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Dette prosjektet studerer kostnadsutviklingen i det kommunale barnevernet. Reell
vekst i totale utgifter til barnevern har vert pa 24 % fra 2002 til 2009. Hoved-
forklaringen pa veksten er at totalt antall barn med barnevernstiltak har okt med
35 % i den samme perioden. Antall undersokelser har ogsa ekt kraftig, med 60
%. Antall stillinger i barnevernet har ogsa okt med 23 %, altsa betydelig mindre
enn aktiviteten i form av undersokelser og tiltak. Veksten i kostnader og aktivitet
har vert storst i de minste kommunene (mindre enn fem tusen innbyggere), og det
har skjedd en betydelig utjevning mellom kostnadsforholdene i sma og store
kommuner gjennom den studerte perioden.
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Forord

Denne rapporten er skrevet pa oppdrag av KS FoU. Kontrakt med
oppdragsgiver ble inngatt i november 2009, og arbeidet med rapporten har
i hovedsak foregatt fra arsskiftet 09/10 og fram til na. Statistikken over
kostnader og andre relevante variabler dekker i hovedsak arene fra og med
2002 til og med 2009. | deler av datamaterialet er imidlertid 2008 siste
tilgjengelige argang.

Viretter en takk for konstruktive dialoger og tilbakemeldinger til de
fagansvarlige for barnevern i KS, Nina Hjertp Ingebrigtsen og Anne Jensen.
Forelppige resultater fra prosjektet ble presentert i to fora i starten av mai
maned; mote i ASSS-nettverket i Drammen og pa et mote med prosjektets
referansegruppe, radmannsutvalget i Sogn- og Fjordane. Begge foraene
bidro til konstruktiv kritikk og nyttige forslag, og vi takker for innspillene

som der framkom.

En stor takk ogsa til alle de representanter for barneverntjenestene rundt
om ilandet som har tatt seg tid til & la seg intervjue som casekommuner og

a besvare var spgrreskjemaundersgkelse!
By, 13. august 2010

Lars Hakonsen, prosjektleder
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Leserveiledning og resymé av
kapitlene

Innledning og leserveiledning for rapporten

Det er mange lesere og brukere av forskningsrapporter som langt fra har mulighe-
ter til 4 lese hele rapporten. Det er derfor dpenbart viktig med et resymé og en kort
veiledning til hvordan leseren kan finne fram til stoff i resten av rapporten. Kapittel
4 i rapporten inneholder vare konklusjoner og avsluttende diskusjoner, og en forste
anbefaling fra var side til lesere som kun skal se pa utvalgte sider ma vaere at de bor
se pd bdde dette resymeet og kapittel 4. Rapporten bestér for gvrig av tre klart for-

skjellige hoveddeler og kapitler som folger maten selve prosjektarbeidet har vert
bygget opp pa.

Kapittel 1 inneholder faktainformasjon i form av en rekke tabeller og figurer med
statistikk over driftsutgifter og andre aktuelle variabler som bemanning, underso-
kelser, meldingsinstanser, tiltak og tiltakssammensetning. Arbeidet med denne de-
len av prosjektet ble gjennomfert forst, og tjente som utgangspunkt for utforming-
en av bade kvantitative analyser vist i kapittel 2, samt for opplegg og valg av tema-
er for sperreundersokelser og caseundersegkelser omtalt i kapittel 3. Nedenfor pre-

senteres et utvalg av resultater eller poenger fra hvert kapittel i rapporten.

Kap. 1 Beskrivende statistikk

Folgende tabell oppsummerer hvordan et utvalg av sentrale variabler vedrerende
barnevern har utviklet seg gjennom perioden 2002 til 2009. Samtlige variabler er
her framstilt pa indeksform, dvs. at nivaet i 2002 er satt til 100 for hver variabel.
Dermed kan den prosentvise skningen eller reduksjonen leses rett ut av indekstal-
lene. Eksempelvis viser tallet et indekstall pa 124,0 i 2009 at gkningen fra 2002 til
2009 er pa 24 %.

Telemarksforsking | telemarksforsking.no 7
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Indekstall for et utvalg av viktige variabler, 2002 til 2009.'

Kostnader 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Reell nettoutgift barnevern
totalt (sum funksj. 244,251,252).

100 106,5 1074 108,2 112,4 114,1 116,4 124,0

Reell nettoutgift f. 244 100 101,9 103,5 1051 108,0 1166 122,9 131,8
Reell nettoutgift f. 251 100 102,7 1085 1144 1163 1209 1194 123,0
Reell nettoutgift f. 252 100 110,8 109,6 108,21 113,8 1104 111,3 1193
Kostnadsdrivere 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Totalt antall barn

med tiltak i Igpet av aret

Antall barn med tiltak i oppr.
familie (funksjon 251)

Antall barn med tiltak utenfor oppr.
familie (funksjon 252)

Antall stillinger i alt 100 102,0 102,6 1055 109,3 114,55 1184 1228

Antall undersgkelser i alt 100 105,0 111,5 114,2 1245 133,3 146,99 160,2
Realkostnad per barn med tiltak

i opprinnelig familie (f. 251)
Realkostnad per barn med tiltak
utenfor opprinnelig familie (f.252)

100 104,8 109,5 114,2 118,0 124,0 128,4 1350

100 102,5 108,2 110,5 114,0 120,5 1253 133,8

100 109,2 116,0 1179 123,4 129,1 133,2 1405

100 100,4 100,5 1015 1004 990 939 91,7

100 101,5 94,6 91,4 91,9 85,3 83,1 85,0

En okning i totale reelle nettoutgifter til barnevern pa 24 % fra 2002 til 2009 er en
relativt markant ekning. Det presiseres at dette er en gkning i reelle utgifter, dvs. en
utgiftsekning som overstiger generell lonns- og kostnadsvekst i kommunene slik
denne er malt med den kommunale kostnadsdeflatoren (se evt. mer om dette 1 til-

knytning til Tabell 4 i avsnitt 1.2).

Den viktigste enkeltstaende forklaringen pa ekte utgifter til kommunalt barnevern,

er utvilsomt at antall barn som er omfattet av barneverntiltak har ekt markert. To-
talt sett har antall barn med barneverntiltak i lopet av aret okt med 35 % fra 2002

til 2009. Den prosentvise ekningen er starst for barn med tiltak utenfor opprinnelig
familie (40,5 %), og disse tiltakene er de klart dyreste (ca. 7 ganger sa dyre per

barn som tiltak innenfor opprinnelig familie i gjennomsnitt).

Undersokelser har okt med hele 60 %, men tiltakene er langt viktigere for kost-
nadsutviklingen enn undersokelser, selv om antall undersokelser ogsa kan ha be-

tydning, spesielt for bemanningsbehov og saksbehandlingskapasitet.

' Se naermere definisjon av hva som ligger i de tre Kostrafunksjonene 244, 251 og 252 i til-
knytning til Tabell 5 i kap. 1.2.
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Hyvis vi i stedet for indekstall og prosenter ser pa antall barn, finner vi at totalt an-
tall barn med tiltak i lopet av dret okte med 12224 personer fra 2002 til 2009.
Denne gkningen fordeler seg med 8292 flere barn med tiltak innenfor opprinnelig

familie, og 4064 flere barn med tiltak utenfor opprinnelig familie.

Flere barn med tiltak krever okt kapasitet i barnevernet, og antall ansatte har totalt
sett okt med ca. 23 % fra 2002 til 2009. Stillingsveksten holder altsa ikke folge
med veksten i antall barn med tiltak, sa dette tyder ikke pa at kostnadsveksten
skyldes en uforholdsmessig stor ekning i personell i forhold til de aktiviteter barne-
vernet er satt til 4 utfere — tvert i mot. Regjeringens uttalte mal om 400 flere stil-

linger i samlet kommunalt barnevern kan forstas pa denne bakgrunn.

Prosentvis ekning i antall barn med tiltak er altsd storre enn prosentvis vekst i sam-
lede reelle driftsutgifter. Dette betyr ogsd — nedvendigvis — at reelle utgifter per
barn med tiltak har gatt ned i lopet av perioden. Naermere bestemt har reelle utgif-
ter per barn med tiltak i opprinnelig familie sunket med 8,3 % mens reelle utgifter
per barn med tiltak utenfor opprinnelig familie har gitt ned med 15 %, igjen fra
2002 til 2009. Uten en slik reduksjon i utgiftene per barn med tiltak, ville nedven-
digvis den prosentvise skningen i kostnadene til tiltak i og utenfor opprinnelig fa-
milie blitt like stor som veksten i antall barn med tiltak. Det er altsa en klar konk-
lusjon at det er aktiviteten — antall barn med tiltak — som skaper veksten i kostna-
der, og ikke i gjennomsnittlig kostnad per barn med tiltak. Sistnevnte bidrar tvert i
mot til & dempe kostnadsveksten. Trenden med synkende kostnad per barn med
tiltak reverseres imidlertid det siste dret. Fra 2008 til 2009 oker realkostnaden per
barn med tiltak utenfor opprinnelig familie med ca. 2,2 %. Disse tallene pavirkes
imidlertid av om vi inkluderer Oslo eller ikke. Nar vi ser pa tall for alle kommuner
utenom Oslo blir gkningen langt svakere, kun ca. 0,8 %. Uansett er det imidlertid
interessant at trenden med avtagende kostnad per barn med tiltak brytes i 2008 nar

det gjelder tiltak utenfor opprinnelig familie.

Mange figurer og tabeller i kapittel 1 er splittet opp i hhv. smdakommuner (mindre
enn 5 000 innbyggere), mellomstore kommuner (fra 5 000 til 40 000) og store
kommuner (mer enn 40 000). For de fleste variablene vi studerer er det gjennomga-
ende slik at veksten er hoyest i de minste kommunene, nest hoyest i de mellomstore
og lavest i de storste kommunene. Det er videre gjennomgdaende slik at nivaet i de
storste kommunene innledningsvis (fra 2002) var heyest i de storste kommunene.

Dermed er utviklingen preget av at nivaet for de ulike storrelsesgruppene er likere

Telemarksforsking | telemarksforsking.no
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mot slutten av perioden enn i begynnelsen. Folgende figur viser et talende eksempel
pa denne tendensen. Figuren viser samlede, reelle netto driftsutgifter til barnevern

per innbygger i aktuell alder for barneverntjenester (barn/ungdom i alder O til 17

ar):
6000 Reelle netto driftsutgifter barnevern totalt
~
T 5500 /
g 5000 cm—m =7
8o - <5000 innbyggere
2 4500 (11.6 % av utgiftene
2 & 1000 i 2008)
5 _P’./ —&— 5000-40000
2 3500 innbyggere (44.5 %)
St
= 3000 = == >40000 innbyggere
§ 2500 (43.9 %)
2000 —
200220032004 200520062007 20082009

Det er flere forhold som bidrar til 4 forklare at kostnadsveksten har vert storst i de
minste kommunene. Mange av de minste kommunene hadde tidligere en helt mi-
nimalistisk barneverntjeneste, der man ofte hadde felles barnevern- og sosialtjeneste
og der selve barnevernet kun radde over meget sma stillingsbreker. I mange tilfeller
var nok derfor barnevernet ikke i neerheten av a lose de oppgaver det burde ha lost.
Jkt generelt fokus pa barnevern, samt en betydelig vekst i etableringen av inter-
kommunale barneverntjenester, har fort til storre bemanning og aktivitet — og der-
med ogsa tiltak og kostnader — i de minste kommunene. I tillegg til betydelig okt
aktivitet, har det for de minste kommunene — i motsetning til gvrige kommuner —

vert en viss ekning i realkostnaden per barn med tiltak utenfor opprinnelig familie.

Kap. 2 Okonometriske analyser

De skonometriske analysene tar utgangspunkt i samme datamateriale som den be-
skrivende statistikken omtalt i kap. 1. Det betyr at de skonometriske modellene
nedvendigvis ogsa ma reflektere mye av de samme hovedtendensene som kan leses
ut av aggregert, nasjonal statistikk som i kapittel 1. Det er likevel viktige forskjel-
ler. Ingen av kommunene er like, og i kap. 2 utnyttes variasjonen mellom hver en-
kelt kommune sammen med variasjon over tid til 4 teste ut hvorvidt og evt. hvor

sterkt et utvalg av forklaringsvariabler pavirker kostnader, ressursbruk, tiltak m.v.
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i barnevernet. Forklaringsvariablene er hhv. indikatorer pa behovet for barnevern-
tjenester og kjennetegn ved innbyggerne i kommunen, kjennetegn ved kommunene
selv (frie inntekter per innbygger, politiske forhold, innbyggertall og grad av

spredtbygdhet), samt hvilken Buf-region kommunene tilhorer.

Det brukes totalt sett en lang rekke modeller som genererer en stor mengde resulta-
ter, og vi kan her kun komme inn pa et utvalg av disse. En god del av resultatdis-
kusjonen er relativt vanskelig tilgjengelig. Vi er i hoy grad klar over dette, men kan
vanskelig formidle resultatene fra denne type modeller uten a ga inn pa en del de-
taljer og resonnementer som virker kompliserte for lesere som mangler erfaring i

bruk av denne type modeller.

Behovsindikatorene for barnevernstjenester viser seg a ha betydning for kostnader
og aktivitet i barnevernet, og den variabelen som slar sterkest ut blant de behovsin-
dikatorene vi har benyttet, er andelen skilte og separerte. Flere andre behovsindika-
torer bidrar ogsa til 4 forklare noe av nivaet pa antall tiltak og kostnader, men to-
talt sett bidrar behovsindikatorene likevel kun til 4 forklare en relativt liten del av
variasjonen i de variablene vi studerer. Vi tar imidlertid et klart forbehold om at
vart sett av behovsindikatorer neppe gir noen veldig presis maling av hvordan det
underliggende behovet for barneverntjenester har utviklet seg gjennom den perio-
den vi studerer, og alle konklusjoner omkring sammenhengen mellom behov og

kostnads- eller aktivitetsutvikling er derfor noksa tentative.

Et annet viktig resultat er at inntektsnivaet til kommunene har en klar betydning
for hvor mye midler barnevernet har til radighet. Bortsett fra antall undersokelser
per barn i kommunen og utgifter til tiltak innenfor opprinnelig familie, er alle de
variablene som vi har studert pa et hoyere niva i de rikeste kommunene. Dette fun-
net rimer dérlig med en argumentasjon man noen ganger horer nar det gjelder bar-
nevernet, nemlig at det er sa kraftige lovbestemmelser og rettigheter innenfor bar-
nevernet at det ikke er rom for a tilpasse barnevernsutgiftene til de lokale inntekts-

forholdene.

Sterkere kommunalekonomisk disiplin gjennom hey partikonsentrasjon i kommu-
nestyret, gir lavere utgifter til barnevern. Samtidig finner vi at kommuner med hoy
andel representanter fra partier pa venstresiden gir mer midler til barnevernet. Nar
en ser dette i sammenheng med resultatet om at rikere kommuner bruker mer pa

barnevern, blir konklusjonen at det er rom for lokale prioriteringer og valg selv om
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rettighetslovgivningen vedrerende barnevern i prinsippet er udiskutabel. For en mer

utferlig diskusjon omkring dette vises det til kap. 2.6

Vi finner ogsa at kommuner med hoyt niva pa privatpersoners inntekt, ogsa har
hoyere kostnadsniva i barnevernet, forst og fremst pa funksjon 244 og funksjon
251. Dette tolker vi som at gjennomsnittlig personinntekt i noen grad er koblet til
det generelle kostnadsnivdet i kommunen, og at dette dermed ogsd far visse kost-

nadsmessige konsekvenser for barnevernet.

Resultatene tyder ogsa pa at antall undersokelser i seg selv ikke er noen kostnads-
driver. Tvert i mot er det slik at kommuner som gjennomferer mange undersokel-
ser, har lavere totale kostnader til barnevern. Dette gjelder vel & merke nar vi kont-
rollerer for evrige aktivitetsmal for barneverntjenesten i kommunene (antall stil-
linger, antall tiltak m.v.). Tolkningen er altsa at det, for gitt antall stillinger og til-

tak, er lavere kostnader i kommuner som gjennomferer mange undersokelser.

Til sist nevnes at vi finner en rekke signifikante forskjeller mellom hvilke Buf-
regioner kommunene i datasettet tilhorer. Et eksempel pa et slikt resultat, er at
kommuner i region vest har lavere kostnader til funksjon 244 og 251, samtidig som
de har hayere kostnader til funksjon 252. Ut fra var informasjonstilgang er det
imidlertid vanskelig & komme med noen overbevisende forklaringer pa hvorfor det
er slik. En del av de signifikante forskjellene mellom regioner som her avdekkes,

ber kunne vare interessant stoff for senere forskning 4 forfelge naermere.

Kap. 3 Spoerreundersaokelse og caseundersgkelser

Sperreundersokelsen dekker totalt sju temabolker. For hver temabolk er det ogsa (i
varierende grad) flettet inn en del supplerende informasjon fra intervjuer med i alt
seks barneverntjenester. Vi viser nedenfor noen korte momenter fra hver av disse
sju temabolkene og med henvisning til de avsnittene i rapporten der det finnes mer

utforlige beskrivelser.

Kostnadsforholdene (avsnitt 3.2)

Barneverntjenestene selv trekker fram dyrere tiltak utenfor opprinnelig familie som
den aller viktigste forklaringen pa okte kostnader. Deretter folger okt antall mel-
dinger og flere undersokelser. Den forste ikke helt i trdd med det statistiske materi-

alet, som vi husker viste en realkostnadsnedgang pa 15 % for kostnaden per barn
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med tiltak utenfor opprinnelig familie fra 2002 til 2009. Hovedforklaringen pa et
slikt misforhold, er noksa sikkert forskjellen mellom reelle og nominelle kostnader.
Imidlertid fant vi en svak oppgang i kostnad per barn med tiltak utenfor opprinne-
lig familie fra 2008 til 2009, og siden undersokelsen ble gjennomfert i 2010 domi-
neres naturlig nok inntrykket av de siste arenes erfaringer. Vi spurte ogsa om for-
hold som evt. kan ha bidratt til lavere kostnader, men det var f3 forhold som fikk

noen tilslutning.

Samarbeid med andre akterer i og utenfor kommunene (3.3)

Et klart flertall rapporterer om betydelig mer dialog og kontakt med andre instan-
ser innenfor kommunene selv. Dette er trolig et tegn pa at man har fatt gkt fokus
pa forebyggende og helhetlig barnevernsarbeid, og der flere instanser nd samarbei-
der bedre med barnevernet enn tidligere. Terskelen for & kontakte barnevernet sy-
nes ogsa 4 ha gatt noe ned, men det er likevel tungt 4 lykkes med 4 komme tidlig

nok inn i hver enkelt sak, og 4 unnga ”brannslukking” i stedet for vellykket fore-

bygging.

Serlige problemstillinger omkring etablering av interkommunale samarbeid (3.4)
Bade sporreundersokelse og kostnadsstatistikk indikerer isolert sett at kommuner
som inngar i interkommunale samarbeid, har raskere kostnads- og aktivitetsvekst
enn gjennomsnittet for kommuner som driver separat barnevern. Dette er imidler-
tid for vi kontrollerer for kommunesterrelse. Hvis vi forst fjerner alle kommuner
med flere enn 5 000 innbyggere, og deretter deler inn i kommuner som hhv. inngar
eller ikke inngdr i interkommunale samarbeid (etablert senest i 2005), far vi det
bildet som figuren nedenfor viser. Vi ser da at kostnadsveksten har vert raskere i

de smdkommunene som ikke har inngdtt i interkommunale barnevern.

Barnevernsutgifter totalt, 2002 =1,0
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For gvrig framheves det at hovedinntrykket av interkommunale samarbeid om-
kring barnevern er at dette er en vellykket modell for @ mete de utfordringene sma-
kommunene star overfor, og at man gjennom slik etablering gjennomgaende far
bedre fagmiljeer og totalt sett en mer velfungerende barneverntjeneste. Antall
kommuner som inngdr i interkommunale barnevern ligger nd pa snaut 110 kom-
muner, men det eksakte tallet er noe usikkert pga. at det stadig er bevegelse og at
en del kommuner i skrivende stund er i ferd med a etablere interkommunale los-

ninger.

Samfunnsmessige utviklingstrekk og levekarsutviklingen (3.5)

Sa godt som samtlige kommuner oppfatter at det underliggende behovet for barne-
verntjenester har vert (i storre eller mindre grad) skende. Vi har ogsa testet om
svarfordelingen omkring dette spersmalet samvarierer med kommunestorrelse, men
finner her ingen effekt. Dvs. at synspunktene omkring dette sporsmalet ikke ser ut
til & veere systematisk forskjellig i sma og store kommuner. De som har rapportert
klart ekende behov for barneverntjenester, har ogsa kunnet fylle ut supplerende
informasjon om hvilke samfunnstrekk som skaper skt behov for barneverntjenes-

ter, og et utvalg av svar omkring dette vises i kap. 3.5.

Synspunkter pa forvaltningsreformen og det statlige barnevernet (3.6)

De fleste kommuner er klart pa den kritiske siden nar det gjelder hva forvaltnings-
reformen har betydd for dem og hvordan kommunenes dialog og nytte av det stat-
lige barnevernet per i dag fungerer. Frustrasjonen synes sarlig 4 ga ut pa at Bufetat
er byrakratisk og tungrodd, samt at det er mye tidkrevende og frustrerende tau-
trekking omkring fordeling av utgifter til kostnadskrevende tiltak mellom stat og
kommune. Det skal imidlertid ogsé sies at kommunenes tilfredshet med Bufetat va-
rierer betydelig, og at et mindretall av kommuner tross alt synes a vere til dels godt
forneyd med mange forhold vedrerende det statlige barnevernet. Det er en klar
tendens til at graden av tilfredshet med Bufetat er storst i de minste kommunene,
mens de storre kommunene gjennomgaende er mest kritiske og har minst nytte av

Bufetats tjenester.

Vi har ogsa testet om kommunenes regiontilherighet spiller noen systematisk rolle
for graden av tilfredshet med Bufetat. I hovedsak gir dette fa signifikante utslag,
men det er en viss tendens til at kommuner i region Midt-Norge uttrykker storre

grad av tilfredshet enn kommuner i ovrige regioner.
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Effekter av NAV-reformen (3.7)

Hvor sterkt barnevernets organisering, ledelse og skonomi har blitt pavirket av
NAV-reformen, varierer fra helt ubetydelig til noksa sterkt. Det er serlig i mange
av de minste kommunene at reformen har hatt ganske stor betydning. NAV-
reformen kan sédledes vaere en av flere forklaringer pa hvorfor kostnadsvekst og
okning i antall stillinger har vert storst i de minste kommunene. NAV-reformen
sammenfaller ogsa med den store etableringsbolgen vi har sett av interkommunale
barnevern, og kan sdledes ogsa ha vert en av flere utlesende faktorer bak at mange
smakommuner na inngar i interkommunale barnevernslesninger. En del kommuner
som tidligere hadde felles sosial- og barneverntjenester, kan ogsa rapportere om at
det som tidligere kunne vurderes mer flytende og helhetlig, na blir mer fragmentert

og at saker gar litt fram og tilbake mellom barnevern og NAV.

Om budsjettprosess og skonomiske rammer (3.8)

Spersmalene i denne seksjonen forseker bl.a. & fange opp hvor stor grad av eko-
nomisk knapphet barnevernene selv opplever at de har, og hvordan dette har utvik-
let seg over tid (til det bedre eller verre). Videre tester vi ut hvordan de subjektive
oppfatningene omkring disse sporsmalene samsvarer med faktisk ressursbruk til
barnevern og inntektsnivaet i hver enkelt kommune. Vi finner at kommunens res-
sursbruk stort sett ikke samvarierer med kommunens oppfatninger om grad av
okonomisk knapphet. Det oppleves altsa ingen mindre grad av knapphet pa ressur-
ser i barneverntjenestene til kommuner som rent faktisk bruker mye pa barnevern.
Kommunens inntektsniva gir imidlertid klart utslag pa oppfatningene om knapp-
het: barneverntjenestene i kommuner med heyt niva pa frie inntekter per innbygger
opplever mindre grad av knapphet. Totalt sett varierer imidlertid oppfatningen
omkring grad av skonomisk knapphet i barneverntjenestene betydelig, og det bar
sies at det langt fra er alle kommuner som rapporterer om at skonomien i barne-
vernet er darlig. Kommunene er imidlertid ganske s samstemte i at den skonomis-
ke situasjonen for barneverntjenestene har utviklet seg negativt over tid, dvs. at
veksten i oppgaver har vert storre enn veksten i skonomiske rammer. Dette er
kanskje et noe nedsldende funn, men er i god overensstemmelse med statistikken i
kap. 1, der eksempelvis bade antall tiltak og antall undersekelser har gkt betydelig

mer enn antall stillinger.
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Kap. 4 Konklusjoner og avsluttende kommentarer

Vi gir her en punktvis opplisting av en del konklusjoner og pastander fra rappor-
tens siste kapittel. Begrunnelsene og diskusjonene kan ikke gjengis her uten a gjenta

det som ogsa star i kapittel 4, og vi henviser derfor dit for mer om hvert kulepunkt.

e Den viktigste, enkeltstiende drsaken til at kostnadene til barnevernet i Norge
har okt, er utvilsomt en klar vekst i antall barn som er omfattet av barneverns-
tiltak.

e Vir forstaelse av kostnadsveksten er i hovedsak positiv eller konstruktiv; det
har vert enskelig a kanalisere mer ressurser til barnevernet for 4 eke beman-
ningen, behandle flere saker og iverksette flere tiltak.

e Det er en gkende trend i samfunnets behov for barneverntjenester som har
sammenheng med endringer i samfunnsforhold, sosiale forhold og levekar. Det-
te gjelder alle typer kommuner (store og sma), og bidrar til 4 forklare noe av
okningen i antall meldinger, undersokelser og tiltak.

e Mange kommunale barneverntjenester har blitt bedre organisert og drevet, slik
at de avdekker en storre andel av de underliggende behovene for barneverntje-
nester enn tidligere. Dette er dermed ogsa en forklaring pa ekning i aktiviteter
og kostnader i barnevernet. Denne forklaringen gjelder i serlig stor grad for
mindre kommuner, hvor det de senere arene har foregatt en betydelig styrkning
av barneverntjenestene. Dette har dels skjedd gjennom etablering av interkom-
munale barnevern, men ogsa ved at ressursbruken har blitt gkt betydelig i de
smiakommunene som fortsatt driver en separat barneverntjeneste.

e [ starten av perioden vi studerer, 2002 til 2009, var ressursbruken per innbyg-
ger i aktuell alder for barnevernet (0 til 17 ar) klart lavere i kommuner med
mindre enn 5 000 innbyggere. Fra 2002 til 2009 har det imidlertid skjedd en
bemerkelsesverdig stor grad av konvergens, slik at driftsutgifter til barnevern
per innbygger 0-17 ar i 2009 ligger pa tilneermet samme niva for smd, mellom-
store og store kommuner.

e Selv om barnevernet er lovpalagt, er det likevel et lokalt spillerom, bade for a
drive godt og mindre godt barnevern og for 4 bruke mer eller mindre ressurser.
Dette demonstreres av at bide kommunenes niva pa frie inntekter per innbyg-
ger og politiske forhold i kommunestyret (andelen representanter pa venstresi-

den), klart pavirker prioriteringen av barnevern.
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Okningen i andelen av alle barn som er omfattet av barneverntiltak har ekt
noksa jevnt gjennom hele perioden fra 3,2 % 12002 til 4,2 % i 2009. Forelopig
er det lite i materialet dette prosjektet har framskaffet som skulle tyde pa at vi
har nddd en topp, eller at ekningen na vil stoppe opp.

Det ma vare mulig & oppna en mer effektiv, mer harmonisk og mindre kon-
fliktfylt arbeidsform mellom det kommunale og statlige barnevernet enn det
som synes 4 vare tilfelle i dag. Eksempelvis burde det veere mulig & fa klarere
retningslinjer om hvem som plikter 4 finansiere hva, slik at man unngér like
mye saksbehandling, seknadsprosedyrer, uklarheter og forhandlinger som det
mange kommuner i dag beretter om.

Det har de senere arene blitt lagt okt fokus pa & komme tidligere pa banen med
forebyggende og endringsorienterte tiltak. Et godt forebyggende arbeid forutset-
ter et tett og systematisk samarbeid med ulike instanser, noe som er bade tids-
og ressurskrevende.

Det viser seg fortsatt 4 veere vanskelig 4 fa barnehagene til 4 bli aktive mel-
dingsinstanser overfor barnevernet; andelen av alle meldinger som kommer fra
barnehager 14 i 2008 sdpass lavt som 3,2 %.

Lavere vilje blant folk flest til & pata seg rollen som fosterforeldre kan vise seg a
bli en alvorlig flaskehals for et velfungerende barnevern, og kan bidra til 4 oke
kostnadene ved & presse opp de skonomiske vilkarene en ma tilby fosterforeld-
rene. Dette kan imidlertid ogsa fore til et ugunstig utvalg av fosterforeldre ved
at vi far mindre idealisme og mer rent skonomisk motivasjon blant de foster-

foreldrene man lykkes i 4 rekruttere.
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1. Faktabeskrivelser og
statistikk

1.1 Introduksjon

Dette kapitlet inneholder faktabeskrivelser i form av utvalgt statistikk for barne-
vernet i norske kommuner. Hovedsiktemalet er & gi en innledende oversikt over de
viktigste utviklingstrekkene nar det gjelder kostnader, ressursbruk/bemanning, til-
tak, kostnader per tiltak m.v. Det foreligger totalt sett et meget omfattende statis-
tikkmateriale fra Kostra og Statistikkbanken, og vi kunne med letthet ha framstilt
et tresifret antall sider med diverse tabeller og figurer basert pa dette materialet. Vi
har her forsekt & velge ut det som framstar som de viktigste variablene for de te-
maene som analyseres i dette prosjektet. I det folgende ser vi derfor pa hhv. kost-
nader, ressursbruk/bemanningstall og tiltaksbruk og tiltakssammensetning i tre un-
derkapitler. Data er hentet fra SSB (Kostra/Statistikkbanken), bortsett fra enkelte
spesialdata for barnevern (tiltak/meldinger m.v.) pd kommuneniva. Disse dataene
er pa mer detaljert niva enn det som er allment tilgjengelig pa Statistikkbanken, og

har blitt bestilt serskilt i tillegg.

Nar en skal studere kostnadsutviklingen for en hvilken som helst type vare eller
tjeneste, er det visse generelle forhold en ber ha klart for seg. Generelt kan enhver
kostnad forklares ut fra tre grunnleggende forhold: i) hvor mye som produseres, ii)
hvor stor kostnaden er per enhet av det som produseres, og iii) hvilken kvalitet det
som produseres har. Mens det kan vare en enkel oppgave 4 tallfeste eksakt bade
mengdebegrepet og kvalitetsdimensjonen for en del tradisjonelle fysiske va-
rer/produkter, er det som regel betydelig verre for de fleste tjenester, og dette er
apenbart tilfelle ogsa for barnevernet. Det vil dermed vere prinsipielt vanskelig a
splitte totalkostnaden i en mengdekomponent og en enhetskostnadskomponent pa
en fullgod mate. Videre vil det kunne vaere svaert varierende kvalitet pa de tjeneste-
ne som de enkelte barneverntjenestene tilbyr sine brukere uten at dette vil fanges
godt opp av det foreliggende statistiske materialet. Det som kan se ut som forskjel-
ler i kostnader per enhet av en identisk tjeneste, kan derfor ofte like gjerne vaere

forskjeller i kvalitet pa tjenestene. Hvis kvaliteten er ukjent eller uobserverbar, ber
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man derfor vere svert forsiktig med 4 tolke forskjeller i enhetskostnader som for-
skjeller i kostnadseffektivitet. For barnevern finnes det knapt nok noen statistikk
overhodet som kan vere egnet til 4 definere kvaliteten pa tjenestene. Kvalitetsdi-
mensjonen ma derfor forbigds i stillhet, i alle fall i de delene av rapporten som om-

handler statistikk og kvantitative analyser.

Selv om det vil vaere problematisk & skille kostnader pa en fullgod mate i en meng-
dekomponent og en enhetskostnadskomponent, vil vi forsgke a folge en slik innde-
ling i deler av framstillingen. Vi dette kapitlet vil vi derfor starte med statistikk for
driftsutgifter og budsjettandeler til barnevern (avsnitt 1.2), dernest vise statistikk
som sier noe om omfanget (mengden) av barneverntjenester (avsnittene 1.4 og 1.5),
samt vise statistikk for enhetskostnader, dvs. kostnader per tiltak i og utenfor opp-
rinnelig familie (avsnitt 1.6). I tillegg vil vi se pa utviklingen i bruk av innsatsfakto-

rer (i forste rekke antall stillinger) i et eget avsnitt (1.3).

1.2 Kostnadsutvikling

Oppdragsgivers tilbudsforesporsel papeker at ”Barnevernstjenesten er et omrade i
vekst i kommunene. Det er en liten tjeneste sammenlignet med store sektorer som
skole og pleie- og omsorg, men barnevern utgjor en eskende andel av budsjettene i
kommunene.” Det er et ubestridelig faktum at budsjettandelen til barnevern har
vist en gkning i lopet av de siste drene. Qkningen har imidlertid vert noksa mode-
rat, og gir i seg selv ingen stor indikasjon pa en betydelig vekst i utgiftene til barne-
vern. Folgende tabelloversikt viser hvordan budsjettandelene for en del kommunale
hovedsektorer har utviklet seg over tid fra 2002 til 2009. Disse budsjettandelene er
basert pa kommunenes netto driftsutgifter, som er det mest brukte utgiftsbegrepet

nar en konstruerer budsjettandeler.
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Tabell 1. Budsjettandeler til ulike kommunale tjenesteomrader fra 2002 til 2009. Hver sek-
tors netto driftsutgifter i % av totale netto driftsutgifter. Kilde: Statistikkbanken, SSB.

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Adm, styring og fellesutg. 9,7 10,4 9,6 9,9 8,9 8,9 8,3 9,1
Barnehage 3,5 3,1 2,5 2,4 2,3 2,6 3 2,9
Grunnskole 29,2 29,7 30,2 301 301 298 29,5 2838
Kommunehelse 4,5 4,5 4,4 4,3 4,2 4,2 4,3 4,5
Pleie og omsorg 33,4 32,7 33 32,7 33,7 339 34,2 343
Sosialtjeneste 6 6 6,2 6,1 5,9 5,4 5,2 5,5
Barnevern 3,1 3,2 3,3 3,3 3,3 3,2 3,3 3,3
Kultur og kirke 5,5 5,5 5,6 5,6 5,7 5,8 5,8 5,5
Annet 5,1 4,9 5,2 5,6 5,9 6,2 6,4 6,1

Det mest sliende med tallene i Tabell 1 er kanskje at budsjettandelene til de fleste
sektorene generelt har forandret seg lite gjennom perioden. Det betyr at den pro-
sentvise okningen i ressursbruk pa de fleste sektorene har vert relativt lik den pro-
sentvise ekningen i totale netto driftsutgifter. For barnevernet ser vi en svak gkning
i budsjettandel, fra 3,1 % i 2002 til 3,3 % 1 2009. Dette innebeerer altsa at veksten
i utgifter til barnevern har vert noe storre enn gkningen i totale driftsutgifter, men
basert pa disse tallene alene fair man som nevnt ovenfor neppe inntrykk av at det
har vert noen serlig betydelig kostnadsvekst i barnevernet. Imidlertid ber det sies
at budsjettandeler ved sin natur er relativt stabile, og at det kun er store endringer
som vil synes godt sd lenge man kun viser budsjettandeler med 1 desimal. Vi skal
senere se andre mater a framstille tall pa som far fram kostnadsveksten til barne-

vernet pa en tydeligere mate.

En del lesere vil kanskje undres over at barnehagesektoren — en sektor som har blitt
kraftig utbygd de senere arene — ikke viser en klart skende budsjettandel. Forkla-
ringen pa dette, er at barnehageutgiftene blir delt mellom staten (statstilskudd og
skjonnsmidler), foreldrebetaling og kommunene. Det er kun kommunenes egne ut-
gifter (dvs. totalutgift fratrukket foreldrebetaling og tilskudd fra staten) som fanges
opp nar vi lager budsjettandeler basert pa Kostras nettoutgiftsbegrep. Siden brutto-
og nettoutgiftene dermed vil fange opp noe ulike utviklingstrekk, viser vi derfor
ogsa en tilsvarende oppstilling som i for budsjettandeler basert pa brutto driftsut-

gifter.
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Tabell 2. Budsjettandeler til ulike kommunale tjenesteomrader fra 2002 til 2009. Hver sek-
tors brutto driftsutgifter i % av totale netto driftsutgifter.

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Adm, styring og fellesutg. 9,4 8,5 7,6 7,8 6,9 6,8 6,4 6,9
Barnehage 7,2 7,7 8,3 8,9 98 105 11,3 11,6
Grunnskole 229 234 23 22,8 225 22,1 216 21,2
Kommunehelse 4,1 4,1 3,9 3,8 3,8 3,8 3,8 3,7
Pleie og omsorg 26,3 26,1 26 25,7 26,3 264 27 26,4
Sosialtjeneste 5 4,8 4,8 4,7 4,6 4,2 4,1 4,4
Barnevern 2,2 2,3 2,3 2,3 2,4 2,3 2,3 2,4
Kultur og kirke 4,6 4,7 4,5 4,6 4,7 4,7 4,5 4,5
Annet 18,3 18,4 19,6 194 19 19,2 19 189

Den storste forskjellen mellom budsjettandelene basert pa hhv. netto og brutto
driftsutgifter, gjelder som forventet hhv. barnehager og ” Annet”. Som nevnt oven-
for har den totale ressursbruken til barnehager vokst kraftig, og dette fanges opp
av budsjettandeler basert pa brutto driftsutgifter. Statens finansieringsandel har okt
betydelig pga. en opptrapping av statstilskudd og skjennsmidler, og derfor har alt-
sa kommunenes netto budsjettandel til barnehager falt over tid, jf. den forrige ta-
bellen. ” Annet” er en samlesektor som bl.a. inkluderer alle tekniske tjenester.
Storstedelen av disse har brukerfinansiering ut fra et selvkostprinsipp, og dermed er
kommunenes brutto driftsutgifter betydelige, samtidig som nettoutgiftene er sma

eller rundt null.

I fortsettelsen av rapporten vil vi selvsagt i hovedsak fokusere pa kostnadsutvik-
lingen til barnevernsektoren alene, dvs. uten a trekke inn andre sektorer. Det er da
et sporsmal om det er brutto eller netto driftsutgifter som er mest relevant a stude-
re. Svaret pa dette vil avhenge av formalet — hva vi ensker 4 finne ut. Forskjellen
mellom brutto og netto driftsutgifter er generelt sett relativt liten for barnevernsek-
toren, og langt mindre enn for eksempelvis barnehager eller teknisk sektor. Dette
skyldes at det er beskjedent omfang av brukerbetalinger, tilskudd og refusjonsord-
ninger innenfor det kommunale barnevernet. I 2002 var summerte brutto driftsut-
gifter til barnevern for alle kommuner kun 6 % heayere enn den tilsvarende sum-
men av alle netto driftsutgifter. I 2008 hadde det tilsvarende forholdstallet okt noe,
til 9,7 %. 12008 var differansen mellom brutto og netto driftsutgifter null i 66

kommuner, og for 249 kommuner var differansen mindre enn § %. Det vil si at
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valget mellom brutto og netto driftsutgifter vil ha relativt liten betydning for kost-
nadstallene i de fleste kommuner. I motsatt ende av skalaen finner vi at differansen

er mer enn 30 % i 30 kommuner og mer enn 100 % i ni kommuner.

Et potensielt problem med brutto driftsutgiftsbegrepet, er at noen kostnader ser ut
til & bli telt dobbelt i enkelte kommuner som inngar i interkommunale barnevern.
Kostratallene tyder pa at noen vertskommuner har registrert samtlige kostnader for
hele det interkommunale barnevernet, dvs. at bruttokostnaden i sin helhet fores i
vertskommunen. Samtidig vil den enkelte kommunes andel av totalkostnaden ogsa
framga som en bruttoutgift nir de kommunene som ikke er vertskommuner sender
refusjon til vertskommunen. Muligheten for slik dobbelttelling er ikke til stede med
bruk av netto driftsutgifter, og dette taler for at nettoutgiftene er det mest presise
malet pa kostnadsutviklingen bade i den enkelte kommune og for landet totalt.

For resten av rapporten vil vi derfor fokusere pa netto driftsutgifter.

Hittil har vi kun sett pa nasjonale tall, og de nasjonale tallene har vist at det i gjen-
nomsnitt har veert en moderat vekst i budsjettandelen til barnevern over tid fra
2002 til 2009. Hvis vi sorterer kommunene etter innbyggertall og deretter lager
gjennomsnitt for hhv. kommuner med mindre enn 5000, mellom 5 og 40 tusen,

samt mer enn 40 000 innbyggere, fir vi et noe annet bilde, jf. folgende tabell.

Tabell 3. Budsjettandeler (andel av totale netto driftsutgifter) til barnevern, 2002 til 2009.
Sortert etter antall innbyggere i 2009.

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 % vekst i
andel 02-09

Under 5000 2,08 2,19 2,28 230 243 257 269 283 36,1%
5000 til 40000 2,85 2,85 2,92 3,04 3,05 3,14 324 3,35 17,4 %
Over 40000 3,56 3,62 3,70 3,77 3,67 358 3,57 3,58 0,4 %

Vi ser her en relativt tydelig forskjell i bade niva og endring over tid mellom de tre
gruppene for innbyggertall. De storste kommunene har hoyest niva pa budsjettan-
delen gjennom hele perioden. Samtidig har disse kommunene hatt svert stabil bud-
sjettandel gjennom perioden, og ender opp pa eksakt samme andel i 2009 som i
2002. Helt motsatt er det med kommuner med under 5§ 000 innbyggere; disse har
betydelig lavere nivd, bade ved starten og slutten, men samtidig betydelig storre
vekst. De middelstore kommunene ligger i en mellomstilling bade nar det gjelder
nivd og veksthastighet. Siden det relativt tydelige skillet basert pd kommunestor-

relse er et interessant fenomen i var studie av kostnadsutviklingen, viser vi nedenfor
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ogsa en figur basert pd samme datamateriale som i Tabell 3, siden en figur som re-

gel er mer effektiv for & formidle forskjellene.

P4 grunn av det tydelige skillet mellom kommuner av ulik storrelse, kommer vi for
ovrig til & benytte den samme storrelsesinndelingen ogsa i en rekke andre sammen-
henger videre ut over i rapporten. For vi gar videre, viser vi derfor hvilket antall

kommuner og hvilke andeler av total befolkning disse storrelsesgruppene utgjor. Vi

bruker her folketall og kommunestruktur som gjelder for 2009.°

e Det er 234 kommuner med inntil 5§ 000 innbyggere i 2009. Samlet innbyg-
gertall i disse er 566 496, og dette utgjor 11,7 % av totalt innbyggerantall i
Norge.

e Deter 177 kommuner med innbyggertall fra 5 til 40 000. Samlet innbyg-
gertall er her 2 269 139, dvs. 46,7 % av befolkningen.

e Antall kommuner med over 40 000 innbyggere er pa 19, og disse har i
2009 et innbyggerantall pa 2 022 564 eller 41,6 % av totalt folketall.

Tallene ovenfor viser tydelig at selv om det er flest kommuner i gruppen av sma-
kommuner, utgjor disse en meget lav andel av samlet folketall. I de nasjonale, ag-
gregerte tallene for kostnader og tiltaksbruk m.v., vil det derfor stort sett vaere ut-
viklingen i de storste og mellomstore kommunene som preger utviklingen, siden de
to sterste kommunegruppene til sammen har 88,3 % av totalt innbyggertall i lan-
det. Med disse tallene som bakteppe viser vi sd en figur med samme informasjon vi

tidligere sd i Tabell 3 ovenfor:

? Antall kommuner har gitt ned gjennom perioden 2002 til 2009 pa grunn av en del kom-

munesammensldinger. I tabellene brukes hele tiden den gjeldende kommunestrukturen
per i dag som grunnlag for statistikken.
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Figur 1. Budsjettandel til barnevern, sma, middelstore og store kommuner

Budsjettandelene sier noe om kostnadsutviklingen i barnevernet relativt til utvik-
lingen i andre sektorer og kommunenes totale driftsutgifter. Budsjettandelene blir
ogsa preget av forskjeller i totale inntekter for de ulike kommunegruppene man
velger a dele inn i. For eksempel er det et kjent fenomen at totale driftsinntekter (og
dermed utgifter), er hoyere per innbygger i gruppen av smakommuner. Dette skyl-
des bl.a. at mange kraftkommuner med heye kraftinntekter er smakommuner. Det
skyldes ogsa serskilte tilskudd til distriktskommuner og kommuner i Nord-Norge.
Selv om budsjettandelene i de foregaende figurene og tabellene er pa lavere niva i
de minste kommunene, kan dermed nivdet pd barnevernsutgifter mdlt i kroner per
innbygger eller per barn i aldersgruppen 0-17 dr veere like hoyt eller hoyere. Dette
vil vi se i de kommende, alternative matene 4 framstille kostnadstallene pa. Det at
alternative mater a framstille kostnadstallene pa gir noe forskjellig inntrykk, tilsier
at en ber forseke flere framstillingsmater for ikke a overfortolke inntrykket en far

basert pa kun en framstillingsform.

