelse, og hvordan dette igen kan påvirke, om der udarbejdes
 en handleplan:


● Urbaniseringsgrad


Det forudsættes, at der er geografiske forskelle i andelene af
 henholdsvis undersøgelser og planer, bl.a. betinget af lokale
 økonomiske, sociale og politiske forhold. Dette testes ikke i
 undersøgelsen.


Det antages imidlertid, at graden af urbanisering spiller en
 rolle. Det forventes, at der vil være en relativt høj grad af
 undersøgelser og planer i sagerne i "midterkommunerne",
 dvs hovedstadens forstæder og bykommuner. Antagelsen
 bygger på, at disse kommuner er så store og bruger så man-
 ge ressourcer på anbringelsesområdet, at de nødvendigvis må
 lave undersøgelser og planer for at få hold på området. De
 er samtidig så store, at de har de fornødne ressourcer til
 dette arbejde. Kommuner i landdistrikter eller øvrig bymæs-
 sig bebyggelse er så små og har så få anbragte, at de ikke i
 samme grad har brug for og/eller ressourcer til dette grun-
 dige arbejde. Måske har de et bedre kendskab til de enkelte
 familier og deres placering i lokalsamfundet. I hovedstaden
 (her defineret som København, Frederiksberg samt Gentofte
 Kommuner), har man omvendt så mange anbringelser, at
 man ikke har tilstrækkelige ressourcer afsat til at foretage
 undersøgelser og udarbejde planer.


● Barnets/den unges køn


Det antages, at der i større udstrækning foretages under-
søgelser og udarbejdes handleplaner i anbringelsessager, der
vedrører drenge, bl.a. fordi drenge i større udstrækning end
piger er involveret i kriminalitet eller har massive adfærds-
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