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Bruken av private aktgrer i barnevernet — ansvar pa avveie?

Forord

Vista Analyse har pa oppdrag fra Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet kartlagt
bruken av private aktgrer i det kommunale barnevernet og vurdert konsekvensene av dagens
praksis og behovet for tiltak bade i det kommunale og det statlige barnevernet. Prosjektet er en
oppfelging av var rapport "Barnevernet — et utfordrende samliv mellom stat og kommune", som
ble ferdigstilt i desember 2015.

Til de juridiske vurderingene har vi innhentet bistand fra Kirsten Sandberg, professor ved
Institutt for offentlig rett ved Det juridiske fakultet ved Universitetet i Oslo, og Geir Frgholm,
partner i Advokatfirmaet Schjadt AS. For gvrig er arbeidet gjennomfgrt av samfunnsgkonomene
i Vista Analyse: Qystein Hernaes og Henning Wahlquist har bidratt med faglige innspill, mens
Tor Homleid har veert utredningens kvalitetssikrer. Tyra Ekhaugen og Ingeborg Rasmussen har
utarbeidet sluttrapporten

Kunnskapsgrunnlaget for denne utredningen bestar for en stor del av de spgrreundersakelsene
og intervjuene vi gjennomfarte i forbindelse med utredningen i 2015, men ogsa av nye intervjuer
med barnevernledere. Vi er sveert takknemlige for den kunnskapen vi slik har fatt ta del i, og
ikke minst for det engasjementet vi er blitt matt med nér vi har reist disse problemstillingene. Vi
retter ogsa en stor takk til de ansatte i departementet og Bufetat som har gitt nyttige innspill
underveis i arbeidet, og seerlig til Solveig Valseth i departementet.

Departementet har nylig offentliggjort to viktige arbeider pa barnevernsomradet: et hgringsnotat
med forslag til endringer i barnevernloven, og stortingsmeldingen "Trygghet og omsorg —
Fosterhjem til barnas beste". Pa det tidspunktet var var utredning i alt det vesentligste ferdigstilt,
og vi har derfor ikke tatt hensyn til innholdet i disse dokumentene i vart arbeid.

Oslo, 29. mars 2016
Ingeborg Rasmussen
Prosjektleder

Vista Analyse AS
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Sammendrag og konklusjoner

Private aktarer spiller mange roller innenfor barnevernet. De har i stor grad fétt utforme disse
rollene selv. Statlige myndigheter har i liten grad regulert de juridiske og markedsmessige
forholdene. Dette har satt de kommunale barneverntienestene i en vanskelig situasjon: De har
et omfattende juridisk ansvar blant annet for barnas rettssikkerhet nér de velger & sette ut sine
oppgaver til private aktgrer, men ma selv utforme virkemidlene for & ivareta dette ansvaret. De
méa ogsé selv finne ut hvordan de skal mangvrere i markeder sterkt preget av leverandgrmakt
og asymmetrisk informasjon. Det er dermed i sveert stor grad opp til kommunene & sikre at
bruken av private aktgrer skjer pa en mate som er juridisk riktig og barnevernfaglig og
samfunnsgkonomisk god.

77 pst. av barneverntjenestene benyttet private aktgrer til & utfore én eller flere av sine lovpa-
lagte oppgaver i 2014 eller 2015. 65 pst. av dem gnsker & redusere denne bruken. Det er de
tienestene som mangler kompetanse eller kapasitet, som bruker private mest. Det er ogsa de
som kjgper de tjenestene det er vanskeligst & bruke riktig. Dette er viktig i en diskusjon om kom-
munene bar tilfgres nye oppgaver: lkke alle vil makte & utfgre oppgavene selv.

| det statlige barnevernet er Bufetat enekjaper av fosterhjem og institusjonsplasser, og bar veere
bedre rustet enn kommunene til & bruke de private aktgrene riktig og godt. En kombinasjon av
systemsvikt og Bufetats egen bestilleratferd gjor at dette likevel ikke alltid er tilfelle. Pa
fosterhjemsomradet er de private aktgrene gitt en rolle som, gjennom forsterkende
kjedevirkninger, er en viktig arsak til utgiftsgaloppen som er observert de siste arene. | neste
omgang har dette gjort det vanskeligere for kommunene & opprettholde et tilbud av ordineere
fosterhjem uten forha@yet wokonomisk godtgjaring. P& institusjonsomrédet bidrar ulike
rammevilkar for statlige og private institusjoner og Bufetats bestilleratferd til & fordyre institu-
sjonsplassene, og dermed til at institusjonstilbudet er darligere enn det kunne veert, innenfor
samme utgiftsramme. | siste instans er det barna det gar ut over.

Behov for juridiske avklaringer og bedre reguleringer av delmarkeder

Vi konkluderer med at det er behov for bade juridiske avklaringer og en bedre regulering av de
ulike delmarkedene innenfor barnevernet. For kommunebarnevernet foreslar vi tiltak som skal gi
barneverntjenestene reell mulighet til & kjope tienester pé en riktig og god méte. Tiltakene faller
inn i tre kategorier: Bedre juridisk regulering av hva de private skal kunne brukes til, tiltak som
styrker kommunene som innkjopere, og en statlig opprydding i ulovligheter og markedssvikt. Vi
foreslar ogsa tiltak som gjor kommunene mer selvhjulpne.

P& fosterhjemsomrédet bar det gjennomfares en starre reform. Innenfor dagens system er det
behov for samme type tiltak som pa kommuneomradet: bedre juridisk regulering, bistand til
kommunene og opprydding fra statens side.

Pa& institusjonsomradet handler det i stor grad om & skape et tydeligere skille mellom Bufetats
rolle som bestiller og utfgrer, og derigiennom sikre at det i stgrre grad enn i dag konkurreres pé
like vilkér. Private leverandgrer (ideelle og kommersielle) har veert Vviktige pé
institusjonsomréadet over lang tid. Ved utgangen av 2003 var om lag 60 pst. av barn og unge i
institusjoner plassert hos private. Fra 2004 overtok staten ansvaret for institusjonstilbudet fra
fylkeskommunene. Overtakelsen var seerlig begrunnet med et gnske om bedre kontroll med
kvaliteten og kostnadsutviklingen. Med denne begrunnelsen og valg av kontraktstyring som
virkemiddel, bar statlige og private institusjoner ilegges samme godkjenningsordninger og
konkurrere pa like vilkar.
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Kommunenes kjop av tjenester

Kartlegging av kommunenes kjop av tjenester

77 pst. av barneverntjenestene satte ut én eller flere av sine lovpalagte oppgaver til private
aktarer i 2014 eller 2015. Arsakene de oppgir, er farst og fremst behov for ekstra kapasitet (63
pst.) eller kompetanse (57 pst.), men det er ogsa 32 pst. av barnevernlederne som oppgir at det
ble nedvendig & bruke private da Bufetat reduserte sitt tilbud om faglig bistand. Barnevern-
ledernes begrunnelser er dermed i trdd med vare mer prinsipielle juridiske og samfunns-
gkonomiske vurderinger: Hensynet til barnets beste og riktig dimensjonering av ressursene kan
veere hgyst relevante begrunnelser for & kjope ekstra kapasitet og kompetanse utenfra.

Kjegp av tjenester er vanligst blant de store barneverntjenestene, selv om behovet ofte vil vaere
storst i de sma. Dette skyldes i stor grad forskjeller i tilbudet: Et kart over de 56 leverandgrene
vi har oversikt over, viser klart at de etablerer seg der det bor flest folk. Neer halvparten av alle
barneverntjenestene kjopte hjelpetiltak eller sakkyndige vurderinger, mens om lag 40 pst. kjgpte
undersgkelser eller veiledning til fosterforeldre. Deretter folger oppfalging av barn plassert
utenfor hjemmet (26 pst.), bistand til fylkesnemndsaker, godkjenning av fosterhjem og
ledelsesfunksjoner (11 pst.). Det er ikke tilfeldig hvem som kjgper hva: De som kjgper
undersgkelser, bistand til fylkesnemndsaker og godkjenning i fosterhjem, er gjennomgéende
sma tjenester med mangel pa kapasitet eller kompetanse. De som kjgper hjelpetiltak og bistand
fra sakkyndige, er giennomgaende storre.

65 pst. av barneverntjenestene gnsker a redusere sin bruk av private aktgrer. Barnevernlederne
peker selv pa flere tiltak som kan gjgre — og har gjort — dem mer selvhjulpne.

* Etablering av egne tiltaksstillinger

* Okt samarbeid mellom tjenester internt i kommunen om spesialistkompetanse og tiltak
* Samarbeid med andre barneverntjenester om spesialistkompetanse og tiltak

e Samarbeid med andre barneverntjenester om «vikarpooler»

» Styrking av ledelsen og internkontrollen innad i barneverntjenesten

Kommunene er avhengig av langsiktige og forutsigbare rammebetingelser for at de skal kunne
bygge opp egne tjenester. Med usikkerhet om hvilke oppgaver og ansvar kommunene skal ha
innenfor barnevern, usikkerhet om de gkonomiske rammebetingelsene i form av egenandeler
og refusjonsordninger, og/eller usikkerhet om hvilke tjenester Bufetat skal tilby og til hvilken pris,
vil det i mange tilfeller veere mer rasjonelt for kommunene & bruke private leverandgrer framfor
a bygge opp egne tilbud. Selv i de tilfellene der det fra kommunenes side er gnskelig med en
sterre egenproduksjon, og dette ogsa er gkonomisk rasjonelt og gir bedre kvalitet pa lang sikt,
kan det veere krevende for kommunen & endre tilpasning, blant annet fordi dette i en
overgangsperiode kan kreve ekstra ressurser som kommunen ikke har.

Utfordringer ved a sette ut kommunale oppgaver til private akterer

Nar s& mange av barnevernlederne gnsker & bli mer selvhjulpne, skyldes det at de selv er
bevisste pa de mulige ulempene ved & bruke private aktgrer. De trekker seerlig frem falgende:

* Hensynet til rettsikkerheten for barna og deres familier. Barnevernet far mindre kontroll
med kvaliteten pa tjenester som settes ut. | tillegg er det en fare for at leverandgren
setter inn mer omfattende tjenester enn det barna og familiene har behov for. | bunn
ligger at leverandgren star overfor to hensyn som ofte vil veere motstridende: De skal
tiene penger og levere tjenesten i trdd med god myndighetsutgvelse.

* Habilitetsproblemer. Mange av leverandgrene tilbyr kjeder av tjenester og tiltak, alene
eller i samarbeid med andre. Det er ogsa flere eksempler pa personer som er ansatt i
Bufetat eller BUP samtidig som de selger tjenester til kommunene. Forekomstene av
inhabilitet sar ytterligere tvil om leverandgrenes motivasjon.
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* Hgaye kostnader, bade direkte og indirekte. Tjenestene er i seg selv dyre, seerlig nar det
tilkommer reisekostnader. | tillegg ma barnevernet bruke starre ressurser pa kontroll
enn dersom de hadde utfgrt dem selv, og pa selve anskaffelsesprosessen.

* Hensynet til 4 unnga for mange saksbehandlere i hver sak. Dette er viktig for & beskytte
barnet mot et stadig skifte av kontaktpersoner, men ogsa for & oppnéa kontinuitet i
saksbehandlingen og et nzert forhold mellom barnevernet og deres brukere.

Flere av punktene er ogsa relevante for det statlige barnevernet.

Sveert lite regulering bade av juridisk og samfunnsgkonomisk art

Nar staten overfgrer oppgaver til kommunene, slik den i stor grad har gjort innenfor barnever-
net, har staten ogsé et ansvar for a legge til rette for at kommunene kan gjare jobben pa en
riktig og god méate. Staten har ansvaret for & sgrge for et ordentlig regelverk for det kommunene
skal gjgre. | praksis er jussen pa dette omradet uklar. Barneverntjenestenes adgang til & sette
ut oppgaver til private aktarer er ikke regulert i barnevernloven, og det er heller ikke gitt faringer
i andre styringsdokumenter. | brev fra departementet presiseres det at kommunene har et
ansvar ogsa for oppgaver som settes ut, men det fremgar ikke klart hva dette ansvaret bestar i.
Videre presiseres det at kommunene har anledning til & sette ut «visse» oppgaver, men ikke
hvilke dette gjelder — eller hvilke som ikke kan settes ut. Kommunene ma derfor gjgre disse vur-
deringene selv.

Nar kommunene velger & sette ut noen av sine lovpalagte oppgaver til private aktgrer, kan dette
gi gevinster i form av bedre kvalitet og/eller reduserte kostnader. Det er enklest & hente ut slike
gevinster i markeder preget av fullkommen konkurranse. Dette er langt fra situasjonen i
markedet for barneverntjenester til kommunene. Leverandgrmakt og asymmetrisk informasjon
er de viktigste formene for svikt. Det er ogsad delmarkeder der stordriftsfordeler bidrar til
markedssvikt. Konsekvensene av markedssvikt er hgyere pris og lavere kvalitet pa tjenestene
enn med mer velfungerende markeder. Markedssvikt m& motvirkes gjennom regulering for at
kommunene skal kunne hente ut de potensielle gevinstene ved & kjgpe tjenester, i form av gkt
kvalitet og/eller reduserte kostnader. | dag er dette markedet fullstendig uregulert.

Behov for regulering, bistand og opprydding
Vi foreslar flere tiltak rettet mot bruken av private aktgrer i det kommunale barnevernet:

* Departementet bar sgrge for et ordentlig regelverk:

o Det bgr klargjgres hva kommunene kan, og ikke kan, bruke de private aktgrene
til. Grensene bgr fremga av barnevernloven. Videre bgr det klargjgres hva som
er kommunenes ansvar nar de kjgper tjenester fra private aktgrer. Dette er
spersmal det ville veert gnskelig at ble tatt inn i Barnevernlovutvalgets mandat.

o Resultatene av disse juridiske vurderingene ma kommuniseres klart ut til
kommunene. Det bgr utarbeides faglige veiledere som blant annet gir
retningslinjer for & kunne vurdere hvilke oppgaver som utfra overordnede
barnevernsfaglige krav til kvalitet og kostnadseffektivitet pa kort og lang sikt er
egnet for & sette ut til private, og hvilke som i hovedsak bgr utfares av tjenesten
selv. Det ma ogsa presiseres hvilket ansvar kommunene faktisk har, jf. ogsa
neste punkt.

* Kommunene ber fa hjelp til & gjgre gode kjap — og til & bli mer selvhjulpne

o Kommunene begr fa konkrete rdd om hvordan kjgpene bgr gjennomfgres og
folges opp for & sikre at de skjer pa en riktig og god mate. Radene kan
presenteres i en veileder, sammen med ansvarsforholdene. Det bgr ogséa
vurderes om det bgr utvikles felleslgsninger pa omrader der det kreves spisset
juridisk kompetanse utover det som fglger av kompetanse pa anskaffelser.

o Det bgr utarbeides en oversikt over leverandgrene av de ulike tjenestene, slik
at det blir enkelt for kommunene a fa oversikt over markedet.

Vista Analyse 9
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» Staten bar rydde opp i ulovligheter og markedssvikt
o Fylkesmannen og/eller Riksrevisjonen bgr undersgke kommunenes kjop av
tienester.
o Konkurransetilsynet bgr undersgke markedene for salg av barneverntjenester.

Det er ogsa behov for & hjelpe kommunene til & bli mer selvhjulpne, der tiltakene farst og fremst
innebeerer & viderefgre og forsterke tiltak som allerede er igangsatt, jf. omtale over. Dette
omfatter bistand til & etablere egne tiltaksstillinger, tilbud om tilrettelagt ledelsesutdanning og
tilrettelegging for samarbeid mellom kommunene bl.a. om vikarpooler og spesialister.

Kommunene ma fa langsiktige rammebetingelser der rolle-, ansvars- og oppgavefordelingen
mellom stat og kommunene, samt mellom barnevern og andre tjenester klargjgres og gjares
forutsigbare. | dette ligger ogsa forutsigbarhet om utforming og stgrrelse pa egenandeler,
eventuelle refusjonsordninger og finansieringsordninger utover det som fglger av kommunens
ordinaere rammetilskudd.

Fosterhjemsomradet

Mange og store roller for de private akterene pa fosterhjemsomradet
Det er tre delmarkeder pa fosterhjemsomradet:

* Markedet for & knytte til seg fosterhjem, der kommunen, Bufetat og private aktgrer
konkurrerer om & innga kontrakt med fosterforeldrene.

* Markedet for kjgp av fosterhjem fra private (kommersielle og ideelle) leverandgrer, der
ulike leverandgrer konkurrerer om & levere fosterhjem til Bufetat.

* Markedet for stottetjenester til det enkelte fosterhjem fra kommunene, der ulike leveran-
dagrer konkurrer om & tilby tjenester til kommunene. Dette er typisk ikke de samme
aktgrene som leverer fosterhjem, men de samme som leverer andre tjenester til
kommunene.

Ansvar pa avveie

De private leverandgrene av fosterhjem til Bufetat er gitt en rolle der de tilbyr «pakker» av
fosterhjem med godtgjaring og stottetjenester. Med denne rollen er de private ogsa gitt en
posisjon der de i praksis definerer innholdet i fosterhjemstilbudet. Bufetat har ikke hatt
tilstrekkelig forhandlingsmakt til & sikre at avtalene med de private leverandgrene gir et innhold
som faktisk star i forhold til barnas behov. Bade for fosterhjem tilknyttet kommersielle og ideelle
leverandgrer er det avdekket store avvik mellom den godtgjgringen og de tjenestene
fosterforeldrene far, og det behovet barnet har. Ett eksempel pa dette er at foreldre blir gadende
hjemme («frikjgpt fra ordinzert arbeid») i mange éar etter at barnets behov tilsa at det var
ngdvendig. Tiltak som er for omfattende, truer barnets rettssikkerhet. Avtaler som ikke viser hva
Bufetat betaler for, gir rom for sveert hgy profitt til leverandgrene. Disse pengene kunne veert
brukt bedre.

Problemet med avvik mellom innhold og behov gjelder ogsa forsterkede kommunale fosterhjem:
De private leverandgrene setter rammene for hvilke vilkdr kommunene ma tilby sine fosterhjem
av godtgjerelse og tjenester. Dermed: Selv om det i dag er f4 fosterhjem som er direkte
tilknyttet private leverandgrer, kan det vaere mange barn som bor i fosterhjem med altfor
omfattende innhold.

En viktig forutsetning for at de private aktgrene har kunnet ta denne rollen, er mangelen pa
fosterhjem. Leveranderene har stor forhandlingsmakt overfor Bufetat, siden Bufetat ma finne et
fosterhjem for a ivareta sin bistandsplikt. | tillegg har fosterforeldrene stor forhandlingsmakt
overfor kommunene, slik at de kan presse frem vilkar som naermer seg det de kunne fatt hos de
private. De private leverandgrene er gitt finansielle rammebetingelser av Bufetat som gjer det
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mulig & tilby vilkdr som kommunene har problemer med & matche innenfor sitt
finansieringssystem. Bufetats innkjgpspraksis bidrar dermed til & presse opp kommunenes
kostnader til ordinaere fosterhjem, samtidig som feerre fosterforeldre gar med pa & veere
«ordingere».

