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UDVIKLINGEN | BRUGEN AF DE SIKREDE INSTITUTIONER 4



1. Resumeé

De sikrede ungdomsinstitutioner i Danmark har siden 2010 oplevet en reduktion i brugen af de sik-
rede pladser malt pa antal opholdsdage. Da kapaciteten samtidig er udbygget, har den faldende brug
betydet, at belagningsprocenten er faldet forholdsvis markant siden efteraret 2010. Denne rapport
belyser drsagerne til denne reduktion pa basis af kvantitative registerdata og kvalitativt interviewma-
teriale via en afprgvning af en rkke fagligt begrundede hypoteser om mulige forklaringer.

Kortlegningen viser, at fire hypoteser kan forklare den reducerede brug af de sikrede institutioner
i de senere ar. Storst vaegt tillegges det, at der i samme periode har varet et fald i omfanget af
ungdomskriminalitet. Der er is@r en tydelig sammenhang mellem brugen af de sikrede institutio-
ner og udviklingen i den borgervendte kriminalitet - det vil bl.a. sige personfarlig kriminalitet (vold
m.m.), herverk, indbrud i beboelse, rgveri mv. Det tillegges dog ogsa selvstendig betydning, at der
i perioden er sket en socialfagligt begrundet @ndring i brugen af ungdomssanktionen i mange
kommuner. £ndringen ser iser ud til at skyldes en mere selektiv brug af ungdomssanktionen ud fra
overvejelser om, hvilke unge der har udsigt til at profitere af den.

Centralt i disse overvejelser er iser den unges og familiens motivation i forhold til sanktionsforlpbets
socialpedagogiske del. Disse @ndringer har bidraget til faldet i kommunernes brug af ungdomssank-
tionen over de senere ar. Omlaegningen af finansieringsmodellen for anbringelser pa de sikrede in-
stitutioner, som blev indfgrt i 2010, vurderes ogsa at have haft en selvstendig betydning. Omlagnin-
gen til grundtakstfinansiering af hovedparten af anbringelserne giver som udgangspunkt kommunerne
gkonomiske incitamenter til at spge alternativer til sikrede anbringelser. Denne faktor har ifglge en
reekke kommunale interviewpersoner bl.a. haft selvstendig betydning for reduktionen i anvendelsen af
ungdomssanktioner de seneste ar. Endelig vurderes det, at der er sket et fald i omfang og varighed af
varetegtsfangsling i surrogat pa de sikrede institutioner. Dette fald skyldes @ndret hgjesteretspraksis
og nye politiske signaler i 2011 og 2012. Begge faktorer har betydet en indskarpelse af de geldende
regler for beslutning om og forlengelse af varetaegtsfeengsling. En rekke interviewpersoner vurderer
sdledes, at der i praksis er sket en opstramning af sagsbehandlingen pa omrddet. Betydningen af denne
faktor vurderes dog at vaere mere beskeden end de tre gvrige malt pa opholdsdage.

| tilleg til disse konklusioner giver interviewmaterialet anledning til to vaesentlige konklusioner af
betydning for den fremtidige udvikling og brug af de sikrede institutioner. For det fgrste pointerer
flere kommunale interviewpersoner, at de sikrede ungdomsinstitutioner kunne blive mere relevante
fra et kommunalt socialfagligt perspektiv, safremt institutionerne i hgjere grad kunne fungere som
en samarbejdspartner i forhold til udredning af unge med psykiatrirelaterede problemstillinger. Der
peges her pa et behov, som ikke ngdvendigvis opfyldes af barne- og ungepsykiatrien. For det andet
stod afvejningen mellem tilstraekkelig akutkapacitet pa institutionerne og hensynet til at undga et
samfundsgkonomisk spild ved en stor tomgangskapacitet centralt i interviewene. Interviewmateria-
let indikerer overordnet, at man bade hos kommunerne og i justitsvaesenet ser gget fleksibilitet i
organisering og normering pa institutionerne som et vigtigt indsatsomrdde fremover. Vurderingen
er, at man bgr kunne gge institutionernes evne til at skalere op og ned med kort varsel. Samtidig
understreges det dog, at hensynet til hurtig adgang til relevant anbringelseskapacitet inden for be-
grenset geografisk afstand er yderst vigtigt. En @get fleksibilitet i institutionernes normeringer m.m.
ma sdledes ikke kompromittere opfyldelsen af dette behov.




2. Indledning

Siden udgangen af 1980’erne er der lgbende sket en vaesentlig udbygning af den samlede kapacitet
pa de sikrede ungdomsinstitutioner i Danmark.! Udbygningen er sket bade via etablering af nye in-
stitutioner og ved en udvidelse af kapaciteten pa de eksisterende institutioner. Hvor institutionerne
samlet havde 31 pladser med udgangen af 1980’erne, toppede kapaciteten i februar 2012 med 155
pladser fordelt pa syv institutioner.

| flere perioder har den sikrede institutionskapacitet vaeret utilstraekkelig i forhold til behovet. Belaeg-
ningen har fx ligget teet pa eller over 100 % i hele perioden 2004-2009, og den seneste udbygning af
kapaciteten skete sdledes i hgj grad pa denne baggrund. Imidlertid har institutionernes driftsherrer
oplevet en reduktion i brugen af de sikrede pladser siden 2010, og sammenholdt med den udbyg-
gede kapacitet har dette betydet, at institutionernes belegningsprocent er faldet markant i samme
periode. Alle landets sikrede institutioner har veeret bergrt af udviklingen. Pa denne baggrund er der
for nylig truffet beslutning om at reducere den samlede kapacitet til aktuelt 124 pladser, uagtet at der
netop er abnet en ottende sikret institution i Brgnderslev i Nordjylland.

Som driftsherrer for syv af de otte sikrede institutioner har regionerne en interesse i at opna en mere
tilbundsgaende forstaelse af, hvilke mekanismer der iser har ligget til grund for det reducerede om-
fang af sikrede anbringelser i perioden siden 2010. Dette ikke mindst med henblik pa at kvalificere
den Igbende tilpasning mellem udbuddet af og behovet for sikrede anbringelsespladser. Danske Re-
gioner har derfor anmodet CFK - Folkesundhed og Kvalitetsudvikling (CFK), et kompetencecenter i
Region Midtjylland, om at gennemfgre en udredning af dette spgrgsmal.

2.1 Om rapporten

Nearvaerende rapport markerer afslutningen pa et undersggelsesarbejde gennemfert i perioden fra
slutningen af juni til begyndelsen af september 2012. Omdrejningspunktet for analysen er en rekke
begrundede hypoteser vedrgrende mulige arsager til det faldende anbringelsesomfang. De enkelte
hypoteser er udviklet pa baggrund af bidrag fra videnspersoner i regionerne og pd de sikrede institu-
tioner (bl.a. via en workshop i juni 2012), men tager ogsa udgangspunkt i tidligere undersggelser af
brugen af de sikrede institutioner.’* Underspgelsen har siledes primart udfoldet sig som en afprgv-
ning af disse hver for sig med henblik pa sa vidt muligt at na til en samlet, afvejet vurdering af de
mekanismer, som ligger bag den seneste udvikling i brugen af institutionerne.

1 En sikret institution er en dggninstitution, som er kendetegnet ved, at yderdere og vinduer kan lases hele dggnet, og den an-
bragte unge saledes under bestemte omstendigheder kan fastholdes pa anbringelsesstedet mod sin vilje (jf. magtanvendelses-
bekendtggrelsen BEK nr. 1093 af 21. september 2010).

2 Af arsager som uddybes i det fglgende er det vanskeligt praecist at fastsla, hvor stort dette fald har veeret.

3 Se fx Hansen L. og K. Zobbe (2006): “Fokus pa anvendelsen af de sikrede institutioner”, Hillerad: Teori- og Metodecentret; Ser-
vicestyrelsen (2009): “Evaluering af forstaerket indsats over for unge pa de sikrede institutioner”, Odense: Servicestyrelsen og CFK;
Social- og Integrationsministeriet (2012): “Evaluering af ungdomssanktionen”, Kabenhavn: Social- og Integrationsministeriet og
Rambgll Management.



