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Forord

Dette er sluttrapport fra evalueringen av opptrappingsplanen mot vold og overgrep. Evalueringen
er utfgrt av By- og regionforskningsinstituttet NIBR ved OsloMet og Telemarksforsking pa
oppdrag fra Barne- og familiedepartementet.

Evalueringen startet i 2018. Kommunesammenslaingene 1. januar 2020 og koronapandemien
2020-2022 har medfart utfordringer bade for involverte aktgrers arbeid med opptrappingsplanen
og for datainnsamlingen i prosjektet.

Trine Myrvold ved NIBR har veert prosjektleder, og har skrevet rapporten i neert samarbeid med
Geir Mgller ved Telemarksforsking. Helle Krone-Hjertstram ved Telemarksforsking har skrevet
avsnittet om spesialisthelsetjenesten i kapittel 5. En rekke forskere har veert involvert i
datainnsamlingen i evalueringen: Hilde Zeiner, Sigrid Stokstad og Asne @ygard Danielsen
(NIBR/OsloMet) og Heidi Haukelien (Telemarksforsking). Sigrid Stokstad har kvalitetssikret
kapittel 6.

Forskerne i prosjektet har gjennom felles seminarer med Voldsprosjektet ved NOVA fatt mulighet
til & drafte viktige temaer relatert til evalueringen med forskere med spisskompetanse pa vold og
overgrep.

Forskerne takker alle som har besvart spgrreundersgkelsene og informantene som har stilt opp til
intervju. Takk ogsa til prosjektets referansegruppe, som har bidratt til kvalitetssikring av
prosjektets verktgy og resultater!

NIBR, november 2022

Erik Henningsen
Forskningssjef
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Sammendrag

Opptrappingsplanen mot vold og overgrep (Prop. 12 S 2016-2017) ble lagt frem av regjeringen
Solberg i 2016, og vedtatt av Stortinget med noen tillegg i april 2017. Planen omhandler vold i
naere relasjoner og vold og overgrep mot barn og unge, og var et direkte resultat av et vedtak i
Stortinget i 2015. Planens virkeperiode var fra 2017 til 2021. Arbeidet mot vold og overgrep har
veert et prioritert omrade for vekslende regjeringer de siste to tiarene, og opptrappingsplanen
etterfulgte en lang rekke handlingsplaner mot vold i naere relasjoner og vold og overgrep mot
barn.

Siktemalet med planen er bredt: a forebygge vold og overgrep, & yte bedre hjelp til mennesker
utsatt for vold eller overgrep, og a gi et bedre hjelpetilbud til mennesker som utaver vold eller
begar overgrep. Planen inneholder ogsa satsinger i det juridiske feltet, for a styrke politiets arbeid
og for & bedre rettssikkerheten for fornzermede i volds- og overgrepssaker.

Opptrappingsplanen er seerlig rettet mot tienester for barn og ungdom, men inneholder ogsa
enkelte tiltak overfor tjenester for spesielt sarbare grupper, som personer med nedsatt
funksjonsevne samt visse grupper innvandrere, som er — eller star i fare for & vaere — utsatt for
vold og overgrep.

Planen inneholder 88 tiltak som involverer kommunale tjenester innenfor oppvekst og helse samt
krisesenter, statlige tjenester (spesialisthelsetjenesten, familievernet, politiet, domstolene,
utdanningsinstitusjonene) og private og ideelle tjienester som Alternativ til vold (ATV) og
asylmottak.

Opptrappingsplanen har fem hovedinnsatsomrader:

Forebygging og identifisering
Oppfelging og behandling
Rettsikkerhet

Ansvar og samordning
Kunnskap og kompetanse

| tillegg heter det at brukermedvirkning og barns deltakelse skal ivaretas i utvikling av politikk og
tienester.

Problemstillinger for evalueringen

Med bakgrunn i malene for opptrappingsplanen, er de overordnede problemstillingene for
evalueringen:

1. I hvilken grad og hvordan har tiltakene bidratt til & nd malene i opptrappingsplanen?

o Bidrar tiltakene i planen til bedre forebyggende arbeid, som igjen reduserer forekomsten
av vold og overgrep?

e Bidrar tiltakene i planen til et bedre og mer tilpasset hjelpe- og behandlingstilbud til volds-
0g overgrepsutsatte og til mennesker som utaver vold eller begar overgrep?

e | hvilken grad bidrar planens innsats innenfor det juridiske feltet til & bedre
rettssikkerheten for voldsutsatte?

e | hvilken grad bidrar planen til & tydeliggjere ansvar og samordne innsatsen innen
forebygging, behandling og rettssikkerhet?

¢ | hvilken grad bidrar planen til gkt kunnskap og kompetanse i hjelpeapparatet?

2. Hva kan sentrale og lokale myndighetene leere av virkemiddelbruken?

3. Hvor er det behov for ytterligere innsats?



Evalueringen av opptrappingsplanen tar utgangspunkt i en overordnet programteori for planen,
som sammen med implementeringsteori kan kaste lys over hvilke mal som oppnas,
virkemiddelbruken i planen og implementeringen. Det er ikke mulig i en slik evaluering & studere
hvert av de 88 tiltakene i detalj. Dette er derfor ikke en evaluering av en innsats eller et tiltak i
vanlig forstand. Den har mer til felles med brede gjennomganger av hele politikkfelt. Selv om vi
drgfter de fleste tiltakene i planen, er det overordnede blikket i evalueringen pa hvordan feltet har
utviklet seqg i opptrappingsplanens virkeperiode, og hvordan planen kan ha bidratt til utviklingen.

Datamateriale og metodebruk

Evalueringen hviler pa et omfattende datamateriale, bade egengenererte data og fra
annenhandskilder:

e Surveyer:
- to-stegs survey til kommunene: farst til kommunalsjefer for oppvekst og helse (329 svar),
deretter til kommunale tjenesteledere innenfor de to sektorene (377 svar)
- survey til krisesentre (74 prosent svar)
e Intervjuer med:
- sentrale personer i de relevante departementene og direktoratene
- tjenestenivaet i fire case-kommuner i to regioner
- statlige tjenester i to regioner: politiet, barnehus, stattesentre for kriminalitetsutsatte,
ansatte i spesialisthelsetjenesten og ansatte i universitets- og hggskolesektoren
e Analyser av foreliggende data fra SSB og politiets straffesaksregister (STRASAK)
¢ Dokumentanalyser: offentlige dokumenter knyttet til planen og tiltak i planen, studieplaner i et
utvalg helse- og sosialutdanninger samt rapporter, evalueringer, artikler og andre dokumenter
pa omradene som planen omhandler

Viktige deler av evalueringen er gjennomfgrt under koronapandemien, som hadde stor
innvirkning bade pa kriminalitetsmansteret, og — ikke minst — pa kommunenes arbeid. Dessuten
innebar kommunereformen 1. januar 2020 en stor strukturell endring i mange kommuner. Dette er
forhold vi ma& ha med oss inn i vurderingen av opptrappingsplanens resultater.

Opptrappingsplanens forstdelse av vold

Opptrappingsplanen drgfter ulike former for vold, men tiltakene er fgrst og fremst rettet mot fysisk
og seksuell vold, samt mobbing. Psykisk vold er omfattet av planen, men gjenfinnes i liten grad i
de konkrete tiltakene. Planen handler ikke om & handtere strukturelle arsaker til vold, men er
rettet mot tjenester for voldsofre og -utgvere som individer.

Bidrar tiltakene i planen til bedre forebyggende arbeid, som igjen reduserer
forekomsten av vold og overgrep?

Den forebyggende innsatsen mot vold og overgrep er rettet inn mot en rekke tjenester og mot
befolkningen generelt. Et giennomgaende inntrykk er at opptrappingsplanen langt pa vei har
bidratt til & styrke det forebyggende arbeidet i kommunene og i andre tjenester. Det viktigste
bidraget er kanskje at temaet er satt pa dagsorden i de aktuelle tjenestene, og spesielt i de
universelle tjenestene for barn og unge. Kommunene har i gkende grad utarbeidet handlings-
planer, en stor del har innfgrt rutiner eller organisatoriske lgsninger for & sikre at temaet ivaretas,
og det er gjennomfert opplaeringstiltak i de aller fleste kommunene. Gjennomgaende viser
resultatene at tjenestene har kunnskap og kompetanse om tematikken, men at det er stgrre
variasjoner i handlingskompetansen, dvs. tjenestenes ferdigheter eller kapasitet til & identifisere
og falge opp barn og unge som er utsatt for vold eller overgrep.

Variasjonene i tienestenes arbeid med vold og overgrep henger dels sammen med ledelsens
engasjement, kapasitet i tienestene og lokale initiativ blant fagpersoner, og dels med typen
virkemidler som benyttes. Tjenester som har vold eller familier som en kjerneoppgave, tar imot
signalene og faringene i opptrappingsplanen i stgrre grad enn tjenester der vold eller familier er i
utkanten av tjenestens mandat.



Enkelte tjenester ser ut til & tolke forebygging inn i egen kontekst: ikke som & identifisere og fange
opp enkeltpersoner som er utsatt for vold eller overgrep, men snarere a skape tillit, trygghet og
gode miljger, slik at barn og unge selv i starre grad tar initiativ til & fortelle hvis de har opplevd
vold eller overgrep. Dette forutsetter en annen type kunnskap og kompetanse, som i stgrre grad
handler om a fa innsikt i hvordan man skaper gode og trygge relasjoner og et miljg for apenhet.

Bidrar tiltakene i planen til et bedre og mer tilpasset hjelpe- og behandlings-
tilbud til volds- og overgrepsutsatte og til mennesker som utgver vold eller
begar overgrep?

Et overordnet mal er at voldsutsatte far individuelt tilpasset oppfelging og behandling og at
tilbudet til voldsutavere styrkes. For krisesentertilbudet er loven tydeliggjort parallelt med at det er
utformet faglige veiledere. Familievernkontorene og Alternativ til vold har fatt styrket sine
budsijetter betydelig i opptrappingsperioden. | familievernet har det ogsa veert en omfattende
kompetansesatsing pa temaet vold og overgrep. Tiltakene rettet mot helsetjenestene bestar av
endringer i helselovgivningen, utforming av veiledere for helsetjenesten og innlemming av vold og
overgrep som et tema i flere pakkeforlgp. | tillegg er det ogsa igangsatt utviklingstiltak for & styrke
behandlingstilbudet til barn og unge med skadelig seksuell atferd og behandlingstilbudet til
seksuallovbruddsdgmte.

Krisesentrene og ATV skiller seg fra de gvrige tjienestene ved at vold og overgrep definerer
kjernevirksomheten ved tjenestene. | kommunalt psykisk helse- og rusarbeid, spesialisthelse-
tienesten (BUP/DPS) og familievernkontorene er vold og overgrep ikke den primaere grunnen til
at brukerne henvises til eller oppsgker tienesten. Vold og overgrep er noe som oppdages i lgpet
av behandlingen. Det betyr at disse tjenestene er vel sa opptatt av & identifisere vold og overgrep
som a ‘behandle’, og slik sett har tjenestene klare likhetstrekk med problemstillingene vi finner
innenfor det forebyggende arbeidet i kommunene. Blant annet har de behov for kunnskap og
kompetanse om hvordan vold og overgrep kan avdekkes. Nar slike forhold oppdages, falger
tienestene dels opp sakene selv og dels samarbeider de med andre om oppgaven.

Det generelle inntrykket er at opptrappingsplanen har bidratt til & styrke hjelpe- og behandlings-
tilbudet, ved at kompetansen er gkt, ved at kapasiteten er bygget ut og ved at samhandlingen
mellom tjenester er blitt bedre. Dette kommer f eks til uttrykk i satsingen pa ATV, som har utvidet
sin virksomhet bade geografisk og i behandlingskapasiteten, og som har en viktig rolle i sin
utadrettede virksomhet med formidling av kunnskap bade til familievernkontorene og andre
offentlige tjenester. Inntrykket er ogsa at familievernkontorene har styrket sin kunnskap og
kapasitet i arbeidet med saker der vold inngar i tilbudet. Innenfor spesialisthelsetjenesten ser vi
ogsa at det er gkt oppmerksomhet om vold og overgrep, og at det er tatt i bruk
behandlingsmetoder som er tilpasset denne gruppen pasienter.

Vi finner likevel at det fremdeles er utfordringer innenfor hjelpe- og behandlingstilbudet, farst og
fremst fordi kommunene i liten grad ivaretar ansvaret for en koordinert oppfalging av beboere
som flytter ut av krisesentrene. Fortsatt er det dessuten behov for mer kunnskap og kompetanse
om behandlingstiltak for barn og unge med skadelig seksuell atferd. Det synes ogsa veere
utfordringer i samarbeidet mellom BUP og barnevernet i forstdelsen av premissene for
behandlingen. Tilbudet til spesialisthelsetjenesten ser dessuten ut til & veere mer begrenset — eller
mer sarbart — i distriktene enn i mer sentrale omrader.

| hvilken grad bidrar planens innsats innenfor det juridiske feltet til & bedre
rettssikkerheten for voldsutsatte?

Tiltakene for & gke rettssikkerheten i saker om vold og overgrep er dels rettet mot politiet og
domstolene, dels mot barnehusene. Tiltakene knyttet til politiet handler i all hovedsak om a gke
kompetansen og kapasiteten, utvikle politiets verktay i arbeidet og bedre samhandlingen med
andre tjenester. Dessuten har opptrappingsplanen tiltak for & styrke rettssikkerheten til og
beskyttelsen av volds- og overgrepsutsatte. | barnehusene dreier tiltakene seg om gkt kapasitet
og kompetanse, samt utvikling av retningslinjer for a sikre lik praksis i barnehusene. Kun ett av



tiitakene omhandler eksplisitt rettssikkerheten til mistenkte: & utrede om barn og unge under 16 ar
som er mistenkt for seksuelle overgrep skal gjennomfgres ved Statens barnehus.

Det er liten tvil om at det har vaert mye oppmerksomhet om rettssikkerheten i volds- og
overgrepssaker de siste arene. Parallelt med politireformen har politiet bygget opp kunnskap og
kompetanse om vold- og overgrepssaker. Ikke minst har det veert et klart mal a styrke det
forebyggende arbeidet. Inntrykket fra intervjuene er for det fgrste at det tar tid far de nye
strukturene setter seg, og at arbeidet og samarbeidet om saker med vold og overgrep i neere
relasjoner og vold mot barn er i ferd med & finne sin plass i den nye politiorganisasjonen. For det
andre ser vi at tienesten stadig er sterkt presset ressursmessig, og at de formelle, langsiktige
prioriteringene ofte ma vike for mer akutte hendelser. Stillingene som jobber med vold og
overgrep er dessuten preget av hgy turnover, noe som kan hindre etablering av gode
samarbeidsrelasjoner.

Vare informanter mener at kvaliteten pa etterforskningen er bedret i lgpet av
opptrappingsperioden. Bedret kvalitet i etterforskningen ser imidlertid ikke ut til & ha gitt en positiv
utvikling i antall volds- og overgrepssaker, oppklaringsprosent eller behandlingstid. For flere typer
saker ser vi en gkning i lovbrudd frem til 2018 eller 2019, for sa & ga noe ned. Saksbehandlings-
tiden for flere typer av de lovbruddene som omfattes av opptrappingsplanen har gkt i perioden.
Samtidig har oppklaringsprosenten gatt ned.

Flere tiltak i opptrappingsplanen dreier seg om videreutvikling av politiets verktgy for & beskytte
mennesker utsatt for vold og overgrep: besgksforbud, omvendt voldsalarm og kode 6. Inntrykket
er at arbeidet med a videreutvikle verktgyene gar relativt tregt, men det er tegn pa at situasjonen
er i ferd med a bedre seg.

Det er utarbeidet en rekke retningslinjer for & sikre god samhandling mellom politiet og andre
tjenester. | var undersgkelse til ledere av kommunale tjenester finner vi at politiet oppleves som
gode samarbeidspartnere.

Opptrappingsplanens fokus pa rettssikkerheten til barn og unge — saerlig som utsatte, men ogsa i
noen grad som mistenkte/utgvere — innebaerer en tydeliggjaring av barnas behov i slike saker.
Barnehusene har fatt gkt kapasitet og er blitt et mer enhetlig tilbud i lapet av opptrappingsplanens
virketid. Samtidig er det tendenser til en begynnende diskusjon rundt enkelte av barnehusenes
helt sentrale oppgaver, som tilrettelagte avhgr og medisinske undersgkelser. Dette er viktige
diskusjoner som bgar lgftes opp pa nasjonalt plan.

@kt kompetanse i domstolene er ogsa et mal i opptrappingsplanen. Det er de siste arene gjort et
systematisk arbeid for kompetanseheving av dommere, saksbehandlere og sakkyndige pa
sakalte ‘barnesaker’. Det er imidlertid en stor bekymring for at arbeidet blir satt tilbake ved en
eventuell reversering av domstolsreformen.

| hvilken grad bidrar planen til & tydeliggjgre ansvar og samordne innsatsen
innen forebygging, behandling og rettssikkerhet?

Oppmerksomheten om vold og overgrep varierer betydelig mellom de ulike departementene.
Innenfor Barne- og familiedepartementets og Helse- og omsorgsdepartementets omrader, star
temaene hgyt pa dagsorden. | Kunnskapsdepartementet er vold og overgrep relativt sentrale
temaer innenfor barnehage og hgyere utdanning, mens det er lite eksplisitt i grunnskolen.
Arbeids- og sosialdepartementet (na AID), med bl.a. NAV, har sveert lite om vold og overgrep i
sine dokumenter, og det er generelt fa tiltak i opptrappingsplanen som retter seg mot AlDs
portefgljie. Dette speiler at sosio-gkonomiske aspekter ved vold og overgrep er fraveerende i
planen.

Tiltakene for ansvarliggjering av tjenestene er i stor grad rettet mot kommunale tjenester, og
innebaerer i hovedsak utvikling av lovverket for a sikre at tjenestene forstar sin rolle i & forebygge,
oppdage og bekjempe vold og overgrep. Det er usikkert hvor mye lovendringene betyr for praksis
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i de kommunale tjenestene. Lovfesting muliggjer tilsyn med dette elementet i tienestenes arbeid,
og over tid kan det bidra til at tjenestene tar mer ansvar i saker med vold og overgrep.

Mange av tiltakene dreier seg om utvikling av samarbeid, slik at ikke mennesker utsatt for vold
eller overgrep skal mate et fragmentert tienesteapparat. Undersgkelser tyder pa at koordinering
av tjenester for innbyggere som flytter ut fra krisesentre fortsatt er mangelfull i mange kommuner.
Selv om kommunenes ansvar er tydeliggjort i lovgivningen, er det ofte slik at det er overlatt til den
enkelte & orientere seg i tjenestetilbudet. Det finnes eksempler pa modeller for ansvarliggjgring
0og samarbeid som prgves ut i kommunene. Et problem med slike forsgk er at de gjerne avsluttes
nar prgveperioden er over. Det er vanskelig & vite hva som tas med videre av gode erfaringer fra
forsgkene.

En annen utfordring for samarbeid er at det lett kan bli personavhengig. Samarbeid er et varig
behov, og ma institusjonaliseres for ikke & bli sarbart for utskifting av ansatte. Likevel er det ofte
slik at retningslinjer og strukturer ma suppleres med det a avsette tid og andre ressurser for at
samarbeidet skal fungere.

Samarbeid kan i enkelte tilfeller fa preg av ‘hybridisering’, f.eks. ved at kontrollfunksjoner og
hjelpefunksjoner blandes i tjenestene, eller ved at omsorg og behandling veves tett sammen i et
tilbud. Det kan veere gode argumenter for slik organisering av tjenestene. Likevel kan det veere
grunn til & ha en bevissthet rundt hvilke effekter ‘hybridisering’ kan ha for brukerne. Er slike
ordninger utelukkende et gode, eller bidrar de til at grenseflatene mellom ulike tjenester blir mer
uklare? Hvorvidt uklare grenser og overlappende mandater gir bedre eller darligere forutsetninger
for samarbeid, vet vi ikke.

I hvilken grad bidrar planen til gkt kunnskap og kompetanse i hjelpeapparatet?

Opptrappingsplanen mot vold og overgrep legger stor vekt pa & utvikle og formidle kunnskap om
vold og overgrep. | planen foreslas det a styrke:

- kunnskapsgrunnlaget og forsknings- og kunnskapsmiljger

- kunnskapen og kompetansen i det offentlige tjienesteapparatet, herunder ogsa i relevante
utdanninger

- kunnskapen om vold og overgrep i befolkningen

Bade i forkant av og i lgpet av opptrappingsplanen er det bevilget mye midler til forskning pa vold
og overgrep. Det er bygd opp starre fagmiljger bade ved NKVTS og NOVA. | tillegg er det satset
forholdsvis mye pa RVTS som regionale kompetansemiljger, som har som sin primaere oppgave
a formidle kunnskap. Resultatene fra undersgkelsen viser at RVTS er godt kjent bade i
kommunale og andre tjenester. Det er forholdsvis mange kommuner som har benyttet seg av
tilbud fra RVTS-ene, og de aller fleste har gode erfaringer med opplaeringen eller veiledningen.

| opptrappingsplanen star det at mangel pa kompetanse om vold og overgrep i tienestene kan ha
sammenheng med at temaet ikke i tilstrekkelig grad er inkludert i de relevante utdanningene. En
gjennomgang av studieplanene for barnehageleerer, grunnskolelaerere, barnevernspedagoger og
helsesykepleiere ved fem utdanningsinstitusjoner viser at alle utdanningene har noe undervisning
om vold og overgrep, men omfanget og undervisningsmatene varierer mellom fag og utdannings-
institusjoner. Forskriftsfestingen av temaet ser ut til & ha styrket innslaget av litteratur om vold og
overgrep pa studieplanene. En undersgkelse gjennomfert ved en av utdanningsinstitusjonene
viser at studentene opplever a fa fenomenkunnskap, men etterlyser mer ferdigheter i hvordan
identifisere, mate og falge opp barn som er utsatt for vold og overgrep.

De fleste kommuner og kommunale tjenester har hatt en eller annen form for oppleering i temaet
vold og overgrep. Dette inkluderer i stor grad ogsa oppleering fra eksterne kompetansemiljger.
Samtidig ser det ut til at en mindre gruppe kommuner har veert lite aktive og at aktiviteten varierer
mellom ulike tjenester. Det ser ogsa ut til at det farst og fremst har veert gitt opplaering i generell
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kunnskap om vold og overgrep (fenomenkunnskap) og i mindre grad oppleering i handlings-
kompetanse.

Det er utviklet en rekke nettressurser med informasjon og kunnskap om vold og overgrep rettet
mot stgtteapparatet. Resultatene viser at disse er rimelig godt kjent, selv om noen ressurser er
mer kjent enn andre. Det er imidlertid langt flere som kjenner til nettressursene enn som har
benyttet dem. Enkelte peker pa at det kan bli for mye informasjonsmateriale a orientere seqg i,
mens andre savner tid og ressurser til opplaering. Trolig er dette en grunn til at det er mindre
omfattende oppleaering i handlingskompetanse, da slik kompetanse gjerne forutsetter gvelser, og
dermed mer tidkrevende oppleering.

Alt i alt er inntrykket at tjenestenivaet har fatt gkt kunnskap om vold og overgrep
(fenomenkunnskap), men at handlingskompetansen er mer begrenset. Dette gjelder bade
tjenester som har en forebyggende rolle og tjenester som har en oppgave med a falge opp og
behandle personer utsatt for vold og overgrep. Dessuten viser erfaringene med oppfalging av
beboere pa krisesentre at det fortsatt er mangel p& samhandlingskompetanse for & samordne
ulike tjenester.
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Summary

The Escalation Plan against Violence and Abuse (Proposition to the Storting No 12 S 2016—-2017)
was presented by the Solberg Government in 2016, and adopted by the Storting with a few
addendums in April 2017. The plan addresses domestic violence and violence and abuse against
children and young people, and was a direct result of a resolution by the Storting in 2015. The
plan was in force from 2017 to 2021. Work to combat violence and abuse has been a priority area
for successive governments over the past two decades, and the Escalation Plan followed a long
line of action plans against domestic violence and violence and abuse against children.

The objective of the plan is broad: to prevent violence and abuse, to provide better assistance to
victims of violence and abuse, and to provide more help for perpetrators of violence or abuse.
The plan also includes initiatives in the legal area, with the aim of strengthening police work and
improving legal protection for victims of violence and abuse.

The Escalation Plan has a particular focus on services aimed at children and young people, but
also contains measures aimed at services for especially vulnerable groups, such as people with
functional impairments and certain groups of immigrants, who either are or risk being victims of
violence and abuse.

The plan outlines 88 measures involving municipal health and childhood development services
and crisis centres, state-level services (the specialist health service, family counselling service,
police, courts, educational institutions) and private and non-profit services such as the foundation
Alternative to Violence (ATV) and asylum reception centres.

The Escalation Plan comprises five main focus areas:
¢ Prevention and identification
e Follow-up and treatment
e Legal protection
e Responsibility and coordination
o Knowledge and expertise

It also states that user participation and children’s participation shall be addressed in the
development of policies and services.

Issues addressed in the evaluation
Based on the objectives of the Escalation Plan, the overarching issues addressed in the
evaluation are as follows:

1. To what extent and how have the measures contributed to achieving the objectives of the
Escalation Plan?

e Do the measures in the plan contribute to better preventive work, which in turn reduces
the prevalence of violence and abuse?

¢ Do the measures in the plan contribute to better individually adapted help and treatment
services for both victims and perpetrators of violence and abuse?

o To what extent does the plan contribute to improving legal protection for victims of
violence?

¢ To what extent does the plan contribute to clarifying responsibilities and coordinate efforts
aimed at prevention, treatment and legal protection?
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¢ To what extent does the plan contribute to increased knowledge and expertise in the
support system?

2. What can central and local authorities learn from the use of policy instruments?
3. Where are further efforts needed?

The evaluation of the Escalation Plan is based on the general programme theory behind the plan,
which together with implementation theory can shed light on the objectives achieved, the use of
policy instruments in the plan and its implementation. The scope of the evaluation means that an
in-depth study of each of the 88 measures is not possible. This is not, therefore, an evaluation of
an initiative or measure in the ordinary sense. It has more in common with a broad review of an
entire policy field. Although we discuss most of the measures in the plan, the overall perspective
of the evaluation is on how the field has evolved during the period the plan has been in force, and
how it may have contributed to developments.

Data material and methods used

The evaluation is based on an extensive data material that comprises both self-generated data
and data from secondary sources:

e Surveys:

- two-step survey to the municipalities: first to the heads of municipal affairs in the field of
childhood development and health (329 respondents), then to municipal heads of service
in the same two sectors (377 respondents)

- survey to the crisis centres (74% response rate)
e Interviews with:
- key personnel in the relevant ministries and directorates
- service-level staff in four case municipalities in two regions

- staff in state-level services in two regions: the police, Children’s Houses, support centres
for victims of crime, specialist health service staff and employees in the university and
university college sector

¢ Analyses of available data from Statistics Norway (SSB) and the Norwegian national crime
register (STRASAK)

¢ Document analyses: official documents relating to the plan and measures in the plan,
programme descriptions for a range of health and social care study programmes, and reports,
evaluations, articles and other documents in the areas covered by the plan.

Important parts of the evaluation were conducted during the coronavirus pandemic, which had a
major impact on both the pattern of crime, and not least, the work of the municipalities. Moreover,
the local government reform that took effect on 1 January 2020 led to major structural changes in
many municipalities. These are factors that must be taken into account in our assessment of the
results of the Escalation Plan.

The concept of violence in the Escalation Plan

The Escalation Plan discusses various forms of violence, but the measures are largely aimed at
physical and sexual violence, as well as bullying. Psychological violence is covered by the plan,
but is only reflected in the concrete measures to a limited extent. The plan is not concerned with
the structural causes of violence, but focuses on victims and perpetrators of violence as
individuals.
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Do the measures in the plan contribute to better preventive work, which in turn
reduces the prevalence of violence and abuse?

Preventive action against violence and abuse is aimed at a number of different services and the
general population. An overall impression is that the Escalation Plan has contributed to
strengthening preventive work in the municipalities and in other services. The most important
contribution it has made is perhaps that the topic has been put on the agenda of the relevant
services, and especially the universal services for children and young people. The municipalities
have increasingly drawn up action plans, a large number have introduced procedures or
organisational solutions to ensure the topic is addressed, and most of the municipalities have
carried out training. In general, the results show that the services have knowledge about and
expertise in the topic concerned, but that there is great variation in their capacity to take action,
i.e. their skills in or ability to identify and follow up children and young people who have
experienced violence or abuse.

Variation in the services’ work on violence and abuse is in part due to the commitment of
management, the capacity of the services and local initiatives among experts, and in part the type
of policy instruments used. Services whose core areas of activity include violence or families take
on board the signals and guidelines in the Escalation Plan to a greater extent than services where
violence or families are a more peripheral part of their remit.

Some services appear to interpret prevention in a separate context: not in the sense of identifying
and supporting individuals who are victims of violence or abuse, but rather as creating trust, a
sense of security and a good atmosphere where children and young people increasingly take the
initiative to share their experience of violence or abuse. This requires a different kind of
knowledge and skills, which is more about gaining insight into how to create good, secure
relationships and an atmosphere of openness.

Do the measures in the plan contribute to better individually adapted help and
treatment services for both victims and perpetrators of violence and abuse?

Individually adapted follow-up and treatment of victims of violence and further developing
services for perpetrators of violence are overarching goals. As regards the crisis centres, the
legal framework has been made clearer in parallel with the development of expert guidance. The
family counselling offices and Alternative to Violence (ATV) have seen a significant increase in
their budgets during the period the Escalation Plan has been in force. Extensive competence-
raising efforts on the topic of violence and abuse have also taken place in the family counselling
service. The measures aimed at the health services consist of changes being made to health
legislation, guidance material being developed for the health service and violence and abuse
being included as a topic in several care pathways. In addition, development measures have
been initiated to strengthen services for children and young people who display harmful sexual
behaviour, and treatment services for convicted sex offenders.

The crisis centres and ATV stand out from the other services in that violence and abuse are at
the core of their activities. In municipal mental health and substance abuse care, the specialist
health service (BUP/DPS) and the family counselling offices, violence and abuse are not the
primary reasons why users are referred to or contact the services, but rather something that is
identified during the course of treatment. This means that these services are equally, if not more,
concerned with identifying violence and abuse as they are with providing ‘treatment’, and, as
such, they have clear similarities with the issues we find in the municipalities’ preventive work.
Among other things, they need knowledge and expertise in how occurrences of violence and
abuse can be detected. When such circumstances are identified, the services partly follow up the
cases themselves, and partly cooperate with others.

The general impression is that the Escalation Plan has helped to strengthen the assistance and
treatment services available, by increasing the level of expertise, building capacity and
coordinating services better. This is expressed through, for example, the focus on ATV, whose
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activities have been expanded both geographically and in terms of treatment capacity, and which
plays an important role through outreach activities by sharing knowledge with the family
counselling offices and other public services. We are also left with the impression that the family
counselling offices have increased their knowledge of and capacity to deal with cases involving
violence. In the specialist health service, we also see more attention being devoted to violence
and abuse, and that treatment methods tailored to this group of patients have been used.

We nonetheless find that there are still challenges associated with the assistance and treatment
offered, primarily because the municipalities to a limited extent attend to their responsibility for
coordinated follow-up of residents moving out of crisis centres. Moreover, more knowledge and
expertise is still needed about treatment services for children and young people who display
harmful sexual behaviour. There also appear to be challenges in the cooperation between
centres for child and adolescent psychiatry (BUP) and the child welfare service when it comes to
their understanding of the premises for treatment. Moreover, the provisions of the specialist
health service appear to be more limited, or more vulnerable, in rural than in urban areas.