Det mest mulig direkte malet pa kostnadsutviklingen som siadan, ma vere a presen-
tere selve tallene i kroner og ere for netto driftsutgifter til barnevernet totalt, og til
de tre aktuelle Kostrafunksjonene innenfor barnevernet. Det at antall kroner oker
over tid til barnevernet, vil imidlertid delvis skyldes at alt kommunene bruker
penger pa (lenn, husleie, energi, innkjepsvarer) blir dyrere fra ar til ar. For a fa et

relevant mal pa kostnadsveksten som tar hensyn til slik generell kostnadsekning,
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bruker vi den kommunale deflatoren hentet fra TBUs rapporter.? Dette gir en kon-
sistent behandling av kostnadsvekst med det som ellers brukes i kommunalekono-
misk sammenheng og i statsbudsjett og kommuneproposisjoner hvert ar, og er ogsa
i trad med den pris- og kostnadskorreksjon som ligger til grunn i definisjonen av
realvekst i kommunenes inntekter. Vi viser forst betydningen av slik deflatering ved
a se hvordan dette slar ut pa kommunenes totale driftsutgifter (sum over utgifter til
alle kommunale sektorer). Tallene er framstilt pa indeksform, dvs. at vi lar nivdet i
2002 vere definert som 100 slik at alle tall for arene etter 2002 vises som prosent

av nivaet 1 2002.

Tabell 4. Indekser for totale netto driftsutgifter til alle kommunale tjenester, nominelt og
reelt, 2002 til 2009.

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Nominelle tall 100 106,8 108,2 112,1 119,5 1288 139,5 150,5
Kommunal deflator 100 103,7 107,1 109,8 113,8 118,8 1264 1313
Reelle tall 100 103,0 101,0 102,1 1050 1085 110,4 114,6

Fra indeksen for nominelle driftsutgifter, ser vi at indekstallet har okt fra 100 i
2002 til 150,51 2009, dvs. en vekst pa 50,5 %. En god del av denne utgiftsveksten
er forklart av at kostnadsnivaet samtidig har ekt med 31,3 % i den samme perio-
den. Nar vi da korrigerer for kostnadsveksten ved a lage om utgiftstallene til reelle
tall, finner vi en realvekst i summerte netto driftsutgifter pa 14,6 %. Utviklingen i
kommunegkonomien har vart noksa varierende gjennom den studerte perioden, og
vi ser at det var meget lav realvekst i totale nettoutgifter i perioden 2002-2005. Det
er dermed forst i perioden 2006 til 2009 at vi har hatt en mer enn neglisjerbar, reell
vekst i de totale nettoutgiftene i kommunene. Omgjort til en gjennomsnittlig vekst-
rate per ar for hele sjudrs perioden 2002-2009, far vi en arlig realvekst i summerte
nettoutgifter pa 1,97 % per ar. Den klart hoyeste realveksten har veert det siste

aret, dvs. fra 2008 til 2009, da realveksten var pa hele 3,8 %.

Tallene for totale, netto driftsutgifter til alle kommunale tjenesteomrader er et nyt-

tig bakteppe nar vi na gar videre til realveksten i utgiftene til barnevern. Vi viser

3 Se vedlegg 6 i TBUs rapport for viren 2010 og varen 2009, jf.
http://www.regjeringen.no/nb/dep/krd/dep/Styrer-rad-og-utvalg/teknisk-
beregningsutvalg-for-kommunal-og.html?id=449207
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her bade barnevern samlet og de enkelte barnevernfunksjonene i Kostra, dvs. funk-
sjonene 244, 251 og 252. For de som ikke er bevandret i Kostra-funksjoner, er de

tre funksjonene som er aktuelle for barnevern i Kostra definert/forklart som felger:

e Funksjon 244 ”Barneverntjeneste”. Her fores all generell administrasjon og
saksbehandling.

e Funksjon 251 ”Barneverntiltak i familien”. Her skal alle kostnader til til-
tak for barn som gjennomferes selv om barnet fortsatt har tilhold i barnets
opprinnelige familie. Denne kategorien av tiltak omfater derfor alle hjel-
peorienterte og veiledende tiltak overfor familiene m.v.

e Funksjon 252 ”Barneverntiltak utenfor familien”. Dette er tiltak som gjen-
nomferes utenfor barnets opprinnelige familie, dvs. nar barnet ma plasseres

til fosterhjem eller i institusjon m.v.

Gitt denne inndelingen viser vi nedenfor reell kostnadsutvikling for barnevernsut-
gifter samlet (sum for de tre funksjonene 244, 251 og 252) og hver enkelt funksjon
separat. P4 samme mate som i forrige tabell er tallene framstilt som indekstall der

2002 = 100.

Tabell 5. Indekser for reelle netto driftsutgifter til barnevern, 2002 til 2009.

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Barnevern totalt (sum 244,251,252) 100 106,5 107,4 108,2 112,4 1141 116,4 1240

funksjon 244 100 101,9 103,5 1051 108,0 1166 122,9 1318
funksjon 251 100 102,7 108,55 1144 1163 1209 1194 123,0
funksjon 252 100 110,8 109,6 1081 113,8 1104 111,3 1193

Vi ser at det har veart en realvekst i samtlige utgiftstyper vedrerende barnevern, og
for samtlige av utgiftstypene har realveksten vert sterkere enn for totale kommuna-
le driftsutgifter vist i Tabell 4. Totalt har nettoutgiftene til barnevern okt med 24

% fra 2002 til 2008, dvs. 9,4 prosentpoeng mer enn det vi fant for alle kommunale
tjenester vist i forrige tabell. Dette dokumenterer pa en relativt tydelig mate det
som er utgangspunktet for hele prosjektet, nemlig at kostnadene til barnvern er
okende, og at utgifter til barnevern er en okende utgiftspost relativt til de fleste
andre tjenesteomrader. Det er serlig det siste aret at det har veert en svert kraftig
vekst i barnevernutgiftene; realveksten fra 2008 til 2009 er pa hele 6,5 % og dette
ma sies 4 vaere meget kraftig ndr vi husker pa at det her er snakk om vekst ut over

veksten i kostnadsnivaet malt ved deflatoren. Vi ser at veksten fordeler seg noe
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ulikt pa de tre barnevernrelaterte funksjonene. Den klart hoyeste veksten finner vi
for funksjon 244, der realveksten 2002-2009 har vert pa 31,8 %. Dette tilsvarer
en arlig vekstrate pa 4,02 %. Utgifter til tiltak innenfor opprinnelig familie har
vert lavere, og er i nerheten av de totale barnevernsutgiftene (23 % realvekst),
mens utgifter til tiltak utenfor opprinnelig familie er lavest (19,3 %). Vi kan imid-
lertid merke oss at det serlig er tiltak utenfor opprinnelig familie som bidrar til den
svert hoye veksten fra 2008 til 2009. Fram til og med 2008 var det her en meget
moderat vekst; 11,3 % i lopet av seks ar. Det siste aret, fra 2008 til 2009, er imid-
lertid veksten pa hele 7,2 %. Utviklingen blir altsd noksd annerledes nar vi far med
2009-tallene sammenlignet med hvilket inntrykk vi ville fatt hvis vi kun hadde tall
til og med 2009. 7,2 % reell vekst pa kun ett ar er et meget hoyt tall, sa hoyt at vi

ville f4 en dobling av nivaet i lopet av kun 10 4r.

En ytterligere mate 4 framstille utgiftsveksten til barnevernet pa, er 4 se pa reelle
netto driftsutgifter per barn i malgruppen, dvs. barn i alderen 0-17 ar. For vi gjor
dette, ber vi imidlertid ogsd vise hvordan selve antallet med barn i méalgruppen 0-

17 ar utvikler seg over tid, jf. folgende tabell.

Tabell 6. Antall barn i malgruppen for barnevernet (0-17 &r), 2002-2009. 1000 personer.

%
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 endr
02-09

Sumkommuner< ..o 1300 1339 1320 1300 1288 1273 1250 7.6

5000
Sum kommuner

000 39 956 5235 5261 5277 531,1 5340 5335 5342 5356 23
Sum ';%";?:"e” 413,8 4190 4243  429,7 4340 4370 4420 4477 82

Sum hele landet 1073,6 1080,2 10859 1092,7 1098,8 1099,3 1103,5 1109,2 3,3

For landet samlet er det en meget moderat vekst i antall barn i aldersgruppen 0-17
ar; den gker med ca. 35 000 barn eller 3,3 % i lopet av hele perioden. For hele lan-
det samlet sett kan derfor neppe okt antall barn i aldersgruppen for barnevernet
veere noen vesentlig kostnadsdriver. Vi ser imidlertid en relativt betydelig forskyv-
ning i antall barn fra de minste til de sterste kommunene, og dette er i trdd med

den generelle tendensen til sentralisering og fraflytning fra de minste kommunene.

Med tallene for totalt antall barn i malgruppen som bakteppe, gar vi sd over til &
vise reelle, netto driftsutgifter per barn i aldersgruppen 0-17 ar. Vi ser forst pa tota-

le barnevernsutgifter, dernest for de tre aktuelle Kostrafunksjonene separat. Alle
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tall er her malt i antall 2009-kroner per innbygger i alderen 0-17 ar. Videre har vi

igjen skilt inn i de tre kommunegruppene basert pa antall innbyggere.

2000 Reelle netto driftsutgifter barnevern totalt
o8
= 6000
o - e o
g 5000 === = <5000 innbyggere
E (11.6 % av utgiftene
2 4000 + me—_ i2008)
E 3000 == 5000-40000
g innbyggere (44.5 %)
& 2000
; = == >40000 innbyggere
g 1000 (43.9 %)
Q
0 T T T T T T T 1
200220032004 200520062007 2008 2009

Figur 2. Reelle netto driftsutgifter til barnevern total (sum for funksjon 244, 251 og 252),
2002-2009.

I de storste kommunene har realutgiften kun vist en meget svak vekst gjennom hele
perioden, fra ca. 5 000 i 2002 til ca. 5 400 i 2009. De mindre kommunene startet
med betydelig lavere niva i 2002, om lag 3 500 kroner, men har hatt en klart hoye-
re vekst fram til 2009 slik at det i 2009 faktisk er hoyest utgifter per barn i alder 0-
17 ar i de minste kommunene. Utgiftsveksten i de mellomstore kommunene plasse-
rer seg mellom de minste og de sterste kommunene. Vi ser en fascinerende stor
grad av konvergens ved at det er minimal forskjell i utgiftene per innbygger 0-17 ar

12009 for de tre storrelsesgruppene av kommuner.
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Figur 3. Reelle netto driftsutgifter til funksjon 244, 2002-2009.

Utgifter til funksjon 244 har ikke like tydelige forskjeller verken pa niva eller i
veksttakt som den forrige figuren viste. Ogsa for funksjon 244 ser vi imidlertid at

veksten er hoyest i de minste kommunene.
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Figur 4. Reelle netto driftsutgifter til funksjon 251 (tiltak i opprinnelig familie), 2002-2009.

Utgifter til tiltak i opprinnelig familie har et noe mer varierende forlep fra ar til ar

enn de ovrige funksjonene. Det er her forst et tydelig fall i blant de minste kommu-
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nene fra 2004 til 2006. Deretter blir det en hurtig vekst de siste tre drene. Vi har
ingen god forklaring pa hva som ligger bak dette noe spesielle forlapet. Det skal
imidlertid ogsa sies at skalaen pa den vertikale aksen er oppblast pa funksjon 251,
sammenlignet med 244 og 252 i de ovrige figurene. Dette fordi det brukes klart
minst penger pa funksjon 251 slik at antall kroner per innbygger 0-17 ar blir rela-
tivt lave tall (i storrelsesorden 700 til 900 kroner). Dermed vil et gitt utslag i selve
grafene for funksjon 251 slik skalaen er valgt, telle betydelig mindre for totalutgif-

ten enn tilsvarende store bevegelser i grafene for de to evrige funksjonene.

Reelle netto driftsutgifter funksjon 252
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Figur 5. Reelle netto driftsutgifter til funksjon 252 (tiltak utenfor opprinnelig familie),
2002-20009.

Utviklingen for reelle netto driftsutgifter til funksjon 252 har mye av det samme
bildet som i den forste figuren (totale utgifter til barnevern). Den konvergensen vi
har hatt i de samlede utgiftene til barnevern, skyldes i all hovedsak det som har
skjedd med utgifter til tiltak utenfor opprinnelig familie. Utviklingen for denne ut-
giftstypen blir dermed en nekkel for a forstd utviklingen i totalutgiftene. Fra et
klart forskjellig utgangspunkt i 2002, ser vi at de ender opp pa nesten samme niva i
2009. I de mest folkerike kommunene har reelle driftsutgifter per innbygger 0-17 ar
ligget tilneermet konstant gjennom hele perioden, ca. 2 600 til 2 700 kroner (2009-
kroner). De mindre kommunene har hatt en klar, og til dels sterk, skning i realut-
giften, og er altsd i ferd med 4 komme opp pa samme niva som de storste kommu-

nene. Kommunene i mellomgruppen ser vi akkurat innhenter de sterste kommune-
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ne i 2009. Det er snakk om en bratt vekst for bade de mellomste og de minste
kommunene. Vekstraten for de minste kommunene er pa 7,9 % per ar, og for de

mellomstore kommunene er den 5,3 % per ar.

Det vil utvilsomt bli spennende a se om prosessen med sterk vekst i utgiftene for de
mindre kommunene vil fortsette, eller om det mer har vart snakk om en nivainn-
henting, der de minste kommunene har hentet inn de storste for deretter a stabilise-
re seg pa omtrent dette nivaet. Dette er to alternative forklaringer og scenarier for
framtidig kostnadsutvikling som den historiske utviklingen hittil naturlig nok ikke
kan avgjore. Imidlertid vil dels annet tallmateriale og dels resultater fra sporreun-
dersokelsen og casestudiene gi en pekepinn pa hva vi kan forvente av framtidig

kostnadsutvikling og vi kommer derfor tilbake til dette tema i senere avsnitt.

1.3 Ressursinnsats og arsverk

Noe av forklaringen pa ekende utgifter til barnevernet er apenbart knyttet til
okende bemanning over tid. Det framkommer ogsa klart fra felgende oversikt over
utviklingen i antall stillinger per barn i alderen 0-17 4r. Igjen bruker vi samme inn-

deling etter kommunesteorrelse som i foregdende avsnitt.
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Figur 6. Antall stillinger per 1000 innbyggere 0-17 ar, 2002-2009.

Vi ser her at samtlige kommunekategorier har gkt bemanningen i forhold til antall

innbyggere i malgruppen for barnevernet. Pa bakgrunn av kostnadsutviklingen i
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forrige avsnitt, er det lite overraskende at skningen i antall stillinger har vert ster-
kest blant de minste kommunene. Nivdet er ogsa klart hayere i de minste kommu-
nene mot slutten av perioden vi studerer. Dette er naturlig med tanke pa at en del
funksjoner og oppgaver ikke er tilstrekkelig delbare til at de kan gjores sma nok
(lave nok stillingsbreker), selv om kommunene har fa innbyggere. Det er som regel
lite aktuelt 4 ha ledere, saksbehandlere, familieterapeuter m.v. i sveert sma stillings-
breker. Dermed vil det vaere en del smadriftsulemper i smad kommuner som gjor det
naturlig at antall stillinger per barn i alder 0-17 ar blir hoyest i de minste kommu-
nene. Selv om dette kan sies a veere naturlig, ser vi altsa at dette ikke var tilfelle ved
starten av den studerte perioden. Dette skyldes nok ferst og fremst at mange bar-
neverntjenester i smakommunene var betydelig underbemannet og med meget lavt

aktivitetsniva.

Vekst i antall stillinger sier noe om i hvilken grad barneverntjenestene har fatt okt
kapasitet til & handtere meldinger, undersokelser og tiltak. Det er imidlertid ogsa
sentralt 4 se pa antall stillinger i forhold til antall barn som faktisk har fatt ulike

barnevernstiltak. Dette vises i folgende figur.
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Figur 7. Antall stillinger i barnevernet per barn med tiltak, 2002-2009.

Her ser vi at det kun er i de minste kommunene at det har blitt flere stillinger i for-
hold til antall barn med tiltak. I de mellomstore og store kommunene ser vi imid-
lertid at grafene er fallende. Til tross for veksten i antall stillinger blant alle kom-

munetyper vist i Figur 6, ma altsd antall barn med barnevernstiltak ha okt enda
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raskere i de mellomstore og sterste kommunene, hvilket vi kommer tilbake til i av-
snitt 1.5. Tallene tyder dermed pa okt press pa de ansattes kapasitet, eventuelt gkt
effektivitet, ved at det har blitt flere barnevernssaker per ansatt i de mellomstore og

storste kommunene.

Antall ansatte (arsverk) er utvilsomt det viktigste malet pa ressursinnsatsen i det
kommunale barnevernet. Det brukes imidlertid ogsa en del innleide tjenester fra
private konsulenter. Dette gjelder eksempelvis juridisk kompetanse i saksbehand-
lingen, ulike aktivitetstilbud og forebyggende opplegg overfor ungdommer. Bruken
av slike private tilbydere varierer sterkt mellom kommunene. Dette skyldes blant
annet at tilbudet av denne type tjenester er avhengige av et marked rund seg. De
blir da typisk konsentrert om enkelte regioner og byomrader, mens de er lite til-
gjengelige og aktuelle andre steder. Selv om bruken av innleide konsulenter kan
vere absolutt betydelig i enkeltkommuner, blir de nasjonale tallene for betaling til

private konsulenter (fort over art 270 i Kostra) av noksa liten betydning for total-

utgiftene, jf. folgende figur.*
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Figur 8. Utgifter til innkjopte tjenester fra private konsulenter (art 270 i Kostra).

4 Vi har her kun med tall til og med 2008. Dette skyldes at vi her har benyttet en egen da-

tabase med samtlige arter og funksjoner i Kostra som vi enna ikke har fatt operativ for
2009-argangen.
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Skalaen (kroner per innbygger 0-17 ar) viser her et niva pa ca. 60 til 140 kroner. Vi
husker fra Figur 2 at det tilsvarende tallet for totale utgifter til barnvern var pa
drayt 5 000 kroner. Det vil si at innkjep fort over art 270 kun utgjer i storrelsesor-
den 2 % av totalutgiftene. Selv om vi ser en viss skning mot slutten av dataserien,
vil denne utgiftstypen derfor uansett utgjore noksa lite for de totale barnevernsut-

giftene.

1.4 Meldinger og undersokelser

Vi viser her forst antall meldinger fra ulike instanser for hhv. 2002 og 2008. Pga at
disse dataene ble bestilt serskilt til prosjektet for 2009-data foreld, er 2008 den

siste tilgjengelige argangen.

Tabell 7. Meldingsinstanser, 2002 og 2008.

2002 2008
antall prosent antall Prosent
Barnet selv 380 1,9 419 1,5
Mor/far 4393 21,9 4847 16,9
Familie for ovrig 838 4,2 896 3,1
Naboer 645 3,2 644 2,2
Barnevernstjenesten 2184 10,9 3258 11,4
Sosialkontortjenesten 1062 53 885 3,1
Barnevernsvakt 1335 6,6 1863 6,5
Politi/lensmann 1497 7,5 3599 12,6
Barnehage 439 2,2 924 3,2
Helsestasjon 1024 5.1 1458 5,1
Skole 2019 10,1 3639 12,7
Pedagogisk/psykologisk tjeneste(PPT) 388 1,9 302 1,1
e/ syl helsevenn for veksne 722 36 1044 36
Lege/sykehus 903 4,5 1322 4,6
Andre (gammel inndeling®) 2251 11,2 3538 12,4
Sum 20080 100,0 28638 100,0

> Fordi grupperingen av tiltak i statistikkrapporteringen ble endret fra 2006 til 2007, har vi
mattet sld sammen enkelte kategorier til nye kategorier som er sammenlignbare over
hele perioden. Dette gjelder blant annet kategorien ” Andre tiltak”, som i 2007 ble delt
opp i flere nye kategorier.
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Veksten i antall meldinger totalt har vert betydelig; ca. 43 %. Den storste absolut-
te okningen i antall meldinger kommer fra politi/lensmann med 2 102 flere mel-
dinger, fulgt av skole med 1 620 og barnevernstjenesten selv med 1 074. De abso-
lutte tallene er nyttige i visse sammenhenger, men andelene i prosent er ofte vel sd

informative.

Den klart storste meldingsinstansen bade i 2002 og i 2008 var foreldrene selv. Selv
om antall meldinger fra foreldre har ekt, har imidlertid andelen gatt ned siden to-
talt antall meldinger har okt langt mer enn det som er tilfellet for meldinger fra for-

eldrene.

Et annet interessant trekk ved dataene, er at barnhager fortsatt er en noksa ubety-
delig meldingsinstans. Riktignok har antall meldinger fra barnehager mer enn for-
doblet seg fra 2002. Nivaet er likevel lavt ogsa i 2008, og kun 3,2 % av meldingene
kom altsd fra barnehager i 2008. Dette er kanskje en skuffende lav andel, dels med
tanke pa at det har vert en voldsom gkning i antallet barn med barnehageplass i
perioden, og dels med tanke pa at det har vert et betydelig fokus pa at barneverns-
tiltak ber settes inn tidligere. Det har lenge vert et siktemal for barnevernet a
komme tidligere pa banen og komme med endringsorienterte hjelpetiltak i opprin-
nelig familie i stedet for ren brannslokning i form av omsorgsovertagelser i ung-
domsskolealder. I et slikt perspektiv er det trolig noe skuffende at sa lite som 3,2 %

av meldingene kom fra barnehager.

Tematikken med lavt omfang av meldinger fra barnehager er ogsa belyst og omtalt
av flere av casekommunene, der flere kommuner har pekt pa at de har lykkes bedre
med & etablere gode rutiner og dialog/kontakt mot skolene enn mot barnehagene.
En viktig og rent praktisk arsak til dette, er at det er langt flere barnehager i hver
kommune enn det er skoler, siden de fleste skoler er av langt storre storrelse enn
barnehagene. Dermed er det kapasitetsmessig betydelig enklere for barnevernet a
etablere faste motepunkter og personlig kontakt med skolene og deres personal-

grupper enn det er i hver enkelt barnehage.

Det kan for evrig neppe framsta som noen seier for siktemalet om tidlig og fore-
byggende inngripen at den klart storste skningen av meldinger, bade absolutt og

andelsmessig, kommer fra politi/lensmann.
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Nar det gjelder undersokelser, er statistikken igjen basert pa allment tilgjengelige
tall fra Statistikkbanken, slik at ogsd 2009 blir med i oversikten. Vi har her igjen

splittet opp i de tre gruppene for kommunestorrelse.
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Figur 9. Antall undersokelser per 1000 innbyggere 0-17 ar. 2002-2009.

Figuren viser en tydelig vekst i andelen av barn i aldersgruppen 0-17 ar der det blir
foretatt undersokelse, og veksten gjelder for alle kommunetypene. Landsgjennom-
snittet for 2002 varierte litt over og litt under 2 % for de tre starrelsesgruppene av
kommuner. Nar vi kommer til 2009 ser vi at andelen har ekt til nermere 3 % for
de minste og mellomstore kommunene i 2009 og til ca. 2,5 % for de storste kom-
munene. Mens de ovrige variablene vi har presentert stort sett har hatt hoyest vekst
blant de minste kommunene, ser vi at den storste vekstraten her finnes blant de
mellomstore kommunene. Pa landsbasis har antall undersokelser vokst med ca. 42
% fra 2002 til 2009. Spersmalet er si om barnevernet har hatt kapasitet nok til &

héndtere dette okte omfanget av undersokelser, uten at det har blitt lengre ventetid

pa undersokelser. Hvordan dette forholder seg, framgér av folgende figur:®

® De to folgende figurene viser kun data fra og med 2004, da dataene om undersokelser
med ventetid ikke var tilgjengelige fra 2002 og 2003 i Statistikkbanken.
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Figur 10. Andel av alle undersokelser med ventetid over 3 maneder, 2002-2009.

Den gunstigste utviklingen finner vi her i de sterste kommunene, der andelen med
ventetid over tre maneder har gatt jevnt nedover. I de minste og mellomstore
kommunene er det imidlertid en viss ekning i andel av undersekelser med ventetid
over tre méaneder. P4 landsbasis blir dette til sammen en meget moderat okning; fra
ca. 20 % 12004 til ca. 21 % 1 2009. Konklusjonen blir altsd at man har kunnet
hindtere en betydelig okning i antall undersokelser uten en serlig merkbar gkning i
andelen med ventetid over tre maneder. Det er imidlertid kun i de storste kommu-

nene at man har lyktes med a bringe andelen merkbart nedover.

Nar det gjelder vart hovedanliggende — kostnadsutviklingen — er meldinger og un-
dersokelser selvsagt kostnadskrevende i seg selv; og da spesielt for utgifter fort pa
funksjon 244. Likevel er det forst nar undersokelsene leder til tiltak at kostnadene
virkelig blir betydelige. Det er derfor noksd dpenbart at mye av kostnadsveksten er
koblet til en gkning i antall tiltak. Utviklingen nar det gjelder tiltak er temaet for

neste avsnitt.

1.5 Tiltak og tiltakssammensetning

Som en overgang fra forrige avsnitt (undersokelser) til dette avsnittet (tiltak), ser vi

forst pa hvor stor andel av alle undersokelser som ledet til tiltak.
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Figur 11. Andel av alle undersgkelser som farte til tiltak, 2004-2009.

P4 landsbasis er det en viss reduksjon i andelen av alle undersokelser som forte til
tiltak; den gar ned fra 43,4 % 12004 til 41,3 % 1 2009. Vi ser at denne utviklingen
ikke synes a vaere styrt av noen tydelig trend — grafene gar bade opp og ned fra ar
til ar. Det er et betydelig fall i andelen i 2006, dels i de mellomstore kommunene og
spesielt i de minste. Utslaget her synes veldig kraftig, men det ber papekes at skala-
en pd grafen er noksa finmasket. Vi har ikke oppfattet noe spesielt som har skjedd i
2006 som kan bidra til 4 forklare dette noe spesielle forlepet. Selv om andelen av
undersokelser som forer til tiltak altsa gar svakt ned pa landsbasis, blir det likevel
en betydelig okning i antall tiltak: antall undersokelser oker langt mer enn det an-

delen av undersokelser som forer til tiltak synker.

Fra oppdragsgivers tilbudsforesporsel heter det at ”....-andelen barn med barne-
verntiltak i forhold til antall innbyggere 0-17 ar er okt fra 3,3 prosent i 2000 til 4,1
prosent i 2008. Den samlede kostnadsveksten handler altsa i stor grad om at flere
barn og unge far tiltak av barneverntjenesten.” Dette er utvilsomt korrekt og det er
liten tvil om at ekt omfang av barnevernstiltak er en vesentlig forklaring bak den
observerte kostnadsekningen i barnevernet. Folgende tabell viser utviklingen i sam-
let antall barn med barnevernstiltak i de tre storrelsesgruppene av kommuner samt

for hele landet.
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Tabell 8. Antall barn med barnevernstiltak, 2002-2009.

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 % gkn 02-09
<5000 4898 5149 5336 5480 5511 5745 5923 6351 29,7
Fra5til40000 16397 17166 17940 18881 19541 20929 21625 22640 38,1
> 40 000 13589 14229 14919 15489 16100 16577 17247 18117 33,3
Hele landet 34884 36544 38195 39850 41152 43251 44795 47108 35,0

Vi ser en betydelig okning i antall barn med tiltak for samtlige kommunegrupper.
Okningen i prosent er hayest for de mellomstore kommunene og lavest i de minste
kommunene. Siden dette er absolutte tall, bor vi imidlertid ogsa trekke inn at utvik-
lingen i antall barn i mélgruppen for barnevernet har utviklet seg forskjellig gjen-
nom perioden, som tidligere vist i Tabell 6. Hvis vi i stedet for absolutte tall ser pa
antall barn med barnevernstiltak i prosent av totalt antall barn i aldersgruppen 0-

17 ar, far vi dermed et noe annet inntrykk:

Tabell 9. Antall barn med barnevernstiltak i prosent av antall barn i alder 0-17 ar, 02-09.

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 % ¢kn 02-09
<5000 3,6 3,8 4,0 4,2 4,2 4,5 4,7 5,0 40,4
Fra5til40000 3,1 3,3 3,4 3,6 3,7 3,9 4,0 4,2 35,0
> 40 000 3,3 3,4 3,5 3,6 3,7 3,8 3,9 4,0 23,2
Hele landet 3,2 3,4 3,5 3,6 3,7 3,9 4,1 4,2 30,7

Nar vi ser pa antall barn med barnevernstiltak som andel av alle barn i aldersgrup-
pen, ser vi at gkningen har vert storst i de minste kommunene. Vi ser ogsa at niva-
et pa andelen av barn med barnevernstiltak har veert hoyest i de minste kommune-
ne gjennom hele perioden. Niviet pa andelene er noksa likt i de mellomstore og de
storste kommunene, og ligger i 2009 pa nzr 4 % mot hele 5 % i de minste kom-

munene. Den store gkningen i andelen av barn med tiltak i de minste kommunene,
fra 3,6 til 5,0 %, er nedvendigvis den vesentligste forklaringen pa det vi sa fra sta-
tistikken over kostnader per barn i alder 0-17 ar (jf. Figur 2), nemlig at kostnadene

malt pa denne maten okte klart raskest i de minste kommunene.

Oversiktene i tabellene ovenfor gjelder samtlige barnevernstiltak. Nedenfor viser vi

utviklingen separat for hhv. tiltak innenfor og utenfor opprinnelig familie.
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Figur 12. Utviklingen i antall tiltak innenfor opprinnelig familie, 2002-2009.

P4 basis av tabellene med totalt antall tiltak, er det selvsagt lite overraskende at

mye av den samme veksten ogsa vises for tiltak i opprinnelig familie. Det er betyde-
lig flere barn med tiltak i opprinnelig familie enn utenfor opprinnelig familie; ca. 70
% av alle tiltak er tiltak i opprinnelig familie. Grafen over tiltak i opprinnelig fami-
lie far dermed mye av det samme forlapet som Tabell 9, dvs. en tydelig vekst i alle
kommunetyper. Det er interessant 4 merke seg at tiltaksdataene (totalt og i opprin-
nelig familie) ikke viser den samme tendensen til konvergens mellom kommuneka-

tegoriene som mye av det ovrige tallmaterialet viser; nivaforskjellen mellom kom-

munegruppene beholdes eller endog eker svakt over tid.
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Figur 13. Utviklingen i antall barn med tiltak utenfor opprinnelig familie, 2002-2009.

I de tyngre tiltakene (utenfor opprinnelig familie) framtrer igjen tendensen til kon-
vergensen mellom de tre storrelsesgruppene av kommuner — det er her svert liten
niviforskjell mellom kommunegruppene nar vi kommer til 2009. Videre har vi
ogsa det samme trekket vi gjennomgaende sa fra kostnadsutviklingen, dvs. at niva-
et innledningsvis i perioden var hayest i de storste kommunene, men at veksten har
veert storre 1 de evrige kommunegruppene slik at de mot slutten har hentet inn
denne nivéforskjellen. De storste kommunene har meget lav eller ingen vekst fra
2006 til 2008, men det er en svak ekning i vekstraten igjen fra 2008 til 2009. Hvis
vi husker tilbake til tabell 6 i avsnitt 1.2, husker vi at det var en markert okning i
kostnadene til tiltak utenfor opprinnelig familie i det siste aret, dvs. fra 2008 til
2009. Figuren over antall barn med tiltak utenfor opprinnelig familie viser imidler-
tid ingen tegn til noen szrskilt stor ekning fra 2008 til 2009. Det ma bety at kost-
naden per barn med tiltak ma ha gkt noe, hvilket vi kommer tilbake til i avsnitt

1.6.

Ut over omfanget av undersokelser og tiltak som vist i figurene ovenfor, finnes det
ogsa et omfattende statistikkmateriale angaende tiltakssammensetningen, alderen
til barn per tiltak, hvem som har meldt tiltak m.v. I forhold til kostnadsutviklingen,
er det her et problem at det ikke er mulig a f4 oversikt over hvordan kostnadene
fordeler seg til de ulike, finmaskede tiltakstypene. Det er selvsagt likevel nyttig a se

hvordan tiltakssammensetningen har endret seg over tid.
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Vi viser forst utviklingen for gjennomsnittsalderen til barn med barnevernstiltak.
Det har vert et betydelig fokus pa & fa til en vridning i retning av tidligere inngri-
pen og okt fokus pa forebyggende tiltak. Dette ut fra en tanke om at sjansene for a
oppnad en positiv utvikling for barna eker ved d gjennomfere tidlige og mer fore-
byggende tiltak, i stedet for tunge omsorgsovertagelser sent i ungdomsalder. Statis-
tikken viser imidlertid en svak, motsatt tendens, dvs. at gjennomsnittsalderen pa

barn med barnevernstiltak er svakt okende:’

Tabell 10. Gjennomsnittalder for barn med tiltak.

Gjennomsnittsalder for barn med tiltak
Omesorgstiltak Hjelpetiltak
2000 10,89 10,12
2001 10,99 10,21
2002 10,98 10,29
2003 10,97 10,42
2004 10,96 10,47
2005 11,02 10,58
2006 11,07 10,63
2007 11,15 10,58
2008 11,17 10,56

Gjennomsnittsalder stiger noe i lapet av perioden 2000 til 2008; ekningen er pa ca

0,4 ar for barn med hjelpetiltak og pa snaut 0,3 ar for barn med omsorgstiltak.

Tabell 11 viser sammensetningen av tiltak fordelt pa en inndeling med 24 kategori-
er. Til forskjell fra den ovrige tiltaksstatistikken som viser antall barn med tiltak,
ser vi her pd antall tiltak totalt. Legg merke til at det er en betydelig skning i bru-
ken av restkategorien ”Andre” i tabellen nedenfor, og dette pavirker utviklingen i
andelene til de ovrige kategoriene. Vi viser ogsa de absolutte tallene for de ulike

tiltakskategoriene, samt endring i antall fra 2002 til 2008.

" Barnevernstiltak har en dobbelt klassifisering i statistikkoversiktene. De deles dels inn et-
ter de to hovedfunksjonene 251 og 252 i Kostra, dvs. innenfor og utenfor opprinnelig
familie. De deles imidlertid ogsa inn etter hvilken paragraf i barnevernsloven tiltaket er
fattet pa grunnlag av, og skillet gar her pa hhv. hjelpetiltak og omsorgstiltak. Det er
selvsagt en relativt ner sammenheng mellom tiltak utenfor opprinnelig familie og om-
sorgstiltak. Sammenhengen er imidlertid langt fra 1 til 1. Vi har gjennomgéende valgt 4
fokusere pa skillet mellom tiltak innenfor og utenfor opprinnelig familie der dette har
veert mulig. Ndr det gjelder statistikken som er grunnlaget for 4 beregne barnets alder,
er det bare publisert tall fordelt pd omsorgstiltak og hjelpetiltak. Data for 2009 er ikke
tilgjengelig fra denne statistikken, da den ikke publiseres sammen med Kostra-
statistikken.
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Tabell 11. Statistikk over sammensetning av tiltak, 2002 og 2008.

Andeler av alle tiltak Antall tiltak Vekst
2002—2008
2002 2008 2002 2008 2008

@konomisk stgnad 14,2 % 9,8% 6712 6568 -144
Barnehage 7,5% 5,9 % 3541 3993 452
Stpttekontakt 6,8 % 4,2% 3246 2848 -398
Tilsyn 6,7 % 2,3% 3152 1484 -1668
Besgkshjem/avlastningshjem 15,8 % 12,9% 7496 8671 1175
:;:m:::s”'e"t/ avlastning i 2,8 % 2,3% 1337 1517 180
Skolefritidsordning (SFO) 2,6% 5,7 % 1222 3805 2583
Fritidsaktiviteter 4,4% 4,7% 2065 3131 1066
Utdanning/arbeid 0,4 % 0,5% 208 328 120
hM;(:;Isi:gsk undersgkelse og be- 0,6 % 0,6 % 304 393 89
Behand.lmg av barn med saerlige 03% 01% 149 86 63
opplaering
Foreldre.-/barn plasser (inkl 0,4% 0,2% 181 163 18
mgdrehjem)
Bolig/hybel 0,8% 1,6 % 401 1051 650
Beredskapshjem 0,8% 0,6 % 398 402 4
Fosterhjem (utenom familien) 7,1% 50% 3387 3349 -38
Fosterhjem (familieplassering) 2,5% 2,1% 1200 1411 211
::;:;::;“ fosterhjem (utenom 3,5% 42% 1646 2769 1123
Forster!(et fosterhjem (familie- 0,2% 0,5% 107 366 259
plassering)
Barne- og ungdomshjem 2,5% 21% 1189 1402 213
Andre behandlingsinstitusjoner 0,7% 0,1% 332 97 2235
II:::Iglklmlsk psykiatrisk behand- 15% 03% 700 201 499
MST — multisystemisk terapi 0,4 % 0,5 % 199 300 101
PMT - Foreldreoppleering 0,0% 0,8% 18 550 532
Andre tiltak 17,3 % 32,9% 8193 21928 13735

100,0 % 100,0 % 47383 66813 19430

Det kan vare krevende nok a fa oversikt over de viktigste utviklingstrekkene basert
pa denne tabellen. Det er et problem at andelen klassifisert som ”andre tiltak” har
okt til hele 32,9 % - hvilket kan gjore at endringer i prosentfordelingen blir litt

uoversiktlig for de ovrige tiltakskategoriene.®

® Tiltak under kategorien Andre utgjor for 2008 underkategoriene Andre hjemmebaserte

tiltak (2,9 %), Vedtak om deltagelse i ansvarsgruppe (3,5 %), Vedtak om rad og vei-
ledning (10, 2 %) og ”Andre tiltak” (16,2 %).
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Det er til sammen fire ulike kategorier for fosterhjem i tabellen. Hvis vi summerer
disse, kommer vi fram til en samlet andel (av alle tiltak) med fosterhjemstiltak pa
13,4 % 12002 og 11,8 % i 2008. Andelen av tiltak klassifisert som forsterkede fos-
terhjem er imidlertid klart skende, og dette er dyre tiltak som dermed vil kunne

bidra til 4 forklare noe av kostnadsveksten innenfor funksjon 252.

Bruken av MST har ekt noe og PMT/PMTO har okt betydelig siden det var mini-
mal bruk av dette i 2002.° MST er et kostnadskrevende tiltak, men antallet med

dette tiltaket er for lavt til at det kan prege kostnadsutviklingen i vesentlig grad.
PMTO har gjennom hele den studerte perioden veart gratis & benytte for kommu-
nene, og har dermed ingen kobling til kostnadsutviklingen overhodet, bortsett fra
dersom kommunene kan vri tiltaksbruken bort fra andre (dyrere) tiltak og over til
PMTO. Dette har altsa skjedd i noen grad, men PMT/PMTO har for lavt samlet
omfang til at dette kan vere noen vesentlig forklaring. Se for evrig Tabell 16 i av-
snitt 1.6 nedenfor nar det gjelder utviklingen over tid i kommunenes egenandeler

eller satser for bruk av hhv. MST, PMTO og andre statlige tiltak.

Blant de noe lettere tiltakstypene, ser vi den storste skningen i bruk av kategoriene
Skolefritidsordning og Fritidsaktiviteter. Ogsa for Bolig/Hybel er det en betydelig
okning i andelen, men her er det snakk om en okning fra et meget lavt niva i 2002.
Bruken av besokshjem/avlastningshjem har andelsmessig gétt ned, men har absolutt

sett likevel hatt en gkning pa 1175.

1.6 Kostnad per tiltak, refusjonssatser m.v.

Den siste typen statistikkvariabler vi ensker & kommentere, er tallstorrelser som
sier noe om utviklingen over tid for kostnader per tiltak. Dette blir en form for en-
hetskostnad eller prisvariabel for hva hvert enkelt barn som har barnevernstiltak
koster. I tillegg vil vi vise hvordan utviklingen har vert nar det gjelder satser for

kommunal egenbetaling for ulike tjenester som Bufetat tilbyr til kommunene.

Vi ser forst pa kostnaden per barn med tiltak utenfor opprinnelig familie. Disse tal-

lene framkommer ved a ta alle kostnader fort pa funksjon 252 (tiltak utenfor opp-

9 MST stor for Multisystemisk Terapi, mens PMTO stir for Parental Management Training
- Oregonmodellen.
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rinnelig familie), og dividere pa alle barn med tiltak utenfor opprinnelig familie. Vi
far da nominell kostnad per barn, og konverterer dette til realkostnad (faste 2009-
priser) ved d bruke TBU-deflatoren som omtalt tidligere. Dette blir et relativt
grovmasket uttrykk for kostnaden per barn med tiltak, sammenlignet med den mer
finmaskede tiltaksoversikten vist i forrige avsnitt. Vi har imidlertid ikke tilgang til
(og sa vidt vi vet finnes det heller ikke) kostnadstall som kan kobles mot et mer

finmasket tiltaksniva enn det som folger Kostrafunksjonene 251 og 252.

Tabell 12. Kostnaden per barn med tiltak utenfor opprinnelig familie. Faste 2009-kroner i
1000 kr.

Kommunestgrrelse 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
<5000 208,8 209,0 194,5 217,5 222,7 2053 211,4 211,88
5000-39999 227,9 220,0 206,8 217,8 216,7 215,2 213,1 217,3
> 40000 286,0 301,1 277,9 244,7 247,1 2159 204,4 210,2
> 40000 uten Oslo 244,4 231,5 211,3 220,2 210,5 210,4 203,7 2016
Alle kommuner 251,5 255,4 237,8 229,99 231,2 214,5 209,1 213,7
Alle kommuner uten Oslo 231,8 223,1 207,1 218,7 214,9 212,3 209,4 211,0

Det som framtrer som en tydelig konklusjon ut fra disse tallene, er at det ikke kan
veere en kostnadsekning per barn med tiltak utenfor opprinnelig familie som for-
klarer kostnadsveksten. Vi ser at realkostnaden per barn gar relativt klart ned bade
for hele landet samlet, for kommuner med mer enn 40 000 innbyggere og for mel-
lomstore kommuner. Det er kun de minste kommunene som har en viss — og meget
svak — reell vekst i kostnaden per barn med tiltak utenfor opprinnelig familie. Tal-
lene for Oslo er her spesielle pga. at regnskapene for Oslo tidligere omfattet alle
tiltak — bade kommunale tiltak og tiltak som na er statlige. Det gir derfor et bedre
uttrykk for realitetene a se pa tallene for de storste kommunene utenom Oslo, og vi
har derfor inkludert en egen linje for de storste kommunene utenom Oslo. Vi ser da
at det er en meget betydelig reduksjon i den reelle kostnaden per barn med tiltak
utenfor hjemmet i kommuner med over 40 000 innbyggere, ogsa nar Oslo utelates.
Det er ogsd interessant @ merke seg at det er sma nivaforskjeller i kostnadene per
barn mellom de tre storrelsesgruppene av kommuner de siste arene av tabellen

(2008 og 2009).

Vi husker fra de tidligere viste Tabell 5 og Figur 13 at det var en serlig stor gkning
i driftsutgiftene til tiltak utenfor familie fra 2008 til 2009, uten at det var noen til-

svarende stor gkning i antall barn med tiltak utenfor familie. Tabell 12 gir en for-
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klaring pa dette. Fra og med 2003 til og med 2008 var det en noksa jevn reduksjon
i realkostnaden per barn med tiltak utenfor opprinnelig familie. Fra 2008 til 2009
blir imidlertid denne tendensen brutt, ved at realkostnaden per barn med tiltak
utenfor opprinnelig familie gker fra kr. 209 100 til 213 700 (alle kommuner inkl.
Oslo). I tallene der Oslo er trukket ut i tabellens siste linje, far vi riktignok ikke like
stor gkning, kun fra kr. 209 400 til 211 000. Likevel er det en viktig observasjon at
vi fra 2008 til 2009 fikk en szrlig kraftig ekning i utgiftene til tiltak utenfor opp-
rinnelig familie i Tabell 5, og at bdde antall barn pa slike tiltak og kostnaden per

barn med tiltak altsa bidrar til denne serskilt kraftige okningen.

Den tilsvarende utviklingen nar det gjelder tiltak i opprinnelig familie vises i fol-

gende tabell:

Tabell 13. Kostnader per barn med tiltak i opprinnelig familie. Faste 2009-kroner i 1000
kr.