2.2  Undersggelsens data- og metodegrundlag

Kernen i undersggelsens datagrundlag bestdr af et kvantitativt registermateriale og et kvalitativt in-
terviewmateriale. Belysningen af den faktiske udvikling i brugen af de sikrede institutioner sker med
afset i Danske Regioners arlige opgorelser, som foretages pa baggrund af udtraek fra institutionernes
feelles it-system. Som det vil fremga nedenfor, knytter der sig visse forbehold til kvaliteten af de data,
der kan udtrakkes af it-systemet, da dette grundleggende ikke er beregnet til at generere statistik
til brug i undersggelsessammenhang. Der er derfor ogsa indhentet supplerende oplysninger vedrg-
rende alle sikrede anbringelser i perioden 1. januar 2008 til 31. maj 2012 fra de enkelte institutioner
til brug for rapporten. Disse opggrelser baserer sig bl.a. pa institutionernes gkonomisystemer, og
vurderes alt i alt som en mere retvisende kilde til iser antallet af sikrede opholdsdage.

Udviklingen i den registrerede ungdomskriminalitet belyses pa basis af et dataszt for perioden 1.
januar 2008 til 31. maj 2012 rekvireret hos Rigspolitiet. Datasaettet omfatter bade opggrelser af antal
sigtelser og afggrelser vedrgrende unge under 18 dr i den navnte periode. Derudover er diverse
abne databaser anvendt, herunder Danmarks Statistiks "Statistikbanken”.

Undersggelsens kvalitative datasaet omfatter 15 telefoninterview gennemfgrt i perioden 3.-23. august
2012 og tre gruppeinterview gennemfgrt i tre af de fem kommuner i perioden 23.-30. august 2012.
Interviewdeltagerne var ni ledere og medarbejdere fra fem kommuner; syv politifolk og anklagere fra
fem af landets 12 politikredse; og fem dommere fra fem af de 24 retskredse. | alt er der interviewet
21 forskellige fagpersoner.

Interviewpersonerne er udvalgt med udgangspunkt i en udvelgelse af fem kommuner, sdledes at
der er telefoninterviewet en repraesentant for den pagaldende kommune samt reprasentanter for
de politi- og retskredse, som kommunen tilhgrer. Gruppeinterviewene har haft deltagelse af reprae-
sentanter for alle tre parter,* og har taget form af uddybninger af de vurderinger og synspunkter, der
blev fremsat i telefoninterviewene. De fem kommuner er udvalgt efter tre kriterier: For det fgrste
reprasenteres alle landets fem regioner; for det andet har de fem udvalgte kommuner haft et for-
holdsvis stort volumen i sikrede anbringelser (i alt godt 16 % af alle anbringelser i den periode under-
spgelsen omfatter);’ for det tredje er der en betydelig spredning mellem de fem udvalgte kommuner,
hvad angar den n@rmere udvikling i brugen af de sikrede pladser til unge fra de enkelte kommuner
siden 2008. | forbindelse med den forste henvendelse er de pagzldende myndigheder blevet bedt
om at identificere den eller de informanter, som er bedst kvalificeret til at udtale sig om spgrgsmal
vedrgrende arbejdet med kriminalitetstruede unge i almindelighed og brugen af de sikrede institu-
tioner i serdeleshed.

2.3 Disposition

Den resterende del af rapporten er inddelt i syv hovedafsnit. | afsnit 3 belyses den faktiske udvikling i
brugen af de sikrede institutioner fra forskellige vinkler - herunder de dataproblemer der knytter sig
til at fastsla, preecis hvordan udviklingen har varet. De fglgende fem afsnit tager form som afprgvnin-
ger af syv forskellige hypoteser vedrgrende den iagttagede udvikling:

4 Ved ét af gruppeinterviewene var det dog ikke muligt at fa deltagelse fra dommerside.

5 Malt pa indbyggertal udggr de fem kommuner tilsammen knapt 16 % af Danmarks befolkning.




e Sammenhang med udviklingen i den registrerede ungdomskriminalitet (én hypotese)
e Sammenhang med andre 'objektive’ faktorer, herunder bl.a. demografi (to hypoteser)

e Sammenhang med justitssystemets tilbgjelighed til at foretage varetaegtsfangsling (én hypo-
tese)

e Sammenhang med samspillet mellem justitsvaesenet og kommunerne (to hypoteser)

e Sammenhang med &ndrede kommunale incitamenter og prioriteringer (én hypotese)

Det indsamlede datamateriale giver ikke mulighed for en stringent test af ovenstdende hypoteser i
metodisk forstand. Hypoteserne kan med andre ord ikke med sikkerhed pavises eller afvises. Deri-
mod vil hypoteseafprgvningerne bero pa kvalificerede faglige vurderinger pa baggrund af datamate-
rialet og @vrig faglig viden pa omrddet. | afsnit 9 gives en vurdering af de syv hypoteser med henblik
pa en samlet konklusion. | det afsluttende afsnit diskuteres perspektiverne for udviklingen i brugen af
institutionerne i de kommende ar i lyset af undersggelsens datasat.



3. Udviklingen i brugen af de sikrede
institutioner

| dette afsnit beskrives den faktiske udvikling i brugen af de sikrede institutioner. Der fokuseres pa
perioden 1. januar 2008 til 31. maj 2012, da det er inden for denne periode, der er observeret et fald
i belegningsprocenten pa de sikrede institutioner.

Udviklingen i brugen af de sikrede institutioner kan som neavnt i afsnit 2.2 beskrives fra to forskel-
lige datakilder. Begge datasat har validitetsproblemer i den forstand, at data fra institutionernes it-
systemer formentlig er misvisende i forhold til det samlede antal opholdsdage, mens de opgorelser,
som er indsamlet til denne underspgelse, ikke giver et retvisende billede af antallet af anbringelser

fordelt pa de forskellige anbringelsestyper i henhold til magtanvendelsesbekendtggrelsen. | dette
afsnit beskrives udviklingen derfor ud fra begge datakilder.

Figur 1 viser den samlede udvikling i institutionernes belagningsprocent i perioden 2003 til okt.
2011. Belagningsprocenten er udtryk for, hvor stor andel af det samlede antal pladser, der er be-
lagt. Det fremgdr, at belaegningen i en periode fra 2004 til 2009 har varet tet pa 100 % - i nogle
tilfelde har der endda veret tale om overbelaegning, og man har veret ngdsaget til at afvise nye
anbringelser. Fra og med andet halvar 2010 ses imidlertid et dramatisk fald i belegningen til i fgr-

ste omgang omkring 80 %. Senere falder den yderligere, sdledes at den i slutningen af perioden
er under 60 %.

Figur 1
Belaegningsprocent
110
100
90
80
70
60
50
40
m T LN O N O o o o o o ™~ @™ ™ ™~ ™~ &~ ™ m~™ ™~ ™~
o ©o o ©o o o o A4 4 ~~~ =~~~ ~~ ~~ ~~ ~ ~<~ ~ =~ =~ =~ -
S © © © & 6 6 o O O O O O o o o o o o o o
NN RN NN NN Y NN NN NN NN NN
a < o L o e, = =  bp Ao
0 X O© ¢ £ @© ®©®©® o & 353 2 T g X
w O Z Ao 8B s < = = T  w O

Kilde: Danske Regioner

Belegningsprocenten pdvirkes dels af det faktiske antal opholdsdage pa de sikrede institutioner og
dels af udviklingen i kapaciteten. Figur 2 viser det samlede antal pladser pa landets sikrede institutio-
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ner. |1 2007 og frem til og med fgrste halvar 2010 var der i alt 121 pladser pa de sikrede institutioner.
Herefter begyndte man som fglge af den omtalte overbelaegning, at udbygge kapaciteten pa institu-
tionerne for at kunne imgdekomme den pgede efterspgrgsel. Sdledes ndede man i september 2010
op pa i alt 140 pladser. Dette antal blev i november og december 2010 yderligere udbygget til 145
pladser. Endelig udbyggede man i februar 2011 til en samlet kapacitet pa 155 pladser. | Igbet af 2012

reduceres kapaciteten dog igen, fgrst til 138 pladser og senere til 124 pladser pa de nu otte sikrede
institutioner.

Figur 2
Antal pladser i alt pa de sikrede institutioner
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Figur 3 viser en sammenligning af udviklingen i belegningsprocent og kapacitet samlet for alle insti-

tutionerne. Figuren viser, at belegningsprocenten naturligt nok er blevet pavirket kraftigt af kapaci-
tetsudvidelsen.

Figur 3
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Figur 4 viser det samlede antal opholdsdage pr. maned for alle sikrede institutioner i perioden januar
2008 til maj 2012. Data er indsamlet via indberetninger fra hver institution direkte til CFK. Nogle
institutioner har foretaget optallingen via deres pkonomisystem, andre har foretaget optallinger ‘i
handen’ til dette formal. Institutionerne vurderer generelt, at validiteten i disse data er hgjere end
de tilsvarende opgerelser fra institutionernes it-system, ndr det kommer til at vurdere antallet af op-
holdsdage pa institutionerne. Der skal dog tages forbehold i forhold til iseer 2008, hvor det vides, at
der af tekniske grunde mangler oplysninger vedrgrende dele af aret fra et par af institutionerne. Dvs.
at antallet af opholdsdage i 2008 undervurderes en smule ud fra disse data.