En annen viktig forutsetning for rollen de private har fatt, er at malgruppene for de ulike typene
fosterhjem overlapper. Kommersielle og ideelle leverandgrer tilbyr ikke bare fosterhjem til barna
som kvalifiserer for statlige familiehjem, men ogsa til barn uten saerskilte behov som egentlig
burde veert i et ordinzert, kommunalt fosterhjem. Forskjellen i barnas behov gjenspeiles imidler-
tid ikke i vilkarene til fosterforeldrene: Hjemmene rigges som om de var til de vanskelige tilfel-
lene uansett. Forskjellen mellom behov og vilkar kan bli stor.

En tredje viktig forutsetning er refusjonsordningen for forsterkning av fosterhjem, som gjer at
kommunene kan velte det aller meste av sine kostnader over pa staten nar kostnadene kommer
over en fastsatt grense. Kommunen har dermed ikke insentiver til & hjelpe Bufetat med a holde
utgiftene under kontroll, nar de farst har kommet over egenandelen.

Oppsummert — og noe forenklet — kan man si at Bufetat gjennom avtaler med private leveran-
darer har bidratt til kostnadspress slik at kommunene har tapt konkurransekraft i markedet for
fosterhjem, og da seerlig de ordineere. Kommunene har klare insentiver til kostnadskontroll for
tienester som finansieres innenfor kommunenes rammeinntekter. Nar Bufetat bidrar til prispress
gjennom avtaler med private fosterhjemsleverandgrer, skapes det en markedssituasjon som
gjer at kommunene har sveert begrensede muligheter til & rekruttere og folge opp fosterhjem
innenfor grensene som defineres av kommunenes egenandel. Nar egenandelgrensen er nadd,
gar regningen for ytterligere kostnader til Bufetat, og kommunens insentiver til & holde kostna-
dene nede gjennom & tilpasse tjenestene til behovet faller bort. Bufetat finansierer refusjons-
ordningen og har dermed i utgangspunktet insentiver til kostnadskontroll, men har i praksis
begrensede virkemidler til & styre kostnadene under refusjonsordningen. Dessuten vil private
leverandgrers tilbud til tilknyttede fosterhjem, finansiert av Bufetat, uansett danne en benchmark
for hva det er rimelig & forvente at Bufetat refunderer for kommunale fosterhjem.

Behov for en omfattende reform av fosterhjemssystemet — og tiltak pa kort sikt

De store og komplekse problemene pa fosterhjemsomradet ma lgses far ansvaret skyves over
pa kommunene. Kommunene sitter ikke med virkemidlene som kreves for & lgse problemene,
og bgr ikke f& overfgrt utfordringer og ansvar de ikke har virkemidler til & kunne handtere.

Det er behov for en omfattende reform av fosterhjemssystemet som adresserer de bakenfor-
liggende arsakene til dagens problemer. Men det ma bli en slutt pa at tiltakene pa fosterhjems-
omradet kun skal gke tilbudet av fosterhjem:

* Etterspgrselen etter fosterhjem ma ned. Gkt vekt pa tidlig innsats, nettverkstiltak mv. vil
gjere at flere barn kan bli boende hjemme. Det er ogsé pa tide & vurdere om dreiningen
fra institusjon til fosterhjem n& har gatt for langt, og om dagens institusjonstilbud er
tilstrekkelig tilpasset kommunenes behov

* Ny inndeling av fosterhjemmene, med en klarere avgrenset rolle til de private leveran-
dagrene i ulike fosterhjemsmarkeder. Finansieringen av rekruttering og oppfelging av
fosterhjem ma utformes slik at kommunene kan konkurrere pa like vilkdr med private
fosterhjemleverandgrer i rekrutteringen av fosterhjem.

» Standardiserte satser for godtgjering av fosterforeldrene

* Refusjonsordningen bgr avvikles, men ikke som et forste tiltak. En vellykket avvikling
krever at det er pa plass tiltak som sikrer konkurranse pa like vilkar og like
rammebetingelser for de som gis rett til & rekruttere og felge opp ulike typer fosterhjem.

P& kort sikt bgr det gijennomfgres tiltak for at dagens system skal fungere best mulig. Disse
tiltakene er i stor grad over samme lest som tiltakene overfor kommunene:
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» Departementet bar sgrge for et ordentlig regelverk:

o Klargjgre hva staten og kommunene ma gjgre selv, og hva de kan kjgpe fra
private aktarer

o Klargjgre hva som er hhv. Bufetats og kommunens ansvar nar fosterhjemmet
er tilknyttet en privat leverandgr eller Bufetat selv. Hva innebeerer det egentlig
at kommunene har ansvaret for at innholdet i tiltaket star i forhold til barnets
faktiske behov, nar Bufetat har ansvaret for at fosterhjemmet tilfredsstiller de
formelle kravene?

*  Kommunene bgr settes i stand til & utfgre de oppgavene de er palagt:

o Dersom kommunene fortsatt skal ha ansvaret for at innholdet i
fosterhjemstiltaket til enhver tid star i forhold til barnets behov, ma de fa reell
mulighet til & ivareta dette ansvaret bl.a. giennom pavirkning av avtalene med
de private. Dersom dette ikke er mulig, for eksempel pga. manglende
forhandlingsmakt eller ressursmangel i kommunene, bgr kommunene heller
ikke ha dette ansvaret.

* Staten bar rydde opp i ulovligheter og markedssvikt:

o Fylkesmannen bgr undersgke dagens praksis med bruk av private
leverandgrer pa fosterhjemsomradet, men ogsa ta hgyde for at flere av
problemstillingene kan gjelde de statlige fosterhjemmene.

o Konkurransetilsynet bagr undersgke markedet for fosterhjem fra private leveran-
darer.

Institusjonsomradet

Ved utgangen av 2014 var i underkant av 1000 barn i Norge plassert i barnevernsinstitusjoner
av Bufetat. De samlede kostnadene til barneverninstitusjoner var i 2014 pa i underkant av 3 mrd
kroner. Dette gjgr barnevernsinstitusjoner til en liten, men kostnadskrevende tjeneste. Staten
ved Bufetat har ansvaret for at det er et tilstrekkelig antall plasser i ulike kategorier til 8 mate
behovet i kommunene. Kommunenes ettersparsel styres i farste rekke av hvor mange av
kommunens barn som har behov for den type behandling som tilbys barnevernsinstitusjoner.
Men ettersperselen pavirkes ogsé av hvor attraktivt institusjonstilbudet er sammenliknet med
andre mulige tilbud i hvert enkelt tilfelle. Dette bestemmes seerlig av felgende faktorer:

* Prisen pa en institusjonsplass for kommunen, dvs. kommunens egenandel ved
plassering av barn i institusjon
* Innholdet i det institusjonstiltaket som tilbys i hvert enkelt tilfelle (type plass, avstand,
turnusordninger, etc.)
* Ventetid pa egnet plass
* Huvilke andre barnevernstiltak som er tilgjengelig for det aktuelle barnet, samt hvor mye
de alternative tiltakene vil koste kommunen
e Om det er aktuelt & plassere det aktuelle barnet under andre lovverk (BUP eller
kommunehelsetjenesteloven), og i sa fall kommunens kostnader ved dette og innholdet
i de aktuelle tiltakene
Vi ser et fall i bruken av institusjonsplasser etter hvert som kommunens egenandeler ved bruk
av barnevernsinstitusjoner er gkt. Vare undersgkelser gir ikke et entydig svar pa hvorvidt
dagens etterspgrsel er pa et riktig niva, eller om den ut fra en vurdering av barnets beste skulle
veert hgyere eller lavere. Derimot observerer vi at den relative kostnadsforskjellen mellom
institusjonsplass og forsterkede fosterhjem som belastes kommunen (egenandel ved institusjon
og refusjonsordninger ved forsterkede fosterhjem) har stor betydning for kommunenes
etterspgrsel etter institusjonsplasser.

Intervjuene har avdekket et behov for enklere institusjoner, mer lokalbaserte "miniinstitusjoner”
eller bemannede “"boinstitusjoner”, der barn som av ulike arsaker ikke passer, eller gnsker & bo i
fosterhjem, kan fa et tilbud. Det er eksempler pa kjgp av tjenester fra private leverandgrer som
tilbyr lgsninger tilpasset denne type behov. Videre er det eksempler der kommuner kjgper
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institusjonsplasser i private barnevernsinstitusjoner som ogséa tilbyr plasser tii BUP og
kommuner innenfor helselovgivningen. Omfanget av denne typen bruk av private leveranderer
er ikke kartlagt, men foreliggende informasjon tyder pa at ettersparselen er i vekst. Det er et
tankekors at det pa en og samme avdeling kan vaere barn som mottar tilnaermet samme tilbud,
men er plassert av ulike offentlige instanser med hjemmel i hver sine lovverk. Andre offentlige
etater/foretak kan ha rammeavtaler med de samme institusjonene som Bufdir har inngatt avtale
med, uavhengig av Bufdirs rammeavtaler. Vi ser et stort behov for mer kunnskap om hvilke
kvalitetskrav og grunnlag for innleggelse som fglger av barnevernvernloven,
spesialhelsetjenesteloven eller andre lovverk, samt hvorvidt prisen pa en og samme avdeling
varierer med hvilket lovverk som hjemler en innleggelse.

Jkte egenandeler ved bruk av barnevernsinstitusjoner formidlet av Bufetat kombinert med lang
ventetid pa egnede plasser og manglende fleksibilitet i statens tilbud, oppgis som medvirkende
arsaker til at kommunene ser etter andre Igsninger.

Institusjonstilbudet styres av staten ved Bufetat. Tilbudet bestar av en miks av egen-
produksjon, dvs. institusjonsplasser drevet av Bufetat, og tilbud fra kommersielle og ideelle
institusjoner. Institusjonsplasser fra private leverandgrer skal godkjennes av Bufetat. Det er
ogsa Bufetat som inngar rammeavtaler med godkjente leverandgrer. | underkant av halvparten
av barna som var i institusjon ved utgangen av 2014, var i statlige institusjoner. | fglge Bufdir er
det ikke systematiske kvalitetsforskjeller mellom private og statlige institusjonsplasser. Likevel
er kostnadsforskjellene betydelige, der statlige institusjonsplasser koster fra 20 til 48 pst. mer
enn en privat institusjonsplass, avhengig av Bufetat-region. Selv om det tas hensyn il
plasseringskategorier og andre observerbare forskjeller, framstar de  statlige
institusjonsplassene gjennomgaende som betydelig dyrere enn tilsvarende plasser levert fra
private leverandgrer.

Bufetat har ansvaret for & plassere barna i egnede institusjoner. Bufetat har ogsa et
kapasitetskrav til egne institusjoner, med muligheter til & favorisere egne plasser. Det betyr at
private (inkludert ideelle) institusjoner konkurrerer mot hverandre, mens statens plasser er
skjermet mot konkurranse. | og med at kommunene betaler samme egenandel uavhengig av
kostnadene ved barnevernsinstitusjonen de har barn i, og det er Bufetat som velger plass,
vernes i praksis statens institusjoner mot konkurranse som kan stimulere til brukertilpasning og
fleksibilitet til & mgte kommunenes og brukernes behov. Dette gir effektivitetstap, og svekker
innovasjonen i sektoren.

Vi ser klare tegn til at Bufetat legger for lite vekt pad kostnadseffektivitet bade i egen
institusjonsdrift og i innkjgpene av private plasser. Det er store regionale prisforskjeller, og
seerlig region vest utmerker seg med seerdeles hgye kostnader ved statlige institusjoner. Region
vest har et godt utbygd institusjonstilbud og god behovsdekning. Dette er ikke det vi ville
forvente i et normalt marked: Her ville hay pris reflektert knapphet pa plasser. Etter en stund
skulle de hgye prisene tiltrukket seg flere leverandgrer, men da skulle prisene blitt redusert:
God behovsdekning ville da gatt hand i hand med lave priser. Disse mekanismene ser vi altsa
ikke i institusjonsmarkedet. Det er dermed grunn til & stille et stort spgrsmalstegn ved
fordelingsvirkningene som felger av dagens markedstilpasning og innkjgpspraksis i
institusjonsmarkedet.

Vare anbefalinger

* Institusjonsomradet innenfor barnevern er i stor grad kontraktstyrt. Nar denne
styringsformen farst er valgt, og om lag halvparten av leverandgrene er private, bgr de
statlige institusjonene konkurrere pa samme vilkar som de private institusjonene.

» De kommunale egenandelene bgr differensieres etter plasskategori (rus, atferd, om-
sorg, akutt.). Med prissignaler som i stgrre grad enn i dag reflekterer kostnadene, far
kommunene et bedre grunnlag for & kunne vurdere alternative tiltak til institusjon.
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* Godkjenning og kvalitetssikring av institusjoner som tilbyr plasser til Bufetat, BUP,
helseforetak og kommuner bgr fortrinnsvis legges til en akter, for eksempel
Helsetilsynet.

* Det er behov for en bedre oversikt over hvilket behandlingstilbud som tilbys i
avdelinger/institusjoner som har avtale med flere offentlige aktgrer, samt hvilke
kvalitetskrav og kostnadsstruktur som gjelder ved ulike typer innleggelser.
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1. Innledning

1.1 Bakgrunn og formal

Gjennom arbeidet med utredningen om ny ansvarsdeling mellom stat og kommune i barnever-
net kom det fram at private aktgrer utfgrer mye mer av det kommunale barnevernets oppgaver
enn man var klar over: De tilbyr seg & utfgre sveert mange av oppgavene, og det er sveert
mange av kommunene som bruker dem (Vista Analyse, 2015). Det fantes dessuten lite kunn-
skap om hvordan og hvorfor kommunene bruker de private aktgrene. Vi valgte derfor & innrette
vare sparreundersogkelser til alle landets barnevernledere og radmenn slik at vi kunne bgte pa
dette kunnskapshullet, og tok det ogsa opp med en rekke ulike aktgrer i intervjuer.

Gjennom undersgkelsene kom det frem at mange av kommunene opplever til dels store
utfordringer i sin bruk av private aktgrer. Disse utfordringene var lite beskrevet i litteraturen. Det
fantes heller ingen analyse av markedsreguleringen pa dette omradet, og hvilke tilsiktede og
utilsiktede virkninger reguleringen — eller mangelen pa sadan — kunne ha. Samtidig fantes det
noe kunnskap om utfordringer pa fosterhjemsomradet og institusjonsomradet som kunne
knyttes til hvordan Bufetat brukte de private leverandgrene der.

Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet bestilte derfor en utredning som skulle besk-
rive bruken av private aktgrer i det kommunale barnevernet, og vurdere behovet for mer
regulering eller andre tiltak bade i det kommunale og det statlige barnevernet som kan sikre at
de private aktagrer brukes pa en mate som gir et kvalitativt godt og kostnadseffektivt barnevern.

Gjennom utredningsarbeidet er det ogsa avdekket et behov for et klarere regelverk vedrgrende
hvilke oppgaver som kan, og ikke kan, utfgres av private akterer, og hvilket ansvar som ligger
pa kommunens eller statens hand nar sa skjer. Pa dette omradet har vi ikke hatt ambisjon om &
ga i detalj, men med bistand fra juridisk ekspertise gir vi et utgangspunkt for et videre arbeid.

1.2 Regulering er nedvendig for a kunne hente ut gevinstene

Private aktgrer har lenge spilt en viktig rolle i barnevernet. De senere arene ser det ut til at
bruken har gkt betydelig: Innenfor det kommunale barnevernet ser det ut til at de brukes til flere
oppgaver, og av flere, mens de seerlig pa fosterhjemsomradet brukes langt hyppigere. De ulike
delmarkedene innenfor barnevernet er imidlertid i liten grad regulert. Dette gjelder bade den
juridiske reguleringen gjennom barnevernloven mv., og den litt mer uklare samfunnsgkono-
miske reguleringen, som vi lar omfatte alle tiltak fra sentrale myndigheter som bidrar til & gi en
samfunnsgkonomisk effektiv bruk av private aktgrer i barnevernet.

Barnevernet kan bli bedre og billigere av at private aktarer utfgrer noen av oppgavene. Dette
gjelder bade innenfor kommunebarnevernet, pa fosterhjemsomradet og pa institusjonsomradet.
For eksempel vil en liten barneverntjeneste kunne dra stor nytte av & kjgpe hjelpetiltak fra en
privat aktgr, dersom dette er en type tiltak barneverntjenesten selv sjelden bruker. Men det
forutsetter at barneverntjenesten fortsetter & ivareta sitt ansvar: Den private leverandgren ma
ikke fa mulighet til & stadig forlenge tiltaket eller henvise videre til seg selv eller en venn, uten at
dette er til det beste bade for barnet og for kommunegkonomien. Dette krever et ressurssterkt
barnevern som fglger med, og som kan nok om tiltaket og barnets behov til & kunne si nar nok
er nok. Dette enkle eksempelet er ment a vise at det offentlige barnevernet ma bruke de private
aktarene kritisk for & kunne hente ut de gevinstene som ligger der. Barnevernet bgr kjgpe tjene-
ster som et supplement til sitt eget arbeid, og ikke som en erstatning fordi de selv ikke makter.

En riktig og god bruk av private aktgrer krever dermed noe av den som kjgper tjenesten. |
denne utredningen retter vi saerlig pekefingeren mot departementet og Bufetat: Departementet
har et ansvar for & legge bedre til rette for at kommunene skal kunne bruke de private aktgrene
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pa en riktig og god méate. Bufetat ber farst og fremst rydde opp i sin egen praksis. Dette gjelder i
hgy grad ogsa noen av kommunene. Men med den reguleringen de i dag har & forholde seg til,
er det sannelig heller ikke helt enkelt.

Var bekymring er at ansvar skal
Bruk av private aktgrer genererer gkte utgifter. Kompetanse komme pa avveie. Det er det

«selges ut» av kommunen — og kan lett ogsa medfere at offentlige barnevernet som skal ta
beslutningskompetansen blir lagt til privat akter. Barnevern er avgjerelsene — ikke de private
et omrade hvor det kan vaere vanskelig @ «ramme inn» et tiltak leverandgrene. Det er det
og hvor private aktgrer gis mulighet til & selv & definere om offentlige barnevernet som skal
arbeidet ma fortsette. Radmann avgjgre om innholdet i et tiltak

passer til barnets behov — ikke de
private leveranderene, og heller ikke fosterforeldrene. Men i praksis slippes det opp, bade i det
kommunale og det statlige barnevernet. Konsekvensene er at barnas og familienes
rettssikkerhet trues, og at barnevernet blir darligere og dyrere enn det kunne vaert med en bedre
regulering.