Kommunestgrrelse 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
<5000 274 274 266 254 23,6 26,2 246 253

5 000-39 999 326 31,3 306 299 28,7 27,8 27,0 261

> 40 000 36,7 389 40,2 42,0 42,7 42,1 390 382

> 40 000 uten Oslo 37,2 37,7 359 376 382 381 346 349
Alle kommuner 33,2 333 334 337 333 329 31,2 305

Alle kommunerutenOslo 329 32,4 314 31,5 30,8 30,5 289 28,5

Kostnadene per barn med tiltak i opprinnelig familie ligger i en helt annen storrel-
sesorden enn tiltak utenfor opprinnelig familie; dreyt 30 000 kroner i gjennomsnitt
mot rundt 210 000 kroner for tiltakene utenfor opprinnelig familie. Ogsa for tiltak
i opprinnelig familie, ser vi en reduksjon i realkostnaden. Reduksjonen er imidlertid
mindre markant enn for tiltak utenfor opprinnelig familie. Pa landsbasis ser vi en
reduksjon i realkostnaden per barn med tiltak innenfor opprinnelig familie fra

33 200 kroner i 2002 til 30 500 i 2009, dvs. ca. 8 %. Vi presiserer igjen at vi her
viser realkostnader, og tolkningen av disse tallene blir dermed at de nominelle
kostnadene per barn har vokst noe fra ar til ar, men veksten har vert saktere enn
den kommunale deflatoren vist i Tabell 4. Nar vi ser bort fra Oslo, ser vi at det her
har vert en reduksjon i realkostnaden i samtlige storrelsesgrupper av kommuner,
men reduksjonen er altsd prosentvis noksa beskjeden. De minste og mellomstore
kommunene har nesten samme niva i 2009, mens de storste kommunene ligger en

god del hoyere.
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Tallene for realkostnadsutviklingen per barn med tiltak vist i de to foregdende ta-
bellene, avviker noe fra det kommunene selv oppfatter angdende kostnadsutvik-
lingen per tiltak, jf. omtale av dette fra sporreundersokelse og casekommuner i ka-
pittel 3. At det finnes et avvik mellom det statistikken viser og det kommunene selv
oppfatter, skyldes nok flere forhold. For det forste er det som tidligere nevnt et
kjent problem at folk flest ikke skiller godt nok mellom nominelle og reelle tall, og
at de dermed i for stor grad oppfatter nominell gkning ogsa som reell gkning. Vi
merker oss imidlertid at tendensen med fallende realkostnad over tid bremser opp
og viser tegn til skning fra 2008 til 2009. Siden sperreundersekelsen ble gjennom-
fort 1 2010, blir naturlig nok svarene dominert av kommunenes siste erfaringer. I
tillegg er som for nevnt klassifiseringen av tiltak hhv. innenfor og utenfor opprinne-
lig familie noksa grov, og dette kan skjule at enkelte konkrete tiltak faktisk har
blitt dyrere ogsa i reell forstand. Det vi har kunnet gjore for a belyse dette ut fra
vare data, er 4 utnytte at kommunenes betaling til fosterhjem fares over spesielle
arter i Kostra, nemlig artene 050 og 165. Art 050 skal inneholde arbeidsgodtgjarel-
se, mens art 165 skal inneholde utgiftsgodtgjarelse for fosterforeldre. Ved a trekke
ut kostnader fort pa funksjon 252 og disse to artene, far vi dermed isolert kommu-
nenes betalinger for fosterhjemsplasser pa en forhapentligvis relativt presis mate. Vi
kommer pa denne maten fram til folgende kostnadsindeks for kommunenes beta-

ling for fosterhjemsplasser.

Tabell 14. Nominell og reell kostnadsindeks for kommunenes betaling for fosterhjemsplas-
ser, 2002 = 100.

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Nominell indeks 100 103,2 109,1 116,6 1184 130,3 139,0

Reellindeks 100 99,5 101,9 106,2 104,1 109,7 110,0

Ut fra disse tallene, finner vi en nominell gkning i betaling for fosterhjemsplasser
pa 39 %. Dette er en del hoyere enn veksten i deflatoren vist i Tabell 4, slik at vi
dermed ogsa kan pavise en realvekst pa 10 %, hvilket jo ikke er ubetydelig. Likevel
ma det ut fra Tabell 12 totalt sett ha blitt brukt mindre kroner per barn med tiltak
utenfor familie over tid. Det er da, sa vidt vi kan se, tre logisk mulige forklaringer
pa dette. Den forste er at andre tiltak som ogsd klassifiseres som tiltak utenfor opp-
rinnelig familie, har blitt billigere og at dette mer enn oppveier at fosterhjem har
blitt dyrere. Den andre forklaringen er at tiltakssammensetningen systematisk har

forandret seg (internt blant gruppen av tiltak utenfor opprinnelig familie), fra dyre-
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re tiltak til billigere tiltak. Det har her veart et eksplisitt siktemal a redusere bruken
av institusjonsplasseringer og oke bruken av fosterhjem, jf. folgende formulering i
brev fra Barne- og likestillingsdepartementet om satser for kommunenes betaling i

statlige barneverntiltak for 2009:

”Kommunale egenandeler skal vere utformet pa en slik mate at de stimulerer til
vridning av tiltak fra institusjon. Forventet generell prisskning blir derfor ogsa i 2009 lagt
pa institusjonsbaserte tiltak alene.”

Den tredje muligheten er at den gjennomsnittlige varigheten pa tiltakene for de

barna som er omfattet av statistikken, har gatt ned over tid. Hvis varigheten er kor-
tere i gjennomsnitt mot slutten av tallserien, vil dette naturlig nok bidra til 4 forkla-
re hvorfor kostnaden per barn med tiltak har gatt ned i reelle termer. Var statistikk
kan imidlertid ikke bidra til & dokumentere hvorvidt det har vert systematiske end-
ringer i varigheten pa tiltakene, og det er generelt vanskelig 4 komme med noen

definitive forklaringer pa hvorfor tallmaterialet totalt sett viser en reduksjon i kost-

naden per barn med tiltak.

Vi minner igjen om at alle tabellene ovenfor i dette avsnittet har vist kostnader per
barn med tiltak hhv. i og utenfor opprinnelig familie. En ting er kostnaden per barn
med tiltak, og en annen ting er selvsagt kostnaden per tiltak som sidan. Dersom
det har vert en systematisk endring over tid i antall tiltak per barn som har tiltak,
vil utviklingen i kostnaden per barn med tiltak og kostnaden per tiltak kunne bli
forskjellig. De generelt tilgjengelige dataene fra Kostra/Statistikkbanken viser her
kun antall barn med tiltak i og utenfor familie, mens de spesielt bestilte dataene
over tiltakssammensetning viser antall tiltak. Problemet er at de sistnevnte dataene
ikke er splittet mellom tiltak hhv. i og utenfor familie. Vi kan dermed kun kontrol-
lere hvordan antall tiltak per barn med tiltak har utviklet seg for summen av tiltak i
og utenfor opprinnelig familie, ikke for hver kategori separat. Nedenfor viser vi
hva vi far ut av skillet mellom antall barn med tiltak og antall tiltak ut fra vare til-

gjengelige data:
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n

Tabell 15. Betydningen av skillet mellom antall barn med tiltak og antall tiltak. Tall i 1000
faste 2008-kroner.

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Netto driftsutgift F251 + F252 73,97 7521 71,67 76,12 76,35 73,89 75,15
per barn med tiltak

Netto driftsutgift F251 + F252 62,60 64,72 60,08 6253 60,16 56,85 56,89
per tiltak

Antall tiltak per barn med tiltak 1,24 1,23 1,25 1,27 1,32 1,37 1,40

Den forste linjen i denne tabellen viser akkurat det samme som Tabell 12 og Tabell
13 ovenfor, bare at antall barn og kostnader pa funksjonene 251 og 252 er slatt
sammen, samt at tallene er uttrykt i faste 2008 priser i stedet for 2009-priser. Det
kan i forste omgang synes rart at netto driftsutgifter per barn med tiltak nar vi her
summerer over funksjon 251 og 252 stiger fra 2002 til 2008, mens de separate tal-
lene for 251 og 252 i de tidligere tabellene begge viste en klar reduksjon. Dette
skyldes at det har skjedd en viss vridning fra 251 til 252 gjennom perioden, dvs. at
andelen av alle tiltak som er tiltak utenfor opprinnelig familie har ekt noe over tid.
Siden disse tiltakene er vesentlig dyrere enn tiltak i opprinnelig familie, bidrar dette
til en svak gkning i kostnaden per barn med tiltak som vist i tabellens forste linje.
Dette er for sa vidt interessant i seg selv, siden vi her far fram informasjon som ikke
eksplisitt har framgatt av de tidligere tabellene. Hovedhensikten med tabellen er
imidlertid det som framgar fra de to siste radene. Vi ser i den siste raden at antall
tiltak per barn med tiltak eker fra 1,24 i1 2002 til 1,4 1 2008 og denne okningen
foregdr noksa jevnt gjennom perioden. Nar det i gjennomsnitt benyttes flere tiltak
per barn som har tiltak, betyr dette nedvendigvis at kostnaden per tiltak vil utvikle
seg mer negativt over tid (synke raskere eller gke saktere), enn kostnaden per barn
med tiltak. Dette framgar tydelig av den midterste linja, der vi altsa ser en reduk-
sjon i gjennomsnittskostnaden per tiltak fra ca. 63 til 57 000 samtidig som gjen-
nomsnittskostnaden per barn med tiltak altsa har gatt svakt opp fra ca. 74 til 75
000.

Det siste tallmaterialet som ber inkluderes for & si noe om kostnader per tiltak, er
diverse satser for kommunenes betaling for ulike former for statlige barneverntil-
tak. Kilden for dette tallmaterialet er diverse arganger av brev med satser som hvert
ar sendes ut fra BLD (tidligere BFD). Det har vert en del endringer i navn eller ka-
tegorisering over tid, og dette framgar i de fleste tilfeller fra de kategorinavnene vi

har inkludert i tabellen.
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Tabell 16. Satser for kommunenes betaling for statlige barnverntiltak, nominelle kroner per
barn for ulike tiltak, 2002-2010.

Ar 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Barne- og ungdoms-
hjem/Barnevernsinstitusjone | 22000 | 22000 | 22000 | 23650 | 24380 | 25260 | 28319 | 32324 | 33358
r (fra 2007)

Tiltak for foreldre og barn
med full forpleining/Sentre
for foreldre og barn med full
forpleining (fra 2007)

22000 | 22000 | 22000 | 23650 | 24380 | 25260 | 28319 | 32324 | 33358

Tiltak for foreldre og barn
hvor det fgres egen hus-
holdning/Sentre for foreldre | 13200 | 13200 | 13200 | 14250 | 14690 | 15220 | 17063 | 19476 | 20099
og barn der det fgres egen
husholdning (fra 2007)

Fosterhjem ("kommunale"

22000 | 22000 | 22000 | 23650 | 24380 | 25260 | 25260 | 25260 | 26068
fra 2010)

Statlige familiehjem og stat-

. . 22000 | 22000 | 22000 | 23650 | 24380 | 25260 | 25260 | 25260 | 26068
lige beredskapshjem

MST (Multisystemisk terapi) 11000 | 11000 | 11000 | 11800 | 12190 | 12630 | 12630 | 12630 | 13034

Enslige mindreadrige asylsg-

X 11000 | 11000 | 11000 | 11800 | 12190 | 12630 | 13160 | 13740 | 14180
kere og flyktninger

FFT (Funksjonell familietera-

12630 12630 13034
pi) (fra 2008)

PMT (fgr 2007)/
PMTO (fra 2007)

De fleste av disse tallene viser satser som kommunene faktisk betaler til staten for
bruk av de ulike tiltakene. Unntaket fra dette er de ordinzere fosterhjemmene (eks-
plisitt kalt ”kommunale fosterhjem” i brevet med satser for 2010), der satsen viser
maksimal kommunal betaling. Dette fordi det i utgangspunktet er kommunene som
betaler hele belopet til de fosterforeldrene det er snakk om. Dersom denne beta-
lingen overstiger satsen vist i tabellen, vil imidlertid kommunen fa refundert det
overskytende. Satsen har dermed ingen betydning for kommunene med mindre be-
talingen til det enkelte fosterhjem overstiger maksimalsatsen i tabellen. For de fleste
fosterhjem ligger betalingen lavere enn maksimalsatsen, slik at det kan vere en ok-
ning i kommunenes betaling fra ar til 4r som ikke framgdr av selve satsene i tabel-
len. For ovrig kan det bemerkes at satsutviklingen har fulgt samme mal hvert 4r
fordi departementet til enhver tid har regulert opp satsstrukturen ut fra en forven-
tet kostnadsvekst. Det er to unntak fra dette. De tre forste drene (02 til 04) var sat-
sene nominelt uforandret. Det andre unntaket er at de tre forste kategoriene (ulike
institusjonsbaserte tiltak) fra og med 2008 har blitt regulert opp til dels betydelig,
mens de ovrige tiltakene har blitt beholdt uforandret i perioden 2007 til 2009.

Dermed har vi fatt den satsvridningen som framgikk av sitatet fra BLDs brev vist
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ovenfor, dvs. at satsene pa institusjonsbaserte tiltak har blitt dyrere & bruke for

kommunene i forhold til de ovrige tiltakskategoriene.

P4 samme mate som kostnadstall og andre tall som uttrykkes i lopende (nominelle)
kroner, er det sentralt 4 korrigere for generell pris- og kostnadsvekst. Hvis vi regner
om de nominelle satsene til reelle satser ved hjelp av den kommunale deflatoren og
uttrykker alle satsene pa indeksform der nivaet i 2002 settes lik 100, far vi falgende

oversikt over reell satsutvikling over tid:

Tabell 17. Satser for kommunenes betaling for statlige barnverntiltak 2002-2010, reell ut-
vikling vist som indekstall med 2002 = 100.

Ar 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Barne- og ungdoms-
hjem/Barnevernsinstitusjone | 100 96,4 93,4 97,9 97,4 96,7 101,9 | 111,9 | 112,0
r (fra 2007)

Tiltak for foreldre og barn
med full forpleining/Sentre
for foreldre og barn med full
forpleining (fra 2007)

100 96,4 93,4 97,9 97,4 96,7 | 101,9 | 111,9 | 112,0

Tiltak for foreldre og barn
hvor det fgres egen hus-
holdning/Sentre for foreldre 100 96,4 93,4 98,3 97,8 97,1 | 102,3 | 112,4 | 1125
og barn der det fgres egen
husholdning (fra 2007)

Fosterhjem ("kommunale"

fra 2010) 100 | 96,4 | 93,4 | 979 | 974 | 9,7 | 909 | 875 | 87,5

Statlige familiehjem og stat-

. . 100 96,4 93,4 97,9 97,4 96,7 90,9 87,5 87,5
lige beredskapshjem

MST (Multisystemisk terapi) 100 96,4 93,4 97,7 97,4 96,7 90,9 87,5 87,5

Enslige mindreadrige asylsg-

. 100 96,4 93,4 97,7 97,4 96,7 94,7 95,1 95,2
kere og flyktninger

Det framgar at satsene for fosterhjem, familiehjem/beredskapshjem og MST har
hatt en reell reduksjon pa 12,5 %. Dvs. at satsutviklingen for disse ikke har holdt
folge med ekningen i den kommunale deflatoren. For de 3 averste tiltakene i tabel-

len (institusjonsbaserte), har det imidlertid vaert en reell vekst pa ca. 12 %.

1.7 Oppsummering og forelopige konklusjoner

Den mest effektive formen for a formidle utvikling over tid for en serie ulike tall-
storrelser (der de ulike tallseriene har innbyrdes forskjellige maleenheter og storrel-
sesorden), er trolig & bruke indekstall. Nedenfor gir vi derfor en samlet framstilling

av de mest sentrale dataene omtalt i de ulike avsnittene ovenfor, der samtlige tall
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vises pa indeksform der 2002 = 100. Noen av disse tallene er vist pa identisk mate i
tidligere tabeller, mens andre har hatt annen skalering. Her er poenget 4 fa fram de
viktigste tallene samlet pa ett sted og knytte noen oppsummerende kommentarer og
konklusjoner til disse. De averste fire radene i tabellen viser hhv. totale kostnader
og kostnader for hver enkelt Kostrafunksjon, mens de gvrige radene viser utvik-

lingen for ulike variabler som er aktuelle kostnadsdrivere for barneverntjenesten.

Tabell 18. Indekstall for et utvalg av viktige variabler, 2002 til 2009.

Kostnader 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Reell nettoutgift barnevern
totalt (sum funksj. 244,251,252).

100 106,5 107,4 1082 112,4 1141 1164 124,0

Reell nettoutgift f. 244 100 101,9 103,5 1051 108,0 1166 1229 131,8
Reell nettoutgift f. 251 100 102,7 1085 1144 1163 120,9 1194 123,0
Reell nettoutgift f. 252 100 110,8 109,6 1081 113,83 110,4 111,3 1193
Kostnadsdrivere 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Totalt antall barn

med tiltak i Igpet av aret

Antall barn med tiltak i oppr.
familie (funksjon 251)

Antall barn med tiltak utenfor oppr.
familie (funksjon 252)

Antall stillinger i alt 100 102,0 102,6 1055 1093 1145 1184 1228

Antall undersgkelser i alt 100 105,0 111,5 114,2 124,5 133,3 146,99 160,2
Realkostnad per barn med tiltak

i opprinnelig familie (f. 251)
Realkostnad per barn med tiltak
utenfor opprinnelig familie (f.252)

100 104,8 109,5 1142 118,0 124,0 1284 1350

100 102,5 108,2 110,5 114,0 120,5 1253 133,8

100 109,2 116,0 1179 123,4 129,1 133,2 140,55

100 100,4 100,5 1015 1004 99,0 93,9 91,7

100 101,5 946 914 91,9 853 831 85,0

Netto driftsutgifter til barnevernet samlet har hatt en reell skning pa 24 %. Hoved-

forklaringen bak denne veksten ma veare at

* Antall barn med tiltak i lopet av dret har vokst med 35 %.

»  Antall stillinger har vokst med 23 %.

I tillegg ser vi at antall undersokelser har vokst med 60 %. Kostnadene knyttet til
undersokelser vil i hovedsak vare personalkostnadene, slik at gkning i antall un-
dersokelser neppe har spesielt stor kostnadsdrivende effekt ut over det som allerede
fanges opp via skningen i antall stillinger. Tvert imot viser analyser i kap. 2 at flere
undersokelser isolert sett gir lavere kostnader (for gitt antall stillinger og tiltak).
Det kan derimot vere slik at den betydelige skning i antall undersokelser er en av

flere bakenforliggende arsaker til skningen i antall stillinger.

)
(O8]
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Vi ser videre at antall barn med tiltak har vokst betydelig mer enn kostnadene. Det-
te er ogsa relatert til det vi ser i de to siste linjene i tabellen, som viser en nedgang i
realkostnad per barn med tiltak i og utenfor familie. Hvis realkostnaden per tiltak
hadde holdt seg konstant gjennom perioden, ville nedvendigvis kostnadsekningen

ha blitt enda storre enn de 24 % det faktisk har vert.

Hyvis vi ser mer spesifikt pa de funksjonsinndelte kostnadene, ser vi for det forste at
kostnader til funksjon 244 har gkt mest gjennom perioden, ca. 32 %. Det har der-
med vert en viss kostnadsvekst utover veksten i antall stillinger. Dette kan dreie
seg om andre kostnader enn personalrelaterte kostnader pa funksjon 244, eller det
kan dreie seg om at personalkostnadene per arsverk har ekt utover ordinzr kost-

nadsvekst.

Neste kostnadskategori er kostnader til tiltak i opprinnelig familie (funksjon 251).
Disse har okt med 23 %, og hovedforklaringen pd dette ma apenbart vere at antall
barn med tiltak i opprinnelig familie har ekt med nesten 34 %. Samtidig har altsd
kostnaden per barn med tiltak i opprinnelig familie gatt ned med ca. 8 %, hvilket

ogsa folger naturlig av de foregdende tallene.”

Endelig kommer vi til kostnader til tiltak utenfor opprinnelig familie (funksjon
252). Sammenhengen mellom variablene er kvalitativt sett som for tiltak i opprin-
nelig familie, men enda sterkere. Dvs. at ekningen i antall barn her er pa hele 40,5
%, samtidig som reduksjonen i kostnad per barn med tiltak ogsa er storre; 15 %.
Antallet og kostnadene per barn trekker altsa klart i hver sin retning, og reduksjo-
nen i realkostnad per barn med tiltak bidrar til at realkostnadene tross alt ikke har
okt med mer enn 19,3 %. Vi ser imidlertid at realkostnaden per barn med tiltak
utenfor opprinnelig familie oker det siste dret vi studerer, dvs. fra 2008 til 2009, og

okningen er her pa ca. 2,2 %. Den sarskilt sterke okningen i utgifter til tiltak uten-

'> Sammenhengen mellom mengdeendring, kostnad per mengdeenhet og ekningen i totale
kostnader er som folger. Hvis 72 er mengdeendring, ¢ er endring i kostnad per mengde-
enhet, og K er endring i total kostnad, vil vi ha at 1+K = (1+m12)(1+c). I tilfellet med til-
tak innenfor opprinnelig familie, er her K = 0,23, m = 0,338 og ¢ = -0,083. Altsa far vi
at (1+m)(1+c) = 1,338:0,917 = 1,227 som tilnzrmet tilsvarer hvor mye indeksen for
kostnader til tiltak innenfor opprinnelig familie har gkt med (23 %). For tiltak utenfor
opprinnelig familie har vi tilsvarende at m = 0,405, ¢ = -0,15 og (1+m)(1+c) = (1+K) =
1,194 som kun med en liten avrundingsfeil tilsvarer gkningen i totalkostnad til tiltak
utenfor familie vist i tabellen (19,3 %).
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for opprinnelig familie fra 2008 til 2009 fra Tabell 5, skyldes altsa at vi her far en

kostnadsekning bdde fra flere barn med tiltak og fra kostnad per barn med tiltak.

Alt det ovenstdende gjelder nasjonale tall, dvs. summerte tall for alle kommunene. I
mye av tallmaterialet vist tidligere i kapitlet har vi ogsa sett pa separate tall for tre
starrelsesgrupper av kommuner. Vi har da sett at det har vert sterkest vekst i be-
manning og kostnader i de minste kommunene (kommuner med ferre enn 5 000
innbyggere). I begynnelsen av tidsperioden vi har studert, 1a nivdet pa utgiftene til
barnevern per barn i malgruppen (0-17 ar) klart hoyere i de sterste kommunene.
Det har imidlertid skjedd en satsing og opptrapping i ressursbruken i de minste
kommunene, slik at det er omtrent likt niva pa utgifter per barn i malgruppen i

2009 i sma, middelstore og store kommuner.

Forskjellen i utgiftsvekst mellom de ulike storrelsesgruppene av kommuner kan
gjore det aktuelt 4 stille et spersmal om hvorvidt kostnadsutviklingen fram til
2009, forst og fremst har vart preget av at kostnadsnivaet i de minste og mellom-
store kommunene har mattet hente inn det kostnadsniviet som allerede har veert
etablert i de storste byene. I sd fall kunne det tenkes at utgiftsveksten nd stopper
opp. Idéen bak en slik tanke matte vaere at barneverntjenestene i de storste kom-
munene har nadd et niva som vil holde seg relativt konstant de kommende arene.
Statistikken for antall undersekelser og antall barn med barnevernstiltak vist i av-
snittene 1.4 og 1.5 gir imidlertid noksa liten stotte til en slik hypotese. Dette fordi
veksten i undersokelser og tiltak skjer i samtlige kommunetyper og ikke viser noen
klare tegn til avmatning av veksten i 2009. Det er riktignok lavere okning i bade
antall undersokelser og antall tiltak i de storste byene, men veksten er likevel abso-
lutt merkbar ogsa der. Sa lenge omfanget av undersokelser og tiltak fortsetter 4 oke
i alle kommunetyper, inkludert de storste, er det dermed lite som tilsier at vi ikke
burde forvente en forstsatt realkostnadsvekst ogsa i drene framover. Materiale fra
sporreundersokelsen presentert i kapittel 3 peker i samme retning; det er lite derfra

som tyder pa at behovet for mer ressurser til barnevernet er i ferd med & reduseres.

[
9]

Telemarksforsking | telemarksforsking.no



KOSTNADSUTVIKLINGEN I DET KOMMUNALE BARNEVERNET

56 Telemarksforsking | telemarksforsking.no



KOSTNADSUTVIKLINGEN I DET KOMMUNALE BARNEVERNET

2. Kvantitative analyser

I kapittel 1 har vi presentert statistikk som gir et godt innblikk i hvordan kostnads-
utviklingen har vert over tid, i hvilke deler av barnevernstjenesten veksten har vaert
storst, og at kostnadsutviklingen har veert ulik i kommuner av ulik storrelse. Selv
med et lite antall dimensjoner som dette, apner det for et stort antall figurer og ta-
beller som det vil vaere interessante a studere nermere. For 4 studere kostnadsut-
viklingen opp mot enda flere variabler, gar vi i dette kapittelet over til 4 bruke re-
gresjonsmodeller. Vi kan da se pa variasjonen i mange flere variabler samtidig. In-
teressante variabler er her blant annet kommunenes inntektsniva, den politiske
sammensetningen og sosiale utfordringer som varierer mellom kommunene. En an-
nen fordel er at vi ved hjelp av regresjonsmodellene maler effekten av en variabel
kontrollert for effekten av alle andre variabler i analysen. P4 den maten kan vi fa
bedre kontroll med hvordan variablene virker sammen, noe som blir mer nadven-

dig nér antall variabler oker.

En annen motivasjon for de kvantitative analysene, er at det er betydelig variasjon
fra kommune til kommune nar det gjelder kostnader, tiltak, undersokelser og den
innbyrdes sammenhengen mellom disse. Statistikken vist i forrige kapittel blir et
gjennomsnitt av all denne variasjonen. I de kvantitative analysene blir variasjonen
mellom hver kommune pa en gitt tidsenhet (tverrsnittsvariasjon) og over tid (tidsse-
rievariasjon), utnyttet til 4 si noe om hvor mye hoyere kostnaden typisk vil bli hvis
eksempelvis antall barn med tiltak utenfor familien oker med 10 % — og alle andre
forhold er uforandret. Dette gir da bade mer presis innsikt enn kun den beskriven-
de statistikken, ved at vi bade far testet hvilke variabler som systematisk (signifi-
kant) pavirker kostnadene og innsikt omkring hvor stor effekten av hver enkelt va-
riabel er. Effekten vi méler er et veid gjennomsnitt av samvariasjonen som males
mellom kommuner og over tid. Siden antallet kommuner er hoyere enn antallet ar-

ganger, betyr dette at gjennomsnittet vil vaere dominert av tverrsnittsvariasjonen.

I trdd med det vi omtalte om kostnader generelt i avsnitt 1.1, vil vi i de folgende
analysene ta utgangspunkt i at en kostnadsvekst enten kan skyldes at man gjor
mer, at det man gjor har blitt dyrere, eller en kombinasjon av disse to. Vi vil derfor

legge opp analysene slik at vi sa langt det er mulig kan se separat pa henholdsvis

“n
~

Telemarksforsking | telemarksforsking.no



KOSTNADSUTVIKLINGEN I DET KOMMUNALE BARNEVERNET

hva som gjeres og hva dette koster. Samtidig har vi mulighet til & dele kostnadene
opp i barnevernstjenestens interne drift, som i hovedsak bestar av lennskostnader
til de ansatte”, og kostnadene til tiltak som i hovedsak bestar av utgifter til eksterne
aktorer. Det betyr ikke at vi mener at disse ulike delene av kostnadsbildet er uav-
hengige av hverandre, men som figuren nedenfor angir, vil vi etablere modeller som

tar utgangspunkt i at det er én arsaksretning.

Vi vil analysere kostnadene i det kommunale barnevernet i henhold til figuren ne-
denfor. Vi tar utgangspunkt i behovene for barnevernstjenester, som naturlig vil
variere fra kommune til kommune, og ogsa over tid. Behovene antar vi er uavheng-
ige av barnevernstjenestens organisering og arbeid. Behovet trenger ikke vare
sammenfallende med antall meldinger, siden antall meldinger vil kunne variere et-
ter barnevernstjenestens kontakt med potensielle meldingsinstanser. Behovene som
sddan er ikke observerbare for oss, derfor er de plassert i en boks med stiplet kant-
linje. I stedet har vi et sett med indikatorer som vi antar at kan si noe om behovet

for barnevernstjenester.

2 R /B \

i Behov arnevernstje- Aktivitet
\ 1
! Behovsvariabler i nesten - Antall underso-
' Antall barn ! - Antall stillinger kelser
i - Enslige forsorgere | - Andel stillinger - Antall barn med
ro- Skilte og separerte | med fagutdanning tiltak
i - Sosialhjelp ' ..
T . Politiske og ekono- )
- fvrzﬁzrrlzlrzn ! I::> miske rammer I::> .Andel barn med
Vo Tettbygd strok E - Kommunegkonomi tlltak, ute?f O;[’ .
o . opprinnelig fami-

\ - Privat inntektsniva ! -P olitiske priorite- I.PP 8
! , ringer te

1

' K k— BUF-region / \ /

Kostnad Kostnad pr
pr ansatt barr med
Kostnad funk- Kostnad funk-
sjon 244 sjonene 251
og 252

Figur 14. Plan for analyser av barnevernskostnader

"I gjennomsnitt utgjer lennskostnader i overkant av 70 % av brutto driftsutgifter pa funk-
sjon 244.
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P4 bakgrunn av behovene blant kommunens befolkning, gjennomferer det kom-
munale barnevernet undersokelser og tiltak. Statistikken i Kostra angir ikke antall
tiltak, men antall barn med tiltak. Dette mener vi ogsa gir en meningsfull variabel a
analysere, ettersom pakken av tiltak vil vaere sammensatte og tilpasset det enkelte
barns behov. Barnevernets mal er da heller ikke tiltakene i seg selv, men velferden

til det enkelte barnet som har behov for hjelp.

Vi ville i utgangspunktet velge a dele aktiviteten opp i tiltak i og utenfor opprinne-
lig familie, da dette kan sees pa som to ulike deler av barnevernstjenesten. Ogsa
kostnadsmessig er dette et naturlig skille fordi det er hoyere kostnader ved tiltak
utenfor familie. Skillet samsvarer ogsd med hvordan kostnadene er fordelt i regn-
skapet pa henholdsvis funksjon 251 og funksjon 252. Imidlertid er rapporteringen
av antall barn med tiltak hhv. i og utenfor opprinnelig familie mangelfull, seerlig
for sma kommuner i drene etter 2004. Vi viste i kapittel 1 at kommunestorrelse er
en viktig dimensjon, og vi ber derfor unngd 4 miste et stort antall smakommuner i
datagrunnlaget. Et alternativt mal, med mer stabil rapportering, er inndelingen i
barn med omsorgstiltak og barn med hjelpetiltak. Dette malet er ganske sterkt kor-
relert med fordelingen av tiltak i og utenfor familie®™. I tillegg har vi med et sett av
variabler som beskriver tiltakssammensetningen i hver kommune. I avsnitt 1.5 ga vi
i Tabell 11 en oversikt over de tiltakene som gis, fordelt pa 24 tiltakstyper. I alle
analysene hvor antall tiltak inngar som forklaringsvariabel, er ogsa disse tiltaksan-
delene inkludert som variabler. Dette vil ogsa veere med pa 4 minimere eventuelle
malefeil knyttet til at andelen barn med tiltak utenfor hjemmet er byttet ut med an-
delen omsorgstiltak. For 4 unnga for omfattende tabeller, utelater vi imidlertid a

vise resultatene for alle disse 24 tiltaksvariablene fra resultatrapporteringen.

Barnevernet er i stor grad lov- eller rettighetsbasert. Dette tilsier at kommunene har
lite spillerom til selv & velge eller prioritere omfanget av barnevernstiltak. Slik sett
skulle man forvente at kommunens gkonomi (malt ved frie inntekter per innbyg-
ger) eller politiske forhold i kommunen (sammensetning av kommunestyret) burde
ha minimalt 4 si for omfanget av barneverntjenestene. Selv om en tjeneste i stor
grad er lovpalagt, vil det i praksis likevel alltid vaere et visst rom for & tilpasse tje-

nesteomfanget til skonomiske rammer og politiske prioriteringer. Det vil sdledes

'? Korrelasjonskoeffisienten mellom andel barn med tiltak utenfor familie og andel barn
med omsorgstiltak av alle barn med tiltak, er 0,69.
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veaere naivt 4 tro at det finnes kommunale tjenester som er fullstendig immune eller
fredet fra skonomiske og politiske vurderinger, dvs. at de er 100 % styrt av abso-
lutte lovbestemmelser og ytre forhold. For & studere effekten av kommunenes inn-
tektsniva, bruker vi kommunenes frie inntekter, det vil si summen av skatteinntek-
ter og rammetilskudd. Nar det gjelder politiske forhold i kommunene, inkluderer vi
variabler som ofte brukes i empiriske analyser av kommunesammenheng. Den fors-
te er andelen kommunestyrerepresentanter fra partier pa venstresiden. Vi har ingen
klare forventninger til om sosialistiske partier bevilger mer eller mindre ressurser til
barnevern, men er dpne for at det kan vere systematiske forskjeller. Den andre po-

litiske variabelen er en indeks for partikonsentrasjon.” Flere studier har vist at

kommuner med hey partikonsentrasjon generelt har lavere kostnadsniva." Tolk-

ningen har vert at det er lettere & opprettholde streng budsjettdisiplin ndr kommu-

nestyret ikke er for fragmentert.

Kommunale forskjeller i barnevernets omfang og aktivitet vil apenbart ogsa gi for-
skjeller i utgifter til barnevernet. Men samtidig kan det vare at kostnaden per an-
satt eller kostnaden per barn med tiltak varierer. Etter at vi har sett pa barnevernets
omfang, vil vi derfor se pa enhetskostnadene for 4 fa et fullstendig bilde av kost-
nadsvariasjonen. Til slutt i kapittelet tar vi for oss de samlede kostnadene fordelt

pa de tre barnevernsfunksjonene.

Vi vil imidlertid starte med a se pa de samlede kostnadene til barnevernet. P4 den
maten vil vi forst kunne identifisere hvilke faktorer innenfor barnevernstjenesten
som er kostnadsdrivende, og hva som kan ha ledet til kostnadsekningen. Deretter
vil vi se neermere pa hvilke forhold som ligger bak dette, for eksempel om det er
behovene for barnevernstjenester eller om det er andre forhold som har fert til
kostnadsveksten de senere drene. Vi mener at dette oppsettet gir utgangspunkt for
en helhetlig analyse av barnevernets omfang og dets tilpasning til behovene for

barnevernstjenester.

" Indeksen tilsvarer Herfindahls indeks, ogsa kjent som Herfindahl-Hirschman-indeksen,
som ble utviklet for & male markedskonsentrasjon. Formelen for indeksen er H =
N . sZ, hvor s; er andelen kommunestyrerepresentanter fra parti i. Hvis det kun er ett
parti representert, vil indeksen ha verdien 1, er det flere partier, far indeksen en verdi
mindre enn 1.

' Se for eksempel Borge (2000).
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Tabell 19 viser beskrivende statistikk over de variablene som vil inngd i analysene i
dette kapittelet. Vi viser gjennomsnitt, standardavvik, minimums- og maksimums-

verdier. Standardavviket er et mal pa spredningen i variabelverdiene.

Vi ser at kostnadene har okt med 32,1 % utover ordinzr kostnadsekning i kom-
munesektoren fra 2002 til 2008. Dette utgjor ca. 4,75 % arlig vekst. Dette er klart

hoyere enn tilsvarende tall i Tabell 5. Arsaken er at gjennomsnittet i Tabell 19

er et uveid gjennomsnitt av kostnad per innbygger, mens det i Tabell 5 er presentert
nasjonale tall ved at totalt belep for alle kommuner er delt pa totalt antall barn i
alle kommuner. Nar den ene metoden viser en klart hoyere vekst enn den andre,
betyr det at veksten har vert hayere i de minste kommunene. Vi vil imidlertid

kontrollere for kommunestorrelse i analysene som folger.

Datasettet bestar av 355 kommuner malt over sju arganger, dvs. til sammen 2485
observasjoner. Vi har valgt a4 balansere panelet, det vil si at vi har fjernet alle kom-
muner som ikke er observert i alle sju drgangene. Dette er gjort fordi det er kost-
nadsutviklingen over tid som er rapportens hovedanliggende, og at vi risikerer en
upresis maling av denne utviklingen hvis det er variasjon i hvilke kommuner som

inngdr i hver argang i datasettet.

Som mal pd kommunestorrelse har vi valgt 4 bruke antall innbyggere i alderen 0-17
ar. Dette har vi gjort fordi vi antar at dette er det mest relevante malet for a studere
eventuelle stordriftsfordeler i barnevernsarbeidet, serlig nar de avhengige variable-
ne ogsa er delt pd antall innbyggere i alderen 0-17 ar. Variabelen vil uansett vere
sterkt korrelert med det totale innbyggertallet, og selv om det selvsagt er mest van-
lig & bruke totalt antall innbyggere som mal pd kommunesteorrelsen, velger vi der-

for antall 0-17 aringer her.
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Tabell 19. Beskrivende statistikk
N=355 kommuner Gjen- Stan- Min Maks Vekst
nomsnitt dard- 2002-
2008 avvik 2008
+ &8 Netto driftsutgifter barnevern 505 505 195 20.70 321%
g g per innbygger 0-17 3r ’ ’ ’ ’ ’
gJo E‘ Netto driftsutgifter f251 og 56.89 29.92 0 283,91 10.0 %
g.o o f152 per tiltak ! ! ! s
o . -
v S Netto driftsutgifter f251 og o
% b § f252 per barn med tiltak 7515 33,21 0,00 242,14 16%
= = " "
=T & Netto driftsutgifter f251 per 26.21 15 86 1558 127 67 30.02
€ S barn med tiltak i oppr. familie ! ! ! ! !
n Y :
-% = Netto.drlftsutg. f252 per barn 204,91 6175 0 45313 235,17
c - med tiltak utenfor oppr. fam.
b w Netto driftsutgifter 244 per
o) s 0,
g 2 stilling i barnevernet 572,12 249,30 0,00 2286,00 2,6 %
Ant§II stillinger i barﬂnevernet 0,316 0,172 0,061 2633 30,4 %
per innbygger 0-17 ar
— e
% Qggs:nstlllmger med fagut- 0,911 0,107 0 1 17 %
S g
= Antall undersgkelser per inn-
© )
> bygger 0-17 3r 0,027 0,012 0,002 0,081 29,5%
c -
o Antall barn med tiltak per 0,047 0,016 0,014 0,115 30,1%
5 innbygger 0-17 ar
c Andel barn med omsorgstil-
— 0,
3 tak av alle barn med tiltak 0,184 0,116 0,000 0,667 6.4 %
Gjennomesnittlig alder for 10,53 135 6.84 17 45 399%
barn med tiltak ! ! ! ! ot
Giennomsnittlig personinn- 314070 33688 | 242700 | 478200 | 334%
tekt i kommunen
o Andel bosatt tettbygd 0,539 0,260 0 1 2,1%
3] -
S Andel skilte og separerte 0,068 0,015 0,034 0,103 15,1%
m .
= Andel innvandrere 0,061 0,030 0,008 0,203 54,7 %
>
2 Delindeks fra levekdrsindek- 5 842 2724 1 10 26 %
_8 sen: Ufgretrygd ! ! o
3 Delindeks fra levekarsindek- 5 487 5 639 1 10 17%
sen: Sosialhjelp ! ! !
Delindeks fra levekarsindek-
0,
sen: Lav utdanning >,961 2,614 1 10 >1%
w © Antall innbyggere 0-17 ar 2687 4797 153 55946 1,7 %
o f,_‘, & | Frie inntekter per innbygger 35,02 6,94 25,37 64,10 12%
% g % Andel venstresidepolitikere i 0386 0163 0 1 6.8%
= S 'g kommunestyret ! ’ /e 70
o > i i i
~ Aé Herfmdahls_lndeks for parti 0,251 0,073 0,144 0,606 02%
konsentrasjon
Tid 6 0 6 6

Kommunene har ulikt behov for barnevernstjenester. Dette har tidligere vert ana-

lysert i forbindelse med det kommunale inntektssystemet."” Borgeutvalgets rapport

"> Se NOU (2005:18) og Langergen m.fl. (2005).
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fra 2005 (NOU 2005:18) anbefaler at kommunene kompenseres etter kriteriene
Innbyggere 0-21 ar, Barn 0-15 dr som ikke bor hos begge foreldre og Andel fattige.
Vi velger a bruke antall barn 0-17 ar ettersom dette er etablert standard i barne-
vernsstatistikken. Det vil trolig vaere hoy korrelasjon mellom antall innbyggere i
alderen 0-17 og 0-21 ar, og dermed vil det ikke ha stor betydning for resultatene
om vi velger det ene eller andre malet. De to evrige variablene er ikke tilgjengelig
som ferdige tabeller fra SSB, men ble laget spesielt til Borge-utvalgets utredning. De
har heller ikke blitt inkludert i kostnadsneklene i dagens inntektssystem. I stedet
har man der kriteriet Skilte og separerte 16-59 dr. Denne variabelen er tilgjengelig
for alle drene i perioden 2002-2008. En annen aktuell variabel er andel enslige for-
sorgere, men det er mange kommuner som har et lavt antall av disse, og for disse
oppgis ikke det noyaktige antallet i statistikken. Av disse to variablene inkluderer
vi derfor bare Skilte og separerte. Nar det gjelder fattigdom, er det hos SSB til-
gjengelig tall for andel fattige personer per kommune i arene 2005-2007, etter ulike
definisjoner av fattigdom. Tester viser at variabelen har signifikant forklaringskraft
pa barnevernsutgiftene, men vi har dessverre ikke data for perioden for 2005. Vi
har som et alternativ testet et mal pa inntektsulikhet som ofte brukes, nemlig medi-
aninntekt dividert pa gjennomsnittsinntekt, kombinert med en variabel for gjen-
nomsnittsinntekt, men dette ga ingen signifikante effekter, sa vi utelater den fra de
kommende analysene. Gjennomsnittlig personinntekt beholder vi som variabel. I
tillegg til disse vi nd har nevnt inkluderer vi Andel innvandrere og et utvalg delin-
dekser fra Statistisk sentralbyrds Indeks for levekdrsproblemer som fremstar som
relevante. Disse er indikatorene for henholdsvis sosialhjelp, uferetrygd og lav ut-
danning.” Indikatorene er dessverre ikke godt egnet til 4 beskrive behovsendringer
over tid fordi de er relatert til gjennomsnittsnivaet for hvert ar, men resultatene vi-
ser at de har en betydning nar det gjelder 4 forklare utgiftsforskjeller i barnevernet

mellom kommuner.

'® Levekarsindeksen har veert gjenstand for kritikk pa grunn av metodiske svakheter. Kri-

tikken gjelder imidlertid hovedsakelig den samlede indeksen, ikke delindeksene som vi
her bruker.
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Vi inkluderer binzrvariabler for fire av de fem Buf-regionene nar vi ikke teller med
Oslo."” Region ser er holdt utenfor, og det betyr at binzrvariablene méler alle and-
re regioner mot ser. Dersom vi analyserer kostnadene i barnevernet og far en posi-
tiv parameterverdi for region est, da vil det bety at region est har heyere kostnader
enn region sor utover det som forklares av de ovrige variablene i modellen. Dersom
vi far statistisk signifikante parametere for Buf-regionene, betyr det at det er egen-
skaper ved disse regionene som vi ikke fanger opp med de ovrige variablene i mo-
dellen. Dette kan skyldes at det er forklaringsvariabler som vi mangler, eller at uli-
ke arbeidsmetoder i de ulike regionene i seg selv skaper forskjeller regionene i mel-
lom. Sannsynligvis vil begge forklaringene ha noe for seg, uten at vi pd noen mate

kan skille dem fra hverandre statistisk.

Tabell 20. Kommuner i utvalget fordelt pa Buf-region

Andel kommuner i utval- Andel kommuner
get populasjonen
Nord 0,180 0,205
st 0,225 0,205
Midt-Norge 0,189 0,198
Vest 0,200 0,198
Sgr 0,206 0,193

Vi ser av Tabell 20 at fordelingen blant Buf-regionene i vart utvalg av kommuner
er i relativt god overensstemmelse med hvor mange kommuner som faktisk er i re-
gionene. Regionene ast, sor og vest er i noen grad overrepresentert, mens regionene
nord og midt-Norge er noe underrepresentert, men alt i alt er vi sdpass naer den

reelle kommunefordelingen at regiontilherighet ikke bar gi systematiske skjevheter.

2.1 Innledende kostnadsanalyser

I de forste analysene vi presenterer er den avhengige variabelen netto driftsutgifter
til barnevern per innbygger i alderen 0-17 4r, dvs. summerte utgifter til alle de tre
barnevernsfunksjonene. Dette gir en forste oversikt over hvilke forhold som har
betydning for kostnadene. Vi har estimert tre modeller hvor det varierer hvilke for-

klaringsvariabler som er inkludert. I Modell 1 forklarer vi kostnadene ved hjelp av

"7 Vi utelater Oslo fra beregningene i dette kapitlet fordi Oslo bade er kommune og Buf-

region. Dette gir regnskapsmessige utfordringer, og handteringen av disse utfordringene
er endret i lopet av den perioden vi ser pa.
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det vi velger a kalle ”barnevernsvariabler”, det vil si variabler som direkte viser
omfanget og aktiviteten til den kommunale barnevernstjenesten. I tillegg til de bar-
nevernsvariablene som vises i Tabell 19 og i Tabell 21, har vi som nevnt i forrige
avsnitt ogsa med 23 variabler som detaljert viser sammensetningen av tiltak som
kommunen benytter, jf. Tabell 11." Til slutt har vi ogsd med en tidsvariabel som

viser om det gjennom den tidsperioden vi ser pa har vart en reduksjon eller gkning

i utgiftene utover det som forklares av de ovrige variablene.

I Modell 2 utelater vi variablene som beskriver barnevernstjenesten, men inkluderer
i stedet behovsvariablene og variablene som beskriver de skonomiske og politiske
rammene, inkludert variablene for Buf-regionene. Hensikten med dette er a se den
separate effekten av behovene pa kostnadene. Som beskrevet i Figur 14, er det na-
turlig & anta at behovene pavirker kostnadene gjennom barnevernstjenestens aktivi-
tet. I Modell 3, hvor vi har med bade barnevernsvariabler og behovsvariabler, vil
dermed de to settene av variabler i stor grad forklare det samme, slik at behovsva-
riablene i liten grad forventes 4 ha noen selvstendig forklaringskraft pa kostnadene.

I Modell 2 vil vi derimot se ”bruttoeffekten” av behovsvariablene pa kostnadene.