Figur 4 viser, at der over hele perioden er store udsving i antallet af opholdsdage fra mdned til maned.
Der ses dog en klar tendens til, at der frem til lidt inde i 2010 har varet et stigende antal opholds-
dage, hvorefter der fra fgrste halvar 2010 og frem til slutningen af 2011 er en faldende overordnet
tendens i antallet af opholdsdage pr. maned.

Figur 4

Opholdsdage pr. maned. Total for alle sikrede institutioner
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Kilde: Data fra de sikrede institutioner. Der er indsat en tendenslinje for at lette fortolkningen af kurveforlgbet.

Sammenholdes udviklingen med Figur 1 og Figur 2 ovenfor, fremgar det, at det faktiske antal op-
holdsdage pa de sikrede institutioner er faldet stort set samtidig med, at man har udvidet kapaciteten
pa institutionerne. De faldende belegningsprocenter skyldes altsa bade udvidelser i kapaciteten og
et samtidigt fald i det faktiske antal opholdsdage pa institutionerne.

Figur 5 viser udviklingen i antallet af anbringelser fordelt pa anbringelsesgrundlag i perioden 2006-
2011. Iser antallet af anbringelser vedrgrende ungdomssanktionens fase 1 og tilbagefgrsler til fase
1 (Ungdomssanktion 1 og 2) og afsoninger er faldet i perioden. Et tilsvarende billede ses af Figur 6,
hvor opggrelsen er lavet pa antal opholdsdage. Heraf fremgar det yderligere, at der i 2011 har veaeret
feerre opholdsdage til varetgtssurrogater end i de foregaende tre ar. | forhold til 2009 har der ogsa
veeret faerre opholdsdage til peedagogiske observationer i bade 2010 og 2011.
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Figur 5

Antal anbringelser
Anbringelsesgrundlag 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Farlighedskriteriet 12 11 8 20 8 15
Paedagogisk observation 39 38 30 38 22 29
Lengerevarende behandling 7 2 3 5 4 2
Varetagtssurrogat 638 641 660 592 628 599
Ungdomssanktion 1 103 102 69 65 44 26
Ungdomssanktion 2 74 69 66 35 26 21
Afsoning 19 12 6 2 1 1
Dvrige 6 3 1 3 7 5
I alt 898 878 843 760 740 698

Kilde: Danske Regioner

Figur 6
Antal opholdsdage
Anbringelsesgrundlag 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Farlighedskriteriet 217 144 191 353 357 469
Paedagogisk observation 1.973 2.058 1.425 2.041 1.238 1.586
Lengerevarende behandling 543 195 165 520 234 356
Varetaegtssurrogat 30.803 32.472 37.021 37.973 38.293 35911
Ungdomssanktion 1 4.799 4.087 3.107 3.402 2.074 1078
Ungdomssanktion 2 2.218 2.325 2.324 1.451 1.190 845
Afsoning 718 366 320 92 53 36
Pvrige 399 375 299 441 339 149
1 alt 41.670 42.022 44.852 46.273 43.778 40.430

Kilde: Danske Regioner

Figur 7 viser antal opholdsdage pr. mdned pa de sikrede institutioner specifikt for drenge. | undersg-
gelsesperioden udggres antallet af opholdsdage pr. maned af mellem 89 % og 98 % drenge.



Figur 7

Opholdsdage pr. maned. Drenge
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Kilde: Data fra de sikrede institutioner. Der er indsat en tendenslinje for at lette fortolkningen af kurveforlgbet.

Figur 8 viser udviklingen i antal opholdsdage specifikt for piger. | sammenligning med drengene ses
der markant stgrre udsving i antal opholdsdage for piger. Det skyldes, at opholdsdagene her er for-
delt pa meget fa personer.

Figur 8
Opholdsdage pr. maned. Piger
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Figur 9 viser aldersfordelingen af det samlede antal opholdsdage i perioden. Det fremgar, at nasten
alle opholdsdage i perioden udggres af de 15-17-arige (87 % - 98 %). De 12-14-drige fylder generelt
meget lidt pa institutionerne, dog har der i en periode fra august 2010 til august 2011 veeret en stig-
ning i antal opholdsdage for 14-arige. Dette skal ses i lyset af, at den kriminelle lavalder blev s®nket
til 14 &r pr. 1. juli 2010. Lavalderen blev havet til 15 ar med virkning fra 1. marts 2012.

Figur 9

Opholdsdage fordelt pa alder
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4. Udviklingen i den registrerede kriminalitet

Hypotese 1

Der er en ligefrem sammenhang mellem omfanget af den registrerede ungdoms-
kriminalitet og udviklingen i brugen af de sikrede institutioner.

Baggrunden for hypotesen

Som det fremgar af Figur 5 og Figur 6 har en overvejende andel af anbringelserne retlig baggrund i
form af varetagtssurrogater, ungdomssanktioner og afsoninger. Udviklingen i ungdomskriminalite-
ten ma derfor antages at have stor betydning for belaegningen pa landets sikrede institutioner. Der
er imidlertid ogsa flere muligheder for socialt betingede anbringelser pa de sikrede institutioner,
hvorfor der kan vare grund til at foretage en nermere analyse af, hvor pracist udviklingen i antallet
af opholdsdage pa de sikrede institutioner afspejler udviklingen i ungdomskriminalitet.

Vurdering af hypotesen

Figur 10 viser udviklingen i antallet af sigtelser henholdsvis afggrelser vedrgrende 10-17-drige i hele
landet i perioden 1. kvartal 2008 til 1. kvartal 2012. Figuren opgor alle typer kriminalitet og viser en
let faldende tendens i perioden.

Figur 10
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Figur 11 viser udviklingen i ungdomskriminalitet i samme periode specifikt for den borgervendte
kriminalitet. Borgervendt kriminalitet udgeres i Rigspolitiets opgerelser af personfarlig kriminalitet
(vold m.m.), harvaerk, indbrud i beboelse, tyveri fra borger, roveri, sedelighedskriminalitet og tyveri
fra personbil mv. Den borgervendte kriminalitet har sarlig interesse i denne sammenhang, da en
sikret anbringelse alt andet lige iszr er relevant i tilfzlde, hvor denne type kriminalitet er indblandet.
Det fremgar, at der har veret en faldende tendens i den borgervendte ungdomskriminalitet fra ul-
timo 2008/primo 2009 frem til ultimo 2011, hvorefter der igen ses en lille stigning.

Figur 11

Ungdomskriminalitet pr. kvartal - borgervendt kriminalitet
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For at kunne sammenligne udviklingen i ungdomskriminaliteten i perioden med udviklingen i an-
tallet af opholdsdage pa de sikrede institutioner er udviklingerne indekseret med 1. kvartal 2008
som indeks 100. Figur 12 viser indekskurver for henholdsvis det samlede antal opholdsdage og den
samlede ungdomskriminalitet (sigtelser og afgerelser) i perioden 1. kvartal 2008 til 1. kvartal 2012.
Faldet i antal opholdsdage fra starten af 2010 og frem til slutningen af 2011 passer i nogen grad med
udviklingen i ungdomskriminalitet i samme periode. Der har i samme periode, samt i en periode op
til, veeret en faldende tendens i omfanget af ungdomskriminalitet. Det er imidlertid mere vanskeligt
at forklare den stigning i antal opholdsdage, der har varet fra slutningen af 2008 til starten af 2010
med udviklingen af ungdomskriminalitet ud fra den betragtning, at den faldende tendens i ungdoms-
kriminaliteten er startet i slutningen af 2008. Her skal det dog tages i betragtning, at tallene for op-
holdsdage undervurderer niveauet for 2008. Det betyder, at stigningen i opholdsdage i f@rste halvdel
af undersggelsesperioden formentlig reelt er mindre end kurverne viser.



Figur 12
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Kilde: Data fra de sikrede institutioner og data fra Rigspolitiet

Sammenhangen bliver mere tydelig, nar der i Figur 13 sammenlignes indekskurver for det samlede
antal opholdsdage og den borgervendte ungdomskriminalitet. Her ses der fra starten af 2010 og
frem til starten af 2012 en synkron udvikling (med den forventede forsinkelse) mellem afggrelser
vedrgrende borgervendt kriminalitet og antal opholdsdage pa de sikrede institutioner.