1.3 Organisering av rapporten

Kap. 2 gir en forholdsvis detaljert oversikt over bruken av private aktgrer i det kommunale
barnevernet i 2014/15 og presenterer de arsakene og erfaringene barnevernlederne og rad-
mennene selv peker pa. Dette er den mest deskriptive delen av utredningen. Som et grunnlag
for de videre dreftingene gar kap. 3 igjennom de viktigste vurderingskriteriene: Hva skal til for at
bruken av private aktgrer kan sies & skje pa en (juridisk) riktig og (samfunnsgkonomisk) god
mate? Kunnskapsgrunnlaget for rapporten er beskrevet i kap. 4. Kap. 5, 6 og 7 tar for seg hhv.
det kommunale barnevernet, fosterhjemsomradet og institusjonsomradet, vurderer behovet for
tiltak for & gi en riktigere og bedre bruk av private akterer, og kommer med forslag til tiltak av
ulik art. Anbefalingene er oppsummert i sammendraget.
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2. Bruk av private aktgrer i kommunalt barnevern

| dette kapitlet gar vi gijennom kommunenes bruk av private leverandgrer i dagens barnevern. Vi
viser hvilkke kommuner som i dag bruker private leverandgrer, og hvorfor private leverandgrer
brukes. Videre vises det hvilke tjenester som kjgpes av hvilke kommuner og kommunenes
erfaringer med bruk av private leverandgrer. Flere av kommunene oppgir at de ensker &
redusere bruken av private leverandgrer, noe som leder til spgrsmal om hvorfor de da ikke
tilpasser seg slik at de kan utfare flere oppgaver selv. Kommunenes egne vurderinger pa dette
spersmalet gjengis.

Kapitlet gir et gyeblikksbilde av situasjonen i 2015. Kapitlet er basert pa spgrreundersgkelser til
samtlige barnevernledere og radmenn, intervjuer med barnevernledere, leverandgrer mv., og
en KS-rapport om kommunenes kjgp av hjelpetiltak (Toresen, 2015). Informasjonsgrunnlaget
omtales naermere i kap. 4.

2.1 Dynamisk ettersporsel og tilbud

Hele 77 pst. av barnevernlederne kjgpte tjenester fra private aktgrer i 2014 eller 2015. Det er
systematiske forskjeller pa hvilke kommuner som bruker private og hvilke som ikke gjer det, og
ogsa i hvilke tjenester de ulike kommunene kjgper. Disse forskjellene skyldes til dels forhold pa
etterspgrselssiden, og dels forhold pa tilbudssiden.

For eksempel er det langt vanligere & kjgpe tjenester i store barneverntjenester enn i sma, jf.
Figur 2.1. Dette betyr imidlertid ikke nedvendigvis at store kommuner har sterre behov for
bistand fra private (ettersparsel), men de kan ha langt bedre tilgang fordi leverandgrene befin-
ner seg nettopp i de store kommunene (tilbud).

Figur 2.1 Andelen som bruker private etter antall stillinger i barneverntjenesten (pst.)
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Bade ettersparselen og tilbudet er dynamisk. Nar kommunene ikke lenger far dekket sine behov
fra Bufetat, gar de til det private markedet. Ettersparselen endrer seg ogsa med erfaringene:
Det er vanskelig for barnevernet & ha tilstrekkelig kontroll med hjelpetiltak som leveres fra
private, altsd er det flere barneverntjenester som na har bygget opp en egen tiltaksgruppe.
Tilbudet endrer seg med ettersparselen. Men tilbudet pavirkes ogsa av reguleringer — et marked
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der hvem som helst kan etablere seg fritt, gir et stgrre og bredere tilbud enn der det er etablert
godkjenningsordninger og prisregulerende mekanismer.

2.1.1 Tilbudssiden — hvilke mekanismer og motiver styrer tilbudsutviklingen?

Markedet for barneverntjenester kan deles inn i flere delmarkeder og pa ulike mater. En mulig
inndeling er & dele markedet inn etter tjenestekategorier, f.eks stgttetjenester tii kommunale
barneverntjenester, hjelpetiltak, fosterhjemsplasser og institusjonsplasser. Markedet kan ogsa
deles inn etter hvem som er kjgperne eller kontraktsparten, dvs; stat eller kommunene. | tillegg
kommer det en geografisk dimensjon i og med de aller fleste barneverntjenester i stor grad vil
veere stedbunden, eller i det minste avgrenset til et geografisk omrade.

Det er rimelig & forvente at noen leverandgrer vil rette seg mot flere — eller alle mulige
delmarkeder over hele landet, mens andre i starre grad vil veere nisjeleverandgrer, eller kun
levere spesifikke tjenester innenfor avgrensede geografiske omrader.

Pdkonomiske mekanismer med relevans for barnevernsmarkedet

For & forsta tilbudssiden i de ulike delmarkedene kan det vaere nyttig & ta utgangspunkt i noen
sentrale gkonomiske mekanismer som gjer seg seerlig gjeldene innenfor de ulike delmarkedene
vi observerer etterspgrsel etter og bruk av i denne utredningen. Uten en grunnleggende
kunnskap om mekanismer péa tilbudssiden vil det heller ikke veaere mulig a forsta
markedstilpasningen eller & utarbeide tiltak og virkemidler som kan bgte pa eventuelle
utilsiktede og ugnskede tilpasninger. | kapittel 3 gar vi gjennom vi gjennom viktige sider ved en
samfunnsgkonomisk markedsanalyser av den type markeder som eksisterer innenfor
barnevern, mens vi i kapittel 5, 6 og 7 gar konkret inn pa markedene for hhv kjgp av tjenester i
kommunene, fosterhjemsmarkedet og institusjonsmarkedet.

| og med markedet er dynamisk, dvs at det er et samspill mellom hva leverandgrene tilbyr og
kommunene etterspgr har vi funnet det hensiktsmessig & introdusere noen sentrale
mekanismer fgr vi presenterer kommunenes ettersparsel og bruk av private leverandarer.

Noen grunnleggende gkonomiske prinsipper om etablering og tilbudsutvikling:

1. Etablering blir bestemt av profittpotensialet i sektoren, som igjen avhenger av etterspor-
selen og finansieringen (merk at deler av tjenestene finansieres av andre enn den
dirkete brukeren, og at det ogsa kan vaere andre enn kontraktsparten/bestiller som helt
eller delvis betaler for tjenesten. Hvordan og hvem som finansierer er viktig faktorer a ta
hensyn til ved en eventuell regulering av markedet)

2. Tilbudsutviklingen og fordeling av tilbudskategorier i ulike geografiske omrader
bestemmes av profittpotensialet i de ulike delmarkedene (kategori og geografi)

3. Konkurransesituasjonen, dvs hvor mange som er etablert i markedet og lannsomheten i
markedet har betydning for antall nyetableringer i markedet

Prisen kjoper mé betale for tjenestene, avhenger bl.a av:

4. Produksjonskostnadene. Produksjonskostnadene avhenger blant annet av om det er
stordriftsfordeler i tjenesteproduksjonen og hvorvidt disse er realisert. Dersom det er
store faste kostnader (eller terskelverdier som fglge av turnusordninger og
bemanningskrav) og sma variable kostnader vil det veere potensielle stordriftsfordeler.

5. Konkurransesituasjonen i markedet. Dersom en leverandgr er i en monopolsituasjon,
eller det er svak konkurranse i markedet gir dette rom for hgy profitt som fglge av at
prisen for tjenesten kan settes hgy i forhold til marginalkostnaden

6. Graden av asymmetrisk informasjon. | hvor stor grad har kjgper innsikt i
produksjonskostnadene, innholdet i leveransen og kvaliteten pa leveransen?

7. Innkjgpskompetanse og forhandlingsmakt.
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| tillegg til punktene over vil det ved en hver anskaffelse folge med sakalte
transaksjonskostnader. Med transaksjonskostnader menes kostnader knyttet til planlegging av
et innkjap, oppfalging og kontroll av tienesten som leveres. Ufullstendige kontrakter, mangelfull
konkurranse og irreversible investeringer er elementer som kan knyttes til transaksjons-
kostnader. Transaksjonskostnadene vil i farste rekke ha betydning for etterspgrselen, men i en
dynamisk tilpasning vil eksistensen av og sterrelsen pa ulike kategorier transaksjonskostnader
0gsa ha betydning for utviklingen av tilbudssiden.

2.2 Hvilke kommuner bruker private akterer — og hvorfor?

2.2.1 Arsaker til & kjope tjenester fra private

Gjennom en spgrreundersgkelse og en rekke intervjuer har vi spurt barnevernlederne direkte
hvorfor de kjgper tjenester fra private akterer. Fglgende arsaker trekkes seerlig frem:

* Kapasitetsbehov ved for lav bemanning. | de fleste tilfeller er det snakk om midlertidige
behov knyttet til sykefraveer, permisjoner eller annet. Mens noen oppgir en forholdsvis
hay terskel for at de skal hente inn vikarer (fraveer pa minst X maneder), er terskelen
lavere hos andre. En del tjenester strever ogsd med mer langvarig kapasitetsbehov
som fglge av for fa eller ubesatte stillinger. Kjgp av saksbehandlertjenester begrunnes
gjerne med behovet for & unnga fristoverskridelser.

* Behov for kompetanse barneverntjenesten ikke selv har. Dette omfatter bade sveert
spesialisert kompetanse som barneverntjenestene ikke finner det lsannsomt & anskaffe
selv, som sakkyndige psykiatere, og kompetanse de oftere har behov for. Til den siste
kategorien hgrer kompetanse pa hjelpetiltak, som stadig flere tjenester har valgt & ha
innomhus, men ogsa kompetanse en del tjenester ikke lykkes i & rekruttere til tross for
iherdige forsgk.

* Behov for & se en sak utenfra. Habilitetsproblemer som fglge av tette band mellom de
ansatte i barneverntjenesten og familien, men ogsa saker som barneverntjenesten selv
har forsgkt & Igse over lang tid uten hell, kan utlgse kjgp av tjenester utenfra.

* @nske om & beskytte de ansatte i barneverntjenesten. En del barnevernledere
innhenter ekstern saksbehandlerkapasitet i saerlig alvorlige saker for a beskytte egne
saksbehandlere i den konkrete saken, men ogsa for & unnga at de blir utslitt og
forsvinner fra tjenesten pa sikt.

Vi oppfatter at felgende ogsé er viktig:

*  @konomiske muligheter til & betale for tjenestene

* Det mé finnes et tilbud for at ettersperselen skal realiseres (sla ut i kjgp), men det er
ogsa grunn til & tro at gkt tilbud gir gkt ettersparsel ettersom flere blir oppmerksomme
pa muligheten for a sette ut noe av arbeidet.

2.2.2 Hvilke arsaker som fremheves av flest

De viktigste arsakene til kjgp av tjenester fra private aktgrer er behov for gkt kapasitet og spesi-
ell kompetanse, se Tabell 2.1. Det er ogsa en tredel som sier det ble ngdvendig & bruke private
da Bufetat reduserte sitt tilbud om faglig bistand. Sveert f& begrunner bruken av private med
gkonomiske hensyn. Kategorien «annet» viser seg & omfatte gnske om andre hjelpetiltak enn
de atferdsrettede hjelpetiltakene fra Bufetat, stor geografisk avstand til omsorgsplasserte barn,
og for neert forhold mellom de ansatte i barneverntjenesten og familien de skal hjelpe.
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Tabell 2.1 «Hva er grunnen til at barneverntjenesten kjoper tjenester fra private aktorer?»

Barnevern- Radmenn
ledere (pst.) (pst.)
Det gir kapasitet ved for lav bemanning 62,7 50,4
Det gir kompetanse som barneverntjenesten selv ikke har 56,7 44,4
Det ble ngdvendig etter at Bufetat reduserte sitt tilbud om faglig bistand 32,0 25,6
Det er mer gkonomisk enn & ansette personale eller utvikle tiltak selv 2,7 6,0
Kommunen er generelt opptatt av konkurranseutsetting’ - 0,0
Annet 30,7 22,2

! Barnevernlederne fikk ikke opp dette svaralternativet.

Tabellen viser ogsa svarene fra radmennene. Rangeringen av svaralternativene er den samme
som for barnevernlederne, men med noe lavere nivaer (radmennene krysser gjennomgaende
av for feerre alternativer). Ingen av rddmennene begrunner bruken av private aktgrer med en
generell politikk om konkurranseutsetting. Dette bekrefter vart inntrykk av at barnevernet ikke
bruker private aktarer fordi de vil, for eksempel av ideologiske grunner, men fordi de ma.

Svarene bekreftes av Toresen (2015): Kapasitet fremheves av flest, etterfulgt av kompetanse.

2.2.3 Hvilke barneverntjenester oppgir hvilke arsaker?

De oppgitte arsakene varierer til dels betydelig med starrelsen pa barneverntjenesten, jf. Figur
2.2. Flere store tjenester enn sma oppgir behov for kompetanse som arsak til at de kjgper
tienester fra private.1 Dette kan virke kontraintuitivt, siden store barneverntjenester vil ha starre
grunnlag for & ansette spesialisert kompetanse, alt annet likt. En mulig forklaring er at store
barneverntjenester har en mer ambisigs holdning til barnevernsarbeidet, men ogsa at tilbudet
av den kompetansen er storst i neerheten av de store kommunene, jf. under. Omvendt er det i
prosentpoeng flere blant de sma tjenestene som viser til behovet for gkt kapasitet ved for lav
bemanning. Dette er i trdd med intuisjonen.

! Store tjenester er definert ved et antall stillinger minst lik medianen, dvs. elleve stillinger.

20 Vista Analyse



Bruken av private aktgrer i barnevernet — ansvar pa avveie?

Figur 2.2 Begrunnelser for kjop av tjenester etter barneverntjenestens storrelse
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Nedbyggingen av Bufetats faglige bistand

Det er de minste kommunene som oftest svarer at kjgp av tjenester fra private ble nadvendig da
Bufetat reduserte sitt tilbud om faglig bistand. Dette gjelder dessuten langt fra bare de aller
minste tjenestene: Fgrst ved 20 ansatte gar andelen ned.

Vi antar dette forst og fremst dreier seg om veiledning i fos,terhjem.1 Bufetat har redusert sitt
ikke-lovfestede tilbud pa flere mater de siste arene, og seerlig i etterkant av innstrammingene i
Prop. 106 L (2012-2013) Endringer i barnevernloven. Fgr 2013 hadde Bufetat i store deler av
landet bygget opp et veiledningstilbud som stort sett var gratis for kommunene. Vare
informanter forteller at dette ble lagt ned raskt, rundt 2013, med geografiske variasjoner som
antas & skyldes ulike gkonomiske rammevilkar i de ulike Bufetat-regionene. Det var dermed i
liten grad realitet i den tredrige overgangsperioden som ble varslet i proposisjonen. Kommu-
nene fikk heller ikke tilfart ekstra midler for a finansiere denne oppgaveoverfgringen/-utvidelsen.

Det andre tilbudet Bufetat skulle bygge ned i henhold til proposisjonen, var bistand til utredning.
Ifglge vare informanter var imidlertid dette tilbudet lite utbygd ogsa i utgangspunktet, og med
store geografiske variasjoner. Det antas likevel at en del sma kommuner hadde nytte av det, og
at det dermed ogsa var disse som merket nedbyggingen mest.

Det tredje tilbudet informantene kan ha hatt i tankene i spgrreundersgkelsen, er Bufetats tilbud
om evidensbaserte tiltak, dvs. MST, PMTO og FFT. Det har ikke veert en klar strategi fra regje-
ringens eller Bufdirs side & bygge ned disse tiltakene. Tilbudet om MST er kraftig redusert, men
dette skal skyldes manglende ettersparsel. MST-tilbudet var uansett svakt utbygd i utgangs-
punktet. Toresen (2015) papeker at det er andre hjelpetiltak som kommunene nok kan savne
mer, men som ble nedbygget for flere ar siden: familie- og nettverkstiltak, nsermiljgtiltak,
endrings- og utviklingstiltak og akutteam mv. Dette var tiltak Bufetat arvet fra fylkeskommunene
eller som ble etablert de forste arene etter forvaltningsreformen i 2004.

' Basert pa intervjuene og barnevernledernes fritekstsvar i spgrreundersgkelsen.
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Mangel pa menneskelige og skonomiske ressurser

Etterspgrselen bestemmes ogsa av hvilke utfordringer barnevernet opplever. Barnevernledere
som opplever mangel pa kompetanse eller kapasitet, er langt mer tilbgyelige til & kjgpe tjenester
fra private enn andre, jf. Figur 2.3 Sammenhengen er mindre klar mellom opplevd mangel pa
gkonomiske ressurser og kjgp av tjenester. Dette mé& ses i lys av at det her er to motstridende
effekter: Svak gkonomi gir sterre behov for bistand fra private, men ogs& mindre mulighet til &
finansiere den. Vi kommer tilbake til om det er saerskilte tiltak eller tjienester som tjenestene med
svak gkonomi prioriterer & anskaffe.

Figur 2.3 Kjop av tjenester etter tilgangen pa menneskelige og skonomiske ressurser
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Organisering som interkommunalt samarbeid

Organisering som interkommunalt samarbeid kan tenkes & péavirke behovet for bruk av private,
ogsa for et gitt antall stillinger: Omorganiseringen kan i seg selv utlgse effektivitetsgevinster
som gjar det mulig for barneverntjenesten & anskaffe spesialistkompetanse eller bygge opp
hjelpetiltak. | tallene viser dette seg ved at 78 pst. av enkeltkommunene brukte private, mot 73
pst. av de interkommunale samarbeidene.

2.3 Hyvilke tjenester som kjopes av hvilke kommuner

2.3.1 Hyvilke tjenester som kjgpes, og hvor ofte

Nar alle barneverntjenestene i spgrreundersgkelsen ses under ett, viser det seg at neer 50 pst.
kigpte hjelpetiltak eller sakkyndige vurderinger fra private aktgrer i 2014 eller 2015, jf. Tabell
2.2. Om lag 40 pst. kjgpte undersgkelser eller veiledning av fosterforeldre, 25 pst. kjgpte
oppfalging av barn som er plassert utenfor hjemmet, eller bistand til & skrive saksframlegg il
fylkesnemnda, mens 10 pst. kjgpte godkjenning av fosterhjem eller ledelsesfunksjoner.
Barnevernlederne ble ikke bedt om & spesifisere hva de legger i «andre tjenester».

' Bruken av private aktgrer er her sammenstilt med barnevernledernes svar pa hva de opplever som de
starste utfordringene. Svaralternativene er gitt i figuren.
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Tabell 2.2 Andelen barneverntjenester som kjapte ulike tjenester i 2014 eller 2015

Av de som Av alle

brukte private kommuner
(pst.) (pst.)

Hjelpetiltak (ikke evidensbaserte) 64,7 49,7
Sakkyndig vurdering 61,3 47,2
Undersgkelser 56,7 43,6
Veiledning av fosterforeldre 52,7 40,5
Oppfelging av barn som er plassert utenfor hjemmet 33,3 25,6
Skrive saksframlegg til fylkesnemnda 31,3 241
Godkjenning av fosterhjem 14,7 11,3
Ledelsesfunksjoner 14,0 10,8
Andre tjenester 22,7 17,4

Hvis barneverntjenesten konsekvent setter ut noen av sine tjenester, kan dette ha helt andre
konsekvenser enn hvis de bare kjgper tjenestene unntaksvis. Av Figur 2.4 ser vi at sakkyndige
vurderinger er den tjenesten flest oppgir a kjgpe «som hovedregel», fulgt av hjelpetiltak, veiled-
ning til fosterforeldre og utarbeidelse av saksframlegg til fylkesnemnda.