To what extent does the plan contribute to improving legal protection for
victims of violence?

Measures to ensure better legal protection in cases involving violence and abuse are partly aimed
at the police and courts, and partly the Children’s Houses. Measures relating to the police are
largely about increasing their expertise and capacity, developing the police tools used in this work
and improving cooperation with other services. Moreover, the Escalation Plan contains measures
to improve the legal protection and safeguarding of victims of violence and abuse. As regards the
Children’s Houses, the measures are about increased capacity and competence and the
development of guidelines to ensure uniform practice among the centres. Only one of the
measures deals explicitly with the legal protection of suspected perpetrators: to determine
whether judicial interviews of children and young people under the age of 16 who are suspected
of committing sexual offences shall take place at the Children’s Houses.

There is little doubt that a great deal of attention has been devoted to legal protection in violence
and abuse cases in recent years. In parallel with the Police Reform, the police have developed
greater expertise in cases involving violence and abuse. Not least, strengthening preventive work
has been a clear goal. The impression gained from the interviews is, firstly, that it takes time for
new structures to become established, and that work on and cooperation in cases involving
domestic violence and violence and abuse against children are finding their place in the new
police organisation. Secondly, we see that the service is under increasing pressure in terms of
resources, and that formal long-term priorities often have to give way to more acute incidents.
Moreover, turnover is high among staff dealing with violence and abuse cases, which may
prevent the establishment of good working relationships.

Our informants believe the quality of investigations has improved during the period the plan has
been in force. However, this quality improvement does not appear to have generated a positive
trend in the number of violence and abuse cases, the clear-up rate or case processing times. For
several types of cases, we see an increase in the number of offences up until 2018 or 2019,
followed by a decline. The case processing time for several of the offences covered by the
Escalation Plan has increased during the period. At the same time, the clear-up rate has
decreased.

Several of the measures outlined in the Escalation Plan are about further development of police
tools to protect victims of violence and abuse: restraining orders, electronic monitoring of
perpetrators, and Code 6 (secret address). Our impression is that efforts to further develop these
tools are relatively slow, but there are signs that the situation is improving.
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A number of guidelines have been drawn up to ensure good cooperation between the police and
other services. In our survey among heads of municipal services, we find that cooperation with
the police is perceived as good.

The Escalation Plan’s focus on the legal protection of children and young people, especially as
victims, but also to some extent as suspects/perpetrators, entails a clarification of children’s
needs in such cases. The capacity of the Children’s Houses has improved, and the services they
provide have become more uniform during the period the Escalation Plan has been in force. At
the same time, there are signs that a discussion is emerging around some of their core tasks,
such as facilitated interviews and medical examinations. These are important discussions that
should be elevated to the national level.

Increasing the competence of the courts is also an objective of the Escalation Plan. In recent
years, systematic efforts have been devoted to raising the competence of judges, case officers
and experts in cases concerning children. There are great concerns that this work will be set back
by a potential reversal of the Court Reform, however.

To what extent does the plan contribute to clarifying responsibilities and
coordinate efforts aimed at prevention, treatment and legal protection?

Attention to violence and abuse varies considerably among the different ministries. In the Ministry
of Children and Families’ and the Ministry of Health and Care Services’ policy areas, the topics
are high on the agenda. In the Ministry of Education and Research, violence and abuse are
relatively central topics in relation to kindergartens and higher education, while there is little
explicit focus in primary and lower secondary school. There is very little information about
violence and abuse in documents under the Ministry of Labour and Social Affairs (now the
Ministry of Labour and Social Inclusion, which includes the Norwegian Labour and Welfare
Administration (NAV), and in general, few of the measures outlined in the Escalation Plan are
aimed at this Ministry’s portfolio. This reflects the fact that the plan does not address the
socioeconomic aspects of violence and abuse.

Measures to enhance the accountability of the services are largely aimed at municipal services
and primarily entail developing the legal framework to ensure the services understand the role
they play in preventing, detecting and combating violence and abuse. The extent to which these
legislative changes will have practical implications for the municipal services is uncertain.
Codifying the services’ responsibility enables this element of their work to become subject to
supervision, which may, over time, help them to take more responsibility in cases involving
violence and abuse.

Many of the measures concern developing cooperation to prevent victims of violence or abuse
from having to deal with a fragmented support system. Surveys suggest that there are still
shortcomings in many municipalities in the services provided to those who move out of crisis
centres. Although the responsibilities of the municipalities have been made clearer in the
legislation, it is often the case that it is left to the individual to navigate the services available.
There are examples of accountability and cooperation models that are being tested in the
municipalities. A problem associated with such trials is that they tend to end when the trial period
is over. It is difficult to know whether lessons learned from the trials are incorporated in future
practice.

Another challenge associated with cooperation is that it has a tendency to become dependent on
individuals. Cooperation is a permanent need and must be institutionalised so as not to be
impacted by staff turnover. It is nonetheless often the case that guidelines and structures need to
be supplemented with time and other resources for the cooperation to work.

In some cases, cooperation can include a degree of ‘hybridisation’, for example by mixing control
and auxiliary functions in the services, or by interweaving care and treatment in a service. There
may be good arguments in favour of organising the services this way. However, it may be useful

17



to be aware of the potential effects of hybridisation on the users. Are such arrangements solely a
good thing, or do they contribute to blurred lines between the services? Whether blurred lines and
overlapping remits provide better or poorer conditions for cooperation is unknown.

To what extent does the plan contribute to increased knowledge and expertise
in the support system?

The Escalation Plan against Violence and Abuse places great emphasis on developing and
communicating knowledge about violence and abuse. The plan proposes to strengthen:

- the knowledge base and research and knowledge communities

- the knowledge and expertise of public service providers, including in relevant study
programmes

- knowledge about violence and abuse in the general population

Both before the plan was adopted and while it was in force, considerable funds were allocated to
research on violence and abuse. Large expert groups have been established at both the
Norwegian Centre for Violence and Traumatic Stress Studies (NKVTS) and Norwegian Social
Research (NOVA). In addition, significant investments have been made in the Regional Centres
for Violence, Trauma and Suicide Prevention (RVTS) as regional expert communities, whose
primary task is to disseminate knowledge. The results of the survey show that the centres are
well known among both municipal and other services. Relatively many municipalities have made
use of their services, and most have benefited from the training or guidance provided.

The Escalation Plan states that the services’ lack of expertise in violence and abuse may be
related to the fact that the topic is not sufficiently addressed in the relevant study programmes. A
review of the programme descriptions for early childhood education (kindergarten) teachers,
primary and lower secondary school teachers, child welfare officers and public health nurses at
five educational institutions shows that violence and abuse are included in the curriculum for all
the programmes, but the scope and methods of teaching vary between programmes and
institutions. Codification of the topic in official regulations seems to increase the amount of
literature on violence and abuse in the programme descriptions. A survey conducted at one of the
educational institutions shows that the students acquire general knowledge about the topic, but
would like to improve their skills in how to identify, address and follow up children who are victims
of violence and abuse.

Most municipalities and municipal services have had some form of training in the topic of violence
and abuse. This includes training by external expert environments to a large extent. At the same
time, it appears that a smaller group of municipalities have been less active and that the level of
activity varies between different services. It would also appear that training has primarily been
provided in general knowledge about violence and abuse as a phenomenon, and to a lesser
extent in action competence.

A number of online resources have been developed to provide the support system with
information and knowledge about violence and abuse. The results show that these are fairly well
known, although some are better known than others. Far more people know about the online
resources than have used them, however. Some point to the excessive amount of information
material, while others lack the time and resources for training. This is probably a reason why less
extensive training has been provided in action competence, as such competence tends to require
practical exercises and is thus more time-consuming.

All in all, we are left with the impression that service-level staff have gained more general
knowledge about violence and abuse, but that their action competence is more limited. This
applies to both services with a preventive role and services tasked with following up and treating
victims of violence and abuse. Moreover, experience gained from following up crisis centre
residents shows that the cooperation skills needed to coordinate the services are still lacking.
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1 Innledning

1.1 Opptrappingsplanen mot vold og overgrep

Opptrappingsplanen mot vold og overgrep (2017-2021) (Prop. 12 S 2016-2017) ble lagt frem av
regjeringen Solberg i 2016, og vedtatt av Stortinget med visse tillegg i april 2017. Planen
omhandler vold i naere relasjoner og vold og overgrep mot barn og unge, og var et direkte resultat
av et vedtak i Stortinget:

Stortinget ber regjeringen snarest fremme forslag om en forpliktende og helhetlig
opptrappingsplan som skal redusere forekomsten av vold i neere relasjoner samt styrke
ivaretakelsen av barn utsatt for vold og overgrep, etter modell fra opptrappingsplanen for
psykisk helse. Planen skal sikre en tverrfaglig bredde i tiltakene, god samordning og en
langsiktig forpliktelse til gkt finansiering og gremerkede midler (Vedtak 623, 8. juni 2015)

Arbeidet mot vold og overgrep har veert et prioritert omrade for vekslende regjeringer de siste to
tidrene. | arene far opptrappingsplanen, var det en lang rekke handlingsplaner mot vold i neere
relasjoner. | tillegg til handlingsplanene, ble det i 2014 lansert en tiltaksplan for a bekjempe vold
og seksuelle overgrep mot barn og ungdom — En god barndom varer livet ut (2014 — 2017). En ny
handlingsplan — Frihet fra vold — ble lagt fram rett fgr stortingsvalget i 2021. Opptrappingsplanen
inngar med andre ord i en serie med planer for & for a forebygge og bekjempe vold i neere
relasjoner og vold og seksuelle overgrep mot barn og ungdom.

Opptrappingsplanen mot vold og overgrep er utarbeidet av Barne- og likestillingsdepartementet? i
samarbeid med Helse- og omsorgsdepartementet, Justis- og beredskapsdepartementet,
Kunnskapsdepartementet, Arbeids- og sosialdepartementet og Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, med tilhgrende fagdirektorater. Sametinget har ogsa gitt innspill til
planen. Gjennom en ekspertgruppe opprettet av Barneombudet, fikk barn som har opplevd vold i
familien komme med sine synspunkter og erfaringer. Den tverrdepartementale satsingen speiler
at arbeidet mot vold og overgrep ma skje i mange sektorer og pa ulike nivaer. Siktemalet med
planen er bredt: & forebygge vold og overgrep, a yte bedre hjelp til mennesker utsatt for vold eller
overgrep, og a gi et bedre hjelpetilbud til mennesker som utagver vold eller begar overgrep.
Planen inneholder ogsa satsinger i det juridiske feltet, for & styrke politiets arbeid mot vold og
overgrep, og for & bedre rettssikkerheten for forneermede i volds- og overgrepssaker.

Opptrappingsplanen er seerlig rettet mot barn og ungdom, men inneholder ogsa enkelte tiltak
overfor eldre som er, eller star i fare for a vaere, utsatt for vold og overgrep. | tillegg retter den seg
mot spesielt sarbare grupper, som personer med nedsatt funksjonsevne, samt visse grupper
innvandrere.

Vold og overgrep rammer alle befolkningsgrupper og skjer i mange ulike situasjoner. Dette
gjenspeiles ogsa i opptrappingsplanen, som favner vidt og retter seg mot ulike tjenester og
sektorer. Planens tiltak involverer barnehager og skoler, barneverntjenesten og familievernet,
helse- og omsorgstjenestene (bade spesialisthelsetjenesten, primaerhelsetjenesten og
tannhelsetjenesten), politiet, domstolene, asylmottak, krisesentre, sentrene mot incest og
seksuelle overgrep og Alternativ til vold (ATV). | tillegg kommer flere departementer, direktorater
og tilsvarende organer (Folkehelseinstituttet og Forskningsradet), forskningsinstitusjoner og
frivillige organisasjoner.

1 Na Barne- og familiedepartementet
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1.2 Evaluering av opptrappingsplanen

Et overordnet mal for opptrappingsplanen er a «redusere forekomsten av vold i nzere relasjoner
med szerlig vekt pa & bekjempe vold og overgrep som rammer barn og unge» (Prop. 12 S 2016-
2017, s. 8).

Planen har definert tolv mal som kan knyttes til fem ulike satsingsomrader. Satsingsomradene
bestar av tre sektorbaserte innsatser og to sektorovergripende innsatser. De sektorbaserte
innsatsene er forebygging, oppfelging/behandling og rettsikkerhet. Benevnelsen sektorbaserte
innsatser har bakgrunn i at det er ulike sektorer eller tienester som har ansvar pa de tre
omradene. De to sektorovergripende omradene er kunnskap/kompetanse og ansvar/samordning.
Dette er med andre ord tema som skal gjennomsyre alle de sektorbaserte innsatsene. | Tabell
1.1 er malene i opptrappingsplanen gruppert etter de fem satsingsomradene.

Tabell 1.1: Malene i opptrappingsplanen fordelt pa ulike satsingsomrader

Sektorbaserte innsatser

Forebygging (identifisering)
o Forebygging av vold og overgrep skal prioriteres og styrkes
e Alle relevante sektorer skal synliggjgres som helsefremmende
arenaer
Oppfelging og behandling
e Vold og overgrep skal oppdages tidlig, og voldsutsatte skal fa
individuelt tilpasset oppfalging og behandling
e Voldsutgvere og overgripere skal fa hjelp for a forebygge nye
overgrep
Rettsikkerhet
e Etterforskning av saker om vold og overgrep skal prioriteres,
kapasiteten skal styrkes og kvaliteten skal gkes
o Voldsutsatte skal gis bedre beskyttelse

Sektorovergripende innsatser

Ansvar og samordning
e Ansvaret for & forebygge og bekjempe vold og overgrep skal veere
fastsatt, tydelig og lederforankret pa alle forvaltningsnivaer
e Arbeidet mot vold og overgrep skal samordnes pa tvers av tjenester
0g sektorer
Kunnskap og kompetanse
e God og riktig kompetanse om vold og overgrep skal finnes i alle
sektorer og tjenester
e Arbeidet mot vold og overgrep skal veere kunnskapsbasert, og
effekter av tiltak skal evalueres
e Kunnskap om og forstaelse av vold og overgrep skal gkes i
befolkningen
e Brukermedvirkning og barns deltakelse skal ivaretas i utvikling av
politikk og tjenester

20



Med bakgrunn i méalene for opptrappingsplanen, er de overordnede problemstillingene for
evalueringen:

1. I hvilken grad og hvordan har tiltakene i opptrappingsplanen bidratt til & na malene i planen?

Bidrar tiltakene i planen til bedre forebyggende arbeid, som igjen reduserer forekomsten
av vold og overgrep?

Bidrar tiltakene i planen til et bedre og mer tilpasset hjelpe- og behandlingstilbud til volds-
0g overgrepsutsatte og til mennesker som utaver vold eller begar overgrep?

I hvilken grad bidrar planens innsats innenfor det juridiske feltet til & bedre
rettssikkerheten for voldsutsatte?

I hvilken grad bidrar planen til & tydeliggjgre ansvar og samordne innsatsen innen
forebygging, behandling og rettssikkerhet?

I hvilken grad bidrar planen til gkt kunnskap og kompetanse i hjelpeapparatet (dvs. i det
forebyggende, behandlende og juridiske systemet)?

2. Hva kan sentrale og lokale myndighetene lzere av virkemiddelbruken?

3. Hvor er det behov for ytterligere innsats?

Hoveddelen av evalueringen vil naturlig nok dreie seg om det fgrste punktet — i hvilken grad er
malene med planen nadd? Analysen av maloppnaelsen danner utgangspunkt for drafting av
leeringspunkter og identifisering av behov for ytterligere innsats.

Opptrappingsplanen er en kompleks plan, med 88 tiltak der sveert ulike typer virkemidler er rettet
mot en lang rekke sektorer. Noen av tiltakene er initiert av selve planen, men mange tiltak er
‘arvet’ fra tidligere planer, strategier eller vedtak. Enkelte tiltak har dessuten preg av a veere et
lgpende arbeid, for eksempel et vedvarende arbeid for a styrke, eller vedlikeholde, kompetansen
pa et gitt omrade. For de fleste tiltakene er det derfor ikke lett & si om malene er nadd. Det kan
dessuten vaere vanskelig & si om eventuell maloppnaelse — eller manglende maloppnaelse —
skyldes opptrappingsplanen eller andre forhold i samfunnet som virker inn pa de sentrale
omradene i planen.

Til syvende og sist er det hvordan situasjonen for mennesker utsatt for vold og overgrep utvikler
seg, som er viktig. Likevel undersgker vi i evalueringen ikke hvordan opptrappingsplanen har slatt
ut for enkeltpersoner. Opptrappingsplanen mot vold og overgrep er i all hovedsak en plan rettet
mot tjenestesystemet, og vi studerer systemets respons pa planen. Evalueringen av
opptrappingsplanen er slik sett ikke en evaluering av en innsats eller et tiltak i vanlig forstand.
Den har mer til felles med brede gjennomganger av hele politikkfelt. Selv om vi diskuterer de
fleste tiltakene i planen, er det overordnede blikket i evalueringen pa hvordan feltet har utviklet
seg i opptrappingsplanens virkeperiode. Vi drgfter hvordan tiltakene i opptrappingsplanen kan ha
bidratt til en bevegelse mot malet, i samspill med en lang rekke andre trekKk i
samfunnsutviklingen. Er utviklingen i feltet i trdd med malene i planen? Har virkemiddelbruken
veert hensiktsmessig? Hvor er det behov for ytterligere innsats for & styrke arbeidet mot vold og
overgrep?

1.3

Rapportens disposisjon

Hoveddelen av evalueringsrapporten fglger de fem innsatsomradene i planen:

Planens betydning for forebygging av vold og overgrep (kapittel 4)
Planens betydning for individuelt hjelpe- og behandlingstilbud til mennesker utsatt for
overgrep og mennesker som utfgrer overgrep (kapittel 5)
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e Planens betydning for lovverk og rettssikkerhet (kapittel 6)
e Planens betydning for ansvar og samordning (kapittel 7)
e Planens betydning for kunnskap og kompetanse (kapittel 8)

| kapittel 2 gjar vi rede for datamaterialet og metodebruk i evalueringen, far vi i kapittel 3
gjennomfarer en overordnet analyse av innholdet i opptrappingsplanen. Til slutt, i kapittel 9, gir vi
en sammenfattende drafting av virkemiddelbruk og maloppnaelse i planen.
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2 Analytisk rammeverk, datamateriale og
metodebruk

| dette kapittelet gjar vi rede for evalueringens analytiske rammeverk, og viser hvilke datakilder
som ligger til grunn for evalueringen.

2.1  Programteori og implementeringsteori som
overordnet rammeverk

Evalueringen av opptrappingsplanen mot vold og overgrep gjennomfgres innenfor et overordnet
analytisk rammeverk av programteori og implementeringsteori. Gjennom bruk av programteori, vil
vi beskrive de ulike innsatsene i opptrappingsplanen, hva innsatsen antas & pavirke og hvilket
utfall som forventes. Implementeringsteorien er pa sin side opptatt av om og hvordan de ulike
innsatsene blir iverksatt, og av hvilken betydning iverksettingen har for malrealisering. De to
teoriene utfyller hverandre, slik at de i kombinasjon kan gi et godt grunnlag for a belyse
overordnede problemstillinger i evalueringen: Hvilke mal oppnas eller oppnas ikke, og hvorfor?
Hvis malene ikke nas, er det da selve programmet og dets virkemidler som ikke er tilstrekkelig
gjennomtenkt, eller er det implementeringen av programmet som ikke fungerer?

2.1.1 Programteori

Programteorien representerer det overordnede rammeverket for evalueringen. Et ‘program’ er en
pakke av virkemidler, tiltak og forventede resultater — for eksempel en handlingsplan.
Opptrappingsplanen mot vold og overgrep kan sees som et program, som en virkemiddelpakke
med en sammensetning av «folk, organisasjoner, arbeid og penger som samlet skal bidra til &
oppna bestemte mal» (Sverdrup 2002:40-41).

‘Programteorien’ er ikke teori i vanlig forstand. Det dreier seg snarere om hvilken forventning —
eller teori — de programansvarlige har til hvordan og hvorfor et tiltak vil fare til snskede resultater.
Nar programteori brukes som verktgy i evalueringsforskning, tar evalueringen gjerne
utgangspunkt i initiativtakernes forventninger til tiltakenes implementering og virkninger (Weiss
1998, Sverdrup 2002). Dette danner sa en referanseramme for hva som faktisk skjer. Ved &
benytte programteori i evalueringer, sgker vi a forsta:

o Hvorfor iverksetter de ansvarlige (f.eks. myndighetene) akkurat disse tiltakene — hvordan
tenker de seg at disse tiltakene skal fare til malet?

e Hvorfor farer tiltakene til malet — eller hvorfor ikke?

e Under hvilke betingelser gir tiltaket de gnskede resultatene?

Programteorien trekker opp intervensjonenes antatte arsaksrekkefalge og virkningsmekanismer
(Weiss 1998, Sverdrup 2002, Funnel og Rogers 2011, Pawson 2013). Den logiske modellen kan
pa en sveert forenklet mate illustreres slik:
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Utfordringsbilde Virkemidler/ B ( Resultater Overordnede mél

tiltak ‘output’ - kort sikt) (‘outcome’ - lang sikt)

Er tiltakene egnet til Er det grunn til & tro at Er det grunn til & tro
a svare pa tiltakene vil gi at de langsiktige
utfordringene? forventede resultater? malene vil nas?

Figur 2.1: En enkel illustrasjon av logikken i programteori

Viktige bestanddeler i programteori er endringsteori og handlingsteori. Endringsteorien dreier seg
om de forventningene programansvarlige har til hvordan gnsket endring skal skje (Funnell and
Rogers 2011). Endringsteorien spesifiserer med andre ord arsaksmekanismene som ma veere til
stede for & oppna gnsket resultat. Handlingsteorien, pa sin side, beskriver hvordan intervensjoner
— tiltak — er utformet for & aktivere endringsteorien (Funnell and Rogers 2011).

Ifalge Rogers m.fl. (2000) er det minst tre argumenter for & anvende programteori i forbindelse
med bredere programsatsinger. For det fgrste bidrar programteori ved a tydeliggjere forventede
arsaksforhold og mekanismer, til & belyse hvorfor programmer virker/ikke virker etter intensjonen.
For det andre vil programteori veere et nyttig leeringsverktay ved justeringer eller utvidelser av
programmer. | tillegg vil programteorien tydeliggjgre hvorvidt manglende resultater skyldes
programmets utforming (antatte mekanismer) eller implementeringen (iverksetting av tiltakene).

Programteoretiske evalueringer kategoriseres gjerne som malevalueringer, men brukes oftest i
evalueringer som er opptatt bade av maloppnaelse og av implementeringsprosessen. | evaluering
av opptrappingsplanen benyttes programteori som et verktay pa overordnet niva, for & analysere
planen som helhet (se kapittel 3). Antallet tiltak i planen er sveert hayt, og enkelte av tiltakene
henger sammen og pavirker hverandre. Det vil derfor ikke veere hensiktsmessig & gjennomfare
noen detaljert programteoretisk analyse av hvert enkelt tiltak. Likevel vil den logiske tanke-
gangen, der vi hele tiden sgker & se om de antatte sammenhengene faktisk gjelder, prege
kapitlene der vi analyserer resultatene for de ulike innsatsomradene.

Programteorien vil dessuten kunne bidra til & identifisere de nedvendige ‘sma teoriene’ for
sammenhenger mellom elementene i den logiske modellen. P& denne maten kan teorien guide
oss til hvilke data som vil veere ngdvendig & samle inn for & belyse de kritiske elementene i
planen — og eventuelt hvor vi skal lete etter tilgjengelig kunnskap fra andre evalueringer og
forskningsprosjekter. Programteorien kan dessuten stimulere til refleksjoner rundt alternative
kausale mekanismer — hvis det viser seg at de antatte sammenhengene ikke realiseres. | kapittel
3 kommer vi neermere inn pa programteorien for opptrappingsplanen.

2.1.2 Implementringsteori

Implementering kan enkelt defineres som det & iverksette en politikk, en reform eller et program.
Pa et overordnet niva kan vi skille mellom to perspektiver pa implementering. Det ene er et top-
down-perspektiv og det andre et bottom-up-perspektiv.

Innenfor et top-down-perspektiv legges det vekt pa utformingen av politikken og de virkemidlene
som er valgt for & realisere de politiske malsettingene. Innenfor dette perspektivet vil en vellykket
implementering veere avhengig av at malene for politikken er klare og at det er utformet gode
virkemidler for & realisere de politiske malene. En vanlig inndeling av virkemidlene er & trekke et
skille mellom juridiske, skonomiske, pedagogiske og organisatoriske virkemidler. Bade
innretningen av hvert virkemiddel og kombinasjoner i bruken av virkemidlene, antas & ha
betydning for om man lykkes med implementeringen. Ifglge Nilsen (2013, 2015) baserer dette
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perspektivet seg pa en forstaelse av implementeringsprosessen som en lineaer prosess som
starter med utforming av politiske mal og utforming av verktgy, og som avsluttes ved at
praksisfeltet endrer praksis. Videre bygger perspektivet pa en weberiansk forstaelse av
forvaltningen som et kompetent, ngytralt og lojalt apparat som iverksetter enhver politikk i trad
med intensjonene (Matland 1995).

Et bottom-up-perspektiv innebzerer at implementeringen av politikken betraktes fra byrakratiet og
tienesteutavernes stasted, dvs. hvordan disse oppfatter, forstar og reagerer pa sentralt utformet
politikk. Studier innenfor dette perspektivet beskriver implementeringsprosessen som langt mer
kompleks enn det top-down-perspektivet legger til grunn (Lipsky 1980). Sentralt her er at
aktarene i tienesteapparatet ikke ngdvendigvis opptrer slik den weberianske forstaelsen legger til
grunn. Det innebeerer f.eks. at politikken kan treneres, overses eller tilpasses til den lokale
konteksten. Et eksempel fra en tidlig studie er Berman (1978) som opererer med fire utfall av en
implementeringsprosess: ikke-implementering, kooptering (skinntilpasning), teknologisk leering
(begrenset innfgring) og mutual adaptation (full tilpasning). En effektiv implementering forutsetter
at man har tilstrekkelig kunnskap om de lokale forholdene og/eller at politikkutformingen tar
hensyn til dette. | falge Matland (1995) er de sentrale spgrsmalene derfor hvordan bakke-
byrakratene reagerer pa sentralt utformet politikk samt i hvilken grad og hvordan lokale varianter
av politikken utformes. En underliggende implikasjon av bottom-up-perspektivet er at
implementering forutsetter lokal frihet til a tilpasse politikken til lokale forhold.

Innenfor det som omtales som den tredje generasjonens implementeringsforskning er formalet &
forene top-down og bottom-up perspektivet i en helhetlig modell. Det er utviklet en rekke ulike
modeller som forsgker a forene de to perspektivene. Til tross for ulikhetene, er det ifglge Sinclair
(2001) likevel noen fellestrekk ved dem. Dette er:

- Implementeringen foregar i form av en prosess med beslutninger og handlinger som har
til formal & omsette en politikk til praksis.

- Deninnledende premissen for & lykkes med implementeringsprosessen er
politikkutformingen, dvs. at politikkutformingen legger premissene for iverksetting av
implementeringsprosessen.

- Hvordan organisasjonen som implementerer politikken filtrerer innholdet gjennom
formelle strukturer og kulturer, samt hvordan den utformes er avhengig av ressurser,
kapasitet og kontrollsystemer.

- Samspillet med andre organisasjoner eller omgivelsene fordi disse enten vil begrense
eller fremme implementeringen pa ulike mater.

Ser vi bort fra den siste faktoren, kan vi generelt si at modellene har en enkel struktur bestaende
av tre hovedelementer: input (politikkutforming), prosess (organisasjonsutvikling) og output
(resultat). Politikkutforming og prosessen kan dermed betraktes som a representere henholdsvis
top-down og bottom-up-perspektivene. Det betyr at implementeringsmodellene har likhetstrekk
med programteorien, men det er likevel en forskjell. Mens programteorien handler om a beskrive
hvordan politikken er tenkt utformet, handler implementeringsmodellene mer om a forsta hvordan
implementeringen foregar i praksis, og spesielt samspillet mellom lokal kontekst og utformingen
av virkemidler.

| analysen av opptrappingsplanen vil vi legge til grunn en forstaelse av implementering som tar
utgangspunkt i en kombinert modell. Det betyr i praksis at vi analyserer hvordan ulike politiske
mal og virkemidler virker inn pa aktgrene i de aktuelle tienestene, og hvordan aktarene i de
enkelte tienestene tolker og oppfatter mal og virkemidler.
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2.2 Datakilder for evalueringen

Evaluering av en kompleks plan som opptrappingsplanen, med en lang rekke tiltak rettet mot
mange forskjellige nivaer, tienester og grupper, fordrer et omfattende datamateriale. Vi har valgt &
intervjue nasjonale myndigheter — departementer og direktorater — involvert i planarbeidet. Vi har
ogsa gjennomfart en to-stegs survey til kommunene, som er sentrale aktgrer i arbeidet mot vold
og overgrep. Vi har dessuten gjennomfgrt case-studier i et utvalg kommuner, med tilhgrende
samarbeidende tjenester regionalt. | tillegg har vi analysert dokumenter relevante for planen, og
giennomfart analyser av foreliggende statistikk.

En stor del av datainnsamlingen ble gjennomfart i perioden med koronapandemi. Dette ga
betydelige utfordringer. Kommunene, ikke minst tjenestene for barn og unge som er sentrale i
opptrappingsplanen, var i liten grad tilgjengelige for a besvare spgrreskjema eller for & delta i
intervjuer. Det samme gjaldt spesialisthelsetjenesten, som ogsa hadde det travelt under
pandemien. En annen utfordring var kommunereformen, som tradte i kraft 01.01.2020, og som
innebar at det var lite hensiktsmessig & sende ut spgrreundersgkelser like far/etter
kommunesammenslaingene ved nyttar. Ved 4 tilpasse datainnsamlingen noe, bade i tid og
utforming, fikk vi et tilstrekkelig datagrunnlag for evalueringen.

Vi gjer i det videre rede for datamaterialet og -innsamling.

221 Sparreundersgkelser

Kommunene er helt sentrale aktgrer i arbeidet mot vold og overgrep. Gjennom sitt brede ansvar
for farstelinjetjenestene, kan kommunene forebygge, avdekke og sette inn tidlig innsats i saker
som handler om vold og overgrep. Planen vil ikke nd malene hvis ikke kommunene responderer
pa tiltakene og implementerer dem etter intensjonen. | evalueringen har vi derfor lagt stor vekt pa
a studere kommunenes arbeid mot vold og overgrep, og hvilken rolle planen spiller for
kommunene i dette arbeidet.

Survey til kommunalsjefer for oppvekst og helse/omsorg: Hgsten 2019 sendte vi ut to likelydende
spgrreundersgkelser til alle norske kommuner: én til kommunalsjef for oppvekst og én til
kommunalsjef for helse. Sparreundersgkelsen ble sendt til postmottak i hver kommune med
anmodning om a videresende til de to kommunalsjefene eller til andre med tilsvarende
ansvarsomrade.

Sparreundersgkelsen var relativt kort, med spgrsmal om kommunens arbeid pa overordnet niva.
Til slutt i undersgkelsen ba vi om epostadresser til ledere for de mest relevante tjenestene i
kommunen for en senere, mer omfattende oppfglgingssurvey.

Til sammen har 329 respondenter besvart undersgkelsen, fra drgyt halvparten av (de tidligere)
kommunene. 188 av respondentene kommer fra kommunal helsetjeneste, mens 141
respondenter er fra oppvekstsektoren. Vi mener datamaterialet er egnet til & gi et rimelig godt
bilde av situasjonen i kommunene. Samtidig kan vi ikke utelukke at de kommunene som besvarte
undersgkelsen er mer aktive i sitt arbeid mot vold og overgrep enn kommuner som ikke svarte pa
spgrreskjemaet.