Figur 13
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Ud fra Figur 13 er der ikke tvivl om, at der er en steerk sammenhang mellem udviklingen i borger-
vendt ungdomskriminalitet og belastningen pd de sikrede institutioner. | hvert fald kan den faldende
tendens i antallet af opholdsdage i den sidste halvdel af underspgelsesperioden i vid udstraekning
forklares med et tilsvarende fald i den borgervendte ungdomskriminalitet.

Ud fra ovenstaende gennemgang af de indsamlede data ma det konkluderes, at der er en ganske tet
sammenhang mellem udviklingen i ungdomskriminalitet i undersggelsesperioden og belegningen
pa de sikrede institutioner. Iszr kan udviklingen i ungdomskriminalitet forklare det fald i antallet af
opholdsdage i sidste halvdel af undersggelsesperioden, som har pakaldt sig sarlig interesse. De sam-
stemmende kurveforlgb mellem kriminalitet og antal opholdsdage ses serligt for den borgervendte
ungdomskriminalitet. | denne forbindelse kan det navnes, at ca. 2/3 af alle interviewpersonerne af
egen drift pegede pa kriminalitetsudviklingen som den primare forklaringsfaktor.

En forholdsvis stor del af forklaringen pa det faldende antal opholdsdage pa de sikrede institutioner
siden midten af 2010 skal med andre ord findes i et faldende omfang af ungdomskriminalitet i samme
periode.



5. Andre 'objektive’ forklaringsfaktorer

Undersggelsen behandler to yderligere hypoteser vedrgrende sammenhange mellem statistisk op-
gjorte variabler og udviklingen i brugen af de sikrede institutioner. Det gelder den demografiske
udvikling henholdsvis udviklingen i brugen af ADHD-medicin til de relevante malgrupper.

5.1 Demografisk udvikling

Hypotese 2

Der er en ligefrem sammenhang mellem den demografiske udvikling i antallet
af individer i de relevante aldersgrupper og udviklingen i brugen af de sikrede
institutioner.

Baggrund for hypotesen

Hypotesen om den demografiske udviklings betydning for belastningen pa de sikrede institutioner
bygger pd en antagelse om, at der er en nogenlunde ensartet fordeling mellem velfungerende born
og unge og socialt udsatte bgrn og unge, saledes at der i mindre argange ogsa antalsmassigt vil vaere
feerre socialt udsatte bgrn og unge. Det vil betyde et generelt mindre pres pa de sikrede institutioner,
nar argangene er mindre, bade hvad angar retligt betingede og socialt betingede anbringelser.

Vurdering af hypotesen

Figur 14 viser den demografiske udvikling blandt 15-17-arige i den undersggte periode. Det fremgar,
atantallet af 15-17-drige er stegeti denne periode. Faldet i ungdomskriminaliteten og i antal opholds-
dage kan saledes ikke forklares med mindre argange i denne periode. Specielt ikke set i lyset af, at
det netop er de 15-17-drige, der fylder mest pa de sikrede institutioner.
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Figur 14
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Kilde: Danmarks Statistik, statistikbanken

Figur 15 viser den demografiske udvikling i perioden for 15-17-drige drenge. Der ses det samme bil-
lede for denne befolkningsgruppe, som i Figur 14 oven for.

Figur 15
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Kilde: Danmarks Statistik, statistikbanken



Figur 16 viser indekskurver, hvor den demografiske udvikling sammenlignes med udviklingen i antal
opholdsdage pa de sikrede institutioner. Det fremgar, at der ikke er noget i den demografiske udvik-
ling, som kan forklare det faldende antal opholdsdage pa de sikrede institutioner i sidste halvdel af
den underspgte periode. Tvartimod fremgar det, at der, iszr i den sidste halvdel af undersggelses-
perioden, hvor antallet af opholdsdage er faldet, har vaeret en stigning i antallet af den gruppe unge,
der fylder mest pa de sikrede institutioner.

Figur 16
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Kilde: Data fra de sikrede institutioner, samt Danmarks Statistik, Statistikbanken

Pa baggrund af ovenstdende datagennemgang vurderes den demografiske udvikling i de relevante
aldersgrupper i undersggelsesperioden ikke at tilbyde nogen forklaring pa det fald i antal opholds-
dage, der er identificeret pa de sikrede institutioner.
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5.2 Stigende brug af ADHD-medicin

Hypotese 3

Der er en sammenhang mellem stigende brug af ADHD-medicin til iseer drenge
og udviklingen i brugen af de sikrede institutioner, i den forstand at medicine-
ringen lagger en demper pd behovet for socialt betingede anbringelser og indi-
rekte pa omfanget af alvorlig kriminalitetsadfaerd.

Baggrund for hypotesen

Der er i de senere ar sket en meget markant stigning i anvendelsen af ADHD-medicin til 12-17-arige,
herunder iszr til drengene. | lyset af den veldokumenterede adfardsjusterende virkning af disse
praeparater er det n®rliggende at antage en sammenhang mellem denne udvikling og udviklingen
i behovet for de sikrede pladser. Re@sonnementet bag hypotesen er, at man med en kraftig vaekst i
brugen af ADHD-medicin legger en deemper pd generel problemadfzard hos en relativt stgrre gruppe
bern og unge. Dette kan alt andet lige have en afsmittende effekt pa de sikrede anbringelser, bade
hvad angar de socialt/padagogisk betingede og de retligt betingede anbringelser.

Vurdering af hypotesen

Som det fremgar af Figur 17 er den solgte mangde definerede dégn-doser (DDD) ADHD-medicin pr.
1.000 12-17-arige i hele landet steget fra 77,8 i 2007 til 288,5 i 2011. Stigningen har varet forholdsvis
konstant fra ar til ar i perioden. Det gor det vanskeligt at vurdere, om stigningen kan forklare det fald
i antal opholdsdage, som indtreffer i Igbet af 2010, ud fra den betragtning, at der var en stigning i
forbruget af ADHD-medicin i adskillige ar far 2010. Kurveforlgbet i sig selv giver ikke en indikation af,
at der skulle eksistere en sammenhzng mellem variablerne.



Figur 17
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Kilde: Statens Serum Institut, Medstat.dk

Som det fremgar af Figur 17, er der relativt store regionale forskelle i brugen af ADHD-medicin blandt
de 12-17-drige, selvom alle fem regioner har haft et stigende forbrug de senere dr. Sdledes ligger
forbruget pr. 1.000 indbyggere over hele perioden pa et markant lavere niveau i Region Syddanmark
end i fx Region Midtjylland og Region Sjzlland. Pa den baggrund er det muligt at undersgge sammen-
hangen lidt nermere ved at se pa forskellen i antal opholdsdage pa tvaers af regionerne.

Ud fra hypotesen skulle man forvente, at kommunerne i Region Syddanmark ville have et relativt he-
jere antal opholdsdage pa de sikrede institutioner end kommunerne i Region Midtjylland og Region
Sjzlland. Det er imidlertid ikke tilfzeldet, som det fremgar af Figur 18. Faktisk har Region Syddanmark
i nesten hele perioden haft feerre opholdsdage pr. 1.000 indbyggere end Region Sjzlland, ligesom
kommunerne i regionen ligger pa et niveau, der nogenlunde svarer til Region Midtjyllands. Det kvan-
titative datamateriale kan sdledes ikke umiddelbart stptte hypotesen om, at den kraftige vakst i
forbruget af ADHD-medicin kan bidrage til at forklare faldet i brugen af de sikrede institutioner, om
end der naturligvis skal tages forbehold for denne afprgvnings grovkornede karakter.
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Figur 18
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Kilde: Data fra de sikrede institutioner

| interviewmaterialet giver de kommunale svarpersoner forskellige vurderinger af hypotesen. Der
tegnes ikke et entydigt billede, og et par af informanterne, en afdelingsleder og en fagkonsulent,
medgiver, at hypotesen umiddelbart kan berettige en afprgvning. En tredje interviewperson peger
snarere pa en alternativ, men relateret hypotese: En stigende brug af ADHD-diagnosen aktiverer alt
andet lige et bredere spektrum af foranstaltninger i henhold til serviceloven, hvilket evt. i sig selv kan
have en indflydelse pa behovet for sikrede anbringelser i nedadgdende retning.

Flere af interviewpersonerne forholder sig dog skeptisk over for hypotesen, og alle er generelt for-
beholdne over for at udtrykke en entydig vurdering af hypotesens belag. En visitationsleder fra en
kommune udtrykker skepsis over for hypotesens relevans med disse ord:

"Der er stort set ikke nogen af dem, vi placerer, nu siger du selv drenge, der ikke har
ADHD - det er i hvert fald sjzldent, vil jeg sige. Nar vi placerer dem, er det mange
gange fordi, der ikke er styr pa deres medicin, og de medicinerer sig selv i en form for

misbrug.”