Figur 2.4: Andelen barneverntjenester som kjopte ulike tjenester hhv. unntaksvis og som
hovedregel i 2014 eller 2015, av de som brukte private
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Resultatene fra KS-rapporten (Toresen, 2015) gir mer detaljert informasjon om kommunenes
ettersparsel etter hjelpetiltak. Merk at kjgp fra private her er slatt sammen med kjgp fra Bufetat,
slik at resultatene ikke er helt sammenliknbare.

Tabell 2.3 «l hvilken grad kjopte kommunen falgene tiltak fra private/Bufetat i 2013?» Pst.

I storgrad Inoengrad |Iliten grad

Generell familieveiledning 6,4 19,1 241 50,4
Manualbasert familieveiledning 2,8 30,5 37,6 29,1
Ettervernsoppfalging 2,1 19,9 19,9 58,2
Psykologtjenester 2,1 7,8 19,1 70,9
Praktisk bistand og hjelp 0,7 14,2 28,4 56,7

Kilde: Toresen (2015).
Note: Tallene er hentet fra en sparreundersgkelse til samtlige av landets barnevernledere. 46 pst. svarte.
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2.3.2 Hyvilken type kompetanse som ettersporres
Barneverntjenestene etterspgr seerlig felgende typer kompetanse:

* Sakkyndige, dvs. psykolog eller psykiater

e Juridisk bistand, typisk i form av advokat

* Tolketjenester

e Seerskilt kompetanse pa enkelte grupper barn og unge, som spe- og smabarn, i forbin-

delse med utredninger eller veiledning

* Kompetanse pa hjelpetiltak
En del har ansatt psykolog i tjenesten eller har tilgang til dette gjennom en annen tjeneste i
kommunen. Dette er mindre vanlig i sm& kommuner. Ogsé en del av de som selv har ansatt
psykolog, ma iblant kjgpe sakkyndigbistand. Dette kan vaere pa grunn av kapasitetsmangel,
behov for seerlig spesialisert kunnskap eller gnske om en ekstern vurdering.

De aller fleste oppgir at de kjgper advokattjenester utenfra. Noen har egen advokat i tjenesten,
mens andre benytter kommuneadvokaten. Enkelte innhenter juridisk bistand fra fylkesmannen.

2.3.3 Hyvilke barneverntjenester som kjoper hva

Figur 2.5-Figur 2.7 viser hvordan etterspgrselen etter de ulike tjenestene varierer med hhv.
antall stillinger i barneverntjenesten og opplevde utfordringer i form av mangel pa kompetanse
eller kapasitet, og svak gkonomi. Vi merker oss at sma tjenester med liten kapasitet/svak
kompetanse er mer tilbgyelige til & kjgpe bistand til fylkesnemndsaker og godkjenning i
fosterhjem. De med liten kapasitet/svak kompetanse er ogsa sterkt overrepresentert nar det
gjelder kjgp av undersgkelser. Derimot er kjgperne av hjelpetiltak og sakkyndige gjennom-
gaende starre tjenester. Oppsummert:

* Hjelpetiltak er vanligst & kjgpe blant store tjenester (19 stillinger i gjennomsnitt) og blant
de som mangler kompetanse eller kapasitet (47 vs. 33 pst.) og/eller penger (47 vs. 37
pst.)

* Undersgkelser kjgpes av tjenester som mangler kompetanse eller kapasitet (52 vs. 30
pst). Antall stillinger og gkonomi har ingenting & si.

* Sakkyndige vurderinger er vanligst & kjgpe blant store tjenester (19 stillinger i
gjennomsnitt) og blant de med mangel pa penger (47 vs. 37 pst.), men kompetanse og
kapasitet har mindre & si (42 vs. 38 pst.)

* Veiledning av fosterforeldre kjopes av tjenester som mangler kompetanse eller kapa-
sitet (50 vs. 33 pst.) og/eller penger (36 vs. 39 pst.), men antall stillinger har lite & si.

*  Oppfolging av barn som er plassert utenfor hjemmet kjgpes av tjenester som mangler
kompetanse eller kapasitet (54 vs. 35 pst.) og er noe vanligere i mindre tjenester.
@konomi har ingenting 4 si.

* Bistand til fylkesnemndsaker kjgpes oftest av smé tjenester (13 stillinger i gjennom-
snitt), og av tjenester som mangler kompetanse eller kapasitet (49 vs. 37 pst.) og/eller
penger (49 vs. 40 pst.).

* Ledelsesfunksjoner kjgpes av tjenester som mangler kompetanse eller kapasitet (55 vs.
38 pst.) og er noe vanligere i tienester med svak gkonomi (45 vs. 42 pst.). Antall
stillinger har ingenting & si.

* Godkjenning av fosterhjem kjapes oftest av sma tjenester (15 stillinger i gjennomsnitt),
og av tjenester som mangler kompetanse eller kapasitet (57 vs. 38 pst.). dkonomi har
ingenting a si.
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Figur 2.5 Kjop av tjenester etter gjennomsnittlig antall stillinger
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Figur 2.6 Kjop av tjenester etter mangel pa kompetanse eller kapasitet
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Figur 2.7 Kjop av tjenester etter mangel pa skonomiske ressurser
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2.4 Tilbudet av tjenester til kommunene

Hvilke barneverntjenester har egentlig mulighet til & bruke private aktgrer? | store deler av
Norge er det sa stor avstand til naermeste leverandgr at barneverntjenestene ikke har et reelt
tilbud. Reisetid gir leverandgren ekstra kostnader som belastes barneverntjenesten, og da blir
det raskt dyrt. Selv om det finnes eksempler pa barneverntjenester som far flydd inn bistand
langveisfra, vil geografisk avstand i de fleste tilfeller veere avgjerende for om barneverntjene-
stene oppfatter at de har et tilbud eller ikke.

Tilbudet av tjenester til kommunene lar seg ikke beskrive enkelt. Figur 2.8 viser beliggenheten
til de 56 leverandarene vi har kartlagt, der vi har tatt utgangspunkt i en liste med leverandgrer vi
har mottatt fra NRK’, og supplert denne gjennom nettsgk og intervjuer med barnevernledere.
Sakkyndige er holdt utenom: Markedet for sakkyndige er separat fra de andre tjenestene, og
antallet sakkyndige er sa stort at de ville dominere det gvrige bildet. Kartet viser at det er langt
flere leverandgrer i Oslo-omradet enn i landet for gvrig, og at det er store omrader uten
leverandgrer. Bildet modifiseres av at det er enkelte leverandgrer ogsa i mindre kommuner, og
at vi vet at noen av de store har knyttet til seg enkeltkonsulenter i andre deler av landet som nok
ikke fremgar her.

Det er verdt & merke seg at de akt@rene som leverer barneverntjenester til kommunene, i all ho-
vedsak er noen andre enn de som leverer tiltak til Bufetat. Dette fremgéar klart ved & sammen-
holde var oversikt med oversikten over leverandarer til Bufetat i Varde Hartmark (2014).

! Kartleggingen ble utfgrt i sammenheng med en sak publisert 4. februar 2015: http://www.nrk.no/norge/_-
privat-barnevern-truer-barnas-rettssikkerhet-1.12187236.
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Figur 2.8 Leverandorer av tjenester til kommunene

Kilde: En liste over leverandgrer fra NRK, supplert og bearbeidet av Vista Analyse.

Figur 2.9 underbygger at kommunenes kjgp av tjenester avhenger av at det faktisk finnes et
tilbud: Mens 86 pst. av de mest sentrale kommunene brukte private til & utfgre lovpalagte
oppgaver i 2014 eller 2015, var den tilsvarende andelen 67 pst. i de minst sentrale kommunene.
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Figur 2.9 Bruken av private aktorer etter kommunens sentralitet
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Note: SSBs sentralitetsvariabel, der sentralitet er definert ved reisetid fra neermeste regionsenter: mer enn
2 2 time («minst sentral»), mindre enn 2 %% time («mer sentral»), og regionsentrene selv («sentral»).

2.5 Ikke gode anslag pa det skonomiske omfanget

| utgangspunktet skulle en tro det var mulig & fa oversikt over hvor mye penger kommunene
bruker pa private aktgrer fra Statistisk sentralbyrds database KOSTRA (Kommune-stat-
rapportering). P& dette omradet er imidlertid ikke KOSTRA-tallene helt palitelige (Toresen,
2015): Tilbakemeldinger fra barneverntjenestene viser ulik praksis for kontering av utgifter til
kjgp. Dette tilskrives dels manglende kompetanse og dels darlig kvalitetssikring av regnskaps-
data og andre statistikkvariabler. Barneverntjenestene har ikke insentiver til & forbedre dette
arbeidet med mindre tallene ogsa etterspgrres av kommuneledelsen.

Toresen (2015) tar for seg kommunenes kjgp av hjelpetiltak slik de fremgar av KOSTRA. De
rapporterte tallene skiller ikke mellom kjgp fra Bufetat og fra private aktgrer, slik at utgiftene til
kigp av PMTO, MST og FFT fra Bufetat er inkludert. Rapporten finner at det ble kjgpt hjelpe-
tiltak for til sammen 225 mill. kroner fra Bufetat og private aktgrer i 2013, der Oslo er holdt
utenom. Dette utgjer i gjiennomsnitt 19,6 pst. av hjelpetiltakene.

2.6 Kommunenes erfaringer

Barnevernlederne og radmennene peker selv pa flere ulemper ved & bruke private aktgrer,
bade i spagrreundersgkelsene og intervjuene.

Kompetansen svekkes innad i barneverntjenesten

Barneverntjenesten bgr ha den kompetansen som er
ngdvendig for & lgse kommunens oppgaver. Ved a sette ut
oppgaver til private, mister de ansatte muligheter til & bygge
opp og vedlikeholde egen kompetanse. Kompetanse som
for dem vi skal bista og bygges opp gjennom eksterne oppdrag, forsvinner ut nar
hjelpe. Barnevernleder oppdraget er over. Det kan ogsa bli vanskeligere a rekruttere
gode ansatte nar tjenesten har satt ut faglig interessante
oppgaver. Hjelpetiltak fremheves saerskilt: De ansatte gnsker &
ha kontroll med hele tiltakskjeden, slik at de kan se de ulike tiltakene i sammenheng.
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Mindre kontroll med kvaliteten pa tjenestene

Nar barneverntjenesten utfarer oppgavene selv, har de bedre kontroll med hva som faktisk blir
gjort enn dersom oppgavene settes ut til eksterne. Selv om langt de fleste av vare informanter
gjennomgaende er forngyd med kvaliteten pa de tjenestene de har anskaffet fra private, er det
mange som har opplevd uheldige anskaffelser. Det fremheves som vanskelig & vurdere
kvaliteten i forkant av anskaffelsen. Flere etterlyser godkjenningsordninger eller andre former
for sentral kvalitetssikring. | en del tilfeller er det ogsa vanskelig & avdekke mangler underveis i
arbeid, for eksempel der utredningen foregéar utenfor tjenesten og resultatene formidles i en
rapport i etterkant. Enkelte mener at kvalitetssikringen er seerlig vanskelig for de smé
barneverntjenestene, mens andre hevder dette handler om ledelse og internkontroll.

Leverandgren leverer mer enn det er behov for, herunder «bukken og havresekken»

Private aktgrer har behov for & selge tjenestene sine for & ha inntekt. Hver aktar tilbyr dessuten
ofte flere tjenester, eller de samarbeider med andre
aktgrer. Samtidig er de ofte i en posisjon til & foresla nye
tienester, inkludert hjelpetiltak. Det er ogsa slik at hver
tieneste ikke ngdvendigvis har en naturlig slutt, men kan
forlenges over lengre perioder. Dette skaper «bukken og
havresekken»-situasjoner, der leverandgren har
insentiver til & «beholdet barnet» over lengre tid enn det
er behov for, ved & forsgke & forlenge hver av tjenestene og/eller stadig henvise til nye
tienester. Sveert mange av vare informanter gir uttrykk for at dette er et reelt problem ved a
bruke private, og at det stiller store krav til avtaleformuleringene, evaluering underveis mv. Dette
gjer det ekstra ressurskrevende & bruke private, i tillegg til de direkte kostnadene.

Det er ikke ut som at de private har
en driv til & gjere familien
selvhjulpen sa snart som mulig —

rimeligvis fordi de trenger jobben for
a ha en inntekt. Barnevernleder

Mer fragmentert arbeid — og kunnskap om barna og familiene

Barneverntjenesten kan fglge barna og familiene i arevis, bade alene og i samarbeid med andre
tienester som helsestasjon, barnehage og skole. Dette gir mulighet til & oppna nezer kjennskap til
familien og barnets gvrige liv, noe som kan gjore det
Det er kostbart og gir merarbeid til lettere for barneverntjenesten & gi treffsikker hjelp, og
andre saksbehandlere nar de ma for familien a selv ta kontakt ved behov. Private aktgrer
overta innleides arbeid pa et senere har ikke samme muligheten, slik at de ofte vil ga inn i en
tidspunkt i for eksempel saker for sak med betydelig mindre forkunnskap enn de ansatte.
fylkesnemnd og tingrett. Radmann Det kan ogsa veaere vanskelig & sikre at den kunnskapen
de private oppnar, overleveres til de ansatte i etterkant.
Barneverntjenesten ma dessuten bruke ressurser pa & sikre god kunnskapsoverlevering bade i
forkant, underveis og i etterkant av oppdraget.

Det er dyrt!

Utsagnet «Det koster mer enn det smaker.» gar igjen hyppig. Tjenester fra private akterer
anses generelt som sveert dyre. Flere mener dessuten det er urimelig at de private tar full
timebetaling for reisetid. | tillegg kommer kostnader i forbindelse med anskaffelsesprosessen og
til kontroll, evaluering mv., som enkelte understreker at ma legges til for & f& de samlede
kostnadene. Kostnadene ses i forhold til hvor mye de mener & f& igjen, jf. egne punkter om
kompetanseoppbygging og kvalitet.

2.7 Tiltak: Vilje og evne til a klare seg mer selv

65 pst. av barnevernlederne gnsker a redusere bruken av private

Vére spgrreundersgkelser viser klart at langt de fleste barnevernlederne og rddmennene ikke
bruker private fordi de @nsker, men fordi de fgler de ma. Blant barnevernlederne og
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rddmennene i de kommunene som brukte private i 2014 eller 2015, svarer om lag 65 pst. at de
gnsker a redusere bruken. Bildet er det samme for de som ikke brukte private i 2014 eller 2015:
Kun fem radmenn (utgjer 3 pst.) og to barnevernledere (5 pst.) gnsker & begynne & bruke
private fremover.

Bildet er likevel ikke entydig: Neer 30 pst. av de barnevernlederne og radmennene som brukte
private i 2014 eller 2015 gnsker a fortsette & bruke private s& mye som de gjer i dag, eller mer. |
de neste avsnittene gar vi neermere igjennom hvilke kommuner som @nsker hva, og hva de evt.
har gjort for a redusere bruken.

Tabell 2.4 Mener du det er gnskelig at barneverntjenesten gker eller reduserer bruken av
tienester fra private aktegrer? Andel av de som brukte private i 2014 eller 2015

Barnevern- Radmenn (pst.)

ledere (pst.)

Det er gnskelig a gke bruken 3,4 0,9
Det er gnskelig a redusere bruken 63,8 65,8
Det er gnskelig & holde bruken pa dagens niva 242 28,2
Vet ikke 8,7 5,1

Tiltak som gjennomferes for & redusere bruken av private

Etablering av egne tiltaksstillinger gjgres av stadig flere barneverntjenester, enten ved
nyansettelser eller videreutdanning av egne ansatte. Stillingene opprettes for personer med ulik
kompetanse og erstatter kijgp av hjelpetiltak, sakkyndig kompetanse og annen utrednings-
bistand, stgttekontakt for ungdommer med saerlige behov mv. Toresen (2015) anslar at dette
har skjedd seerlig de siste fire-fem arene, og at det na er etablert tiltaksstillinger i langt de fleste
kommuner med minst 8-10 000 innbyggere. | tillegg kommer en del mindre kommuner, men der
etableringen antas & veere tilskyndet av ildsjeler, prosjektfinansiering eller annet. Fra intervjuene
forstar vi det slik at en del (bdde sma og store) barneverntjenester har fatt prosjektfinansiering
fra fylkesmannen, mens enkelte fikk mulighet til & bruke midlene fra regjeringens
opptrappingsplan i 2011-14 til dette formalet.

. . Jkt samarbeid mellom tienestene internt i kommunen, for
Ved a «eie» sakene selv harY' eksempel i form av Familiens hus. Slik kan
bedre kontroll over sakene, vi barneverntjenesten fa tilgang pa psykolog, spesialiserte

kjenner barn og familier bedre, og hjelpetiltak fra BUP, veiledere fra familievernkontoret mv.
kan bedre vurdere behov for &

endre/avslutte tiltak. Etablering av «pooler» med spesialisert kompetanse pa
tvers av  barneverntjenester, for eksempel for
miljgarbeidere, gir tilgang til en sterre kompetansebredde enn hver enkelt tjeneste selv har
grunnlag for & opprettholde.

Etablering av «poolers med vikarer pa tvers av barneverntjenester reduserer behovet for a
hente inn private ved sykefraveer mv.

God ledelse og styring i form av gode saksbehandlingsrutiner, oversikt over hva tjenester arbei-
der med til enhver tid og overskudd til & innrette tienesten pa en effektiv mate:

e Det reduserer behovet for vikarer, bade fordi oppgavene kan utfgres av feerre
ansatte enn ved mindre effektive arbeidsformer, og ved at god ledelse og styring
reduserer sykefraveeret og turnoveren. | tillegg frigjores tid til & satse pa
forebyggende arbeid, noe som igjen reduserer saksmengden over tid.
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* Det gir starre rom for & ansette nedvendig spesialistkompetanse, fordi mer effektivt
arbeid frigjor gkonomiske ressurser og fordi bedre oversikt gjogr det lettere & se
hvilken kompetanse det vil Ignne seg for tjenesten & ansette selv

* Det gjor det lettere & se de ulike trinnene i saksbehandlingen og tiltakskjedene i
sammenheng, noe som gjgr tienesten mer oppmerksom pa fordelene ved a utfore
arbeidet selv

* Det gir rom for & gjennomfgre grundigere utredninger, noe som gjer det lettere & se
ngyaktig hva de faktisk trenger av tiltak. Dette kan avverge «enkle» kjgp av tiltak
der det gir bedre barnevern a bruke egne krefter

2.8 Hva skal til for at kommunene kan gjgre mer selv?

Vi har sett at et stort antall kommuner oppgir at de gnsker & redusere bruken av private pa en
del omrader, og at bruk av private oppfattes som dyrere og darligere enn egenproduksjon pa
enkelte omrader. Da er det rimelig & spgrre hvorfor kommunene ikke gjgr mer selv. Dette finner
vi svar pa i intervjuene og gjennom et dpent spagrsmal i spgrreundersgkelsen.