Dataene fra de to sektorene ble lagt inn i samme fil og analysert under ett, men sektor trekkes inn
som en relevant uavhengig variabel i flere av analysene. Dataene fra spgrreundersgkelsen ble
koplet til kommunedata om folketall, utdanningsniva, forekomst av voldskriminalitet mv. fra NSDs
Kommunedatabase. P4 denne maten var det mulig & undersgke om det er sammenheng mellom
trekk ved kommunene og arbeidet mot vold og overgrep.

Resultatene fra sparreundersgkelsen til kommunalsjefene ble inngadende presentert i underveis-
rapporten fra evalueringen (Myrvold, et.al. 2020a, kap.8). | sluttrapporten trekker vi inn
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resultatene der de belyser viktige sider ved implementeringen av opptrappingsplanen, ellers viser
vi til analysene i underveisrapporten.

Survey til ledere for kommunale tienester innenfor oppvekst, helse barn og helse voksen: For a

unnga a sende spgrreundersgkelsen ut umiddelbart etter kommunereformen, ble det bestemt at
undersgkelsen skulle giennomfagres neermere sommeren 2020. P& grunn av koronasituasjonen,
ble datainnsamlingstiden forlenget flere ganger.

Sparreundersgkelsen til de kommunale tjenestene dreide seg ganske direkte om arbeid og
erfaringer med konkrete virkemidler i planen. | og med at undersgkelsen skulle dekke mange
tjenester, var det en utfordring & utforme skjemaet og spgrsmalene slik at alle respondentene
oppfattet spgrsmalene som relevante. Det store mangfoldet i kommunal organisering (og
kommunestgrrelse), innebzerer at det er stor variasjon i kommunale lederes ansvarsomrade.
Ledere i sma kommuner har for eksempel ofte ansvar for flere tjenester, mens ledere i store
kommuner kan veere mer spesialiserte.

Mangfoldet skapte ogsa vansker ved utsending av spgrreundersgkelsen. Dels sendte vi
undersgkelsen til epostadresser som var oppgitt av kommunalsjefer i surveyen hgsten 2019. For
de kommunene som var sammenslatt ved reformen 2020, var disse adressene ikke lenger
aktuelle. Vi sgkte da opp epostadresser til tienesteledere i kommunene via kommunenes
hjemmesider pa nettet. Det samme gjorde vi med kommuner som ikke hadde svart pa var fgrste
survey. Til sammen kom det inn 377 svar: 174 fra tjenester innenfor oppvekst, 113 fra tjenester
innenfor helse barn og 90 innenfor helsetjenester til voksne. | tillegg fikk vi inn noen svar fra
voldskoordinatorer og ledere av krisesentre. | og med kommunenes ulike mater a organisere sine
tienester pd, er det ikke uten videre enkelt a fastsla noen svarprosent pd undersgkelsen. Alt i alt
har vi svar fra 67 prosent av kommunene. | noen kommuner har flere tjenesteledere svart, i andre
bare én. Svarene er fordelt over hele landet. Lavest andel kommuner i materialet er fra Nordland
(49 prosent), mens hele 79 prosent av kommunene i Troms og Finnmark er representert i
datamaterialet.

| spgrreundersgkelsene er det ogsa stilt sparsmal der respondentene kan gi sine kommentarer i
fritekst. Dette utgjear et stort, kvalitativt materiale som gir mye informasjon til evalueringen.

Som en del av evalueringen gjennomfarte vi hgsten 2022 en spgrreundersgkelse rettet mot
krisesentrene. Formalet med undersgkelsen var primzert & kartlegge deres erfaring med
oppfelgingen av beboere som flytter ut av krisesentrene. Undersgkelsen inneholdt bade spgrsmal
med faste svaralternativer og et apent spgrsmal der krisesentrene kunne gi utfyllende
informasjon. | alt sendte vi ut spgrreskjemaet til 42 krisesentre og fikk tilbake svar fra 31 av dem.
Det vil si at vi fikk svar fra 74 prosent av krisesentrene.

2.2.2 Intervjuer

Tidlig i evalueringsperioden gjennomfgrte vi intervjuer med departementer og direktorater som
var involvert i arbeidet med planen: Barne- og familiedepartementet, Helse- og omsorgs-
departementet, Justis- og beredskapsdepartementet, Arbeids- og sosialdepartementet og
Kunnskapsdepartementet — og relevante underliggende etater. Hensikten var a fa et bilde av de
ulike aktgrenes deltakelse i, vurdering av og malsettinger med planen.

Vi valgte a gjennomfare intervjuer i et utvalg case-kommuner for a fa en forstaelse av hvordan
planen tas opp hos relevante aktgrer lokalt, hvordan de tolker planen og former den til praktisk
politikk. Case-undersgkelsen ble vanskeliggjort av koronapandemien, dels ved at det ikke var
mulig & besgke kommunene, dels ved at kommunene var overbelastet med koronahandtering, og
derfor ikke gnsket & delta i studien. Varen/hgsten 2022 fikk vi gjennomfert case-studien ved
telefonintervjuer med ansatte i kommunale tjenester i to regioner.
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Vi har gjennomfgrt intervjuer med statlige tjenester i de samme regionene som case-kommunene
tilhgrer: politiet, barnehus, stgttesentre for kriminalitetsutsatte, ansatte i spesialisthelsetjenesten
0g ansatte i universitets- og hagskolesektoren.

2.2.3 Analyser av foreliggende data

Vi har gjort enkelte analyser av foreliggende data, fgrst og fremst data fra Statistisk sentralbyra
(SSB) og data fra politiets straffesaksregister (STRASAK).

Fra SSB har vi sett pa data om kommunale handlingsplaner mot vold i naere relasjoner,
krisesentertilbud og tverretatlige konsultasjonsteam.

STRASAK inneholder en lang rekke opplysninger over kriminalitetsutviklingen de siste arene, slik
at det er mulig & lage analyser av utviklingen i forekomst av anmeldte volds- og seksuallovbrudd,
saksbehandlingstid og oppklaringsprosent. Vedlegg 2 inneholder et notat om utviklingen pa de
omradene som er mest sentrale for opptrappingsplanen.

224 Dokumentanalyser

Det er gjennomfgrt analyser av en lang rekke dokumenter i forbindelse med evalueringen av
opptrappingsplanen mot vold og overgrep. Opptrappingsplanen og dokumenter tilknyttet planen
utgjar i seg selv et viktig datagrunnlag. Vi har ogsa sett pa tidligere planer og tilgrensende planer.

Vi har gjennomfgrt en egen analyse av studieplaner, lover og forskrifter innenfor et utvalg helse-
og sosialutdanninger. Se vedlegg 3 for oppsummering av resultatene.

Ikke minst har vi lest en stor mengde rapporter, artikler og andre dokumenter av relevans for tiltak
i planen. Innenfor rammene av evalueringen, har det ikke veert mulig a gjere en fullstendig
vurdering av hvert av de 88 tiltakene. Det er imidlertid gjort evalueringer og andre arbeider pa
svaert mange av tiltakene som inngér i planen. Det foreligger mye forskning og annet skriftlig
materiale pa& de omradene som planen omhandler, ikke minst gjennom Voldsprogrammet. Mange
av disse studiene har gatt mer i dybden av enkelte temaer eller tjenester som omfattes av
opptrappingsplanen enn det som har veert mulig i denne evalueringen. Vi har derfor i stor grad
valgt a statte oss pa denne litteraturen som viktige kilder for & belyse statusen i arbeidet med
ulike tiltak i opptrappingsplanen. Dette har veert et viktig datamateriale for oss. Vi omtaler,
refererer og drgfter resultater fra disse studiene i kapitlene som analyserer de ulike
innsatsomradene i planen.

2.3 Hvor langt kan vi ga i & trekke slutninger?

Evalueringen bygger pa et omfattende datamateriale, bade egengenererte data og andrehands-
data. Hensikten med evalueringen har ikke veert & trekke klare slutninger om enkelttiltak i
opptrappingsplanen, men snarere & vurdere planens hovedinnretninger. Opptrappingsplanen mot
vold og overgrep er en kompleks plan, med mange ulike virkemidler, et stort antall tiltak og
mange tjenester involvert. Samtidig eksisterer ikke planen i noe vakuum — den ma sees i
sammenheng med tidligere planer mot vold i naere relasjoner og vold mot barn. Mange av
tiltakene i planen er ikke initiert av opptrappingsplanen, men var tvert imot godt i gang da planen
ble lagt frem. Det eksisterer ogsa parallelle, delvis overlappende, planer og satsinger. Hvilke
utviklingstrekk som skyldes akkurat denne planen, er derfor ikke ngdvendigvis apenbart.

Opptrappingsplanens femarige virkeperiode har dessuten veert preget av samfunnsmessige
hendelser som — med stor sannsynlighet — har hatt betydning bade for utviklingen i forekomsten
av vold og overgrep, men kanskje saerlig for implementeringen av tiltak i planen. Korona-
pandemien, med strenge grensereguleringer og nedstengt uteliv, hadde ikke ubetydelig
innvirkning pa kriminalitetsmgnsteret (se vedlegg 2). Kommunene, som helt sentrale aktarer i
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implementeringen av mange av tiltakene i opptrappingsplanen, hadde hendene fulle med
koronatiltak, vaksinering og oppfalging av barn og unge som opplevde stengte barnehage-,
skole- og fritidstilbud.

Mange kommuner var i tiden fgr kommunereformen 1. januar 2020 opptatt med & forberede
sammenslaing med andre kommuner. For de sammenslatte kommunene tok det tid & fa pa plass
den nye kommuneorganisasjonen.

Det er med andre ord mange forhold som kan ha pavirket iverksettingen av opptrappingsplanen
mot vold og overgrep. Dette er forhold som ligger utenfor planen, men som likevel ma tas med i
vurderingen av planens gjennomslagskraft i samfunnet. | drgftingen av de ulike innsatsene i
planen, og i var overordnede evaluering av opptrappingsplanen, vil vi trekke inn den mulige
betydningen av utenforliggende hendelser og utviklingstrekk.
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3 Opptrappingsplanen — overordnet analyse?

| dette kapittelet analyserer vi hovedtrekkene i opptrappingsplanen mot vold og overgrep: planens
forstaelse av ‘vold’, mal og virkemidler i planen og den grove programteorien for planen. Til slutt
ser vi pa hvordan planen som helhet blir vurdert i kommunene, som er en helt sentral mottaker for
mange av virkemidlene i opptrappingsplanen.

3.1 Planens forstaelse av ‘vold’

3.1.1 Et begrep i utvikling

Var forstdelse av vold og overgrep er i stadig utvikling. Forstaelsen er et produkt bade av gkt
kunnskap om voldens former og virkninger, og av den mer generelle tidsanden. | sa mate, kan vi
si at «vold» er sosialt konstruert (Best 2016; Muehlenhard and Kimes 1999). Det betyr ikke at de
konkrete voldshandlingene har endret seg, men at de kategoriene vi bruker for & forsta og
klassifisere disse handlingene har endret seg over tid (Hacking 1986, 1999). Hvordan vold
defineres og definisjonens presisjonsniva har betydning, bade for den enkelte som skal forsta
egne og andres handlinger, og for offentlige myndigheter, som skal utforme mal og tiltak (Hacking
1986; Scott 1998). Definisjoner og kategoriseringer handler om a gjgre handlinger eller fenomen
synlige, og dermed handterbare (Scott 1998). Malrettede tiltak er bare mulige der offentlige
myndigheter har kunnskap om befolkningen og de fysiske omgivelsene, og der denne
informasjonen er standardisert pa mater som gjar den forstaelig for beslutningstakerne (Lee and
Zhang 2017).

Voldsbegrepet er et godt eksempel pa hvordan nye kategorier vokser fram, og pavirker hvordan
vi snakker om og handterer et fenomen. De siste 50 arene er en forstaelse av vold som et
individuelt fenomen blitt mer fremtredende. Tidligere ble vold primzert forstatt og behandlet som et
kollektivt fenomen, og den offentlige samtalen dreide seg i farste rekke om voldens makro-
sosiologiske arsaker og konsekvenser (Best 2016; Krug et al. 2002). Over tid er denne
forstaelsen blitt utfordret, blant annet av kvinnebevegelsen som insisterte pa at vold ikke bare er
noe som skjer mellom fremmede, men ogsa finner sted i nzere relasjoner (Kempe et al. 1962;
Muehlenhard and Kimes 1999). Blikket ble rettet mot den private sfeeren — hjemmet, skolen og
arbeidsplassen — og mot voldens individuelle arsaker og effekter. Opptrappingsplanen mot vold
og overgrep plasserer seg i hovedsak i sistnevnte tradisjon.

3.1.2 Opptrappingsplanens malgrupper

Opptrappingsplanens overordnede mal er a «redusere forekomsten av vold i nzere relasjoner
samt styrke ivaretakelse av barn utsatt for vold og overgrep» (Prop. 12 S 2016-2017, s. 8, jf.
Stortingsvedtak 623, 8. juni 2015). Med fa unntak, er planen opptatt av den volden som skjer
mellom mennesker som star hverandre naer og som gjerne er i et avhengighetsforhold til
hverandre. Basert pa Verdens helseorganisasjon (WHO) sin definisjon av vold (Krug et al. 2002),
omhandler planen «vold i nzere relasjoner, i tillegg til vold mot barn, enten begatt av familie-
medlemmer, bekjente, eller fremmede gjerningspersoner» (Prop. 12 S 2016-2017, 86). Vold mot
eldre eller andre risikoutsatte voksne er ogsd omfattet av planen, og sees i hovedsak som en
variant av vold i neere relasjoner.

2 Deler av dette kapittelet er en omarbeidet versjon av et kapittel i underveisrapporten fra evalueringen (Myrvold,
et.al. 2020a)
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Vold i nzere relasjoner defineres gjerne som vold mot naveerende eller tidligere partner, i
likekjgnnede og ulikekjgnnede parforhold, og uavhengig av etnisk bakgrunn og funksjonsevne.
Samlivspartnere inkluderer i denne sammenhengen ikke bare gifte eller samboende, men ogsa
kjeerester. Det gjelder ogsa vold mot sgsken, barn, foreldre, besteforeldre og andre i rett opp-
eller nedadstigende linje, samt vold mot adoptiv-, foster- og steforhold. Kategorien kan ogsa
omfatte vold i langvarige omsorgs- og pleierelasjoner og neere vennskapsband (Prop. 12 S 2016-
2017, s. 86).

Vold mot barn og unge. Det er i opptrappingsplanen et sterkt fokus pa vold mot barn. Barn blir i
denne sammenheng forstatt som individer fra fadsel til fylte 18 ar.

Vold mot foreldre og vold mot eldre. Vold mellom foreldre og barn kan ogsa ga andre veien.
Voksne barn kan utsette sine foreldre for vold. Dette kan veere eldre, og ofte pleietrengende,
foreldre. Det kan ogsa veere voksne barn som utsetter relativt unge foreldre for vold og trusler.
Ogsa barnebarn eller andre nzerstaende kan utsette eldre slektninger for vold. Eldre kan ogsa
utsettes for vold av ansatte pa pleieinstitusjoner. Vold mot eldre kan innebzere aktive handlinger
eller fraveer av handling, som ikke & gi tilstrekkelig omsorg.

Planen avgrenser seg eksplisitt fra kollektiv vold (slik som krigfering) og selvpafart vold
(selvmord, selvskading, o.l.). Heller ikke vold rettet mot voksne som skjer utenfor «naere
relasjoner» omfattes av planen, det vil blant annet si ulike former for blind vold. Tvangsekteskap,
kjgnnslemlestelse og negativ sosial kontroll er vold i naere relasjoner, men behandles i en egen
handlingsplan — Retten til & bestemme over eget liv — for «a sikre at utsatte personer mgter et
hjelpeapparat som har kompetanse pa alle former for vold» (Prop. 12 S 2016-2017, 10).
Opptrappingsplanen gar ikke naermere inn pa hva det er som skiller negativ sosial kontroll,
tvangsekteskap og kjgnnslemlestelse fra andre former for vold i naere relasjoner, men det ligger i
denne avgrensningen at dette er former for vold i naere relasjoner som krever en annen form for
kunnskap og kanskje ogsa en annen form for tilnaerming.

3.1.3 Ulike typer voldshandlinger

Opptrappingsplanen baserer seg pd WHO sin klassifisering av voldshandlinger. Det vil si at vold
forstas som fysisk, psykisk og seksuell vold, samt omsorgssvikt (Prop. 12 S 2016-2017, s. 87). |
tilegg kommer andre former for vold, som materiell vold, digital vold (bl.a. nettovergrep), mobbing
og digital mobbing. Digital vold og nettovergrep regnes som en dimensjon ved fysisk, psykisk
eller seksuell vold. Opptrappingsplanen omfatter ogsa mobbing, som kan innebzaere ulike former
for vold: psykisk eller fysisk vold, seksuell trakassering, eller en kombinasjon av disse (Prop. 12 S
2016-2017, s. 89-90).

Bade fysisk, psykisk og seksuell vold inneholder elementer som innebaerer a pavirke eller
dominere et annet menneske til & gjare noe mot sin vilje, eller til & slutte & gjare noe det vil (Prop.
12 S 2016-2017, s. 88-89). Noen vil definere det a veere vitne til vold i hjiemmet som psykisk vold
mot barn. Ogsa fraveer av handling, for eksempel omsorgssvikt overfor barn eller andre
pleietrengende, inngar i WHOs voldsbegrep.

Det er betydelige forskjeller i presisjonsniva og grad av standardisering i opptrappingsplanens
operasjonalisering av de ulike formene for vold. Definisjonene av fysisk og seksuell vold er
definert med hgy presisjon, og pa mater som gjar volden gjenkjennelig utenfor den konteksten
den utgves innenfor. Definisjonene understattes av eksempler pa konkrete handlinger som kan
klassifiseres som henholdsvis fysisk og seksuell vold (Prop. 12 S 2016- 2017, 88). Til sammen-
ligning hviler definisjonen av psykisk vold i stor grad pa& den enkeltes opplevelse av a utsettes for
krenkende, skremmende eller kontrollerende atferd. Opptrappingsplanen bruker mer diffuse
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begrep som «ydmykende atferd» og «indirekte eller direkte isolering»® (Prop. 12 S 2016-2017,
89), i stedet for eksempler pa konkrete handlinger, som for eksempel utskjelling, kritisere
utseende, kritisere husarbeid, hindre arbeid utenfor hjemmet, hindre studier, og sa videre (jf.
Andreassen, Dagsvik, and Di Tommaso 2013). Vi kan si at mens definisjonene av fysisk og
seksuell vold er standardiserte, kategoriske og oversiktlige, er definisjonen av psykisk vold lokal,
kontekstuell og spesifikk (Scott 1998).

Opptrappingsplanens tilnaerming til ulike typer vold kan trolig forklares med henvisning til planens
kunnskapsgrunnlag. Det er gjiennomfart flere forekomststudier av fysisk og seksuell vold (e.g.
Lovgren et al. 2017; Mossige et al. 2009; Mossige and Stefansen 2016; Thoresen et al. 2014).
Selv om det ogsa her er store mgrketall, har vi i dag relativt god oversikt over omfanget av fysisk
og seksuell vold. Nar det gjelder forekomst av psykisk vold, er kunnskapsgrunnlaget langt mer
spinkelt. NKVTS sin forekomststudie av vold i et livslgpsperspektiv (Thoresen et al. 2014),
inneholder noen spgrsmal om kontrollerende atferd, men er langt mindre detaljert enn for
eksempel de spgrsmalene det italienske statistikkbyraet, ISTAT, anvender.*

Statistikk og annen standardisert informasjon er en forutsetning for statlige intervensjoner og
programmer (Lee and Zhang 2017). Standardisert informasjon gir oversikt over utviklingstrekk,
gjer det mulig & utforme malrettede tiltak, samt & evaluere hvorvidt tiltak og programmer har
tilsiktede effekter. Alle malrettede tiltak, sa som vaksinasjonsprogram, helse-, skatte- og
velferdsordninger, har sitt utspring i slike standardiserte enheter (Nielsen 2019; Scott 1998; Stone
1997). Vi kan derfor anta at jo mer presist definert de ulike formene for vold er, jo mer malrettet vil
tiltakene veere. For opptrappingsplanen betyr dette at vi kan anta at det vil vaere flere og mer
malrettede tiltak rettet mot fysisk og seksuell vold, samt mobbing, fordi dette er de formene for
vold som offentlige myndigheter har best oversikt over.

3.2 Mal og virkemidler opptrappingsplanen

| innledningskapittelet viste vi til stortingsvedtaket om etablering av en opptrappingsplan mot vold
og overgrep. | perioden 2013-2017 utgjorde Hgyre og Fremskrittspartiet en mindretallsregjering,
riktignok med en samarbeidsavtale med Kristelig Folkeparti og Venstre. Samarbeidsavtalen
forhindret ikke at det ble vedtatt en rekke anmodningsvedtak i Stortinget, det vil si vedtak der
Stortinget palegger regjeringen a falge opp eller iverksette spesifikke saker. | stortingssesjonene
2014-2015 og 2015-2016 fattet Stortinget en rekke anmodningsvedtak om vold i naere relasjoner
eller vold og overgrep mot barn (15 vedtak i tillegg til vedtaket om Opptrappingsplanen). Disse ble
innlemmet i opptrappingsplanen. | tillegg ble det fattet en rekke anmodningsvedtak under
Stortingets behandling av planen, som ogsa matte falges opp. Tiltakene i den fremlagte planen,
supplert med tiltak som kom som et resultat av Stortingets behandling av opptrappingsplanen,
utgjar til sammen det vi omtaler som ‘tiltaksplanen’. Som vi senere skal se, bidro Stortingets
mange og ulike vedtak til at opptrappingsplanen mot vold og overgrep ble en omfattende og
mangfoldig, men ogsa noe fragmentert, plan.

3 Det finnes noen unntak. Blant dem er «direkte trussel om vold» og kontroll av «partnerens gkonomi eller
pengebruk, tilgang til penger eller andre verdier» (Prop. 12 S 2016-2017, 89), som brukes som eksempler
pakonkrete handlinger som klassifiseres som psykisk vold.

4 https://www.istat.it/it/violenza-sulle-donne/il-contesto/definizioni-e-indicatori (3.10.2022)
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Opptrappingsplanen overordnede mal — eller resultatmal — er:

e Redusert forekomst av vold og overgrep
e Bedre hjelp til mennesker utsatt for vold eller overgrep, og til mennesker som utgver vold

eller utfarer overgrep

e Bedre rettssikkerhet for volds- og overgrepsutsatte

Opptrappingsplanens tiltak kan i all hovedsak kategoriseres innenfor fire hovedtyper av
virkemidler: normative/juridiske, organisatoriske, pedagogiske (informasjon, kunnskap,
kompetanse) og gkonomiske. Disse virkemidlene skal hver for seg og sammen bidra til at malene
i Opptrappingsplanen nas, gjennom fem innsatsomrader: bedring av lovverket, mer hensikts-
messig organisering og bedre samarbeid i (og mellom) tjenestene, bedret kunnskapsgrunnlag,
styrket forebyggende innsats og starre kapasitet i tjienestene. Innsatsomradene blir ogsa
effektmal, i den forstand at det er pa disse omradene de direkte virkningene av opptrappings-
planen kan males. | tillegg til disse fem omradene, heter det i planen at brukermedvirkning og
barns deltakelse skal ivaretas i utvikling av politikk og tjenester.

Sammenhengene mellom de ulike elementene i planen er komplekse. Figur 3.1 gir en forenklet
fremstilling av hvordan vi oppfatter hovedstrukturen i Opptrappingsplanen mot vold og overgrep.

Type virkemiddel

Normative/juridiske:
Endringer i lover,
retningslinjer

Organisatoriske:
Tydeliggjgring av ansvar,
strukturer for
samhandling, ...

Pedagogiske:
Kunnskapsutvikling,
kompetansebygging,
informasjon

dkonomiske:
Tilskudd/ressurser

Tiltak og arenaer

En lang rekke
tiltak-innenfor
barnehager;
skoler, barne-
vernet, familie-
vernet, helse-
0g omsorgs-
tjenestene,
politi, dom-
stolene, asyl-
mottak;krise-
sentre, sentrene
mot incest gg
seksuelle
overgrep.og
ATV, pluss’i
departementer,
direktorater,
forsknings-
institusjoner og
frivitlig-sektor

Effektmal

Bedre lovverk

Bedre
organisering og
samarbeid i
tienestene

Bedre
kunnskaps-
grunnlag, mer
kompetanse og
informasjon

Styrket fore-
byggende
innsats

Starre
kapasitet i
tienestene

Resultatmal

Redusert
forekomst av vold
og overgrep

Bedre hjelp til
volds- og
gvergrepsutsatte
og overgripere

RBedre
rettssikkerhet for
volds- og
overgrepsutsatte

Figur 3.1: Hovedstrukturen i Opptrappingsplanen mot vold og overgrep (forenklet fremstilling,

mulige sammenhenger mellom ulike effektmal er ikke tatt med)
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Vold og overgrep kan sies a vaere ‘wicked problems’ — problemer som ikke én aktar kan lgse
alene, men som fordrer ulike typer innsats fra mange aktgrer i flere sektorer og pa alle
forvaltningsnivaer. Opptrappingsplanen bzerer preg av at innsatsen mot vold og overgrep ma skje
i mange sektorer og tjenester. Planen er utarbeidet av Barne- og likestillingsdepartementet i
samarbeid med fem andre departementer, og med involvering fra de respektive fagdirektoratene:
Barne- ungdoms- og familiedirektoratet, Helsedirektoratet, Politidirektoratet,
Utdanningsdirektoratet, Arbeids- og velferdsdirektoratet, Utlendingsdirektoratet og Imdi.

Tiltakene i opptrappingsplanen er bade mange og mangfoldige, og retter seg mot alle nivaer i
forvaltningen og tjenestene.

Departementsniva

Styrings- ,_____

niva

Statsforvalteren Kompetanse-

Y

Fam.v.ktr. Politi/domst.

Direktoratsniva

sentre

niva Helseforetak Frivillige/ideell

Kommunene

Figur 3.2: lllustrasjon av relevante aktarer og nivaer i opptrappingsplanen mot vold og overgrep

5 Rittel, H.W.J. & Webber, M.M. (1973); Buchanan, R. (1992)
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3.3  Overordnet analyse av opptrappingsplanen

| metodekapittelet redegjorde vi for hvordan vi bruker programteori som et verktay for & analysere
hovedtrekkene i opptrappingsplanen. | dette avsnittet diskuterer vi programteorien som ligger til
grunn for opptrappingsplanen. Enkelt forklart, er en programteori en systematisk beskrivelse eller
modell for forholdet mellom mal, virkemidler og resultater (Sverdrup 2002). Den har to
bestanddeler. For det fgrste, en endringsteori som beskriver hvordan (gnsket) forandring skal
eller bar skje for individer, grupper eller samfunn. For det andre, en handlingsteori som forklarer
hvordan gitte virkemidler og aktiviteter skal bidra til gnsket forandring (Funnell and Rogers 2011).

Endrings- og handlingsteoriene kommer til uttrykk i hvilke mal som etableres i programmet, hvilke
virkemidler som utvikles, hvilke aktiviteter og tiltak som planlegges, og hvilke resultater og utfall
som forventes — og, ikke minst, til antatt kausale sammenhenger mellom virkemidler, tiltak og
resultater.

Som vi har sett, har opptrappingsplanen tre hovedmal: redusert forekomst av vold i naere
relasjoner, bedre tilbud til mennesker utsatt for vold og overgrep og mennesker som utgver vold
og begar overgrep, samt bedre rettssikkerhet for volds- og overgrepsutsatte. Virkemidler og
planlagte aktiviteter er i hovedsak knyttet til utvikling, formidling og implementering av kunnskap i
tienesteapparatet og i befolkingen, ulike styringssignaler som skal sikre ansvar, samordning og
samarbeid mellom ulike etater og tjenester, samt andre innsatsfaktorer knyttet til forebygging,
oppfelging, behandling og rettssikkerhet.

Utfordringsbilde Forventede Forventede
Virkemidler resultater (kort sikt) resultater

Vold et betydelig (lang sikt)
problem for 88 tiltak Godt forebyggende

individer og for innenfor fem arbeid Redusert

e innsats- Bedre hjelpetilbud forekomst av
vold og

Tilbudet ikke omrader N Bedre rettssikkerhet overgrep

helhetlig nok Tydelig (seerlig barn og
ansvarsplassering og unge)

bedre samarbeid . .

; Godt tilbud til
Behandll_ngs- @kt kunnskap og utsatte
tilbudet til volds- kompetanse B eties Kkerhet
utgvere ikke BUESEIEE

godt nok

Store marketall

‘Sma teorier om
virkningen av
enkelttiltak

Figur 3.3: Hovedelementene i programteorien til opptrappingsplanen mot vold og overgrep

Programteori legger stor vekt pa & identifisere og diskutere programmets virkemidler og
aktiviteter, samt forventede resultater og utfall. Uten en slik programteori kan det vaere vanskelig
a identifisere hvorvidt manglende maloppnaelse skyldes at programmet ikke er riktig gjennomfart
(manglende implementering) eller en svikt i selve programmet (implementert riktig, men uten
ansket utfall) (Funnell and Rogers 2011). | den neste kapitlene (kapittel 4-8) vil vi se nzermere pa
de ulike tiltakene i opptrappingsplanen, og pa utviklingen pad omradene som tiltakene er rettet
mot. | dette kapittelet skal vi drafte den overordnede endringsteorien og handlingsteorien i
opptrappingsplanen.
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3.3.1 Endringsteorien i opptrappingsplanen

Endringsteorien er en beskrivelse av hvordan en tenker seg at gnsket endring skal skje (Funnell
and Rogers 2011). For opptrappingsplanens del, er endringsteorien naert knyttet til hvordan vold
kategoriseres og forstas. Vi ser at opptrappingsplanen mot vold og overgrep pa mange mater er
et barn av sin tid. Mens kvinnebevegelsen pa 1970-tallet betraktet vold i nzere relasjoner som et
produkt av patriarkatet, og innsatsen mot vold og overgrep som en politisk kamp (Muehlenhard
and Kimes 1999), definerer ikke opptrappingsplanen arbeidet mot vold og overgrep som en
interessekamp. Tvert imot legger planen til grunn at kampen mot vold i neere relasjoner og vold
mot barn har allmenn oppslutning. Til dels er dette et uttrykk for at samfunnet i stor grad har
akseptert at vold i neere relasjoner er et offentlig anliggende. Som opptrappingsplanen presiserer,
vold i nzere relasjoner angar ikke bare voldsutsatte individer og familier, men har store
samfunnsgkonomiske konsekvenser (Prop. 12 S 2016-2017, s. 96).

Samtidig er det en individualisert, og ikke en strukturell, tilngerming til vold som ligger til grunn for
planen. Tydeligst fremkommer dette nar vi sammenstiller diskusjonen av risikofaktorer med
titakene som lanseres i planen. Presentasjonen av risikofaktorer vektlegger i all hovedsak
individuelle faktorer, det vil si kjennetegn ved voldsutagver og voldsutsatt, mens kollektive faktorer
i liten grad bergres. Selv om planen legger til grunn at «strukturelle, situasjonelle og individuelle
forhold spiller inn og samvirker» (Prop. 12 S 2016-2017, s. 91), er det kun én av fem fremhevede
risikofaktorer som handler om den sosio-gkonomiske konteksten volden utgves innenfor (Prop.
12 S 2016-2017, s. 11).5 Ser vi pa planens virkemidler, finner vi ingen tiltak som direkte
adresserer strukturelle arsaker til volden. Darlig gkonomi og arbeidsledighet trekkes frem som en
risikofaktor, men gjenfinnes ikke i diskusjoner om virkemidler. Inntrykket av at den sosio-
gkonomiske konteksten i liten grad er vektlagt, forsterkes ved at Arbeids- og sosialdepartementet,
som rimeligvis kan antas a besitte de viktigste virkemidlene for & motvirke effekter av darlig
gkonomi, i liten grad synes a ha eierskap til opptrappingsplanen eller egne tiltak knyttet til planen
(Intervjuer ASD, mars 2019; Av-dir, mars 2019).