P4 grunn av funksjonsformen til regresjonsmodellene, er det for en del variabler
slik at effekten av forklaringsvariablene ikke kan leses direkte ut i fra regresjonspa-
rameterne i tabellen. Vi har derfor inkludert en oversikt i en egen boks pa neste
side over hvordan parameterne skal tolkes. Vi vil ogsd inkludere tolkningene til de
mest sentrale variablene i resultatdiskusjonen. Resultatene presenteres i Tabell 21,

og vi gar nedenfor gjennom disse for hhv. Modell 1, 2 og 3.

Modell 1 — kun barnevernsvariabler.

Hvis vi farst ser pd Modell 1, ser vi for det forste at antall stillinger i barnevernet,
antall barn med tiltak og andelen barn med omsorgstiltak er viktige kostnadsdrive-
re internt i barnevernet. Alt annet enn en klar, positiv effekt ville selvsagt veert

sveert overraskende for disse variablene. Resultatene viser at 10 % hayere antall

stillinger oker utgiftene med ca 3,6 % for gitt antall tiltak.” Tilsvarende finner vi at

'® Kategorien Andre tiltak er utelatt fra analysen som residualkategori.

"9 1 gjennomsnitt utgjer personalkostnadene pa funksjon 244 ca 24 % av netto driftsutgifter
til barnevern.
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10 % heayere antall barn med tiltak oker kostnadene med 5,7 % for gitt beman-
ning. Videre finner vi at en kommune hvor andel barn med omsorgstiltak er 0,1
hayere enn gjennomsnittet, vil ha 8,2 % hayere utgifter enn gjennomsnittskommu-
nen.”’

Stillinger med fagutdannede ser ikke ut til & medfere hoyere kostnader enn andre
stillinger. Resultatene tilsier ogsa at antall undersokelser ikke er kostnadsdrivende i
seg selv. Forklaringen pa dette er trolig at undersokelser utfores av ansatte i barne-
vernstjenesten, og at kostnaden med undersokelser dermed allerede er fanget opp
av variabelen for antall stillinger. Faktisk er det her slik at kommuner med hayere
antall undersokelser (igjen gitt omfanget av de gvrige variablene som er med i mo-
dell 1) har signifikant lavere kostnader. Det er noe usikkert hvordan en skal tolke
dette, men en mulighet kan vaere at kommuner som utferer mange undersokelser
kommer tidligere inn og dermed kan bruke forebyggende tiltak med lavere tiltaks-
kostnader per barn. Dette burde imidlertid fanges opp av variabelen for gjennom-
snittlig alder, og kanskje ogsd variabelen for andel barn med omsorgstiltak. En an-
nen mulighet er at vi ser effekten av en mangel ved vare data, nemlig varigheten av
tiltakene. Siden vi analyserer arlige kostnader, vil kostnad per tiltak bli anslatt for
lavt nar tiltak settes i verk sent i aret og dermed ikke far full kostnadseffekt. I et ar
med mange undersokelser og mange pabegynte tiltak, vil vi kunne fa et monster

slik som dette.

For variabelen gjennomsnittlig alder for barn pd tiltak far vi et positivt parameter-
estimat, men effekten er ikke signifikant pa 5 % niva. Vi kontrollerer her for type
tiltak som er i bruk, sd resultatet ber derfor ikke tolkes i retning av at barnas alder
ikke har betydning for kostnadsnivaet. Mekanismen er trolig derfor heller den at
barnas alder har betydning for hva slags tiltak som benyttes, og at effekten pa
kostnadsniviet hovedsakelig fanges opp av ulik tiltakssammensetning for barn av

ulik alder, og dermed i mindre grad direkte av barnets alder i seg selv.

98,2 = (e¥1"07895-1)*100, jf. for evrig egen ramme med forklaring pa tolkningen av para-
meterestimatene.
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Leseveiledning for resultattabellene

Hver modell har én avhengig variabel og et sett av forklaringsvariabler. For hver forklaringsvariabel pre-
senterer vi to tall, parameterestimat og t-verdi. T-verdien er tallet i parentes. I tillegg oppgis justert R? for
hver modell.

Parameterestimatet viser hvor mye en gitt forskjell i variabelverdien i gjennomsnitt pavirker den avhengige
variabelen. Dette er avhengig av hvilken form vi har valgt 4 inkludere variabelen pa. I de fleste av vare
modeller er den avhengige variabelen pa logaritmisk form, og det samme gjelder mange av forklaringsvari-
ablene. Variabler som ikke er pa logaritmeform er enten pd andelsform eller de er binzervariabler, det vil si

at de enten har verdien 0 eller 1. Tidsvariabelen er pa linezer form.

Slik tolkes parameterestimatene (X) avhengig av tallform for hhv. forklaringsvariabel og avhengig variabel:

Form pa forkla-

ringsvariabel (])

Avhengig variabel pé logaritmeform:

Avhengig variabel som andel:

(Buf-regionene)

binzrverdien 1 er (X minus 1)*100 %
heyere enn for observasjoner med bi-
nzrverdien 0.

Logaritmisk Parameteren angir elastisiteten. 1 % Hvis verdien pd forklaringsvari-
forskjell i forklaringsvariabelen gir X abelen oker med 10 %, vil ande-
% forskjell i avhengig variabel. len oke med 0,1*X

Andel Hyvis andelen oker med 0,1 (for eksem- | Hvis forklaringsvariabelen oker
pel fra 0,3 til 0,4) vil avhengig variabel | med 0,1 vil avhengig variabel
oke med (e>1"%-1)*100 %. Her md man | eke med 0,1*X
altsd beregne antilog av X ganger end-
ringen og trekke fra 1.

Binzervariabel Gjennomsnittet for observasjoner med | Gjennomsnittlig andel er X hay-

ere for observasjoner med bi-
narverdi 1 enn for observasjo-
ner med binzerverdi 0

Lineer (Tidsvari-

Gjennomsnittlige vekstrate, med andre

Andelen oker med X hvert ar

ord kan parameteren leses som at av-
hengig variabel aker med X*100 %
hvert ar

abelen)

T-verdien indikerer den statistiske signifikansen. Med andre ord er den et mal pa sannsynligheten for at
den reelle verdien er null eller har motsatt fortegn av det modellen estimerer. En t-verdi pa 1,66 eller haye-
re (i absoluttverdi) angir signifikans pd 10 % nivé og er en normal grense for hva som regnes som statistisk
signifikant. Om et positivt parameterestimat har t-verdien 1,66 betyr det at det er 10 % sannsynlighet for
at den reelle effekten av denne variabelen er 0 eller negativ. Grensen for 5 % signifikans er t-verdi pa 1,96

og grensen for 1 % signifikans er t-verdi pa 2,54.

R? er et mal pa den samlede forklaringskraften til en modell. Hvis R? er tett opp mot 1, vil det si at naer
100 % av variasjonen er forklart av variablene i modellen. R?justert er justert for antallet forklaringsvari-

abler i modellen.
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Tabell 21. Resultater, overordnede kostnadsanalyser

2485 observasjoner Modell 1 Modell 2 Modell 3
Avhengig variabel In Netto driftsutgifter til barnevern per innbygger 0-17 ar
Konstantledd 2,3619 -6,9726 -2,024
(14,37) (-4,94) (-1,93)
Antall stillinger i barnevernet per In 0,3589 . 0,3163
innbygger 0-17 ar (20,81) (18,12)
Andel stillinger med fagutdan- 0,0288 . 0,0535
ning (0,53) (0,99)
Antall undersgkelser per innbyg- In -0,0422 . -0,0417
ger 0-17 ar (-3,20) (-3,2)
Antall barn med tiltak per inn- In 0,5736 . 0,5888
bygger 0-17 ar (27,37) (27,57)
Gjennomsnittlig alder for barn In 0,1113 . 0,0684
med tiltak (1,94) (1,23)
Andel barn med omsorgstiltak av 0,7895 . 0,9126
alle barn med tiltak (10,28) (11,99)
Antall innbyggere 0-17 ar In 0,0480 0,0322 0,0331
(7,57) (2,1) (2,92)
Frie inntekter per innbygger In . 0,946 0,3227
(11,77) (5,42)
Andel bosatt tettbygd . 0,145 0,0763
(2,8) (2,05)
Gjennomsnittlig personinntekt i In . 0,322 0,2572
kommunen (2,99) (3,24)
Andel skilte og separerte . 7,4551 3,0316
(8,43) (4,7)
Andel innvandrere . -0,1205 -0,1508
(-0,29) (-0,5)
Ufgretrygd Levekarsindeks . 0,0102 -0,0013
(2,68) (-0,47)
Sosialhjelp Levekarsindeks . 0,0095 -0,0026
(2,61) (-0,97)
Lav utdanning Levekarsindeks . 0,0123 0,0046
(4,03) (2,08)
Andel venstresidepolitikere i . 0,1591 -0,0168
kommunestyret (2,71) (-0,39)
Herfindahls indeks for partikon- . -0,5339 -0,0328
sentrasjon (-3,89) (-0,33)
Tid 0,0154 0,0313 0,0079
(4,82) (7,48) (2,35)
Region nord . -0,0099 -0,106
(-0,32) (-4,66)
Region gst . -0,0931 0,0298
(-3,8) (1,66)
Region midt-Norge . -0,1062 -0,1051
(-3,5) (-4,81)
Region vest . -0,0079 0,0324
(-0,25) (1,4)
Observasjoner 2485 2485 2485
szustert 0,6063 0,2753 0,6365

Store kommuner, malt ved antall innbyggere i alderen 0-17 ar, har hoyere kostna-

der til barnevern enn andre kommuner. Merk at vi her kontrollerer for antall stil-
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linger, antall tiltak med mer, slik at dette resultatet ma skyldes noe annet enn at
store kommuner har flere stillinger eller flere tiltak. Dette kan indikere at storre
kommuner betaler mer per tiltak som gjennomferes. Vi vil se neermere pa dette i
analysen av kostnad per tiltak i avsnitt 2.3 nedenfor. Resultatet tyder separat sett
ikke pa at det er stordriftsfordeler i barnevernsarbeidet — snarere det motsatte. Vi
ber imidlertid vaere forsiktige med a legge for mye vekt pa produksjonstekniske
mal som stordriftsfordeler i disse analysene. Dette fordi vi ikke har et godt mal pa
”produksjonen” i barnevernet. ”Produksjonen” i barnevernet er jo egentlig ikke
tiltaket i seg selv, men barnas velferd. Kommuner som eksempelvis velger billige
tiltak fremfor gode tiltak, vil dermed kunne komme ut som effektive nir antall til-
tak er det produksjonsmalet som er tilgjengelig, noe som dpenbart er uheldig. Fra
andre deler av dette prosjektet, vet vi at mange kommuner har hatt en underdimen-
sjonert barnevernstjeneste, og da ber begreper som effektivitet og stordriftsfordeler

brukes med forsiktighet.

Tidsvariabelen er en interessant variabel siden kostnadsveksten over tid star sent-
ralt i vare analyser. I Modell 1 har parameteren til tidsvariabelen en signifikant po-
sitiv verdi. Parameterestimatet pa 0,0154 betyr at kostnadsveksten, utover det som
forklares av endringer i barnevernsvariablene og normal prisstigning, har vert 1,54
% per ar i gjennomsnitt. Det er altsd noe okning i reelle kostnader utover det som
skyldes bemanning, antall barn med tiltak og tiltakssammensetningen. Det kan for
eksempel vere pa grunn av ekte kostnader pa innkjepte tiltak, okte personalkost-
nader per stilling eller okte utgifter til ekstern ekspertise, utover normal kostnads-
vekst malt ved den kommunale deflatoren. I avsnitt 1.6, Tabell 12 og Tabell 13, sa
vi at reelle kostnader per tiltak hadde gatt ned, bade for funksjon 251 og 252, med
unntak av at kostnad per tiltak utenfor hjemmet hadde okt noe i de minste kom-
munene, samtidig som bade fosterhjemskostnadene og satsene for institusjonsplas-
ser hadde gkt. En mulig forklaring vi fremsatte, var at det har vaert en vridning i
tiltaksbruken fra dyre institusjonsplasser til, relativt sett, rimeligere fosterhjem. I
Modell 1 kontrollerer vi for tiltakssammensetningen slik at vi i stor grad vil kunne
fange opp en slik effekt. I sa mate stemmer det at vi her finner en kostnadsekning
over tid. Vi kommer for ovrig tilbake til kostnad per tiltak og kostnad per ansatt i

avsnitt 2.3.
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Modell 2 — kun behovsvariabler og kommunale kjennetegn

I denne modellen fjerner vi samtlige direkte mal pa barnevernsaktiviteter (stillinger,
undersokelser, tiltak). I stedet ser vi pa hvilken isolert effekt vi far av kjennetegn
ved kommunens demografi, skonomi og politiske forhold. Vi ser da for det forste
at vi far en svaert markant reduksjon i modellens forklaringskraft; justert R* gar
ned fra 0,606 i modell 1 til 0,275 i modell 2. Sistnevnte tall innebzerer at forkla-
ringsvariablene i modell 2 kun forklarer 27,5 % av variasjonen i utgiftene til bar-
nevern. Resten forklares altsa av andre forhold enn det som er inkludert i model-

len.

Vi ser at kommunenes inntektsniva har stor betydning for utgiftene til barnevern.
En kommune med 10 % hayere frie inntekter har i gjennomsnitt 9,5 % heyere ut-
gifter til barnevern. Dette tyder altsa pa at utgiftene til barnevern slett ikke er ”im-
mune” eller fredet i forhold til forskjeller i kommunenes inntektsniva, selv om bar-
nevernet, som for kommentert, har sterke foringer i form av a vere lovpalagt. Vi
forfolger dette temaet naermere i de mer detaljerte analysene i de pafelgende avsnit-

tene.

Mange av de behovsindikatorene vi har tatt med i modell 2 ser ut til 4 fange opp
forskjeller i behov for barnevernstjenester. Andel enslige forsergere, andel skilte og
separerte, samt indikatorer for personer med uferetrygd, sosialhjelp og lav utdan-
ning fra levekarsindeksen, gir alle hoyere kommunale utgifter til barnevern. Andel
innvandrere har derimot ingen kostnadseffekt. Den av behovsvariablene som ser ut
til & ha sterst betydning er andelen skilte og separerte. Fra Tabell 19 har vi ogsa at
denne andelen har okt med 15,1 % i perioden; andelen har okt fra 0,059 til 0,068.
Denne gkningen pa 0,009 gir en predikert ekning i kostnader pa 6,9 %. Det ser
dermed ut til at skningen i antall skilte og separerte, enten for egen del eller som
representant for en storre gruppe av sosiale problemer, har en klar rolle i 4 forklare
noe av gkningen i barnevernskostnader. Til sammenligning vil en kommune med
verdien 10 pa levekarsindikatoren for lav utdanning ha 5,9 % heyere utgifter enn

en kommune med verdien 1 i felge modellberegningene.

Hoy personinntekt medferer hoyere kostnader. Dette er ikke nedvendigvis noe som
henger sammen med behovet, men kan nok heller indikere et hayere kostnadsniva.
Eventuelt kan det ogsa si noe om innbyggernes preferanser for et godt utbygd bar-

nevern. De politiske variablene har begge signifikante effekter i modell 2. Hoy an-
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del partier pa venstresiden medferer hoyere utgifter, mens hoy partikonsentrasjon
medforer lavere kostnader. I folge modellen vil en kommune med kun representan-
ter fra venstresiden ha ca. 16 % hayere kostnader til barnevern enn en kommune

som kun har representanter fra hoyresiden.”

Parameterestimatet for tidsvariabelen i modell 2 er signifikant positiv med en verdi
pa 0,0313, det vil si en arlig vekst pa 3,13 %. Det viser at det har vert en kost-
nadsekning i barnevernet som ikke skyldes endringer i de behovsvariablene vi har
med i modellen. Dette kan enten skyldes at det er viktige behovsvariabler som vi
har utelatt, eller det kan skyldes at (deler av) kostnadsekningen ikke skyldes okt
behov for barnevernstjenester, men at man har brukt mer ressurser pa a dekke de

behovene som eksisterer.

Modell 3 — samtlige forklaringsvariabler samtidig

I modell 3 har vi med bade barnevernsvariabler og behovsvariabler. Hvis barne-
vernsvariablene er presise nok til 4 beskrive omfanget av barnevernstjenester og
kostnadene ved disse, vil vi forvente at behovsvariablene ikke har noen selvstendig
forklaringskraft i denne modellen. Hvis, for eksempel, enslige forsergere utloser
flere barnevernstiltak, bor kostnadene ved dette fanges opp av tiltaksvariabelen og
ikke av variabelen for enslige forsergere. Vi ser at alle behovsvariablene far svek-
kede parameterestimater. Andel skilte og separerte og indikatoren for lav utdan-
ning er imidlertid fortsatt signifikant positive. Det tyder pa at disse gruppene av
befolkningen utlaser kostnader som ikke fanges fullstendig opp av barnevernsvari-

ablene.

Kommunale frie inntekter har en signifikant positiv effekt pa kostnadene ogsa i
Modell 3. De politiske variablene har ingen effekt, noe som er forventet ettersom
man ma anta at den politiske innflytelsen fanges opp av barnevernsvariablene.
Tidsvariabelen er signifikant positiv, men svakere enn bade i Modell 1 og Modell

2. Okning i barnevernets omfang og aktivitet, og ekning i behovene, forklarer altsa

*' Man skal vzare forsiktig med 4 bruke parameterestimatene til 4 ansl effekten av ekstreme

verdier, slik som kun venstreside eller kun hayreside, ettersom estimatene i utgangs-
punktet er beregnet 4 gjelde mindre endringer fra gjennomsnittsverdien, men det kan li-
kevel vere av interesse 4 illustrere ca hvor store effekter det er snakk om.
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mye av kostnadsekningen, men det er likevel en signifikant kostnadsekning over

tid som det gjenstar & forklare.

Til slutt har vi binzrvariablene for Buf-regionene. Disse vil fange opp effekter som
evt. er seregne for kommunene i hver region. Dersom ovrige variabler i tilstrekke-
lig grad fanger opp alle ovrige, relevante forhold for kostnadene i barnevernstjenes-
ten, vil eventuelle effekter her vare knyttet til serskilte regionale forskjeller i hver
Buf-region som pavirker kostnadsnivdet i denne regionens kommuner. Eventuelle
utelatte variabler som korrelerer med Buf-regionenes inndeling, vil imidlertid ogsa
kunne fanges opp av disse variablene. Vi ma her papeke at disse variablene ogsa
dekker arene 2002 og 2003, altsa to arganger for forvaltningsreformen, sd noe av
resultatet vil ogsa stamme fra en tid hvor denne regioninndelingen ikke hadde den
samme betydningen. Region ser er utelatt og fungerer som residualkategori. Det vil

si at alle de ovrige regionene males mot nivdet i denne regionen.

I Modell 2 ser vi at region est og region Midt-Norge har lavere kostnader enn de
ovrige regionene, gitt sitt behovsniva. Nar vi kontrollerer for bade behov og barne-
vernsvariablene, finner vi at regionene nord og Midt-Norge har lavere kostnader
enn de gvrige kommunene. Dette tyder pa at kostnadene per barn med tiltak eller

kostnadene per ansatt er lavere i disse regionene.

2.2 Analyser av barnevernets omfang og aktivitet

Tabell 22 viser resultater for fem ulike modeller som omhandler barnevernstjenes-
tens omfang og aktivitet (stillinger, undersokelser og tiltak). Modell 4 analyserer
antall stillinger per innbygger i alderen 0-17 ar. Forklaringsvariablene er her be-
hovsvariabler, politiske og skonomiske rammer og binarvariabler for Buf-
regionene. I Modell 5 er andel av bemanningen med fagutdanning avhengig varia-
bel. Modell 6 analyserer antall undersgkelser per barn i kommunen, og vi inklude-
rer der de avhengige variablene fra Modell 4 og 5, dvs. bemanning og andelen fag-
utdannede, som forklaringsvariabler. Dette fordi vi antar at bemanningen har be-
tydning for antallet undersokelser som gjennomfores. Arsaksrekkefolgen kan dis-
kuteres her. Det kan ogsa vere at kommunene gker bemanningen fordi behovet for
antall undersokelser gker. Vi forseker imidlertid & fange opp behovet gjennom be-

hovsvariablene, og slik sett blir det riktig a tolke dette som en effekt som gar fra

Telemarksforsking | telemarksforsking.no



KOSTNADSUTVIKLINGEN I DET KOMMUNALE BARNEVERNET

bemanning til undersokelser. Et annet argument er at tilstrekkelig bemanning vil
vere en nedvendig forutsetning for & gjennomfere de undersokelsene det er behov
for, mens behovet for undersokelser ikke trenger & medfere den nadvendige be-
manningen. Den samme argumentasjonen gjelder nér vi i Modell 7 inkluderer un-
dersokelsene som forklaringsvariabel i analysen av tiltak. I Modell 8 er andelen

barn med omsorgstiltak avhengig variabel.

Vi vil forst kommentere resultatene for barnevernsvariablene pa tvers av alle mo-
deller. Fra modell til modell varierer disse mellom a vere avhengige variabler og
forklaringsvariabler. Dermed kan vi fokusere pa samspillet mellom disse variable-
ne, noe som far betydning for hvordan vi tolker resultatene for alle de avrige vari-
ablene. Deretter vil vi kommentere resultatene for de evrige variablene slik at vi tar

for oss variabel for variabel pa tvers av modellene.

Resultater - barnevernsvariablene

Modell 4 er uten barnevernsvariabler blant forklaringsvariablene, og er dermed
uaktuell her. Fra Modell 5 ser vi at andelen stillinger med fagutdanning synker jo
storre bemanningen per innbygger er, sd de kommunene som har lav bemanning
har i storre grad fagutdannede personer i barnevernstjenesten. Bemanningen ser
definitivt ut til 4 ha betydning for antall undersokelser, men det er langt fra noe 1
til 1 forhold. En kommune med 10 % hoyere bemanning enn gjennomsnittet, vil ha
2,6 % heyere antall undersokelser, alt annet likt. Samtidig viser Modell 7 at bade
bemanning og antall undersekelser har betydning for antall barn med tiltak. Resul-
tatene tyder pd at hver fjerde undersokelse utover gjennomsnittet forer til tiltak.
Fra samme datamateriale finner vi at i gjennomsnitt forer 55 % av avsluttede un-
dersokelser til tiltak. Til sammen betyr det, ikke overraskende, at det er mindre
sannsynlighet for at en undersokelse leder til tiltak ndr kommunen gjennomferer
mange undersokelser. Med andre ord er det — naturlig nok — de mest alvorlige sa-
kene man undersoker forst. Til slutt ser vi fra Modell 8 at kommuner med flere stil-
linger har heyere andel omsorgstiltak, mens kommuner med mange barn pa tiltak

og undersokelser har en lavere andel omsorgstiltak.
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Tabell 22. Resultater, analyser av barnevernets omfang og aktivitet

Modell 4 Modell 5 Modell 6 Modell 7 Modell 8
2485 observasjoner Stillinger Andel Undersgkel- Tiltak per Andel
per innb. stilinger med | ser perinn- innbygger barn med
0-17 ar fagutdanning | bygger 0-17 0-17 ar omsorgstiltak
ar
Variabelform avheng- In andel In In andel
ig variabel
Konstantledd -7,6542 -0,3138 -0,5101 -2,3418 -0,0235
(-5,92) (-0,82) (-0,29) (-2,29) (-0,06)
Antall stillinger per In -0,0712 0,2608 0,2256 0,0552
innb 0-17 &r (-12,07) (9,36) (13,62) (7,87)
Andel stillinger med 0,2745 -0,0516 0,007
fagutdanning (2,97) (-0,95) (0,32)
Antall undersgkelser In 0,2556 -0,0209
per innbygger 0-17 ar (21,73) (-3,98)
Antall barn med tiltak | In -0,1125
per innbygger 0-17 ar (-13,66)
Antall innbyggere 0-17 | In -0,0108 -0,0136 -0,0862 -0,0701 0,0285
ar (-0,77) (-3,3) (-4,56) (-6,32) (6,23)
Frie inntekter per In 0,5016 0,0726 -0,3943 0,3356 0,1491
innbygger (6,81) (3,33) (-3,94) (5,72) (6,18)
Andel bosatt tettbygd -0,1484 -0,0281 0,0714 0,1626 0,0444
(-3,13) (-2,02) (1,12) (4,35) (2,9)
Gjennomsnittlig per- In 0,3224 0,0779 -0,14 -0,0276 -0,0803
soninntekt (3,27) (2,69) (-1,05) (-0,36) (-2,53)
Andel skilte og sepa- 4,6654 0,7615 2,723 -0,5869 1,4443
rerte (5,76) (3,19) (2,48) (-0,91) (5,5)
Andel innvandrere 1,1983 -0,3294 0,7062 -0,5284 -0,5187
(3,11) (-2,91) (1,36) (-1,74) (-4,18)
Ufgretrygd Levekars- 0,0119 -0,0016 0,0044 0,0051 0,0023
indeks (3,41) (-1,56) (0,93) (1,87) (2)
Sosialhjelp Levekars- 0,0042 0,0004 0,0253 0,0181 -0,0003
indeks (1,27) (0,4) (5,68) (6,9) (-0,31)
Lav utdanning Leve- 0,0056 -0,0028 0,0121 0,0033 0,0011
karsindeks (2,01) (-3,41) (3,22) (1,52) (1,22)
Andel venstresidepoli- 0,2797 0,0282 -0,0792 0,0524 -0,02
tikere (5,21) (1,78) (-1,09) (1,24) (-1,16)
Herfindahls indeks for -0,2315 -0,1798 0,011 -0,583 -0,0126
partikonsentrasjon (-1,84) (-4,87) (0,06) (-5,87) (-0,31)
Tid 0,0285 0,0057 0,0261 0,0237 0,0041
(7,42) (4,97) (4,97) (7,7) (3,18)
Region nord 0,0853 0,0099 0,127 -0,0686 0,0419
(3,00) (1,18) (3,31) (-3,05) (4,56)
Region gst -0,0951 -0,005 -0,1517 -0,0277 -0,0451
(-4,24) (-0,76) (-5,01) (-1,56) (-6,21)
Region midt-Norge -0,1081 0,0195 0,0016 0,0623 0,0181
(-3,89) (2,39) (0,04) (2,84) (2,02)
Region vest -0,047 0,0063 -0,0764 -0,0544 -0,0098
(-1,6) (0,73) (-1,94) (-2,36) (-1,03)
szustert 0,2603 0,1179 0,1911 0,4727 0,2078
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Behovsvariabler

Modell 4 viser at bemanningen i barnevernet er tydelig pavirket av behovene for
barnevernstjenester. Bortsett fra levekarsindeksen for sosialhjelp, finner vi med et 5
% signifikansniva at skte behov gir hoyere bemanning i barnevernet. I de ovrige
modellene (5 til 8) har behovsvariablene varierende innflytelse. Dette er naturlig i
og med at vi i disse modellene kontrollerer for bemanningen slik at den effekten
som vises i Modell 4 allerede er hensyntatt. For variabelen andel skilte og separerte
finner vi signifikant positive parameterestimater i flere av modellene. Dette kan
bety at mange av de utfordringene som folger av skilte og separerte fanges opp med
bade undersokelser og tiltak litt uavhengig av antall stillinger i barnevernstjenesten.
Det er ikke urimelig & se for seg at ulike typer barnevernsbehov i ulik grad er av-
hengig av at barnevernstjenesten er godt utbygd. Tilsvarende ser vi ogsa at kom-
muner med mange personer med sosialhjelp ikke har hgyere bemanning (mod. 4),
men likevel har flere undersokelser (mod. 6) og tiltak (mod. 7). Et annet interessant
resultat er at andelen fagutdannede er lavere i kommuner med hoy verdi pa leve-
karsindeksens delindeks for lav utdanning. Dette kan tyde pa at andelen fagutdan-
nede i barnevernstjenesten ogsa er et sparsmal om generell tilgang pa heyt utdannet

arbeidskraft i den aktuelle kommunen.

Kommunestorrelse og bosettingsmonster

Kommunestorrelsen, malt ved antall innbyggere i alderen 0-17 ar, har i Modell 4
ingen klar betydning for antall stillinger per innbygger 0-17 ar. Samtidig har store
kommuner lavere antall undersekelser og antall tiltak (mod. 5 og 6). Det er altsa
ingenting som tyder pa stordriftsfordeler, det vil si at store kommuner kan gjore
samme jobb som smd kommuner med farre ansatte per innbygger. Samtidig finner
vi at storre kommuner har en hoyere andel barn med omsorgstiltak (for gitt antall
tiltak), sa bildet er sammensatt. Disse resultatene rimer for evrig godt med det vi sa
av figurene i avsnitt 1.3. Vi ser ogsa at store kommuner har lavere andel ansatte
med fagutdanning. Disse kommunene vil normalt ha en mer omfangsrik barne-
vernstjeneste, slik at de uansett har en stab med fagutdannede. Det er mulig at dette

gir bedre rom for a ansette personer med andre kvalifikasjoner i tillegg.

Nar det gjelder variabelen andel bosatt tettbygd, ser vi at kommuner med mer tett-
bygd bosetting har lavere antall stillinger enn andre kommuner, alt annet likt. Det

er uklart for oss om dette kan skyldes at man har kortere reiseavstander i tettbygde
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strok, og at man dermed bruker mindre arbeidstid pa reising, eller om det er andre
forhold som ligger bak. Mer tettbygde kommuner har ellers flere barn med tiltak
(mod. 7) og hayere andel omsorgstiltak (mod. 8). Dette kan muligens skyldes be-

hovsforskjeller som de ovrige behovsvariablene ikke fanger opp.

Kommunalt og privat inntektsniva

Kommunens frie inntekter per innbygger har betydning for bade bemanning og an-
tall barn med tiltak, samtidig som bemanningen ogsa har sin egen effekt pa antall
barn med tiltak. Kommuner med hoye inntekter har derimot lavere antall underse-
kelser for gitt bemanning. Dette tyder pa at den okte bemanningen som kommer
som en folge av hoye inntekter, ikke nadvendigvis farer til flere undersokelser. Med
andre ord er det ikke tegn til at fattige kommuner ikke gjennomferer de underso-
kelsene som er nodvendige.”” Derimot er det flere barn med tiltak i kommuner med
hayere inntekter (mod. 7). Det ser dermed ut til at inntektsniviet er av betydning
for hvor mange undersokelser som ender med tiltak. Modell 8 viser ogsa at det er
storre andel barn med omsorgstiltak, som generelt er de dyreste tiltakene, i kom-
muner med hoye inntekter.”® Det er selvsagt lite trolig at barnevernstjenesten i de
rikeste kommunene gir tiltak til og gjennomferer omsorgsovertakelser overfor barn
som ikke har behov for tiltak. Resultatene ma derfor heller oppfattes som indika-
sjoner pa det motsatte, det vil si at det i kommuner med lavt inntektsniva, eksiste-
rer behov for barnevernstjenester som ikke blir like godt dekket som i kommuner

med hoyere niva pa frie inntekter.

Nar det gjelder gjennomsnittlig personinntekt for personer bosatt i kommunen, ser
vi at der hvor det er hoyt inntektsniva, er bemanningen og andelen fagutdannede
hoyere (mod. 4 og 5). Gitt denne bemanningen, er det imidlertid ingen paviselige
forskjeller i antall undersokelser eller antall tiltak per barn i Modell 6 og 7, mens vi

fra Modell 8 ser at andelen omsorgstiltak er lavere.

** En analyse (ikke vist i rapporten) av undersekelser uten bemanningsvariablene og de poli-
tiske variablene bekrefter at det ikke er hoyere antall undersekelser i rike kommuner.

3 Den avhengige variabelen i Modell 8 er pa andelsform fordi det er en del nullobservasjo-

ner som hindrer oss i & bruke logaritmer. Se leseveiledningen til tabellene for tolkning
av parameterne.
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Politiske forhold

Vi sd i avsnitt 2.1 at kommuner der kommunestyret har mange representanter fra
venstresiden, har storre totale utgifter til barnevern. Tabell 22 viser at dette forst og
fremst skyldes at disse kommunene har hoyere bemanning enn andre kommuner.
Gitt denne bemanningen, skiller de seg ikke vesentlig fra andre kommuner nér det
gjelder de ovrige variablene (undersokelser og tiltak) vi analyserer. Andelen fagut-
dannede er lavere i kommuner med hey partikonsentrasjon i kommunestyret. Det

er ikke dpenbart hvorfor denne variabelen har en klarere effekt her enn i Modell 4.

Tidsvariabelen

Tidsvariabelen viser at det har vart signifikant gkning bade i bemanning, andelen
med fagutdanning, undersekelser, tiltak og andelen tiltak utenfor opprinnelig fami-
lie, utover det som forklares av ovrige variabler i modellene 4 til 8. Vi sa fra Tabell
19 at bade bemanningen, antall undersokelser og antall barn med tiltak har okt
tilnzermet likt, med ca. 30 % fra 2002 til 2008, si antall undersokelser og tiltak per
stilling er uforandret fra 2002 til 2008. Grunnen til at vi likevel finner at antall un-
dersokelser og antall tiltak har gkt for gitt bemanning, er at modellen kun kontrol-
lerer for den marginale effekten av bemanning. Generelt vil det ikke vaere et én-til-
én-forhold mellom bemanning og aktivitet i alle kommuner. En forskjell i beman-
ning pa 10 %, vil normalt ikke medfere en 10 % forskjell i antall undersokelser,
fordi det vil veere noe slakk eller fordi bemanningsekningen eksempelvis medfarer
grundigere heller enn flere undersokelser. I folge estimatene i Modell 6, vil en 10 %

forskjell i bemanning i gjennomsnitt gi en 2,6 % forskjell i antall undersokelser.

Regionale forskjeller

Omfanget og sammensetningen av barnevernstjenester i kommunene varierer i fol-
ge modellene i Tabell 22 systematisk mellom Buf-regionene. Region nord har haye-
re bemanning, hoyere antall undersokelser og hayere andel barn med omsorgstiltak
enn sammenligningsgrunnlaget, som er region ser. I gjennomsnitt har kommunene i
region nord 8,9 % flere stillinger per barn i kommunen enn i region ser. Samtidig
har kommunene i region nord lavere antall barn med tiltak enn det bemanningen
og antall undersokelser ellers skulle tilsi. I region st er bemanningen, antall under-
sokelser og andelen omsorgstiltak lavere enn i region ser, alt annet likt. I region
vest ligger kommunene ganske likt kommunene i region ser. I Region midt-Norge

har kommunene lavere bemanning enn i region ser, men gitt bemanningen har de
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flere tiltak og heyere andel omsorgstiltak. Det er vanskelig fra vart stasted a kom-
me med noen gode forklaringer pa hvilke bakenforliggende forhold som forarsaker
disse regionale forskjellene, og vi kan derfor i denne omgang ikke gjore stort mer

enn 4 ta dem til etterretning.

2.3 Analyser av kostnad per tiltak og per stilling

Modell 9 analyserer summerte kostnader til funksjonene 251 og 252 til sammen

per totalt antall tiltak i og utenfor familie. Modell 10 analyserer de samme kostna-
dene som i Modell 9 men malt som per barn med tiltak i stedet for per tiltak. Mo-
dell 11 og Modell 12 analyserer ogsa kostnader per barn med tiltak, men der bade
kostnad og antall barn med tiltak er splittet opp pa tiltak hhv. i og utenfor opprin-
nelig familie. Modell 13 analyserer kostnader pa funksjon 244 per stilling i barne-
vernstjenesten. Sistnevnte avhengige variabel blir et mal pa kostnadene per stilling.
Kostnadene pa funksjon 244 omfatter forst og fremst lonnsutgifter, men ogsa and-
re utgifter som folger av det arbeidet de ansatte utever. Kostnader som ikke oker

med antall stillinger, vil vi i resultatene male som en stordriftsfordel. Vi vil her kun

kommentere utvalgte variabler som viser interessante funn.

Kommuner som har mange barn med tiltak, har i gjennomsnitt billigere tiltak. Det
kan ogsa se ut til at de har ferre tiltak per barn ettersom effekten er storre i Modell
10 enn i Modell 9. Videre finner vi klart og tydelig at kostnadene per barn med til-
tak er hoyere i kommuner med mange stillinger. Dette gjelder forst og fremst tiltak
for barn i opprinnelig familie (effekten er langt storre i modell 11 enn i modell 12),
og dette henger trolig sammen med at en god del av tiltaksutgiftene for tiltak in-
nenfor opprinnelig familie utfores av kommunens egne ansatte, mens dette i langt
mindre grad er tilfelle for tiltak utenfor opprinnelig familie. For den enkelte ansatte
i barnevernet fordeles kostnader mellom funksjonene 244 og 251 ut fra tidsbruken
til saksbehandling og konkrete tiltak. Resultatet i Modell 11 tyder da pa at kom-
muner med flere ansatte i barnevernet, far storre ressursbruk (arsverksinnsats) per
barn med tiltak innenfor opprinnelig familie, og dermed heyere enhetskostnader
for disse tiltakene. Samtidig ser vi at antall stillinger slar negativt ut pa utgifter til
funksjon 244 per stilling i Modell 13. Resultatene fra modell 11 og 13 til sammen

tyder i sa fall pa at kommuner med mange ansatte i barnevernet, bruker en storre
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andel av totalt ansatte pa tiltak pa funksjon 251 og mindre pa saksbehandlingsres-

surser/administrasjon i funksjon 244.

Tabell 23. Resultater, enhetskostnader

Modell 9 Modell 10 | Modell 11 Modell 12 Modell 13
2292 observasjoner24 Netto Nto.dr.utg | Nto.dr.utg Nto.dr.utg Nto.dr.utg
driftsutgifter | 251+252 251 per 252 per barn 244 per
2514252 per | per barn barn med med stilling i
tiltak med tiltak | tiltak i fam. | tilt.utenf.fam. | barnevernet
In In Ln In In
Konstantledd -2,7620 -1,6207 -8,4056 3,0937 0,5991
(-2,69) (-1,55) (-4,23) (2,22) (0,36)
Antall barn med tiltak In -0,1161 -0,2181 -0,2221 -0,0513
per innbygger 0-17 ar (-4,73) (-8,70) (-4,67) (-1,54)
Andel barn med om- 0,0814 0,9802 -0,2405 0,6564
sorgstiltak av alle med (0,96) (11,34) (-1,47) (5,71)
tiltak
Antall stillinger i barne- In 0,0942 0,1782 0,2084 0,0514 -0,3685
vernet per innbyg. 0-17 (4,64) (8,61) (5,3) (1,87) (-11,52)
ar
Andel stillinger med fag- 0,1801 0,0512 0,0588 -0,0268 0,2747
utdanning (2,98) (0,83) (0,5) (-0,33) (2,71)
Antall undersgkelser per |In 0,0146 -0,0499 -0,0487 -0,0214 0,0437
innbygger 0-17 &r (0,96) (-3,22) (-1,65) (-1,04) (1,92)
Antall innbyggere 0-17 ar | In 0,0078 0,0664 0,1208 0,0023 0,0064
(0,65) (5,40) (5,17) (0,14) (0,32)
Frie inntekter per inn- In -0,0263 0,2792 0,0906 0,0555 0,5169
bygger (-0,4) (4,18) (0,72) (0,62) (4,83)
Andel bosatt tettbygd -0,0173 0,0303 -0,3454 0,1045 0,2464
(-0,44) (0,76) (-4,55) (1,96) (3,77)
Gjennomsnittlig person- | In 0,4491 0,2283 0,7349 0,1246 0,2578
inntekt i kommunen (5,73) (2,85) (4,84) (1,17) (2,04)
Andel kommunestyre- 0,1554 0,0111 0,011 -0,0115 0,2184
repr. fra partier pa venst- (3,17) (0,22) (0,12) (-0,17) (2,68)
residen
Herfindahls indeks for -0,0446 0,1111 0,085 0,149 -0,7631
partikonsentrasjon (-0,38) (0,93) (0,38) (0,94) (-3,96)
Tid -0,0117 0,0120 -0,0185 0,0008 0,0148
(-3,23) (3,24) (-2,62) (0,16) (2,71)
Region nord -0,0344 -0,0842 -0,1136 -0,0043 -0,2717
(-1,48) (-3,56) (-2,53) (-0,14) (-7,11)
Region gst 0,0447 0,0892 0,0462 0,0972 -0,0499
(2,30) (4,49) (1,23) (3,68) (-1,56)
Region midt-Norge -0,118 -0,0967 -0,1713 0,0279 -0,2841
(-5,79) (-4,65) (-4,34) (1,01) (-8,41)
Region vest 0,0525 0,0407 -0,1499 0,1467 -0,2119
(2,59) (1,96) (-3,81) (5,32) (-6,39)
R’ justert 0,581 0,526 0,191 0,117 0,113

*4 Det har i disse analysene falt ut noen observasjoner fra det opprinnelig balanserte pane-

let. Det er imidlertid snakk om et sa lite antall at vi velger & anta at dette ikke pavirker
resultatene.
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Kommunestorrelse og bosettingsmonster

Modell 11 viser at store kommuner har hayere utgifter per tiltak for barn i opprin-
nelig familie, mens utgiftene er lavere i kommuner med en hoy andel bosatt i tett-
bygd strek (gitt kommunestorrelsen). Sett i sammenheng, kan dette tyde pa at rei-
seavstand er av betydning for utgifter pa funksjon 251, og at grisgrendte kommu-
ner naturlig nok vil ha en del reiserelaterte merutgifter til tiltak innenfor opprinne-
lig familie. For enhetskostnadene pa funksjon 252 og funksjon 244, viser modell 12
og 13 at det ikke er noen effekt av kommunestorrelse som sadan, samtidig som an-
delen i tettbygde strok her gir hoyere kostnader. Den sistnevnte effekten synes det

vanskelig & finne noen klar begrunnelse pa.

Kommunalt og privat inntektsniva

Nar det gjelder kommunenes frie inntekter per innbygger, kan det i forste omgang
synes underlig at utgift per tiltak er klart hoyere i modell 10, samtidig som modell
11 og 12 viser null effekt nar utgifter og tiltak splittes mellom i og utenfor opprin-
nelig familie. Forklaringen ligger tilbake i modell 8 fra Tabell 22, der vi sa at rike
kommuner har en storre andel barn med tiltak utenfor opprinnelig familie. Dermed
har de rikeste kommunene hoyere utgifter per barn med tiltak totalt sett i modell

10. Rike kommuner har ogsd hoyere utgifter pa funksjon 244 per stilling.

Ser vi s pa gjennomsnittlig personinntekt i kommunen, bidrar hayere personinn-
tekt til okte enhetskostnader for bade tiltak og stillinger, men effekten er ikke signi-
fikant for tiltak utenfor hjemmet. Tolkningen av dette resultatet er trolig at kost-
nadsnivdet generelt i en kommune (lonnsniva, husleie, niva pa honorarer fra priva-
te tjenesteleveranderer m.v.) er hayere i kommuner med hey gjennomsnittlig per-
soninntekt. Dette er i trdd med tidligere analyser omkring kostnadsforhold og fak-

torprisforskjeller i kommunene, jf. Eriksen m.fl. (2007) og Hakonsen m.fl. (2008).

Politiske forhold

De politiske variablene pavirker farst og fremst kostnaden per stilling (mod. 13),
og ikke tiltakskostnadene (mod. 11 og 12). Kommuner hvor kommunestyret har
mange representanter fra venstresiden, har hoyere kostnader per stilling. Fra avsnitt
2.2 husker vi at disse kommunene i gjennomsnitt ogsa har flere stillinger. Kommu-

ner med lite partifragmentering i kommunestyret har lavere utgifter per stilling.
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Tidseffekt

Resultatet for tidsvariabelen (gitt alle ovrige variabler) viser at det er en signifikant
reduksjon i tiltaksutgifter per tiltak gjennom perioden. Reduksjonen estimeres i
modell 9 til en reell reduksjon pa nesten 1,2 % i aret. Men ettersom det samtidig
har vert en okning i antall tiltak per barn, finner vi i Modell 10 det motsatte, dvs.
at tiltaksutgifter per barn med tiltak har okt med 1,2 % pr ar. Dette er en klart
sterkere gkning enn det vi viste i Tabell 15, noe som kan forklares med at ekningen
har vert storst i de minste kommunene, jf. det for omtalte poenget med at hver
kommune teller med like stor vekt i analysene i dette kapitlet slik at kostnadsutvik-
lingen i de mange smakommunene dermed far storre betydning her. Modellene 10,
11 og 12 til sammen stotter det vi skrev i avsnitt 1.6, nemlig at skningen i samlet
tiltakskostnad per barn pa tiltak i modell 10 ikke skyldes at de enkelte tiltakene har
blitt dyrere, men at det har veert en vridning fra rimelige tiltak under funksjon 251
til dyre tiltak pa funksjon 252. Som i den enklere statistikken, finner vi nemlig ing-
en okning i utgift per barn med tiltak verken pa funksjon 251 eller 252 nér vi ser
pa disse separat. Tvert om ser vi at modell 11 viser en reduksjon per ar pa 1,85 %
for utgift per barn med tiltak i opprinnelig familie. Det presiseres igjen at vi her
kontrollerer for endringer i de totalt 24 ulike tiltakstypene vist i Tabell 11 i kap. 1
selv om disse forklaringsvariablene ikke er vist i resultattabellene. I prinsippet skal
da reduksjonen i realkostnad per ar fanget opp av tidsvariabelen i modell 11 ikke
skyldes endret tiltakssammensetning. Et forbehold her gjelder imidlertid tiltakska-
tegorien annet”. Vi s i Tabell 11 at bruken av denne kategorien har okt kraftig
fra 2002 til 2008, og at det skjuler seg ulike tiltak inni denne sekkeposten som kan
ha utviklet seg ulikt (internt blant ”annet”-tiltakene) og som vi ikke kontrollerer
for. Blant annet ligger tiltakstypen ”rad og veiledning” inne blant tiltakene i kate-
gorien ”annet”, og Bogen m.fl. (2007) viser at det har vert stor og ekende bruk av
rad og veiledning i en studie av barnevernene i Oslo og Bergen. For gitt bemanning
er disse tiltakene ”gratis”, i den forstand at de utferes av barneverntjenestens egne
ansatte. [ var statistikk kan vi male utviklingen for bruk av rad og veiledning kun
fra 2007. Gkningen er her meget stor, med 2417 tiltak 1 2007, 6832 i 2008 og
9112 tiltak i 2009. Qkningen av antall tiltak av typen ”rad og veiledning” er altsa
pa hele 277 % pa kun 2 ar. Dersom mer bruk av rad og veiledningstiltak har er-
stattet andre og dyrere tiltakstyper, kan dette bidra til 4 forklare en realkostnads-

nedgang per tiltak innenfor opprinnelig familie.
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Nar det gjelder kostnad per barn med tiltak utenfor opprinnelig familie i Modell
12, finner vi ikke den samme nedgangen som vi sd i den beskrivende statistikken i
Tabell 12 i avsnitt 1.6: I modell 12 er denne effekten tilnzermet null. Igjen skyldes
dette at de minste kommunene far storre vekt i resultatene her enn i de nasjonale

tallene som kapittel 1 er basert pa.