Der kan ikke foretages en udtsmmende vurdering af hypotesen i denne sammenhang. Men det
foreliggende datagrundlag giver ikke belag for at tilskrive hypotesen vasentlig relevans i forhold til
at forklare den seneste udvikling i brugen af de sikrede institutioner.



6. Reduceret brug af varetegtssurrogater

Hypotese 4

Der er en sammenhang mellem en reduceret tilbgjelighed hos justitsvaesenet til
at begere henholdsvis treffe afgprelse om varetagtsfengsling (eller oprethol-
delse af samme) i sager vedr@rende unges kriminalitet og udviklingen i brugen af
de sikrede institutioner.

Baggrunden for hypotesen

Som det fremgik af Figur 6, skete der et fald i det samlede antal opholdsdage i varetaegtssurrogat fra
2010 til 2011. Man skal dermed tilbage til 2007 for at finde et lavere niveau samlet set. Samtidig er det
fremgaet i forbindelse med researchen til denne undersggelse, at centrale aktgrer i bade regionalt
og kommunalt regi har det indtryk, at anklagemyndighed og domstole de seneste ar har behandlet
konkrete tilfalde, som synes at vaere identiske fra en retlig synsvinkel, mere restriktivt end tidligere,
nar det kommer til varetaegtsfengsling af kriminalitetssigtede unge. Er der beleg for hypotesen, er
implikationen, at man alt andet lige ma forvente et reduceret omfang af opholdsdage i varetaegtssur-
rogat ved et givet omfang af registreret ungdomskriminalitet.

Adgangen til at foretage varetegtsfengsling reguleres overordnet af § 762 i retsplejeloven (RPL), mens
RPL § 768, stk. 2 rummer en pracisering mht. varigheden af varetagtsfengsling af unge under 18 ar. Det
er is@r fortolkningen og brugen af disse lovbestemmelser, som er i fokus i denne sammenhzng.

Vurdering af hypotesen

Hypotesen har veret dreftet i forbindelse med alle de gennemfgrte interview. Den helt enslydende
vurdering fra de interviewede anklagere og dommere er, at der faktisk er sket en udvikling pd omra-
det for forholdsvis nylig. Der er bade fra politisk hold og i hgjesteretspraksis sket en kraftig indskeer-
pelse af de geldende regler pd omrddet.

Flere interviewpersoner er inde pa, at der fra politisk hold er gget fokus pa vurderingen af grundlaget
for at begare og opretholde varetaegtsfengsling i hver enkelt sag vedrgrende unge kriminelle. Disse
politiske markeringer formidles til de offentlige anklagere via Rigsadvokaten, og indebarer en beto-
ning af dette element i behandlingen af sagerne, herunder ikke mindst i vurderingen af hvor lenge
en varetegtsfangsling kan opretholdes.

Ogsa i domstolspraksis kan der findes eksempler pd, at omradet har haft bevagenhed de seneste ar.

Hgjesteret har saledes afsagt en raekke kendelser i 2011 og 2012, som indebarer en indskarpelse af,
hvilke krav der skal vaere opfyldt i forbindelse med varetaegtsfangsling og opretholdelse af samme.®

6 Der kan bl.a. henvises til hgjesteretskendelser i sag 246/2010 fra april 2011 og sag 221/2011 fra januar 2012.
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Interviewene viser, at indskarpelsen iser kan siges at vedrgre tre forhold. For det forste er det ind-
skarpet, at der kun kan ske varetaegtsfeengsling efter RPL § 762, stk. 2, nr. 1 ("hensynet til retshand-
havelsen”), hvor der er udsigt til en forventet straf pa minimum ét ar. | forhold til tidligere kan dette
betyde, at der ikke lzngere vil ske varetagtsfengsling, hvor dette i konkrete tilfelde typisk ville vaere
sket tidligere. Dette gaelder, hvor der er tale om en forstegangskriminel, som fx har begdet et gadergveri
af en mobiltelefon uden medgerningsmand, og som afleegger fuld tilstaelse. | denne situation har den
ovennavnte paragraf tidligere i konkrete tilfzlde fungeret som retsgrundlag for varetaegtsfeengslingen,
men da der vil vaere forventning om en straf pa under ét ars feengsel i en sag som den beskrevne, vil
anklagemyndigheden i dag afsta fra at begeere varetagtsfengsling. For det andet peges der p3, at ind-
skarpelsen ogsa kan have betydning i situationer, hvor man tidligere under hensyntagen til retsfglelsen
har opretholdt varetegtsfaengsling efter domsafsigelse, sdledes at den unge tilbageholdes frem til det
planlagte starttidspunkt for afsoningen af den idemte straf. Ogsa her gzlder det, at en sddan oprethol-
delse af varetagtsfengsling vil forudsztte, at de unge er idemt en straf af mindst ét ars varighed. Slutte-
lig har hgjesteret praciseret grenserne for, hvorndr justitsvaesenet kan opretholde varetegtsfengsling
i henhold til RPL § 762, stk. 1, nr. 3. Paragraffen vedrgrer en situation, hvor opklaringsarbejdet i forhold
til den unges sag endnu pagar (fx i forhold til en eller flere medgerningsmand). Varetagten skal sikre, at
den varetagtsfengslede ikke obstruerer efterforskningsarbejdet, men hgjesteret har saledes for nylig
indskarpet graenserne for, hvornar og hvor lzenge der skal ske varetegtsfengsling efter denne paragraf.

Det hersker ikke fuld enighed blandt informanterne, nar det kommer til at vurdere, hvor stor prak-
tisk betydning de omtalte konkrete indskarpelser fra domstolsside kan forventes at have haft (og fa
fremover) for omfanget af sikrede anbringelser i varetegtssurrogat. Enkelte informanter tilskriver de
omtalte retningsgivende kendelser en vis mdlbar betydning, men den overvejende tendens i inter-
viewene er dog, at der formentlig er tale om en forholdsvis beskeden selvstendig pavirkning malt
pa antallet af opholdsdage i sikret regi. Dette skyldes for det farste, at der primart er tale om nogle
sjeldent forekommende tilfzlde; og for det andet at der i de pagzldende sager normalt kun ville
vaere tale om kortvarige varetegtsfangslinger.

Derimod giver en rekke interviewpersoner udtryk for en mere generel vurdering af, at den politiske
betoning af en ngje vurdering af grundlaget for varetaegtsfengsling af unge kriminelle, samt Rigsad-
vokatens indskerpelse af og opfelgning pa samme, har bidraget til at hgjne opmerksomheden pa
omrddet. En af de interviewede senioranklagere udtrykker det saledes:

"Vi skal forspge at begranse det, og det pavirker selvfplgelig hele organisationen, at
man strammer lidt ekstra op, nar man skal vurdere, om der er grundlag for varetagts-

fengsling.”

| og med at der er tale om en nylig udvikling findes der endnu ikke et solidt kvantitativt datagrundlag
for at vurdere betydningen af hypotesen for udviklingen i brugen af de sikrede institutioner set i for-
hold til kriminalitetsomfanget. Den forelgbige vurdering pa baggrund af interviewmaterialet - og ud
fra de kvantitative data, som aktuelt er tilgengelige - ma dog vare, at der formentlig er tale om en
vis samlet indvirkning pa omfanget af opholdsdage i sikret regi i nedadgaende retning. Men denne
selvstendige indvirkning er formentlig af ret beskedent omfang.



7. Samspillet mellem justitsvaesenet og
kommunerne

| dette afsnit belyses to hypoteser vedrgrende udviklingen i samspillet mellem kommunerne, pa den
ene side og politi, anklagemyndighed og domstolene pa den anden side. De to hypoteser vedrorer
udviklingen i synet pa anvendelsen af ungdomssanktionen (jf. straffelovens § 74 a) og, mere generelt,
pget effektivitet i sagsbehandlingsarbejdet i forbindelse med retligt betingede anbringelser.

7.1 Andret syn pa brugen af ungdomssanktionen

Hypotese 5

Der er en sammenhang mellem en @ndret og mere restriktiv fortolkning af ung-
domssanktionens anvendelsesomrdde i justitsvaesenet og hos fagfolk i kommuner
og udviklingen i brugen af de sikrede institutioner.

Baggrund for hypotesen

Siden indfgrelsen af ungdomssanktionen i foraret 2001 har den varet til debat. En evaluering fra SFI
i 2005 papegede nogle forbedringsmuligheder,” som forte til, at man i 2007 gennemfgrte konkrete
justeringer af ungdomssanktionen.® Debatten er fortsat i takt med en reduktion i anvendelsen af
ungdomssanktionen samt manglende dokumentation af sanktionens positive resultater. Der har i den
forbindelse varet politisk debat om, hvorvidt man skulle afskaffe ungdomssanktionen og lade den
helt erstatte af nye tiltag.