Det er altsa primaert pd individuelt niva gnsket endring forventes & skje. Det er likevel ikke den
tradisjonelle myndiggjgringsdiskursen som fremheves i planen. Riktignok er noen av de konkrete
titakene som omtales i opptrappingsplanen vokst ut av en empowerment-tankegang. For
eksempel hadde krisesentrene sitt utspring i Kvinnebevegelsen, og bevegelsens opplevelse av
samfunnet og dets institusjoners manglende og mangelfulle respons pa partnervold (Panzer,
Philip, and Hayward 2000). Ogsa selvhjelpsgrupper og selvhjelpsbevegelser, som Stattesentrene
mot incest og seksuelle overgrep, bygger pa denne tankegangen (Brottveit et al. 2019). Tanken
var at individet, gjennom interaksjon med andre i samme situasjon, fikk mulighet til & omdefinere
sine opplevelser, sin identitet og sin rolle i samfunnet (Zeiner 2019). Felles for denne typen tiltak,
er ideen om hjelp til selvhjelp.

| opptrappingsplanen, derimot, kan vi si at ideen om det offentlige hjelpeapparatets betydning er
mer fremtredende. Grunntanken er at gnsket endring skal drives frem av kunnskapsheving
generelt og i tienesteapparatet mer spesielt. Dette kan selvfglgelig skyldes at offentlige
institusjoner og tienester har fatt og har patatt seg et mye stgrre ansvar for ofre for og utavere av
vold i neere relasjoner, men ogsa at opptrappingsplanen er myndighetenes beskrivelse av
utfordringer og lasninger. Selv om denne endringsteorien kan vaere forenelig med bade
strukturelle- og empowermenttilnaerminger til vold, betyr dette at planen i all hovedsak retter
sgkelyset mot tienestene og deres innsats for individer som utsettes for eller er i risiko for &

6 Opptrappingsplanen inngér i en rekke planer mot vold og overgrep, som alle har den samme individuelle
tilneermingen: bl.a. Stoltenberg-regjeringenes «Handlingsplan mot vold i naere relasjoner 2012» og «Et liv uten
vold 2014-2017» og Solberg-regjeringens «Frihet fra vold 2021-2024)».
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utsettes for vold. Det er med andre ord fgrst og fremst gjennom tiltak rettet mot tjenestene at
endringene skal skje.

3.3.2 Handlingsteorien

Handlingsteorien beskriver hvordan programmet eller andre intervensjoner er skrudd sammen for
a aktivere endringsteorien (Funnell and Rogers 2011). Opptrappingsplanen legger, som vi har
sett, til grunn at endring — gjennom tiltak i tienestene — skal skje pa individuelt niva. Planens
handlingsteori bygger pa en forstaelse av at gode, effektive og samordnede tjenester er sentralt,
og en forstdelse av at endring drives fram gjennom kunnskapsheving i samfunnet generelt og i
hjelpeapparatet spesielt.

Handlingsteorien kommer tydeligst til uttrykk i de tiltakene som foreslas, og de malgruppene
tiltakene retter seg mot. Som vi har sett, er opptrappingsplanen i all hovedsak rettet mot personer
som utsettes for eller utaver vold i naere relasjoner, med seerlig fokus pa barn og unge. En
giennomgang av tiltakene i planen viser at de fleste tiltakene er rettet enten mot flere malgrupper
eller mot en uspesifisert malgruppe (Myrvold, et.al. 2020a, s. 24). Mange tiltak retter seg ogsa
mot voldsutsatte familier eller barn/unge. Vi finner ingen tiltak som utelukkende retter seg mot
eldre. Her er det imidlertid viktig & presisere at enkelte av tiltakene i opptrappingsplanen handler
om & forebygge og fange opp vold i pleierelasjoner, hvor eldre vil vaere en stor gruppe. Fordi de
kommunale omsorgstjenestene ikke skiller mellom eldre og andre pleietrengende, kategoriserer
vi imidlertid ikke disse tiltakene som spesielt rettet mot eldre.

Et annet funn er at tiltakene i all hovedsak retter seg mot systemnivaet (Myrvold, et.al. 2020a, s.
25). Det er relativt fa tiltak som er direkte rettet mot individnivaet. | stedet er det tjenestene eller
offentlige myndigheter som er adressat for hovedvekten av tiltakene. For eksempel handler flere
tiltak om kompetanseheving i tienestene; at omsorgstjenestene, barneverntjenesten, skolene og
barnehagene skal bli flinkere til & fange opp og forsta signaler pa vold og overgrep, at de skal
snakke med barn og unge som utsettes for vold og overgrep, og formidle bekymringen videre til
rette instans.

En opptrappingsplan skiller seg fra andre handlingsplaner ved at den ogsa innebzerer en
gkonomisk forpliktelse, herunder en forpliktelse til & trappe opp innsatsen ytterligere i plan-
perioden. Opptrappingsplanen inneholder noen gkonomiske virkemidler, for eksempel gkte
bevilgninger til Statens barnehus, til familievernet og til politiets etterforskning av vold og overgrep
mot barn. Det er imidlertid ikke alle planens gkonomiske virkemidler som fglger av planen.
Enkelte, som for eksempel satsingen pa skolehelsetjenesten, er eksempler pa at planen tar inn
eksisterende satsinger, som dermed ogsa har et formal som strekker seg ut over voldsfeltet, for
eksempel barn og unges psykiske helse mer generelt.

Gjennomgangen av tiltakene viser at det er de pedagogiske tiltakene som er i flertall (Myrvold,
et.al. 2020a, s. 26). Dette er tiltak som primaert handler om kompetanseheving, blant annet i form
av kunnskapsutvikling, kunnskapsspredning eller utvikling av veiledningsmateriell. Noen tiltak er
av juridisk art. Dette dreier seg blant annet om retningslinjer for politiets bruk av kode 6
(hemmelig adresse), og forskrift om helsestasjons- og skolehelsetjeneste. Det store antallet
pedagogiske tiltak henger trolig sammen med at kommunale tjenester er helt sentrale aktgrer i
arbeidet mot vold og overgrep. Det kommunale selvstyret innebaerer imidlertid at kommunene
langt pa vei selv kan bestemme hvordan de vil organisere sine tjenester. | den grad departe-
menter og andre statlige etater har ambisjoner for utviklingen av et felt som kommunene har
ansvar for, ma de derfor i stor grad bruke pedagogiske virkemidler som kommunene selv kan
velge om de vil forholde seg til.

Planen presenterer noen organisatoriske virkemidler. Dette er virkemidler som skal sikre bedre
samordning, samarbeid og ansvarsfordeling mellom ulike offentlige tjenester og etater.
Eksempler pa slike tiltak er retningslinjer for helseansvarlig i barnevernsinstitusjon, retningslinjer
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for barnevernansvarlig i BUP, retningslinjer for samarbeid mellom politi og barnevern, retnings-
linjer og prosedyrer for tannhelsetjenesten i barnehus, samt utprgving av modeller for samarbeid
mellom helsestasjon/ skolehelsetjenesten og familievernkontoret.

3.4  Hvasynes kommunene om opptrappingsplanen?

Opptrappingsplanen mot vold og overgrep var, pa tidspunktet den ble vedtatt, den forelgpig siste
av flere planer som omhandler vold i ngere relasjoner og vold og overgrep mot barn. Det kan
veere vanskelig for den enkelte a skille planene fra hverandre. Ikke minst vil det praktiske arbeidet
i kommunene ofte veere influert av flere planer. Det er derfor ikke enkelt a fastsla hvor stor rolle
akkurat denne opptrappingsplanen spiller for kommunenes arbeid. | var spgrreundersgkelse fra
2019 til kommunaldirektgrer for oppvekst og helse, spurte vi om informantenes kjennskap til
opptrappingsplanen og hvordan de vurderer planens betydning for kommunens arbeid.

To av tre kommunalsjefer (63 prosent) sier at de kjenner opptrappingsplanen ‘i noen grad’ eller ‘i
stor grad’ (Figur 3.4). Drgyt én av tre respondenter (37 prosent) kjenner planen i liten grad eller
ikke i det hele tatt.

Ja,istorgrad ®Ja,inoengrad ®Ja, menilitengrad ®Nei

Figur 3.4: Kjenner du til innholdet i Opptrappingsplanen?

Det er betydelige forskjeller mellom sektorene i kjiennskap til Opptrappingsplanen. Mens mer enn
tre av fire respondenter i helsesektoren sier at de i noen eller stor grad kjenner innholdet i planen,
er det under halvparten av respondentene i oppvekstsektoren som svarer det samme. Det er fire
ganger sa mange i oppvekst (19 prosent) som i helse (under 5 prosent) som sier at de ikke
kjenner planen. Det er viktig & merke seg at denne undersgkelsen ble gjennomfert i 2019, dvs.
omtrent midtveis i planens virkeperiode. Likevel kan den store overvekten av ledere innenfor
helse som kjenner planen tolkes som et mulig resultat av at de ‘gamle’ planene mot vold i naere
relasjoner fortsatt spiller en viktig rolle i kommunene, og at opptrappingsplanens fokus pa barn
kanskije ikke er fullt sa kjent.

Vi spurte kommunaldirektarene som kjente til opptrappingsplanen, om hvordan de vurderer
betydningen av planen lokalt (Figur 3.5). En av fem respondenter sier at opptrappingsplanen har
hatt stor betydning for deres kommune. Ytterligere nesten 50 prosent svarer at planen ‘i noen
grad’ har hatt betydning for arbeidet mot vold og overgrep. En av tre sier at planen har hatt liten
eller ingen betydning for deres arbeid.
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Det er mindre forskjeller mellom sektorene i vurdering av opptrappingsplanens betydning for
arbeidet lokalt. 70 prosent av respondentene i helsesektoren sier at planen i noen eller stor grad
har veert viktig for kommunens innsats pa omradet. Tilsvarende for oppvekst er 64 prosent.

Ja, istorgrad ®Ja,inoengrad ®Ja, meniliten grad Nei

Figur 3.5: Har Opptrappingsplanen hatt betydning for kommunens satsing pa arbeid mot vold
og overgrep? (Kun de som sier de kjenner planen er spurt. N=224)

| et sparsmal der respondentene kunne svare i fritekst, spurte vi kommunaldirektgrene om hva
opptrappingsplanen har bidratt med i arbeidet mot vold og overgrep i deres kommune. Blant de
som har besvart dette spgrsmalet, er det flest som svarer at opptrappingsplanen har veert
utgangspunkt for utviklingen av kommunens handlingsplaner eller interkommunale planer pa
temaet. Mange sier ogsa at planen har bidratt til at temaet vold og overgrep er kommet pa
dagsorden lokalt og til bevisstgjaring om betydningen av & styrke det kommunale arbeidet pa
feltet. Flere nevner dessuten at opptrappingsplanen har gitt starre oppmerksomhet pa behovet for
samarbeid og samhandling bade internt i kommunen og med eksterne. Noen ser planen som et
viktig faglig grunnlag for det lokale arbeidet.

Samtidig svarer enkelte respondenter at deres kommune har hatt temaet pa dagsorden i flere ar,
ogsa for opptrappingsplanen kom. En av kommunaldirektgrene skriver: «Dette er et viktig tema,
som kommunen ogsa uten opptrappingsplan har satt, og fortsatt skal sette, fokus pa».

| spgrreundersgkelsen til ledere av kommunale tjenester innenfor oppvekst og helse fra 2020, ba
vi om deres vurderinger av opptrappingsplanen. Ogséa her hadde informantene mulighet for a si
sin mening med egne ord. Omtrent 40 prosent av respondentene svarte (145 respondenter),
mange av dem ganske kort.

Halvparten av de som har svart er entydig positive til planen. Noen svarer bare ‘bra’, ‘god’ eller
'ok’. Noen skriver at det er viktig og nadvendig at temaet tas opp, at planen er «et viktig verktay
med arbeidet mot vold og overgrep». Noen av respondentene utdyper sitt svar noe mer:

Viktig a fokusere pa dette, slik at flere barn og unge far hjelp. Ved mer fokus pa
vold og overgrep tror jeg temaet normaliseres og at det blir lettere & ta opp péa en
naturlig mate i mgte med foreldre og barn/ungdom (Helse barn)

Et seerdeles viktig omrade & holde oppe og fremme. Styrker bevisstheten hos oss
som jobber ut mot malgruppa - og sikrer helhet i ngdvendig innsats - fra nasjonale
faringer til organisering og direktekontakt ute i tienestene (Helse barn)
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Det er sveert bra at det satses nasjonalt pa kunnskaper innenfor vold og overgrep
mot barn. Det er sveert viktig at alle som jobber med barn far kunnskaper innenfor
temaet og at det stilles krav til ansatte som jobber med barn om at de skal inneha
slik kunnskap (Helse voksen)

| tillegg er det nesten 20 prosent som riktignok synes at planen er bra, men at den enten mangler

finansiering, ikke etterleves i kommunene, eller er for omfattende:

Planen er fin som bakgrunnsinfo, men det mangler konkret hjelp til & komme i gang
med arbeidet. F.eks nettverk/erfaringsdeling mellom kommuner eller lignende vil
veere nyttig (Oppvekst)

Den er svaert omfattende og lite brukervennlig for folk pa "gulvet". Nyttig som
overordnet strategidokument. Hadde veert fint med en kortere versjon, med mer
fokus pa handlingsdelen for ansatte i praksisfeltet (Oppvekst)

En informant nevner at hen er bekymret for at fokuset pa vold og overgrep kan bli for sterkt:

Opptrappingsplanen er meget bra, men det er en fare for overfokus. Jeg oppfatter
at det av og til kan skje overtramp overfor foresatte, selv om jeg ikke har klare
eksempler pa det fra egen kommune (Helse barn)

En annen er opptatt av at det ikke bare er barn som kan veere utsatt:

Viktig tema som vi ma ha fokus pa hele tiden. Viktig & ha fokus pa at dette gjelder

hele livet og ikke bare barn og unge. | var kommune har mange ansatte i forhold til
barn og unge dette perspektivet, men det er mindre "fremme i pannen™ i forhold til

andre aldersgrupper — spesielt i forhold til eldre (65+) (Oppvekst)

Noen ganske fa er mer kritiske, enten til planen i seg selv, til manglende ressurser, eller til
kommunens arbeid med planen:

Opptrappingsplanen kan fort bli et skrivebordsprosjekt. Det ma legges klare
forventninger om konkrete mal, handling og evaluering (Helse barn)

For tung a lese og altfor lang! Bar gjerast meir leservennleg og betre visuell
framstilling (Helse voksen)

Ser at den har bidratt til endringer ift lovverk og satsning pa nasjonale tiltak. Det

burde veert flere virkemidler rettet direkte inn mot kommunen. Det er de kommunale

tienestene som kan bidra til en forskjell, og det er her en starre andel av
virkemidlene burde veaert (Helse barn)

Det kan veere neerliggende & tenke at de som ikke har svart enten ikke kjenner planen seerlig godt
eller ikke har sterke meninger om den, men dette vet vi ikke sikkert. Noen sier eksplisitt at de ikke

kjenner planen, selv om de jobber med temaet i sin kommune:

Jeg har dessverre ikke satt meg sa veldig godt inn i opptrappingsplanen. Men skal
ta det med inn i arbeidsgruppen som jobber med vold i naere relasjoner

En av respondentene har et tankevekkende hjertesukk:

Kunne tenke meg at vi fikk en plan som sier hva vi gnsker, f eks: Plan for trygg og
god oppvekst istedenfor hva vi ikke gnsker: mobbeplan, voldsplan, seksuell
misbruk plan etc (Oppvekst)
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Vi ser av sitatene at de fleste av de som har svart synes planen er viktig, men ogsa at en del
gjerne ville hatt en mer konkret eller lettere tilgjengelig plan. Flere nevner dessuten gnsket om
mer ressurser til kommunene for arbeidet med temaene i planen.

En av vare informanter i en case-kommune svarer slik pa spgrsmalet ‘Tror du
opptrappingsplanen generelt sett har hatt betydning for arbeidet med vold og overgrep i
kommunen?’:

Nar jeg na ser tilbake pa planen, sa ser jeg at det har veert en betydelig endring.
F.eks. det som har kommet inn i lov og forskrift. Det har nok bidratt til at vi opplever
at vi har et tydeligere ansvar. Men sa ser jeg ogsa at det er kommet opp hjelp og
muligheter som jeg ikke har veert sa bevisst pa. Men det har hatt betydning for oss.
Bl.a. tenker jeg pa det som har veert pa familiestgtte. Til daglig tenker jeg ikke at det
nadvendigvis er knyttet til planen, men det er jo det. S& har du
kompetansehevingen i barnevernet ... s& summen av det har nok hatt betydning.
Samtidig har jeg formidlet mye av dette her i ulike fora og faler nok at jeg har veert
litt aleine om det. Men nar du ser summen av det, sa tror jeg at det har hatt
betydning for hele kommunen, og for flere tjenester.

3.5 Oppsummering

Dette kapittelet har tatt for seg sentrale elementer i opptrappingsplanen: hvilken forstaelse av
vold ligger til grunn for planen, hvilke mal har myndighetene for planen, hvilke virkemidler
inneholder den, og hvordan er den overordnede forstaelsen av sammenhengen mellom
virkemiddelbruk og maloppnaelse. Til slutt har vi sett pa hvordan vare informanter i kommunene
vurderer opptrappingsplanen.

Opptrappingsplanen drgfter innledningsvis en relativt vid definisjon av vold, men forstaelsen av
vold snevres i praksis inn til en mer restriktiv, men ogsa bedre operasjonalisert, definisjon. Mens
de ulike formene for vold vies tilneermet lik plass i planens overordnede diskusjon av volds-
begrepet, er tiltakene farst og fremst rettet mot fysisk og seksuell vold, samt mobbing. Denne
prioriteringen kan skyldes at kunnskapen om fysisk og seksuell vold er mer utviklet, og derfor
enklere & mgte med konkrete tiltak. Samtidig er det det interessant at planen i liten grad legger
opp til tiltak som kan gke kunnskapen om andre former for vold i neere relasjoner eller om
sosiogkonomiske forholds betydning i relasjon til vold.

Videre har vi sett at tiltakene i planen i liten grad handler om a handtere strukturelle arsaker til
vold, men snarere er rettet mot tjenester for voldsofre og -ut@vere som individer. Det handler om
at barn og unge, voksne og eldre skal vite hva vold er og hvor de kan sgke hjelp dersom de
utsettes for vold. Det handler ogsa om at voldsutsatte og —utavere skal mgte et tjenesteapparat
som er samordnet og som kan tilby ngdvendige og forsvarlige tjenester.

Med unntak av satsingen pa barn og unge, er opptrappingsplanen i liten grad opptatt av a
synliggjare, diskutere og problematisere de valg og prioriteringer som gjgres. Snarere sitter vi
igjen med et inntrykk av en plan som skal bidra til mer av alt: mer og bedre forebygging, mer og
bedre oppfelging, mer og bedre samordning. De avgrensninger som faktisk gjares, for eksempel
den individuelle tiinaermingen til vold, fokus pd samordning og samarbeid mellom tjenester, og
kompetanseheving, gjares i liten grad eksplisitt. En arsak til dette kan vaere at opptrappings-
planen i liten grad tar sikte pa a utfordre den mal- og problembeskrivelse som ligger til grunn for
eksisterende politikk pa feltet, men snarere har som utgangspunkt at det er stor oppslutning om
problembeskrivelsen og malsettinger i politikken og i samfunnet generelt. Slik sett inngar
opptrappingsplanen i en lang rekke planer mot vold og overgrep, der alle har den samme
individuelle innretningen.
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Det at opptrappingsplanen er én av flere planer om vold og overgrep og tilgrensende temaer
giennom mer enn ti ar, innebeerer trolig at det for kommunene er vanskelig & vurdere denne
planen isolert sett. Holdningen blant ledere i kommunene er i hovedsak at det er viktig med en
plan pa dette omradet, ikke minst for & holde oppmerksomheten om temaer oppe i kommunale
tienester og deres samarbeidspartnere. Samtidig er det enkelte som etterlyser en enklere og
kortere plan, som er mer tilgjengelig for de som arbeider i praksisfeltet.

| de neste kapitlene rettes oppmerksomheten mot de enkelte tiltakene i planen. Opptrappings-
planen bestar av et stort antall tiltak. Dette er planens styrke, men ogsa i noen grad dens
svakhet. Uten en samlende fortelling, kan tiltakene fremsta som fragmenterte og planen som lite
helhetlig, noe som kan bidra til at det blir vanskelig for malgruppene & sortere og prioritere
mellom de ulike tiltakene, eller at de kan velge tiltak ‘a la carte’.
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4 Forebygging og tidlig innsats

| dette kapitlet har vi sett neermere pa opptrappingsplanens forebyggende arbeid. Innledningsvis
har vi kort redegjort for mal og tiltak som omtales i selve opptrappingsplanen (St.prp. 12 S, 2016-
2017). Dernest har vi beskrevet neermere aktuelle tiltak som inngar i tiltaksplanen. | opptrap-
pingsplanen er det forebyggende arbeidet i stor grad rettet inn mot spesifikke tjenester. Dette
inkluderer barnehager, skoler og forebyggende helsetjenester for barn og unge, barnevernet og
familievernkontoret. Ut over & betrakte det forebyggende arbeidet i lys av de ulike tjenestene,
inneholder kapitlet ogsa en omtale av sektorovergripende tiltak og tiltak rettet mot befolkningen
generelt.

4.1  Malsettinger og tiltak

| opptrappingsplanen star det at det forebyggende arbeidet skal trappes opp pa sentrale arenaer
som i familien, i skolen, i barnehagen, i helse- og omsorgstjenestene, i justissektoren, i frivillig
sektor, i lokalsamfunnet og pa internett. Siden barnehage, skole og helsestasjons-/
skolehelsetjenesten er tjenester som gjelder alle barn, betrakter opptrappingsplanen disse
arenaene som egnede for den forebyggende virksomheten. Det innebaerer ogsa at barn og unge
er en sentral malgruppe i denne satsingen.

Formuleringen i opptrappingsplanen gjenspeiler seq i tiltaksplanen, der en rekke av tiltakene
retter seg mot de universelle tienestene i oppvekst- og helsesektoren. Disse tiltakene bestar bade
av juridiske virkemidler (lover og forskrifter), pedagogiske virkemidler (veiledning til & utarbeide
handlingsplaner, kompetansestgtte fra RVTS-ene), organisatoriske og gkonomiske virkemidler.

41.1 Mal og tiltak i barnehagesektoren

| barnehagesektoren er planen opptatt av a forebygge vold og overgrep i naere relasjoner og vold
utfgrt av ansatte i barnehagen. Et mal med satsingen er & tydeliggjgre barnehagenes ansvar,
bl.a. gjennom rammeplanen for barnehagene. Mer konkret star det i rammeplanen for 2017 at:
«Personalet skal ha et bevisst forhold til at barn kan veere utsatt for omsorgssvikt, vold og
seksuelle overgrep, og vite hvordan dette kan forebygges og oppdages.» Den samme
formuleringen finner vi i rammeplanen for 2022, men i tillegg er det ogsa uttrykt eksplisitt at
personalet skal kjenne til opplysningsplikten til barnevernet.

| tiltaksoversikten er det flere tiltak som retter seg mot barnehagesektoren. Dette innbefatter bade
kompetansestrategien for barnehagene, hvor vold og overgrep inngar som et tema, og
nettressurser som kan benyttes av barnehageansatte. To aktuelle nettressurser som har utspring
i tiltaksplanen, er «jegvet.no» og «snakkemedbarn.nox». Den farste inneholder lseringsmateriell
om bl.a. vold og overgrep som kan benyttes i samtaler med barn eller i en undervisnings-
sammenheng. Den andre inneholder ulike oppleeringsmoduler i & samtale med barn om
vanskelige tema.

4.1.2 Mal og tiltak i skolesektoren

Forventingene til den forebyggende innsatsen i skolen er mindre spesifikk enn i barnehagen. |
planen vises det til at skolen skal vaere en helsefremmende arena, og at vold, seksualitet og
seksuell grensesetting er noe som allerede ligger inne i leereplanene. 1 tillegg nevnes det
tverrfaglige temaet ‘folkehelse og livsmestring’ som aktuelt i det forebyggende arbeidet i skolen.
Ut over dette er planen lite spesifikk pa hvordan skolen skal veere en forebyggende arena mot
vold og overgrep i neere relasjoner. Planen gir derimot forholdsvis stor plass til omtalen av
nasjonale virkemidler for & forebygge eller motvirke mobbing i skolen. Dette innbefatter bade
kapittel 9A i oppleeringsloven (aktivitetsplikten), handhevingsordningen (som innebzerer at elever
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selv kan melde mobbesaker til statsforvalteren), veileder for kommunale beredskapsteam (for
handtering av komplekse mobbesaker) og ordningen med fylkesvise mobbeombud.

Omtalen av skolen i opptrappingsplanen sammenfaller langt pa vei med innholdet i tiltaksplanen.

Det betyr at de satsingene som er omtalt i planen, dvs. tiltakene mot mobbing og det tverrfaglige

temaet folkehelse og livsmestring, ogsa inngar som satsinger i tiltaksplanen. Ut over de to nevnte
satsingene, star det ogsa i tiltaksplanen at ansatte i skolen er malgruppe for de to nettressursene
«jegvet.no» og «snakkemedbarn.no».

4.1.3 Helse- og omsorgstjenesten

Under omtalen av forebygging i helse- og omsorgtjenesten, trekker planen spesielt fram
svangerskaps- og barselomsorgen, helsestasjon og skolehelsetjenesten. Begrunnelsen for
satsingen pa disse tienestene er at de er i kontakt med de aller fleste barn og unge, og de har
derfor gode forutsetninger for & drive forebyggende arbeid. Satsingen handler fgrst og fremst om
a styrke kapasiteten i tienestene, tydeliggjare ansvaret de har for & forebygge vold og overgrep
samt gke tjenestenes kompetanse om temaet. Ansvaret skal bl.a. tydeliggjgres gjennom helse-
0g omsorgstjenesteloven og gjennom en revidering av forskriften for tjenestene.

Tiltakene i opptrappingsplanen som rettes inn mot den kommunale helsetjenesten, bestar av
bade juridiske, pedagogiske og gkonomiske virkemidler.

De juridiske virkemidlene innebaerer for det fgrste innfaringen av 83-3 a i helse- og omsorgs-
tienesteloven, der det star at kommunen skal ha saerlig oppmerksomhet rundt brukere og
pasienter som kan veere utsatt for, eller kan sta i fare for & bli utsatt for vold eller seksuelle
overgrep. | tillegg skal kommunen legge til rette for at helse- og omsorgstjenesten blir i stand til &
forebygge, avdekke og avverge vold og seksuelle overgrep. Tilsvarende formulering inngar ogsa i
tannhelsetjenesteloven og i spesialisthelsetjenesteloven. Et annet juridisk virkemiddel er
endringer i forskriften til helsestasjon- og skolehelsetjenesten der ansvaret for a forebygge,
avdekke og avverge vold og overgrep tydeliggjeres. Et tredje juridisk virkemiddel er innfaring av
kompetansekrav i den kommunale helsetjenesten. Dette gjelder spesielt kravet om at
kommunene skal knytte til seg psykolog for & oppfylle kravene og ansvaret for helse- og
omsorgstjenestene (8 3-2 i helse- og omsorgstjenesteloven).

| opptrappingsplanen er det flere pedagogiske virkemidler som rettes inn mot de kommunale
helsetjenestene. Ett av disse er en veileder utarbeidet for helse- og omsorgstjenestens arbeid
med vold i neere relasjoner. Et annet er stgtte til kommunenes bruk av foreldreveilednings-
program. Dette innbefatter bade en gkonomisk statteordning til foreldreveiledningsprogram
generelt og en mer spesifikk satsing pa tiltaket «<Sammen pa vei» (tidligere Foreldre for farste
gang). Sammen pa vei er et intensivt oppfelgingsprogram for farstegangsfadende kvinner med
sammensatte utfordringer.

Selv om mye av det forebyggende arbeidet rettes mot barn og unge, er det ogsa et mal i planen &
forebygge vold og overgrep mot eldre. | planen star det at regjeringen vil legge til rette for at
kommunene i stgrre grad foretar forebyggende hjemmebesgk hos eldre. | den sammenheng
vises det til et rundskriv som beskriver hvordan kommunene kan ta i bruk forebyggende
hjemmebesgk (Rundskriv 1-2/2016). Dette er imidlertid innfart far opptrappingsplanen og har et
annet formal enn a forebygge vold og overgrep. Foruten de juridiske virkemidlene nevnt over, er
det kun tiltaket TryggEst som i tiltaksplanen rettes mot pleie- og omsorgssektoren. Dette tiltaket
har som formal & forhindre, avdekke og handtere vold og overgrep mot voksne mennesker som i
liten eller ingen grad er i stand til & beskytte seg selv.

| tiltaksplanen vises det for gvrig til at det over flere ar er bevilget statte til & ansette psykologer i
kommunene (tilskuddsordning for rekruttering av psykologer) og til et lovkrav fra 2020 om at
kommunene skal ha psykologkompetanse. Det spesifiseres ikke naermere hva slags forventinger
det er til disse tiltakene og hvordan de eventuelt skal bidra inn i opptrappingsplanen.
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4.1.4 Barnevernet

Under omtalen av det forebyggende arbeidet nevner opptrappingsplanen ogsa barnevernets
forebyggende virksomhet. Omtalen av barnevernets forebyggende virksomhet handler da
primaert om bruk av barnevernets ordinaere hjelpetiltak for & redusere bruken av omsorgstiltak
(omsorgsovertakelse).

| titaksplanen inngar det bade juridiske og pedagogiske virkemidler som rettes inn mot denne
tienesten. De juridiske virkemidlene innbefatter det som i Prop. 73 L (2016-2017) omtales som
barnevernsreformen. Reformen innebaerer at kommunen far et gkt ansvar pa barneverns-
omradet, bl.a. for a styrke det forbyggende arbeidet. Forebygging eller tidlig innsats forstas da
som a bruke individuelle hjelpetiltak for & forebygge omsorgsovertakelse. Bl.a. star det i
proposisjonen at «virksomme hjelpetiltak lokalt er vesentlig for & lykkes med barnevernreformens
mal om tidlig innsats og effektiv forebygging» (s. 119). Endringene i barnevernloven fra 2022
legger imidlertid en noe bredere forstaelse til grunn for kommunens ansvar for det forebyggende
arbeidet (Prop. 133 L, 2020-2021). Her fremgar det at det forebyggende arbeidet er et kommunalt
ansvar, at det vil omfatte flere tjenester enn barnevernet og at det ikke er noe tydelig skille
mellom det generelle forebyggende arbeidet og tiltakene barnevernet har ansvar for. Videre
fremgar det at det er opp til kommunen selv & definere barneverntjenestens rolle inn i det
generelle forebyggende arbeidet.

Selv om barnevernsreformen i snever forstand kan betraktes som et juridisk virkemiddel som gir
kommunene et gkt ansvar, inneholder reformen ogsa en forholdsvis omfattende satsing pa
pedagogiske virkemidler i form av kompetanseutvikling i det kommunale barnevernet. Ett av de
pedagogiske virkemidlene er "Tjenestestatteprogrammet". Programmet bestar av ulike
fagsamlinger for det kommunale barnevernet, og har som mal & bidra til praksisendringer i
tienesten gjennom erfaringsutveksling. Tjenestestgtteprogrammet utgjar imidlertid bare ett av
flere tiltak innenfor det som omtales som kompetansestrategien i barnevernet.