For gvrig viser tidsvariabelen i mod. 13 en gkning i kostnad per arsverk pa funk-

sjon 244 pa ca. 1,5 % per ar.

Regionale forskjeller

Til sist kommer vi til forskjeller mellom Buf-regionene, og igjen finner vi her en
rekke signifikante forskjeller. Som tidligere er referanseregionen gjennomsnittsniva-
et for kommuner som tilherer region ser, sa alle utslag er relativt til denne. Til-
takskostnadene per barn med tiltak utenfor familien er 10,2 prosent hayere i
kommunene i region est enn kommunene i region ser, > og region vest ligger her
hele 15,8 % hoyere enn region ser. Nar det gjelder utgifter pa funksjon 244 per
stilling, er det klart lavere nivd pa utgiftene i kommuner i regionene nord, Midt-
Norge og vest, mellom 20 og 25 % forskjell fra region ser i gjennomsnitt. Utgifter
per barn med tiltak i opprinnelig familie er ogsé klart lavere i kommuner i region
nord, midt-Norge og vest. Det er interessant — men samtidig vanskelig & forklare ut
fra var informasjonstilgang — at regionene i noen grad bytter plass innbyrdes nar
det gjelder hvilke enhetskostnader som er hoyest i hvilke regioner. Vi tenker da ek-
sempelvis pa det faktum at kommuner i region vest har klart lavere tiltaksutgifter
per barn med tiltak innenfor opprinnelig familie og lavere utgifter pa funksjon 244
per stilling, samtidig som kommunene i vest altsa har klart hoyere tiltaksutgifter

per barn med tiltak utenfor opprinnelig familie.

2.4 Analyser av kostnader pa de tre funksjonene

Med alle de detaljerte modellene ovenfor som bakteppe, kan det nd vare interes-
sant 4 gd tilbake til der vi startet i avsnitt 2.1 med totale utgifter per barn i aktuell

alder for barnevernet (0 til 17 ar), men denne gang fordelt pa de tre barneverns-

25_ (60’0972 1 ) *100

Telemarksforsking | telemarksforsking.no



KOSTNADSUTVIKLINGEN I DET KOMMUNALE BARNEVERNET

funksjonene hver for seg. Som forklaringsvariabler bruker vi her kun behovsvariab-
lene, politiske og ekonomiske variabler, samt tidsvariabelen og kategorivariablene
for Buf-regioner. Dette for 4 fa en mest mulig ren analyse av hvordan ytre forhold

pavirker barnevernskostnadene.

Tabell 24. Analyser av utgifter per barn 0-17 ar fordelt pa hhv. funksjon 244, 251 og 252

Modell 14 Modell 15 Modell 16
2292 observasjoner26 Nto.dr.utg 244 Nto.dr.utg 251 Nto.dr.utg 252
per innbygger O- per innbygger per innbygger 0-
17 ar 0-17 ar 17 ar
In In Ln
Antall innbyggere 0-17 ar In -0,0015 -0,031 0,1494
(-0,07) (-1,09) (5,36)
Frie inntekter per innbygger In 0,9772 -0,0088 1,3400
(8,27) (-0,06) (9,05)
Andel bosatt tettbygd 0,1973 -0,3791 0,4667
(2,55) (-3,85) (4,82)
Gjennomsnittlig personinntekti | In 0,5393 0,6998 -0,049
kommunen (3,43) (3,49) (-0,25)
Andel skilte og separerte 6,3101 -1,6329 11,4786
(4,78) (-0,97) (6,94)
Andel innvandrere -1,2571 1,7542 -1,6539
(-2,04) (2,23) (-2,14)
Ufgretrygd Levekarsindeks 0,0038 0,0058 0,0121
(0,67) (0,8) (1,71)
Sosialhjelp Levekarsindeks 0,0065 0,0176 0,0185
(1,2) (2,55) (2,74)
Lav utdanning Levekarsindeks 0,003 0,0005 0,0282
(0,66) (0,09) (4,98)
Andel kommunestyrerepr, fra 0,2973 0,3035 0,1054
partier pa venstresiden (3,4) (2,72) (0,96)
Herfindahls indeks for partikon- -0,8132 -0,7226 -0,0739
sentrasjon (-3,98) (-2,78) (-0,29)
Tid 0,0349 0,0065 0,0443
(5,62) (0,82) (5,7)
Region nord -0,2319 -0,122 0,0411
(-5,07) (-2,09) (0,72)
Region gst -0,1227 0,0214 -0,0568
(-3,43) (0,47) (-1,27)
Region midt-Norge -0,331 -0,1973 0,0751
(-7,4) (-3,46) (1,34)
Region vest -0,2237 -0,2618 0,2642
(-4,76) (-4,37) (4,49)
R’ justert 0,1635 0,0465 0,1774

2% Det har i disse analysene falt ut noen observasjoner fra det opprinnelig balanserte pane-

let. Det er imidlertid snakk om et sd lite antall at vi velger & anta at dette ikke pavirker
resultatene.
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Kommunalt og privat inntektsniva

Vi har tidligere sett klare utslag av kommunenes frie inntekter pa totalutgifter, stil-
linger, tiltak m.v. Det nye nd er at vi — noe overraskende — finner at kommunens
inntekter har en klar innflytelse pa funksjon 244 og funksjon 252, mens funksjon
251 i folge resultatene i modell 16 er sa godt som uavhengig av inntektsniviet. Pa
forhdnd ville vil heller trodd det motsatte, dvs. en sterkere effekt av inntektsniviet
pa funksjon 251 enn pa 252. Tanken er da at tjenestene pa funksjon 252 er sdpass
rettighetsbestemt at kommunens gkonomi burde ha minst betydning for tiltakene
utenfor opprinnelig familie, mens tiltak innenfor opprinnelig familie omfatter tiltak
som i sterre grad er forebyggende og av kategorien ”fore var” som ikke i like stor
grad er lovpalagt. I stedet viser altsd modell 16 at kommuner med 10 % heyere
inntekter enn gjennomsnittet har hele 13,4 % heoyere utgifter pa funksjon 252. Det
er altsa snakk om en inntektselastisitet som er hoyere enn 1! For tiltak innenfor
opprinnelig familie, viser modell 15 at kommunens inntektsniva ikke gir noen sig-
nifikant effekt overhodet. Vi kommer narmere tilbake til en diskusjon omkring

effekten av kommunalt inntektsnivad i oppsummeringsavsnittet 2.5 nedenfor.

Nar det gjelder gjennomsnittlig personinntekt, ser vi at hayere personinntekt gir
hayere utgifter pa funksjon 244 og 251, mens funksjon 252 er uberort av denne
variabelen. Dette rimer godt med var tidligere tolkning om at gjennomsnittlig per-
soninntekt i noen grad er relatert til det generelle kostnadsnivaet i hver enkelt
kommune. Funksjonene 244 og 251 er her de mest ”lokale” (foregar i den samme
kommunen), mens tiltak utenfor opprinnelig familie kan forega i institusjoner og
fosterhjem som kan ligge i andre kommuner og evt. ogsa regioner. Koblingen mot

niva pa personinntekt blir dermed naturlig nok svakere.

Politiske og regionale forhold

Vi har tidligere gjennomgaende sett at andel partier pa venstresiden gir mer barne-
vernutgifter, og et mer konsentrert (mindre fragmentert) kommunestyre gir mindre
utgifter til barnevern. Det samme mensteret vises i modell 14 og 15, mens modell
16 ikke har noen effekt av de politiske variablene. Dvs. at politiske forhold ikke
synes 4 gi noen utslag for tiltak utenfor opprinnelig familie, mens de politiske for-

holdene har betydning for de to evrige funksjonene.

Nar det gjelder Buf-regionene, er ogsa utslagene storst og klarest for funksjon 244

og 251, og i hovedsak fravaerende for funksjon 252. Unntaket er her region vest,
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som ligger klart lavere i utgifter til funksjon 252 enn de ovrige regionene. Det ser ut
fra resultatene som det ogsa er en signifikant innbyrdes forskjell i utgifter til funk-
sjon 252 mellom region midt-Norge og region est, hvor farstnevnte ligger hoyere i
kostnader.”’” For region vest, ser vi at monsteret tidligere omtalt i tilknytning til
modellene 11 til 13 i Tabell 23 gjentar seg ogsa for de funksjonsinndelte kostnade-
ne i Tabell 24. Dvs. at region vest har signifikant lavere utgifter til funksjon 244 og
251, samtidig som kostnadene til funksjon 252 er signifikant hayere. Ut fra det tid-
ligere omtalte resultatet fra Tabell 23, kan det altsa synes som at forskjellene i
funksjonsinndelte kostnader i Tabell 24 skyldes forskjellene i enhetskostnader pa-
vist i Tabell 23. Vi har imidlertid ingen informasjon som er egnet til 4 peke pa
noen bakenforliggende arsak til de regionale forskjellene som observeres. Eksem-
pelvis kjenner vi ikke til noen forhold som kan bidra til & forklare hvorfor kommu-
ner i region vest har klart lavere tiltaksutgifter per barn med tiltak innenfor opp-
rinnelig familie og lavere utgifter pa funksjon 244 per stilling, samtidig som kom-
munene i vest altsa har klart hoyere tiltaksutgifter per barn med tiltak utenfor opp-

rinnelig familie.

Behovsvariabler

Nar det gjelder behovsvariablene, ser vi at effekten ogsa for disse varierer en del
mellom de tre funksjonene. Hoy andel skilte og separerte gir hoyere kostnader pa
funksjon 244 og funksjon 252, men ikke pa funksjon 251. Det motsatte gjelder for
kommuner med stor innvandrerbefolkning. Disse har altsa — isolert sett — hoyere
kostnader pa funksjon 251, men lavere pa funksjon 244 og 252. Personer med so-
sialhjelp har mer betydning for kostnader pa tiltaksfunksjonene enn pé funksjon
244. Dette stemmer overens med resultatene i avsnitt 2.2, hvor vi sd at indeksen for
sosialhjelp pavirket antall tiltak og undersokelser, men ikke antall stillinger. Lav
utdanning har kun effekt pa funksjon 252, mens effekten av personer med ufore-
trygd er fordelt med en svakt positiv, men ikke signifikant effekt, pa alle tre funk-

sjoner.

I T-verdiene i tabellen viser at verken midt-Norge eller region est er signifikant forskjellig

fra referanseregionen (region ser) for utgifter til funksjon 252. Siden midt-Norge er
hayere og ost lavere enn sor, ville vi imidlertid ved a bytte referansekategori til enten
midt-Norge eller ost, f signifikant forskjell mellom st og midt-regionene.
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2.5 Effekt av kommunestorrelse

Statistikken som vi presenterte i kapittel 1 tydet klart pa at veksten i barneverns-
kostnadene var ulik i kommuner av ulik sterrelse, naermere bestemt ved at de fleste
variabler gkte raskest i de minste kommunene. Vi vil avslutningsvis i dette kapitlet
teste dette naermere ved 4 kjore alle analysene om igjen, men denne gangen ved a
legge til et interaksjonsledd mellom kommunestorrelse og variabelen TID.?® Hvis
parameterestimatet til dette interaksjonsleddet er signifikant forskjellig fra null, har
tidsutviklingen i den avhengige variabelen vert systematisk ulik for kommuner av
ulik storrelse. Tabell 25 gir en oversikt over resultatene. Et negativt parameteresti-
mat for interaksjonsleddet viser i disse modellene at veksten over tid har vert lave-
re 1 de storste kommunene, eller med andre ord at veksten har veert storst i de sma

kommunene.

Tabell 25. Resultater for alle modeller med interaksjon mellom tid og kommunestorrelse

Modell som er Avhengig variabel Tid Tid * kommune-
tillagt interak- stgrrelse
sjonsledd
Modell i) Netto driftsutgifter til barnevern per innbygger 0- 0,0153 -0,0061
17 3r 4,80 2,24
Modell ii) Netto driftsutgifter til barnevern per innbygger 0- 0,0313 -0,0154
17 ar 7,5 -4,27
Modell iii) Netto driftsutgifter til barnevern per innbygger 0- 0,0078 -0,0054
17 ar 2,33 -2,03
Modell iv) Bemanning i barnevernet per innbygger 0- 17 ar 0,0285 -0,0110
7,43 -3,31
Modell v) Andel stillinger med fagutdanning 0,0057 -0,00005
4,97 -0,05
Modell vi) Underspkelser per innbygger 0- 17 ar 0,0258 0,0248
4,95 5,58
Modell vii) Tiltak per innbygger 0- 17 ar 0,0237 -0,0012
7,70 -0,45
Modell viii) Andel omsorgstiltak 0,0041 -0,0021
3,18 -1,91
Modell ix) Netto driftsutgifter f251 og f252 per tiltak -0,0112 -0,0058
(-3,06) (-1,95)
Modell x) Netto driftsutgifter f251 og f252 per barn med 0,0130 -0,0095
tiltak (3,49) (-3,11)
Modell xi) Netto driftsutgifter f251 per barn med tiltak i opp- -0,0188 0,0033
rinnelig familie (-2,66) (0,57)
Modell xii) Netto driftsutgifter f252 per barn med tiltak uten- 0,0019 -0,0108
for opprinnelig familie (0,38) (-2,67)
Modell xiii) Netto driftsutgifter f244 per arsverk 0,0155 -0,0072
(2,82) (-1,47)

28 Variablene i denne modellkjeringen er av tekniske drsaker fratrukket sitt eget gjennom-
snitt.
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Fra modellene i) til iii) er det klart at det har vert en signifikant heyere kostnads-
vekst over tid i de sma kommunene. Tilsvarende viser modell iv) at det tydelig har
vert en hayere bemanningsvekst i sma kommuner, mens det ut fra modell v) har
ikke veart noen pdviselig forskjell i andelen stillinger med fagutdanning. Veksten i
antall undersokelser, for gitt bemanning, har faktisk vert sterst (mod. vi) i de
storste kommunene, og det er ingen paviselig forskjell (mod. vii) av kommunestor-
relse for veksten i antall tiltak. Derimot ser det ut til at det kan ha vert en hoyere
vekst i andelen omsorgstiltak blant de sma kommunene. Dette resultatet er riktig-
nok kun signifikant pa 10 % niva (mod. viii). Det samme gjelder for summerte til-
takskostnader per totalt antall tiltak (dvs. bade i og utenfor opprinnelig familie) i
mod. ix). Her finner vi innenfor et signifikansniva pa 10 % at det har vaert storst
vekst blant de sma kommunene. Nar vi i modell x) ser pa totale tiltakskostnader
per totalt antall barn pd tiltak, finner vi imidlertid igjen en klart signifikant for-
skjell, dvs. hayere vekst over tid i de minste kommunene. Til slutt har vi modellene
xi) til xiii) med utviklingen for enhetskostnader for hhv. tiltak i og utenfor oppr.
familie, samt kostnad til 244 per arsverk. Vi ser der at det blant disse kun er signi-
fikant forskjellig utvikling over tid for enhetskostnaden til tiltak utenfor opprinne-
lig familie (mod. xii); dvs. sterre kostnadsvekst i de minste kommunene. Totalt sett
far vi fram mye av det samme mensteret som i den beskrivende statistikken — dvs.
systematisk storre kostnadsvekst i de minste kommunene — men det er altsa ikke
signifikante utslag for alle de variabler vi her har studert, og for vekst i antall un-

dersokelser er det hayest vekstrate for de storste kommunene.

2.6 Oppsummering

Mange av de resultatene vi har presentert i dette kapittelet har (naturlig nok) vaert
bekreftelser av det vi sd av statistikken i kapittel 1, nemlig at det har vart en ok-
ning i antall stillinger, antall undersokelser og antall tiltak, samt en dreining over
mot flere omsorgstiltak eller tiltak utenfor opprinnelig familie. Til sammen har det
altsa vert en betydelig vekst i den kommunale barnevernstjenestens omfang. Denne
veksten har ogsa for de fleste variablene vaert storst blant de minste kommunene,
seerlig gjelder dette veksten i antall stillinger som drar med seg vekst ogsa i antall
barn med tiltak. I gjennomsnitt for hele perioden 2002 til 2008 er det likevel de

storste kommunene som har de hoyeste kostnadene. Dette ser ut til 4 skyldes haye-
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re andel omsorgstiltak og heyere kostnader per barn med tiltak, kontrollert for

type tiltak.

Av forhold vi ikke kan lese rett ut fra beskrivende statistikk i kapittel 1, finner vi at
inntektsnivdet til kommunene har en klar betydning for hvor mye midler barnever-
net har til radighet. Bortsett fra antall undersokelser per barn i kommunen og utgif-
ter til tiltak innenfor opprinnelig familie, er alle de variablene som vi har studert pa
et hayere nivd i de rikeste kommunene. Vi finner ogsa at politiske forhold spiller en
rolle; kommuner med heyere andel representanter fra venstresiden har hayere sam-
lede barnevernsutgifter og flere stillinger i barnevernet per innbygger 0-17 ar. Vi
oppfatter disse resultatene som interessante og viktige, siden de bryter med en ar-
gumentasjon man ofte horer nar det gjelder barnevernet, nemlig at barnevernet er
underlagt sd klare lovbestemmelser at det ikke er rom for & tilpasse barnevernsut-
giftene til de lokale inntektsforholdene. Det er selvsagt ingen grunn til 4 bestride at
barnevernloven gir svert klare lovmessige foringer og rettigheter. Poenget er imid-
lertid at vare analyser viser at lokale valg og tilpasninger likevel spiller en rolle for
barnevernet. Det er tross alt en betydelig forskjell mellom de best og darligst drevne
barneverntjenestene i landet, og mellom kommunene som bruker hhv. minst og
mest pa barnevern, selv om loven er den samme. Dette viser i seg selv at man er
avhengig av lokale ressurser, lokale prioriteringer og den menneskelige faktor. Det
a skape en totalt sett mest mulig velfungerende barneverntjeneste er naturlig nok en

krevende og sammensatt oppgave, og loses ikke kun ved 4 vedta lovbestemmelser.*

Det er imidlertid overraskende at effekten av kommunens inntektsniva er svert
klar for funksjon 252, mens den er svak og ikke signifikant pa funksjon 251. P4
forhand ville vi trodd at det kanskje var motsatt, dvs. at kommunens inntektsniva
spilte minst rolle for omsorgsovertagelser og de tyngre tiltakene (utenfor opprinne-
lig familie) og starre rolle for de lettere tiltakene som fores pa funksjon 251. Det er
slik sett vanskelig 4 se gode begrunnelser pa hvorfor resultatene viser en tydelig

virkning av kommunenes inntekter pa utgiftene til tiltak utenfor opprinnelig familie

?9 Som et talende eksempel pa dette, har det i forbindelse med casestudier ved en evaluering
av interkommunale barnevern (Brandtzaeg, 2006) blitt omtalt eksempler pa smdkom-
muner som aldri noensinne har hatt en omsorgsovertagelsessak. Sannsynligheten for at
dette ville skje med en aktiv og velfungerende barneverntjeneste gjennom eksempelvis
30 &r, virker noks3 lav.
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og svak eller ingen virkning pa utgifter til tiltak innenfor opprinnelig familie. For
ovrig vises det ogsa til kap. 3.8 og 3.9, der problematikken omkring kommunens
inntektsnivd og grad av ekonomisk knapphet i barnevernet m.v. omtales i lys av

resultater fra sporreundersokelsen.

Vi har ogsa sett at hoyt niva pa privatpersoners inntekt, medferer et hoyere kost-
nadsniva i barnevernet. Dette gjelder for hhv. samlede barnevernsutgifter, kostna-
den per stilling pa funksjon 244 og kostnaden per barn med tiltak innenfor opprin-
nelig familie (funksjon 251). Tolkningen av dette resultatet er trolig at kostnadsni-
vaet generelt i en kommune (lennsniva, husleie, niva pa honorarer fra private tje-
nesteleveranderer m.v.) er hoyere i kommuner med hoy gjennomsnittlig personinn-

tekt og at dette ogsd i noen grad pavirker kostnadsnivaet i barnevernet.

Vekst i behov for barnevernstjenester viser seg ogsa a ha betydning, og den variabe-
len som slar sterkest ut blant behovsindikatorene, er andelen skilte og separerte, en
andel som har vokst betydelig i den perioden vi ser pa. Flere andre behovsindikato-
rer bidrar ogsa til 4 forklare noe av nivaet pa antall tiltak og kostnader, men totalt
sett er effekten av behovsindikatorene langt fra nok til a forklare storstedelen av
variasjonen i de forhold vi studerer. Vi tar imidlertid forbehold om at vart sett av
behovsindikatorer neppe gir noen veldig presis médling av hvordan det underliggen-
de behovet for barneverntjenester har utviklet seg gjennom den perioden vi stude-

rer.

Et annet interessant resultat, er at antall undersokelser i seg selv ikke framstiar som
noen kostnadsdriver. Tvert i mot er det slik at kommuner som gjennomferer
mange undersgkelser, har lavere totale kostnader til barnevern. Dette gjelder vel a
merke ndr vi kontrollerer for gvrige aktivitetsmal for barneverntjenesten i kommu-
nene (antall stillinger, antall tiltak m.v.). Tolkningen er at det, for gitt antall stil-
linger og tiltak, er lavere kostnader i kommuner som gjennomferer mange under-
sokelser. Det er noe uklart hvordan en skal begrunne/forklare dette resultatet, men
en mulighet kan vere at kommuner som driver mange undersokelser totalt sett
lykkes bedre i forebyggende barnevernsarbeid og at dette igjen bidrar til lavere
samlede kostnader. Det kan imidlertid ogsa vaere forhold vi ikke har kontrollert
for, blant annet ved at vi ikke har data for gjennomsnittlig varighet av tiltakene i de
enkelte kommunene. Resultatet er uansett interessant, og framstar som spennende

a forfelge videre i senere studier.
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Nar det gjelder kategorivariablene for hvilken Buf-region hver kommune i dataset-
tet tilhorer, har vi generelt funnet en rekke signifikante forskjeller mellom regione-
ne. Det er imidlertid vanskelig a finne noen forklaringer pa hvorfor kostnadsnivaer
eller andel barn med tiltak ser ut til 4 ha systematiske forskjeller mellom regionene.
Det er viktig 4 understreke at det er kostnadene i kommunene vi hele tiden studerer
— ikke kostnadene Buf-regionene som sidan. For hver enkelt kommune i datasettet
kontrollerer vi for en rekke kommunespesifikke variabler som inntekt blant inn-
byggere og kommunen selv, behovsindikatorer, politiske forhold og tidsutvikling.
Nar det da blir et signifikant utslag av Buf-region-tilherighet, ma det altsa finnes en
felles variasjon mellom kommuner innen samme region. En mulighet kan da vere
at det finnes saertrekk i maten det statlige barnevernet arbeider pa i den enkelte
Buf-region, som forer til kostnadsmessige utslag i kommunene som tilherer denne
regionen. Det er imidlertid ogsa mulig at det finnes andre regionale sertrekk som
ikke har direkte med hvordan det statlige barnevernet jobber pa i hver region, men
eksempelvis er utslag av forskjeller i samfunns- eller kostnadsforhold som ikke
fanges opp av vare ovrige variabler. Ut fra den informasjonen vi for evrig sitter pa,
er det uansett vanskelig 4 forklare resultatforskjellene mellom kommunene som
tilhorer de ulike regionene. Vi observerer eksempelvis resultatet om at region vest
har klart lavere kostnader til funksjon 244 og 251, samtidig som de har klart hoye-
re kostnader til funksjon 252, men kan altsa vanskelig begrunne det. De regionale
forskjellene som er pavist i dette kapitlet, kan imidlertid vaere interessant stoff for

senere forskning 4 forfelge nermere.
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3. Resultater fra
sporreundersgkelser og
Intervjuer

3.1 Innledning

De to foregdende kapitlene har stort sett omtalt tall og statistisk materiale. I tillegg
til 4 studere diverse statistikk og gjennomfere ekonometriske analyser, har vi imid-
lertid ogsa gjennomfert intervjuer med totalt seks barneverntjenester. Videre har vi
gjennomfort en sporreundersokelse rettet mot alle barneverntjenester i landet. I det-
te kapitlet vil vi presentere og diskutere funn fra bade sperreundersokelsen og ca-
seundersokelsene felles. Dette blant annet fordi bade caseundersokelsene og sparre-
skjemaene omhandler mye av de samme temaomradene. Det ville dermed blitt mye
gjentagelser dersom materialet fra casene og sperreskjemaene skulle blitt presentert
hver for seg. En annen grunn til 4 presentere sporreundersokelse og casemateriale i
et felles kapittel, er at vi pd denne mdten integrerer materiale fra casekommunene
”flytende” i fortolkningen av de ulike tabellene og oversiktene fra sporreunderso-
kelsene som supplerende forklaringer og utdypinger. Dette er en framgangsmate vi
har gode erfaringer med fra tidligere prosjekter av lignende karakter som dette, og

som vi haper vil fungere godt for leseren ogsa i dette tilfellet.

Caseundersokelsene ble gjennomfert i tre selvstendige kommunale barnevern (Ale-
sund, Sandefjord, Nore og Uvdal) og i tre interkommunale barneverntjenester
(Vest-Telemark, Indre Namdal, Molde og Midsund). I alle tilfeller var det lederen
for barnevernet som det ble avtalt et personlig intervju med. I de fleste casene ble
lederen av barneverntjenesten supplert av andre informanter, noe avhengig av den
interne organiseringen i hver konkrete case. Det ble sendt ut en del relevant statis-
tikk pa forhiand for den enkelte casekommune/kommuner som viste hvordan de 13
an sammenlignet med gjennomsnittstall for landet. Denne statistikken dekket ut-
valgte deler av det som i denne rapporten er presentert i kapittel 1. Dette var et ut-

gangspunkt for 4 ha enkelte faste punkter 4 knytte samtalene mot. Det ble ogsa
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sendt ut en del sporsmal i tilknytning til statistikkmaterialet og evrige forhold pa
forhdand. Samtalene ble imidlertid fort pa noksa fritt grunnlag. Et viktig siktemadl
med caseundersokelsene var a fa forbedret var egen innsikt omkring en del relevan-
te forhold som ”rerer seg” ute i barnevernet, og som det kanskje ellers ville vaere
vanskelig 4 fa konkret informasjon om. En annen viktig hensikt var & fa fram fe-
nomener og problemstillinger som var aktuelle & innarbeide i sperreundersokelsen.
Ved a gjennomfore caseundersokelsene forst, var det lettere 4 formulere relevante
og sentrale spersmal omkring kostnadsutviklingen m.v. i sperreskjemaene. Sporre-
undersokelsen ble dermed den siste delen av vart prosjektopplegg. Vi sendte ut et
elektronisk sporreskjema adressert til alle kommuner (postmottak) og interkom-
munale barnevern i landet. Skjemaene til hhv. kommunale og interkommunale
barneverntjenester pa de fleste sporsmalene identiske, men det har vart visse til-
pasninger av spersmalenes ordlyd, samt at en sekvens kun var aktuell for de kom-
munale, mens en annen sekvens kun var myntet pa de interkommunale. Totalt gikk
det ut skjemaer til 321 selvstendige barneverntjenester og til 37 interkommunale

barnevern.

Forste utsending foregikk midt i mai méaned, og med svarfrist satt til 28. mai. Svar-
prosenten var da lite tilfredsstillende, og det ble derfor ogsa gjennomfert to purre-
runder. Etter ferdig purring, har vi fatt inn svar fra 170 av de selvstendige kommu-
nene, dvs. en svarprosent pa 53 %. Imidlertid var tre av svarene sa forsinket at de
kom etter at vi hadde laget endelige resultatoversikter og figurer/tabeller. Av tids-
og ressurshensyn har vi ikke prioritert 4 gjore alt dette pd nytt for 4 fa med ytterli-
gere 3 observasjoner. Den reelle svarprosenten er derfor 167 av 321, dvs. 52,2 %.
Blant de interkommunale, fikk vi svar fra 17 av 37, dvs. ca. 46 %. De droyt 52 %
av alle kommuner med selvstendige barneverntjenester, spenner over relevant vari-
asjon i bade geografi, kommunestorrelse, kommunalt inntektsnivad m.v., og det har

ikke vert prioritert 4 gjennomfere formelle frafallsanalyser.

I gjennomgangen av materiale fra sporreskjemaene og casekommunene nedenfor,
vil vi i hovedsak folge den temamessige inndelingen som ble benyttet i sporreskje-
maene. Vi vil i noe varierende grad supplere med stoff og inntrykk fra casekommu-
nene underveis. Videre vil vi ogsd pa enkelte spersmal ga tilbake og se pa sammen-
henger (eller manglende sammenhenger) mellom det Kostratall eller kvantitative

analyser har vist om de samme eller tilstotende fenomener som det sporreskjemaet
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avdekker. Som vi vil komme tilbake til, viser det seg at det ikke alltid er like god

sammenheng mellom det statistikken viser og det kommunene selv oppfatter.

3.2 Om kostnadsutviklingen

Det forste sporsmalet vi stilte lyder I hvilken grad har felgende faktorer bidratt til
okte kostnader i barnevernet i din kommune de senere drene?”, og det ble deretter
listet opp i alt 11 faktorer der det skulle fylles ut svar i en skala fra 1 = ikke i det
hele tatt, til 6 = i sveert stor grad. En del av de faktorene som nevnes har vi ogsa
direkte informasjon om for hver enkelt kommune fra Kostra-statistikk, bl.a. om
mengden (antall) tiltak og utviklingen i kostnad per tiltak. Som nevnt i forrige av-
snitt, trenger det imidlertid ikke vaere fullt samsvar mellom det barnevernet selv
mener er de viktigste faktorene for & forklare okte kostnader, og det statistikken
viser. Vi kommer derfor tilbake til en enkel sjekk av grad av samsvar mellom

kommunenes svar og de faktiske forholdene senere i avsnittet.

De faktorene som i sterst grad trekkes fram som forklaringer pa okte kostnader i

barnevernet er (jf. Figur 15 nedenfor):

e dyrere barneverntiltak utenfor familien

e okning i antall meldinger og til barnevernet og flere undersokelser
e dyrere barneverntiltak i familien

e flere barneverntiltak i familien

e flere barneverntiltak utenfor familien

e mer tid pa rapportering og dokumentasjon

Samlet sett tyder altsd tilbakemeldingene pa at de viktigste arsakene til kostnads-
okningene i barnevernet kan relateres til en ekning i antall tiltak, og at tiltakene
har blitt dyrere. Det som gjennom caseundersgkelsene blir trukket fram som den
viktigste arsaken til at antall tiltak har okt, er at det de senere drene har vart okt
fokus pa forebyggende arbeid og okt samarbeid med andre hjelpeinstanser, som
skoler, barnehager, helsestasjoner, PP-tjenesten, psykiatri osv. Dette har resultert i
at man har fatt bedre rutiner for tverrfaglig samarbeid, samhandling og ansvarsde-
ling mellom ulike akterer. Som en del av dette har man ogsa fatt et apnere barne-
vern. Sperrene for 4 kontakte barnevernet har blitt mindre, og dette har resultert i

en gkning i antallet meldinger, undersekelser og tiltak. Samtidig har ogsa levekars-
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utviklingen og samfunnsforhold bidratt til skende behov for barnevern, og det er
ingen enkel oppgave 4 stadfeste om det er endringer i de ytre samfunnsforholdene
eller om det er endringer i kommunenes evne til 4 fange opp de underliggende be-
hovene som har endret seg mest. Vi kommer mer tilbake til dette spersmalet i av-

snitt 3.5 nedenfor.

| hvilken grad har falgende faktorer bidratt til ékte kostnaderi barnevernetidin
kommune de senere arene? (1 = ikke i det hele tatt, 6 = i sveert stor grad)

Barneverntjenesten har selv overtatt oppgaver og tiltak som
BUF-etati utgangspunktet skal tilby
@kt bruk av tid pa forehyggende arbeid i samarbeid med andre
aktorer oghjelpeinstanser

@kt bruk av tid pa rapportering og dokumentasjon

Dyrere barneverntiltak utenfor familien

Flere barneverntiltak utenfor familien

Mer bruk av endringsorienterte tiltak knyttettil rad og
veiledning i familiene

Dyrere barneverntiltak i familien

Flere barneverntiltak i familien

Bruk av andre undersekelsesmetoder

@kningi antall meldinger til barnevernet og flere undersokelser

@kningiantall ansatteibarnevernet

mKunlK (N =17) Kunkomm (N =167) mBadeKoglIK (N =184)

Figur 15. I hvilken grad ulike faktorer har bidratt til kostnadsekning i barnevernet de sene-
re arene. 1 = ikke i det hele tatt og = i sveert stor grad.

Analyse av Kostra-dataene viser at det er de minste kommunene som har hatt den
storste kostnadsutviklingen (jf. Figur 2 og flere andre figurer fra kap. 1). Kostra-
dataene viser ogsd at det er de minste kommunene som har hatt den storste ok-
ningen i bemanningen per innbygger. Dette er ikke unaturlig tatt i betrakting at det
er mange mindre kommuner som tidligere har hatt et sveert begrenset barnevern.
Gjennom casestudiene har det f.eks. blitt vist til kommuner som kun har hatt en
stillingsressurs pa 20 % avsatt til barnevern. At det har vert et spesielt behov for a
styrke bemanningen i barnevernet i smd kommuner, er ogsd dokumentert gjennom
andre utredninger, f.eks. Brandtzaeg (2006) og Kvello & Wendelberg (2003). Her
er det ogsd vist til at antallet tiltak i en del mindre kommuner har ligget betydelig

lavere enn det antallet innbyggere skulle tilsi.
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Ved at kommunene har gkt bemanningen og/eller styrket fagmiljeene gjennom
etablering av interkommunale samarbeid, er tilbakemeldingene at det har blitt let-
tere 4 se” og handtere saker pa en bedre mate enn tidligere. Nar kommunene far
tjenester med fagmiljeer som klarer & ta tak i barnevernssaker og handtere disse pa
en bedre mate, resulterer dette ogsa i at meldingene og saksmengden oker. Slik sett
er altsa en forklaring til veksten i antall saker og tiltak at et bedre fungerende bar-
nevern “skaper sin egen ettersporsel”, og dette er spesielt relevant i smakommuner

og kommuner som har etablert interkommunale barnevern.

Vi ser ogsa fra svarfordelingen i Figur 15 at de interkommunale barnevernene i
starre i storre grad enn andre barneverntjenester rapporterer om gkt vekst i antall
meldinger, undersokelser, bruk av endringsorienterte tiltak knyttet til rad og vei-
ledning i familiene, bruk av tid pa forebyggende i samarbeid med andre aktorer og
mer bruk av tid pa rapportering og dokumentasjon. Figur 17 viser ogsa at de inter-
kommunale barneverntjenestene samlet sett vurderer kostnadsutvikingen som en
del hayere enn kommunale barnevern. Dette er ikke unaturlig siden vi blant de in-
terkommunale barneverntjenestene finner en overvekt av sma kommuner. Dermed
blir svarene fra de interkommunale barnevernene i stor grad bare en ny bekreftelse
pa de problemene som har preget barnevernet i smakommunene. Sma kommuner
med begrenset barnevern har bl.a. hatt betydelige utfordringer med & handtere sto-
re og tunge barnevernsaker. I folge Kvello & Wendelberg (2003) var det flere av de
minste kommunene som aldri hadde hatt en omsorgsovertakelse. Andre utredning-
er dokumenterer ogsa en styrking av barneverntjenestene i sma kommuner bidrar

til at slike saker i storre grad kommer pa bordet (Brandtzaeg 2006, 2009).

Nar det gjelder kostnaden per tiltak i og utenfor opprinnelig familie, husker vi fra
kap. 1.6 at kostnadene per barn med tiltak gikk ned reelt sett bade for tiltak i og
utenfor opprinnelig familie (hhv. 8,3 og 15 % reduksjon). Dette rimer i utgangs-
punktet darlig med kommunenes oppfatning om at dyrere tiltak utenfor familie har
hayest score blant alle de 11 faktorene, mens dyrere tiltak i opprinnelig familie er
nr. 3 blant de 11 mest kostnadsrivende faktorene. En av flere forhold som kan bi-
dra til 4 forklare et slikt tilsynelatende misforhold mellom oppfatninger og statis-

tikk, er det noksa velkjente fenomenet med at folk flest ofte skiller darlig mellom
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reelle og nominelle tallstorrelser nir det gjelder utvikling over tid.>° Vi husker imid-
lertid at vi fant en viss gkning i kostnaden per barn med tiltak utenfor opprinnelig
familie fra 2008 til 2009. Siden sperreundersokelsen ble gjennomfert i 2010 og vi
brukte ordlyden ”de senere arene”, er det rimelig at de ferskeste inntrykkene, dvs.
fra de aller siste arene, dominerer svaret. Vi kjenner forelopig ikke til hva kostnads-
statistikken vil vise ndr vi ogsa far tilsvarende statistikk fra 2009 til 2010, men det
kan jo tenkes at statistikken da vil bli mer i trdd med det kommunene her har rap-
portert. Et ytterligere mulig relevant forhold, er at statistikken for kostnader i kap.
1.6 er beregnet som “kostnad per barn med tiltak”, i motsetning til ”kostnad per
tiltak”. Det er dermed mulig at visse tiltak innenfor de noksa grove kategoriene i
og utenfor opprinnelig familie kan ha blitt dyrere selv om statistikken viser at sam-
let antall kroner per barn med tiltak i gjennomsnitt har gatt ned i reelle termer. Et
siste forhold er selvsagt at spersmalet blir besvart ut fra hva personene som svarer
mener eller foler der og da, og at mange av de som svarer forst og fremst har en
barnevernfaglig kompetanse og erfaring. De kjenner derfor ikke nedvendigvis de-

taljert til kostnadsutviklingen i reelle termer over tid for de ulike tiltakstypene.

Vi stilte ogsa et sporsmal med motsatt ordlyd, dvs. vi ba kommunene peke ut i
hvilken grad 11 mulige kostnadsreduserende faktorer har bidratt til reduserte kost-
nader i den aktuelle kommunen. Svarfordelingen pa dette sporsmalet vises i Figur

16.

3° Et velkjent eksempel pa dette er nir eldre personer pa karakteristisk vis uttrykker sin

frustrasjon over ”hvor dyrt allting har blitt n for tida”, mens en rekke varer og tjenes-
ter jo i realiteten har falt drastisk i pris nar vi korrigerer for generell pris- og kostnads-
vekst.
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1 hvilken grad har félgende faktorer bidratt til reduserte kostnader i barneverneti din
kommune de senere darene? (1 = ikke i det hele tatt, 6 = i svaert stor grad)

Barneverntjenesten har blitt avlastet fra oppgaver og tiltak som
BUF-etat na tilbyr
Mindre bruk av tid pa forebyggende arbeid i samarbeid med
andre aktorer og hjelpeinstanser
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Figur 16. I hvilken grad ulike faktorer har bidratt til reduserte kostnader i barnevernet.

Ut fra Figur 16 ser vi at det er fa faktorer som i serlig grad pekes ut som at de har
bidratt til kostnadsreduksjon. Billigere tiltak i eller utenfor familie fir minimal til-
slutning som en kostnadsreduserende faktor, selv om statistikken vist i kap. 1.6 og
1.7 altsa viser at reduserte kostnader per barn med tiltak har "reddet” barnevernet
fra enda storre kostnadsvekst. Den eneste faktoren som i noen grad trekkes fram
som en kostnadsreduserende faktor, er mer bruk av tid til endringsorienterte tiltak
knyttet til rid og veiledning i familiene. Som vi har sett i det foregdende, rapporte-
res det om at dette er tiltak som ogsa har fert til ekte kostnader. Erfaringer fra

Sandefjord kan tjene som eksempel pa en mulig forklaring pa dette.

I Sandefjord, som har et stort barnevern med til sammen 33 ansatte, har man de
senere darene forsgkt a gjennomfere en del snuoperasjoner for a fa en bedre og mer
effektiv barneverntjeneste. Man har etablert et mottaksteam med klare rutiner, tatt
i bruk mer effektive undersokelsesmetoder og styrket sitt eget tiltaksapparat. Det
siste blir ogsa framhevet som en gkonomisk gevinst i form av man slipper a kjope
inn tjenester. I tillegg bidrar dette til okt kompetanse i organisasjonen, noe som gir
et bedre barnevern og et bedre og mer attraktivt fagmilje. Gjennom tiltaksarbeidet

har det de senere arene vart okt fokus pa a jobbe med endringstiltak slik at barn
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skal ”slippe a vaere klienter hele sitt liv”. Det blir i den forbindelse vist til at avlas-
tende tiltak i liten grad forer til varige endringer, og at det er behov for rad og vei-
ledning i hjemmet gjennom intensive tiltak slik at man gir hjelp til 4 klare seg selv.
Dette framheves som gode lasninger for barnevernet og for barna og familiene det
gjelder. Selv om dette kan bidra til gkte kostnader for barnevernet i en overgangs-
fase, er det ingen tvil om at dette er en samfunnsgkonomisk lennsom strategi for
barnevernet i et langsiktig perspektiv. Vart inntrykk er imidlertid at det ikke er sa
mange kommuner som har kommet like lang i dette arbeidet som Sandefjord, som
ogsa har kostnader til barnevern som ligger under landsgjennomsnittet. At Sande-
fjord er en stor kommune, og at man har kompetansen og tiltakene i egen organi-
sasjon, blir sett pa som viktig for & utvikle et godt barnevern. Barneverntjenester i
mindre kommuner har gjerne darlig kapasitet og lite ressurser til selv 4 drive med
ulike former for rad og veiledningstiltak i familiene, og er saledes avhengig av a
kjope inn slike tiltak. Dette kan videre bidra til at kostnadene per tiltak blir dyrere i

disse kommunene.

Det siste spersmalet i denne seksjonen av sporreskjemaet gar pa den samlede kost-
nadsutviklingen i lopet av de senere arene: ”Samlet sett hvordan vil du vurdere
kostnadsutviklingen til barneverntjenesten i din kommune de senere arene?”. Dette
sporsmalet fungerer nermest som en “temperaturmaler”, dvs. at det gir en umid-
delbar vurdering av hvordan de som arbeider i barnvernet selv oppfatter sin egen

kostnadsutvikling.

Samlet sett hvordan vil du vurdere kostnadsutviklingen til barneverntjenestenidin
kommune de senere drene? (1 = kraftig reduksjon og 6 = kraftig gkning)

|
1 2 3 4 5 6

B KunlK (N =17) Kunkoemm (N=167] ®BideKogIK(N =184)

Figur 17. Hvordan kostnadsutviklingen til barneverntjenesten vurderes samlet sett.

Vi ser at det gjennomgéende er en oppfatning av at det har vert en noksa kraftig
okning i kostnadene de siste arene, og dette er som forventet ut fra det statistikken
i kap. 1 ogsa formidler. De interkommunale barnevernene uttrykker en kraftigere

okning enn gjennomsnittet av de enkeltstiende barnevernene. Som vi skal komme
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tilbake til i avsnitt 3.4, ber dette ikke tolkes som at det er etablering av interkom-
munale barnevern som sddan som skaper ekstra hoy kostnadsvekst. Svaret reflekte-
rer snarere at det er et klart flertall av relativt sma kommuner blant de interkom-

munale barnevernene, og at kostnadsveksten har vart hayest i smakommunene.

Vi har sjekket om det er noen systematisk sammenheng mellom hver enkelt kom-
munes svar pa enkelte av spersmalene om kostnadsekning vist i Figur 15 og den
faktiske (malte) okningen i tilsvarende statistikk fra Kostra. Dette gar pa hhv. an-
tall tiltak i og utenfor opprinnelig familie og pa kostnader per barn med tiltak i og
utenfor opprinnelig familie. Resultatene er noe blandet. For barneverntiltakene in-
nenfor opprinnelig familie finner vi kun en svak, positiv sammenheng mellom sta-
tistikken og svarene pa sporreundersokelsen. Sammenhengen er imidlertid sa svak
at den ikke er signifikant pa 10 % niva. For tiltak utenfor opprinnelig familie, ser
vi imidlertid en langt klarere sammenheng mellom kommunenes oppfatninger (av-
krysninger i sperreundersokelsen) og den faktiske utviklingen i Kostratallene. Det
er en klar, positiv sammenheng (signifikant pa 5§ % niva) mellom bade svarforde-
ling og faktisk utvikling bade nar det gjelder veksten i antall tiltak utenfor opprin-
nelig familie (t = 3,37) og kostnaden per barn med tiltak utenfor opprinnelig fami-
lie (t = 2,25). For tiltak utenfor opprinnelig familie er altsd oppfatningene mer i

overensstemmelse med den faktiske utviklingen.