Denne debat kan omsattes til en hypotese om, at en mere restriktiv brug af ungdomssanktionen er
en medvirkende drsag til den faldende brug af de sikrede institutioner gennem de senere ar.

Vurdering af hypotesen

Figur 19 viser udviklingen i brugen af ungdomssanktionen. Her ses et fald fra ca. 100 idemte ung-
domssanktioner i 2007 til lidt under 60 afggrelser om ungdomssanktion i 2011. Tal fra Danske Re-
gioner viser ogsa, at antallet af opholdsdage pa de sikrede institutioner, som kan henfgres til en
ungdomssanktion, er faldet markant i denne periode, jf. Figur 6.

7 Rasmussen, L.K. m.fl. (2005): Ungdomssanktionen i kvalitativ belysning, Kebenhavn: SFI (05:06).

8 En evaluering af disse @ndringer fra 2012 konkluderer, at lovinitiativet har haft positiv virkning pa den faglige kvalitet af sankti-
onsforlgbene. Se Social- og Integrationsministeriet (2012): “Evaluering af ungdomssanktionen”, Kebenhavn: Social- og Integrati-
onsministeriet og Rambgll Management.
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Figur 19
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Der er sdledes ikke nogen tvivl om, at ungdomssanktionen bruges i mindre grad, end det tidligere
har vaeret tilfeeldet, med afledt indvirkning pa brugen af de sikrede institutioner. Denne udvikling er
belyst og nuanceret i undersggelsens kvalitative interview.

Reprasentanterne for henholdsvis domstolene og anklagemyndigheden legger uden undtagelse
vaegt pa, at vurderingen af, hvorvidt der med fordel kan anvendes ungdomssanktion i givne tilfelde,
ligger hos kommunerne og beror pa en socialfaglig vurdering. Der peges pa, at disse vurderinger,
og i givet fald indstilling til ungdomssanktion, nasten altid tages til fglge af anklagemyndighed og
domstole. Enkelte kommunale reprasentanter er dog inde pa, at man ind i mellem ser eksempler p3,
at anklagemyndigheden ikke fglger en indstilling om ungdomssanktion.

| flere af interviewene betones det, at den reducerede brug af ungdomssanktionen ikke skal udlaeg-
ges som en faglig skepsis over for sanktionsmuligheden generelt betragtet. Derimod er der ifglge
interviewpersonerne nermere tale om, at man har faet mere fokus pa at matche korrekt, saledes at
ungdomssanktionen kun anvendes, hvor man har en nogenlunde sikker forventning om, at den unge
og den unges familie er motiveret for den socialpedagogisk del og derfor har udsigt til at profitere
heraf. En afdelingsleder udtrykker dette saledes:

"Vi har maske erkendt, at den malgruppe, man lavede ungdomssanktionen for, egentlig
ikke er dem, der profiterer af den. De mest hardcore unge, dem bruger vi nogle gange
ikke andet end to ar pad at slas med gennem faser og tilbagefersler ... De her unge, de vil

ofte ikke den socialpadagogiske del.”




Man er derfor i den pageldende kommune blevet mere omhyggelige med at screene den unge og
dennes familie i forhold til at vurdere udsigten til et udbytte af en ungdomssanktion. Dette har fort til
et vaesentligt fald i kommunens brug af ungdomssanktionen.

Et lignende billede skitseres i flere andre kommuner, hvor anvendelsen af ungdomssanktionen ogsa
med tiden er blevet mere selektiv, og hvor man g@r meget ud af at vurdere, hvorvidt den pagaldende
unge og dennes familie er motiveret og forandringsvillig. Enkelte peger dog ogsa pa, at en reduceret
anvendelse af ungdomssanktionen over tid kan skyldes udskiftning i socialrddgiverstaben, idet der ad
denne vej kan ga viden om ungdomssanktionsmuligheden og erfaring med anvendelsen heraf tabt.

Et andet centralt tema i nasten alle interviewene er, at man i kommunerne i stigende grad er op-
marksomme pa muligheden af at gd direkte fra varetaegtsfeengsling til fase 2 af ungdomssanktio-
nen, saledes at fase 1 formelt springes over. Pa tvaers af flere interviewpersoner er den socialfaglige
begrundelse herfor, at man @nsker hurtigst muligt at fa den unge placeret pa det opholdssted, man
finder egnet, frem for ungdvendigt at forlenge opholdet i sikret regi, hvor en mere langsigtet social-
padagogisk indsats ikke kan ivaerksattes. Det er overvejende sandsynligt, at diskrepansen mellem
opgivelsen af antal sikrede fase 1-anbringelser i kategorien Ungdomssanktion 1 i Figur 5 (26 i 2011)
pa den ene side og, pa den anden side, opgivelsen af antallet af idémte ungdomssanktioner i Figur
19 (58 2011) kan henfgres til denne udvikling. Og dette forhold alene indebarer alt andet lige en
reduceret brug af de sikrede institutioner malt pa antal opholdsdage.

Det er en kendsgerning, at der har varet et tydeligt fald i anvendelsen af ungdomssanktionen i un-
derspgelsesperioden. En mulig hypotese om, at dette fald skyldes en generelt pget faglig skepsis
over for denne sanktionsmulighed finder imidlertid ikke stotte i de gennemforte interview. Der peges
derimod pa, at man har opndet mere kvalificeret viden om, i hvilke tilfzlde en ungdomssanktion vil
veaere hensigtsmassig, sdledes at der i hgjere grad matches korrekt. Man har tidligere anvendt ung-
domssanktionen mere bredt, hvilket betpd, at mange ikke profiterede heraf.

Det skal understreges, at interviewmaterialet ogsa giver grundlag for en anden udlagning af bl.a.
udviklingen i brugen af ungdomssanktionen, som knytter sig til kommunernes @ndrede gkonomiske
incitamenter i forbindelse med anvendelse af de sikrede pladser. Dette er emnet for afsnit 8. Vurde-
ringen pd grundlag af interviewmaterialet er imidlertid, at den socialfaglige bevaeggrund for en &n-
dret brug af ungdomssanktionen i flere henseender leverer et betydningsfuldt selvstendigt bidrag til
at forklare faldet i brugen af de sikrede institutioner de seneste ar.
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7.2 Styrket fokus pa hurtig behandling af de unges sager

Hypotese 6

Der er en sammenhang mellem udviklingen i brugen af de sikrede institutioner
og de seneste drs generelt styrkede politiske betoning af hurtig behandling af
sager vedrgrende unges kriminalitet. Denne faktor yder et selvstendigt bidrag til
at forklare udviklingen i omfanget af iseer opholdsdage i varetagtssurrogat i kraft
af en generelt forkortet sagsbehandlingstid.

Baggrunden for hypotesen

| de foregdende afsnit diskuteres to hypoteser af delvist beslegtet indhold: | afsnit 6 belyses betyd-
ningen af forskellige nylige indskaerpelser vedrgrende betingelserne for varetegtsfangsling. Mens
afsnit 7.1 drefter tendensen til, at kommunerne i stigende grad prioriterer at lade ungdomssankti-
onsdgmte ga direkte fra varetegtsfeengsling til fase 2-anbringelse pa et opholdssted. Hypotese 6 in-
debarerimidlertid en pastand om, at de seneste drs generelle lands- og kommunalpolitiske betoning
af hurtigere sagsgange har en selvstendig indflydelse pa brugen af de sikrede institutioner, selv nar
man ser bort fra de to ovennavnte faktorer.

Vurdering af hypotesen

Blandt de kommunale interviewpersoner var vurderingen af dette emne tvetydig. Flere af interview-
deltagerne vurderede pa den ene side, at arbejdet med de unges sager i den pagaldende kommune
er blevet sat bedre pa skinner de seneste ar. Isar fremhaves det fra flere sider, at man legger gget
vaegt pa at have forberedt naste sagsbehandlingsskridt, sa snart der fx foreligger en afggrelse i en
straffesag. Denne beskrivelse er iser dekkende for interviewene vedrgrende sager fra to af de fem
kommuner. P& den anden side er aktgrerne i og omkring iser én af de fem kommuner betydeligt
mere forbeholden i vurderingen af udviklingen i sagsbehandlingens smidighed. Den pagzldende
kommune lagde vaegt pa at vaere pa forkant med naste skridt, men oplevede problemer i forhold til
afstemningen med politi og anklagemyndighed. Ogsa interviewene med en senioranklager fra kom-
munens politikreds antydede, at samarbejdet kunne fungere bedre.