Flere av barnevernlederne og radmennene peker pa de langsiktige rammebetingelsene: Bufdir
og Bufetat ma bestemme seg for hva de skal veere, og hva de skal tilby kommunene. Nar
Bufetat naermest over natten kutter ut en tjeneste, opplever kommunene det som sveert
vanskelig a skulle etablere et tilsvarende tilbud umiddelbart. Hver kommune tilpasser sine bud-
sjettrutiner, stillingshjemler og arbeidskontrakter til det som skal veere kommunens oppgaver.
Nar kommunen far overfort, eller utvidet, en oppgave uten & bli kompensert fullt ut, ma
oppbygging av egen kapasitet til & utfere oppgaven konkurrere med andre formal. For mindre
og mellomstore kommuner vil det ofte veere ngdvendig & samarbeide med andre kommuner for
a kunne forsvare en full stilling. Alt dette tar tid. Kommunen vil dessuten ikke anse det som
forsvarlig & bygge opp et nytt tilbud for de langsiktige rammebetingelsene oppfattes som
tilstrekkelig sikre. Kjap av tienester fra private vil da veere den eneste praktiske Igsningen for a
erstatte tjenester fra Bufetat som faller ut. Noe annet ville kreve langsiktige rammebetingelser
og signaler som gjar det mulig for kommunene & etablere et eget tilbud.

En del kommuner som gnsker a redusere bruken av private, har tilpasset seg slik at de ikke vil
klare dette uten at det gar utover kvaliteten og kostnadene. | spgrreundersgkelsen er det
knapphet pa ansatte som hyppigst oppgis som hindre for & gjgre mer selv. Knappheten
tilskrives for fa stillinger, ubesatte stillinger og sykemeldinger. Det krever bade tid og penger &
opprette stillingshjemler i kommunene, og det kan ogsa veere vanskelig & fa besatt stillinger
med riktig kompetanse. Nar kommunene farst har kommet inn i situasjon der de har kontrakter
og kjaper tienester av private pa omrader de mener de burde handtert selv, er det budsjett-
messig vanskelig & bygge opp egen kapasitet samtidig.

| intervjuene pekes det ogsa pé at private leverandagrer har muligheter til & gjgre langsiktige
investeringer som kommunene ikke har i samme grad. Dette gjelder seerlig innenfor omrader
som grenser mot institusjoner, tverrfaglige sentre og familiehjem, men det gjelder ogsa investe-
ring i kompetansebygging og metodeutvikling. Dette gjor det relevant a utvikle tjenester i
samarbeid med private, men kommunene ma ha rammebetingelser som gjgr at de selv har nok
kompetanse og kapasitet til & fglge opp det ansvaret de har innenfor barnevernet. Med mer
kapasitet og kompetanse i grunnbemanningen i barnevernet, hevdes det at de ogsa vil kunne
utvikle bedre og mer kostnadseffektive tjenester i samarbeid med private.

Respondentene trekker ogsa frem stgrre kommuner eller barnevernstjenester som viktig for &
kunne redusere bruken av private. Nar tjenestene er sma, er det i liten grad rom for spesialise-
ring. Det er ogsa grenser for hvor mange ulike fagomrader en liten fagavdeling kan dekke. Sma
tienester vil aldri kunne dekke alle kompetanseomradene selv, og ma derfor hente inn bade
kapasitet og kompetanse fra private.
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3. Vurderingskriterier: Lovlighet og effektivitet

3.1 Etjuridisk og et samfunnsgkonomisk perspektiv

Et viktig formal med denne utredningen er & vurdere om bruken av private aktgrer i barnevernet
skjer péa en riktig og god mate og arsakene til at dette ikke alltid er tilfelle, samt a foresla tiltak
der det er ngdvendig.

Med «riktig» skal vi mene at bruken skjer i trdd med norsk lovgivning og gjeldende rett. Var
forstdelse av norsk lovgivning og gjeldende rett pa omradet er fgrst og fremst basert pa innspill
fra Kirsten Sandberg, professor ved Det juridiske fakultet ved Universitetet i Oslo, samt hennes
artikkel; Privatisering av faorstelinjetienesten i barnevernet (Sandberg, 2004). Vi har ogsa
innhentet vurderinger fra andre jurister.

Selv nér private aktarer brukes riktig, gir det ikke ngdvendigvis et mer effektivt barnevern, dvs.
at det blir kvalitativt bedre eller billigere enn dersom det offentlige skulle utfare oppgaven selv.
Det er dette vi mener med om bruken av private skjer pa en «god» mate. Markedsforhold kan
gjere det vanskelig & hente ut de potensielle fordelene ved & bruke private. Det er flere
markeder i barnevernet, og vi ser saerlig pa markedene for kommunenes lovpalagte oppgaver,
institusjoner og fosterhjem. Det vi er ute etter, er & identifisere kjennetegn ved de ulike mar-
kedene som kan bidra til markedssvikt og dermed lavere effektivitet. En annen viktig faktor er
markedsaktgrenes atferd: Vellykkede kjgp av tjenester krever noe av kjgperen, enten dette er
barneverntijenestene eller Bufetat. Ogsd rammevilkarene er viktige: Uheldige gkonomiske
insentiver og skjevregulering av de ulike tilbyderne er blant rammevilkdr som reduserer
effektivitetsgevinstene av & bruke private aktgrer i barnevernet.

Hvilke kriterier m& vaere oppfylt for at et tjenestekjop skal kunne sies & veere riktig og godt —
lovlig og effektivt? Det vil variere fra situasjon til situasjon, og vi kan ikke ga inn i alle her. De
juridiske vurderingene kompliseres av at jussen pa dette omradet er uklar. Det er likevel noen
forhold som peker seg ut som sentrale i en juridisk vurdering, og disse peker vi pa. Vi gir ogsa
eksempler pa anskaffelser som er hhv. lovlige og ulovlige. Nar det gjelder hva som er effektivt,
gar vi igjennom de viktigste formene for markedssvikt pa barnevernsomradet og gir eksempler
pa hvilke konsekvenser de kan ha. Bade hva som er lovlig og effektiviteten bestemmes i stor
grad ved a veie ulike hensyn opp mot hverandre. Det fgrste vi gjar, er derfor & stille opp det vi
anser som de viktigste hensynene for og mot & sette ut oppgaver til private aktgrer i
barnevernet. Denne oversikten er basert pa Sandberg (2004), barnevernledernes og
radmennenes egne oppfatninger som gjengitt i kap. 2, og vare egne vurderinger. | kap. 5-7 gar
vi naermere inn i den reguleringen som spesifikt gjelder hhv. kommunebarnevernet, fosterhjem
og institusjoner.

Begrepsavklaring: «Regulering» skal forstas vidt

Det vi legger i begrepet regulering, er filtak fra sentrale myndigheter som bidrar til & gi en
samfunnsgkonomisk effektiv bruk av private aktagrer i barnevernet. Det omfatter & sikre like
konkurransevilkar og & adressere markedsimperfeksjoner for eksempel knyttet til asymmetrisk
informasjon eller monopol. Reguleringens form kan vaere regler, retningslinjer og godkjennings-
ordninger, men ogsa praktisk bistand til & lage gode avtaler eller evaluere anskaffelser.
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3.2 Hensyn for og mot a sette ut oppgaver til private akterer

3.2.1 Hensyn for a sette ut oppgaver til private aktarer
Vi anser at de viktigste hensynene for & bruke private aktgrer i barnevernet er som falger.

Hensynet til barnet og dimensjonering av ressursforbruket. Behovet for saksbehandlings-
kapasitet i en barneverntjeneste varierer gijennom aret. Det er samfunnsgkonomisk effektivt at
den ligger litt under behovet slik det er pa sitt hgyeste, siden tjenesten ellers vil ligge med
betydelig overkapasitet i deler av aret. Det kan da bli behov for & hente inn ekstra kapasitet for a
sikre rett hjelp til rett tid ogsa i perioder med topper. Undersokelser er et klart eksempel, der
tidsfristen pa tre maneder er lovfestet. Bufetats bistandsplikt er et annet. Tidsaspektet kan ogsa
veere avgjgrende for kvaliteten p& en rekke andre omréder av barnevernets arbeid.

Ved behov for saerskilt ekspertise. For at det skal vaere samfunnsgkonomisk Iennsomt for en
barneverntjeneste & ansette egen faglig ekspertise, ma nytten motsvare kostnadene. | dette
regnestykket ma det tas hensyn til den alternative netto nytten: De samme pengene kunne i
stedet veert brukt for eksempel pa én saksbehandler og videreoppleering i en metodikk for en
annen, noe som ogsa ville hatt en nytte. | praksis vil det ikke lgnne seg for sma barnevern-
tienester & ansette all den faglige ekspertisen de trenger selv. Det vil da veere samfunnsgko-
nomisk lannsomt & hente den inn utenfra.

Ved behov for & fa utfart tjenester i en annen kommune. Noen av oppgavene som en barne-
verntjeneste har ansvaret for, ma iblant utfares i kommuner som ligger sveert langt unna, for
eksempel oppfalging av barn i institusjoner. Reisetiden kan da gjgre det mer lgnnsomt & sette
ut oppgavene til en aktgr som ligger neer institusjonen, enn & utfare dem selv.

Nar det er uheldig & bruke egne ansatte. Barnevernets ansatte blir iblant utsatt for trusler, og
innleie av private konsulenter i slike «vanskelige» saker vil skjerme de ansatte. Innleie kan ogsa
veere aktuelt nar de ansatte er inhabile.

3.2.2 Hensyn mot a sette ut oppgaver til private akterer
Vi anser at de viktigste hensynene mot & bruke private aktarer i barnevernet er som fglger.

Hensynet til rettssikkerheten for barnevernets klienter, herunder privatlivets fred. De private
aktgrene skal tjene penger pa tjenesten, og det kan veere utfordrende for dem a la kravene til
myndighetsutgvelse komme i forgrunnen. Det kan vaere vanskelig for barneverntjenesten & for-
hindre at det settes inn mer omfattende og varige tiltak og tjenester enn det barnet og familien
har behov for. En del aktgrer tilbyr dessuten kjeder av tjenester og tiltak, slik at de i anbe-
falingene til kommunen blir «bukken som vokter havresekken». Privatlivets fred er en
menneskerett, som omfatter beskyttelse mot undersgkelser som gar for langt eller er mer
omfattende enn «ngdvendig» jf. EMK art. 8. Vi viser ogsa til barnevernloven § 4-3: «Under-
sgkelsen skal gjennomferes slik at den minst mulig skader noen som den bergrer, og den skal
ikke gjeres mer omfattende enn formalet tilsier. Det skal legges vekt pa & hindre at kunnskap
om undersgkelsen blir spredt ungdig.»

Hensynet til tilstrekkelig kvalitet. Barnevernet har ansvaret for kvaliteten ogsa pa tjenester som
settes ut, og ma dermed fgre kontroll med at kvaliteten holder mal. Dette krever at det settes av
ressurser, og kan dermed veere seerlig vanskelig a fa til i kommuner som setter ut tjenester
nettopp som falge av kapasitetsmangel.

Habilitetsproblemer. De store leverandgrene av barneverntjenester er totalleverandgrer som
kan tilby hele kjeder av tjenester fra saksbehandling av meldinger, via undersgkelser og bistand
til fylkesnemndsaker, til hjelpetiltak og stgttetjenester til fosterhjem og institusjoner. Det er ogsa
eksempler pa at én leverandgr har bindinger til en annen i form av mer eller mindre formalisert
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samarbeid, og at én og samme saksbehandler kan ha stillinger bade i privat og offentlig
barnevern, evt. andre offentlige etater som BUP. Bindinger til egen eller andres bedrifter gjor at
konsulenten kan tjene gkonomisk pa & komme med noen anbefalinger fremfor andre. Dette kan
reise spgrsmal om motivasjonen for konsulentens anbefalinger, og det kan veere sveert kreven-
de for den enkelte barnevernleder & avdekke hva som er realitetene.

Hensynet til & unngéd for mange saksbehandlere i hver sak. Barnet bar beskyttes mot et stadig
skifte av saksbehandlere. Kontinuitet i saksbehandlingen er ogsa viktig for & oppna et godt for-
hold mellom barneverntjenesten og foreldrene. Det er ogsa et selvstendig poeng at barnevernet
kjenner familien og deres omgivelser best mulig for & kunne yte rett hjelp til rett tid.

Haye kostnader, bade direkte og indirekte. Kjap av tjenester fra private vil ofte vaere dyrere enn
a utfgre dem selv. Tjenesten vil i seg selv koste penger. | tillegg kommer kostnader ved ekstra
kontroll for & sikre at tjenesten holder tilstrekkelig kvalitet, arbeid med informasjonsoverfaring
mellom privat og offentlig instans og arbeid med anskaffelsen av tjenesten. Enkelte private
aktgrer utnytter ogsa mulighetene til & selge mer omfattende tienester enn ngdvendig. All
ressursbruk har en alternativ anvendelse: Den tiden og de pengene barnevernet bruker pa a
kigpe tienester fra private, kunne veert brukt til godt barnevernsarbeid. Dyre private tjenester
kan dermed gi darligere kvalitet totalt, selv om den enkelte tjenesten som kjgpes, er god.

Svakere kompetanse blant de ansatte i barneverntjenesten. En del av de tjenestene som settes
ut, kunne gitt verdifull kompetanseoppbygging blant de ansatte. Over tid kan de ansatte bli
stadig mindre i stand til & utfere sine oppgaver. Barneverntjenesten vil ogsa bli ansett som et
mindre attraktivt arbeidssted, slik at verdifullt personell slutter og det er vanskelig a rekruttere
nytt. Dette kan igjen gi gkt behov for private.

Ubehag ved at tjenestene utfgres av private. Klientene i barnevernet vil ofte oppleve tjenestene
fra barnevernet som belastende, og det kan virke enda mer stgtende at private konsulenter skal
blande seg inn i privatlivet enn at en representant for det offentlige gjer det.

3.3 Dagens regulering i lov og rett

3.3.1 Grunnleggende forhold

Forst kan vi sla fast at private konsulenter ikke kan anses som del av det offentlige, og at
oppgavene dermed ikke kan legges til dem ved sakalt intern delegasjon. Dette gjelder selv om
de utfgrer de samme oppgavene som barneverntjenestens ansatte, i de samme lokalene og i
det samme saksbehandlingssystemet. Det er ansettelsesforholdet som er avgjgrende: S& lenge
konsulentene ikke er ansatt i barneverntjenesten, gar de heller ikke inn i organet pa lik linje med
gvrige ansatte. Det samme gjelder for det statlige barnevernet.

Sparsmalet blir dermed: Hvilken adgang har barnevernet til & overlate sine lovpélagte oppgaver
til eksterne? Dette avhenger i hovedsak av tre forhold:

* Vedtaksmyndighet kan i henhold til tidligere norsk forvaltningsrettsteori ikke overlates til
andre med mindre det er hjemmel for dette i loven. Barnevernloven inneholder ingen
slik hjemmel. Dette utgangspunktet er blitt modifisert de senere ar, men det er fortsatt
ingen alminnelig delegasjonsadgang for kommuner og heller ikke adgang til & overlate
utgvelsen private.

* Det offentlige barnevernet beholder sitt ansvar for kvaliteten pa tjenestene selv om de
utfgres av private. For at det skal vaere lov & sette ut tjenesten til private akterer, ma
dermed det offentlige ivareta dette ansvaret.

* Lovlig kjgp av tjenester krever overholdelse av taushetsplikten.

Vi gar na naermere inn i de to farstnevnte. Overholdelse av taushetsplikten er en mindre sentral
problemstilling innenfor mandatet av denne utredningen.
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3.3.2 Adgangen til  sette ut vedtaksmyndighet til private

Det ma antas at barnevernet aldri har adgang til & sette ut vedtaksmyndighet uten hjemmel i lov
(legalitetsprinsippet). Barnevernloven inneholder ingen slik hjemmel.

Det a treffe et vedtak omfatter ikke bare a signere et vedtak. Vedtak skal treffes etter forsvarlig
saksbehandling. Barnevernet skal kjenne og sta inne for innholdet i det de signerer pa. Dette
legger begrensninger pa bade hvilke og omfanget av de vurderingene i forbindelse med
vedtaket som kan gjegres av eksterne: Barnevernet vil uansett matte ga inn i saken selv for a
kunne gjgre seg opp en egen mening. Vedtak som reelt sett er fattet av en privat akter, vil
kunne bli ugyldige.

Vedtaksmyndighet kan heller ikke settes ut av praktiske grunner. Nar et privat firma utreder en
privat barnevernssak, vil undersgkelsen ofte munne ut i forslag om tiltak fra konsulenten. Det
kan da oppleves som praktisk at den private konsulenten treffer vedtaket selv, siden det er han
eller hun som kjenner saken best. Men mens det er i orden at en ansatt i et offentlig organ
tildeles kompetanse (gis myndighet) til & treffe vedtaket og skrive under brevet pa vegne av
barneverntjenesten, kan ikke konsulenten gjgre det.

Det kan veere ulovlig & sette ut tjenester som er & regne som offentlig myndighetsutgvelse selv
om de ikke omfatter vedtaksmyndighet. Ett eksempel er undersgkelser i barnevernssaker:
Undersgkelser har en kontrollfunksjon, som kan innebeere inngrep i privatlivets fred og lede til
bruk av tvang. Ogsa slike tjenester krever et kompetansegrunnlag. Den lovbestemte kompe-
tansen er lagt til barneverntjenesten, og det er da spgrsmal om denne kompetansen kan tildeles
private. Det faktum at det her ikke dreier seg om beslutninger dvs vedtak i formell/lovgivingens
forstand, kan tale for at man ikke skal veere fullt s streng nar det gjelder adgangen til & bruke
private som over. Dette ma imidlertid kreve at en er bevisst pa grensen mot vedtak som krever
hjemmel.

3.3.3 Prosessuelle beslutninger

Enkelte av barnevernets oppgaver innebaerer beslutninger av prosessuell art. Kan disse settes
ut til private? Igjen er undersgkelser et godt eksempel. Foreldre kan ikke motsette seg at en
undersgkelse blir gjennomfert ved besgk i hjemmet, jf. barnevernloven § 4-3. Videre kan barne-
verntjenesten kreve a fa snakke med barnet i enerom og gi palegg om at barnet skal bringes til
sykehus eller annet sted for undersgkelse. Disse beslutningene er prosessuelle, men like fullt
bindende for foreldrene. Ogsa disse krever kompetanse, og det ma her vaere samme begren-
sning i delegasjonsadgangen som ved materielle beslutninger, se avsnittet over. Barnevern-
tienesten kan altsa ikke overlate til private a gi palegg i forbindelse med undersgkelsen.

Et annet eksempel er tilsyn i hjemmet etter barnevernloven § 4-4. Det kan bare iverksettes nar
vilkdrene i barnevernloven § 4-12 fgrste ledd (dvs. for eventuell omsorgsovertakelse) er tilstede,
og skjer ved at en person kommer pa anmeldte og/eller uanmeldte hjemmebesgk. Foreldrene
kan ikke motsette seg at palagte tilsyn gjennomfares. Tiltaket har dermed et sterkt fremtreden-
de kontrollelement.