I spersmalet om kostnadsutviklingen i barnevernet samlet sett (Figur 17), kan man
ogsé enkelt sammenholde svarfordelingen mot regnskapstallene fra Kostra som
summen av alle kostnader fort pa funksjonene 244, 251 og 252. Vi har ogsa kont-
rollert mot vekst i frie inntekter per innbygger. Skalaen i sporreskjemaet gar her fra
1 = kraftig reduksjon til 6 = kraftig ekning. Vi finner her klart signifikante effekter
av bade veksten i kommunenes netto utgifter til barnevern og av kommunenes frie
inntekter per innbygger. Den forstnevnte er positiv, dvs. som forventet; kommune-
ne med hoyest faktisk vekst i netto utgifter krysser i gjennomsnitt av for en hoyere
svarkategori i skalaen fra 1 til 6 i sperreskjemaet. Den andre effekten er imidlertid
negativ, dvs. at kommuner med heyere vekst i frie inntekter i storre grad krysser av
for et lavere svaralternativ i sperreskjemaet. Tolkningen av dette er muligens at de
kommunene som har hatt hayest vekst i frie inntekter, ikke opplever samme grad
av press pa kostnader og krav om kostnadskutt. Dermed oppleves ikke kostnads-
okningen like stor, selv om den i realiteten er hoyere i kommuner med storre vekst i

inntektene enn blant kommuner med lav vekst i inntektene.
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3.3 Samarbeid med andre aktorer i kommunen

Som nevnt har det fra sentralt hold vert lagt okt vekt pa styrkning av forebyggende
arbeid de senere arene, noe som innebzrer behov for bedre samarbeid og koordine-

ring mellom bl.a. barnevern, skole, kultur, helse og barnehage.

P4 sporsmal til barneverntjenesten om i hvilken grad det de senere arene har vert
endring i omfanget av samarbeid mellom barnevernet og andre hjelpeinstanser i
kommunen, er det et klart flertall som gir utrykk for at det har vert en betydelig
okning (jf. Figur 18). Ut fra sperreundersokelsen synes det ikke 4 vaere vesentlige
forskjeller mellom kommunale og interkommunale barnevern. Dersom man har et
interkommunalt barnevern som dekker mange kommuner, har vi gjennom caseun-
dersokelsene fitt tilbakemeldinger pa at det kan bli flere akterer & forholde seg til
sammenlignet med om tjenesten hadde dekket en kommune. Kommuner som sam-
arbeider parallelt om flere hjelpetjenester for barn og unge, unngéar noe av denne

problematikken.

I hvilken grad har det de senere drene vart endring i omfanget av samarbeid mellom
barnevernet og andre hjelpeinstanseri kommunen? (1 = sterk reduskjon og 2 = sterk
okning)

B EKunlK (N =17) Kunkomm (N=167) m®mBadeKoglIK (N =184)

Figur 18. I hvilken grad det de senere arene har vert endring i omfanget av samarbeid mel-
lom barnevernet og andre hjelpeinstanser i kommunen.

En viktig malsetning med 4 oke det forebyggende arbeidet er & komme tidligere inn
i saker. I alle casekommunene blir det pekt pa at dette er en stor utfordring. Det
vises til flere eksempler pa saker hvor barnevernet forst har blitt involvert ”nar det
ikke har vert noen annen utvei”. Dersom barnevernet hadde vert involvert pa et
tidligere tidspunkt, kunne man ha hindret at saker utvikler seg til store tunge om-
sorgssaker. For 4 lykkes med dette, er det nedvendig at barnevernet informerer ak-
tuelle samarbeidspartere og etablerer et samarbeid slik at samarbeidspartnere er
trygge pa hva barnevernevernet er og gjor. Det er videre viktig at samarbeids-

partnerne er trygge pa hva de skal gjore nér de foler en bekymring, og et godt sam-
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arbeid med barnevernet kan bidra til at det blir lettere 4 gjore en riktig vurdering.
Tilbakemeldinger gjennom casekommunene er at det ikke er alle som er like flinke
til & overholde sin meldeplikt, og det blir pekt pa at det er nedvendig a drive et

kontinuerlig informasjonsarbeid i forhold til dette.

Gjennom sperreundersokelsen ble barneverntjenestene stilt spersmal om i hvilken
grad det kommer bekymringsmeldinger fra ulike akterer (jf. Figur 19). Vi ser at det
er foreldrene som i sterst grad tar kontakt. Videre folger skoler, politi og ”andre”.
Ut fra tilbakemeldingene gjennom caseundersokelsene, er inntrykket at gruppen
”andre” i stor grad omfatter venner og familie. En av hensiktene med dette spors-
malet, er 4 fange opp alle meldinger, ikke kun meldinger som ferer til undersokel-
ser. Statistikken for meldinger i Kostra (jf. kap. 1.4) viser her kun meldinger som
forer til tiltak, og utviklingen i hvor alle meldinger kommer fra er dermed ikke ob-

serverbar direkte.

1 hvilken grad kommer bekymringsmeldinger til barnevernet fra félgende aktgrer? 1 =
isvaertliten grad og 6 =i sveert stor grad

Andre

Foreldre

Sosialtjenesten

Psykiatritienesten

Politi

Barnehager

Skoler

Helsestasjoner

1 2 3 4 5 ]

mEKunlk (N =17} Kunkomm (N =167) mB3deKoglK(N=184)

Figur 19. I hvilken grad det kommer bekymringsmeldinger fra ulike aktorer.

Inntrykket fra sperreundersokelsen ma sies 4 vaere i god overensstemmelse med

inntrykket man far fra statistikken i Kostra. Foreldre, politi og skoler er de viktigs-
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te meldingskildene som utpekes, mens barnehagene er blant de aktorene som i
minst grad sender meldinger til barnevernet. Dette er ogsa et inntrykk som bekref-
tes gjennom casestudiene. Arsakene til dette synes & vere flere, bl.a. at det blant
barnehageansatte er en del usikkerhet i forhold til hvordan de skal forholde seg til
en bekymring, at det er frykt for at man skal gjore noe galt, og at man far et darlig
forhold til foreldrene. En annen utfordring er at det i kommunene gjerne er langt
flere barnehager enn skoler. Det er derfor vanskelig a fa til tverrfaglige moter og
samarbeid med barnehagene som pa tilsvarende mate som med skolene. I en av de
storre casekommunene ble det f.eks. vist til at kommunen har ca. 50 barnehager.
Som et ledd i okt satsing pa forebyggende arbeid og tidlig intervensjon, har barne-
vernet i lapet av det siste dret gjennomfert besek i alle barnehagene for 4 fortelle og
informere. Dette har vart et krevende arbeid tidsmessig, og en del av dette har vert
gjort pa overtid. En stor utfordring knyttet til dette blir uttrykt pa felgende mate:

?informasjon er ferskvare — man md ikke tro at man er ferdig — dette er vedvarende

arbeid”.

Bade Kostra-dataene og sporreundersokelsen bekrefter at det samlet sett har vert
en gkning i antall meldinger de senere ar. Tilbakemeldingene gjennom sperreun-
dersokelsen tyder pa at den storste ekningen i meldinger kommer fra foreldre, poli-
ti, skoler og andre (jf Figur 20), hvilket ogsa er i god overensstemmelse med

Kostratallene.
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| hvilken grad har det veert en reduksjon og/eller gkning i antallet meldinger fra
folgende aktgrer de senere drene? 1 = stor reduksjon og 6 = stor gkning
Fra alle aktarene samlet sett
1,54

|

Andre
3,66

|

Foreldre
1,04

Sosialtjenesten a

Psykiatritienesten
IZ,BS
Politi
4,08
Barnehager =
2,98
Skoler
3,87

|

Helsestasjoner
3,44
T T
1 2 3 4 5 [
EKunlK(N=17) Kunkomm (N =167) mBadeKoglK(N =184)

Figur 20 I hvilken grad det har vert en reduksjon og/eller gkning i antallet meldinger fra
ulike aktorer de senere drene.

Omfanget av meldinger fra helsestasjoner synes 4 ha vert stabilt, mens det synes &
ha vert en liten nedgang fra barnehager, sosialtjenesten og psykiatritjenesten. Det
er verdt 4 merke seg at de interkommunale barneverntjenestene rapporterer en noe
storre gkning enn de kommunale barneverntjenestene. Dette er ikke unaturlig siden
det som tidligere papekt er mindre kommuner som har hatt sma og sarbare barne-
verntjenester som typisk etablerer interkommunalt samarbeid. Gjennom det inter-
kommunale samarbeidet fir man da en tjeneste med et storre og sterkere fagmiljo
som blir i stand til handtere oppgaver og saker pa en bedre mate. Dette er noe som
i seg selv kan bidra til okte meldinger til barnevernet. Utfordringer knyttet til inha-
bilitet og neerhet til brukere blir ogsa redusert, og det kan ogsa vere lettere 4 ta
kontakt med barnevernet nar man slipper a gi seg til kjenne i egen kommune
(Brandtzaeg 2006). Figur 21 bekrefter ogsa at terskelen for & kontakte barnevernet
har blitt har blitt redusert, og dette gjelder i storst grad blant de interkommunale

tjenestene.
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| hvilken grad opplever barneverntjenesten at terskelen for & kontakte barnevernet
harblitt gkt eller redusert de senere arene? 1 = kraftig redusert og 6 = kraftig gkt

Foreldre
3,34

Barnehager

Skoler )
3,44

Helsestasjoner

3,34

1 2 3 4 5 G

mKun K (N =17) Kunkomm (N =167] mBadeKogIK([N =184)

Figur 21. I hvilken grad barneverntjenesten opplever at terskelen for 4 kontakte barnevernet
har blitt gkt eller redusert de senere arene.

Sperreundersokelsens neste spersmal viser at tendensen til redusert terskel for kon-
takt har sammenheng med at okt samarbeid har bidratt til at samarbeidspartnerne
har blitt tryggere pa barneverntjenesten, at de har blitt bedre kjent med tjenestene
som barnevernet kan tilby. Man har fatt bedre rutiner og kunnskap blant aktuelle
akterer om ndr en bekymringsmelding til barnevernet ber sendes, hvordan det skal
gjores og hva det inneberer (jf. Figur 22). Det gis samtidig uttrykk for at foreldre
og/eller privatpersoner har fitt mindre frykt for barnevernet og dermed har mindre
sperre for a kontakte barnevernet. For de interkommunale barneverntjenestene sy-

nes disse faktorene a ha hatt spesielt stor effekt.
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| hvilken grad er félgende pastander en forklaring pa hvorfor terskelen for a kontakte
barnevernet blitt redusert? 1 =i sveertliten grad og 6 = i sveert stor grad

Foreldre og/eller privatpersoner har fatt mindre frykt for
barnevernet og har dermed mindre sperre for a kontakte

barnevernet
3,92

Man har fatt bedre rutiner og kunnskap blant aktuelle aktorer
om nar man ber sende en bekymringsmelding til barnevernet,

hvordan det skal gjgres og hva detinnebzerer 114

@kt samarbeid har bidratt til at samarbeidspartnerne har blitt
trygsere pa barneverntjenesten og bedre kjent med tjenestene
som barnevernet kan tilby

= Kun IK Kunkomm (N =167) mBadeK oglK (N =184)

Figur 22. T hvilken grad ulike pastander er en forklaring pa hvorfor terskelen for 4 kontakte
barnevernet er blitt redusert.

Blant akterer som ikke sitter tett pa barnevernet, er det enkelte som uttrykker be-
kymring for at antallet meldinger til barnevernet oker. I den grad dette skyldes le-
vekarsutvikling og samfunnsmessige utviklingstrekk er det grunn til & uttrykke be-
kymring. Tilbakemeldinger gjennom sperreundersokelsen og casestudiene tyder
imidlertid pa at bedre samarbeid mellom barnevernet og andre hjelpeinstanser kan
veere en vel sa viktig arsak til ekning i antall meldinger, undersokelser og tiltak som
endringer i levekarsutviklingen. Dette gjelder i serlig grad blant de mindre kom-
munene som tidligere har hatt lite velfungerende barneverntjenester med minimale
ressurser/bemanning. Samtidig meldes det ogsa om at det fortsatt er mye 4 ga pa i
forhold til samarbeid om forebygging og tidlig intervensjon. Dette indikerer at be-
kymringen for at antallet meldinger til barnevernet til en viss grad er uberettiget, og
at det kanskje er vel sd stor grunn til 4 bekymre seg for at omfanget av meldinger i
en del kommuner fortsatt er for lavt i forhold til hva det ideelt sett burde vert i et
best mulig fungerende barnevern. Sann sett synes det & vaere behov for mer ressur-
ser til samarbeid og forebygging. Dette vil i mange tilfeller veere samfunnsekono-
misk meget lennsom ressursbruk i et langsiktig perspektiv, ved at tidligere interven-

sjon med hjelpeorienterte tiltak kan fore til varige endringer som gir bedre livskva-
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litet, yrkesdeltakelse m.v. for de barna som pa denne mate blir fanget opp bedre

enn i dag.

Et godt forebyggende barnevern — i vid forstand — krever i prinsippet godt sammen-
sydde og helhetlige handlinger fra en rekke instanser og akterer som gar langt uten-
for barneverntjenestene selv. Et eksempel pa dette kan vere adferdsvansker blant
smabarn i barnehager. Slike adferdsvansker forer ofte til at det settes inn ekstra
spesialpedagogiske ressurser til de barna det gjelder, og en vesentlig del av spesial-
pedagogisk arbeid overfor barn med adferdsvansker er — og i stadig skende grad —
knyttet til foreldresamarbeid og foreldreveiledning. Overfor en del av de familiene
man da samarbeider med, kan dette arbeidet like gjerne defineres som forebyggen-
de barnevern og tiltak i opprinnelig familie som det kan kalles ”spesialpedago-
gikk”. Grensene i slike tilfeller blir dpenbart flytende, og mye av slikt arbeid kan
vere helt ukjent for barnevernet i kommunen - serlig ut fra at barnehagene er
blant de akterene som er minst flinke til 4 melde saker til barnevernet. Det nevnte
eksemplet er selvsagt nettopp kun det — et mer eller mindre enkeltstiende eksempel.
Eksemplet kan imidlertid tjenes som motivasjon for det neste spersmaélet i underso-
kelsen, som gar litt mer generelt pd samarbeid med andre akterer i kommunen og i
hvor stor grad forebyggende barnevernarbeid i andre kommunale tjenester er styrt

og kontrollert av barnevernet selv. jf. Figur 23.

Hvordan vilduvurdere fglgende pastander? 1 = helt uenig og 6 = helt enig

Mye forebyggende barnevernsarbeid foregari andre
kommunale tjienesteomrder uten at det gjenspeiles i

barneverntjenestens egne kostnader (Kostrafunksjoner).
4,02

Det foregar mye nyttig forebyggende bamevernsarbeid i andre
kommunale tjienesteomrader enn barnevernet, f.eks.
helsestasjon/helsesaster, famileveiledere, PPT,
spesialpedagoger i skoler/barnehager, oghvor
barneverntjenesten har stor pavirkning og kontroll 3,41

Det foregar mye nyttig forebyggende barnevernsarbeid i andre
kommunale tjenesteomrader enn barnevernet, f.eks.
helsestasjon/helsesaster, famileveiledere, PPT,
spesialpedagoger i skoler/barnehager, som barneverntjenesten
har liten oversikt over. 3,28

|
1 2 3 4 5 6

mKunlK (N =17) Kunkomm (M =167) mBadeKogIK{N=184)

Figur 23. Vurdering av pastander knyttet til barnevernsarbeid blant samarbeidspartnere.
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Det gis relativt klar tilslutning til den forste pastanden, dvs. at det foregar en del
forebyggende barnevernarbeid der kostnaden ikke fores pa barnevernfunksjonene
244,251 eller 252 i Kostra. De to evrige pastandene har gjennomsnittssvar nzer
3,5, dvs. nzer midten av skalaen som gar fra helt uenig til helt enig. Hvis vi gar bak
gjennomsnittet og ser pa hele svarfordelingen, ser vi imidlertid at oppfatningene er

relativt divergerende:

Tabell 26. Vurdering av pastander om forebyggende barnevern i andre kommunale tjenes-
ter enn barnevernet selv, prosentvis fordeling (N = 184)

Ingen 1 2 3 4 5 6
forme  (helt (helt
ning uenig) enig)

Mye forebyggende barnevernsarbeid fore-
gar i andre kommunale tjenesteomrader
uten at det gjenspeiles i barneverntjenes-
tens egne kostnader (Kostrafunksjoner).

14,1 4,9 120 130 21,7 152 19,0

Det foregar mye nyttig forebyggende bar-
nevernsarbeid i andre kommunale tjenes-
teomrader enn barnevernet, f.eks. helse-
stasjon/helsesgster, famileveiledere, PPT,
spesialpedagoger i skoler/barnehager, som
barneverntjenesten har liten oversikt over.

3,3 8,2 23,9 23,9 19,0 16,8 4,9

Det foregar mye nyttig forebyggende bar-

nevernsarbeid i andre kommunale tjenes-

teomrader enn barnevernet, f.eks. helse-

stasjon/helsesgster, famileveiledere, PPT, 1,1 8,7 17,9 24,5 239 19,6 4,3
spesialpedagoger i skoler/barnehager, og

hvor barneverntjenesten har stor pavirk-

ning og kontroll pa dette.

Nar det gjelder den forste pastanden (forebyggende barnevern som ikke gjenspeiles
i barnevernets egne Kostra-funksjoner), ser vi at 65 % av kommunene som har
noen oppfatning, har krysset av for svarkategori 4,5 og 6. Tilsvarende har dermed
kun 35 % krysset av for kategoriene som uttrykker stor eller noe grad av uenighet,
kat. 1-3. Det er tydeligvis slik at det finnes en del barnevernsrelaterte utgifter som

fores andre steder, i alle fall i en del kommuner.

Gar vi videre til de to siste pastandene, ser vi at oppfatningene er relativt spredt
utover skalaen. Det at gjennomsnittet ligger nzer 3,5 er sdledes ikke veldig informa-
tivt i seg selv. P4 den siste pastanden ser vi at det er ca 24. % som svarer § eller 6.
Samtidig er 8,7 % helt uenige og 17,9 % noksa sterkt uenige (svar = 5). Dette tyder
pa at det ikke finnes noe samstemt svar som er gyldig for ”det norske barnevernet”
generelt, men at det finnes ulike opplevelser og oppfatninger fra kommune til
kommune nér det gjelder hvor stor oversikt og grad av styring og kontroll barne-

vernet selv har med annet relevant forebyggende arbeid som foregar i kommunen.
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Dette indikerer ogsa at det i mange kommuner er behov for mer ressurser til sam-

arbeid om forebygging og tidlig intervensjon.

3.4 Spesielt om interkommunale samarbeid

Som et ledd i kartleggingen av kostnadsutviklingen i barnevernet, er det noen
sporsmal som er stilt spesifikt til interkommunale barnevern. Dette dreier seg i fors-
te rekkes om endringer i kostnadsutviklingen som kan relateres til selve etablering-
en av det interkommunale samarbeidet. Til sammen er det etablert 37 inter-
kommunale barnevern som omfatter ca. 100 kommuner. Vi har svar fra 16 av dis-
se, og som dekker til sammen dekker 49 kommuner. De forste interkommunale

barneverntjenestene ble etablert som forsgk i 2003 (jf. Figur 24).

Etableringsar for interkommunale barnvern

2010

2009

2008

2007

Ar

2006

2005

2004

20032

1] 1 2

w
=

Antall

Figur 24. Etableringsér for interkommunale barnevern (N = 16)

Erfaringene fra forsekene med interkommunale barnevern, viste at selve etablering-
en av et interkommunalt barnevern i seg selv kunne fore til endrete kostnader for

kommunene (Brandtzaeg 2006). Vi har derfor spurt spesielt om dette i sparreunder-
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sokelsen (jf. Figur 25). For et klart flertall av de interkommunale barnevernverntje-

nestene har kostnadene vert stabile eller skende som folge av selve etableringen.

F@rte selve etableringen av den interkommunale barneverntjenesten (i seg selv) til
pkning eller reduksjon av kommunenes utgifter sammenlignet med de samlede
utgiftene til barnevern som kommunene hadde tidligere?

(1 = stor reduksjon, 6 = stor gkning)

7.5

= W s O

Y G N N N Y S |

Ingen formening

o 2 4 6 8 10 12 14 16 18 20 22 24 26 28 30 32 34 36 38 40

Prosent

Figur 25. Hvorvidt etableringen av en interkommunal barneverntjeneste i seg selv forer til
okte kostnader.

[ interkommunale barneverntjenester som eksplisitt har gitt uttrykk for en gkning
som folge av etableringen, har det vaert en okning i utgifter til drift eller tiltak eller
begge deler. Jkningen i kostnader knyttet til drift dreier seg om innkjep av nytt
utstyr, leie av lokaler og okte reiseutgifter. I forhold til tiltak, pekes det pa at man
gjennom et storre kompetansemiljo, far andre faglige tilnzerminger, nye rutiner og
andre mate 4 jobbe pa som gir okt legitimitet i befolkningen og blant samarbeids-
partnerne. Dette har resultert i flere meldinger, flere undersokelser, flere tiltak og
okte kostnader. Dette kan igjen utlese behov for flere ansatte. Dette har vi sett ek-
sempler pa fra casestudiene, og disse sammenhengene er ogsa i trdd med tidligere

evalueringer av interkommunale barnevern (Brandtzaeg, 2006).

Ved etablering av interkommunale barnevern kan det vare behov for grense-
oppganger i forhold til hvilke tiltak og kostnader som skal ligge til barnevernet og
hvilke som skal ligge til andre tjenesteomrader. Tidigere har vi sett at det har vaert
behov for dette, spesielt i tilfeller hvor barneverntjenesten og sosialtjenesten har
veert samorganisert. I denne undersokelsen er det ni av de interkommunale barne-
verntjenestene som svarer at de har gjennomfert slike grenseoppganger. Dette drei-
er seg om at det i en del kommuner tidligere ikke var sa klart skille mellom tiltak
hjemlet i Lov om barnevern og helse- og sosiallovgivningen. Konkret nevnes avkla-
ringer i forhold til ansvar for tiltak som leksehjelp, tiltak for barn med diagnoser,

psykisk problemer og funksjonshemminger. Hvorvidt disse grenseoppgangene har
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bidratt til okte eller reduserte kostnader ser ut til & ha virket begge veier (jf. Figur
26), men samlet sett er inntrykket at det ikke er snakk om store utslag. Gjennom
casestudiene har vi bl.a. sett at grenseoppgangene har bidratt til sterre konsentra-
sjon om kjernebarnevernet, noe som innebarer at noen kostnader na blir fort pa
andre budsjetter hvor de egentlig horer hjemme, f.eks. dekking av leksehjelp. Dette
er et eksempel pa at reduserte kostnader til barnevern kan gjenspeiles i en gkning i

utgifter pa andre etaters budsjetter.

I hvilken grad har grenseoppgangene resulterti endrede kostnader for barnevernet?
{1 = stor reduksjon, 6 = stor gkning)

[ S FE R T I -}
L I L L L |

Ingen formening

0 2 4 6 8 10 12 14 16 18 20 22 24 26 28 30 32 34 36 38 40

Prosent

Figur 26. I hvilken grad har grenseoppgangene har resultert i endrede kostnader for barne-
vernet

Nar det gjelder de interkommunale barneverntjenestene, synes de viktigste arsakene
til kostnadsekningene 4 ha sammenheng med at man far storre tjenester med ster-
kere fagmiljser. Bedre og mer velfungerende tjenester bidrar i seg selv til flere mel-
dinger, undersokelser og tiltak, noe som ogsa bidrar til ekte kostnader. Det er ikke
dermed sagt at etablering av interkommunale barnevern bidrar til storre kostnads-
vekst sammenlignet med om hver enkelt kommune skulle styrket barneverntjenes-
ten pa tilsvarende mate hver for seg. Dersom vi ser pa kostnadsutviklingen i barne-
vernet i smd kommuner med og uten interkommunalt samarbeid (jf. Figur 27 til
Figur 30), ser vi at kommuner med interkommunale barnevern har hatt en mer
moderat kostnadsutvikling enn andre sma kommuner uten interkommunalt barne-
vern. Dette indikerer at etablering av interkommunale barnevern er en mer kost-
nadseffektiv mdte 4 styrke barneverntjenesten pd i sma kommuner, enn om hver
enkelt kommune skal styrke tjenesten pa egen hand. Dette er ogsd samsvar med

evalueringen av forsekene med interkommunale barnevern (Brandtzaeg 2006).
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Figur 27. Kostnadsutvikling totalt for barnevernsutgifter i sma kommuner (< 5000 innbyg-
gere) med og uten interkommunalt samarbeid. Indekstall der 2002 = 1 for nominelle netto

driftsutgifter.

Figur 28. Kostnadsutvikling for drift av barneverntjenester (f. 244) i sma kommuner (<
5000 innbyggere) med og uten interkommunalt samarbeid. Indekstall der 2002 = 1 for no-
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Figur 29. Kostnadsutvikling for tiltak i hjemmet i sma kommuner (< 5000 innbyggere) med
og uten interkommunalt samarbeid. Indekstall der 2002 = 1 for nominelle netto driftsutgif-
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Figur 30. Kostnadsutvikling for tiltak utenfor hjemmet i sma kommuner (< 5000 innbygge-
re) med og uten interkommunalt samarbeid. Indekstall der 2002 = 1 for nominelle netto
driftsutgifter.

I smd kommuner som har hatt felles sosial- og barneverntjeneste, har innferingen
av NAV-reformen ogsa resultert i at mindre kommuner har skilt ut barnevern som
en egen tjeneste. I forbindelse med slike omorganiseringer har vi sett eksempler pa
at barnevernverntjenesten ma styrkes gjennom bade gjennom ansettelse av egen
barnevernleder og flere saksbehandlere (Brandtzaeg, 2009). Den store veksten i
etableringen av interkommunale barnevern blant smakommuner kan saledes i noen
grad ha blitt utlest av NAV-reformen og omorganiseringer som fulgte i kjolvannet

av denne. Vi kommer tilbake til dette tema i avsnitt 3.7 nedenfor.

3.5 Samfunnsmessige utviklingstrekk og levekarsutviklingen

I denne temabolken ensker vi d belyse i hvilken grad barneverntjenestene mener at
det underliggende behovet for barneverntjenester har ekt pa grunn av trekk ved
samfunnsutvikling og levekarsutvikling. Som omtalt ogsa i flere foregidende avsnitt
er det i utgangspunktet to alternative — men ikke gjensidig utelukkende — forkla-
ringer til hvorfor omfanget av barnevernstiltak har okt gjennom de siste drene. Den
forste forklaringen er at det underliggende bebovet for barneverntjenester har okt.
Dette kan igjen skyldes endringer i levekar og sosiale forhold; sterre inntektsfor-
skjeller, flere samlivsbrudd og enslige forsergere, flere foreldre med rusproblemer
(eller tyngre rusproblemer blant de som har det), osv. Den andre forklaringen er at
barnevernet har blitt flinkere til d fange opp de barneverntilfellene som til enbver

tid har veert der, enn de var tidligere. Som allerede papekt, er selvsagt disse to for-
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klaringene ikke gjensidig utelukkende, og mye tyder pa at begge forklaringene har
noe for seg. Det vil dpenbart kunne vere store forskjeller fra kommune til kommu-
ne om det er den ene, andre eller begge som i starst grad forklarer gkningen i om-
fanget av barnevernstjenester. I kapittel 2.1 har vi sett pa noen variabler som kan
vare egnet til 4 forklare levekarsutviklingen, og hovedresultatet derfra var at end-
ringer i levekarsindikatorer kun i liten grad bidrar til & forklare veksten i antall til-
tak. P4 den annen side er det dpenbart slik at endringene i disse statistikkvariablene
ikke er noe perfekt mal pa den underliggende levekarsutviklingen i samfunnet. Det
er derfor fullt mulig at levekarsutviklingen har utviklet seg i negativ retning, dvs. pa
en mate som skaper storre behov for barneverntjenester, uten at dette fanges godt
nok opp av statistikkvariablene brukt i kap. 2.1. Det er derfor ogsa interessant 4 se
hvordan de ansatte i barnevernet selv vurderer spersmalet om hvorvidt samfunns-
endringer og levekarsutvikling har medfert store eller sma endringer i behovet for

barneverntjenester.

Tabell 27. ”T hvilken grad synes behovet for barneverntjenester 4 ha endret seg som folge av
samfunnsendringer og levekarsutvikling?” Svarfordeling i prosent. N = 184,

Ingen forme- 1 (Sterk 2 3 4 5 6 (sterk
ning/ikke svart reduksjon) okning)
13,6 0,0 0,5 2,2 12,0 45,1 26,6

Det er her noksa sldende at ingen kommuner har krysset av for svarkategoriene 1
og 2, mens kun én kommune har krysset av for kategori 3, dvs. kategorier som
markerer reduksjon i behovet for barneverntjenester som folge av samfunnsend-
ringer og levekarsutvikling. Sa godt som samtlige av de kommuner som har en
formening omkring spersmalet, markerer altsa at de mener at behovet for barne-
verntjenester er gkende pga endringer i samfunnsforhold og levekar, og kategori 5
og 6 er de mest utbredte kategoriene. Dette markerer noksa tydelig at kommuner
flest oppfatter at samfunnet og levekdrene utvikler seg i en retning som skaper
okende behov for barneverntjenester. Vi har ogsd kontrollert om kommunestorrel-
se systematisk samvarierer med svarfordelingen pa spersmalet om samfunns- og
levekdrsendringer, men finner her ingen signifikant effekt. Dvs. at synspunktene
omkring dette sporsmalet ikke ser ut til & vaere systematisk forskjellig i sma og sto-

re kommuner.

Det synes imidlertid vanskelig a fange opp eokte behov for barneverntjenester ut fra

foreliggende statistiske variabler. Som nevnt fant vi i kostnadsanalysene i kap. 2
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kun relativt moderate effekter av de variablene som skulle forsgke a fange opp le-
vekarsutviklingen. Det at disse variablene kun i relativt svak grad gir en god pre-
diksjon pa det faktiske behovet for barneverntjenester, far vi ogsa bekreftet via
svarfordelingen pa spersmalet i Tabell 27 ovenfor. Vi har her testet om det er noen
sammenheng mellom svarfordelingen pa spersmalet og nivaet pa de statistiske ma-
lene som forseker 4 fange opp endringer i det faktiske behovet. Denne sammen-
hengen er meget svak og langt fra signifikant. Dette tyder altsa pa at det er vanske-
lig & fange opp variasjon i det faktiske behovet for barneverntjenester i den enkelte
kommune ved hjelp av malbare behovsindikatorer pa en serlig noyaktig mate —
behovet varierer pa en mate som kun i beskjeden grad fanges opp av endringer i

behovsvariablene benyttet i de kvantitative analysene fra kap. 2.

Nedenfor vises et utvalg av utfyllende svar pa dette spersmalet, dvs. kommunens
kommentarer til folgende supplerende sporsmal: ”Hvilke samfunns-
/levekarsendringer dreier dette seg om?”. Utvalget av svar er kun hentet fra kom-
muner som svarer 5 eller 6 pa spersmalet vist i tabellen ovenfor.

e  Stadig sterre press om & "lykkes" - mange som faller utenfor. Kan virke som om szrlig ens-
lige forsergere sliter for a strekke til, bide ekonomisk men ogsd pa andre omrader. Mindre
nettverk blant folk, slik at det offentlige ma vare stotten. Mye psykiske problemer bade
blant voksne og unge, relativt mye rus.

e Det dreier seg om flere enslige foreldre. Etter ny lov om barnefordeling, og deling av kostna-
der gjor at flere vil ha barna, og kanskje ogsa de som ikke er skikket (slipper & betale til
mor/far). Har mange ulike kulturgrupper i barnevernet. Innvandringen gir ekte behov.

e  Samlivskonflikter, oking i rus og psykiatri, marginale nettverk, mye flytting.

e  Foreldre mindre tid. Foreldre stort fokus pa sjelvrealisering.

Poenget om & skulle ”lykkes” og 4 oppna selvrealisering er nok et generelt trekk i
vart moderne og rike samfunn, som i langt mindre grad preget holdninger og indi-
videnes aspirasjoner i tidligere tider. Det er selvsagt svert sorgelig at dette blir en sa
sterk drivkraft for enkelte foreldre at det gar sa direkte utover barna at det genere-
rer saker for barnevernet. Det er ogsa interessant at flere enslige foreldre trekkes
fram, siden dette er den av behovsindikatorene som slar sterkest ut i de kvantitative

analysene i kapittel 2.

Et annet forhold som i noen grad har blitt trukket fram blant casekommunene og
enkelte av kommunene som besvarte sparsmalet fra Figur 21, er at terskelen for a
ta kontakt med barnevernet har gatt ned, og da spesielt blant foreldre. I den grad

dette er tilfelle, er det trolig forst og fremst positivt, siden et velfungerende barne-
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vern er avhengig av at resten av samfunnet ikke frykter og har kontaktvegring
overfor barnevernet. Noen av casekommunene har imidlertid ogsa indikert at ters-
kelen kan vere i ferd med & bli ”for lav”, dvs. at enkelte foreldre oppfatter barne-
vernet mer som en generell ”servicestasjon” for foreldre som trenger avlastning i en
travel hverdag og lignende. For & méle om denne type holdninger til barnevernet
har noen utbredelse, har vi inkludert et spersmal som gér direkte pa denne proble-

matikken. Svarfordelingen (i prosent) vises i folgende tabell.

Tabell 28. T hvilken grad mener du at barneverntjenesten blir oppfattet som en generell vel-
ferdsordning — dvs. en tjeneste hvor man kan fa tilgang til avlastningstiltak i en travel hver-
dag? Svarfordeling i prosent. N = 184.

Ingen forme- 1 (i svaert 2 3 4 5 6 (i sveert
ning/ikke svart liten grad) stor grad)
2,2 9,8 26,6 20,1 23,9 13,0 4,3

Vi ser her at hovedtendensen er at kommunene kun i relativt liten grad opplever at
barneverntjenesten blir oppfattet som en generell velferdsordning, og summen av
svarkategori 1,2 og 3 er pa 56,6 %. Pa den annen side er det altsd ogsa 41,2 %
som svarer enten 4, 5 og 6, riktignok da med den store majoritet pa svarkategori 4.
Det er altsa en tendens til polarisering i oppfatningene omkring dette spersmalet,
og dette kan kanskje tyde pa at det er en del lokale forskjeller i hvordan barnever-
net blir oppfattet blant innbyggere og brukere rundt om i kommunene. Fenomenet
med at barnevernet er i ferd med & fa en noe annen klang og rolle blant innbygger-
ne og brukerne for ovrig, er tydeligvis relevant i noen, men slett ikke alle, kommu-
ner. I de kommunene der dette er tilfelle, vil en slik senket terskel for & neerme seg
og ta kontakt/benytte barnevernet trolig generere dels flere saker og dels andre ty-
per saker for barnevernet. Dermed kan dette i en viss grad ogsa bidra til skte kost-

nader.

Svarene pa spersmalene i denne temabolken gir totalt sett ingen klare eller sterke
konklusjoner omkring hvorvidt det er endringer i samfunnsforhold og levekar eller
at barnevernet fanger opp en storre andel av de til enhver tid underliggende sakene,
som forklarer storstedelen av veksten i omfanget av barneverntjenester. Vi tror en
rimelig tolkning av resultatene herfra og evrige resultater fra rapporten, er at begge
forklaringene er relevante. Dette ikke minst i lys av hva den beskrivende statistik-
ken fordelt etter kommunestorrelse har vist i kap. 1. Den klart storste veksten har

skjedd i smakommuner. Mange slike kommuner har tidligere hatt et helt minimalt
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barnevern som knapt nok har hatt saker i det hele tatt. Vi tror derfor at hovedfor-
klaringen pa at det har vert klart storre vekst i barnevernsutgifter i smakommune-
ne, er at disse har blitt flinkere over tid til 4 ta tak i de tilfellene som faktisk finnes,
snarere enn at veksten i behovet for barneverntjenester har vert storst i smakom-
munene. Sagt pd en annen madte: Vi tror neppe at forklaringen pa sterre vekst i be-
manning, tiltak og kostnader i smakommuner er at det har vert en mer uheldig
samfunnsutvikling i smadkommunene enn i andre kommuner. Det synes rimeligere a
forklare dette med at de sma kommunene — fra et til dels meget darlig utgangs-
punkt — har fitt et mer velfungerende barnevern enn tidligere (blant annet gjennom
etablering av interkommunale barnevern), og at barnevernet derfor avdekker en

storre andel av latent behov for barnevernets tjenester.

I de store kommunene er veksten i antall saker og kostnader mer moderat, men det
er tross alt en ikke utbetydelig vekst ogsa der. Sa vidt vi har kunnet registrere har
det ikke skjedd like omfattende endringer i intern organisering og rutiner de siste
arene i de store kommunene som i smakommunene. Det er derfor nerliggende &
tolke ekningen i antall saker (meldinger, undersokelser og tiltak) i de storre kom-
munene mer som et uttrykk for et skende behov for barneverntjenester pga end-
ringer i samfunnsforhold og levekar i vid forstand, og mindre som et utslag av end-
ringer i disse kommunenes evner til 4 avdekke saker. Totalt sett kan dette opp-

summeres som folger:

e Det er en okende trend i samfunnets behov for barneverntjenester som
skyldes endringer i samfunnsforhold, sosiale forhold og levekar. Denne for-
klaringen bidrar til 4 forklare noe av ekningen i antall meldinger, underso-
kelser og tiltak, og dette gjelder i prinsippet for alle kommunetyper (store
0og sma).

e Kommunenes barneverntjenester har i tillegg blitt bedre organisert og dre-
vet slik at de avdekker en gkende andel av de underliggende behovene for
barneverntjenester. Dette gjelder forst og fremst (i storst grad) i de mindre
kommunene, der det har foregétt en betydelig ekning i bemanning og der
det har blitt etablert en rekke interkommunale barneverntjenester de siste

arene.
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3.6 Effekter av forvaltningsreformen og synspunkter pa det

statlige barnevernet

Forvaltningsreformen, der det fylkeskommunale barnevernet gikk over til 4 bli stat-
lig og regionalisert gjennom Buf-regionene, skjedde som kjent i 2004. Det er en
darlig skjult hemmelighet at mange kommuner er skuffet over effektene av denne
reformen og negative til maten Buf-regionene og fagteamene fungerer pa. Gjennom
bade caseundersokelser og diverse medieoppslag, KS-uttalelser m.v., far en et klart
inntrykk av at mange kommuner opplever at det statlige barnevernet kun i liten
grad bidrar til 4 lose de behovene kommunene selv opplever at de har. Flere utred-
ninger peker ogsa pa dette, bl.a. Econ (2007), Rambell Management (2008) og
Gautun (2009).

Noe av forklaringen pa at mange kommuner er skuffede og lite forneyde, kan tro-
lig spores tilbake til de meget haye ambisjonene reformen hadde og hvordan dette
ble kommunisert og markedsfert overfor kommunene. De som arbeider med bar-
nevernet ute i kommunene ser ut som om de i relativt stor grad opplever at realite-
tene ikke har statt i stil til det de ble forespeilet. Gautun (2009) peker pa at det er
en god del frustrasjon i det kommunale barnvernet som skyldes at de kommunale
barnevernarbeiderne opplever at Bufetat ikke utferer sine lovpalagte kjerneoppga-
ver pa en tilfredsstillende mate, noe som innebzrer at de institusjonsplasser og fos-
terhjem som skaffes til veie, ikke er gode nok. Videre gis det uttrykk for at kom-
munale barnevernarbeidere opplever Bufetat som en byrdkratisk og tungrodd or-
ganisasjon, der det har skjedd en utvikling hvor beslutningene flyttes fra fagteam
oppover i Bufetat. Undersokelsen tyder ogsa pa at man i det kommunale barnever-
net opplever at Bufetat stjeler tid og krefter som kunne blitt brukt pa barna og fa-
miliene. Et gjennomgdende negativt syn pa Bufetat og det statlige barnevernets tje-
nester og samspill med kommunene, bekreftes da ogsa relativt tydelig gjennom var
sporreundersokelse. Imidlertid skal det ogsa sies at det er en betydelig polarisering
blant kommunene nar det gjelder synet pa hvor godt eller darlig Bufetat og deres
tjenester fungerer. Et flertall av kommuner er kritiske (og til dels sveert kritiske),
mens andre kommuner synes a vere til dels meget godt forneyd. Sperrebatteriet
omkring Bufetat og forvaltningsreformen omfatter totalt 10 pastander der kom-

munene uttrykker i hvor stor grad de er enige eller uenige.
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Hvordan vil du vurdere fglgende pastander om effekter for barneverntjenesten i din
kommune av forvaltningsreformen ? (1 = helt uenig, 6 = helt enig)

For kvaliteten pé de tjenester som leveres av barnevernet, er det en fordel
om kompetanse og tiltak i stgrst mulig grad ligger pa kommunalt niva

Det er billigere for kommunene a etablere tiltak selvenn a kjgpe
tilsvarende tiltak fra BUF-etat

Viharvalgt a etablere kompetanse og tiltak slikat vi selvkan utfgre
oppgaver som BUF-etat i utgangspunktet tilbyr

De geografiske avstandene til nermeste fagteam gjgrat en del tilbud som
kunne vaert aktuellei liten grad benyttes av var kommune

For oss har forvaltningsreformen fgrst og fremt resultert i gkte kostnader i
form av gkt mgtevirksomhet og gkt byrakrati

For barnevernet i kommunen har forvaltningsreformen hatt lite & si

Arbeidet med barnevern i kommunen har blitt styrket som fglge av
forvaltningsreformen

Det garraskt & fa tilgang til de tiltakene man har behov for fra BUF-etat

Vi har et tett og naert samarbeid med BUF-etat

Etter at det regionale barnevernet ble statlig, har vi fatt tilgang pa et
bredere spekter av tiltak

Figur 31. Synspunkter pa effekter av forvaltningsreformen — samlefigur med gjennomsnitts-
verdier blant alle som har svart 1 til 6.

Vi har her forsekt d gruppere pastandene slik at de seks @verste i hovedsak er nega-
tive pastander, mens de fire nederste i hovedsak er positivt ladede pastander. I ska-
laen der 1 = helt uenig og 6 = helt enig, ser vi at det kun er en pastand der kommu-
nene veldig klart uttrykker 4 vaere enige. Det er pastanden om at det er en fordel
for kvaliteten pa tjenestene som leveres av barnevernet at kompetanse og tiltak i
storst mulig grad ligger pd kommunalt niva (4,28 i gjennomsnitt). Av de ovrige mer
negativt betonte pastandene, ser vi at det er relativt stor grad (3,76) av enighet om-
kring pastanden om at forvaltningsreformen forst og fremst har resultert i okte
kostnader i form av okt metevirksomhet og byrakrati. De ovrige fire negative pa-
standene ligger relativt neer 3 i gjennomsnitt, hvilket uttrykker en lunken tilslutning

til pastandene, og litt naermere uenig enn enig.

De fire positivt ladede pastandene viser at det er noksa sprikende og blandede rela-
sjoner og erfaringer mellom kommunene og Bufetat. Pastanden om at det er et tett
og neert samarbeid med Bufetat har relativt hoy tilslutning i gjennomsnitt (3,81).
Samtidig er den pastanden som har lavest grad av enighet blant alle de ti pastande-
ne, at arbeidet med barnevern i kommunen har blitt styrket som folge av forvalt-

ningsreformen. En sa lav grad av enighet som 2,49 pd dette spersmalet er nok rela-
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tivt nedsldende hvis man vurderer dette opp mot hensikten med forvaltningsrefor-

men.

Generelt sett vil gjennomsnittsverdiene pa pastandene vist i Figur 31 kun gi et nok-
sa grovt inntrykk av kommunenes oppfatninger — spredningen pé kategoriene 1 til
6 er her minst like interessant som gjennomsnittet. Vi viser derfor ogsa en tabell

med prosentfordeling blant de mulige svaralternativene.

Tabell 29. Grad av enighet/uenighet for ulike pastander omkring forvaltningsreformen,
samarbeid med Bufetat m.v. Prosentfordeling for hvert svaralternativ. (IF/IS = ingen forme-
ning/ikke svart. 1 = helt uenig, 6 = helt enig.)