Flere af de gvrige interviewede anklagere gav dog udtryk for, at det var deres erfaring, at der er
sket rationaliseringer de seneste ar iser pa baggrund af den politiske dagsorden pa omradet. | én
af politikredsene har man sdledes indfgrt en ordning, hvor udvalgte sager vedrgrende alvorligere
kriminalitet blandt unge hastebehandles efter szrlige retningslinjer, i de tilfelde hvor parterne i fl-
lesskab vurderer, at der er et s®rligt forebyggelsesmassigt perspektiv i dette. | forbindelse med grup-
peinterviewet blev der udtrykt en falles holdning til, at de involverede parter har opnaet en hurtigere
sagsbehandling generelt.



Ingen af de interviewede dommere betonede til gengald betydningen af generelt hurtigere sags-
gange i forhold til varigheden af sikrede anbringelser. Det generelle budskab i dommerintervie-
wene var snarere, at man grundleggende ikke oplever, at der er sket vasentlige @ndringer i den
retlige proces. Noglehensynet er og har hele tiden veret, at sikre en juridisk korrekt proces i hver
enkelt sag.

En vurdering af hypotesen i lyset af interviewene ma pa den ene side lyde, at der faktisk flere steder
er fokus pa at sikre generelt hurtigere og smidigere sagsbehandling - og at man arbejder med kon-
krete initiativer, der synes at understgtte denne tendens. Det pavirker pad den anden side vurderingen
af hypotesen, at svarpersonernes eksempler pa, hvordan de hurtigere sagsgange giver sig konkret
udtryk, i hgj grad bestdr i henvisninger til tidligere belyste faktorer i form af hurtigere overgang til
fase 2 i forbindelse med ungdomssanktioner og styrket fokus pa betingelserne for (opretholdelse af)
varetaegtsfengsling. Den samlede vurdering ma derfor veere, at der neppe er beleg for at tilskrive
generelt hurtigere sagsbehandling en selvstendig betydning for den seneste udvikling i brugen af de
sikrede institutioner.
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8. Incitamentsvirkning af ®ndret
finansieringsmodel

Hypotese 7

Der er en sammenhang mellem den @ndrede finansiering af de sikrede pladser,
som tradte i kraft pr. 1. juli 2010 og udviklingen i brugen af de sikrede institu-
tioner. Den nye finansieringsmodel giver i konkrete tilfelde kommunerne et
incitament til at spge alternative anbringelsesmuligheder, hvilket har lagt nedad-
gaende pres pa omfanget af sikrede anbringelser siden den navnte dato.

Baggrunden for hypotesen

Med magtanvendelsesbekendtggrelsen af 21. september 2010 (BEK nr. 1093) indfgrtes en &ndret
finansieringsmodel i forhold til de sikrede anbringelsespladser med ikrafttraeden fra 1. juli 2010. Den
nye finansieringsmodel indebarer en grundtakstfinansiering af alle retligt betingede anbringelser -
detvil i forste rekke sige varetagtssurrogat, ungdomssanktioner og alternativ afsoning - hvor der tid-
ligere skete fuld "objektiv” finansiering af udgifterne. Bekendtgerelsen af den nye finansieringsmodel
skete formelt med tilbagevirkende kraft, men kommunernes reprasentanter deltog i arbejdet med
revisionen af magtanvendelsesbekendtggrelsen i Iobet af 2010, og det ma formodes, at kommunerne
generelt har vaeret bekendte med grundprincipperne i den @ndrede finansieringsmodel allerede
omkring det tidspunkt, hvorfra den fik retsvirkning.

Vurdering af hypotesen

| betragtning af hvor tyngden i de retligt betingede anbringelser ligger, malt pa opholdsdage (jf. afsnit
3), samler interessen sig i denne sammenhang om anbringelser i forbindelse med ungdomssanktio-
ner og, is@r, anbringelser i varetaegtssurrogat. Hypotesen kan med fordel behandles serskilt i forhold
til disse to anbringelsestyper, da interviewmaterialet understreger, at processerne i forbindelse med
de to anbringelsestyper udspiller sig vidt forskelligt.

| vurderingen af hypotesen i forhold til beslutninger om varetaegtssurrogat vil antagelsen fx kunne
vare, at kommunerne, qua deres ®ndrede incitamenter, i stigende grad seger at gve uformel indfly-
delse pd anklagemyndighed og domstole i forhold til afggrelsen af, om der skal ske varetegtsfengs-
ling i givne tilfelde.

Det enslydende budskab fra alle tre kategorier af interviewpersoner er imidlertid, at kommunerne
ikke har indflydelse pa disse beslutninger. | seerdeleshed siger alle de interviewede kommunerepra-
sentanter enslydende, og typisk med stort eftertryk, at beslutningen om en eventuel varetegtsfengs-
ling er ude af kommunens hander. Anklagemyndigheden tager i f@rste rekke stilling til spargsmalet



om varetaegtsbegearing ud fra de begaede forholds karakter og ud fra hensynet til efterforskningen. Og
domstolene bedgmmer en eventuel varetegtsbegzring ud fra en juridisk vurdering af, om lovgivnings-
kravene er opfyldt i det konkrete tilfzlde, og ud fra om den unge selv giver samtykke til en varetaegtsan-
bringelse i surrogat. Badde anklagere og dommere betoner, at eventuelle pavirkningsforseg ville udgere
en utidig og irrelevant indblanding. En af de interviewede dommere udtrykker sin vurdering af, hvorvidt
hensynet til en kommunes gkonomi kan geres geeldende i denne sammenhang, pa kontant facon:

"Hos anklagemyndighed og domstole er man kolde over for, hvad tingene koster.”

Det er dog ogsa et gennemgdende tema i interviewene med anklagere og dommere, at man i praksis
ikke oplever denne form for pavirkningsforsgg fra kommunernes side. Informanterne kan godt fa gje
pa problemstillingen set med kommunerne gjne, men ser ikke i praksis eksempler pa, at man fra kom-
munalt hold seger at influere pa sagsgange og beslutninger i forbindelse med varetegtsfengsling.

Anderledes stiller vurderingen af hypotesen sig dog i forhold til processerne i forbindelse med ung-
domssanktionsanbringelser. Interviewpersonerne med baggrund i justitssystemet - det vare sig
dommere og anklagere - giver hovedsagelig udtryk for, at tyngden i vurderingen af, om en ungdoms-
sanktion er et egnet skridt, ligger i kommunernes konkrete socialfaglige vurdering. De kommunale
interviewpersoner modsiger ikke denne udlegning, og det er formentlig berettiget at tilskrive kom-
munerne betydelig indflydelse pa den konkrete beslutning om at pege pa en ungdomssanktion.

Nar der dernast blev spurgt til betydningen af kommunernes styrkede gkonomibevidsthed i almin-
delighed og af de @ndrede incitamenter i forbindelse med sikret anbringelse i seerdeleshed, var det
et gennemgdende tema i en rakke af interviewene, at denne faktor faktisk har fyldt ganske meget
de seneste ar, set indefra savel som udefra. Flere af de kommunale informanter bekraeftede abent,
at overvejelser om de pkonomiske implikationer af givne skridt er kommet til at std betydelig mere
centralt. | to af interviewene henvistes saledes til, at der ubestrideligt i konkrete tilfzlde var blevet
holdtiigen i forhold til beslutning om ungdomssanktion af rent gkonomiske grunde.

Men interviewene tegner dog ogsd et mere nuanceret billede. For det fgrste betoner interviewpersonerne
fra iser to af kommunerne, at den styrkede pkonomiske styring og opmarksomhed ikke behgver sta i et
modsatningsforhold til faglig kvalitet, snarere tvartimod. @get styring og centralisering af visitationsbe-
slutningerne kan fx styrke udsigten til, at overordnet viden om hvilke foranstaltninger, der er mest perspek-
tivrige i en given sammenhzng, udvikles og anvendes. En visitationsleder udtrykker det saledes:

"Bevillingerne skal igennem mange hander. Det starter ude ved radgiveren, sa til lede-
ren, og sa kommer det ind i vores centrale afdeling, hvor vi vurderer rette anbringelses-
form og -sted.”