3.3.4 Det offentlige beholder sitt ansvar for kvaliteten pa tjenesten

Foran har vi vist at delegasjon til private kun kan finne sted der hvor det er hjemmel for det.
Forutsetningen for at offentlig myndighet overhodet kan delegeres til private (ogsa der det er
hjemmel for det), er at det offentlige har reell mulighet til & styre den privates utgvelse av den
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offentlige kompetanse.1 Det er dermed avgjgrende om barneverntjenesten eller Bufetat har
tilstrekkelig styringsmulighet i praksis.

Styringsmuligheten vil bl.a. avhenge av hva som avtales med hensyn til instruksjon og kontroll.
Den private ma akseptere a bli instruert. | det enkelte tilfelle vil mye st og falle med om det blir
inngatt en detaljert og skikkelig avtale. Er det offentlige kvalifisert til & innga slike avtaler, eller
lar man seg styre av konsulentene? Vare undersgkelser kan tyde pa at det har utviklet seg en
praksis basert pa til dels uklare oppfattelser av hvilke beslutninger som kan treffes av private,
og hvilke oppgaver som kan delegeres til private leverandgrer. Dette baserer seg blant annet pa
informasjon pa ulike leverandgrers hjemmesider der de omtaler hvilke tjenester de tilbyr.
Intervjuene bekrefter at det er ulike oppfattelser av hvilke beslutninger barneverntjenestene selv
ma gjere, og hvilke beslutninger som kan overlates til private leverandgrer. Dagens praktisering
viser at det er et behov for & etablere en lovhjemme/lages retningslinjer for hva som er
beslutninger som kan treffes av private og hva som krever lovhjemmel for & kunne delegeres til
private.

Et hovedproblem ved delegasjon til private kan sies & vaere spenningsforholdet mellom hen-
synet til rettmessig myndighetsutgvelse og de privates @gnske om fortjeneste: Ansvaret for
kvaliteten pa oppgaven skal bli ivaretatt av det offentlige selv om de private har gkonomiske
insentiver til & gjgre noe mer eller annet enn det som gir best barnevern.

Vi vet at kjgp av tjenester ofte er et uttrykk for kapasitetsproblemer, som i kommunenes kjgp av
undersgkelser, oppfalging, hjelpetiltak mv. Har de da tilstrekkelig kapasitet til & fglge opp den
private leverandgren? Et annet eksempel er Bufetats anskaffelser av fosterhjem, som kan ses
som uttrykk for manglende evne til & fremskaffe den aktuelle tjenesten selv. Dette gir den
private leverandgren sveert stor forhandlingsmakt: Bufetat ma levere fosterhjemmet for &
oppfylle bistandsplikten men klarer ikke & fremskaffe det selv. Klarer Bufetat likevel &
fremforhandle gode avtaler?

Lovligheten mht barnevernlovgivningen kan pa denne maten trues av markedssvikt.

3.3.5 Vurdering av lovligheten krever at flere hensyn veies mot hverandre

Vurderingen av hvorvidt gjeldende praksis er i trdd med lovgivingens krav ma baseres pa bade
generelle politiske og samfunnsgkonomiske hensyn, og hensynet til barn og foreldre. Vi har
listet opp flere hensyn over. Noen fremstar som mer sentrale enn andre, i den forstand at de
bar veie sa sterkt at de er tilstrekkelige til & begrunne at det er lovlig & bruke private til tross for
ulempene. Dette gjelder fgrst og fremst hensynet til barnet, dernest hensynet til effektiv
ressursbruk i barnevernet. | praksis dreier det seg seerlig om & na saksbehandlingsfristene ogsa
i perioder med «topper», i de tilfeller det ikke er mulig & hente inn saksbehandlingskapasitet fra
andre barneverntjenester. Videre vil det veere tilfeller der det er fornuftig & hente inn
sakkyndigvurderinger eller ekspertise eksternt.

Dette betyr vel & merke ikke at barneverntjenesten likevel bar bruke private. Fordelene ved a
bruke private kan bli mgtt fullt ut pd andre méter: Dimensjonering av ressursforbruket kan gjer-
es fullt forenlig med forsvarlig saksbehandling dersom flere barneverntjenester gar sammen om
a etablere en vikarpool. P4 samme mate kan de fa dekket sitt behov for saerskilt ekspertise:
Flere kan inngad samarbeid om & finansiere én ansatt ekspert (et unntak er de sakkyndige som
skal veere eksterne). Oppfalging av barn i kommuner langt unna kan ofte gjgres ved telematikk.

! (Eng, 1992) s. 550, som sitert av (Sandberg, 2004).
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Innleie av konsulenter for & skjerme ansatte fra trusler synes & henge sammen med utfordringer
med sykefraveer og slitenhet i barneverntjenesten: Det er ikke sakene som er for vanskelige,
men de ansatte som er for lite robuste. | sa fall er dette primaert et arbeidsmiljgproblem. Inhabi-
litet kan lgses ved & hente inn en ansatt fra en annen barneverntjeneste. Alle disse lgsningene
er for gvrig tatt i bruk av en rekke barneverntjenester, se kap. 5.

3.3.6 Staten har et ansvar ogsa nar kommunen kjoper tjenester

Staten har et ansvar for a legge til rette for at kommunene skal gjere jobben p& en god mate.
Departementet har det overordnede ansvaret for barnevernet. FNs barnekonvensjon art. 19
lister opp en rekke tiltak som skal vaere pa plass for & beskytte barn mot vold, omsorgssvikt mv.
I Norge er disse tiltakene i all hovedsak lagt til kommunene.

Staten har ansvar for & sgrge for et ordentlig regelverk for det kommunene skal gjere. Nar
jussen pa omradet er sa uklar som den er i dag, kan ikke staten forvente at enhver barnevern-
leder skal klare & gjare seg opp en kvalifisert oppfatning om hvilke oppgaver som kan sette ut til
private og ikke, og hvilket ansvar som i ethvert tilfelle paligger barneverntjenesten.

Vi gir en rekke eksempler pa uklarheter i regelverket i kap. 5-7. Her kan vi nevne forbudet mot &
la private stad for «formidling» av fosterhjem i barnevernloven § 4-23. Hva er formidling?
Umiddelbart skulle en tro at dette var det samme som rekruttering, som jo private gjer i dag.
Dette er imidlertid ikke riktig. Departementet forklarer selv at dette skal forstds som at private
ikke kan foresta koblingen av et bestemt barn til et bestemt fosterhjem. Private kan altsa levere
fosterhjem til kommuner, men kommunen ma selv treffe avgjarelsen om hvilket barn foster-
hjemmet skal brukes til. | praksis gar dermed «formidling» over i «godkjenning». Departementet
papeker at bestemmelsen er fra loven av 1953, og at den ble viderefart i den nye loven til tross
for at barnevernlovutvalget mente at forholdet var tilstrekkelig ivaretatt ved den kontrollmyndig-
heten som for gvrig 14 i lovutkastet.

| tillegg til selve innholdet i bestemmelsene, er det viktig at regelverket er utformet slik at det i
tilstrekkelig grad ivaretar demokratihensyn og er lett & fa oversikt over. P4 barnevernomradet
kan begge deler tale for at loven begr gjgres mer detaljert. Lovregulering innebeerer at saken er
vurdert av var folkevalgte forsamling, og er dermed viktig av demokratihensyn. Regulering i
forskrift eller retningslinjer innebeerer at saken er vurdert av departementet innenfor og med
hjemmel i gjeldende lovgivning. Uansett er regulering viktig for & sikre likebehandling og
forutsigbarhet, ved at alle barneverntjenester star overfor de samme reglene og at regelverket
ikke endres over tid uten at endringene kommuniseres klart utad, evt. ogsd forelegges
barneverntjenestene gjennom hgringsrunder.

P& dette omradet er det klart at ikke alt kan detaljreguleres: Selv om det forutsettes i loven at en
oppgave kan settes ut til private, er det ikke ngdvendigvis lov for barneverntjenesten a gjore
det, slik vi s& av drgftingen over og hensynene omtalt der. Staten har da et ansvar for a legge til
rette for at den enkelte barnevernleder kan utgve skjgnn pa en god mate, herunder ved & gjare
dem klar over hvilke hensyn som bgr vektlegges og hvilke fallgruver de ber vaere oppmerk-
somme pa. Dette kommer vi tilbake til i kap. 5.

Videre skal staten sikre at barnevernet har tilstrekkelige gkonomiske rammebetingelser: Staten
skal sikre at kommunene er gkonomisk i stand til & gjennomfgre de oppgavene de er palagt,
ved & se bevilgningene i sammenheng med de oppgavene de skal utfgre. Dette blir seerlig uttalt
ved overfgring av nye oppgaver, men gjelder ogsa ellers.

Staten har ogséa ansvar for & sikre tilstrekkelige rammebetingelser for gvrig. Dersom det skal
apnes for bruk av private, men for eksempel markedsforhold tilsier at barnevernet ikke vil kunne
gjere det pa en riktig og god mate, er det statens ansvar & gjennomfgare tilstrekkelige tiltak for &
korrigere for markedssvikten i den grad dette er mulig. Der markedssvikten er slik at det ikke vil
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vaere mulig for barnevernet & bruke private pa en riktig og god mate selv med slike tiltak, er det
statens ansvar & vurdere om bruk av private bgr forbys/a ikke apne for bruk av private.

| tilegg har staten et ansvar for & rydde opp dersom oppgavene ikke giennomfgres slik de skal.
Statens tilsynsansvar ivaretas av fylkesmannen og Statens helsetilsyn. Riksrevisjonen fgrer
kontroll med barnevernets arbeid for Stortinget.

Departementet har ogsa ansvar for bruken av private i det statlige barnevernet

Private aktgrer brukes ogsa i det statlige barnevernet. Departementet har et tilsvarende ansvar
for at denne bruken skjer pa en riktig og god mate, som for kommunene. Dette omfatter
ansvaret for & utforme tilstrekkelig regulering i lov og @vrig regelverk, sikre gode ramme-
betingelser og rydde opp ved behov.

3.4 Samfunnsgkonomisk tilnerming; nar ber private leveranderer
brukes?

Formalet med barnevernet er i henhold til barnevernloven a:

e sikre at barn og unge som lever under forhold som kan skade deres helse og utvikling,
far nedvendig hjelp og omsorg til rett tid,

* bidra til at barn og unge far trygge oppvekstvilkar.

Med loven fglger det myndighetsansvar, forvaltningsoppgaver og andre ngdvendige oppgaver
som har til hensikt & hjelpe barn og unge som har havnet i en situasjon som kan skade deres
helse og utvikling. | tillegg har barnevernet i oppgave & bidra til at barn og unge far trygge
oppvekstvilkar, dvs forebygge slik at barn og unge unngar & havne i ugnskede situasjoner.

Det er bred politisk enighet om at barnevern er et offentlig ansvar, men det er langt fra opplagt
hvordan de forskjellige delene av barnevernet bar organiseres. Det er heller ikke opplagt hvilke
oppgaver det er hjemmel for & la private utfgre, eller som bgr utferes av private aktagrer utfra et
ressursperspektiv. | forrige avsnitt konkluderte vi med at det er behov for klarere retningslinjer
eller lovendringer som klargjer hva barneverntjenestene kan sett over til private, og hva de ma
gjere selv. Videre i dette avsnitt drgfter vi generelle prinsipper for & vurdere nar, og hvilke
oppgaver som utfra et kostnads- og styringsperspektiv like godt, eller bedre, kan overlates til
private markedsaktgrer.

3.4.1 Egenproduksjon eller utkontraktering (tjenesteutsetting)?

Spgrsmalet om hvilke oppgaver kommunene bgr utfere selv og hvilke som bgr (eller kan)
utferes av private har mange likehetstrekk med vurderinger private bedrifter gjgr i vurderingen
av egenproduksjon eller utkontraktering (tjenesteutsetting). Hvorvidt en bedrift bar kjgpe en
tieneste eller utfare den selv avhenger av flere forhold. Fra et ressursperspektiv er det vanlig a
legge til grunn at bedriften bar konsentrere seg om (Moen & Riis, 2004):

1. Oppgaver knyttet til bedriftens kjernekompetanse/kjerneomrade (gitt at det er ledig
kapasitet)

2. Oppgaver som kan utvide kjernekompetansen, det vil typisk si oppgaver som gir
leeringseffekter

3. Oppgaver som beskytter avkastningen av kjernekompetanse

Moen & Riis (2004) argumenterer med dette utgangspunkt for at oppgaver som ikke faller inn
under punkt 1 eller 2 i utgangspunktet bgr settes ut med mindre transaksjonskostnadene ved
utkontraktering er for store. Punkt 3 vurderes ikke som relevant for en offentlig etat. Dersom vi
bruker tilneermingen til Moen & Riis (2004) pa barnevern, kan vi trekke falgende slutninger:
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Myndighetsutovelse og barnevernets kjerneoppgaver er lite egnet for private

Barnevernets kjerneoppgaver er i stor grad forvaltningsoppgaver som innebeerer
myndighetsutgvelse med et stort innslag av skjgnn. Beslutningene som fattes kan ha
vidtrekkende konsekvenser for de som omfattes av beslutningene. Samtidig vil resultatene av
beslutningene ofte veere lite malbare. Dette tilsier at det er viktig & sikre at de ansatte har hgy
intergritet, at beslutningene er etterprgvbare og at feilbeslutninger i liten grad finner sted. Moen
& Riis (2004) konkluderer med at denne type oppgaver bgr foregad innenfor offentlige
virksomheter.

Oppgaver som overlates til private ma vaere egnet for kontraktsstyring

Tjenesteutsetting er omfattet av lov om offentlige anskaffelser. Det vil si at anskaffelsene styres
gjennom en kontrakt. Nar malfunksjonene er komplekse og resultatene er lite malbare, vil det
vaere krevende a konkretisere en bestilling, og tilsvarende krevende & utforme en kontrakt.
Dette vil gjgre det vanskelig, og i den grad det er mulig, kostnadskrevende a styre gjennom en
kontrakt. Kontraktsstyring er lite egnet nar behovet for tjenestene er uklare og kostnadene ved &
frembringe tjenestene er usikre og lite kjente for bestiller (barneverntjenestensten).

Barneverntjenesten har ansvaret for a sette krav til kvaliteten, bestemme fordeling og behovet
for tjenestene og tiltakene et barn med famile far. Dersom en privat aktgr far anledning til &
definere et barns behov for tiltak, definere innholdet i tiltaket og ogsé gjennomfare tiltaket, vil
dette veere en form for privatisering, men der finansieringen og ansvaret fremdeles paligger
barnevernet.

Dersom barnevernets ansvar ikke kan ivaretas gjennom kontraktsstyring bar det vises stor
varsomhet dersom en oppgave settes ut.

Tekstboks 3.1 Skille mellom konkurranseutsetting og privatisering

| litteraturen om konkurranseutsetting av velferdstjenester skilles det mellom konkurranseutsetting og
privatisering pa omrader som tradisjonelt har veert gjenstand for offentlig egenproduksjon/monopoler.
Ved konkurranseutsetting beholder det offentlige ansvar for innhold, finansiering og fordeling av en
tieneste overfor bruker. Ansvaret for a sette krav til kvaliteten, bestemme fordelingen og behovet for
tienesten ma da ligge hos den offentlige parten som ogsa finansierer tjenesten. Ved privatisering
overfgres ansvaret for tjenesten og utfarelsen til den private aktgren, noe som kan fare til avvikling av
det offentlige ansvaret for en bestemt oppgave eller virksomhet.

Innenfor barnevern har private kommersielle og ideelle aktgrer alltid hatt en viktig rolle. Spgrsmalet er
derfor ikke hvorvidt private aktgrer skal ha en rolle, men hvilken rolle de skal spille. Det er politisk
enighet om at barnevern er et offentlig ansvar. Privatisering av barnevernet er derfor ikke aktuelt.

Begrepet konkurranseutsetting kan knyttes til Lov om offentlige anskaffelser (LOA) som ble vedtatt i
1999 (med forskrifter i 2001). Regler om anbud og konkurranse ble gjort gjeldende for
barneverntjenester og innkjgp av tiltak, institusjonsplasser mv. ble i stgrre grad enn tidligere formalisert.

Begrepet ma forstas som innholdet i en prosess som har til hensikt & bruke markedsaktgrer til & utfere
en definert oppgave og tieneste innenfor barnevernet. Det behgver ikke bety at det apnes for ny bruk av
private der kommunen selv har statt for tjenesten. | mange tilfeller, som for eksempel pa
institusjonsomradet, har private leverandgrer over flere tiar hatt en rolle der de har levert, utviklet og
samarbeidet med kommuner og fylkeskommuner pa barnevernfeltet. | mange tilfeller vil heller ikke
kommunen ha egne tjenester pd omradet. En offentlig anskaffelse konkurrer derfor ikke ngdvendigvis
med kommunens egenproduksjon. Konkurransen handler om f& anledning til a levere tjenester til
kommunen.
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Transaksjonskostnader, l@ringseffekter og verdien av kontinuiet ma regnes inn

| vurderingen av hvorvidt andre oppgaver som ikke er knyttet direkte til myndighetsutgvelse skal
eller bar settes ut, vil det veere relevant & vurdere hvorvidt oppgavene gir leeringseffekter som er
vesentlige for den samlede verdikjeden i barnevernet. Enkle stattetiltakene kan vaere av en art
som det er hensiktsmessig & la private aktgrer (kommersielle eller idelle) utfgre pa kontrakt med
barnevernet. Det vesentlige er da at det er barnevernet som fastsetter tiltaket — dimmensjonerer
og folger opp leveransen — og at det er mulig med en kontraktsstyring uten at transaksjons-
kostnadene blir for store.

I mange tilfeller vil det veere laeringseffekter og informasjon som fglger barnet over tid, samtidig
som det kan veere flere perioder med omfattende og sammensatte tiltak. Kontrakter som
hensyntar en utvikling over tid, og/eller inkluderer sammensatte tjenester, vil vaere krevende &
utforme. Transaksjonskostnadene ved & utforme denne type kontrakter kan derfor bli haye,
samtidig som barnevernet risikerer & gjgre seg selv mindre egnet til & utforme gode tiltak for det
aktuelle barnet og andre barn med tilsvarende utfordringer. Barneverntjenesten kan dermed
miste viktig laering ved a la private overta ansvaret for oppgaver med vesentlige laeringseffekter.