IF/IS 1 2 3 4 5 6

For kvaliteten pa de tjenes-
ter som leveres av barne-
vernet, er det en fordel om
kompetanse og tiltak i
stgrst mulig grad ligger pa
kommunalt niva

Det er billigere for kommu-
nene 3 etablere tiltak selv
enn a kjgpe tilsvarende
tiltak fra Bufetat

Vi har valgt a etablere kom-
petanse og tiltak slik at vi
selv kan utfgre oppgaver 3,3 25,0 23,9 11,4 20,1 12,5 3,8
som Bufetat i utgangspunk-

tet tilbyr

De geografiske avstandene

til neermeste fagteam gjgr

at en del tilboud som kunne 2,7 35,3 15,8 8,2 11,4 9,2 17,4
veert aktuelle i liten grad

benyttes av var kommune

For oss har forvaltningsre-

formen fgrst og fremt resul-

tert i pkte kostnader i form 7,6 4,9 15,8 22,3 18,5 15,8 15,2
av gkt mgtevirksomhet og

okt byrakrati

For barnevernet i kommu-

nen har forvaltningsrefor- 5,4 12,0 18,5 21,2 17,9 16,3 8,7
men hatt lite 3 si

Arbeidet med barnevern i
kommunen har blitt styrket

6,0 3,8 9,8 14,7 17,4 24,5 23,9

16,8 13,0 14,1 19,0 19,6 6,5 10,9

; 10,3 25,5 26,6 15,2 14,1 6,5 1,6
som fglge av forvaltningsre-
formen
Det gar raskt a fa tilgang til
de tiltakene man har behov 4,3 19,0 27,7 20,7 15,2 9,2 3,8
for fra Bufetat
Vi har et tett og naert sam- 27 5.4 114 217 25,5 23,9 9,2

arbeid med Bufetat

Etter at det regionale bar-
nevernet ble statlig, har vi
fatt tilgang pa et bredere
spekter av tiltak

6,0 16,3 22,8 15,8 26,1 8,7 4,3
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For flere av pastandene ser vi en betydelig spredning i kommunenes oppfatninger.
En del av disse forskjellene er naturlige og skyldes bl.a. geografi. Eksempelvis er
noen kommuner (14,5 %) helt enige i at de geografiske avstandene til nzermeste
fagteam gjor at en del tilbud blir lite benyttet, mens andre kommuner (40 %) na-
turlig nok er helt uenige i dette. P4 denne pastanden ser vi ogsa en systematisk ef-
fekt av hvilken Buf-region kommunene tilhorer. Det er signifikant flere kommuner
fra Region Nord som er enige i at de geografiske avstandene er til hinder for 4 ut-
nytte tilbud. Vi har ogsa testet ut effekten av Bufregionene pa de ovrige sporsmale-
ne, og det er generelt sett fa sterke regionale forskjeller pa spersmalene om forvalt-
ningsreformen. Det er imidlertid en viss tendens til at region Midt synes d vare noe
mer forneyd med méten Bufetat fungerer pa enn de ovrige regionene. Med dette
mener vi at det er en tendens til at kommuner i region Midt uttrykker lavere grad
av enighet pa et par av de negativt ladede spersmalene og samtidig heyere grad av
enighet pa enkelte av de positivt ladede spersmalene. For ovrig synes det 4 vere fa
systematiske effekter av regiontilherigheten pa synspunktene omkring forvaltnings-

reform og Bufetat.

Vi har ogsa testet ut effekten av kommunestarrelse (samtidig som vi ogsa kontrol-
lerer for Buf-region), og vi finner der en del resultater i trdd med det man kunne
forvente. De minste kommunene har signifikant (pa 1 % niva) sterre grad av enig-
het pa pastanden om at de geografiske avstandene til neermeste fagteam gjor at en
del tilbud i liten grad benyttes. Samme gjelder pastandene om at ”Arbeidet med
barnevern i kommunen har blitt styrket som falge av forvaltningsreformen”, samt
”Etter at det regionale barnevernet ble statlig, har vi fitt tilgang pa et bredere spek-
ter av tiltak”. Det er ogsa en tendens (signifikant pd 10 % niva) til at de mindre
kommunene er mer enige i pastanden om at *Det gar raskt a fa tilgang til de tilta-
kene man har behov for fra Bufetat.” Vi finner ogsa to pastander der storre kom-
muner gir signifikant sterre grad av enighet (1 % signifikansniva). Dette gjelder
pastandene om at ”For oss har forvaltningsreformen forst og fremst resultert i okte
kostnader i form av gkt metevirksomhet og okt byrakrati” og ”Vi har valgt a etab-
lere kompetanse og tiltak slik at vi selv kan utfere oppgaver som Bufetat i utgangs-
punket tilbyr.” Totalt sett ma vi kunne oppsummere disse utslagene av kommune-
tarrelse, slik at de minste kommunene tenderer til 4 vaere mer forneyd med det stat-
lige barnevernet, mens de storre kommunene motsatt er mer kritiske og ser seg

bedre i stand til a klare seg pa egen hand. Dette rimer for evrig ogsd godt med inn-
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trykket fra samtalene med casekommunene. Siden det her er sipass markerte utslag
av kommunestorrelse, vil det veere nyttig 4 fa oversikt over disse utslagene i form
av en ny figur av samme type som i Figur 31, men separat for smd, mellomstore og

store kommuner. Dette er vist i Figur 32 nedenfor:

Hvordan vil du vurdere fglgende pastander om effekter for barneverntjenesten i din kommune av
forvaltningsreformen? 1= helt uenig, 6 = helt enig

For kvaliteten pa de tienester som leveres av barnevernet, er det en fordel om
kompetanse og tiltak i starst mulig grad ligger pd kommunaltniva

Deter billigere for kommunene 3 etablere tiltak selv enn a kjgpe tilsvarende
tiltak fra BUF-etat

Vi har valgt a etablere kompetanse og tiltak slik at vi selv kan utfere oppgaver
som BUF-etati utgangspunktet tilbyr

De geografiske avstandene til naermeste fagteam gjor at en del tilbud som
kunne veert aktuelleiliten grad benyttes av var kommune

For oss har forvaltmingsreformen farst og fremtresulterti gkte kostnader i
form av gkt matevirksomhet og gkt byrakrati

For barneverneti kommunen har forvaltningsreformen hattlite  si

Arbeidet med barmevern i kommunen har blitt styrket som falge av
forvaltningsreformen

Det gar raskt  fa tilgang til de tiltakene man har behov for fra BUF-etat

Vi har et tett og naert samarbeid med BUF-etat

Etter at det regionale barnevernet ble statlig, har vi fatt tilgang pa etbredere
spekter av tiltak

®over 40000 5000-40000 ®under 5000

Figur 32. Synspunkter pa effekter av forvaltningsreformen, sortert etter kommunesterrelse.

Vi ser at figuren viser noksa markerte skiller, der de store kommunene er klart mer
enige i de negativt ladede pastandene nr. i), iii) og v) i den rekkefolgen som er vist i
figuren. Samtidig er de minste kommunene mest enige i pastand nr. iv), vi), viii) og
x). Tendensen er altsa — litt grovt sagt — at de storste kommunene er mest kritiske,
mens de minste kommunene tenderer til 4 vaere mer forneyd. En viktig arsak til
dette synes a vere at store kommuner har mye bedre tilgang pa kompetanse og til-
tak enn smd kommuner, og at de sdledes har mindre nytte av Bufetats tilbud. At
det er forskjeller mellom store og sma kommuner i forhold til behov for tjenester
fra Bufetat er ogsd dokumentert i en utredning av Rambell Management (2008).
Negative effekter knyttet til okt byrakratisering blir dermed mer fremtredene for
store kommuner. Gjennom casestudiene har vi ogsa inntrykk av at kommuner med

spesialisert kompetanse og lang erfaring ogsa har medarbeidere som er attraktive

Telemarksforsking | telemarksforsking.no 121



KOSTNADSUTVIKLINGEN I DET KOMMUNALE BARNEVERNET

for Bufetat. Det hevdes at Bufetat kan tilby bedre lonns- og arbeidsvilkdr, noe som
bidrar til at erfarne medarbeidere har forlatt det kommunale barnevernet til fordel

for Bufetat.

Et omrade som tydeligvis er en kilde til uklarhet og frustrasjon mellom kommune-
ne og Bufetat, er systemet rundt refusjon av kommunenes utgifter til fosterhjem.
Flere av casekommunene har vart inne pa dette, og det virker som om det hersker
en del usikkerhet omkring neyaktig hva som er kommunenes og hva som er statens
finansieringsansvar. Dette synes a gjelde spesielt for forsterkningstiltak i foster-
hjemmene og hvilke utgiftstyper som skal inkluderes eller ekskluderes i seknader
om 4 fa refundert kommunale utgifter som overstiger kommunenes egenandel (jf.
Tabell 16). Flere av casekommunene rapporterer om betydelig frustrasjon og mye
tidkrevende seknadsrunder og detaljert dokumentasjon for 4 komme fram til hva
som faktisk er refusjonsberettiget eller ikke. Det finnes et eget rundskriv fra Barne-
og likestillingsdepartementet som i prinsippet skal klargjore disse sporsmalene,
BLD (2007). Kapittel 7 i dette rundskrivet omhandler hhv. kommunenes og statens
okonomiske ansvar ved opphold i fosterhjem, herunder ogsa ekstrautgifter og ut-
gifter til forsterkingstiltak. Hvorfor det da likevel i praksis hersker uenighet mellom
kommuner og Bufetat i konkrete tilfeller, mangler vi detaljert nok kunnskap til 4
fastsla. Gautun (2009) peker pa at ansatte i bade stat og kommune opplever at
rundskrivet har avklart en del utydeligheter som var knyttet til hvem skulle ha an-
svar for 4 dekke noen typer utgifter, men papeker ogsa at det fortsatt er en del
uklarheter og konflikter i motet med fagteamene om hvem som skal dekke ulike
utgifter. Eksempler som nevnes her, er barn med rettigheter etter flere lovverk, sto-
re transportutgifter knyttet til barn som bor utenfor hjemmet, og ufortusette utgif-
ter som dukker opp nar barn er plassert. Samtidig hevder de kommunale informan-
tene i Gautuns undersokelse at rundskrivet er skrevet til fordel for staten, og at

rundskrivet har medfert en okning i kommunens kostnader.

Nar det fortsatt tydeligvis brukes mye tid pa dokumentasjon og forhandling-
er/drakamper knyttet til fordeling av kostnader, tyder dette pa at det burde vere
mulig 4 fa etablert mer definitive klargjoringer og konkretiseringer angdende hva

som faktisk skal finansieres av hhv. stat og kommune.

Et annet interessant forhold angdende satser og betaling til fosterforeldre er folgen-
de problemstilling, som ble formidlet fra en av casekommunene: En av kjerneopp-

gavene til Bufetat/Bufregionene, er 4 rekruttere fosterfamilier slik at kommunene
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har tilgang til fosterfamilier nar det oppstar behov for omsorgsovertagelser. Det er
imidlertid kommunene som skal gi endelig godkjenning av hver enkelt fosterfamilie
for hvert enkelt barn som trenger plassering, og det er ogsa kommunene som skal
inngd avtaler om betaling til hver enkelt fosterfamilie. Det blir kun refusjon fra sta-
ten dersom kommunens samlede utlegg til en konkret fosterfamilie overstiger mak-
simalsatsen vist i Tabell 16. Dette kan skape uheldige incitamenter angdende kost-
nadsutviklingen. Bufregionene har stort press pa seg til 4 framskaffe nok foster-
hjem. I en situasjon der det synes 4 vare skende mangel pa villige fosterforeldre, vil
det her kunne oppsta et prispress. Det kan i den forbindelse nevnes at flere case-
kommuner har kommet inn pa at det 4 vere fosterforeldre ikke i samme grad som
tidligere er basert pa idealisme, men at det i skende grad ogsa er rent skonomiske
motiver. Det vises blant annet til at det er et okende antall fosterforeldre som ikke
har ordinzrt arbeid og at de dermed er ”profesjonelle fosterfamilier”. Var infor-
mant fra en av casekommunene hadde klart inntrykk av at den aktuelle Bufregio-
nen har ”pratet opp” prisen under rekrutteringsfasen, dvs. signalisert og forespeilet
enn heyere betaling og nzrmest instruert de aktuelle fosterforeldrene om & kreve en
hayere betaling enn det den aktuelle kommunen vanligvis hittil har gitt. De veile-
dende satsene for fosterhjemsgodtgjoring ligger som kjent betydelig under maksi-
mal kommunal egenandel.’’ Det er sdledes mye & ga pa i okt betaling for kommu-
nene blir berettiget til noen kompensasjon fra staten/Bufetat. Ved a signalisere hoy-
ere betaling under rekrutteringsarbeidet, kan altsd Bufregionene oke sin suksess
som rekrutteringsinstans, samtidig som regningen skyves over pd kommunen nar
kommunen skal gjore avtaler om betalingsniva med fosterforeldrene. Incitamentene
er her altsd uheldig fordelt mellom kommunene og staten i forhold til rollene som
hhv. den som skal rekruttere tilstrekkelig med fosterfamilier og den som skal betale

for disse fosterfamiliene.

Vi sitter ikke med noen konkret informasjon om hvor utbredt dette problemet mat-
te vaere. Selve fenomenet synes imidlertid & vaere relevant nok til 4 nevnes i en rap-

port om kostnadsutviklingen i det kommunale barnevernet, spesielt i det lengre lop.

3" Veiledende satser (fra 1. juli 2009) for fosterhjemsgodgjorelse vises pa folgende link:
http://www.fosterhjem.no/Aktuelt/?module=Articles;action=Article.publicShow;ID=701;
Den hayeste satsen er for barn pa 15 ar og eldre, der utgiftsdekning er pa kr. 6450 og ar-
beidsgodtgjaring er pa kr. 6135, til sammen kr. 12585 per maned. Sammenholdt med mak-
simal kommunal egenandel vist i Tabell 16 pa kr. 26069 for 2010, er det altsa fortsatt ca.
13500 kroner per maned & ga pd, og for yngre barn enda mer.

[\
(O8]
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Var informant blant casekommunene papekte ogsa at mange fosterforeldre inngar i
regionale nettverk for fosterforeldre der informasjon og erfaringer utveksles. Ved a
vere godt organisert og opptre mer ensartet overfor kommunene i sine regioner,
kan fosterforeldre i en region over tid forbedre sin posisjon i forhold til & forhandle
fram bedre skonomiske vilkarene i sine avtaler med de respektive kommuner. I et
marked er det som kjent en fordel & vaere en godt organisert tilbyder og uteve mo-
nopolmakt for a ke prisen, og mer skonomisk bevisste fosterforeldre kan i fram-
tiden utnytte dette til 4 forbedre sine vilkar. Dette vil bli et starre problem jo sterre
behov det vil bli for flere fosterforeldre, og jo mindre idealisme/mer kynisme det
evt. vil utvikle seg til 4 bli blant potensielle fosterfamilier. Det presiseres imidlertid
at dette kun er spekulasjoner om en mulig framtidig utvikling fra var side. Det som
forelopig kan dokumenteres, er de tallene vi husker vi fra Tabell 14 i avsnitt 1.6,
dvs. at det har vaert en reell vekst i betaling per barn i fosterhjem pa ca. 10 % fra

2002 til 2009.

Temabolken angdende forvaltningsreform og Bufetat, hadde ogsa et apent spors-
mal der kommunene kunne uttrykke generelle synspunkter og utfyllende kommen-
tarer omkring hvilken betydning forvaltningsreformen evt. har hatt for kostnadsut-
viklingen i det kommunale barnevernet. Et utvalg av sitater sortert etter en del te-

maer som gjentar seg i dette materialet, vises punktvis og tematisk sortert nedenfor.

Byrakratisk og tungrodd saksbehandling

o Okt byrakratisering gir okte saksbehandlingsutgifter.

e  Bufetat har bygget opp et sveert byrakrati, noe som forsinker tilbudet til barna, og fordyrer et
tilbud.

Bufetat bidrar til 4 ”prate opp” kostnadene til fosterhjemsplasseringer

e  Bufetat har vert sterkt kostnadsdrivende nér det gjelder fosterhjem. De rekrutterer fosterhjem

med lovnader om gkonomiske godtgjering som ikke tar hensyn til kommunenes gkonomi.

Uklarhet og dragkamp om hva hhv. kommune og stat skal betale for

e Tidlegare tok fylkeskommunen alle kostnader bortsett fra kommunen sin eigenandel. I dei seinare
ar har presset blitt storre pd at kommunen ma betale ekstrakostnader som avlastning, ferietiltak
o.a. (gjeld spesielt institusjonar og ungdomsfamiliar). Nar det gjeld kommunale fosterheimar sor-
ger staten for & heve terskelen for 4 fa refusjon. Eksempel: i 1995 fekk kommunen refundert alle

kostnader utover kr 11 000,- per mnd. Fra 01.01.2010 er dette okt til kr 26 068,- per mnd. Med
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det resultat at der er nesten ingen plasseringer 4 kreve refusjon for. Per i dag far vi refusjon kun i
1 sak av totalt 12 kommunale fosterheimplasseringar. Nytt er ogsa en forskyvning av tidspunktet
for ekning f.eks 01.01. Tidlegare kom gkningen om varen/sommeren. Kommunen har ingen valg,
vi mé bare godta det staten vedtar.

e  Stort sentralt byrdkrati medferer en utgiftsekning pa statlig hold. Dette medferer igjen at fagtea-
mene palegges innsparinger, som igjen legges over pd kommunen i form av gjentatt og stadige
diskusjoner om kostnader, press pd kommunen til & dekke mer av utgiftene, endring av regler for
refusjoner som gis tilbakevirkende kraft. Gjentatt og stadige diskusjoner om 4 fa barn/unge defi-
nert som psykisk utviklingshemmede (gjelder serlig barn/ungdom med atferdsproblemer) slik at
utgiftene og ansvaret for tiltakene kan legges over pd kommunen. Ingen skriftlighet fra fagtea-
mets side, kun muntlige tilbakemeldinger som igjen blir gjenstand for diskusjoner i ettertid.
Manglende lydherhet fra fagteamets side i forhold til kommunens erfaringer og kjenneskap til
barn og familiers behov, har ved flere anledninger medfert overpreving og styring av tiltak og
innhold i tiltaket pa en slik mdte at det har pafert barn/ungdom altfor mange replasseringer pa
sveert kort tid.

e  Bufetat har no gitt beskjed om at frikjep/forsterkingstiltak inn mot krevjande fosterheimsplasse-
ringar i storre grad ma dekkast av kommunen sjolv. Dei vil refundere ca maks 4 arbeidsgodtgje-
ringar, istaden for som tidlegare der kommunen dekker inntil kommunal eigenandel og Bufetat
det ovrige ved kostnadskrevjande fosterheimstiltak. Dette vil medfere for einskilde kommuner ein
superstor auke i utgifter ved fosterheimsplasseringar. Dette har vi nyleg blitt kjent med sa vi

kjenner ikkje fullt ut konsekvenser for var kommune.

Bufetats tjenester og tiltak passer ikke alltid sa godt til de lokale behov

e  Vanskeligere 4 fa tilgang pd en del tjenester, trangere naloye og for lite individuelt tilpassede tje-
nester, noe som gjor at vi ma forseke 4 lose utfordringene lokalt og for egne, kommunale midler.
Krever ogsd mer ressurser i form av arbeid for ansatte.

e  For fa og smale tiltak som medferer at familier blir presset inn i kostbare tiltak som ikke har

onsket effekt og ofte ender med plassering.

Store avstander og mye reising for en del kommuner

e Avstanden har fort til at vi bruker en del ressurser borte fra kontoret pd mater osv. Lang kjorevei
gjor at ressursbruken blir mer enn ved bynere strok.

e Hvor institusjonene ligger, lang vei & kjore til akuttmeter/ oppfelging pd inst. Gar mye saksbe-
handlingsressurser, ofte 1 arbeidsdag og 2 saksbeh. Fosterhjem ligger ofte langt unna kommunen
vér. Egenandel systemet gker mer enn forventet og ekningene kommer sent pa aret, da er budsjett
lagt for neste 4r. Med mange plasseringer er dette betydelige utgifter. Kutter ut tiltak/ refusjoner
som tidligere er gitt. Forskjeller mellom fagteam i samme region pa hva de gir med pa og ikke
med pa. Likt barnevern i hele Norge?

¢ Kommunen m4 drive med mye reising, T/R institusjoner tar mange ganger hele dager. I tillegg

stilles det krav om referat skriving til utsending. Bufetat gjor ikke dette. Mye kreves av kommu-
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nen som skal skriftliggjores. Dette gir kostnader i menneskelige og direkte skonomiske kostnader
som reiseutgifter, km. kostnader og timer som brukes til alle referater som skal sendes til samar-

beidspartnere.

Dyre statlige tiltak

e  Dyre hjemmebaserte tiltak samt at den kommunale egenandelen stadig vekk okes. Dessuten er

Bufetat blitt mer tilbakeholdne med & viderefore tiltak etter 18 r hvis ikke kommunen tar en

storre (stor) del av kostnadene.

e Nivdet pd utgifter til plassering i fosterhjem eller institusjon er etter hvert blitt sipass hoyt at det

teerer pd kommunegkonomien. Noen hjemmebaserte tiltak er alt for dyre - priser seg ut.

e De statlige tiltakene som i alle fall sma kommuner er helt avhengig av er svert kostbare (f.eks.

institusjonsplass), ogsd hjemmebaserte tiltak er kostnadskrevende for kommunen.

e  En del av akuttiltakene blir ganske dyre, ikke minst fordi det i tillegg til satsene for tiltakene ofte

kommer mange tillegg som transport, avlastning, innkjep av kler og utstyr med mer.

En del av sitatene ovenfor underbygger noe av det som har vert omtalt tidligere i
dette avsnittet. Andre sitater er i trdd med temaer omtalt andre steder i rapporten,
blant annet nar det gjelder satsutviklingen for statlige tiltak vist og kommentert i
avsnitt 1.6. Det er ogsd en del sitater som underbygger det vi flere steder har kom-
mentert om at distinksjonen mellom hva som er nominell og hva som er reell vekst,
ikke er like klar nar en snakker om kostnadstall, det vaere seg i barnevernet, i me-
dia eller andre steder. Det er helt korrekt at satsene har gkt, og at de har okt bety-
delig i nominelle termer. En sammenligning av tallsterrelser over tid uten a korrige-
re for generell pris- og kostnadsvekst er imidlertid som regel noksa forvirrende, og
for kommunale tjenester bor dette gjores ved a benytte med den kommunale kost-
nadsdeflatoren anbefalt av Teknisk Beregningsutvalg for kommunal og fylkes-
kommunal ekonomi. En fir dermed konsistent bruk av tall i forhold til andre
kommunalekonomiske rapporter og dokumenter, herunder statsbudsjettet og
kommuneproposisjonene. Vi har selvsagt likevel forstdelse for at representanter for
de enkelte kommune tjenestesektorer kan ha problemer med 4 skille nominelle og

reelle tall pa rett mate.

Det er ogsa verdt 4 igjen framheve de sitatene som indikerer at grensene mellom
hva hhv. kommunene og staten har ansvar for 4 finansiere, ikke er tilstrekkelig kla-
re. Selv om det altsa finnes egne rundskriv og forskrifter som skal regulere dette,
synes det altsd som om dette i praksis ikke er like klart som bestemmelsene i rund-

skrivet egentlig burde tilsi.
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3.7 Effekter av NAV-reformen

I denne seksjonen har vi spurt om hvorvidt NAV-reformen har fort til organisato-
riske endringer som har berert barneverntjenesten. Videre har vi spurt om de evt.
endringene har fort til behov for a styrke bemanningen i barneverntjenesten, og om
det har blitt foretatt nye fordelinger mht. hvilke kostnader som skal tilhare barne-
vernet og andre tjenesteomrader. Bakgrunnen for disse sporsmalene, er at vi dels
fra tidligere prosjekter og dels fra caseundersokelsene har kjennskap til en del
kommuner der NAV-reformen faktisk har fort til endringer som har hatt betydning
for organisering og kostnadsfordeling for barneverntjenesten. Mange kommuner
hadde tidligere felles sosialtjeneste og barneverntjeneste, med felles akono-
mi/budsjett og bemanning. Dersom sosialtjenesten gar inn i NAV, og barnevernet
blir skilt ut som en separat kommunal tjeneste, vil det dpenbart bli en del vurde-
ringstilfeller vedrerende bade stillinger og kostnadsfordeling. En del kommuner har
mattet oke den spesifikke bemanningen til barnevernet, pga. at barnevernet tidlige-
re kun ble ivaretatt gjennom en viss stillingsprosent og der resten av stillingen var
definert som sosialtjeneste. Sporsmalet er da om slike eksempler mer er enkeltsta-
ende tilfeller, eller om denne type omorganiseringer har vert utbredte nok til at
dette har pavirket de aggregerte tallene pa nasjonalt niva i Kostra. Merk at spors-
malene i denne bolken kun har gatt til selvstendige kommunale barneverntjenester.
For interkommunale barnevern ville disse sparsmalene til dels bli lite relevante og
til dels vanskelige d svare pa, siden de ulike kommunene i et interkommunalt bar-
nevern i prinsippet kan ha blitt berort av omorganiseringen i NAV pa noksa for-

skjellig vis.

Virt forste sporsmal omkring dette temaet var som folger: ”Forte innforing av
NAV-reformen i din kommune til organisatoriske endringer som berorte barne-
verntjenesten?”. Det er lite overraskende at mange barneverntjenester ble berort av
NAV-reformen, og svarfordelingen ble 53 % ja, 45 % nei og 2 % ”vet ikke”. Mer
interessant er neste spersmal, som gar pa om de organisatoriske endringene har
medfert behov for gkt bemanning i barneverntjenesten. Dette sporsmalet gikk kun

til de 53 % eller 88 kommunene som svarte ja pa det forste spersmalet.

[\
~
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Tabell 30. Blant ja-svar pa forrige spersmal: Har disse endringene medfert behov for 4
styrke bemanningen i barneverntjenesten?

1 (svaert 6 (sveert Ingen for-
Svaralternativ liten 2 3 4 .
grad) stor grad) mening
Andel i prosent 25,0 8,0 6,8 14,8 10,2 27,3 27,3

Vi ser her et sveert blandet bilde, der de mest utbredte svarkategoriene er hhv. ”i

svert stor grad” (27 %), ”ingen formening” (27 %) og i svert liten grad” (25 %).
Hyvis vi summerer svarkategori 4, 5 og 6, ser vi at vi kommer opp i 52 %, som altsa
uttrykker at NAV-reformen — iallfall til en viss grad - har utlest et behov for a styr-

ke bemanningen i barnevernet. Problemstillingen ma siledes sies a vere relevant.

De kommunene som svarte ”ja” pa spersmalet om NAV-reformen forte til organi-
satoriske endringer som bererte barneverntjenesten, fikk ogsa felgende oppfel-
gingssporsmal: ”Forte NAV-reformen til at det ble gjennomfert en grenseoppgang
mellom hvilke tiltak og kostnader som skal ligge til barnevernet og hvilke som skal
ligge til andre tjenesteomrdder?” Her svarte kun 28 % eller 25 kommuner ja. Disse
25 fikk et oppfelgingsspersmal om denne grenseoppgangen forte til okte kostnader

som ble fordelt til barnevernet.

Tabell 31. Blant ja-svar pa forrige sporsmal: I hvilken grad har grenseoppgangene resultert i
endrede kostnader for barnevernet? (N = 25)

1 (betyde- 6 (bety- Ingen for-
Svaralternativ lig reduk- 2 3 4 5 delig & .
. . mening
sjon) okning)
Andel i prosent 8,0 4,0 24,0 36,0 16,0 4,0 8,0

Vi ser at de fleste kommunene uttrykker en tilnzermet noytral effekt, dvs. svarkate-
goriene 3 og 4. Det er derfor lite som tyder pa at det for kommuner flest har blitt
betydelige omfordelinger av tiltak/aktiviteter og kostnader mellom andre tjeneste-

omrader og barnevernet.

De 88 kommunene som svarte ”ja” pa sporsmalet om det hadde blitt foretatt en
grenseoppgang mellom hvilke tiltak/kostnader som skal ligge til barnevernet osv.,
ble ogsa gitt anledning til 4 komme med utdypende kommentarer om hva disse
grenseoppgangene dreier seg om. Her papeker flere respondenter i samme retning
som omtalt i var introduksjon til temaet ovenfor; dvs. at oppsplitting av tidligere
felles sosial- og barneverntjeneste har medfert behov for en generell gjennomgang

av stillinger, arbeidsoppgaver og kostnadsfordeling. Det er ogsa en del mer generel-
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le synspunkter som ikke har like mye direkte relevans for selve kostnadsutviklingen

som sadan. Nedenfor vises noen utvalgte sitater fra dette materialet:
Overgangsproblemer for eldre ungdom

e NAV er mer tilbakeholdne med 4 jobbe med 18-23 dringene og barneverntjenesten
ma derfor ta en storre del av ansvaret for denne gruppen enn tidligere. Selv om in-
tensjonene i barnevernloven er klare pa ettervernsansvaret sa tror jeg at NAV "hvi-
ler" for mye pa det!

e Problemer er i forbindelse med unge som blir 18 ar og som trenger et oppfelgings-
tilbud. Fordelingen av oppgaver der er uklare.

e Bade ungdom som ensker ettervern i form av oppfelging i egen leilighet samt ung-
dom som ensker 4 flytte ut fra barneverntiltak uten bistand fra barneverntjenesten.

Det gjelder ogsa i forhold til betaling for barn med diagnoser.

Nye grenseoppgangsproblemer mellom NAV og barnevernet

o Tidligere var skonomisk sosialhjelp og tiltak for funksjonshemmede samt flykt-
ningtjenesten i samme avd. som barneverntjenesten. Familier som hadde behov for
hjelp fra flere av disse tjenestene kunne vurderes helhetlig. N mer fragmentert.

¢ Dekning av utgifter til samveer for foreldre nar barnet er plassert skal nd dekkes
gjennom NAV. Barneverntjenesten er nd mer opptatt av & sjekke hvilke rettigheter
klienter har gjennom NAYV systemet.

e NAV sender folk med behov for skonomiske hjelp til f.eks. ferier og utstyr til barn
til barnevernet.

e  Okonomisk hjelp til hjemmet som forebyggende barneverntiltak har grenseopp-
ganger til gkonomisk sosialhjelp f.eks. ift. dekning av SFO, barnehage, kler, fritid,
ferie, utstyr ol.

o Tidligere var barnevern og sosialtjenesten i en og samme stilling i min kommune.
Det forte til at barnevernet ble redusert til et minimum som 50 % stilling. Men fra
2010 har det blitt opprettet et interkommunalt barnevern i XXX der tre kommuner

er med. Slik at barnevernet har blitt styrket fra hasten 2010.

Materialet fra spersmélene omkring NAV-reformen i dette delkapittelet, tyder ab-
solutt pa at temaet totalt sett har vert relevant nok til 4 fortjene en plass i sporre-
skjemaet. NAV-reformen har vert en meget omfattende reform, og denne har med-
fort til dels betydelige organisatoriske og budsjettmessige endringer, som berorer

barnevernet i mange kommuner. Det er derfor ikke overraskende at reformen har
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utlest behov for styrket bemanning i en del kommuner. Dette gjelder spesielt de
sma kommunene, der modellen med felles sosial- og barnevernstjeneste har vert
mest utbredt. Med en slik organisering blir det naermest per definisjon behov for
okt bemanning i et nytt og separat barnevern. Det faktum at bade antall stillinger
og kostnader til barnevern har okt raskest i de minste kommunene, kan altsd i noen
grad ha koblinger mot NAV-reformen. Behovet for styrket bemanning i nye og
sma, selvstendige barneverntjenester, har i mange tilfeller blitt lost ved a opprette
interkommunale losninger i stedet for a tilfore okte ressurser til et selvstendig bar-
nevern. Det kan altsd ogsa vaere en mulig kobling mellom NAV-reformen og den
store veksten i interkommunale barnevern de siste 4-5 arene. Pa nasjonalt niva,
dvs. for aggregerte tall for alle landets barneverntjenester, tror vi imidlertid ikke at
NAV-reformen har hatt veldig mye & si. For 4 forklare ekstra stor bemannings- og
kostnadsvekst i de minste kommunene, samt den betydelige etableringen av inter-
kommunale barneverntjenester de siste arene, tror vi imidlertid at NAV-reformen

har vert en av flere utlesende faktorer.

3.8 Om budsjettprosess og skonomiske rammer

Hensikten med sporsmaélene i denne seksjonen er blant annet 4 fange opp subjekti-
ve oppfatninger omkring hvor stor grad av skonomisk knapphet (eller evt. roms-
lighet) de som driver barnevernet i praksis selv opplever at det er i deres tjeneste.
Videre ber vi ogsd om synspunkter pa hvordan forholdet mellom gkonomiske
rammer og oppgavemengden har utviklet seg over tid — dvs. om det er en tendens
til at oppgavene vokser raskere enn budsjettrammene eller motsatt. Det er imidler-
tid viktig 4 ha i tankene det forhold som best oppsummeres med ordtaket ”som
man sper, fir man svar”, nar en fortolker svarene pa noen av disse spersmalene.
Det er lite overraskende at kommunale ledere rapporterer om trange skonomiske
rammer for sin tjenestesektor. Dette svaret ville vi med noksa stor sikkerhet fa en-
ten vi sper ledere for skoler, barnehager, sykehjem m.v. Sparsmalet er likevel ikke
tomt eller uinteressant. Alle kommunene svarer ikke noyaktig det samme, og det
kan vare interessant 4 se om det finnes noen tydelig systematikk i kjennetegn ved
kommuner som har uttrykt ulik grad av skonomisk knapphet i sperreundersokel-
sen. Videre spor vi om det er forskjell mellom hvor pressede de skonomiske ram-

mene er til hhv. forebyggende arbeid og undersokelser/tiltak. Dette er interessant
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for a vurdere i hvilken grad det er det forebyggende arbeidet som blir mest skadeli-

dende under for trange ekonomiske rammer.

Nedenfor vises forst gjennomsnitt og prosentfordeling for spersmalet om hvilke
endringer det har vert i ressursbehovet gjennom de senere arene for hhv tiltak in-
nenfor opprinnelig familie, tiltak utenfor opprinnelig familie og drift (funksjon
244). Svaralternativene gar her fra 1 = klart synkende til 6 = klart skende. I tillegg

kunne det ogsa krysses av for ”ingen formening”.

Tabell 32. Vurdering av hvordan behovet for ressurser til ulike tiltak/oppgaver har utviklet
seg gjennom de senere drene (1 = klart synkende, 6 = klart skende), IF/IS = ingen forme-
ning/ikke svart). Prosentfordeling, N = 167.

IF/1S 1 klart 2 3 4 5 6 klart
syn- pken-
kende de
Pkonomiske ressurser til tiltak i familien 2,4 0,0 1,8 6,6 24,0 40,7 24,6
Pkonomiske ressurser til tiltak utenfor 3,0 1,8 3,0 7,8 20,4 36,5 27,5
familien
Ressurser til drift (funksjon 244) 4,2 2,4 4,8 12,6 24,0 25,1 26,9

Som forventet er det her serdeles fa eller ingen kommuner som har krysset av pa

”klart synkende behov”. Ogsa svaralternativ 2 og 3 er meget sjeldne. De klart mest
benyttede svarene er kategoriene 4, § og 6, som alle markerer ekende behov. Kate-
gori 5 er mest vanlig blant disse. Det er samlet sett en noe mindre klar gkning i be-
hovet til drift (funksjon 244) enn de to tiltakskategoriene (innenfor og utenfor opp-

rinnelig familie), men ogsa for drift ligger 76 % av svarene i kategori 4-6.

Det er her av interesse a se hvordan svarene pa endringer i behov pa de tre omra-
dene i tabellen ovenfor samvarierer med den faktiske veksten i netto driftsutgifter
til hvert omrade. Dette males enkelt ut fra Kostra, siden de tre omradene det spor-
res om i Tabell 32 har hver sin klart definerte Kostrafunksjon. Interessant nok fin-
ner vi her ingen signifikant sammenheng mellom faktisk vekst i netto driftsutgifter
og 1 hvor stor grad kommunene selv mener behovet er skende for verken drift
(funksjon 244) eller tiltak innenfor opprinnelig familie (funksjon 251). For tiltak
utenfor opprinnelig familie er det imidlertid en meget klar positiv sammenheng,
dvs. at de kommunene som i storst grad krysser av i svarkategoriene som markerer
okende behov for tiltak utenfor opprinnelig familie, ogsa er de kommunene som
har hatt hayest vekst i nettoutgiftene pa funksjon 252. Dette kan minne om det re-

sultatet vi omtalte i avsnitt 3.2 om kostnadsutviklingen; det var kun for funksjon
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N

252 at det var klart samsvar mellom oppfatningene uttrykt i sperreskjemaet om
antall tiltak og kostnad per barn og den faktiske utviklingen i disse storrelsene slik
dette males i Kostra. Bade resultatet fra avsnitt 3.2 og det vi her har funnet om
(manglende) samsvar mellom oppfatninger og fakta, tyder pa at det er tiltakene
utenfor opprinnelig familie som det er enklest 4 ha en klar formening om nar det

gjelder hhv. behovsutvikling og kostnadsutvikling.

I det neste sporsmalet kom vi med til sammen fire pastander omkring sammen-
hengen mellom gkonomisk ramme og de underliggende behovene som kommunene

kunne si seg mer eller mindre uenige i.

Tabell 33. Hvordan vil du vurdere falgende pastander om forholdet mellom total gkono-
misk ramme for barnevernet og behovene for barneverntjenester i din kommune?

IF/IS  1helt 2 3 4 5 6 helt
uenig enig

a) Barnevernet har nok ressurser til a

drive et godt forebyggende barnevern 18 32,9 33,5 108 12,0 6,6 2,4

b) Barnevernet har nok ressurser til a
giennomfgre undersgkelser og tiltak pa 0,6 24,0 28,7 17,4 16,2 8,4 4,8
en god mate

c) De gkonomiske rammene er meget
knappe, og vi fgler at vi ikke strekker til i 3,0 7,2 18,6 15,0 9,6 18,0 28,7
forhold til oppgavene vi burde ha Igst

d) Veksten i gkonomisk ramme de siste

arene har vaert hgyere enn veksten i

oppgaver, slik at det har blitt gradvis 7,2 55,7 18,6 9,6 4,8 2,4 1,8
bedre gkonomisk ramme i forhold til

barnevernets underliggende behov

Ser vi pa pastandene ¢) og d) ferst, sa ser vi at c) ikke inneholder noen tidsdimen-
sjon og ma tolkes som en oppfatning omkring nésituasjonen, mens pastand d) sier
noe om utviklingen over tid. P4 spersmal c) ser vi at det er relativt stor spredning i
svarene; det er derfor langt fra alle barneverntjenester som i folge dem selv opple-
ver meget knappe okonomiske rammer. 41 % svarer her kategori 1-3, dvs. de er i
storre eller mindre grad uenige i pastanden. Dette betyr selvsagt samtidig at det
finnes et flertall av kommuner som ut fra egen oppfatning opplever relativt knappe
rammer. Oppfatningen er imidlertid ikke massiv; det er tross alt kun 28,7 % som

svarer helt enig”.

Kommunene er imidlertid langt mer samstemte nar det gjelder pastand d), dvs.
hvorvidt de skonomiske rammene har vokst raskere enn veksten i oppgaver slik at
rammen har blitt gradvis bedre i forhold til de underliggende oppgavene. Her ser vi

at hele 55,7 % av kommunene er helt uenige og at ytterligere 28,2 % er noksa eller
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litt uenige. Til sammen er det altsd hele 84 % av kommunene som uttrykker storre
eller mindre grad av uenighet overfor pastand d). Dette er interessant med tanke pa
at ressursene til barnevern tross alt har okt raskere enn de fleste andre kommunale
tjenesteomrader, jf. Tabell 1 fra kap. 1. Kommunenes oppfatninger tyder altsa pa
at det til tross for en klart skende skonomisk ramme, er slik at oppgavene i barne-
vernet har vokst enda raskere enn den skonomiske rammen, slik at det blir en
wkende skonomisk ubalanse over tid i forhold til omfanget av de oppgaver man er
satt til 4 lose. Svarfordelingen pa pastand d) tyder siledes pa at man har god grunn

til & forvente betydelig vekst i utgiftene til barnevern ogsa i arene framover.

Hensikten med de to evrige pastandene, a) og b), er 4 fa en indikasjon pa om det er
forskjeller mellom forebyggende barnevernsarbeid og de mer konkrete, akutte og
lovpalagte tiltakene. En bakgrunn for dette sporsmalet er at de juridiske virkemid-
lene innenfor barnevernet er sdpass sterke, at en kommune med darlig skonomi i
prinsippet ikke skal kunne bruke skonomiske argumenter for a la vaere a gjennom-
fore tiltak i konkrete barnevernssaker (”dette er en svert alvorlig sak, men vi har
dessverre ikke rad til 4 gjore noe med den”). Forebyggende barnevernsarbeid er
imidlertid (jf. ogsa avsnitt 3.3) langt mer sammensatt og mindre handgripelig og
malbart enn eksempelvis konkrete omsorgsovertagelser. I praksis er det derfor me-
get vanskelig eller bortimot umulig & styre mengden av forebyggende barnevernstil-
tak ved hjelp av lovbestemmelser. En kan siledes forvente at stram kommunegko-
nomi vil ha en tendens til 4 ga sterkere ut over det forebyggende arbeidet enn de
konkrete tiltakene, og da selvsagt spesielt omsorgsovertakelser. Vi ser at svarforde-
lingene i noen grad bekrefter en slik antagelse; ca 66 % av kommunene svarer en-
ten 1 eller 2 (dvs. helt uenig eller noksa uenig) pa pastanden om at de har nok res-
surser til & drive et godt forebyggende barnevern. Nar det gjelder pastanden om at
kommunen har nok ressurser til 4 gjennomfoere undersekelser og tiltak pa en god
mate, er det et noe lavere antall, ca. 53 %, som svarer 1 og 2. Kommunene selv
oppfatter altsd at de i mindre grad har nok ressurser til forebyggende arbeid enn til
undersokelser og tiltak. Forskjellen er imidlertid ikke voldsomt stor, og kanskje noe
mindre tydelig enn det vi pd forhdnd hadde forventet. I tillegg husker vi ogsd det
noe overraskende funnet fra de kvantitative analysene i avsnitt 2.4 der vi fant at
kommunenes inntektsniva slo klart ut pd utgifter til funksjon 252, men ikke pa ut-
gifter til funksjon 251. Kostratallene og oppfatningene til de som besvarer sporre-

skjemaet gar altsa her i noe motsatt retning.
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Det er ogsd interessant a studere hvordan oppfatningene om grad av ekonomisk
knapphet fra Tabell 33 evt. henger sammen med det faktiske nivaet (eller skningen
i nivaet) pa de skonomiske ressursene til barnevern i den enkelte kommune. Vi ser
0gsa pa nivdet pa frie inntekter, siden dette ogsa vil kunne ha betydning for kom-
munenes oppfatninger om ressurssituasjonen til barneverntjenester. Resultatene er

her noksa blandet, jf. folgende tabell.

Tabell 34. Test av oppfatninger omkring skonomisk ramme i forhold til faktisk niva og
vekst i skonomisk ramme, t-verdier i parentes.

Pastand a) Pastand b) Pastand c) Pastand d) Pastand d)
Konstantledd -0,3184 0,8689 5,129 1,688 1,7176
(-0,68) (1,58) (7,57) (2,97) (14,2)
Netto driftsutgifter funk- 0,1431
sjon 244 og 251, 2009 (1,6)
Netto driftsutgifter barne- -0,0337 0,0761
vern 2009 (-0,61) (1,12)
Vekst i netto driftsutgifter -7,0728 -3,772
barnevern (-0,27) (-0,14)
Frie inntekter 2009 0,0599 0,0532 -0,0395 0,0004
(5,38) (4,29) (-2,48) (0,02)
Vekst i frie inntekter -9,4643
(-0,49)
Vekst i estimert behov for 238,0108 273,0886
barnevernstjenester (0,93) (1,23)
Observasjoner 156 158 154 140 140
Justert R? 0,171 0,096 0,032 -0,012 -0,011

For pastand a) (nok ressurser til 4 drive et godt forebyggende barnevern), finner vi
en klar, positiv effekt av variabelen frie inntekter 2009. Denne er signifikant pa 1
% niva og er altsa statistisk sett meget solid. Det er imidlertid kun en meget svak
(ikke signifikant pa 10 % niva) sammenheng mellom faktisk niva pa nettoutgifter
til funksjonene 244 og 251 og synspunktene om det er nok ressurser til forebyg-
ging.

Det samme resultatet gjentar seg for pastand b) (nok ressurser til 4 gjennomfere
tiltak og undersokelser pa en god mate): Ogsa her er det en meget klar positiv ef-
fekt av inntektsnivaet, mens totale netto utgifter til barnevern ikke gir en signifi-
kant effekt. Det er interessant 4 merke seg at effekten av inntektsnivaet er nesten
like sterk for pastand b) som a). Dette resultatet tyder dermed isolert sett ikke pa at
undersgkelser og tiltak i sterre grad er ”frikoblet” fra kommunens ekonomiske
situasjon enn det forebyggende barnevernsarbeidet. Dette er da ogsa helt i trdd med
det omtalte resultatet fra avsnitt 2.4, altsd at det var en sterkest effekt av kommu-

nens inntektsniva pa kostnader til tiltak utenfor opprinnelig familie.
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Heller ikke for pastand c) (at de skonomiske rammene er meget knappe og at de
ikke strekker til i forhold til oppgavene de burde ha lost), slir kommunens netto
utgifter til barnevern signifikant ut. Og igjen ser vi at kommunens inntektsniva (frie
inntekter) har en klart signifikant effekt — denne gangen negativ. Tolkningen er da
at jo hoyere inntektsnivd kommunen har, jo mindre grad av enighet om at de gko-

nomiske rammene er meget knappe. Dette er selvsagt som en kunne forvente.