For det andet peges der pa, at kommunernes styrkede opmarksomhed pa at fa mest muligt ud af
begraensede midler (i kombination med ny lovgivning) har dbnet anbringelsesmuligheder, som ofte
tilbyder et attraktivt forhold mellem pris og faglig kvalitet. Markedet for degnanbringelser har sdle-
des ®ndret sig. Med en afdelingsleders ord:

"I slutningen af 2010, hele 2011 og nu her i 2012 udvikler hele markedet sig sadan, at
opholdssteder og institutioner er blevet mindre rigide i, hvad de vil, og hvad de ikke vil.”
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Iser én af de udvalgte kommuner angiver, at man med held og i stort omfang anvender servicelo-
vens forholdsvis nye § 123 ¢, som giver mulighed for kortvarig fastholdelse i abent regi i samarbej-
det med anbringelsesstederne. Interviewpersonerne vurderer overordnet, at der er sket meget
med kvaliteten pa anbringelsesomrddet de seneste ar, ikke mindst som resultat af, at man fra kom-
munalt hold er blevet mere kvalitetsbevidste i forbindelse med bedgmmelsen af anbringelsesste-
derne.

Den samlede vurdering af hypotesen er, at der i denne sammenhang ma skelnes mellem vare-
teegtssurrogater og ungdomssanktioner. Der er intet, der tyder pd, at kommunernes incitamenter
og adfard spiller selvstendigt ind i forhold til justitssystemets sagsbehandling i forhold til vare-
tegtsbegaering m.m. Til gengald sandsynligg@r datamaterialet, at denne faktor har en betydende
selvstendig indvirkning pa omfanget af sikrede anbringelser siden 2010 for sa vidt angdr brugen
af ungdomssanktionen, herunder is@®r fase 1-anbringelser. Meget taler saledes for, at det faldende
omfang af ungdomssanktioner bade skal henfgres til en socialfaglig (jf. afsnit 7.1) og en gkonomisk
rationalitet.



9. Sammenfatning af hypoteserne

Diskussionen af de syv hypoteser i lyset af datas®ttet munder ud i, at tre hypoteser bedgmmes
som uden betydning for de senere ars udvikling i brugen af de sikrede institutioner. Det glder
hypotesen vedrgrende en demografisk faktor; hypotesen vedrgrende betydningen af gget brug
af ADHD-medicin; og hypotesen vedrgrende generelt hurtigere behandling af unges kriminalitets-
sager. Pa det foreliggende grundlag kan det ikke udelukkes, at is@r den sidstnavnte hypotese kan
have selvstendig relevans, men der er omvendt ikke stptte i datamaterialet til at tilskrive de tre
hypoteser forklaringskraft i forhold til de seneste drs fald i brugen af de sikrede institutioner malt
pa opholdsdage.

De resterende fire hypoteser tillegges til gengald alle selvstendig betydning som drsager til den
iagttagne udvikling. Datamaterialet giver ikke grundlag for at s®tte n@rmere vardier pa den relative
tyngde af de ovenstdende hypoteser, men analysen peger pa, at den mest tungtvejende forklarings-
faktor er bidraget fra den faldende ungdomskriminalitet i perioden, herunder iszr faldet i den
borgervendte kriminalitet.

Blandt de gvrige bud tillegges to hypoteser sideordnet betydning i forhold til at forklare den seneste
udvikling. Det geelder pa den ene side hypotesen vedrgrende en socialfagligt begrundet a&ndring i
brugen af ungdomssanktionen (herunder mere selektiv matchning med tanke pa den unges motiva-
tion og hurtigere gennemlgb til fase 2).

Og det gxlder pa den anden side hypotesen vedrgrende betydningen af den i 2010 omlagte finan-
sieringsmodel, som gav kommunerne incitamenter til at sgge alternativer til de omkostningsfulde
sikrede anbringelser med retlig baggrund - ikke mindst i lyset af en generel gkonomisk opstramning i
kommunerne ogilandet som helhed. Data indikerer, at denne faktor har haft selvstendig indflydelse
pa det reducerede antal idemte ungdomssanktioner i perioden, hvorimod intet tyder pa, at omfanget
af opholdsdage i varetagt er blevet pavirket af incitamentsfaktoren.

Sluttelig underbygger analysen, at der er sket en justering i omfang og varighed af varetaegts-
faeengslinger i surrogat iseer pa baggrund af hgjesteretspraksis og politiske signaler i 2011 og 2012.
Datamaterialet indikerer dog umiddelbart, at denne faktor i forhold til de tre gvrige betydende fak-
torer har mere beskeden selvstendig vaegt malt pa opholdsdage i sikret regi. Betydningen af denne
faktor vil kunne vurderes med storre sikkerhed, nar tallene for omfanget af varetegtssurrogater i
2012 foreligger.
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10. Forventninger til den fremtidige brug af
institutionerne

| forbindelse med alle de gennemfgrte interview blev interviewpersonerne bedt om at give deres
overordnede vurdering af og forventninger til den fremtidige brug af de sikrede institutioner. Op-
legget til denne del af interviewene var en papegning af spendingen mellem at sikre tilstraekkelig
akutkapacitet pa den ene side, og pa den anden side hensynet til at undga et samfundsgkonomisk
ressourcespild i form af ungdvendig tomgangskapacitet.

Interviewene med anklagere og dommere gav et ganske enslydende billede: For justitssystemets par-
ter er det absolutte ngglehensyn frem for alt, at de sikrede institutioner kan tilbyde en akutkapacitet,
som er tilstrekkelig stor til at garantere, at der under normale omstandigheder altid vil vaere adgang
til anbringelse i varetegtssurrogat inden for overskuelig geografisk afstand og med helt kort varsel.
Med en dommers ord:

"Det har tidligere veeret et gmtdleligt problem. Vi har i nogle situationer vaeret derhen-
ne, at der simpelthen ikke kunne findes en plads pa sa kort tid, som kommunen har haft
til radighed. Og det har sa betydet, at vi enten skulle Ipslade den unge sigtede eller, hvis
der var tale om meget alvorlig kriminalitet, skulle sette ham eller hende i arresten allige-

vel, selv om det strider mod konventionerne.”

Kun en enkelt anklager gav udtryk for en forventning om, at brugen af institutionerne vil stige som
folge af stigende ungdomskriminalitet, men der var omvendt en bred erkendelse af, at det dobbelte
krav om ledige pladser inden for moderat geografisk afstand som udgangspunkt ngdvendigger en
vis underbelegning.

De kommunale interviewpersoner var mere delte i deres forventninger til og syn pa det fremtidige
samarbejde med institutionerne. Reprasentanterne for to af kommunerne ser fortrinsvis institutio-
nerne som "opbevaringssteder” i forbindelse med retligt betingede anbringelser; ikke som egentlige
sociale tilbud. En fagkonsulent udtrykker dette synspunkt saledes:

"I dag skal vi have nogle rigtig gode argumenter for at pdstd, at en ung skal frihedsbe-
roves i bestraebelserne pa at hjzlpe den unge, fordi den unge har sociale problemer.
Der skal du have nogle slagkraftige argumenter. Og der skal du enten ud i, at den unge
skal veere til fare for sig selv eller for omgivelserne, men ikke opfylder kriterierne for at

komme ind i psykiatrien.”

Interviewpersonerne i denne kategori betonede vigtigheden af at undga en urimeligt bekostelig
tomgangskapacitet. To af de resterende kommuners reprasentanter ser derimod ganske positivt pa
institutionerne som samarbejdspartnere og tenderede mod at vagte berneperspektivet, herunder
kort geografisk afstand til ledige pladser, som mere tungtvejende end det umiddelbare hensyn til
kommunens gkonomi.



Kun en enkelt kommunal svarperson lagde op til, at der fremover kunne blive tale om en stigende
brug af ungdomssanktionen. Flere svarpersoner pointerede dog, at de sikrede institutioner kunne
blive mere relevante fra et kommunalt, socialfagligt perspektiv, er, hvis institutionerne i hgjere grad
kunne fungere som en trovardig buffer i forhold til anbringelse og udredning af unge med en psy-
kiatrirelateret problemstilling. F.eks. hvis kommunen har problemer med at etablere et samarbejds-
grundlag i forhold til barne- og ungepsykiatrien.

Det gennemgdende tema hos de interviewpersoner, der kom med konkrete bud pd, hvordan dilem-
maet mellem akutkapacitet og skonomisk baredygtighed kan handteres, var fleksibilitet. Bade en
dommer, en anklager og flere kommunefolk gav udtryk for, at det bgr vaere muligt i hgjere grad at
operere med en fleksibel normering, saledes at man med kort varsel vil kunne opjustere den enkelte
institutions kapacitet. En anklager henviste dog ogsa til positive erfaringer med den szrlige ungeaf-
deling, som er blevet etableret i Vestre Fengsel, og som interviewpersonen vurderer som et fuldgyl-
digt alternativ til varetegtssurrogat pa en sikret institution.
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