For & kunne fglge barnets utvikling over tid og dimensjonere
Det viser seg a vere dyre og utforme tiltak utfra barnets behov, ma barneverntjenesten
Igysingar og ei teneste som fglge arbeidet med barnet. Barneverntjenesten ma derfor
vert fragmentert og ikkje sett i falge opp tiltak og utredninger med kontroll og evaluering selv
ein heilskapleg og dynamisk om utfarelsen overlates til en privat leverandgar. | tilfeller der
samanheng. Radmann det skal koordineres mellom skole, eventuelle andre

barneverntjenester eller helsesektoren, kreves det at
barneverntjenesten har full oversikt over de samlede tiltakene barnet mottar. Ogsa dette gir
opphav til betydelige transaksjonskostnader i barneverntjenesten dersom koordinering av tiltak
et barn mottar overlates til en privat aktgr. | mange tilfeller vil det i tillegg veere en stor grad av
usikkerhet mht hva det aktuelle barnet vil har behov for i fremtiden. Et barn som har veert i tiltak
kan i noen tilfeller skrives ut av tjenesten, mens det i andre ftilfeller kan komme tilbake med
behov for tyngre, eller andre tiltak. | det siste tilfelle vil det ha en verdi at kunnskapen og
erfaringene fra tiltakene barnet med familie er gitt tidligere, ligger hos barnevernet. Kontinuitet

vil dermed kunne spare ressurser, samtidig som det vil gke kvaliteten for de som mottar

tienesten. Usikkerhet mht om et barn etter tiltak kommer tilbake igjen med behov for ytterligere

tiltak, er i praksis en kostnad som barnevernstjenesten ma forholde seg til.

Undersgkelsen som gjengis i kapittel 2 viser at barnevernlederne opplever bade
transaksjonskostnader, tap av leeringseffekter og mangel pa kontinuitet som et problem i en del
tilfeller der oppgaver er satt ut til private. Nar barneverntjenestene likevel velger a sette ut
tienester med betydelige og vesentlige leeringseffekter, og som i tillegg er beheftet med hoye
transaksjonskostnader, kan dette i mange tilfeller forklares med barnevernstjenestens personal-
og budsjettsituasjon. Transaksjonskostnadene blir etter det vi kan se, sjeldent synliggjort i en
vurdering av om tjenesten skal utfares ved hjelp av egne ressurser eller settes ut.

Verdien av laeringseffekter og kompetansebyggingen som ligger i & fglge et barn eller en sak
med egne ressurser, er i enda mindre grad synliggjort. Spgrreundersgkelsen og intervjuene
viser likevel at dette er virkninger som barneverntjenestene er opptatt av, og at de ogsa ser at
en neglisjering av denne type verdier gir kostnader pa lang sikt.

Nar viktige ressursmessige virkninger ikke synliggjeres og tas hensyn til i vurderingene av om
en oppgave skal settes ut, risikerer kommunen a tilpasse seg pa en lite kostnadseffektiv mate.
Det som kan framsta som budsjettmessig ngdvendige eller effektivt & overlate til private pa kort
sikt, kan dermed vaere samfunnsgkonomisk og budsjettmessig lite Iannsomme pa lang sikt.

40 Vista Analyse



Bruken av private aktgrer i barnevernet — ansvar pa avveie?

En stgrre bevisstgjering om transaksjonskostnader og leeringseffekter, samt enkle verktgy som
kan bidra til & beregne og synliggjere transaksjonskostnader, laeringseffekter og verdien av
kontinuitet, kan bidra til at kommunene kan gjgre bedre ressursmessige valg i spgrsmalet om
egenproduksjon eller tjenesteutsetting.

Anskaffelsesreglement og valg av konkurranseform vesentlig for gevisntrealisering

Nar kommunen har valgt a sette ut en tjeneste, ma det ogsa vurderes hvordan anskaffelsen
skal gjgres. Pa dette omradet finnes det gode generelle veiledninger knyttet til lov om offentlige
anskaffelser. Vi gar ikke gjennom anskaffelsesreglementet i denne utredningen, men
observerer at barneverntjenestene i ulik grad oppfatter seg som tilstrekkelig kompetente pa
dette omradet. Dette henger sammen med at mange barneverntjenester er sma, og at
kommunene i ulik grad har bygd opp innkjgpskompetanse som er tilgjengelig for
barneverntjenesten. | praksis vil svak innkjgpskompetanse gke transaksjonskostnadene ved
bruk av private. Sgkekostnadene kan bli hgye, forhandlinger og evalueringer blir mer krevende,
og risikoen for & innga darlige kontrakter eller gjgre feilkjgp gker ved svak innkjgpskompetanse.

| tillegg til & falge lov om offentlig anskaffelser vil det i mange tilfeller veere avgjgrende at det
velges en hensiktsmessig konkurranseform der markedssituasjonen, dvs antall aktuelle
tilbydere pa det aktuelle tjenesteomradet innenfor en rimelig geografisk naerhet, vektlegges. |
grisgrendte strgk med f& tilbydere vil konkurransesituasjonen og mulighetene til & gjore
kostnadseffektive og kvalitativt gode kjgp veere mindre enn i sentrale omrader der flere
leverandgrer konkurrerer om a tilby tjenester.

Hvorvidt en oppgave som utfra et ressursperspektiv vurderes som egnet for private
leverandgrer lykkes i & realisere potensielle gevinster, vil i stor grad avhenge av hvordan
markedet fungerer.

| neste avsnitt ser vi pa forhold ved markedet som vi anser som seaerlig relevante for
kommunenes bruk av private aktgrer i barnevernet.

3.5 Samfunnsgkonomisk tilnaerming til markedsanalysene

Samfunnsgkonomiske analyser av aktgrers tilpasninger i et marked tar som regel utgangspunkt
i mikrogkonomisk teori der tilpasninger og atferdsammenhenger bygger pa en profittmaksi-
meringshypotese. De ulike aktgrenes tilpasninger blir da styrt og forklart gjennom prismeka-
nismer. Dersom markedet tilfredsstiller kravene til et fullkommet marked, vil ressursallokeringen
og tilpasninger mht. kvalitet, pris og kvantum sammenfalle med det som ogsa er det beste for
samfunnet, jf. avsnitt 3.5.1. | tilfeller med markedssvikt slik vi beskriver i avsnitt 3.5.2 og 3.5.3,
vil lasningen veere a korrigere aktgrenes priser for eventuelle eksterne effekter, og/eller innfare
offentlig kontroll og regulering av virksomheten. Spegrsmalet blir da hvordan priser kan
korrigeres slik at de gir riktige signaler, samt hvordan markedet kan og bar reguleres og
kontrolleres for & sikre at tilpasningen gir en samfunnsgkonomisk effektiv Igsning. En
samfunnsgkonomisk effektiv lgsning vil i denne sammenhengen si et barnevern som ivaretar
hensynet til barnets beste til lavest mulig kostnad.

3.5.1 Gode kjop er enklere under fullkommen konkurranse

Generelt sett inngar kjgp av varer og tjenester fra private akterer som en selvfglgelig del av
offentlig tienesteproduksjon. Hensikten er & oppné hgyere kvalitet og/eller lavere pris pa tjenes-
tene enn om samtlige innsatsfaktorer skulle vaert produsert av det offentlige. Dette er det vi skal
mene med «gode kjgp». Men ikke all offentlig tjenesteproduksjon egner seg for & sette ut til
private. Vi gnsker & identifisere noen forhold ved markedene som gjgr det mer eller mindre
sannsynlig at det offentlige klarer & gjiennomfare gode kjap fra private.
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Eksempler pa varer og tjenester det er enkelt & kjgpe fra private pa en god mate er kopipapir og
renholdstjenester. For begge gjelder at det er flere leverandgrer som kan konkurrere om
kontrakter ved offentlige innkjgp, og som leverer neer identiske produkter. Det er ogsa enkelt &
spesifisere kvalitet og omfang, noe som igjen gjor det lettere & fglge opp at varene og
tienestene leveres som avtalt.

Det er enklere a gjennomfere gode kjop i markeder som har sterke innslag av det
ogkonomer kaller fullkommen konkurranse.

Tekstboks 3.2 illustrerer dette ved & vise en kommunes kjgp av en undersgkelse i et slikt
marked: Her er det enkelt & realisere gevinstene ved a bruke private. Fullkommen konkurranse
krever imidlertid at flere strenge forutsetninger er oppfylt:

1. Mange og smé aktgrer bade pa tilbuds- og ettersparselssiden, slik at ingen har makt til
a pavirke prisen («prisfast kvantumstilpasning»)

2. Full informasjon til enhver tid hos aktarene bade pa tilbuds- og etterspgrselssiden om
kvalitet, pris og alle andre relevante forhold ved tjenestene som leveres

3. Homogene varer, dvs. at tienestene fra de ulike leverandgrene har samme egenskaper

4. Friprisdannelse, dvs. ikke noe form for prissamarbeid mellom leverandgrene

5. Fri etablering, dvs. ingen offentlige reguleringer eller andre forhold som vanskeliggjer
nyetableringer eller produksjonsgkninger

6. Profittmaksimering, dvs. at alle leverandgrene forsgker & maksimere sin egen profitt

Tekstboks 3.2 Kjop av tjenester under fullkommen konkurranse

En barnevernleder skal kjgpe en undersgkelse i et marked med fullkommen konkurranse. Dette
innebeerer blant annet at:

1. Barnevernleder har full informasjon om samtlige leverandgrer av undersgkelser i hele
Norge, og tienestene de leverer. Dette omfatter kvaliteten pa undersgkelsene, inkludert hvor
godt den aktuelle metodikken og kompetansen hos den aktuelle konsulenten er egnet i det
spesifikke tilfellet, og prisen pa tjenesten, inkludert reisekostnader mv.

2. Det er sa mange leverandgrer som kan tilby undersgkelser til denne barneverntjenesten, at
prisen konkurreres ned til det nivaet som gir hver av dem null profitt for siste solgte enhet.
Ingen av leverandgrene har mulighet til & gke prisene utover dette ut at de mister alt salget.

| denne situasjonen er det enkelt & gjgre gode kjgp. Siden barnevernleder har full informasjon, vet
han eller hun ngyaktig hva som skal til & for & gjennomfgre den undersgkelsen leverandgren tilbyr.
Dermed er det enkelt & vurdere om dette er en tjeneste barneverntjenesten selv burde utfgrt. Det gjor
det ogsa enkelt & spesifisere i kontrakten hva undersgkelsen skal besta i, og & evaluere i etterkant
om kjapet svarte til forventningene. Siden det finnes mange leverandgrer, star barnevernleder
uansett fritt tii & velge en annen neste gang. Selv om det géar lang tid mellom hvert kjgp, er
barnevernleder alltid oppdatert pa hvem som leverer hva, og de ulike metodene. Uansett kan
barnevernleder vaere trygg pa at leverandgrene ikke tar en hgyere pris enn de mé for & dekke sine
egne kostnader.

3.5.2 Markedssvikt og markedsmakt

Dersom minst én av forutsetningene bak fullkommen konkurranse ikke holder, sier vi at det
oppstar markedssvikt. En form for markedssvikt er markedsmakt, dvs. at leveranderene kan
sette prisen for en vare eller tjeneste hgyere enn marginalkostnad (kostnaden ved & produsere
siste enhet). En annen er asymmetrisk informasjon der leverandgren har mer informasjon enn
kigper om kvaliteten pa den varen som tilbys. Leverandgren kan da velge a tilby en lavere
kvalitet enn ved full informasjon, eller sette prisen hgyere. Vi forstdr dermed ogsa at
asymmetrisk informasjon gjer det mulig & oppna markedsmakt.
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| de ulike markedene i barnevernet er det flere former for markedssvikt. Etter vart syn er bade
markedet for kommunenes kjgp av tjenester, fosterhjemsmarkedet og institusjonsmarkedet
preget av markedsmakt pa leverandgrsiden og asymmetrisk informasjon, dvs. brudd pé
forutsetning 1 og 2 over. Vi ser ogsa noe spor av prissamarbeid, dvs. brudd pa forutsetning 4.
Pa institusjonsomradet kan ulike godkjenningsordninger indirekte fungere som
etableringshindre, dvs. brudd pa forutsetning 5. Vi gar naermere inn i dette i kap. 5-7.

For & kunne utforme relevante tiltak er det avgjgrende & forstd bade hvor og hvordan det
svikter, og konsekvensene av markedssvikten. Iblant er konsekvensene av markedssvikten sa
alvorlige at det ber innfgres et forbud mot & bruke private til & utfgre den aktuelle oppgaven,
eller at det kun skal veere mulig under visse forutsetninger.

Vi skal argumentere for at markedssvikten innenfor dagens barnevern gir:

* Hgyere pris
¢ Lavere kvalitet
* Vridninger i fordelingen av overskuddet fra handelen i retning av hgyere produsentover-
skudd og lavere konsumentoverskudd
Markedssvikt gir ogsa opphav til transaksjonskostnader. Transaksjonskostnadene kan blant
annet veere store hvis viktige aspekter ved tjenesten ikke kan observeres eller hvis
konkurransen er begrenset.

3.5.3 Asymmetrisk informasjon og incitamentproblemer

Asymmetrisk informasjon er kanskje den mest vesentlige markedssvikten innenfor den type
velferdsproduksjon som barnevernet representerer. Det er ogsd den markedssvikten som det
kan veere mest krevende & finne Igsninger for i form av virkemidler eller reguleringer. Dette
skyldes seerlig at asymmetrisk informasjon i stor grad fglges av noen incitamentproblemer som
kan gi utilsiktede tilpasninger bade nar det gjelder beslutninger og tilpasninger som tas i den
offentlige velferdsproduksjonen (egenproduksjon) og private leverandgrens tilpasninger.

Tradisjonell velferdsteori kritiseres i flere sammenhenger for & ha oversett incitamentproblemet i
forstdelsen av beslutningsatferd i privat og offentlig sektor. Innenfor en rendyrket gkonomisk
tankegang vil private akterer forfglge individuelle mal, mens akterer i offentlig sektor vil treffe
beslutninger som maksimerer felleskapets velferd. Denne forstaelsen er kritisert innenfor den
sakalte Public Choice-retningen der hypotesen om at beslutningstakere i offentlige virksomhet
utnytter sitt informasjonsmonopol overfor de styrende myndigheter til & fremme egeninteresser
star sterkt.

Incitamentproblemet i offentlig politikk og i implementering av beslutninger og prioriteringer
innen offentlig virksomhet knytter seg til to forhold.

1. De som treffer beslutninger baerer bare i sveaert begrenset grad konsekvensene av de
beslutningene som fattes eller utfgres.

2. De som ftreffer beslutningene eller utfgrer tiltak pa vegne av andre, har relevant
informasjon som disse andre ikke har.
Innenfor barnevern er det en kjede av aktgrer som handler pa vegne av barnet pa oppdrag fra
samfunnet. Barneverntjenesten i kommunene er fgrstelinjetienesten, Bufetat og Bufdir
representerer en form for andrelinjetjieneste med et seerlig faglig ansvar, mens fylkesnemd,
fylkesmann og andre tilsynsorganer representerer ulike former for kontroll som blant annet skal
sikre barnets rettsikkerhet og at samfunnets interesser ivaretas.

Barnevern er av natur en tjeneste der andre, og til dels mange andre, treffer beslutninger pa
vegne av den det gjelder, dvs. barnet. Beslutningene som treffes for det enkelte barn, bergrer
ogsa andre interessenter: foreldre, familie, nettverk, offentlige aktgrer som barnehager og
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skoler, og private og ideelle aktgrer som leverer barnevern- og omsorgstjenester rettet mot barn
og unge. Barneverntjenester har i tillegg klare overlapp mot andre interessenter og
markedsaktgrer innenfor blant annet helse, og da kanskje forst og fremst mot BUP og rusfeltet.
| systemer der mange andre treffer beslutninger pa vegne av noen, og det er interessekonflikter
og asymmetrisk informasjon, oppstar det incitamentproblemer som ikke ngdvendigvis lar seg
lgse gjennom prismekanismer og markedsregulering. Barnevern er en offentlig tjeneste der
incitamentproblemer er seerlig tydelige, noe som gjgr det krevende & finne lgsninger som sikrer
at de riktige aktivitetene gjennomfgres til riktig tid, i riktig omfang og med gnsket kvalitet.

Prinispal - agentteori

Prinsipal-agentteori er egnet til & analysere og forsta styringsproblemer innenfor offentlige
beslutningssystemer (se Tekstboks 3.3) for neermere beskrivelse av prinsipal-agentteori).

Hovedpoenget i teorien er at det inngas en kontrakt, der oppgaver og beslutningsmyndighet blir
delegert fra prinsipalen til agenten. Sistnevnte utferer da et oppdrag, eller handler, p& vegne av
prinsipalen. Teorien bygger videre pa forutsetningen om at bade prinsipal og agent er rasjonelle
aktgrer som opptrer ut fra egeninteresse, at de har ulike malsettinger, og at det foreligger
asymmetrisk informasjon mellom partene.

Nar agenten har informasjonsfordeler skaper interessemotsetningene problemer. Agenten kan
da skjule sine handlinger, eller utnytte privat informasjon til egen fordel. | mange tilfeller vil det
veere naermest umulig for prinsipalen & avslere dette. Dersom agenten forfolger sine egne
interesser pa bekostning av prinsipalens, kalles dette opportunistisk. Utfordringen prinsipalen
star overfor i en slik situasjon, er & utforme kontrakter og betalingssystem som gir agenten
insentiver til & treffe beslutninger som er i samsvar med prinsipalens mal. Intervjuene og
sporreundersgkelsene gjengitt i kapittel 2 viser at problemstillingen i aller hgyeste grad er
relevant innenfor barnevern.

En mate & lgse denne type utfordringer pa kan veere intensivbaserte kontrakter. Denne type
kontrakter vil imidlertid mate store utfordringer innenfor barnevern. Det kan veere flere ulike
hensyn og mal som skal nas samtidig. Det kan ogsa vaere vanskelig & definere hva som skal
veere resultatet og nar resultatet skal males. Insentivbaserte kontrakter vil derfor ofte veere lite
egnet.

Prinsipal-agentteori anvendt pa barnevern megter ogsa flere andre problemer, som for
eksempel:

* Hvem er egentlig prinsipalen — barnet eller storsamfunnet? Vi argumenterer for at det
her er minst to ledd med en eier og en prinsipal pa et overordnet niva, mens
kommunens barnevernstjeneste er agent pa vegne av samfunnet, men i tilfeller der
private leverandgrer trekkes inn er kommunen prinsipal og den private leverandaren
agent. Samtidig vil kommunen selv ogsa veere agent i gjennomfgring av oppgaver som
private leverandgrer utfarer, eller kan utfgre under statens ansvarsomrade.

* Prinsipalen kan ikke observere agentens handlinger. | den grad handlingene kan
observeres medfgrer det store kostnader for prinsipalen a innhente disse kostnadene

* Resultatene av agentens innsats er ikke entydig bestemt av innstasen, men kan ogsa
skyldes andre faktorer (mer eller mindre tilfeldige) som er utenfor agentens kontroll.
Dette medfgrer blant annet at det belgnningsordninger vil ha liten effekt.

Finansieringen av tjenestene kompliserer ytterligere

| barnevernet er det i tillegg noen finansieringsordninger som kompliserer ytterligere.
Kommunene har en rammefinansiering som blant annet skal dekke kostnadene til lovpalagte
oppgaver innenfor barnevern. Kommunene kjgper tjenester fra private leverandgrer innenfor
omrader som dekkes av rammetilskuddet. | tillegg har staten ved Bufetat refusjonsordninger
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som dekker noen spesifikke oppgaver. Bufetat tilbyr ogsa subsidierte tjenester i form av
institusjonsplasser der kommunene betaler en fast egenandel uansett hva plassen koster.
Staten dekker videre kostnadene til forsterkede fosterhjem nar kostnadene kommer over en
viss grense. Samlet sett bidrar de ulike finansieringskildene med tilhgrende fgringer og
retningslinjer til at kommunene ma forholde seg til mange til dels kryssende insentiver.