Den siste pastanden d) gar ikke pa nivaet som sidan, men kun pa endringen over
tid (om veksten i skonomisk ramme de siste arene har vert hoyere enn veksten i
oppgaver). Dette er det kanskje noe vanskeligere a ha like klare oppfatninger om-
kring som nivéet. Vi har her forsekt med to litt ulike modellalternativer, dvs. en
modell der vi benytter nivdet pa inntektene og en annen der vi bruker veksten i inn-
tekter). I begge modeller har vi ogsa med veksten i totale utgifter til barnevernet,
siden spoersmalet eksplisitt handler om veksten i skonomisk ramme. Interessant
nok viser det seg at ingen av disse modellene gir noen signifikante sammenhenger
overhodet (bortsett fra konstantleddet). Videre ser vi at justert R? er svert lav, og
faktisk negativ. Dette betyr at variasjonen i de benyttede forklaringsvariablene for-
klarer sa godt som ingenting av variasjonen i kommunenes svar pa pastand d). Det
er altsd absolutt ingen tendens til at kommuner som har hatt serlig stor vekst i ut-
giftene, i storre grad sier seg enige i at veksten har vert hoy i forhold til veksten i
oppgavene. Det er heller ingen tendens til at kommuner som har hhv. heyt niva
eller hay vekst i frie inntekter, i storre grad sier seg enige i at veksten i skonomisk

ramme har vert storre enn veksten i oppgavene innenfor barnevernet.*

Noen vil kanskje oppfatte denne tabellens resultater som noe nedslaende, dvs. at
det ikke synes & vaere noen klar sammenheng mellom faktisk niva pa barnevernets
netto driftsutgifter og barnevernets oppfatninger av hvor knappe eller romslige de
okonomiske rammene er. Ved nermere ettertanke, er det trolig ikke noen god
grunn til 4 bli skuffet, eller 4 tolke resultatet som en indikasjon pa at ekte bevilg-
ninger ikke gir en opplevelse av mer romslige skonomiske rammer for den enkelte
barneverntjeneste. Mekanismen kan nemlig heller vaere den at niviet pa utgiftene er

relativt godt tilpasset nivdet pa behovene. I sa fall vil kommunene med heyest niva

3% Som vist i tabellen, har vi ogsa forsekt 4 inkludere et mal pa hvor mye behovet for barn-

verntjenester har ekt, men vi ser at dette overhodet ikke gir noen systematisk effekt
(maget lave t-verdier).
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pa utgiftene ogsa vaere de kommunene som har heyest behov (og motsatt). Hvis
dette er tilfelle, skal det jo nettopp ikke bli noen systematisk effekt av hvor store de
faktiske utgiftene har vert pa oppfatningene av pastandene om grad av ekonomisk
knapphet eller romslighet. Dette fordi den opplevde knapphet vil vaere uavhengig
av nivaet pa utgifter til barnevern dersom utgiftsnivaet til enhver tid er godt tilpas-

set det faktiske behovet.

Det siste spersmalet fra denne seksjonen, dreier seg om a angi planlagte og/eller
gjennomferte endringer i antall drsverk i1 barneverntjenesten i lopet av 2010. Dette
sporsmalet ble inkludert for 4 fa en rask sjekk pa om den mye omtalte mélsetning-
en om 400 nye stillinger i det kommunale barnevernet i 2010 kan forventes & bli
realisert i praksis. Barneverntjenestene skulle her for det forste krysse av for om det
er planlagt og/eller gjennomfert en gkning eller en reduksjon i antall arsverk i lopet
av 2010. Svarfordelingen ble 34 % okning, 8 % reduksjon og 58 % ingen forme-
ning eller ubesvart. Det store antallet pa ingen formening skyldes her trolig at vi
dessverre ikke hadde inkludert "uforandret” som et eget svaralternativ pa dette
sporsmdlet. Dermed fungerte ikke sporsmalet etter hensikten, dvs. de barneverntje-
nestene som forelopig har planlagt & gjennomfere 2010 med uforandret bemanning
manglet et relevant svaralternativ. Disse endte da i mangel av noe bedre med & sva-
re ”ingen formening”.* Vi ma derfor trolig legge inn i fortolkningen at en betydelig
del av de 58 % som har svart ”ingen formening” i realiteten betyr ”uforandret be-
manning”. Selve tellingen av antall planlagte og/eller gjennomferte nye arsverk,
blant de kommunene som har planer om bemanningsekning, fungerer imidlertid
trolig likevel etter hensikten. De 34 % som svarte ”ja”, gikk videre til et spersmal
der de ble bedt om 4 fylle ut hvilket antall drsverk de har planlagt og/eller gjennom-
fort som gkt bemanning. Tilsvarende fikk de 8 % som svarte ”reduksjon” et
sporsmdl om & fylle ut antall stillinger. Blant de 34 % av barneverntjenestene som
svarte "okning”, har vi gatt gjennom antallet som er utfylt, og kommer da fram til
en sum pa antall ekte stillinger pa 82 i de selvstendige barnevernene og 8 i de in-
terkommunale, dvs. til sammen 90 nye stillinger er planlagt og/eller gjennomfert
blant de barneverntjenestene som har besvart var undersokelse. Fra dette ma vi

trekke fra den reduksjonen som ogsa er planlagt og/eller gjennomfert, og dette

33 Dette ble ogsa papekt direkte av flere kommuner i et eget felt for utdypende kommenta-
rer pd slutten av undersokelsen.
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summerer seg til 6 stillinger. Netto ekning i antall arsverk dokumentert gjennom
var undersokelse er dermed pa 84 drsverk (mélt som 100 %-stillinger). Siden un-
dersokelsen dekker drayt 50 % av alle kommuner, synes dette klart for lavt i for-
hold til malsetningen om 400 nye arsverk. Det skal dog sies at en stor andel har
svart ”ingen formening”, og at det derfor kan vare usikkerhet eller uavklarte for-
hold som har forhindret dem fra a sette inn et konkret tall pa antall nye stillinger i
lopet av 2010. Fasiten far vi uansett ikke for i 2011, men forelopig gir altsa sporre-
undersokelsen noksa klare indikasjoner pd at vi ligger en del etter skjema i forhold

til & komme opp i 400 nye stillinger totalt i lopet av 2010.

3.9 Et utvalg av sluttkommentarer

Det siste punktet i sporreskjemaet er et felt der man kunne fylle inn eventuelle
sluttkommentarer. I alt er det 66 barneverntjenester som har lagt inn slike kom-
mentarer, noe som tilsvarer omtrent 40 % av alle som har svart pa undersokelsen. I
forbindelse med slike undersokelser er det vanligvis fa som legger inn sluttkommen-
tarer. At det er en relativt stor andel som har gitt slike kommentarer i forbindelse
med denne undersokelsen, vitner om at det i mange barneverntjenester er relativt

stort engasjement i forhold til de sparsmal som undersekelsen fokuserer pa.

Blant kommentarene er det noen fa som har kommet med forklaringer til tidligere
sporsmal eller uttrykt ris eller ros til selve sporreskjemaet. Et par av barneverntje-
nestene har ogsa gitt opplysninger om at de er ferd med & ga over til interkommu-

nale losninger.

Den klart storste andelen av sluttkommentarene (naermere 50) inneholder ulike be-
skrivelser av de utfordringer barnevernet star overfor som folge av mangel pa res-
surser i form av saksbehandlere, kompetanse og tiltak. Dette er kommentarer som

alle er av relevans i forhold til en vurdering av kostnadsutviklingen i barnevernet.

Flere peker pa at det har vart en betydelig okning i antall meldinger og saker, blant
annet som folge av et bredere fokus i ulike instanser pa barn og familiers sammen-
satte hjelpebehov. Dette resulterer i okte krav og forventninger til barnevernet sam-
tidig som kommunen ikke har det tiltaksapparatet som trengs for 4 handtere dette.
Enkelte peker ogsa pa at rekruttering av ensket kompetanse kan vere vanskelig.

Det hevdes i den forbindelse av barnevernets oppgaver er i endring, og at hjelpetil-

W
~
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tak i oktende grad omfatter veileding av foreldre, barn og skole, men at grunnut-

danningen har for lite fokus pa dette.

Nar det gjelder Bufetat, er det som det ogsa gar fram tidligere i rapporten, flere
som peker pd at overforing til penger til Bufetat forst og fremst resulterer mer ad-
ministrasjon, og at det er behov for 4 styrke det kommunale barnvernet for at
pengene skal komme barna til gode. Flere tar ogsa til orde for en eremerking av
midler til kommunalt barnvern. I den forbindelse blir det ogsa hevdet at eokte mid-
ler til barnevern gjennom ekte rammeoverferinger til kommunene ikke kommer
barnvernet til gode slik det var tenkt. Dette har blant annet sammenheng med
stram kommunegkonomi, og noen hevder ogsa at det er en utfordring 4 fa politike-
re og administrasjon til 4 se at okte ressurser til Bufetat ikke er det samme som en
styrking av de kommunale barnvernet. Dette rimer for evrig godt med det vi tidli-
gere har omtalt i diskusjonen om omfang av lovbestemmelser og rettigheter, og at
kommunens inntektsniva spiller en rolle til tross for omfattende lovbestemmelser
vedrerende barnevern og barns rettigheter. Barnevernet har ingen blankofullmakt
rett inn i kommunens hovedbudsjett, og opplever — som andre kommunale sektorer
— knapphet pa ressurser og er avhengig av kommunens totale skonomiske situasjon
(jf. ogsa diskusjonen om dette i kap. 2.6). Nedenfor har vi limt inn noen utvalgte
sluttkommentarer fra sperreundersokelsen som synes a vere dekkende for et fler-
tall av tilbakemeldingene, og som kan bidra til 4 illustrere hvordan situasjonen

oppleves i en del barneverntjenester:

e Kommunene trenger sremerkede midler til barnevernstillinger hvis vi skal fa ei opp-

trapping! Forebyggende barnevern taper lett i kampen om midler vs. pleie/omsorg og
skole/barnehager. Bufetat oppleves veldig byrdkratisk, og fagteamene klarer ikke 4 gi
tilbud i samme grad til kommuner ute i periferien som i sentrale strek. Nar kommunen
ma opprette egne tiltak pga. mangel pd hjemmebaserte tilbud (eks. PMTO) fra Bufetat,
da burde det folge oskonomi med. Det er i kommunene vi trenger fagfolk, kompetanse
og skonomiske ressurser, for da kan vi utrette mye godt barnevern lokalt med tverrfag-

lig samarbeid!

e Trykket pa dei som arbeider i barnevernet er enormt. I tillegg er sakene kompliserte og

krev stor grad av fagleg og juridisk kunnskap for 4 arbeide med sakene pa ein god
mate. Og ikkje minst — vi skal jobbe tett med mange sterke barneskjebner. Forsgke 4 gi
rett hjelp til rett tid — noko vi ofte ikkje makter fordi det er for mange born og familier

som treng hjelp og for fa hender som kan hjelpe...
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e Vi har ikke nok ressurser til 4 demme opp for det gkte antall meldinger, undersokelser
og saker og kommer stadig i manko av folk ved sykemeldinger. For lite folk har med-
fart et overforbruk at dyre innleide konsulenter. Dette méa vi endre nd, samt endrer vi
organiseringen med barnevernvakta for 4 frigjere saksbehandlerstillinger.

e  Svert viktig 4 oke personalressurser og tilrettelegge for kompetanseskning i det kom-
munale barnevernet, ma ogsa tilrettelegges slik at det er mulig & sette inn nedvendige
hjelpe- og omsorgstiltak. Kommunene ma fa storre styring og tilgang til egne hjelpetil-
tak, og Bufetat ber serlig prioritere arbeidet med & skaffe og tilrettelegge for foster-
hjemsplasseringer til barn med sammensatte behov - flerkulturelt, ungdom og funk-
sjonshemmede barn. Ber bygge ut tobase system og mulighet for familiehjem opp mot
institusjon. I tillegg viktig 4 ha tilstrekkelig gode institusjonsplasser for ungdom med
szerlig sammensatte vansker. Det bar ogsa bygges ut samarbeid barnevern og psykiatri.
... Det er viktig at staten i storre grad tilrettelegger for styrking av det kommunale bar-
nevernet. Det er hay kompetanse og mye godt arbeid i kommunalt barnevern, men
oppgavene er sa enorme at det ma en betydelig maltrettet styrking til. Styrking ma bade
ga pa antall stillinger i kjernebarnevernet, mulighet for malrettet kompetanseheving og
oskonomi og tilgang pa nedvendige hjelpe- og omsorgstiltak.

e Det har vert en stor gking i antall meldinger. Kompleksiteten i sakene er ogsa ekende
og svart ressurskrevende. Har hatt ansvar for barneverntjeneste i ca 15 ar og utvikling-
en er urovekkende. I flere saker har vi f.eks. fatt meldinger flere ganger. Videre er det
vanskelig 4 avslutte saker og fi noen ut av systemet. De gangene vi gjor det, skjer det
ofte nye bekymringer og vi ma dpne sak igjen. Urimelig med det store presset og ansva-
ret det kommunale barnevernet har sett i forhold til staten. Vi far lite veiledning fra sta-
ten og blir i enkelte sammenhenger overkjort. STATEN BOR OVERTA ANSVARET
ETTER BARNEVERNLOVA. Kjenner til mange kollegaer som legger bort mange mel-
dinger pga. kapasitetsmangel. Min erfaring er at bak hver melding svert ofte er barn
som lider. Hva med alle de barna som ikke engang blir dpnet undersekelse pa?? Hvem

har ansvaret.

Vi har tidligere konkludert med at det i de fleste kommuner har vert et skende be-
hov for barneverntjenester som skyldes endringer i samfunnsforhold, sosiale for-
hold og levekar. I mindre kommuner har i tillegg barnverntjenestene blitt bedre or-
ganisert og drevet, slik at de i sterre grad avdekker de underliggende behovene for
barneverntjenester. Etter hvert som man far tjenester som fungerer, blir det videre
okende behov og krav til disse tjenestene. Flesteparten av sluttkommentarene har

hatt fokus pa a forklare nermere hvorfor det er behov for mer ressurser til barne-
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vernet i en del kommuner for & ke bemanningen, styrke kompetansen og forbedre
tjenestetilbudet. Tendensen i disse kommentarene gir liten grunn til a tro at veksten
i utgiftene til barnvern vil avta i drene framover. I kap. 3.8 sd vi ogsa at det er en
gjengs oppfatning i kommunene at selv om den skonomiske rammen til barnvernet
har okt, har ikke denne stétt i forhold til ekningen i omfanget av oppgaver man er
satt til 4 lose. Totalt sett gir derfor undersokelsen liten grunn til 4 forvente at tren-

den fra 2002 til 2009 med ekende utgifter til barnevern, er i ferd med a snu.
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4. Konklusjoner og
avsluttende kommentarer

4.1 Hovedtrekk om kostnadsutviklingen

I en viss forstand er det noksa enkelt 4 peke pa de viktigste arsakene til at kostna-
dene til barnevern i kommunene har gkt i lopet av de siste 7-8 drene. Den beskri-
vende statistikken i kapittel 1 peker noksa direkte pa en del utviklingstrekk man
vanskelig kan komme utenom i en oppsummering som dette. For det forste er en
storre andel av barn og unge i alderen 0-17 ar omfattet av barnevernstiltak nd enn
tidligere. Dette betyr ogsa at antall tiltak er okende, og dette gjelder bade tiltak in-
nenfor og utenfor opprinnelig familie. En vesentlig forklaring pa ekende kostnader
er derfor noksa dpenbart at omfanget av barneverntjenester har okt, og denne ok-
ningen har vaert relativt betydelig. Antall barn med tiltak har totalt sett okt med
12224 personer fra 2002 til 2009, herav har antall barn med tiltak innenfor opp-
rinnelig familie okt med 8292 mens antall barn med tiltak utenfor opprinnelig fa-
milie har okt med 4064. Andelen av alle barn pa tiltak som har tiltak utenfor opp-
rinnelig familie har gitt noe opp, fra 28,8 % 1 2002 til 30 % i1 2009. Denne an-
delsmessige forskyvningen mot tiltak utenfor opprinnelig familie er kostnadsdri-
vende for de totale barnevernskostnadene pga. at tiltak utenfor opprinnelig familie
i gjennomsnitt er sveert mye dyrere (ca. sju ganger sa dyre i 2009) enn tiltak i opp-

rinnelig familie.

Et okt omfang av barnevernstjenester krever dpenbart hoyere bemanning for a
handtere et skende antall meldinger, undersokelser og 4 administrere en voksende
mengde tiltak. Det har derfor blitt flere ansatte i kommunenes barneverntjenester,
og det planlegges en ytterligere skning i bemanningen gjennom 2010. (jf. at regje-
ringen har lagt opp til at det skal bli 400 nye stillinger i kommunalt barnevern i
lopet av 2010).

En annen potensielt mulig forklaring pa ekte kostnader, ville vare at kostnaden per
gjennomferte tiltak eller per barn som er omfattet av barneverntiltak har ekt. De

fleste kommunene som har besvart var sperreundersokelse, har framhevet dette
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som en vesentlig faktor bak kostnadsutviklingen. Her viser imidlertid Kostratallene
en motsatt tendens; dvs. at de reelle nettoutgiftene per barn med tiltak har vert fal-
lene, bade nar det gjelder tiltak innenfor og utenfor opprinnelig familie. Noe av
forklaringen pa at kommunenes svar gjennom sperreundersokelsen og Kostratalle-
ne viser motsatt tendens, tror vi — som vanlig nar det gjelder sammenligning av
kostnadstall over tid — er manglende hensyn til forskjellen mellom nominelle og
reelle kroneverdier. Kostnadene gker nominelt (”i lopende kroner”) over tid, men
sa lenge kostnadene vokser saktere enn generell pris- og kostnadsvekst, blir det li-
kevel en reell reduksjon i kostnadene over tid nér en ser pa realkostnadsutvikling-
en. I var undersokelse har vi benyttet den kommunale deflatoren som mal pa gene-
rell pris- og kostnadsvekst for kommunale tjenester. Dette er i trdd med all be-
grepsbruk omkring kommunalekonomiske forhold, eksempelvis beregninger av
reell vekst i kommunenes inntekter fra ett ar til det neste i statsbudsjetter og kom-
muneproposisjoner. Korrigert for generell kostnadsvekst i kommunene, har kom-
munenes nettoutgifter per barn med tiltak bade innenfor og utenfor opprinnelig
familie altsa vist en fallende tendens gjennom mesteparten av den studerte perio-
den. Dette betyr at utgiften per barn med tiltak har vokst saktere enn generell kost-
nadsvekst i kommunene. I tillegg viser statistikken i avsnitt 1.6 at det blir brukt et
okende antall tiltak per barn som har tiltak. Dette innebzrer at tendensen til syn-
kende kostnader per barn med tiltak blir enda sterkere hvis vi i stedet for kostnader
per barn med tiltak maler kostnaden per tiltak som sddan. Dette bidrar til & for-
sterke inntrykket av at dyrere tiltak ikke kan vere noen hovedforklaring pa ekte
kostnader. Tvert imot har altsa tiltakene i gjennomsnitt blitt billigere i reelle ter-
mer, og dermed bidratt til & dempe den kostnadsveksten som naturlig felger av

veksten i antall barn med tiltak.

Ovenstdende konklusjon omkring kostnaden per tiltak gjelder vel & merke for hele
landet samlet, for hele perioden 2002 til 2009 under ett, og for en svert grov inn-
deling av tiltak i kategoriene hhv. i og utenfor opprinnelig familie. Det er derfor
fullt mulig at enkelte tiltak innenfor disse store kategoriene har blitt dyrere ogsa
reelt sett, og vi har vist visse indikasjoner pa dette i rapporten, jf. avsnitt 1.6. Det
skal ogsa framheves at tendensen til redusert kostnad per barn med tiltak brytes for
dataseriens siste ar, 2009, nar det gjelder tiltak utenfor opprinnelig familie. Fra
2008 til 2009 oker nemlig realkostnaden per barn med tiltak utenfor opprinnelig

familie med ca. 2,2 %. Riktignok far vi ikke en like stor ekning nar vi trekker ut
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Oslo, ekningen blir da pa kun ca. 0,8 %. Likevel er det altsd en viktig observasjon
at vi fra 2008 til 2009 far en serlig kraftig ekning i utgiftene til tiltak utenfor opp-
rinnelig familie, og at dette skyldes bdde at antall barn pa slike tiltak oker og at

kostnaden per barn med tiltak stiger.

4.2 Behovsutvikling, kommunegkonomi, lovpalegg og

samfunnsforhold

Selv om mange kanskje er bekymret for skende kostnader til barnevernet, ber det
absolutt papekes at det slett ikke kan vaere noe mal i seg selv 4 fa lavest mulig
kostnadsvekst innfor viktige offentlige velferdstjenester som for eksempel barne-
vern, helsevesen eller pleie- og omsorg. Malsetningen ma vere 4 ivareta befolk-
ningens behov pa en best mulig mate totalt sett, og dette innebzrer blant annet en
best mulig tilpasning til innbyggernes behov av alt det kommunene tilbyr av ulike
tjenester. Hvis samfunnets behov for barneverntjenester har vert skende over tid,
er det isolert sett bra at dette har blitt mett med flere og bedre barneverntjenester.
Men okte kostnader for ett eller flere tjenesteomrader, skaper samtidig behov for —
som oftest upopulare — omprioriteringer. Og hvis flere kommunale tjenesteomra-
der opplever okende behov samtidig, ma samfunnet totalt sett enten omprioritere
en storre andel av BNP til kommunal sektor, eller akseptere en generelt darligere
dekning eller kvalitet av kommunale tjenester i forhold til de skende behovene. Si-
den barnevernet i alle fall til en viss grad er skjermet mot kutt pga. omfattende lov-
reguleringer, vil dette i sa fall kunne ga mer ut over tjenestetilbudet innenfor andre

kommunale tjenestesektorer enn ut over barneverntjenestene i seg selv.

Poenget om at barnevernet er sa preget av rettigheter og lover at kommunene har
fa muligheter til & kutte eller bremse kostnadsveksten, hares ofte. De kvantitative
analysene i kapittel 2 tyder imidlertid klart pa at bindingene i praksis ikke frikobler
ressursene og aktivitetsnivaet i barnevernet fra den enkelte kommunes skonomi og
prioriteringer. Det er klare utslag av kommunenes frie inntekter pa bl.a. samlede
utgifter til barnevern, bemanningsniva og andel av barn med barnevernstiltak.
Ogsa de politiske forholdene i kommunene ser ut til 4 spille en systematisk rolle;
kommuner med storre andel av partier pa venstresiden har gjennomgaende flere

stillinger i barnevernet og heyere driftsutgifter til funksjonene 244 og 251 per inn-
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bygger i aktuell alder for barnevernet. Videre finner vi at kommuner med et mindre
fragmentert kommunestyre (og som dermed kan antas & vere lettere 4 styre i form
av god budsjettdisiplin), viser tegn til lavere barnevernsutgifter. Alle disse resultate-
ne lar seg vanskelig forene med en idé om at barnevernet er helt upavirkelig av
kommunens inntektsniva og politiske prioriteringer. I praksis er det da ogsa svert
vanskelig a tenke seg lovbestemmelser som ikke gir noen rom for lokal fleksibilitet.
En litt annen type argumentasjon som ogsa understotter dette poenget, er a tenke
seg den maksimale variasjonsbredden vi har hatt mellom kommunene med de dar-
ligst fungerende til de best fungerende barneverntjenestene i hele landet. Noyaktig
hvordan man skulle male de darligst og best fungerende, kan selvsagt diskuteres,
men vi kan skissere mal som saksbehandlingstid, andel av latente barnevernstilfel-
ler som faktisk avdekkes, hvor godt en lykkes a gi hjelpetiltak og forebygging som
reduserer behov for senere omsorgsovertagelser m.v. Vi vil anta at variasjonen pa
disse feltene har vaert temmelig stor (selv om dette vanskelig kan dokumenteres ut
fra tilgjengelig statistikk). Utviklingen vi har dokumentert i denne rapporten, med
betydelig vekst i antall stillinger, flere undersokelser, flere tiltak og en stor etable-
ring av interkommunale barnevern, bidrar forhapentligvis til at variasjonsbredden
mellom de minst og mest velfungerende barneverntjenestene er mindre na enn tidli-
gere. Hovedpoenget her er imidlertid at rettighetene jo er de samme for barna i alle
kommuner, og at rettighetene ogsa har endret seg lite gjennom de siste drene. I sa
fall betyr bade variasjonen over tid og variasjonen mellom kommuner, at gode
barneverntjenester ikke kun kan sikres gjennom ytre lover og regler, men ma utvik-
les og praktiseres lokalt. Innenfor barnevernet som alle andre steder, betyr den
menneskelige faktor, kompetanse, motivasjon, organisasjon og ledelse m.v. mye for
hvordan tjenestene faktisk fungerer, og dette kan rene lovbestemmelser neppe for-

andre pa.

Det som selvsagt er et negativt trekk ved samfunnsutviklingen i vart samfunn, er at
behovet for barneverntjenester ser ut til 4 vise en skende tendens. Den behovsvari-
abelen som gir klarest utslag i vire modeller, er andelen skilte og separerte. Denne
variabelen slar klart ut pa viktige storrelser som totale barnevernsutgifter, antall
stillinger, og antall undersokelser. Samtidig har andelen skilte og separerte okt klart
gjennom den studerte perioden, med ca. 15 % fra 2002 til 2008. Ogsa andre be-
hovsindikatorer gir flere utslag pa utgiftsnivaet og/eller stillinger, undersokelser el-

ler tiltak, eksempelvis variabler fra SSBs levekarsindekser (uferetrygd, sosialhjelp,
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lav utdanning). Disse delindeksene er imidlertid lite egnet til & male utvikling over
tid, og det ma totalt sett tas klare forbehold om at de behovsindikatorene vi har
studert i de kvantitative analysene langt i fra gir noen presis maling av hvordan det
underliggende behovet for barneverntjenester faktisk utvikler seg. Resultatene fra
sporreundersokelsen samt caseundersokelsene tyder imidlertid ogsa klart pa at be-
hovet er skende sett fra de som arbeider med barnevern ute i kommunene sin side.
Gitt en utvikling der det underliggende behovet er okende, er det i sa fall desto vik-
tigere 4 utvikle velfungerende barneverntjenester. Det er et klart uttalt mal for alt
barnevern (statlig og kommunalt) & styrke forebyggende tiltak og hjelp til familier
som kan bidra til 4 skape en bedre situasjon for barna der de bor og som kan redu-
sere behovet for omsorgsovertakelser pa et senere tidspunkt. Vi vet da ogsa at en
rekke barneverntjenester arbeider malrettet for 4 oppna dette. Lykkes man med
dette, vil man pa sikt kunne spare betydelig med ressurser, pa mellomlang sikt i
form av reduserte utgifter til dyre omsorgsovertagelser, og pa enda lengre sikt i
form av sparte trygde- og sosialutgifter og okt verdiskapning og skatteinntekter for
hvert utsatt barn som lykkes med & skape seg et normalt fungerende voksenliv i
alminnelig inntektsbringende arbeid. Godt forebyggende barnevern kan altsa dpen-
bart vaere sveert lonnsomt, men det vil samtidig — og like dpenbart — vaere meget
vanskelig 4 dokumentere eller male hvilken effekt det enkelte barnevernstiltak har

hatt for 4 bidra til et bedre liv som barn, ungdom og voksen.

Selv om kommunene gjennom sperreundersgkelsen rapporterer om ekt fokus pa
forebyggende og helhetlig arbeid og mer samarbeid med andre akterer, viser selve
kostnadstallene og det ovrig statistiske materiale fra kapittel 1forelopig ikke tydeli-
ge tegn til at tiltak og utgifter vris i retning av mer forebygging og tiltak innenfor
opprinnelig familie. Som omtalt i avsnitt 4.1 ovenfor, har ekningen fra 2002 til
2009 i antall barn med tiltak utenfor opprinnelig familie veert om lag dobbelt sa
stor som gkningen i antall barn med tiltak i opprinnelig familie. Videre viser tallene
at det er en sarlig sterk okning i utgiftene til tiltak utenfor opprinnelig familie det
siste dret vi har tall for. Fra 2008 til 2009 eker utgiftene til tiltak utenfor opprinne-
lig familie med hele 7,2 %, mens utgifter til tiltak innenfor opprinnelig familie til

sammenligning eker med 3 %.

En kan gjerne héape at barnevernet i framtiden kan lykkes i & snu en slik tendens,
men en ma samtidig ta heyde for at samfunnsforhold og sosiale forhold kan endre

seg i en retning som gjor at det fortsatt vil matte bli en gkning i antallet omsorgs-
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overtagelser og fosterhjems- og evt. ogsa institusjonsplasseringer. Sagt pa en annen
madte; barnvernet kan strengt tatt ikke ha som mal i seg selv at (eksempelvis) antall
tiltak utenfor opprinnelig familie skal reduseres. Dersom behovet for slike tiltak
rent faktisk er okende, kan man knapt nok la vere 4 mote behovet med en tiltaks-
okning! En kan imidlertid hdpe at et bedre og mer helhetlig sammensatt forebyg-
gende tiltaksarbeid pa lengre sikt kan dempe behovet for tiltak utenfor opprinnelig
familie. Det er likevel et dpent sporsmal om i hvilken grad bedre forebygging kan
bidra til en sd sterk reduksjon i behovet for omsorgsovertagelser, at dette mer enn
oppveier en evt. motsatt tendens som kommer fra endringer i samfunnsforholdene.
Vi har intet fasitsvar pa dette, men kan kun gjenta det statistikken til og med 2009
viser (jf. Tabell 18), nemlig at alle indikatorer for barnevernets aktiviteter (antall
undersokelser, antall stillinger, antall barn med tiltak totalt og hhv. i og utenfor
opprinnelig familie) viser en noksd klar vekst, og at det forelopig ikke er noe som

ser ut til 4 indikere at denne veksten er i ferd med 4 avta.

P4 lang sikt ma nedvendigvis det viktigste malet pd omfanget av barnevernets akti-
vitet — andelen av alle barn i malgruppen som har tiltak i og utenfor opprinnelig
familie — na en ovre grense. Dette ganske enkelt fordi vi vel neppe kan tenke oss at
vi til slutt ender opp med at alle barn i landet er omfattet av barnevernstiltak. Fra
Tabell 9 i avsnitt 1.5 husker vi at andelen av alle barn i alder 0-17 ar som er omfat-
tet av barnevernstiltak har gkt jevnt og trutt gjennom hele perioden, fra 3,2 % til
4,2 % 1 2009. Dette framstar som den aller viktigste drivkraften bak de ekte kost-
nadene til barnevernet gjennom den studerte perioden. Néar denne andelen bremser
opp og stabiliserer seg, har vi ingen forutsetninger for & mene noe om, men den kan
apenbart ikke fortsette a oke i det uendelige. En ma noksa apenbart forvente at
kostnadsveksten vil avta (eller at kostnadsnivaet stabiliserer seg) fra det framtidige,
men ukjente, tidspunktet der andelen av alle barn som er omfattet av barnevernstil-

tak, ikke lenger vokser.

4.3 Kostnadseffektivitet, administrasjon og samspill med

statlig barnevern

Det er selvsagt alltid et mal at de offentlige tjenestene som tilbys, framskaffes pa en

mest mulig kostnadseffektiv mate, og at det ikke skapes unadig mye byrakrati og
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flere uproduktive, administrative arsverk enn strengt nedvendig. Her er det nok en
del & ga pd, og bade caseundersokelser og sparreskjemaene indikerer at det er et
betydelig rom for mer effektiv administrasjon og en generelt bedre organisasjons-
og ressursstyringsmodell, og da serlig nar det gjelder samspillet mellom kommu-
nalt og statlig barnevern. Likevel er var fortolkning at det ikke er okt ineffektivitet
og okt administrativ ressursbruk som er hovedforklaringen pa ekt kostnadsvekst.
Vir fortolkning av kostnadsveksten er derfor i hovedsak konstruktiv; altsa at det
for de fleste kommuner har vert nedvendig og enskelig & oke innsatsen pa barne-
vern. Vi tolker ogsa det foreliggende materiale (jf. eksempelvis avsnittene 3.8 og
3.9) i retning av at det fortsatt vil veere behov for en ytterligere gkning i arene som

kommer — det er i alle fall lite i var undersokelse som tyder pa det motsatte.

Det bor imidlertid framheves at dagens samspill mellom det statlige og det kom-
munale barnevernet er preget av til dels meget sterk frustrasjon, og at det gar med
mye ressurser til byrakratisk saksbehandling i skjeeringsfeltet mellom kommunalt
og statlig barnevern. Forvaltningsreformen skal na evalueres, og selve reformen
som sadan er intet hovedanliggende i denne rapporten. Resultatene fra den delen av
sporreundersokelsen som omhandler samspill med statlig barnevern/Bufetat (jf. av-
snitt 3.6), peker likevel pa mange tankevekkende forhold. Det skal presiseres at vi i
vart materiale kun far fram saken fra en side — kommunenes, og at saksomradet
sikkert kan belyses og suppleres betydelig ved ogsa a innhente synspunkter fra Bu-
fetat og fagteamene. Det skal ogsa nevnes at en del kommuner faktisk rapporterer
betydelig grad av tilfredshet med sitt samspill og samarbeid med Bufetat. Nar
mange kommuner uttrykker frustrasjon over saksbehandling og byrikrati og at de
samtidig far skuffende liten nytte av tjenestene til det statlige barnevernet, er det
likevel god grunn til & mene at landets samlede ressurser til barnevern (statlig +
kommunalt) kan utnyttes pa en bedre mate. Det bor sdledes vaere mulig 4 fa mer
barneverntjenester per krone benyttet, eller like mye barnevern for mindre kroner i
landets barnevern sett under ett, kort sagt; hoyere kostnadseffektivitet. Hvilke grep
som bar gjeres omkring organisering, arbeidsdeling og skonomiske virkemidler
mellom kommuner og stat (samt evt. fylker) i framtiden for & skape slik okt kost-
nadseffektivitet, ma vare den mest vesentlige oppgaven 4 finne ut av gjennom den
evalueringsprosessen av forvaltningsreformen som na star for deren. Ett konkret
grep det burde kunne vare mulig a lose med relativt enkle tiltak, ma vere 4 unnga

sa mye dragkamp omkring betalings- og refusjonsordningene mellom det statlige

Telemarksforsking | telemarksforsking.no 147



KOSTNADSUTVIKLINGEN I DET KOMMUNALE BARNEVERNET

148

og det kommunale barnevernet. En skulle tro at en med bedre og klarere beskrivel-
ser og informasjon/opplearing omkring hvilke skonomiske forpliktelser og som lig-
ger til hhv. kommuner og stat, burde kunne redusere frustrasjonen omkring dette

viktige saksomradet betydelig.

4.4 Kommunestorrelse og etablering av interkommunale

barnevern

Det har vert stor vekst i etableringen av interkommunale barnevern de siste drene,
og det finnes derfor en rekke nyetablerte interkommunale barneverntjenester rundt
omkring i landet. Ut fra vire opplysninger, er det per i dag 109 kommuner som
inngdr i ulike interkommunale barnevernlesninger. Det er noe usikkerhet knyttet til
det noyaktige tallet pga. at det er flere kommuner som er i ferd med & etablere, eller
nettopp har etablert nye samarbeidsmodeller. Uansett noyaktig tall, har veksten i

antall kommuner som inngar i interkommunale barnevern vart sveert betydelig.

Dersom en ser pa kostnadsutviklingen for kommuner som inngdr i interkommunale
barnevern isolert sett, kan man fort komme til 4 tro at etablering av interkommu-
nale barnevern i seg selv bidrar til en betydelig kostnadsvekst, dvs. en sterkere
kostnadsvekst enn det som ellers ville vert tilfelle. Det mener vi er en feil fortolk-
ning av dataene. Det er nemlig ikke tilfeldig hvilke kommuner som har etablert in-
terkommunale barnevernlesninger. Interkommunale barnevern er naturlig nok
mest aktuelt for smakommuner, der det av flere drsaker er vanskeligere og dyrere a
fa til et velfungerende og kostnadseffektivt enkeltstdende barnevern enn det som er
tilfelle i storre kommuner. Hvis vi da sammenligner kostnadsutviklingen i kommu-
ner som har etablert interkommunale barnevern mot andre smakommuner (under
5 000 innbyggere) som fortsatt har selvstendige barnevern, finner vi at det har vert
en lavere vekst i utgiftene til barnevern blant de kommunene som har etablert in-
terkommunale barnevern (jf. figurene 27 til 30). Vi tror derfor felgende fortolkning
er den mest rimelige: I de fleste tilfeller vil et interkommunalt barnevern fungere pa
en bedre og mer profesjonell mate enn det de tidligere sma og separate barnevern-
tjenester i smakommuner flest har gjort. Dette vil typisk ogsa generere flere saker
og slik sett hayere kostnader. Imidlertid har det uansett vert et udekket behov for

barneverntjenester i de fleste smakommuner, og det har derfor vert en stor gkning
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i kostnadene ogsa blant de smdakommunene som fortsatt opererer selvstendige bar-
neverntjenester. Vi tror de fleste smdkommuner far tilgang til bedre og mer profe-
sjonelle barneverntjenester gjennom interkommunale losninger enn det de ville
veere i stand til 4 fa til pa egen hdnd. Interkommunale barneverntjenester er saledes
mer kostnadseffektive i forhold til en gitt mengde saker og en gitt kvalitet pa tjenes-
tene som tilbys. Derfor har kostnadsekningen tross alt blitt mindre i de kommune-
ne som har etablert interkommunale barnevern enn for gjennomsnittet av sma-
kommuner som fortsatt driver selvstendige barnevern. Og kvaliteten pa den tjenes-

ten som tilbys, er nok i mange tilfeller betydelig bedre.

De ovenstaende betraktninger er ogsa i trad med tidligere erfaringer omkring effek-
ten av a etablere interkommunale barnevern, jf. Brandtzaeg (2006). Et nytt moment
vi her har omtalt i forbindelse med avsnitt 3.7 fra sperreundersokelsen, er at det
ogsa kan vare en kobling mellom NAV-reformen, kostnadsutviklingen i smakom-
munenes barnevern og den etableringsbolgen vi har sett de siste drene for inter-
kommunale barnevern. Spesielt blant smakommuner fantes det fram til NAV-
reformen mange felles sosial- og barneverntjenester, der barnevernet hadde felles
administrasjon og saksbehandlere (gjerne i mindre prosentstillinger) med sosialtje-
nesten. Nar sosialtjenesten gikk til NAV, ble det dermed behov for a etablere nye
separate stillinger og administrasjon for barneverntjenestene. Dette har i seg selv
medfert en del okte stillingsbreker for barneverntjenestene i de smakommunene
som har valgt 4 fortsatt drive sine egne barneverntjenester. En rekke smakommuner
har imidlertid i stedet valgt 4 innga i ulike interkommunale barnevern, og innfe-
ringen av NAV-reformen har dermed trolig — men selvsagt i kombinasjon med en
rekke andre forhold — bidratt til & utlose noe av den store veksten vi har sett i an-

tallet interkommunale barneverntjenester.

4.5 Et par potensielle faresignaler/utfordringer

Vi tar ogsa med et par potensielt interessante momenter som springer ut av samta-
ler i casekommunene vi besakte. Grunnlaget er saledes ikke bredt forankret i un-
dersokelsene, og det er derfor langt fra sikkert at disse to bekymringe-
ne/faresignalene vil vise seg a vere viktige. Vi synes likevel de er sdpass interessante
at de fortjener a bli trukket fram som potensielle utfordringer i dette avslutnings-

kapitlet.
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Det forste fenomenet er knyttet til at vi na for ferste gang noensinne, er i ferd med
a fa full barnehagedekning over hele landet. Det betyr for det forste at barnehagene
er viktigere enn noensinne i den norske samfunnsmodellen, siden en stadig skende
andel av barn i forskolealder na tilbringer sine forste ar i barnehager. Dermed blir
samarbeid mellom barnehager og barnevernet ogsa viktigere enn noensinne. Det at
vi far full barnehagedekning, betyr for det andre at konkurransesituasjonen mellom
barnehager er i ferd med 4 bli betydelig forandret. Fram til na har det stort sett
veert underskudd og ke pa barnehageplasser, og det har derfor vaert noksa enkelt &
fa fylt opp kapasiteten i den enkelte barnehage. Full barnehagedekning og okt kon-
kurranse om 4 tiltrekke seg smabarnsforeldre kan — og vi understreker kan — tenkes
a forsterke et problem som allerede er meget reelt. Bade tiltaksstatistikk og stoff fra
case- og sperreundersokelsene i denne rapporten, viser nemlig at det er relativt
vanskelig a fa barnehagene til 4 melde saker til barnevernet. Slik har det vert lenge,
og det er flere av vare informanter som peker pa at det er vanskeligere 4 fa barne-
hagepersonalet til & melde saker enn det som er tilfellet eksempelvis for grunnsko-
lene. Det er trolig flere arsaker til dette. En av dem, kan vaere at de ansatte i barne-
hagene meter foreldrene i hente/bringesituasjonen hver dag, mens leerere og rekto-
rer kun svert sjelden har direkte og personlig kontakt med foreldrene. Den person-
lige belastningen knyttet til 4 gi en kontroversiell melding til barnevernet, er der-
med langt storre for de barnehageansatte. Fordi det er langt flere barnehager enn
skoler, er det for barnevernet ogsa langt mer ressurskrevende 4 etablere ett tett og
naert samarbeid med barnehagene sammenlignet med skolene. Et bedre samarbeid
med barnehagene vil i mange tilfeller utlase behov for en styrking av stillingsressur-
ser i barnevernet. Koblingen til den nye situasjonen med full barnehagedekning, vil
kunne medfere at det i framtiden vil bli enda vanskeligere enn i dag a f4 barneha-
geansatte til 4 vere tidlig ute med @ melde saker til barnevernet, og @ bruke barne-
vernet aktivt og forebyggende i stedet for 4 vente sa lenge som mulig og kun rap-
portere de mest graverende tilfellene. Dette ganske enkelt fordi man med ekt kon-
kurranse om smabarnsforeldrene, er avhengige av et godt rykte (pa alle omrader).
Et rykte om at ”denne barnehagen er raske til 4 melde saker til barnevernet”, er
antagelig ingen spesielt vellykket markedsfering av en barnehage som sliter med a

fylle opp plassene i et mer presset barnehagemarked.’* Det kan altsd bli en enda

3* Et rykte om 4 ha et neert og aktivt samarbeid med barnevernet kan selvsagt ogsa vare
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storre utfordring enn i dag 4 fa et godt og dpent samarbeid mellom barnehager og
barnevernet, og a lykkes med at man far tidlige meldinger med fokus pa forebyg-
gende og veiledende familieorienterte tiltak for barn i barnehagealder. Dette vil i sa
fall veere et hinder for a lykkes med malet omtalt i avsnitt 4.2 om d oppnd mer fo-
rebyggende hjelpetiltak og tidlig intervensjon, og farre omsorgsovertagelser nar

barna har blitt eldre.

Det andre potensielle faresignalet har en mer direkte kobling til selve kostnadsut-
viklingen for barnevernet. Flere av vare informanter i caseundersokelsene har pekt
pd at det er betydelige utfordringer knyttet til & rekruttere nok fosterforeldre til a
dekke behovene, og dette er en velkjent utfordring for alle som arbeider med bar-
nevernrelaterte saker. Rekruttering av fosterforeldre har ikke bare med antall
(kvantitet) a gjore, men ogsa kvalitet — en onsker selvsagt at de “rette” familiene
sier seg villige til 4 vaere fosterforeldre. De ”rette” er her familier som er ansvarsbe-
visste og ressurssterke foreldre som ensker barnas beste og som sosialt sett passer

godt til det enkelte barn/ungdoms forutsetninger og interesser.

Et skrekkscenario for barnevernet i framtiden, er dersom samfunnstrekkene skulle
ga i den retning at behovet for fosterfamilier fortsatt eker, samtidig som befolk-
ningens vilje til 4 stille opp som fosterfamilier synker. Pa flere samfunnsomrader
kan det synes som om var gkte rikdom og fokus pa selvrealisering, gjor at vi blir
mer egoistiske og mindre idealistiske. Et eksempel kan vare at flere foreldre na
kjoper seg ut med penger i stedet for 4 stille opp med dugnadsinnsats i frivillige or-
ganisasjoner. Hvis viljen til 4 stille opp som fosterforeldre skulle bli betydelig syn-
kende (relativt til behovet), kan en da for det forste matte forbedre de skonomiske
vilkdrene ytterligere for a fa styrket rekrutteringen til fosterfamilier. De skonomis-
ke vilkarene blir her en form for ”markedspris” som (med mindre man finner and-
re mater a oke rekrutteringen pa) ma opp ved okt underskudd pa fosterforeldre. En
kan da imidlertid stete pa et annet problem (som enkelte av vare informanter alle-
rede har kommentert), nemlig at utvalget av fosterforeldre forskyver seg bort fra de

mer ideelt motiverte familier, og over til mer skonomisk motiverte familier. Det

positivt for noen foreldre. En god del foreldre seker selv aktivt hjelp fra barnevernet og
er opptatt av hva barnevernet kan tilby av avlastning og fritidsaktiviteter m.v. For disse
er det dpenbart ikke negativt at en barnehage har et neert samarbeid med barnevernet.
Det vi sikter til i dette avsnittet gar derfor pa kontroversielle meldinger, dvs. & melde
saker til barnevernet uten at foreldrene pd noen mate ensker dette.
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kan dpenbart ga ut over kvaliteten og effekten av fosterhjemsplasseringer dersom
en far fosterfamilier som tenker mer pa 4 fa mest mulig penger, enn pa a pata seg
en krevende arbeidsoppgave for & hjelpe barn/ungdom i en meget vanskelig livssi-
tuasjon. Siden all rekruttering av fosterfamilier er basert pa frivillighet, star her det
kommunale og statlige barnevernet overfor et fait accompli; man ma forholde seg
til den vilje befolkningen faktisk har til & veere fosterforeldre. Vi far hdpe at denne
viljen ikke viser seg a bli synkende i en slik grad at det blir vesentlig sterre proble-
mer med & rekruttere nok fosterfamilier i framtiden. Vi ser imidlertid faresignaler i
retning av at rekruttering av fosterforeldre vil kunne bli en stadig voksende flaske-
hals, og at dette kan fa konsekvenser for bade kostnadsutvikling og kvalitet i fram-

tidens barnevernstilbud.
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