Et annet tiltak i opptrappingsplanen som rettes inn mot barnevernet, er utformingen av nasjonale
retningslinjer for samarbeid mellom barnevern og politi. Bakgrunnen for dette er bl.a. en rapport
fra NKVTS i 2017 som pekte pa aktgrenes manglende kjennskap til hverandres lov- og
rammeverk, samt at samarbeidet har bygd pa fa formaliserte retningslinjer (Vorland, N og
Skjgrten, K. 2017). Nye retningslinjer for samhandling mellom politi og barneverntjenesten i
volds- og overgrepssaker ble utformet i 2019. Retningslinjene inneholder bl.a. bestemmelser om
barnevernets rolle overfor aktuelle barn, barnas rettigheter under politiets etterforskning og
hvordan barnevernet og politi skal samhandle i slike saker.

41.5 Familievernkontoret

Under omtalen av det forebyggende arbeidet i opptrappingsplanen inngar ogsa familievern-
kontorets forebyggende virksomhet. | planen star det at formalet med familievernets forebyg-
gende arbeid er & hjelpe familier til & leve bedre sammen og forebygge samlivskonflikter. Dette
gjelder ogsa etter samlivsbrudd, bl.a. i form av hjelp til & lage samarbeidsavtaler for a hindre at
det utvikler seg konflikter. Ifglge planen satses det pa at familievernet i sterre grad skal arbeide
forebyggende i samarbeid med kommunale tjenester. | planen henvise det ogsa til Meld. St. 24
(2015-2016) der det vurderes a lovfeste det forebyggende arbeidet til familievernkontorene og
heve spisskompetansen om vold i naere relasjoner.

| opptrappingsplanen vises det til en starre offentlig utredning av familievernkontorene. |
utredningen, som kom i 2019, konkluderes det med at familieverntjenesten bar viderefare sin
familierettede forebyggende virksomhet, dvs. a forebygge starre relasjonelle problemer i familien
(NOU 2019:20). Nar det gjelder volds- og overgrepssaker, mener utvalget at & avdekke og bidra
til & beskytte mot vold og overgrep i neere relasjoner, er en av familievernkontorenes
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kjerneoppgaver. Utvalget anbefaler imidlertid ikke at familieverntjenesten skal omfatte traume-
behandling til voldsutsatte eller behandlingstilbud til overgripere.

| tiltaksplanen til opptrappingsplanen nevnes det flere satsinger som rettes mot
familievernkontorene. Dette er:

- Utvikling av modell for samarbeid mellom helsestasjon og familievernkontoret
- Samarbeid mellom familievernet og Alternativ til vold (ATV)

- Satsing pa spisskompetansemiljget pa vold (Enerhaugen)

- Etablering av ressurskontor for vold i neere relasjoner ved alle regionkontor

- Digital veileder for familievernets arbeid med vold

- Utpraving av FFT (funksjonell familieterapi) i familieverntjenesten

Punktene over kan sammenfattes i tre typer satsinger. Den ene satsingen handler om & innga
samarbeid med andre tjenester bade generelt og mer spesifikt pa voldsfeltet. Den andre
satsingen handler om & bygge opp spisskompetanse pa vold og overgrep innenfor tienesten. Den
tredje satsingen innebeerer styrking av familievernkontorenes generelle forebyggende arbeid.

4.1.6 Forebygging i asylmottak

Opptrappingsplanen omtaler ogsa asylmottakene som en arena for det forebyggende arbeidet.
Vold og overgrep inngar som et aktuelt tema bade i selve asylsgknadsprosessen og i oppholdet
pa asylmottakene. | planen vises det til at UDI har verktgy for & avdekke vold og overgrep i
asylintervjuet og at bade UDI og mottakene har retningslinjer som omhandler avdekking og
oppfelging av vold og overgrepsutsatte. Omtalen gir derfor inntrykk av at innsatsen i UDI primaert
handler om & utvikle eller videreutvikle eksisterende virkemidler i form av interne rutiner og
oppleering av ansatte og beboere pa asylmottak. Det fremgar ogsa av planen at UDI har fatt gkte
bevilgninger for & styrke den barnefaglige kompetansen pa mottak for enslige mindrearige. |
tiltaksplanen omtales de samme satsingene som i selve planen. Dette er:

- Dialoggrupper for beboere pa mottak (i regi av ATV)

- Oppleering i temaet vold og overgrep som en del av det ordinaere opplaeringsprogrammet
pa mottak

- Styrke den barnefaglige kompetansen i mottak for enslige mindrearige

Disse tiltakene kjennetegnes for det fgrste av & veere en viderefaring av eksisterende virkemidler.
For det andre rettes innsatsen mot tjenestens rutiner og mot & heve kompetansen pa temaet vold
0g overgrep blant ansatte og beboere i asylmottak.

4.1.7 Sektoruavhengige satsinger

Under omtalen av det forebyggende arbeidet i opptrappingsplanen inngar ogsa det vi kan kalle
sektorovergripende satsinger. Med dette menes innsats for & forebygge vold og overgrep som
ikke er knyttet til en bestemt tjeneste eller sektor, og tiltak som rettes mot flere tjenester. Det
farste tilfellet innbefatter nettrelaterte vold og overgrep, mens det andre innbefatter ulike typer
nettrelaterte ressurser som kan tas i bruk av flere tjenester eller av befolkningen generelt.

Under omtalen av nettrelaterte overgrep star det at opplaering i trygg bruk av digitale medier er
sentralt i det forebyggende arbeidet, og mer spesifikt, at barn og unge ma leere a gjenkjenne
krenkelser og forsta konsekvensene av dette. Det fremgar videre at bade foreldre, barnehager,
skoler, helsevesenet, barnevernet og andre har en rolle & spille i dette arbeidet. | tiltaksplanen
nevnes flere tiltak som retter seg mot nettrelatert vold og overgrep. Dette innbefatter nett-
ressursene «ung.no», foreldrestgttende tiltak (nevnt under) og utvikling av en egen strategi for
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forebygging og bekjempelse av nettrelaterte overgrep.” Som en del av de sektorovergripende
tiltakene inngar ogsa nettressursene «Jeg vet» og «Snakkemedbarn».

Satsingen pa foreldreforebyggende tiltak kan ogsa betraktes som sektoruavhengig. | opptrap-
pingsplanen star det at regjeringen vil utvikle en egen strategi for foreldrestgttende tiltak og styrke
de statlige tilskuddene til dette arbeidet. Videre star det at internettrelaterte overgrep skal innga
som tema i foreldrestattende tiltak, og at det skal tilbys foreldrestgttende tiltak pa nett. Malet er
ifglge planen, & sikre et nasjonalt likeverdig tiloud. Foreldrestgttestrategien som fikk navnet
«Trygge foreldre - trygge barn», inneholder flere innsatsomrader. Strategien omfatter
informasjonstiltak til alle foreldre, tilskuddsordninger, foreldrestgattetiltak til familier med saerlige
behov, og tiltak som involverer frivillige. Strategien har i tillegg et mal om at det finnes
kompetanse om foreldrestatte i alle sektorer og tjenester. Dette ma forstas som at de aktuelle
sektorer og tjenester enten selv har et tilbud eller kan formidle kontakt til en tjeneste som har et
slikt tilbud.

4.1.8 Sammenfatning av den forebyggende innsatsen

| omtalen av den forebyggende virksomheten rettes innsatsen bade mot det offentlige tjieneste-
apparatet og befolkningen generelt. De forebyggende tiltakene bestar av tiltak som er initiert av
planen, men ogsa av eksisterende tiltak som innlemmes i planen. Videre benyttes det bade
juridiske og pedagogiske virkemidler, og i noen grad ogsa gkonomiske.

Omtalen av forebygging innenfor de ulike tjenestene fremstar som noe forskjellig. F.eks. betrakter
planen bade barnehagen og skolen som viktige arenaer for a forebygge og avdekke vold og
overgrep. | barnehagene handler dette om a oppdage og falge opp utsatte barn. Under omtalen
av skolen er begrepet forebygging mindre tydelig, men kan i sterre grad tolkes i retning av a
handle om primaerforebyggende virksomhet. Samtidig legges det i skolen stor vekt pa fore-
bygging av mobbing mellom barn. Et annet eksempel er barnevernet, der forebygging handler om
a styrke hjelpetiltakene for & unnga bruk av omsorgstiltak. | familievernkontorene handler
forebygging generelt om & unnga familiekonflikter, men samtidig ogsa avdekke eventuelt vold og
overgrep i familien. Dette viser at den forebyggende virksomheten defineres pa ulike mater, noe
som ma forstas i lys av konteksten til de ulike tjenestene.

Den forebyggende innsatsen kjennetegnes ogsa av at noen tiltak er initiert av planen, mens
andre er innlemmet i planen. Det siste er da tiltak eller satsinger som ble igangsatt fgr planen ble
utformet. Typiske tiltak som er initiert innenfor rammen av opptrappingsplanen er nettressursene
«snakkemedbarn» og «jegvet» samt foreldrestgttestrategien. Satsinger som er innlemmet i
planen er f.eks. tiltak for & forebygge mobbing, folkehelse- og livsmestringsfaget i skolen, samt til
dels den forebyggende innsatsen i asylmottakene og i barnevernet.

I hovedsak benyttes juridiske og pedagogiske virkemidler for & fremme det forebyggende arbeidet
mot vold og overgrep. Juridiske virkemidler benyttes bade innenfor helsesektoren og barne-
hagene. Dersom vi ogsa inkluderer regelverk som en del av de juridiske virkemidlene, omfatter
det ogsa asylmottakene. Til dels omfattes ogsa skolene av juridiske virkemidler, siden leereplan-
verket der folkehelse- og livsmestringsfaget inngar, har status som forskrift. | barnevernet ser vi at
det er en tett kobling mellom bruk av juridiske og pedagogiske virkemidler. Her innlemmes
kompetansesatsingen i en stgrre barnevernsreform der det overordnede formalet er a stimulere
kommunene til & drive mer forebyggende arbeid. Selve kompetansesatsingen som falger av

7 Forebygging og bekjempelse av internettrelaterte overgrep mot barn. Nasjonal strategi for samordnet innsats
(2021-2025)
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lovendringen, er imidlertid ikke juridisk bindende, men omtales som et sentralt virkemiddel i
reformen.

Innenfor den forebyggende virksomheten inngar ogsa enkelte tiltak rettet mot befolkningen
generelt. Dels er dette tiltak som retter seg direkte mot barn og voksne og dels tiltak som
formidles gjennom ulike tienester. | det farste tilfellet handler det primaert om a formidle
informasjon via ulike nettsider. | det andre tilfellet vil det omfatte f.eks. pedagogiske opplegg rettet
mot barn i barnehage, undervisning i skolen (folkehelse og livsmestring) og gijennom
konsultasjonsprogrammet til helsestasjon/skolehelsetjenesten. I tillegg vil det ogsa innbefatte
informasjonsprogrammet til beboere i asylmottak.

4.2  Forebyggende innsats i kommunene

| denne delen har vi ved hjelp av ulike kilder vurdert hva slags resultater som er oppnadd innenfor
det forebyggende arbeidet. Med resultater menes for det farste om de aktuelle tjenestene ivaretar
den forebyggende innsatsen som forventes og som er omtalt i opptrappingsplanen. For det andre
er vi opptatt av om de aktuelle tiltakene som er rettet inn mot de aktuelle tjenestene er giennom-
fort. For det tredje handler det om tiltakene har gitt forventede virkninger i de aktuelle tjenestene
eller overfor aktuelle malgrupper.

421 Kommunal innsats rettet mot vold og overgrep

Et mal med opptrappingsplanen har veert a fa kommuner til & utarbeide kommunale eller
interkommunale planer mot vold og overgrep. Som en del av dette har NKVTS fatt i oppdrag a
etablere en nettressurs eller veileder til hjelp for kommunene i utarbeidelsen av handlingsplaner
mot vold og overgrep. Denne ble utviklet og gjort tilgjengelig allerede i 2013. Videre har RVTS-
ene fatt i oppdrag & bistd kommunene i arbeidet med & utvikle og implementere slike planer.

Andel kommuner med politisk plan mot vold i nzere

relasjoner
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B Plan med andre ® Plan alene

Figur 4.1: Andelen kommuner som har kommunal handlingsplan mot vold og overgrep 2016-
2021 (Kilde: SSB)

Figuren over viser andelen kommuner som oppgir at de har utarbeidet handlingsplaner mot vold
og overgrep enten alene eller sammen med andre kommuner. | Igpet av planperioden har veert
en klar gkning fra 47 prosent av kommunene i 2016 til 69 prosent i 2021. Det betyr at det likevel
er omtrent 30 prosent av kommunene som ikke har en slik plan. @kningen i andelen kommuner
med plan skyldes fgrst og fremst at en stgrre andel av de minste kommunene har utarbeidet
planer i perioden. Mens det i 2016 var 33 prosent av de minste kommunene (opp til 5000
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innbyggere) som hadde en handlingsplan, var denne andelen gkt til 68 prosent i 2021. Blant
stgrre kommuner (flere enn 20 000 innbyggere) har andelen som ikke har hatt en handlingsplan,
holdt seg stabilt pa omtrent 20 prosent i hele perioden.

| 2019 gjennomfarte NKVTS en undersgkelse av kommunenes bruk av kommunale handlings-
planer mot vold og overgrep (Sandmoe og Nymoen 2019). Ifglge rapporten er hovedgrunnen til at
kommunene har utarbeidet handlingsplanene politiske faringer pa nasjonalt niva. Samtidig peker
rapporten pa at det har veert et visst lokalt initiativ som fglge av at kommunene har fatt mer
kunnskap om feltet og som fglge av engasjement fra grupper i lokalbefolkningen. Det fremgar
ogsa at kommunene har benyttet den nasjonale veilederen som rammeverk for utvikling av egne
handlingsplaner. Fa kommuner har imidlertid fulgt radene i veilederen om kvalitetssikring,
ansvarliggjering av gjennomfgringen og evaluering av handlingsplanen. | undersgkelsen fremgar
det videre at kommunene har varierte erfaringer med bruk av handlingsplanen i det konkrete
voldsarbeidet, og at planene var mest nyttig i begynnelsen av planperioden.

NKVTS har utarbeidet en nettbasert veileder til hjelp for kommunene i & utarbeide kommunale
handlingsplaner. | sparreundersgkelsen til kommunene stilte vi spgrsmal om denne veilederen
var kjent for kommunene. | alt svarer noe over halvparten at de er kjent med veilederen. Dette
gjeler bade respondenter innen oppvekstsektoren og helse- og omsorgssektoren. P& spgrsmal
om de opplever veilederen som nyttig, svarer 1 av 5 at den er meget nyttig og noe over
halvparten at den er noksa nyttig. Noe av forklaringen pa den noe blandede vurderingen av
veilederen kan dels veere at kommunene selv har kunnskap og erfaring med & utforme
handlingsplaner og dels at de har egne maler eller tradisjoner for hvordan de utformer slike
planer. Fra den kvalitative delen av undersgkelsen fremgar det ogsa at kommunene i stor grad
bruker andre kommuner som inspirasjonskilde i arbeidet med & utvikle egne planer.

Arbeidet med vold og overgrep i kommunene handler ogsa om & tilrettelegge ved a lage rutiner
og eventuelt etablere organisatoriske lgsninger. Slike tiltak vil bade ha som formal & tydeliggjere
de ulike tjienestenes ansvar og koordinere arbeidet pa tvers av dem.

Innfgrt rutiner eller retningslinjer for a fremme
arbeidet mot vold og overgrep

Innfgrt organisatoriske lgsninger for & fremme
samarbeid mellom tjenester

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

HJa mNei mVetikke

Figur 4.2:  Innfaring av rutiner/retningslinjer og organisatoriske lgsninger i arbeidet med vold og
overgrep. Kommunale ledere. N=344 (Kilde: egen spgrreundersgkelse)

| sparreundersgkelsen til kommunene stilte vi spgrsmal om kommunene har innfart rutiner/
retningslinjer og organisatoriske lgsninger for samarbeid mellom tjenester. Figuren over viser at
de alle fleste (86 prosent) oppgir at kommunen har innfart rutiner eller retningslinjer for & fremme
arbeidet mot vold og overgrep. Det er ogsa en forholdsvis stor andel (66 prosent) som oppgir at
de har innfgrt organisatoriske lgsninger for & fremme samarbeid mellom tjenester. Dette omfatter
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bade enheter i oppvekstsektoren og forebyggende helsetjenester for barn og unge, men det er
sma forskjeller i svarene fra de ulike sektorene.

En mate a koordinere arbeidet pa har veert & etablere egne koordinatorstillinger med ansvar for
arbeidet med vold og overgrep. Ifalge kommunenes rapportering til SSB, var det 40 prosent av
kommunene som i 2021 hadde en egen koordinator for arbeidet med vold i neere relasjoner. Selv
om dette utgjar under halvparten av kommunene, har det likevel veert en gkning fra 31 prosent i
2016. Det er de minste kommunene som i starst grad oppgir at de ikke har en slik koordinator.

Gjennomgaende viser resultatene at de fleste kommunene har lagt til rette for arbeidet med vold
og overgrep gjennom utforming av planer og ulike organisatoriske lgsninger. Tall fra SSB
indikerer samtidig at aktiviteten i kommunene har gkt gjennom programperioden, men resultatene
tyder ogsa pa at det er noen kommuner som i liten grad har tilrettelagt for arbeidet med vold og
overgrep. Tilsvarende viser resultatene fra var egen spgrreundersgkelse at det er en liten andel
av kommunene som har vaert mindre aktive med a utforme planer, rutiner eller organisatoriske
lzsninger.® Den nasjonale veilederen for kommunale handlingsplaner synes & ha hatt begrenset
betydning for kommunenes planarbeid. Noe av forklaringen pa dette kan veere at kommunene
selv opplever a ha kompetanse pa planarbeid, og at de heller henter inspirasjon og tips fra andre
kommuner. Det er ellers verdt & merkes seg at politiske signaler fra nasjonalt niva er en viktig
motivasjon for & utforme handlingsplaner.

Et inntrykk fra case-kommunene er at det ikke ngdvendigvis er noe samsvar mellom det &
utarbeide planer og det praktiske forebyggende arbeidet. Dette kan imidlertid ga begge veier. Det
betyr at det kan veere stort engasjement og aktivitet i enkelttjenester, uten at det er styrt av en
overordnet handlingsplan. Samtidig kan en gjennomarbeidet og omfattende handlingsplan ha
liten innvirkning pa det praktiske arbeidet i tienestene. To av case-kommunene kan illustrer dette.
| den ene av kommunene har de en forholdsvis gammel og enkel handlingsplan, som av ulike
grunner ikke har blitt revidert eller oppdatert. | enkelte av tienestene er det likevel arbeidet mye
med det forebyggende arbeidet mot vold og overgrep. | en annen kommune er det utarbeidet en
forholdsvis omfattende plan og detaljerte strategier. Men ifglge en av de ansvarlige for planen, er
inntrykket at den i begrenset grad falges opp:

Generelt sa synes jeg at det er litt blandet hvordan planen falges opp ute i
kommunen.

422 Barnehage og skole

| opptrappingsplanen anses bade barnehagen og skolen som viktige arenaer for & forebygge og
avdekke vold og overgrep. Dette innebaerer forventinger om at de ansatte skal ha kunnskap om
temaet, oppdage utsatte barn og eventuelt bistd med a falge opp barna. Om barnehagene star
det bl.a. at «gjennom den daglige kontakten med barna kan barnehagepersonalet observere og
vurdere barnas omsorgs- og livssituasjon og ved behov ta ngdvendige grep». Under omtale av
skolene finner vi mer generelle formuleringer om at skolen skal fremme et godt leeringsmiljg, at
temaet vold, seksualitet og seksuell grensesetting inngar i leereplanenes kompetansemal og at
folkehelse og livsmestring skal vektlegges innenfor fagfornyelsen (LK-20). Under omtalen av
skolen legges det ellers stor vekt pa forebygging av mobbing.

I denne delen ser vi neermere pa barnehagenes og skolenes egen vurdering av deres kunnskap,
kapasitet og ferdigheter i & handtere saker som omhandler vold og overgrep. Videre beskrives

8 | underveisrapporten fra prosjektet rapporterte vi resultater fra en survey til kommunalsjefer for oppvekst og
helse. Noen f& kommuner oppga i surveyen at arsaken til at arbeidet mot vold og overgrep ikke var noe
satsingsomrade i kommunen, skyldtes at temaet var lite aktuelt i kommunen (Myrvold et.al. 2020, s. 65)
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tiitakene kommunen selv har iverksatt i form av 4 tilby oppleering eller verktgy i arbeidet med vold
og overgrep. Til slutt har vi kartlagt i hvilken grad tjenestene benytter eller vurderer de
virkemidlene eller tiltakene som inngar i opptrappingsplanen.

Hvordan opplever tjienestene & handtere vold og overgrep i neere relasjoner?

| sparreundersgkelsen til kommunene har vi stilt ulike spgrsmal som har til formal a kartlegge
tienestenes kapasitet i hele prosessen fra det & oppdage barn og unge utsatt for vold og
overgrep, til det & falge de opp internt og gjennom samarbeid med andre tjenester.

«Barn og unge som er utsatt for vold og

tjeneste»

«Barn og unge som vi oppdager er utsatt for

vold eller overgrep blir fulgt opp pa en god _— 11

mate i min tjeneste»

«Min tjeneste sgrger alltid for at barn/unge vi

er bekymret for, blir vurdert med henblikk pa _— 8

hjelp fra relevante tjenester»

«Min tjeneste samarbeider godt med andre

overgrepssaker»

«Min tjeneste samarbeider godt med

hjelpeinstanser utenfor kommunen om volds- -_ 23

og overgrepssaker»
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Figur 4.3: Oppvekstsektorens handtering av saker som omhandler vold og overgrep.
Kommunale ledere. N=224 (Kilde: egen spgrreundersgkelse)

Figuren over viser at den stgrste utfordringen dpenbart er & oppdage barn og unge som er utsatt
for vold og overgrep. Bare 7 prosent oppgir at de er helt enig i pAstanden om at barn og unge
fanges opp/oppdages i den aktuelle tjienesten. Samtidig svarer 76 prosent at de delvis er enige.
Det at sdpass mange svarer at de bare delvis er enige i pastanden om at de fanger opp/oppdager
utsatte barn og unge, ma tolkes som at de gir uttrykk for en viss usikkerhet. Langt flere er sikre pa
at de er i stand til & fglge opp utsatte barn internt i den aktuelle tienesten eller gjennom
samarbeid med andre tjenester. Resultatene tyder samtidig pa at de opplever samarbeidet med
tjenester innenfor kommunen som bedre enn med tjenester utenfor kommunen. Dette henger
sannsynligvis sammen med at en stor del av kommunene bade har planer, rutiner og gjennomfart
andre organisatoriske tiltak for & bedre samarbeidet mellom de relevante kommunale tienestene.
Det er likevel en god del kommuner som oppgir at de bare er delvis enig i at de har en god
oppfalgingsprosess.

Figur 4.4 viser at de aller fleste — bade i barnehagen og skolen — oppgir at deres tjeneste i noen
eller stor grad har bade kunnskaper, kapasitet og ferdigheter til & fange opp barn og unge som er
utsatt for vold eller overgrep. Med andre ord er det kun unntaksvis at noen oppgir «i liten grad».
Nar en forholdsvis stor andel svarer «i noen grad», kan det tolkes som at det er en viss
usikkerhet om de i tilstrekkelig grad handterer saker som omfatter vold og overgrep overfor barn
0g unge.
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Figur 4.4. Andel ledere av barnehager og skoler som svarer at tienesten i noen eller stor grad
har kunnskaper, kapasitet og ferdigheter i & handtere saker med vold /overgrep
overfor barn

Resultatene viser ogsa at lederne for barnehagene opplever at de har bedre kunnskap, kapasitet
og ferdigheter enn i skolene. Dette kan tolkes pa minst to mater. En tolkning er at barnehagene
faktisk har brukt mer tid eller ressurser pa a bygge opp kunnskap og kompetanse. En annen
tolkning er at barnehagen er en arena som gir bedre muligheter for a fange opp eller handtere
slike saker. Dette bl.a. fordi de ansatte i barnehagene har tettere kontakt med barna og de
foresatte, mens de ansatte i skolene har en mer strukturert timeplan fylt med definerte oppgaver.
Nar en klart starre andel av de ansvarlige for barnehagene opplever & ha kunnskap om feltet enn
de ansvarlige for skolene, stgtter dette opp om den farste tolkningen. Forskjellene i svarene pa
hvor god kapasitet tjenestene har, vil derimot stgtte opp om den andre tolkningen.

Har tjenestene tilstrekkelige hjelpemidler i arbeidet med vold og overgrep?

En viktig forutsetning for at ansatte i barnehager og skoler skal vaere i stand til & fange opp og
bista utsatte barn og unge, er at det finnes rutiner, prosedyrer eller andre verktgy de ansatte kan
stgtte seq til.

Sparreundersgkelsen til kommunene viser at sa og si alle barnehager og skoler har rutiner eller
prosedyrer for hvordan de skal handle ved mistanke om at barn er utsatt for vold og overgrep.
Omtrent ni av ti oppgir ogsa at de har et system eller rutiner som gir barnehagene og skolene
mulighet for & sgke rad/veiledning ved mistanke. Det er videre en stor del som oppgir at de har
fatt oppleering i rutiner og prosedyrer ved mistanke om vold og overgrep. Mens barnehage-
ledelsen i ni av ti kommuner rapporterer at barnehagene har fatt oppleering, er det tilsvarende for
skolene atte av ti. Generelt sett tyder dette pa at de aller fleste i barnehager og skoler har
systemer rundt det & handtere utsatte barn og unge.

Disse resultatene samsvarer langt pa vei med resultatene i en spgrreundersgkelse gjennomfart
av Riksrevisjonen til et utvalg barnehageansatte og leerere (Dokument 3:8 (2021-2022)). Her
svarte 76 prosent av de ansatte i skolen at de hadde rutiner for hvordan de skulle varsle, mens
tilsvarende andel blant barnehageansatte var 90 prosent.
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«I min tjeneste har vi klare

retningslinjer/prosedyrer som beskriver
hvordan vi skal handle i saker som

omhandler vold og overgrep»

«Dersom vi hadde bedre rutiner, verktgy

eller kompetanse, ville det veert lettere a
hjelpe barn og unge som mistenkes a vaere

utsatt for vold og overgrep»

«Dersom vi hadde bedre rutiner, verktgy

eller kompetanse, ville det veert lettere a
hjelpe barn og unge som utgver vold eller

som har skadelig seksuell atferd»
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Figur 4.5: Vurdering av oppveksttjenestenes rutiner, verktgy og kompetanse.

Selv om de aktuelle tjenestene har rutiner eller verktay, er det ikke ngdvendigvis slik at disse
oppleves a veere gode verktay i det konkrete arbeidet med slike saker. | sparreundersgkelsen har
vi derfor ogsa bedt respondentene svare pa noen pastander om hvordan de vurderer disse
virkemidlene. | figuren over fremgar det at en stor del er enig i at de har klare retningslinjer og
prosedyrer. Samtidig er det ogsa en god del som mener at det ville veert lettere & hjelpe barn
dersom de hadde bedre rutiner, verktgy eller kompetanse. Omtrent én av tre svarer at de er helt
enig i at slike virkemidler kunne bedret arbeidet med vold og overgrep.

| sparreundersgkelsen til lederne for barnehagene og skolene i kommunene, har vi ogsa stilt et
direkte spgrsmal om de i tienesten opplever a ha tilstrekkelig virkemidler til & handtere saker med
mistanke om vold/overgrep overfor barn. Figur 4.6 viser at det er 16 prosent blant skolesjefene og
30 prosent blant ansvarlige for barnehagene som oppgir at de i stor grad har tilstrekkelig med
virkemidler til & handtere saker med mistanke om vold og overgrep. Med andre ord finner vi ogsa
her en viss forskjell mellom barnehagene og skolene. Samtidig ser vi at det er relativt fa som
oppgir at de i liten grad har verktay til & handtere saker med vold og overgrep, og her er det heller
ikke vesentlige forskjeller mellom skolen og barnehagen.
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Figur 4.6: Har tjenesten tilstrekkelig med virkemidler til & handtere saker med mistanke om
vold/overgrep overfor barn?

| sparreundersgkelsen til Riksrevisjonen ble det stilt et tilsvarende spgrsmal om de ansatte i
barnehagene og skolene hadde veiledere eller verktay for & oppdage vold og overgrep
(Dokument 3:8 (2021-2022)). Resultatene i den undersgkelsen viser at bare 33 prosent av de
ansatte i skolen og 67 prosent av de barnehageansatte opplever a ha veiledere eller verktay som
hjelpemiddel for & oppdage vold i nzere relasjoner.

Selv om vi ikke kan sammenligne vare tall med tallene fra Riksrevisjonen, peker begge
undersgkelsene i retning av at spesielt barnehagene stort sett opplever & ha gode verktay i
arbeidet med vold og overgrep. For skolene er resultatene mer sprikende. | var undersgkelse,
som er rettet mot ledernivaet, synes svarene a vaere mer positive enn i undersgkelsen til
Riksrevisjonen som rettes mot enkeltleerere. En forklaring pa forskjellene i de to undersgkelsene
kan veere at ansatte som undersgkelsen til Riksrevisjonen retter seg mot, i mindre grad enn de
kommunale lederne kjenner til aktuelle rutiner eller verkigy.

Har de tilstrekkelig kompetanse i oppvekstsektoren?

En viktig forutsetning for & handtere vold og overgrepssaker er at de ansatte i tienestene har
kompetanse. Med kompetanse menes da & ha ferdigheter til & utfare oppgaver eller prosedyrer
for & avdekke vold eller bista i oppfelgingsprosessen.

Figur 4.7 viser svarene pa tre pastander om kompetansen til de ansatte i oppvekstsektoren. Det
er relativt fa som svarer at de er «helt enig» i pastanden om at de ansatte har kompetanse i &
oppdage barn og unge som er utsatt for vold og overgrep. Det er en langt stgrre andel som
svarer at de er «helt enig» de to neste pastandene om at de har ferdigheter i & samtale med
barn/unge og at de har ferdigheter i & handtere saker der barn/unge utgver vold. Svarene pa de
to siste pastandene ma tolkes dithen at de aktuelle tjienestene har personer med slik
kompetanse, ikke at ansatte generelt har denne kompetansen.
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«I min tjeneste har de ansatte tilstrekkelig
med kompetanse til & oppdage barn og _ 20

unge som er utsatt for vold og overgrep»
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«| min tjeneste har vi personer som til

enhver tid har ferdigheter til 8 handtere 20
saker der vi mistenker at barn/unge utgver
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Figur 4.7: Ansatte i oppvekstsektorens kompetanse i & handtere vold og overgrep.

Resultatene i undesgkelsene referert til over, gjenspeiler seg i intervjuene med ansatte i
barnehagene og skolene. Informantene gir uttrykk for at det er vanskelig & fange opp saker der
barn og unge er utsatt for omsorgssvikt, vold eller andre forhold. Flere av informantene forteller at
det mest utfordrende er & ga fra en situasjon med bekymring for at barn eller ungdom er utsatt, til
a f& mer sikker kunnskap som gjar det aktuelt & handle. Enkelte hevder derfor at de kan ha
mistanke om at barn kan veere utsatt, men at prosessen kan stoppe ved mistanken. Dette kan
veere fordi de ikke finner ut av mer eller fordi det dukker opp opplysninger om at andre tjenester
har tatt tak i saken. Et annet forhold som tilsier at det er vanskelig & ga inn i slike saker, er at
tegnene kan veere uklare, samtidig som at skolen eller barnehagen risikerer & gdelegge
relasjonen til foreldre dersom de tar opp temaet med dem.

Samtidig gir informantene uttrykk for at de har tilstrekkelig med rutiner og et godt stgtteapparat
rundt seg i kommunen. Dette kan innbefatte konsultasjonsteam, tverretatlige team eller apne
linjer til ulike tjenester for & drafte saker anonymt. Nar det gjelder vold og overgrep, nevnes
spesielt nytten av & ha muligheter for & drgfte saken direkte med barnevernet, og da med tanke
pa hva barnehagen eller skolen skal gjgre videre i saken.

Far ansatte i oppvekstsektoren tilbud om oppleering?

Opptrappingsplanen legger stor vekt pa betydningen av kunnskap og kompetanse som grunnlag
for & forebygge eller yte bistand til barn utsatt for vold og overgrep. Dette gjenspeiler seg ogsa i
opptrappingsplanens innhold og tiltak der mye handler om & fremskaffe og spre kunnskap om
temaet. Et sentralt spgrsmal er derfor om de ansatte i oppvekstsektoren har fatt oppleering i
temaet.
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Figur 4.8: Oppleering i rutiner og prosedyrer og gvelser i samtale med barn. Andel som svarer
«jar.

| sparreundersgkelsen til kommunene har vi stilt to spgrsmal om aktuell opplaering. Det ene
sparsmalet handler om opplzering i rutiner og prosedyrer, og det andre spgrsmalet om oppleering
i form av gvelser i hvordan samtale med barn ved mistanke om vold og overgrep. Vi ser av
figuren over at de aller fleste svarer at de har fatt oppleering i rutiner og prosedyrer for handtering
av mistanke om vold og overgrep. Det er derimot langt feerre som har hatt gvelser i & samtale
med barn ved slik mistanke. Her ser vi ogsa at det er en liten forskjell mellom barnehager og
skoler, dvs. at en stgrre andel av de ansatte i barnehagene har fatt oppleering sammenlignet med
de ansatte i skolene.

Flere kommuner har ogsa tilboud om oppleering fra eksterne kompetansemiljger. Dette gjelder
spesielt fra RVTS-ene som i opptrappingsplanen har en definert rolle i & formidle kunnskap til
kommuner og andre tjenester.

deltatt pa kurs/seminar om vold/overgrep i
regi av RVTS (Regionalt kompetansesenter
for vold og traumatisk stress)?

fatt veiledningsbistand fra RVTS som
I
omhandler vold og overgrep?

67

deltatt pa kurs/seminarer om vold/overgrep _ 2
i regi av statsforvalteren?

fatt opplaering av andre kompetansemiljger

som omhandler tidlig innsats rettet mot barn _ 83

og unge?
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Figur 4.9; Oppleering om vold og overgrep fra eksterne kompetansemiljger i kommunal
oppvekstsektor. Andel som sier deres tieneste har fatt slik opplaering

Figuren over viser at 67 prosent av respondentene svarer at de ansatte i oppvekstsektoren har
deltatt pa kurs eller seminar i regi av RVTS. Dette innbefatter sannsynligvis bade digitale og
fysiske samlinger. | tillegg ser vi at 34 prosent oppgir at de har fatt mer direkte veiledning eller
bistand fra RVTS. Til sammenligning ser vi at det kun er 43 prosent som har deltatt pa kurs eller
seminar i regi av fylkesmannen. En stor del av respondentene oppgir dessuten at tjienesten har
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hatt oppleering fra andre kompetansemiljger. Spgrreundersgkelsen gir ikke opplysninger om
hvilke miljger dette er. | intervjuene fremgar det imidlertid at de i oppvekstsektoren har hatt
oppleering bade fra forskningsmiljger, Redd barna, Stine Sofie Stiftelsen og SMISO (Stattesenter
mot incest og seksuelle overgrep).

| undersgkelsen stilte vi ogsa et generelt sparsmal om nytteverdien av oppleeringen de hadde fatt
fra RVTS, fylkesmannen eller andre kompetansemiljger. Gjennomgaende opplever
respondentene at oppleeringen har veert nyttig. Halvparten av respondentene i oppvekstsektoren
svarer at opplaeringen hadde vaert meget nyttig, mens noe over én av tre mener det hadde veert
noksa nyttig.

Bruk av nasjonale veiledere og verktay

To sentrale virkemidler som rettes mot ansatte i barnehager og skoler, er nettressursene «Jeg
vet» og «Snakkemedbarn». Disse er utformet pa en slik mate at kommuner eller enkelttjenester
selv skal kunne ta dem i bruk i egen opplaering. Begge nettressursene er evaluert av FAFO, og
en hovedkonklusjon er at de to nettressursene brukes lite (Weiss mfl. 2022). | en spgtrre-
undersgkelse til ansatte i barnehager og skoler, svarte 45 prosent av respondentene at de kjente
til «<Snakke», mens bare 21 prosent svarte at de hadde benyttet verktgyet. For nettressursen
«Jeg vet» var bruken enda mindre. Kun én av tre kjente til verktgyet og 7 prosent hadde benyttet
det. Det fremgar ogsa at RVTS og statsforvalteren har hatt en sentral rolle i implementeringen. |
rapporten pekes det pa ulike utfordringer i arbeidet med forankringen av de to nettressursene.
Bl.a. fremgar det at Barne- ungdoms- og familiedirektoratet (Bufdir) ikke lyktes i saerlig grad a
involvere Utdanningsdirektoratet og skolene i arbeidet. Rapporten peker likevel pa at det er
potensial i & benytte «Jeg vet» som et element inn i det nye tverrfaglige temaet folkehelse og
livsmestring i skolen.

| spgrreundersgkelsen til kommunene stilte vi ogsa spgrsmal om kommunene hadde tatt i bruk
de to nettressursene. Blant respondentene innenfor barnehage og skole var det 21 prosent som
oppga at de hadde benyttet «jegvet.no», mens hele 54 prosent svarte at de hadde benyttet
«snakkemedbarn.no». Med andre ord er det en stgrre andel i denne undersgkelsen enn i
undersgkelsen til FAFO som oppgir at ansatte i den aktuelle tienesten har benyttet verktgyet.
Forklaringen pa forskjellene har mest sannsynlig arsak i at FAFO-undersgkelsen har stilt
spgrsmal direkte til laerere og barnehageansatte, mens vi i denne undersgkelsen har stilt
sparsmal til kommunale ledere. | var undersgkelsen vil dermed respondenten svare ja dersom
minste én av de ansatte i tienesten har benyttet verktayet. Dette kan videre ha sammenheng med
at det gjerne er utvalgte medarbeidere som far tildelt rollen som ressursperson eller liknende, og
som dermed blir valgt ut til & gjennomfare opplaering.

57



"JegVEt.no" _

0 20 40 60 80 100

B Meget nyttig M Noksa nyttig Lite/ikke nyttig Vet ikke

Figur 4.10: Hvor nyttig mener du verktayene «Jeg vet» og «Snakkemedbarn» har vaert for & gke
kunnskap og ferdigheter hos de ansatte i din tjeneste?

I var undersgkelse har vi ogsa stilt spgrsmal om nytteverdien av de to nettressursene. Figuren
over viser at det er 30 prosent som mener «Jegvet.no» har veert et meget nyttig verktgy, mens 59
prosent svarer at det har veert noksa nyttig. Nar det gjelder «snakkemedbarn.no», svarer 39
prosent at det har veert meget nyttig, mens 49 prosent oppgir at det har vaert noksa nyttig. Det er
sveert fA som mener at de to nettressursene ikke har veert nyttige eller lite nyttige.

Endring av lov og regelverk

Et av tiltakene i opptrappingsplanen har veert a forenkle og klargjare reglene om opplysnings-
plikten til barneverntjenesten. Slike endringer ble gjennomfert i bade barnehageloven og
opplaeringsloven i 2018. | spgrreundersgkelsen til enhetsledere i oppvekstsektoren har vi derfor
stilt spgrsmal om denne regelverksendringen har hatt betydning for arbeidet med vold og
overgrep. Blant respondentene i oppvekstsektoren svarer 18 prosent at det har hatt stor
betydning og 61 prosent at det har noe betydning. Selv om dette dreier seg om en tydeliggjgring
av en allerede eksisterende forpliktelse, kan svarene likevel tyde pa at regelverksendringene har
bidratt til en gkt bevissthet omkring de ansattes opplysningsplikt.

De ansattes ansvar for utsatte barn og unge kommer til uttrykk i rammeplanen for barnehagene.
Her star det at barnehagene er i en sentral posisjon til & kunne observere og motta informasjon
om barnas omsorgs- og livssituasjon, og at personalet skal ha et bevisst forhold til at barn kan
veere utsatt for omsorgssvikt, vold og seksuelle overgrep. I tillegg star det i rammeplanen at
personalet skal vite hvordan dette kan forebygges og oppdages. Siden rammeplanen har status
som forskrift, bgr vi ogsa forvente at den har betydning for barnehagenes innsats i det
forebyggende arbeidet. | spgrreundersgkelsen stilte vi derfor spgrsmal om hvilken betydning
disse kravene har for barnehagens arbeid med vold og overgrep. Her svarer 26 prosent at dette
har stor betydning og omtrent halvparten at det har noe betydning. Med andre ord er det grunn til
a tro at innlemming av temaet vold og overgrep i rammeplanen har hatt en viss betydning for
barnehagenes forebyggende arbeid mot vold og overgrep.

Mobbing

Som vist over, vier opptrappingsplanen mye plass til forebygging av mobbing. Dette er et omrade
som skolen har arbeidet med over lang tid, og som er innlemmet i opptrappingsplanen. Sentrale
virkemidler i denne satsingen er den lovpalagte aktivitetsplikten til skolene, handhevings-
ordningen (mulighet for & melde mobbesaker til statsforvalteren) og innfaring av en ordning med
mobbeombud. Skolenes aktivitetsplikt i mobbesaker er evaluert av Deloitte i 2019 (Deloitte 2019).
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Her fremgar det at sentrale mal med lovparagrafen er oppnadd. Dette som fglge av at det
utarbeides flere aktivitetsplaner som alternativ til tidligere enkeltvedtak, og at skolene rapporterer
om at de tar raskere tak i konkrete saker enn tidligere. Hindhevingsordningen er videre evaluert
av Norce i 2019 (Hellang mfl. 2019). | evalueringen fremgar det at praksisen med ordningen
varierer mellom statsforvalterne, og at det er behov for bedre samordning mellom statsforvalter
0og kommunene. Ordningen med mobbeombud er evaluert av NOVA i 2020 (Seland mfl. 2020). |
evalueringen beskrives ombudets rolle i ulike typer mobbesaker. Det fremgar at mobbeombudet
kan spille en viktig rolle, men at det ikke er spesielt godt kjent hva mobbeombudet kan hjelpe
med. Med bakgrunn i tall fra elevundersgkelsen har NTNU analysert forekomsten av mobbing i
skolen (Wendelborg 2021). Her fremgar det at det har veert en nedgang i mobbingen i perioden
fra 2011 til 2015, men en liten oppgang igjen fra 2016. | rapporten diskuteres hvorvidt nedgangen
skyldes endringer i utformingen av spgrreskjemaet eller en reell nedgang. Det er imidlertid ingen
endring i ungdataundersgkelsen, der omfanget av mobbing er malt fra 2010-12 og frem til 2022
(Bakken 2022). Dette tyder pa at virkemidlene for & redusere mobbing har medfart en del
endringer i maten skolene handterer slike saker p&, men uten at det har medfart synlig reduksjon
i mobbing pa nasjonalt niva.

Vold og overgrep innenfor rammen av laereplanverket?

| opptrappingsplanen star det at det tverrfaglige temaet folkehelse og livsmestring «innebaerer en
tydeliggjaring av at elevene skal leere om egne grenser og respekt for andres». | tiltaksplanen
star det videre at aktuelle temaomrader er fysisk og psykisk helse, levevaner, seksualitet og
kjgnn.

I grunnlagsdokumentene for fagfornyelsen (LK-20) (Meld. St. 28, 2015-2016) legges det derimot
vekt pa at formalet med de tverrfaglige temaene er & binde sammen ulike fag og bidra til &
fremme dybdelaering hos elevene. Det sentrale her er med andre ord & fremme bestemte faglige
ferdigheter hos elevene, mens det tematiske innholdet er underordnet. Dessuten kan folkehelse
og livsmestring favne om et vidt spekter av tema (kosthold, gkonomi, rus osv.), og skolene har
stor frihet til & utforme hvordan temaet skal organiseres og undervises i. Det er derfor et apent
spgrsmal hvorvidt innholdet vil ha en innretning i trdd med faringene i opptrappingsplanen, og om
det vil inneholde temaer som er relevante med tanke pa forebygging av vold og overgrep.

| sparreundersgkelsen har vi stilt respondentene fra oppvekstsektoren sparsmal om hvilken
betydning de tror folkehelse og livsmestring har for arbeidet med vold og overgrep i skolen. Her
svarer omtrent 10 prosent av respondentene som har ansvar for skolesektoren, at det har stor
betydning, mens noe over halvparten oppgir at det har noe betydning. Omtrent 30 prosent svarer
at det vil ha liten eller ingen betydning, mens de gvrige svarer at de ikke vet. | de kvalitative
intervjuene fremgar det samtidig at det eksisterer ulike oppfatninger av det tverrfaglige temaets
innhold og formal, noe som kan forklarer de ulike svarene i spgrreundersgkelsen. En forstaelse
innebeerer at temaet fgrst og fremst skal fremme dybdelgering og at det tematiske innholdet derfor
er underordnet. Det betyr at det ikke ngdvendigvis vil ha et innhold som er relatert til vold og
overgrep. En annen forstaelse legger vekt pa at folkehelse og livsmestring naermest er et eget
fagomrade der vold og overgrep inngar som en naturlig del.

| leereplanene for fagene er det en rekke kompetansemal som er knyttet til temaet folkehelse og
livsmestring, men fa som bergrer temaet forebygging av vold og overgrep. Ett av dem er i fagplan
for samfunnsfag der det pa 2. trinn er formulert fglgende kompetansemal: «samtale om falelser,
kropp, kjgnn og seksualitet og hvordan egne og andres grenser kan uttrykkes og respekteres». Et
annet relevant kompetansemal finner vi pa 4. trinn. Her star det: «<samtale om grenser knyttet til
kropp, hva vold og seksuelle overgrep er, og hvor man kan fa hjelp hvis man blir utsatt for vold og
seksuelle overgrep».

Det fremgar ogsa av intervjuene at temaet vold og overgrep indirekte bergres i den ordinaere
undervisningen, bl.a. gjennom undervisning i barns rettigheter. Ifglge en av informantene bidrar
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dette til & bevisstgjgre elevene om egne rettigheter og grensesetting. Samtidig peker den aktuelle
informanten pa at de i forbindelse med slik undervisning, ogsa avdekker konkrete saker:

Da prater vi om barns rettigheter, at de bestemmer over egen kropp, om barns
rettigheter i FNs barnekonvensjon osv. Og det er kanskje i slike situasjoner vi
fanger det oftest opp hvis det er grunn til bekymring. Da kommer elever og forteller
at sanne ting skjer hiemme hos meg.

Til tross for at det er ulike oppfatninger om formalet og innholdet i det tverrfaglige temaet folke-
helse og livsmestring, er sitatet over en illustrasjon pa hvordan folkehelse- og livsmestringsfaget
kan ha en betydning i det forebyggende arbeidet i skolen. Denne metoden er av mer universell
karakter i den forstand at det & sette temaet pa dagsorden i undervisningen, ogsa kan bidra til at
barn i stgrre grad selv tar initiativ til & fortelle om vold og overgrep. Dette til forskjell fra metodene
i barnehagene, der det i opptrappingsplanen i stgrre grad legges vekt pa at ansatte aktivt skal
identifiserer tegn og signaler hos utsatte barn og unge.

4.2.3 Forebygging av vold og overgrep i et folkehelseperspektiv

Et av tiltakene i opptrappingsplanen handler om & finne ut av hvordan det pagaende folkehelse-
arbeidet kan inkludere arbeid mot vold og overgrep. | den forbindelse er det igangsatt forsgk i tre
kommuner der det overordnede formalet er a forebygge vold og overgrep gjennom universelle
tiltak som rettes mot alle barn og unge. Tiltaket representerer dermed et alternativ til den
individrettet forebyggende virksomheten der malet er a avdekke og falge opp utsatte barn og
unge. De tre tiltakene retter aktivitetene primaert inn mot barnehage og skole, og i ett av
prosjektene ogsa frivillig sektor. | alle prosjektene bestar tiltaket av & gi voksne opplaering og
trening i a forsta barn med bakgrunn i teoretiske perspektiver som tilknytningsteori, traume-
forstaelse, utviklingspsykologi og barns seksuelle helse. I tillegg benyttes tilpasninger av metoden
Circle of Security (COS). Malet & fremme en endring i de voksnes forstaelse eller veeremate
overfor barn og unge, som skal gi gkt trygghet hos barna og derigjennom skape bedre relasjoner
mellom barn/unge og voksne.

De tre tiltakene kan fremsta som & ha en lgs kobling til forebygging av vold og overgrep, og
spesielt strategien med & identifisere utsatte barn og unge. Det er imidlertid minst tre argumenter
for at tiltakene vil ha en forebyggende virkning. Det farste er at opplaering eller undervisning av
barn vil bidra til & gi dem gkt forstaelse for hva som er normalt og ikke, hvordan de skal sette
grenser for egen kropp og ikke minst fa bedre kjennskap til hva som er rett og galt. Forventingen
er at dette gir dem bedre forutsetning for & handtere vanskelige situasjoner, og at barn vil veere
mer tilbgyelige til & fortelle om vold og overgrep pa eget initiativ. Det andre argumentet er at barn
som opplever gkt trygghet og etablerer bedre relasjoner til voksne i barnehagen og skolen, vil
veere mer tilbgyelige til & avslgre at de er utsatt for vold og overgrep. Det tredje argumentet er at
et trygt miljg og forstaelsesfulle voksne i starre grad vil kunne ha en beskyttende rolle i form av &
veere den «betydningsfulle andre». Det siste argumentet innebaerer for sa vidt ikke at barn i stgrre
grad avslgrer at de er utsatt, men at voksne i barnehage og skole (som den betydningsfulle
andre) vil kunne motvirke de negative effektene av a veere utsatt. Oppsummert kan vi si at
tiltakene handler om & skape gode og trygge barnehage- og skolemiljger gjiennom mer bevisste
voksne, dels ogsa & gjare det lettere for barn og unge a fortelle om eller handtere det a veere
utsatt gjennom bevisstgjaring av barna.

De tre forsgksprosjektene er interessante ogsa fordi de har klare paralleller til hvordan en av
informantene fra en skole har tolket skolens rolle i & forebygge vold og overgrep. P& samme mate
som i de tre nevnte forsgkene, er tanken her at det & skape et godt skolemiljg forutsetter leerere
som forstar barn, noe som igjen skaper gode relasjoner bade til elevene og foreldrene. Falgende
sitat fra en rektor illustrerer dette:
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Vi ma bygge et lag rundt elevene hvis de har problemer hjemme. Da kan vi ikke
fraskrive oss et ansvar nar de har s& mange timer her hver dag. Da kan vi ikke si at
det ikke er vart ansvar. Det mener vi sterkt. Sa i forhold til barnevernsreformen sa
skal vi samarbeid og vi har ogsa et ansvar der. ... Men det fikser ikke noe, for det
er vi som til syvende og sist ma hjelpe dem med mestring og falelsesregulering. For
det er vi som treffer de til daglig.

Den samme informanten gir videre uttrykk for at de i skolen ikke kan lgse alt alene, men at de
kan «kompensere for ganske mye». | tillegg hevder rektoren at strategien bidrar til at bade elever
og foreldre vil veere mer apne, ogsa om utfordringer i hjemmet. Dette star i noe kontrast til andre
informanter fra skolen som i starre grad legger vekt pa a tydeliggjare ansvarsfordelingen mellom
skolen og andre tjenester i slike saker.

42.4 Barnevern

Innsatsen rettet mot barnevernet er tredelt. Det ene er & styrke det forebyggende arbeidet
gjennom bruk av tjenestens ordinaere hjelpetiltak. Det andre er kompetanseheving gjennom
tjenestestgtteprogrammet som igjen inngar i en bredere kompetansesatsing i det kommunale
barnevernet. Det tredje er innfgring av retningslinjer for & styrke samarbeidet mellom barnevern
og politi. | tillegg inngar ogsa forenkling av reglene for opplysningsplikt til barnevernet.

Statistikken over meldinger og undersgkelser i barnevernet kan tyde pa at barnevernet i lgpet av
opptrappingsplanen har hatt mer oppmerksomhet omkring vold og overgrepssaker.® En stor del
av meldingene til barnevernet kommer fra barnevernet selv. | alt er det omtrent 30 prosent av
meldingene som kommer fra barnevernet og barnevernsvakten. Mens gkningen i totalt antall
meldinger stoppet opp fra og med 2017, har gkningen i meldinger fra barnevernet fortsatt & gke
ogsa i perioden etter 2017. Unntaket er 2021 da det var en klar nedgang i antall meldinger, noe
som sannsynligvis skyldes koronapandemien.

9 Dette inkluderer kategoriene «vold i hjemmet/barnet vitne til vold i naere relasjoner»; «barnet utsatt for
vanskjgtsel»; «barnet utsatt for fysisk mishandling»; «barnet utsatt for psykisk mishandling» og «barnet utsatt for
seksuelle overgrep».
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Figur 4.11: Totalt antall meldinger fra barnevernet/barnevernsvakten og andelen av disse som

omhandler vold og overgrep, 2013-2021. Kilde: SSB.

56%

2021

60%

50%

40%

30%

20%

10%

0%

% av meldinger om vold og overgrep

Figur 4.11 viser utviklingen i meldinger fra barnevernet selv i perioden 2013 til 2021. Linjen viser

antall meldinger totalt (venstre skala i diagrammet), mens sgylene viser hvor stor andel av

meldingene som omhandler vold og overgrep (hayre skala i diagrammet). Grafen viser at antallet

meldinger som kommer fra barnevernet, har gkt fra noe over ti tusen i 2013 til over tolv tusen i

2021. | samme periode har andelen av meldingene som omhandler vold og overgrep, gkt fra noe
over 30 prosent i 2013 til rundt 50 prosent i perioden 2018 til 2021. Det samme mgnsteret gjelder
for gvrig ogsa undersgkelser i barnevernet. Dessuten er det relativt fa av meldingene om vold og

overgrep som henlegges.

Selv om barnevernet selv star bak en stor del av bekymringsmeldingene, komme de fleste
meldingene fra andre tjenester eller andre aktgrer. Figur 4.12 viser at det i lgpet av
opptrappingsplanen har veert en liten nedgang i antall meldinger fra andre enn barnevernet

(venstre skala i diagrammet). Samtidig viser sgylene at andelen meldinger om vold og overgrep

har holdt seg forholdsvis stabil i perioden fra 2014 og frem til 2020 (hgyre skala i diagrammet).

@kningen i 2021 ma sannsynligvis ses i lys av at det totalt sett ble faerre meldinger som falge av

koronapandemien, men at dette i mindre grad har hatt betydning for meldinger om vold og

overgrep.
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Figur 4.12: Totalt antall meldinger fra andre enn barnevernet og andelen av totalt antall
meldinger som omhandler vold og overgrep, 2013-2021. Kilde: SSB

Samlet sett viser statistikken at det har vaert en gkning i andelen meldinger som omhandler vold
og overgrep. Videre viser tallene at det er barnevernet selv som har bidratt til at flere saker om
vold og overgrep meldes til barnevernet. Mens barnevernet sto bak 24 prosent av meldingene om
vold og overgrep i 2014, utgjorde andelen 30 prosent i 2020. Dette tyder med andre ord pa at det
har veert en gkt oppmerksomhet omkring vold og overgrepssaker. Samtidig ser vi at den stgrste
gkningen i meldinger om vold og overgrep skjer i forkant av opptrappingsplanen, ikke etter at den
ble iverksatt.

| opptrappingsplanen legges det stor vekt pa a styrke kompetansen i barnevernet. | en spgarre-
undersgkelse har Sentio (2020) kartlagt kunnskap og kompetanse om vold og overgrep i en
rekke tjenester, herunder barnevernet. Generelt viser undersgkelsen at barnevernet selv
opplever & ha god kunnskap og kompetanse om vold og overgrep i nzere relasjoner. Pa spgrsmal
om barnevernets kunnskap om spesielle former for vold som f.eks. eeresrelatert vold, rapporterer
barnevernet om et lavere kunnskapsniva. Barnevernet rapporterer ogsa a ha noe lavere
handlingskompetanse i slike saker, men likevel bedre enn flere av de gvrige tjenestene som
inngar i undersgkelsen. Med andre ord viser undersgkelsen at ansatte i barnevernet giennom-
gaende opplever a ha god kunnskap om temaet — bortsett fra spesielle typer volds- og overgreps-
saker — men at det er stgrre utfordringer med handlingskompetansen. | undersgkelsen defineres
handlingskompetanse som det & forebygge at barn blir utsatt for vold, det & avdekke at barn
utsettes for vold, og det & falge opp barn som har blitt utsatt for vold.

Det fremgar for gvrig av Sentios (2020) undersgkelse at de fleste andre tjenestene (barnehage,
skole, helsestasjon osv.) kjenner godt til barnevernets mandat i saker som omhandler vold og
overgrep. Videre rapporterer de ansatte i barnevernet at de har god kjennskap til politiets mandat
i slike saker og at de har et godt samarbeid med politiet.

Bufdir har i 2021 ogsa gjennomfart en spgrreundersgkelse til de kommunale barnevernslederne
som inneholder spgrsmal om direktoratets tilbud til kommunene (Bufdir 2021). Et av disse
spgrsmalene omhandler barnevernsledernes kjennskap til retningslinjene for samhandling
mellom politi og barnevern. Her svarer 45 prosent av barnevernslederne at retningslinjene er godt
kjent, og 42 prosent at de er ganske godt kjent. P4 spgrsmal om nytten av retningslinjene svarer
34 prosent at de er sveert nyttige og 52 prosent at de er nyttige. De gvrige 14 prosentene mener
retningslinjene er lite nyttige eller at de ikke vet.
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Flere tiltak er satt i gang for & heve kunnskapen og kompetansen i barnevernet. Innenfor rammen
av kompetansestrategien i barnevernet inngar fglgende fem tiltak:

- Kommunale leeringsnettverk

- Dialogmgter for med barnevernsledere og kommuneledelse
- Veiledningsteam til utvalgte barnevern (toarig tilbud)

- Nye videreutdanninger pa barnevernsomradet

- Tjenestestgtteprogrammet

Kompetansestrategien skal vare i perioden 2018 til 2024, og tiltakene i strategien evalueres av
Oslo Economics, Agenda Kaupang og First og Hgverstad (2019, 2021, 2022). Underveis-
evalueringen viser at det har veert stor grad av deltakelse fra barnevernet i de fem tiltakene.
Evalueringene konkluderer ogsa med at de ulike tiltakene oppleves som bade relevante og
nyttige for de som har deltatt i dem. Bl.a. fremgar det at deltakerne har fatt nyttige verktgy som
kan brukes i det praktiske arbeidet. Evalueringen peker samtidig pa at det varierer hvor mye
utbytte de enkelte tienestene far ut av & delta, og at kompetansestrategien ikke ngdvendigvis er
en lgsning pa kommunenes utfordringer med & rekruttere og beholde kompetent personell. Det
fremgar samtidig at det har veere krevende for barnevernet a delta. Dette som falge av at det er
flere aktuelle programmer og at de enkelte barneverntjenestene har begrenset kapasitet. Det
antydes ogsa i rapporten at de tjenestene som har minst kapasitet og som er mest sarbare, ogsa
er de som har starst utfordringer med a delta. Samtidig fremgar det at koronapandemien i noen
grad har hindret gjennomfaringen av programmene. Forfatterne hevder samtidig at det er grunn
til & tro at effekten av tiltakene vil svekkes etter at programperioden er over. Bakgrunnen for dette
er at leeringen til de ansatte er noe ekstraordinzert og ikke institusjonalisert i de enkelte
tienestene.

| tillegg til evalueringen over, har NIFU gjennomfart en egen evaluering av tjenestestgatte-
programmet i en tidlig fase (2017-2019). En hovedkonklusjon i denne evalueringen er at
deltakerne gjennomgaende opplever det faglige nivaet i programmet som lavt og at de i mindre
grad opplever at tiltaket har gitt kompetanseheving (Rgsdal mfl.2019). Til tross for dette, synes
deltakerne det er nyttig & delta i programmet. Deltakerne i programmet gir ogsa tilbakemelding pa
at tiltaket har bidratt til endring i praksis, men det fremgar ikke hva slags endringer dette dreier
seg om. Disse konklusjonen star i noe kontrast til den ferstnevnte evalueringen (gjennomfart av
Oslo Economics) der en stor del av deltakerne oppgir at samlingene holdet et hgyt faglig niva.
Noe av forklaringen kan vaere at evalueringen til NIFU er gjennomfart pa et tidligere tidspunkt enn
evalueringen til miljgene knyttet til Oslo Economics.

| Bufdirs (2021) spgrreundersgkelse til de kommunale barnevernlederne inngar det ogsa
sparsmal om tilfredsheten med deltakelsen i fire av tiltakene omtalt over (leeringsnettverkene,
dialogmgter, tienestestatteprogrammet og veiledningsteamet). Her fremgar det for det farste at
det er stor variasjon i deltakelsen i de ulike programmene. Mens det er over 90 prosent av
tienestene som har deltatt i leeringsnettverkene, er det bare omtrent 20 prosent som har deltatt i
veiledningsteam. Samtidig fremgar det av undersgkelsen at de aller fleste som har deltatt, svarer
at de har veert forngyd eller sveert forngyd med deltakelsen. Resultatene statter dermed opp om
resultatene til Oslo Economics mfl. (2022).

Statistikken over antall meldinger om vold og overgrep tyder pa at temaet vold og overgrep har
fatt gkt oppmerksomhet i barnevernet. | tillegg vise undersgkelsen til Sentio (2021) at de ansatte
selv opplever & ha god kunnskap om temaet. Det synes imidlertid & vaere mer varierende
handlingskompetanse i tjenesten, selv om ansatte i barnevernet opplever denne som bedre enn i
andre tjenester. Dette stgttes ogsa til dels fra informanter i den kvalitative delen av under-
sgkelsen. Her fremkommer det at volds- og overgrepssaker ofte innbefatter problemstillinger som
kan veere vanskelig & handtere. Dessuten er erfaringen at slike saker kan veere sveert ulike.
Samtidig viser informantene at de kan benytte flere ulike tiltak. Ifglge en av informantene er det
mest vanlig & benytte omsorgstiltak i kortere eller lengre varighet, og da bade med og uten

64



samtykke fra foreldrene. Ut over dette benyttes ulike hjelpetiltak som veiledning av foreldre, MST,
COS-veiledning, bruk av miljgterapeut og tilbud ved ATV.

| opptrappingsplanen star det at struktur- og kvalitetsreformen i barnevernet er én av flere store
reformer som skal bidra til & styrke tjienestens arbeid med a forebygge vold (Prop. 12 S, 2016-
2017). Dette omfatter dermed ogsa de nevnte kompetansetiltakene. Formalet med denne
satsingen er imidlertid & styrke kunnskapen og kompetansen i tienesten generelt og ikke vold og
overgrep spesifikt. Generelt er det grunn til a tro at kompetansetiltakene vil ha betydning for alle
typer saker i barnevernet, ogsa volds- og overgrepssaker. Men det er likevel et spgrsmal om
kompetansesatsingen har bidratt til & styrke tjenestens arbeid med volds- og overgrepssaker
spesielt. For det fgrste omtales vold og overgrep ikke saerskilt i noen av evalueringsrapportene.
For det andre viser informanter fra barnevernet i den kvalitative delen av undersgkelsen, at vold
og overgrep ikke har veert noe spesifikt tema i disse oppleeringstiltakene. Vi har likevel ikke
grunnlag for & trekke noen konklusjon om at kompetansetiltakene ikke har hatt betydning for
barnevernets arbeid med volds- og overgrepssaker.

425 Helse- og omsorgstjenesten

Det vi her kaller ‘helse- og omsorgstjenesten’ kan deles inn i to typer tjenester. Den ene er
forebyggende helse for barn og unge som i hovedsak bestar av helsestasjon og skolehelse-
tienesten. Den andre er helse- og omsorgstjenester for gvrig, som vil innbefatte kommunens
helsetjenester for voksne, hjemmetjenester, tjienester i omsorgsboliger og sykehjem.

Opptrappingsplanen trekker spesielt fram svangerskaps- og barselomsorgen, helsestasjonen og
skolehelsetjenesten som viktige tjenester i det forebyggende arbeidet mot vold og overgrep.
Begrunnelsen er at dette er tjenester som kommer i kontakt med de aller fleste barn og unge.
Virkemidlene i opptrappingsplanen rettet mot disse tjenestene innbefatter bade juridiske
virkemidler, veiledere og nettressurser. | tillegg rettes ogsa innsatsen mot omsorgstjenestene
gjennom lovverket, en veileder og kartleggingsverktagyet TryggEst.

| denne delen har vi lagt vekt pa & beskrive de forebyggende helsetjenestens kunnskap og
kompetanse om temaet vold og overgrep. Videre beskrives hva slags tiltak kommunene eller de
aktuelle tienestene selv har iverksatt for & styrke det forebyggende arbeidet, og hvordan de
vurderer virkemidlene som springer ut av opptrappingsplanen. Avslutningsvis omtales ogsa
resultater som omfatter omsorgstjenestene. Datagrunnlaget bygger primaert pa en
spgrreundersgkelse rettet mot kommunene, intervjuer med representanter for tjenesten og andre
relevante undersgkelser.

Forebyggende helsetjenesters handtering av vold og overgrep

| denne delen presenterer vi farst resultater som viser hvordan de forebyggende tjenestene selv
opplever & handtere saker som omhandler vold og overgrep i naere relasjoner.

Figur 4.13 viser svarene fra de forebyggende helsetjenestene pa spgrsmalene om kapasiteten til
a oppdage og falge opp utsatte barn og unge. Som for skolesektoren, ser vi at det er starst
usikkerhet knyttet til det & fange opp eller oppdaget barn utsatt for vold og overgrep. Bare syv
prosent oppgir at de er helt enig i at deres tjeneste fanger opp eller oppdager utsatte barn og
unge. Samtidig er det 72 prosent som oppgir at de delvis er enig i pastanden. Til sammenligning
er det en klart starre andel som er helt enige i at de falger opp pa en god mate (39 prosent), at de
vurderer behovet for hjelp fra andre tjenester (50 prosent) og at de samarbeider godt med andre
tienester (34 prosent). Det er likevel en god del av tjenestene som ogsa oppgir at det bare delvis
er gode pa oppfelgingsarbeidet.
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Figur 4.13: Forebyggende helsetjenesters handtering av saker som omhandler vold og overgrep.
Prosent.

P& et mer generelt spagrsmal om tienestens evne til & handtere volds- og overgrepssaker, oppgir
halvparten at de i stor grad har tilstrekkelig kunnskap (52 prosent). Samtidig svarer 41 prosent at
de har tilstrekkelige ferdigheter og 30 prosent at de har tilstrekkelig kapasitet. Selv om det her
gjennomgaende er en stgrre andel som svarer at de har bade kunnskap, ferdigheter og kapasitet
sammenlignet med hva vi fant for barnehagene og skolene, ser vi det samme mgnsteret i
svarene. Det innebaerer at ganske mange mener at de i stor grad har kunnskap om fenomenet,
en noe mindre andel oppgir at de har ferdigheter, mens enda feerre mener de har kapasitet til &
ivareta dette arbeidet.

Sentios undersgkelse har ogsa stilt spgrsmal om de forebyggende helsetjenestenes kunnskap
(Sentio 2020). Denne undersgkelsen viser at tjenesten opplever a ha god kunnskap om vold og
overgrep generelt, men mer begrenset kunnskap om spesielle former som aeresrelatert vold,
tvangsekteskap og negativ sosial kontroll.

Har de forebyggende helsetjenestene hjelpemidler i arbeidet med vold og overgrep?

Virksomheten i de forebyggende tjenestene kjennetegnes av at de fglger et fast
konsultasjonsprogram som inngar i retningslinjene for tjenestene. | konsultasjonsprogrammet for
helsestasjon fremgar det f.eks. at vold, overgrep og omsorgssvikt er et tema de generelt skal
veere oppmerksomme pa. | tillegg skal temaet tas opp i de innledende konsultasjonene, bade
individuelt og i gruppekonsultasjon. | de nasjonale faglige retningslinjene for skolehelsetjenesten
star det ogsa at temaet vold, overgrep og omsorgssvikt ber tas opp i skolestartundersgkelsen og
helsesamtalene pa 8. trinn.
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Figur 4.14: Vurdering av forebyggende helsetjenesters rutiner, verktgy og kompetanse

Til tross for at temaet vold og overgrep inngar i konsultasjonsprogrammet og de faglige
retningslinjene til de forebyggende helsetjenestene, viser resultatene i figuren over at dette ikke
ngdvendigvis er tilstrekkelig. En stor del av respondentene er helt eller delvis enig i at de har
klare retningslinjer og prosedyrer som beskriver hvordan de skal handle i slike situasjoner (83
prosent). Samtidig er det en god del som ogsa er enig i pastandene om at bedre rutiner, verktgy
eller kompetanse ville gjort det letere & hjelpe barn og unge. Pa et tilsvarende spgrsmal om
respondentene opplever & ha tilstrekkelig virkemidler til & hadndtere saker med mistanke om
vold/overgrep overfor barn, svarer bare 14 prosent i stor grad og 66 prosent i noen grad. En
tolkning av disse resultatene er at det ikke ngdvendigvis er tilstrekkelig med rutiner som sier at
vold og overgrep skal tas opp som et tema, men at utfordringen farst og fremst handler om
hvordan de skal handtere saker med volds- og overgrepstematikk.

Har de forebyggende helsetjenestene tilstrekkelig kunnskap og kompetanse?

| undersgkelsen har vi ogsa stilt respondentene spgrsmal om tjienestens kompetanse i 8 handtere
vold og overgrepssaker. Til forskjell fra kunnskap som handler om & kjenne til tematikken, handler
kompetanse om det & ha ferdigheter i & handtere slike saker. Dette kan f.eks. handle om &
oppdage tegn, samtale om tematikken og handtere oppfalgingen av slike saker.

Figur 4.15 viser at det er relativt fA som oppgir at de er helt enig i at de har tilstrekkelig
kompetanse i de forebyggende helsetjenestene. Det er likevel forholdsvis mange som oppgir at
de har personer i tienesten som har ferdigheter til & samtale med barn/unge om tematikken. P&
samme mate som i barnehagene og skolene, tyder dette pa at det i en stor del av tjenestene
finnes enkeltpersoner som har spesiell kompetanse eller erfaringer med a handtere slike
situasjoner. Samtidig ser vi at det er en forholdsvis stor del som mener at tjenesten i mindre grad
har kompetanse i & handtere barn som kan veere utsatt eller barn som har utgvd vold og
overgrep.
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Figur 4.15: Ansatte i forebyggende helsetjenesters kompetanse i & handtere vold og overgrep.
Prosent

Tilbud om oppleering for ansatte i de forebyggende helsetjenestene

Som nevnt tidligere, legger opptrappingsplanen stor vekt pa a formidle kunnskap og kompetanse
som et virkemiddel i arbeidet med a styrke det forbyggende arbeidet mot vold og overgrep. | dette
arbeidet har bade RVTSene og statsforvalterne veert sentrale.

Figur 4.16 viser at en stor del av de forebyggende tienestene har hatt ansatte som har deltatt pa
kurs eller seminar i regi av RVTS (77 prosent) eller andre kompetansemiljger (78 prosent). |
tillegg oppgir ogsa omtrent halvparten at ansatte har deltatt pa kurs eller seminar i regi av
statsforvalteren. Svarene fra de forebyggende helsetjenestene sammenfaller for gvrig langt pa
vei med svarene fra barnehagene og skolene.
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Figur 4.16: Oppleering om vold og overgrep fra eksterne kompetansemiljger i de
forebyggende helsetjenestene. Prosent.

Det fremgar ogsa av undersgkelsen at de fleste oppgir at opplaeringen har veert nyttig. | alt er det
68 prosent som opplever opplaeringen som nyttig, mens 28 prosent opplever den som noksa
nyttig. Det innebaerer at en starre andel i de forebyggende helsetjenestene mener opplaeringen
har veert nyttig sammenlignet med i oppvekstsektoren.
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Virkemidler i opptrappingsplanen

| sparreundersgkelsen stilte vi to sparsmal om virkemidlene i opptrappingsplanen til de
forebyggende helsetjenestene. Det ene omhandler betydningen av at vold og overgrep er
innlemmet i helsetjenestenes lover og forskrifter. Her svarer 47 prosent at det har hatt stor
betydning og 45 prosent at det har hatt noe betydning for tjenestens arbeid med vold og
overgrep. Pa et tilsvarende spgrsmal om lovgivningen har bidratt til at kommunen har blitt mer
ansvarlig i arbeidet med vold og overgrep, oppga 15 prosent i stor grad og 63 prosent i noen
grad. Dette forteller at de aller fleste mener at de juridiske virkemidlene har hatt en viss
betydning, og at dette til dels har bidratt til & ansvarliggjgre kommunene.

Med bakgrunn i de kvalitative intervjuene er inntrykket gjiennomgaende at de juridiske
virkemidlene har bidratt til & sette temaet pa dagsorden i tienestene. Det fremgar ogsa at de
juridiske virkemidlene oppleves som betydningsfullt i det lokale prioriteringsarbeidet, f.eks.
prioritering av kompetanseheving, til utarbeiding av rutiner eller etablering av samarbeidsfora.
Samtidig er inntrykket at de juridiske virkemidlene i opptrappingsplanen ikke ngdvendigvis har
igangsatt slikt arbeid, siden mange av tiltakene ble etablert far opptrappingsplanen. | det minste
synes det som at de juridiske virkemidlene har vaert en drahjelp i arbeidet med & opprettholde
satsingen pa arbeidet mot vold og overgrep.

Helse- og omsorgstjenester for gvrig

Opptrappingsplanen retter seg ogsd mot kommunenes pleie- og omsorgssektor. Dette farst og
fremst gjennom helselovgivningen, men ogsa gjennom utvikling og spredning av verktayet
TryggEst.

| var spgrreundersgkelse til kommunene stilte vi ogsa sparsmal til de ansvarlige for gvrige helse-
0g omsorgstjenester om deres vurdering av egne retningslinjer. | hovedsak vil dette omfatte
tienester rettet mot den voksne delen av befolkningen. Resultatene viser at det er forholdsvis
mange som er enig i pastanden om at de har klare retningslinjer/prosedyrer som beskriver
hvordan de skal handle i saker som omhandler vold og overgrep. | alt er det 29 prosent som er
helt enig denne pastanden og 43 prosent delvis enig. Det er en likevel en klart mindre andel i
denne delen av helse- og omsorgssektoren som oppgir at de er helt enig pastanden om at de har
retningslinjer/prosedyrer sammenlignet med tjenestene i oppvekstsektoren (64 prosent) og i de
forebyggende helsetjenestene (53 prosent). Dette kan med andre ord vaere en indikasjon pa at
kommunene i mindre grad har satset pa det forebyggende arbeidet i de gvrige helse- og
omsorgstjenestene sammenlignet med tjenestene for barn og unge.
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Figur 4.17: Oppleering i helse- og omsorgstjenestene (voksne) fra eksterne kompetansemiljger

I tillegg til sparsmalet om retningslinjer, omfatter ogsa spgarreskjiemaet et spgrsmal om hvorvidt de
gvrige helse- og omsorgstjenestene har deltatt pa kurs i regi av eksterne aktgrer. Figuren over
viser at det er faerre som oppgir at de har deltatt pa oppleeringstiltak i regi av RVTS og
statsforvalteren i disse tjenestene sammenliknet med tjenester rettet mot barn og unge. Det er
riktignok hele 64 prosent som oppgir at de har hatt oppleering i regi av RVTS, men bare 28
prosent oppgir at de har deltatt pa kurs i regi av statsforvalteren. Til sammenligning var det 43
prosent i oppvekstsektoren og 53 prosent fra de forebyggende helsetjenestene som hadde deltatt
pa kurs i regi av stasforvalteren. Pa spgrsmal om hvordan ansvarlige for de gvrige helse- og
omsorgstjenestene opplevde nytten av opplaeringen, svarer 40 prosent at det har veert meget
nyttig. Dette er ogsa noe lavere andel enn i tjenestene for barn.

Svarene over som viser at det i mindre grad er gjennomfgrt opplaering i helse- og omsorgs-
tienestene for voksne, gjenspeiler seg ogsa i den kvalitative delen av undersgkelsen. Her gir
informantene uttrykk for at det er utfordrende a fa til kompetanseheving som fglge av hayt
arbeidspress og at de ansatte arbeidet i turnusordninger. Det betyr ogsa at det & sette av tid til
kompetanseheving forutsetter at temaet er hgyt prioritert i tienesten. En av informantene uttrykker
det pa falgende mate:

Det lar seg gjgre hvis det er et behov og interessen er stor, og temaet er av en
sann karakter at det .... Men det tapper avdelingene og det er utfordringer rundt
det. Men det ma vaere hgyt fokus og stor vilje til stede for & gjennomfare
kompetansehevende tiltak.

Informanten legger til at vold og overgrep er et viktig tema, men gir samtidig uttrykk for at det har
veert nedprioritert til fordel for andre mer aktuelle tema. Dette til tross for at den aktuelle
kommunen har utarbeidet en handlingsplan der slik opplaering inngar.

| Riksrevisjonens (Dokument 3:8 (2021-2022)) kartlegging av det forebyggende arbeidet mot
vold og overgrep i neere relasjoner, ble det ogsa innhentet informasjon fra fastlegene. Her
fremgar det at de aller fleste fastlegene i undersgkelsen oppgir at de har hatt mistanke om vold
og overgrep, men at de i liten grad melder saker til politi eller barnevern. Begrunnelsen fra
fastlegene er at de opplever det vanskelig & vurdere nar avvergeplikten oppstar, at det er
vanskelig & fa de utsatte til & innremme volden, at de utsatte ikke gnsker hjelp, at en ordinaer
konsultasjon ikke gir tilstrekkelig tid til & undersgke mistanker, og at de ikke har tilstrekkelig
kompetanse til & avdekke vold eller overgrep.
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Som nevnt over er verktayet TryggEst utviklet til hjelp for a forhindre, avdekke og handtere vold
og overgrep mot voksne. | perioden 2018 til 2020 har det blitt gjennomfart forsgk med tiltaket i
elleve kommuner. Evalueringen av forsgket viser at det avdekkes flere saker etter innfgringen av
tiltaket (Elvegard mfl. 2019, Tassebro mfl. 2019). Samtidig fremgar det at det er en hay terskel for
a melde fra om aktuelle saker, og forfatterne antyder at det til tross for gkningen i antall saker, er
mgrketall. Dette har bakgrunn i at det primeert er de tydelige og klare sakene som meldes inn i
systemet, og at bekymringer eller mistanke i liten grad meldes. Likevel er inntrykket at tiltaket
langt pa vei har fungert etter intensjonen.

Det fremgar ogsa av de kvalitative intervjuene at det har veert en viss satsing innenfor pleie- og
omsorgssektoren. Men sammenlignet med oppvekstsektoren og i de forebyggende
helsetjenestene, er inntrykket at temaet vold og overgrep ikke er like hagyt pa dagsorden. En
illustrasjon pa dette finner vi i en kommune som i kjglvannet av opptrappingsplanen satset pa a
utvikle et eget kompetansetiltak i pleie- og omsorgssektoren. | kommunen ble det lagt en del
arbeid ned i & utforme en kompetanseplan og et undervisningsopplegg for de ansatte, men uten
at selve oppleeringen ble gjennomfart. Ifglge en informant fra kommunen er inntrykket at
kompetanseplanen fgrst og fremst var for & f4 noe ned pa papiret:

Nar vi skulle lage denne planen her, sa var det liksom mest for & fa noe ned pa
papiret. Men det er ikke noe dokument noen driver praksis etter. Jeg tror ikke at
planen er kjent ute, og de fleste avdelingslederne har nok bare lagt den i en skuff.

Foruten at planen var et rent skrivebordsarbeid, hevder informanten at det ogsa er praktisk
vanskelig a fa til fellesoppleering for ansatte i denne sektoren bl.a. p& grunn av
kapasitetsutfordringer og avvikling av turnuser.

4.2.6 Generelle tiltak rettet mot kommunen

| opptrappingsplanen finner vi ogsa tiltak som er rettet mot kommunene generelt og ikke mot
spesifikke tjenester. Dette inkluderer bl.a. utvidelser eller forenkling av lovverket (regelverket for
opplysningsplikt til barnevernet og en utvidelse av bestemmelsen om avvergeplikten i
straffeloven), tiltak som skal bistd kommuner med a utforme handlingsplaner og generell
kompetansestatte fra RVTSene. Foruten disse inngar ogsa en forholdsvis bred satsing pa
foreldrestattende tiltak og en satsing pa etablering av konsultasjonsteam.

Strategi for foreldrestgtte

Strategien for foreldrestatte inneholder i alt 34 tiltak som rettes mot ulike tjenester. Tiltakene
omfatter generelle informasjonstiltak til foreldre (f.eks. foreldrehverdag.no), informasjon om
aktuelle tjenester (kommunale tjenester som tilbyr foreldrestgtte og informasjon om
familieverntjenesten), informasjon til ulike tjenester om foreldrestgttende arbeid, en
tilskuddsordning for kommunene og innfgring av ulike typer foreldrestgttende tiltak i ulike
tienester (introduksjonsprogrammet, Familie for farste gang, etablering av retningslinjer for
svangerskapsomsorg og retningslinjer for tidlig oppdagelse av barn og unge).

Bufdir har rapportert pa de ulike tiltakene som inngar i strategien for foreldrestatte. | oversikten
fremgar det at det er satt i gang en rekke tiltak. Innenfor satsingsomradet «tilgjengelig
informasjon til foreldre» inngar flere ulike typer nettbasert informasjon til foreldre generelt og til
ulike tjenester. Innenfor satsingsomradet «tilpasset stgtte til foreldre med seerlige behov» inngar
det bade nye retningslinjer, faglige anbefalinger, viderefaring av tiltaket «Familie for farste gang»,
innfgring av foreldreveiledning som en obligatorisk del av introduksjonsprogrammet, etablering av
kommunale laeringsnettverk mm. Ellers inneholder rapporteringen fra strategien ogsad mindre
konkrete tiltak som det & «styrke familieperspektivet i alle sektorer», «utrede koordinerte tilbud til
barn og unge», «vurdere samarbeid mellom familievern og kriminalomsorgen» og «dialog med
frivillige organisasjoner om foreldrestatte». Det er med andre ord iverksatt forholdsvis mange
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titak som dels rettes mot befolkningen generelt gjennom ulike nettsider, og dels kanaliseres
gjennom et bredt spekter av tjenester. Dessuten inngar det ogsa et knippe tiltak som baerer mer
preg av a utrede ytterligere kanaler for formidling av foreldreveiledning.

Tilbudet om foreldrestgtte i skolene og barnehagene er kartlagt i to undersgkelser der det
fremgar at dette tilbudet er forholdvis utberedt, men at det gjerne har form av informasjonsmgter
eller enkel (uformell) veiledning. | Utdanningsdirektoratets spgrreundersgkelse til skoler og
skoleeiere fra 2020 er det stilt spgrsmal til et utvalg grunnskoler om foreldrestgttende tiltak som
tilbys i regi av skolen (Rogde mfl. 2020). | rapporten defineres dette som alle typer stgtte som kan
bistd og styrke foreldre i foreldrerollen. Resultatene viser at de mest utbredte tiltakene er
informasjonsmgter med saerskilte tema og veiledning. | alt ni av ti skoler oppgir at de i stor eller
noen grad tilbyr informasjonsmagater, og syv av ti tilbyr veiledning. Ellers fremgar det at relativt fa
skoler gir statte til foreldre gjennom foreldreskoler og kompetansetilbud. Selv om svarkategoriene
er forholdsvis generelle, noe som innebeerer at innholdet i praksis kan variere mye, er inntrykket
at tilbudet fra skolene i hovedsak bestar av forholdsvis enkle tiltak. | undersgkelsen har skolene
ogsa fatt mulighet til & spesifisere andre type tiltak. Her viser svarene at det er et stort mangfold
av tilbud, og at det legges mye ulikt inn i begrepet foreldreveiledning. F.eks. nevnes skole-hjem-
samarbeidet, apne digitale nettressurser, foreldremgater, tolkesamtaler og henvisning til
hjelpeapparatet.

En tilsvarende undersgkelse rettet mot barnehagene ble gjennomfart i 2019 og viser at det ogsa
her er vanlig & gi foreldrestgtte eller foreldreveiledning (Fagerholt mfl. 2020). Dette foregar i stor
grad i form av uformell veiledning. Ut over dette oppgir én av fire barnehager at de har formell og
planlagt veiledning individuelt eller i grupper, og nesten halvparten oppgir at de tilbyr slik
veiledning ved behov. Det fremgar samtidig av rapporten at barnehagene ofte samarbeider med
andre tjenester om foreldrestgttende tiltak. Dette er i hovedsak samarbeid med PPT og
helsestasjonen. | tillegg oppgir en stor del at samarbeidet ofte eller av og til ogsa inkluderer
barnevernet.

Inntrykket fra case-undersgkelsen er at det farst og fremst er helsestasjonen som har et mer
formalisert tilbud om foreldrestgtte ut over tilbudet til barnevernet. Dette tilbys av helsestasjonen
direkte gjennom konsultasonsprogrammer eller via ulike gruppetilbud eller kurs. | en av case-
kommunene har de ogsa over lang tid hatt en egen familieveileder som har jobbet individuelt ut
mot enkeltfamilier i kommunen. Ordningen har likhetstrekk med tiltaket «familie for fgrste gang»
som na praves ut som et evidensbasert tiltak. Erfaringen med familieveilederen er ifglge en av
informantene sveert gode. For det fgrste har familieveilederen tett kontakt med jordmortjenesten,
og har derfor mulighet til & komme tidlig inn og hjelpe familier som har utfordringer. For det andre
jobber veilederen fleksibelt og kan ha kontakt med relativt mange familier, mer eller mindre
intensivt i ulike perioder. Ifalge informanten er det behov for flere slike stillinger, bade fordi det er
et behov for gkt kapasitet og fordi det gjer tienesten mindre sarbar.

Tverrfaglige konsultasjonsteam

Ut over strategien for foreldrestattende tiltak, har det innenfor opptrappingsplanen ogsa veert
satset pa & etablere tverrfaglige konsultasjonsteam som faglig statte til kommunene. | korte trekk
er dette team bestdende av ulike fagpersoner som har til oppgave a gi rdd og veiledning til
offentlige tjenester og privatpersoner som er bekymret for overgrep mot barn. Ordningen ble i
2019 evaluert av NORCE (Tonheim mfl. 2019). En hovedkonklusjon i evalueringen er at
konsultasjonsteamene i liten grad fungerer avdekkende. Forklaringen er at det finnes et fatall
team pa landsbasis, de eksisterende teamene har et begrenset antall saker, og en stor del er
komplekse saker av langvarig karakter. | tillegg vises det til at mange av sakene som meldes inn
er opplagte saker som skal meldes barnevernet, og at behandlingen i konsultasjonsteamet derfor
blir en forsinkelse. Evalueringen viser samtidig at konsultasjonsteamene dekker et behov for
faglig statte og at radsgkerne gjennomgaende er forngyd med radene og veiledningen de far.
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De kvalitative intervjuene i var undersgkelse viser at det gjerne er i de mest alvorlige sakene at
kommunene opplever at de regionale konsultasjonsteamene har veert nyttige, mens de lokale
teamene gjerne benyttes i saker som er av mindre alvorlig karakter eller der sakene er uklare.
Falgende sitat fra en leder i en av case-kommunene illustrerer dette:

Konsultasjonsteamet [regionalt] brukes nar det er familier som trenger flere
tjenester og nar vi vurderer at det er behov for a fa inn spesialisthelsetjenesten. Det
har jo kommet som en del av opptrappingsplanen, og det har vi benyttet i to eller tre
saker, og det har vaert positivt. | de tilfellene sa var det ikke innom vart
konsultasjonsteam for da var det tydelig vold mellom mor og far, sa de gikk rett til
konsultasjonsteamet ved barnehuset. Konsultasjonsteamet vart er for mindre
alvorlige saker. Er det alvorlig vold, sa tas det ikke inn i vart konsultasjonsteam.

Resultatene i evalueringen av konsultasjonsteamene samsvarer ellers med inntrykket fra vare
kvalitative intervjuer med barnehager og skoler. For det fgrste er inntrykket at
konsultasjonsteamene er lite kjent. For det andre gir informantene uttrykk for at kommunen selv
har ordninger der de kan konsultere et team eller barnevernet direkte dersom de har behov for
veiledning. For det tredje oppleves det ofte a veere for tidkrevende og omstendelig & konsultere et
team, enten det gjelder team lokalt i kommunen eller regionale team. Informanter fra skole og
barnehage viser til at de som regel far dekket sitt behov for veiledning pa en enkel og fleksibel
mate ved a ha en apen linje til barnevernet. Det siste illustreres ogsa av en av informantene i en
case-kommune:

Vi kunne nok brukt det [lokale konsultasjonsteamet] mer. ... Vi ma paminne folk i
kommunen] om det og det genererer litt mer arbeid for du skal melde det inn og sa
skal du mgte, og sé innebaerer det ogsa noen forpliktelser. Sa jeg ser at det nok er
noen som ordner ting utenom konsultasjonsteamet. Men hvis det er behov for hjelp
fra spesialisthelsetjenesten, sa er det et krav at saken har vaert inne til
konsultasjonsteamet for en gjennomgang.

Intervjuer med ansvarlige i skolen og barnehagen understatter ogsa sitatet over. Inntrykket er at
de gnsker seg fleksible lasninger som ikke er for byrakratiske og tidkrevende, slik de gjerne
opplever at denne typen konsultasjonsteam kan veere. | det minste argumenteres det for at det
ogsa bgr vaere alternative veier til rdd og veiledning som f.eks. en «apen linje» til barnevernet.
Ellers fremgar det at saker som omhandler mistanke om vold og overgrepssaker, heller gar
direkte til barnevernet enn til et konsultasjonsteam.

4.3 Forebyggende innsats i statlige tjenester

| denne delen har vi omtalt tre tjenester som er underlagt statlig ansvar og som omtales i
opptrappingsplanen & ha en rolle i det forebyggende arbeide mot vold og overgrep. Dette er
asylmottakene, familievernkontorene og NAV. Felles for disse er at de alle yter tjenester direkte til
ulike befolkningsgrupper og dermed kan betraktes som en fgrstelinjetjeneste. De har likevel ulike
roller og retter seg mot ulike malgrupper i ulike situasjoner.

Familievernkontorene

Familievernkontorenes forebyggende rolle defineres i opptrappingsplanen som det & hjelpe
familier til & leve bedre sammen og forebygge samlivskonflikter. | denne sammenheng betraktes
den forebyggende virksomheten som den ordineere virksomheten knyttet til mekling og veiledning
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i forbindelse med samlivskonflikter.1° | opptrappingsplanen fremgér det at det er et mal & styrke
den forebyggende rollen til familievernkontorene. Ut over & styrke kompetansen om vold og
overgrep i nzere relasjoner, spesifiseres ikke naermere hva som legges i begrepet «styrke». Det
er imidlertid nzerliggende & anta at dette handler om forhold som tilgjengelighet, kapasitet,
brukertilfredshet og nytte. Ut over dette legger opptrappingsplanen ogsa stor vekt pa samarbeidet
mellom familievernkontoret og andre kommunale tjenester, spesielt med helsestasjonen. Foruten
et konkret samarbeidstiltak mellom helsestasjonen og familievernkontoret, har styrkingen av
familievernkontorenes forebyggende innsats i stor grad handlet om & gke budsijettet. | perioden
fra 2016 og frem til og med 2019 har budsjettet (saldert) gkt fra 486 millioner til 608 millioner.

Statistikken over familievernets virksomhet viser samtidig at det har veert en gkning i antall
arsverk fra 471 i 2016 til 555 i 2021. Vi finner ogsa en gkning i totalt antall saker i hele perioden
fra 2014 og frem til 2019, men med en nedgang igjen i 2020 og 2021. Statistikken viser ogsa at
antall saker som gjelder vold og seksuelle overgrep gkte i samme periode, og relativt sett mer
enn antall saker totalt. Men ogsa her er det en klar nedgang i 2020-21. Det er grunn til & tro at
dette hadde a gjare med koronapandemien. Ut over individsakene fremgar det av statistikken at
det i perioden ogsa er en del gruppetilbud, herunder gruppetilbud i sinnemestring og gruppetilbud
som omhandler vold/overgrep. Ifglge statistikken var det giennomfart 820 kurs eller gruppetilbud i
2018 og 944 i 2019. 1 2021 var dette redusert til 678 kurs/gruppetilbud.

Sentio Research (2021) har gjennomfart befolkningsundersgkelser (i alderen 20-55 ar) om
kiennskapen til familievernkontorene i 2020 og 2021.1%12 Undersgkelsene viser at det er noe
varierende hvor godt tilbudet er kjent i befolkningen. | 2021 var det omtrent én av fire som oppga
at de kjente tjenesten godt eller svaert godt, mens en tilsvarende andel oppga at de ikke hadde
hart om tilbudet. De gvrige oppga at de kjente det darlig eller verken godt eller darlig. Resultatene
viser ogsa at det er en gkning i andelen som kjenner familievernets tilbud godt fra 21 prosent i
2020 til 26 prosent i 2021. Det er samtidig stor variasjon i hva respondentene kjenner til av
tilbudet ved kontoret. F.eks. er det en god del som kjenner til mekling ved samlivsbrudd, mens
relativt fa kjenner til tilbudet om sinnemestringskurset.

Asylmottakene

| opptrappingsplanen betraktes ogsa asylmottakene som en arena for det forebyggende arbeidet.
Det forebyggende arbeidet ved asylmottakene er evaluert av Mgller mfl. (2022). Undersgkelsen
viser at det er to virkemidler som rettes inn mot asylmottakene i deres arbeid med a forebygge og
falge opp saker som omhandler vold og overgrep i neere relasjoner. Det ene er bruk av retnings-
linjer og rutiner og det andre er kompetanseheving av de ansatte. Et seertrekk ved asylmottakene
som skiller dem fra andre tjenester, er at tjenestene anskaffes gjennom anbudskonkurranser og
reguleres av avtalen mellom UDI og det enkelte mottaket.

Analysen viser at mottakene gjennomgaende opplever & ha god kunnskap om vold og overgrep,
men at det er begrenset hvor dyp denne kunnskapen er. Som for andre tjenester, viser
resultatene i asylmottakene at kunnskapen om vold og overgrep er langt bedre enn ferdighets-
nivaet, dvs. ferdigheter i & handtere saker med vold og overgrep. Ifalge rapporten er det imidlertid
en utfordring & holde kunnskapen og kompetansen vedlike. Omtrent halvparten av de mottaks-
ansatte svarer at de ikke alltid vet hvordan de skal handle i slike saker. Som fglge av at

10 Det er i tillegg flere tilbud hos familievernkontorene som kan betraktes som oppfalging eller behandling. Dette
vil f.eks. vaere gruppetilbud til kvinner utsatt for vold fra partner, behandlingstilbud til familier der det har
forekommet seksuelle overgrep samt sinnemestringskurs.

11| departementets beregnede kostnader til & styrke familievernkontorene belgper seg til 38 millioner arlige i en
fire&rsperiode (Kilde: Kostnader knyttet til tiltak i Opptrappingsplan mot vold og overgrep. Rapport,
departementene).

12 https://www.bufdir.no/globalassets/global/nbbf/familie_samliv/ kjennskap_til_familievernet_2021.pdf
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asylmottakene anskaffes gjennom anbudskonkurranser, er det i prinsippet mottakene selv som
har ansvaret for & sikre at ansatte har den kompetansen som skal til for & ivareta kravene i
avtalene. UDI tilbyr likevel mottakene kompetansetiltak og veiledning fra regionkontorene.
Kildene til kunnskap og kompetanse er kurs i regi av UDI eller andre eksterne, veiledning som
tilbys av UDIs regionkontor, oppleering i regi av asylmottakene selv og de ansattes egne
erfaringer. | rapporten fremgar det at de ansatte har begrensede muligheter for a opparbeide seg
erfaringsbasert kunnskap og kompetanse siden vold og overgrepssaker opptrer relativt sjeldent.
Kursvirksomheten bidrar imidlertid til at temaet holdes pa dagsorden og til at de ansatte
opprettholder et visst kunnskapsgrunnlag, men gir i begrenset grad tilstrekkelig kompetanse i &
handtere konkrete saker. Til dette er sakene for komplekse og mangfoldige. Som fglge av dette
stgtter derfor asylmottakene seg pa veiledning fra UDIs regionkontor i de mest komplekse sakene
som dukker opp.

Det fremgar ogsa av rapporten om asylmottakene at UDI har utarbeidet forholdsvis detaljerte
retningslinjer om hvordan de ansatte skal ga frem i arbeidet med & identifisere og falge opp saker
som omhandler vold og overgrep. Retningslinjene, sammen med oppleeringstilbudet, antas
dermed a gi de mottaksansatte tilstrekkelig virkemidler i arbeidet med slike saker. | rapporten
fremgar det at direktoratet har gatt langt i & utforme slike retningslinjer, men at det sannsynligvis
ikke gir tilstrekkelig veiledning for de ansatte. Bakgrunnen er at sakene er av sveert varierende
karakter, alvorlighetsgrad og kompleksitet. Ifglge rapporten er det derfor vanskelig & utforme
retningslinjer som beskriver hvordan de ansatte konkret skal handle i de enkelte sakene.

Generelt viser rapporten at det er utfordrende bade & avdekke og handtere vold og overgreps-
saker i mottakene. Dette til tross for at UDI har utarbeidet detaljerte retningslinjer og stetter
mottakene med opplaeringstilbud og veiledning. Forfatterne stiller derfor spgrsmal om detaljerte
rutiner og kompetanseheving er de rette virkemidlene eller om de er tilstrekkelige. Med dette som
bakteppe, foreslas bl.a. & styrke det profesjonelle ansvaret hos de ansatte, tilrettelegge
mottakene slik at de utsatte selv i starre grad tar kontakt (skape tillit), og utarbeide et
veiledningsmateriale som baserer seg pa praktiske erfaringer i mottakene.

NAVSs rolle i det forebyggende arbeidet

| opptrappingsplanen nevnes NAV som en aktgr i arbeidet med vold og overgrep, noe som i
opptrappingsplanen begrunnes med at det er hgyere forekomst av vold blant i befolkningsgrupper
som er avhengig av velferdsytelser i NAV. | planen vises det ogsa til en veileder for NAV-ansatte
som skal vaere et felles grunnlag for kompetansebygging i etaten. Videre fremgar det at
veilederen skal veere et oppslagsverk og et praktisk verktay til hjelp i samtaler og veiledning fra
NAV-ansatte.'3

Veilederen ligger ute pa NAVs hjemmeside og inneholder en del informasjon om ulike former for
vold og konsekvenser av vold (fenomenkunnskap), noen tegn pa at personer kan veere utsatt for
vold og overgrep, beskrivelse av samtalemetodikk og hvordan NAV-ansatte kan bista i
oppfelgingen av personer utsatt for vold og overgrep. Det siste innbefatter bade hvordan NAV
selv kan bista (gkonomiske ytelser, bolig, bistand til & beholde, kvalifisering og jobbformidling) og
hvordan de kan henvise til eller innhente bistand fra andre tjenester. Veilederen kan tolkes slik at
NAV bade har en rolle i & forebygge ved & avdekke om personer er utsatt for vold og overgrep,
og en rolle i & fglge opp personer utsatt for vold og overgrep. | den sistnevnte rollen vil NAV ogsa
ha oppgaver med & bista personer som flytter ut av krisesentrene. Ut over den nevnte veilederen,
er det sa langt vi kjenner til ikke andre tiltak i opptrappingsplanen som er direkte relatert til NAV.

13 https://www.nav.no/no/nav-og-samfunn/samarbeid/for-kommunen/satsingsomrader2/vold-i-naere-relasjoner-og-
menneskehandel
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4.4  Oppsummering av den forebyggende innsatsen

Den forebyggende innsatsen rettes inn mot en rekke tjenester og mot befolkningen generelt.
Ambisjonen i planen er at forebygging av vold og overgrep skal gjennomsyre et stort spekter av
tjenester for barn og unge spesielt, men ogsa tjenester for voksenbefolkningen.

Et gjennomgaende inntrykk er at opptrappingsplanen langt pa vei har bidratt til & styrke det
forebyggende arbeid i kommunene og i andre tjenester. Det viktigste bidraget er sannsynligvis at
temaet er satt pa dagsorden i de aktuelle tjenestene, og spesielt i de universelle tjienestene som
rettes mot barn og unge. Dette kommer til uttrykk i at kommunene i gkende grad har utarbeidet
handlingsplaner, en stor del har innfart rutiner eller organisatoriske lgsninger for & sikre at temaet
ivaretas, og det er gjennomfart oppleeringstiltak i de aller fleste kommunene. Gjennomgaende
viser resultatene at tjienestene har kunnskap og kompetanse om tematikken. Resultatene viser
samtidig at det er mer varierende oppfatninger av om tienestene evner & fange opp utsatte barn
og unge. Tilsvarende gjelder ogsa tjenestenes ferdigheter eller kapasitet til & falge opp saker
vold- og overgrepssaker. Det generelle inntrykket er med andre ord at mange har det som kalles
fenomenkunnskap om vold og overgrep — noe som bidrar til & sette temaet pa dagsorden — men
at det er stgrre variasjoner i tienestenes handlingskompetanse.

Variasjoner i tienestenes arbeid med vold og overgrep ma ses i sammenheng med virkemidlene i
opptrappingsplanen. En del av tiltakene i opptrappingsplanen bestar av juridiske virkemidler, dvs.
lover og forskrifter som palegger kommunene et ansvar. Dette gjelder for eksempel helse- og
omsorgstjenesteloven, der det star at kommunen har et ansvar for & forebygge, avdekke og
avverge vold og seksuelle overgrep. Et annet eksempel er rammeplanen for barnehagene, der
det star at personalet skal ha et bevisst forhold til at barn kan vaere utsatt for omsorgssvikt, vold
og seksuelle overgrep, og vite hvordan dette kan forebygges og oppdages. Disse
styringsdokumentene forteller at kommunen og de respektive tjenestene har et ansvar, men de
sier ikke noe spesifikt om hvordan kommunen skal ivareta ansvaret. Det betyr at de juridiske
virkemidlene apner for et lokalt tolkningsrom, noe som kan forklare hvorfor spesielt
handlingskompetansen varierer mellom kommunene. De juridiske virkemidlene bidrar i stor grad
til & sette temaet pa dagsorden og til iverksetting av tiltak som gir de ansatte en viss kunnskap
om temaet vold og overgrep, men synes i mindre grad & fremme handlingskompetansen.

De fleste av tiltakene i opptrappingsplanen bestar ellers av pedagogiske virkemidler. Dette er
tiltak som skal statte opp om kommunenes arbeid og som bl.a. gir faringer pa hvordan
kommunene kan fremme handlingskompetansen hos de ansatte. Det er vanskelig & gi noe
entydig svar pa betydningen av de pedagogiske virkemidlene. Dette fordi det er iverksatt et
mangfold av tiltak som er rettet mot ulike tjenester. Selv om vi finner at det er varierende
kjennskap til, bruk og vurdering av de ulike pedagogiske virkemidlene, er det likevel grunn til a tro
at tiltakene samlet sett bidrar til at temaet vold og overgrep holdes pa dagsorden bade i de
enkelte tienestene, men ogsad i samfunnet som sadan. Dette er nadvendigvis ikke en effekt av det
spesifikke innholdet i de ulike pedagogiske virkemidlene i seg selv, men heller en effekt av at det
er et stort mangfold av virkemidler som rettes mot ulike tjenester og grupper, og som til sammen
skaper sdpass med oppmerksomhet at temaet holdes pa dagsorden.

Det fremgar av vare undersgkelser at det varierer mellom de ulike tjenestene hvordan de ivaretar
signalene og faringene i opptrappingsplanen. Generelt er inntrykket at opptrappingsplanens
intensjoner og mal har starst gjenklang i tienester hvor familieperspektivet ligger til grunn for
tienestens virksomhet, dvs. helsestasjonen og familievernkontorene. Samtidig er inntrykket at
variasjonen ogsa handler om tjenestens kapasitet og mulighetsrom. Dette kommer kanskje best
til uttrykk nar vi sammenligner barnehagene og skolene. Gjennomgaende viser resultatene at
barnehagene i starre grad har bade kapasitet og ferdigheter i arbeidet med & forebygge vold og
overgrep. Noe av forklaringen kan veere at skolene i starre grad har fylt opp arbeidsdagene med
strukturerte aktiviteter sammenlignet med barnehagene. Forebygging av vold og overgrep i form
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av & aktivt indentifisere og fglge opp utsatte barn og unge, oppleves derfor som mer utfordrende i
skolen enn i barnehagene.

Vi finner ogsa at skolene til en viss grad tolker rollen i arbeidet med vold og overgrep inn i
rammen av skolens kontekst. Det innebeerer at det legges mer vekt pa & fremme gode relasjoner
og et godt skolemilijg som en arena for forebygging, fremfor det & aktivt oppdage og falge opp
utsatte barn og unge. Et argument bak denne strategien er at det & bygge tillit og gode relasjoner
mellom lzerere og elever, bidrar til at utsatte barn selv tar initiativ til & fortelle om vold og overgrep,
fremfor at det er voksne som skal oppdage slike forhold. Et annet argument er at et trygt
skolemiljg og gode relasjoner mellom elever og leerere representerer en beskyttelsesfaktor i seg
selv. Denne mer universelle strategien synes for gvrig & sammenfalle med skolens gvrige
satsinger pa f.eks. leeringsmiljget og det tverrfaglige temaet folkehelse og livsmestring.

Den samme tendensen til & tenke universell forebygging finner vi ogsa i asylmottakene. Dette til
tross for at asylmottakene er underlagt et forholdsvis omfattende regelverk og retningslinjer som
bygger pa premissene om at de ansatte skal ha tilstrekkelig kunnskap og kompetanse til &
oppdage og falge opp personer utsatt for vold og overgrep. En alternativ strategi er a bygge tillit
og relasjoner til beboerne, ut fra antakelsen om at dette bidrar til at utsatte selv tar initiativ til &
sgke hjelp. Den alternative strategien ma ses i lys av at de ansatte opplever at det er vanskelig &
identifisere personer utsatt for vold og overgrep i mottak, bl.a. fordi det er spesielt tabubelagt, de
mgter ulike kulturelle normer rundt tematikken og sakene kan veere komplekse. Den universelle
forebyggende strategien kan dermed forstas som en tilpasning til den lokale konteksten pa
samme mate som i skolen. | asylmottakene oppstar dette imidlertid til tross for styringssignalene i
regelverket, ikke pa grunn av. Dette kan dermed veaere en illustrasjon pa at den lokale konteksten
kan veere vel sa avgjgrende for hvordan politikken implementeres som styringssignalene i planer
og virkemidler som tilbys fra sentrale myndigheter.

Erfaringene fra de ulike tienestene peker pa at det er to metodiske innfallsvinkler til det
forebyggende arbeidet. Det vi kan kalle den individuelle innfallsvinkelen handler om & oppdage
tegn og signaler, gjennomfare samtaler for a avklare og eventuelt fglge opp utsatte barn og unge.
Dette forutsetter at ansatte i de ulike tjenestene har kunnskaper om tegn og signaler, er i stand til
a tolke dem og har ferdigheter til & samtale med barn som potensielt er utsatt. Det som generelt
kjennetegner denne metoden, er at ansatte opererer i et landskap med stor grad av usikkerhet
rundt beslutninger om hvordan de skal handle. Usikkerheten dreier seg pa den ene siden om &
unnga ubegrunnede mistanker som bryter tilliten til barna eller foreldrene, og pa den andre siden
at man unnlater & handle der det er grunnlag for & handle. Prosessen dreier seg om a fa
tilstrekkelig kunnskap for & redusere denne usikkerheten. Det & gjennomfare prosessen pa en
god og trygg mate, krever bade kunnskaper, kompetanse og praktiske erfaringer. Nar
informantene i mange kommuner opplever at de mangler kompetanse eller har behov for bedre
metoder, kan dette vaere et uttrykk for at det er et gap mellom hva som er realistisk & tilegne seg
av kunnskap og kompetanse pa den ene siden, og hva denne metoden krever av ferdigheter pa
den andre siden. Dette synes & vaere en utfordring spesielt i skoler og asylmottak. Den andre
metodiske innfallsvinkelen er universell og handler mer om & skape tillit, trygghet og gode miljger.
Dette med tanke pa at disse egenskapene ved miljget og voksenpersonene vil bidra til at barn og
unge selv i stgrre grad tar initiativ til & fortelle hvis de har opplevd vold eller overgrep. En slik
metode forutsetter en annen type kunnskap og kompetanse, som i starre grad handler om a fa
innsikt i hvordan man som voksenpersoner opptrer, hvordan gode relasjoner mellom barn og
voksne kan skapes, og ikke minst kunnskap om forstaelsen av barn og hva som ligger bak barns
atferd. En slik type kunnskap og kompetanse har en universell betydning fordi den retter seg mot
alle barn og unge, men samtidig er den ogsa selektiv fordi den vil ha spesielt stor betydning for
utsatte barn og unge. Den selektive betydningen handler dels om at tillit og relasjoner i seg selv
representerer en beskyttende faktor for utsatte barn, og dels at gode relasjoner antas a stimulere
til at barn selv er mer tilbgyelige til & avdekke vold og overgrep.

77



5 Individuelt hjelpe- og behandlingstilbud

Dette kapittelet tar for seg opptrappingsplanens mal og virkemidler for hjelpe- og behandlings-
tilbudet til mennesker som enten er utsatt for vold eller overgrep eller som begar denne type
handlinger. Innledningsvis gjar vi kort rede for de mal og tiltak som omtales i planen. Dernest
beskriver vi de tiltakene som er iverksatt som en del av planen eller som er initiert av planen. Dels
bestar tiltakene av satsinger rettet mot bestemte tjenester, dels av & innlemme vold og overgrep
som tema innenfor etablerte systemer, og dels av utvikling eller bruk av bestemte metoder. Det er
et stort spekter av tjienester som vil kunne ha en rolle i oppfalging eller behandling av volds- og
overgrepsutsatte eller voldsutgvere. Aktuelle tjenester som har en rolle i & fglge opp eller bista
med behandling, er krisesentrene, NAV, kommunal helsetjeneste, familievernkontorene,
spesialisthelsetjenesten og Alternativ til vold (ATV). | den tredje delen av kapittelet beskriver vi
utviklingen ngermere i noen av de mest sentrale tjenestene innenfor dette feltet. Dette gjelder
krisesentrene, kommunal psykiatri- og rustjeneste, familievernkontorene, spesialisthelsetjenesten
(BUP og DPS) og ATV.

| tillegg til de hjelpe- og behandlingstilbudene som drgftes i dette kapittelet, er det etablert
stattesentre for kriminalitetsutsatte i alle politidistriktene. Stgttesentrene har som mandat & hjelpe
forneermede gjennom hele rettsprosessen, fra anmeldelse til saken er avgjort. Sentrene er viktige
i styrkingen av volds- og overgrepsutsattes rettssikkerhet, og omtales naermere i kapittel 6.

5.1 Omtale i opptrappingsplanen

| opptrappingsplanen er det et mal at voldsutsatte far individuelt tilpasset oppfalging og
behandling. Samtidig skal voldsutevere og overgripere fa hjelp slik at nye overgrep ikke skjer.
Begrunnelsen for satsingen pa hjelpe- og behandlingstilbudet er at flere utsettes for vold og
overgrep enn de som oppsgker hjelp, at det kan veere vanskelig & orientere seg i de ulike hjelpe-
og behandlingstilboudene som finnes, og at det er grunn til a tro at hjelpe- og behandlingstilbudet
er lite kjent. | tillegg star det i planen at selve tilbudet ikke ngdvendigvis er godt nok for alle

grupper.

| omtalen av hjelpe- og behandlingstilbudet pekes det pa ulike behov knyttet til bade ulike
malgrupper og aktuelle tjenester. Generelt viser planen til behovet for & styrke tilbudet til bade de
som er utsatt for vold og overgrep og de som utgver vold og overgrep. Spesielt legges det vekt
pa utsatte barn og unge. | tillegg star det at det er behov for behandlingstilbud bade til unge
overgripere og voksne personer dgmt for seksuelle overgrep.

Opptrappingsplanen viser til flere aktuelle hjelpe- og behandlingstilbud. Av det som omtales som
hjelpetilbud, inngar kommunenes krisesentertilbud, Senter mot incest og seksuelle overgrep,
NAV-kontoret og barnevernets tilbud. Utfordringene knyttet til krisesentertilbudet omtales bl.a.
som det & sikre kvaliteten ved tjenesten, det a gi et tilbud til alle grupper og samordne tilbudet
med andre tjenester. NAVs oppgaver er primzert knyttet til arbeidet med a falge opp voldsutsatte
som etablerer seg pa nytt, med ordninger som gkonomisk stgtte, bistand til bolig og annen
praktisk hjelp. Nar det gjelder barnevernet, nevnes spesielt behovet for kompetanseheving om
vold og overgrepsproblematikk, noe som sees i sammenheng med en bredere kvalitets- og
strukturreform i barnevernet. | tillegg nevnes at frivillige organisasjoner ogsa er en del av
hjelpetilbudet.

| planen omtales flere aktuelle tjenester innen helse- og omsorgssektoren. Innenfor kommunal
sektor omfatter dette bade fastlegene, rus- og psykiatritienesten og eldreomsorgen. Ut over at
disse tjenestene spiller en rolle i arbeidet med volds- og overgrepssaker, fremgar det ikke like
tydelig hva slags hjelpe- eller behandlingsrolle de ulike tjenestene skal ha.
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Under omtalen av spesialiserte helse- og omsorgstjenester er planen mer tydelig pa de ulike
tienestens rolle. | planen star det spesifikt at barn utsatt for overgrep skal behandles i spesialist-
helsetjenesten, fortrinnsvis i barneavdelingene. Spesielt legges det vekt pa behovet for & styrke
den sosialpediatriske kompetansen ved sykehusenes barneavdelinger. Videre trekkes barne- og
ungdomspsykiatrien frem som en aktuell tjeneste i behandlingen av barn som er utsatt for vold og
overgrep eller som utgver vold og overgrep.

| planen betraktes ogsa tverrfaglig spesialisert rusbehandling (TSB) som en aktuell tieneste hvor
det er relevant a trekke inn volds- og overgrepsproblematikk. Dette med bakgrunn i at vold ofte
opptrer samtidig med rusproblematikk. Tilsvarende betraktes vold som et relevant tema i flere av
spesialisthelsetjenestens pakkeforlgp. Dette gjelder bl.a. pakkeforlgp for psykiske lidelser og
pakkeforlap for psykisk helse og rus. Malet er med andre ord & innlemme vold og overgrep i disse
pakkeforlgpene.

Det er ogsa et mal i opptrappingsplanen & styrke helsetilbudet til barn og unge i barneverns-
institusjoner. Bakgrunnen for dette er at en stor del av institusjonsbeboerne har psykiske lidelser,
bl.a. som fglge av at de har veert utsatt for vold eller har veert vitne til vold.

Opptrappingsplanen har som mal a gi behandlingstilbud bade til ofre for og utavere av vold og
overgrep. Spesielt vises det til behovet for & ha et tilbud til barn og unge med problematisk eller
skadelig seksuell adferd. Begrunnelsen er at vold og overgrep mot barn og unge ogsa begas av
andre barn eller unge, og at det finnes lite kunnskap om denne gruppen i det generelle
behandlingstilbudet. Nar det gjelder behandlingstilbudet til voksne, viser planen til at det gis et
tilbud bade via de generelle tjenestene som familievernkontor og DPSene, og via tjenester med
et mer spesifikt mandat. Spesielt nevnes ATV som en tjeneste med et spesifikt mandat knyttet til
vold og overgrep. Ifglge planen er det de generelle helsetjenestene som har starst omfang og
utbredelse, men samtidig kjennetegnes disse av ikke a ha et tilstrekkelig tiloud til malgruppen.

I tillegg til satsingen pa & styrke tilbudet bade til utsatte og utgvere av vold og overgrep, er
strategien i opptrappingsplanen a bygge ut et tilbud innenfor det etablerte hjelpeapparatet. Dette
gjennom & ansvarliggjare aktuelle tienester, heve kompetansen eller utvikle mer konkrete
hjelpetilbud. Her er med andre ord strategien a innlemme vold og overgrep som en del av et
eksisterende og bredere tilbud. | dette inngar bade familievernkontorene, spesialisthelse-
tienestens pakkeforlgp, sykehusenes barneavdelinger, DPS og BUP. Innenfor kommunal sektor
nevnes tjenester som NAV, fastlegene og rus- og psykiatritienesten. Til forskjell fra de generelle
tienestene, har de mer spesialiserte tjenestene vold og overgrep som sitt hovedmandat. Under
omtalen av en mer spesialisert tieneste som ATV og krisesentrene, handler strategien mer om a
styrke kvaliteten i tienestene, utvide tilbudet til flere grupper og/eller gke kapasiteten. I tillegg
legges det her vekt pa samordning av de mer spesialiserte tjenestene med andre tjenestetilbud.

5.2 Hvilke tiltak ligger i planen?

| denne delen har vi tatt utgangspunkt i rapporteringen fra opptrappingsplanen og presentert
neermere de konkrete tiltakene som inngar i hjelpe- og behandlingstilbudet. Dette omfatter tiltak
rettet mot kommunenes krisesentertilbud, familievernkontorene, ATV, spesialisthelsetjenesten og
andre mer spesifikke tiltak innenfor statlig eller kommunal sektor. Omtalen bygger primeert pa
Barne- og familiedepartementets rapportering fra opptrappingsplanen samt pa ulike dokumenter
og evalueringer om de konkrete tiltakene. Formalet med gjennomgangen er for det farste a
belyse helheten i satsingen pa oppfelging og behandling, dvs. hvilke tienester tiltakene er rettet
mot og med hvilke virkemidler. For det andre er formalet & belyse hvorvidt de ulike tiltakene er
gjennomfart etter intensjonen. | den grad det finnes litteratur som omhandler virkningen av
tiltakene, omtales ogsa dette.
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521 Krisesentertilbudet

Tiltakene rettet mot krisesentertilbudet omfatter bade styrking av kunnskapsgrunnlaget om
krisesentertilbudet, endring i krisesenterloven (juridisk virkemiddel) og utforming av en fagveileder
(pedagogisk virkemiddel). Som en del av en stgrre endring i velferdslovgivningen, ble det i 2021
ogsa gjort endringer i krisesenterloven. Dette innebaerer en sterkere vektlegging av
krisesentrenes samarbeid med andre tjenester og en vektlegging av kommunens rolle i det
helhetlige krisesentertilbudet.

Ut over lovendringene nevnt over, utarbeidet Bufdir i 2019 en faglig veileder for krisesentrene.
Denne inneholder en beskrivelse eller anbefaling av prosedyrer for hvordan krisesentrene kan
handtere henvendelser og falge opp brukerne under og etter oppholdet. | veilederen inngar det
ogsa mer konkrete faglige anbefalinger til innholdet i tilbudet. RVTSene har for gvrig i oppdrag a
bistda kommunene med 4 ta veilederen i bruk.

5.2.2 Familievernkontoret

Som en del av opptrappingsplanen har Bufdir arbeidet med a videreutvikle familieverntjenestens
tilbud til familier med voldsproblematikk. Dette innbefatter etablering av et spisskompetansemiljg
ved ett av familievernkontorene og etablering av ett ressurskontor for vold i naere relasjoner i alle
regioner. | rapporteringen fra opptrappingsplanen fremgar det ogsa at det er utarbeidet en plan
for fagutvikling i tjenesten, utarbeidet en digital veileder for familievernets arbeid med vold og
giennomfgrt en uttesting i bruken av tiltaket Funksjonell familieterapi. Dessuten fremgar det at
tienesten har fatt gkte bevilgninger i lapet av planperioden. | tillegg til styrkingen av kapasitet og
kompetanse i familieverntjenesten, er det ogsa igangsatt to prosjekter som har hatt som siktemal
a bedre samarbeidet mellom familievernkontoret pa den ene siden og helsestasjoner og ATV pa
den andre siden.

5.2.3 Alternativ til vold (ATV)

Stiftelsen Alternativ til Vold (ATV) er en institusjon med behandlingstilbud til bade voldsutgvere,
voldsutsatte og voldsutsattes barn. En stor del av virksomheten er finansiert over statsbudsjettet,
og de statlige tilskuddene har gkt forholdsvis mye de siste arene. Tilsvarende har stiftelsen
utvidet tilbudet bade i omfang og geografisk utbredelse i lapet av 2000-tallet. | opptrappings-
planen star det at regjeringen i lgpet av planperioden vil viderefgre stgtten til ATV. Malet er at
ATV skal bygge ut sitt tilbud for & sikre en mer helhetlig behandling av voldsutavere og deres
familier. | tiltaksoversikten fremgar det videre at ATV har blitt stgttet i form av tilskudd for & bygge
ut tjenestetilbudet og tilskudd til & gjennomfare konkrete tiltak i asylmottak. Som en del av
satsingen pa & styrke familieverntjenesten, er det ogsa etablert et samarbeidsprosjekt mellom
ATV og familievernkontorene.

5.24 Spesialisthelsetjenesten

Tiltakene rettet inn mot spesialisthelsetjenesten innbefatter bade lovendringer, utarbeiding av
veiledningsmateriale, innlemming av vold og overgrep i det ordingere behandlingstilbudet
(pakkeforlgpene) og ulike utviklingsprosjekter rettet mot behandling av voldsutgverer og
voldsutsatte.

| spesialisthelsetjenesteloven ble det fra og med 2018 innfgrt en paragraf om de regionale
helseforetakenes ansvar for & forebygge, avdekke og avverge vold og seksuelle overgrep. Her
star det at de regionale helseforetakene bade skal veere oppmerksomme pa at pasienter kan
veere utsatt for vold eller seksuelle overgrep, og at de samtidig skal legge til rette for & forebygge,
avdekke og avverge vold og seksuelle overgrep.
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I tillegg til lovkravet har NKVTS ogsa utarbeidet en veileder som retter seg mot alle helse-
tienester, herunder ogsa spesialisthelsetjenesten og tannhelsetjenesten. Veilederen omtaler bade
regelverket, risikofaktorer, hvordan denne typen saker skal utredes og fglges opp i form av
behandling og tverrfaglig samarbeid. Veilederen inneholder ogsa en oversikt over aktuelle
tienester og hjelpetiltak bade for de som er utsatt (barn og voksne) og for de som utgver vold og
overgrep.

Spesialisthelsetjenestens innlemming av vold og overgrep i den ordingere tjenesten kommer farst
og fremst til uttrykk ved at temaet er tatt inn i seks ulike pakkeforlgp. Dette innbefatter alle
pakkeforlgp som omhandler rus og psykiske lidelser hos barn og voksne. Beskrivelsen av de
seks pakkeforlgpene inneholder langt pa vei likelydende formuleringer, med noen unntak. Et
annet gjiennomgaende trekk er at aktivitetene i pakkeforlapene som omhandler vold, farst og
fremst gar ut pa a kartlegge hvorvidt pasienten er utsatt for vold eller representerer en risiko for &
utgve vold.

| pakkeforlgpene anbefales det ogsa bruk av forebyggende tiltak uten at dette spesifiseres
naermere, eller det henvises til veilederen for helse- og omsorgstjenestens arbeid med vold i
neere relasjoner. Under omtalen av avslutningen av pakkeforlgpene er det ogsa gjennomgaende
en anbefaling om & informere kommunale helse- og omsorgstjeneste (herunder fastlegen) om
voldsrisiko. Generelt omtales det i pakkeforlgpene at vold skal kartlegges, forebygges og/eller
handteres pa andre mater. Nar det kommer til hvordan vold skal handteres, vises det til
veilederen for helse- og omsorgstjenestenes arbeid med vold og overgrep. Dette gjelder imidlertid
bare i tre av de seks pakkeforlgpene.

Et av tiltakene i opptrappingsplanen har ogsa veert & innfgre kunnskapsbasert behandling av
PTSD i spesialisthelsetjenesten.* Dette retter seg bade mot DPS og voksenbefolkningen (CT-
PTSD!®> og EMDR) og mot BUP som behandler barn og unge (TF-CBTY). | falge NKVTS startet
denne satsingen i BUP allerede i 2012, mens satsingen mot DPS startet i 2016-2017. Begge
satsingene omtales i opptrappingsplanen, men startet opp far planen ble igangsatt. S& langt vi
kjenner til, finnes det ingen oversikt over praktiseringen av metodene i DPS/BUP. Med bakgrunn i
et forsgk med implementering av metodene ved et utvalg DPS og BUP, konkluderer Egeland mfl.
(2022) at metodene lar seg implementere i norsk spesialisthelsetjeneste.

Med stgtte fra opptrappingsplanen er det ogsa igangsatt to utviklingsprosjekter i spesialist-
helsetjenesten med sikte pa a utvikle et behandlingstilbud til overgripere. Dette er:

- Utvikling av et tilbud til barn og unge med skadelig seksuell atferd (SSA)
- Utvikling av et behandlingstilbud til seksuallovbruddsdgmte (BASIS)

Det farste utviklingsarbeidet har som formal & utvikle et behandlingstilbud til barn og unge med
skadelig seksuell atferd. Tiltaket omtales som et nasjonalt nettverk og har hatt en varighet fra
2018-2021. Nettverket har bestatt av fagpersoner fra BUP-ene ved de ulike regionale helse-
foretakene. Oppdraget til nettverket har veert & utvikle et behandlingstilbud for malgruppen som
skal benyttes i psykiske helsetjenester for barn og unge (spesialisthelsetjenesten). | lgpet av
prosjektperioden er det bl.a. utviklet nasjonale faringer pa SSA-arbeid i PHBU/BUP (psykisk
helsevern barn og unge) og standard for utredning/behandling. | prosjektperioden er det ogsa
oversatt og testet ut ulike fagverktay. | samarbeid med NKVTS skal ogsa St.Olavs Hospital
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