Private leverandgrer vil i noen tilfeller konkurrere med kommuner og Bufetat (rekruttering av
fosterhjem). | andre tilfeller konkurrerer private aktgrer mot tjenester Bufetat tilbyr (institusjoner,
oppleering av fosterhjem, spesialiserte hjelpetiltak etc) tii kommunene, mens kommunenes
egenproduksjon er hovedkonkurrenten pa oppgaver som ligger under ansvarsomradet til det
kommunale barnevernet. Betalingen kommer da enten fra Bufetat eller fra kommunen de
leverer tjenester til. Dette gir andre insentiver enn i markeder der brukerne som mottar tjenesten
ogsa betaler, eller pad andre méter har innflytelse over valg av tjenesteleverander.

Barnevernets natur gir sarskilte prinsipial-agentproblemer

| tradisjonelle markeder er det som regel kun to parter involvert; den som kj@per tjenesten og
den som selger tjenesten. Kjgper betaler for tjenesten. Innenfor barnevern er det barnet og
familien som mottar tjenesten og kommunen, staten ved Bufetat (eller en blanding) som betaler
for tjenesten. Nar en part finansierer (helt eller delvis) og en eller flere andre gis ansvar for &
utforme tilbudet, er det ingen som har insitamenter til & begrense etterspgrselen eller
ressursbruken. Innenfor barnevern er dette spesielt uheldig siden vi der ofte har situasjoner der
den eller de som mottar tjenesten ikke alltid @nsker tiltak fra barnevernet. Brukerne av
barneverntjenester vil ogsa sjeldent veere i posisjon til & definere hvilke tjenester som vil gi den
beste hjelpen til & komme ut av den situasjonen de har havnet i.

Folgende prinsipal-agentproblemer er seerlig relevante innenfor barnevern:

* Mellom barnet og den som utfgrer tiltakene barnet mottar. Den som ivaretar barnet og
utformer tiltakene vil ha mer kunnskap om tiltak, behandling og virkninger enn barnet.
Den som utformer tiltaket vil ogsé har mer kunnskap enn barnet om alternative tiltak
som kan veere relevante for barnet. Barnets behov for tiltak kan dermed
overdimensjoneres uten at barnet egentlig har muligheter til & pavirke innhold og
omfang.

* Mellom tjenesteyter (agent) og den som finansierer tiltaket (kommune og/eller stat). En
leverandgr av barnverntjenester handler pa vegne av barnevernet. Selv om den som
handler p4d vegne av barnevernet har som hovedmal & hjelpe barnet i trdd med
oppdraget som er gitt, vil leverandaeren vaere i posisjon til & oppna en bedre inntekt pa
myndighetenes bekostning. Kostnader og omfangsbehov kan dermed overrapporteres.

Tekstboks 3.3 Prinsipal-agentteori. Kilde: Store Norske leksikon

Utgangspunktet for teorien er det sakalte prinsipal-agent-problemet. Problemet oppstar nar en agent
(oppdragstaker i barnevernet) tar beslutninger pa vegne av en prinsipal (barneverntjenesten), men de to
aktgrenes malsetninger ikke sammenfaller og agenten sitter pa relevant informasjon som prinsipalen ikke
har, sakalt asymmetrisk informasjon.

Prinsipal-agent-teori dreier seg om hvordan prinsipalen kan fastsette en kontrakt som sgrger for at det er i
agentens egeninteresse & gjgre som prinsipalen vil.

| den klassiske varianten av problemet fastsetter prinsipalen, eieren av bedriften, lgnnsvilkar for agenten,
en ansatt, som produserer varer eller tjenester for bedriften. Produksjonen er avhengig av hvor mye
innsats den ansatte yter.

Prinsipalen kan imidlertid ikke observere innsatsen, bare den endelige produksjonen, som ogsa avhenger
av tilfeldigheter. Dermed oppstar prinsipal-agent-problemet fordi de to akterene har forskjellige mal:
Prinsipalen gnsker & maksimere profitten, mens agenten gnsker & maksimere sin egen inntekt og
minimere innsatsen, som det antas er krevende.

Prinsipal-agent-teori har blitt brukt til & analysere optimale kontrakter i ansettelsesforhold, internasjonale
miljgavtaler, forholdet mellom politikere og velgere, bruktbilsalg og en rekke andre forhold.
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3.6 Oppsummering: lovlighet, marked og effektivitet

Barnevernlovloven setter begrensninger for hvilke oppgaver de kommunale barnevern-
tienestene kan la private utfare. Vi har vist at dagens regelverk mht hvilke oppgaver og ansvar
private leverandgrer kan ha i barnevernet, er uklart. Undersgkelsene i kommunene som er
gjengitt i kapittel 2 viser at kommunene ogsa oppfatter regelverket som uklart. Effektive og
gode kjop krever et tydeligere regelverk og gode retningslinjer kommunene kan forholde seg til.
| dagens situasjon er det grunn til & anta at det foregar bruk av private leverandgrer utover det
barnevernloven gir hjemmel til. Det er ogsd mye grasoneproblematikk som kan fere til ulik
praksis og vurderinger pa tvers av landet mht hva det er greit og ikke greit & overlate til private
leverandgrer.

Barnverntjenestenes innkjgp av private leverandgrer er underlagt lov om offentlig anskaffelser.
De aller fleste barneverntjenestene i landet er sma (30 pst. av tjenestene har fem ansatte eller
feerre (Vista Analyse, 2015)). Flere barneverntienester har god kompetanse pa
anskaffelsesreglementet, men det er ogsa eksempler pad kommuner der dette ikke er tilfelle.
Kommunene har i varierende grad tilgjengelig anskaffelseskompetanse som kan bista
barneverntjenesten med innkjgp. Svak innkjgpskompetanse gker risikoen for darlige kjgp. Med
dagens kommunestruktur er det behov for et spisset organ (f.eks Bufetat) som kan bista
kommunene med spisskompetanse pa innkjgp av barneverntjenester, i tillegg til utarbeidelse av
spesifikke veiledere pa barnevernomradet. Dette vil kunne redusere risikoen for feilkjgp, og
0gsa bidra til at alle barn far den hjelpen de trenger, uavhengig av bostedskommune.

Fra et ressurs- og bedriftsgkonomisk perspektiv kan det argumenteres for at oppgaver knyttet til
barnevernets kjerneomrade ikke bgr overlates til private, gitt at barnevernet har kapasitet til &
gjere oppgaven selv. Myndighetsutgvelse er uansett lovhjemmel, lite egnet for & sette ut til
private. Oppgaver med betydelig laeringseffekter for kjerneoppgavene ber utfgres av
barneverntjenestenes selv, med mindre laering og erfaringer enkelt kan overfores til
barnevernet. | vurderingen av om en tjeneste/oppgave skal settes ut er det vesentlig & ta
hensyn til transaksjonskostnadene, og hvorvidt tjenesten som settes ut er egnet for
kontraktstyring. Barneverntjenesten har alltid ansvaret for & sette krav til kvaliteten, bestemme
fordelingen og behovet for tienesten som gis til et barn. Kostnadene ved & fglge opp private
leverandgrer pa en tilstrekkelig méte slik at barnevernet ivaretar dette ansvaret, er den del av
transaksjonskostnadene. Dersom transaksjonskostnadene ved & bruke private er hgye, vil dette
kunne spise opp eventuelle effektiviseringsgevinster ved & overlate en oppgave til en privat
leverandgr.

Oppsummert ma barneverntjenestene vurdere lovlighet, egnethet og transaksjonskostnader far
en oppgave kan settes ut til private. Deretter m& kommunen vurdere markedet for den aktuelle
tienestene som skal kjgpes. Det er seerlig to former for markedssvikt kommunene ma veere
oppmerksomme pa; mangel pa reell konkurranse og asymmetrisk informasjon. Begge deler kan
fore til markedsmakt pa leverandgrsiden. Dette kan g& ut over pris og kvalitet, og gi lite verdi for
pengene. Asymmetrisk informasjon kan ogsa gjgre det utfordrende for kommunen & sikre
kvaliteten, dimensjonere og utforme tiltak etter barnets behov. Asymmetrisk informasjon der
leverandgren har informasjonsfordeler gir en risiko for at kostnadssiden overrapporteres og
behovet for tjenesten overdimensjoneres. Dette kan gi ansvar pa avveie ved at
barneverntjenesten ikke har tilstrekkelig informasjon og kunnskap om barnets utvikling og
innholdet i tiltaket til at kommunen kan utgve ansvaret for a sette krav til kvalitet og vurdere
barnets behov for ulike tiltak og tjenester. Utkontraktering av en oppgave eller tjeneste i et
markedet med alvorlig markedssvikt vil ogsd kunne gke kommunens kostnader knyttet til
kommunes lovpalagte ansvar.

I noen tilfeller kan gode anskaffelser og kontraktsutformingen med oppfalging gi gode kjgp pa
tross av markedssvikt. | andre tilfeller vil det bade vaere mer kostnadseffektivt og gi bedre
kvalitet om barneverntjenesten utfgrer oppgaven selv.
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4. Kunnskapsgrunnlag

4.1 Innledning

Kartleggingen og vurderingene i denne rapporten er i stor grad basert pa spgrreundersgkelser
til alle landets barnevernledere og rddmenn, og intervjuer med barnevernledere og andre aktga-
rer innenfor barnevernet. Det er disse vi omtaler i dette kapitlet.

Det finnes en omfattende litteratur om norsk barnevern, men sveert lite som tar for seg bruken
av private aktagrer. Vi har gatt igiennom denne, og omtaler den der det er relevant. | tillegg
bruker vi informasjon fra KOSTRA, Bufdir mv., og ogsa dette fremgar av sammenhengen.

4.2 Speorreundersgkelser til barnevernledere og radmenn

| forbindelse med det prosjektet som ga opphav til dette, dvs. utredningen om ny ansvarsdeling
mellom stat og kommune (Vista, 2015), ble det varen 2015 sendt ut sperreundersgkelser til alle
landets barnevernledere, rddmenn og fylkesmenn. Spgrreundersgkelsene danner hovedgrunn-
laget for kartleggingen av kommunenes kjgp av tjenester, se kap. 2, og er ogsa en sentral del
av grunnlaget for vurderingene i kap. 5. Spgrsmalene og svarene er i sin helhet gjengitt i Vista
Analyse (2015, vedlegg 3. Svarene fra fylkesmennene er ikke brukt i denne rapporten.

Barnevernlederne og radmennene ble stilt en rekke spagrsméal om hvor mye, og hvordan de
private aktgrene ble brukt i deres kommune. Bade barnevernledere og radmenn ble ogsa bedt
om & gjgre rede for hvorfor de bruker private, om de ser for seg & bruke dem mer eller mindre
fremover, og hvorfor, og hva de mener skal til for & redusere bruken av private akterer. Flere av
spgrsmalene apnet for at informantene kunne svare med sine egne ord.

Informantene ble ogsa spurt om hva de opplevde som de stgrste utfordringene i arbeidet med &
drive et kvalitativt godt og ressursmessig effektivt barnevern. Svarene herfra, samt informasjon
om barneverntjenestene, er brukt til & finne ut hvilke barneverntjenester som bruker private pa
hvilke mater, og som gjar seg de ulike vurderingene.

Spgrreundersgkelsene ga hgye svarprosenter. Av de 304 barnevernlederne var det 187 som
svarte pa hele undersgkelsen, tilsvarende 61,5 pst. De kommunene der barnevernleder svarte,
utgjer 65 pst. av kommunene. Dette reflekterer at en del barnevernstjenester er organisert som
interkommunale samarbeid. Utvalget er godt representativt for landets barnevernstjenester,
vurdert ut fra geografi, kommunenes sentralitet, innbyggertall og andelen som er med i inter-
kommunale samarbeid. Sma kommuner, lite sentrale kommuner og kommuner i Bufetats region
vest og nord er noe underrepresentert, men forskjellene er marginale.

Av de 427" radmennene var det 175 som svarte pa hele undersgkelsen, dvs. 41 pst. Represen-
tativiteten er vurdert som noe svakere enn for barnevernlederne, ved at de lite sentrale og/eller
sma kommunene er noe mer underrepresentert. Forskjellene mellom utvalg og populasjon er
imidlertid ikke store.

' To av kommunene delte radmann.
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4.3 Intervjuer med barnevernledere og andre aktarer i barnevernet

4.3.1 Nye intervjuer med barnevernledere

Det er gjennomfert 14 intervjuer med barnevernledere i forbindelse med dette prosjektet.
Intervjuene ble gjennomfart fra 16. november til 12. desember 2015. Intervjuene hadde til hen-
sikt & utfylle informasjonen fra sperreundersgkelsene, tidligere intervjuer og litteraturgjennom-
gangen. Barneverntjenestene ble valgt ut fra falgende kriterier:

* Spredning i starrelse og geografisk beliggenhet
* Noen interkommunale samarbeid og noen enkelttjenester.
* Alle barneverntjenestene skulle ha satt ut oppgaver til private aktgrer i 2014 eller 2015.
Denne informasjonen ble hentet fra spgrreundersgkelsen.
e For a kunne ga inn i komplekse problemstillinger valgte vi & intervjue pa nytt de vi
intervjuet i forbindelse med Vista Analyse (2015), siden disse allerede var inne i temaet.
Utvalget ble: Eigersund, Kristiansand, Lister, Nannestad, Nord-Aurdal, Oslo (Nordstrand bydel),
Siljan, Stavanger (leder er tidligere leder av Norsk barnevernlederorganisasjon NOBO), Stein-
kjer, Ser-Varanger, Trondheim (Midtbyen bydel), Vesteralen, Vestnes og dygarden.

Spagrsmalene i intervjuene hadde fglgende formal, se ogsé intervjuguiden i Vedlegg 1:

1. Bidra til kartleggingen av hvordan barneverntjenestene bruker private aktgrer i sitt
arbeid, herunder hvilke leverandgrer de bruker, hvilken kompetanse de etterspar og
hvordan anskaffelsene gjennomfgares.

2. Fa frem hvilke fordeler og ulemper barnevernlederne ser ved & bruke private, hvilke
tiltak de selv gjennomferer for & unnga fallgruver, og hvilken bistand de ser behov for
fra andre offentlige aktgrer enn kommunen.

3. Fa frem barnevernledernes vurderinger av bruken av private aktgrer pa det statlige
omradet.

4.3.2 Intervjuer gjennomfgart tidligere

| dette prosjektet trekker vi ogsa pa kunnskap innhentet gjennom de intervjuene vi gjennomfgrte
i forbindelse med Vista Analyse (2015). Det var i utgangspunktet ikke lagt opp til at disse skulle
omhandle bruken av private aktgrer i barnevernet. Det ble imidlertid raskt klart at dette var en
relevant problemstilling bade i det kommunale og det statlige barnevernet, og vi valgte deretter
a ta det opp der det fremsto som relevant. Vi intervjuet ogsa flere representanter for de private
leverandgrene, og har ikke ansett det som ngdvendig & gjore dette pa nytt na.

Det ble gjennomfgrt 38 intervjuer med 51 personer, som representerte falgende aktarer:

* Kommuner: 13 intervjuer med barnevernledere og rddmenn/kommunalsjefer i til sam-
men ni kommuner, se over for hvilke barneverntjenester dette gjelder.

* Private aktgrer. Barnevernkompetanse og Plan B, som store leverandgrer av hhv. saks-
behandlingstjenester og hjelpetiltak til kommunene. NHO Service, som interesseorgan
for de private leverandgrene av institusjonstiltak og fosterhjem.

* Bufetat: Elleve intervjuer, med ledelsen i Bufdir, lavere niva i Bufdir, tre regioner (Jst,
Nord og Midt) og seks fagteam fordelt pa disse regionene (Lillestram, Gjgvik, Bodg,
Tromsg, Alesund og Trondheim).

* Helsetilsynet, fylkesmenn og fylkesnemnder. Fylkesmannen i Nord-Trgndelag, Hed-
mark og Finnmark, og fylkesnemndene i Trandelag og Buskerud/Vestfold.

* Interesseorganisasjoner. KS, Forandringsfabrikken, Landsforeningen for barneverns-
barn, Fosterhjemsforeningen og Norsk barnevernlederorganisasjon (NOBO).
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5. Markedet for kjop av tjenester i kommunene

5.1 Hvilke tjenester kommunene bruker private til i dag

Kommunene er ansvarlig for & utfere de oppgaver etter barnevernloven som ikke er lagt til et
statlig tjenesteorgan, jf. § 2-1. Dette omfatter majoriteten av lovens oppgaver. Vista Analyse
(2015) gir en detaljert oversikt over oppgavefordelingen mellom stat og kommune.

Private aktarer brukes i dag til & lese langt de fleste av de oppgavene som er lagt til kommune-
ne. Tabell 5.1 gir en oversikt over dagens praksis, basert pa hva barnevernlederne og radmen-
nene oppgir at de bruker dem til gjennom vére spgrreundersgkelser, og pa hva sentrale leve-
randegrer opplyser at de tilbyr. Kategorien «diverse saksbehandling» omfatter bl.a. forebygging,
ettervern og gjennomgang av meldinger. Under gar vi naermere inn i de ulike oppgavene og
drefter hvordan de kan settes ut pa en riktig og god mate, ut fra diskusjonen i kap. 3.

Tabell 5.1 Private aktorers rolle, slik den oppfattes av kommunene og de private selv

Ma utfgres av Settes ut til

kommunen selv  private

Treffe akuttvedtak X

Fatte vedtak om frivillige hjelpetiltak X

Avgjgre om behov for tiltak utenfor hjemmet X

Foreta undersgkelser X
Fylkesnemndsaker — utarbeide saksframlegg mv. X
Godkjenne fosterhjem for det enkelte barn X
Tilsyn i hjemmet, fosterhjem og ved samveer X
Oppfelging av barn plassert utenfor hjemmet X
Veiledning og oppfelging av fosterforeldre X
Iverksette hjelpetiltak X
Gi sakkyndigvurderinger X
Ledelsesfunksjoner X
Diverse saksbehandling X

5.2 Reguleringen av kommunenes kjop av tjenester

5.2.1 Reguleringen av hva de private kan brukes til

Hensikten med dette avsnittet er & gi et bilde av den juridiske reguleringen som spesifikt gjelder
de kommunale barneverntjenestenes adgang til & sette ut sine lovpalagte oppgaver til private
aktgrer. Avsnittet supplerer dermed kap. 3.
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Barnevernloven regulerer ikke barneverntjenestenes adgang til & sette ut sine lovpalagte opp-
gaver til private aktgrer." Det gjer heller ikke forskriftene eller retningslinjene p& omradet.

Departementet har i stedet valgt & gi sine fagringer for kommunene kjgp av tjenester gjennom
brev, der de mest sentrale passasjene er gjengitt under. Heller ikke her gis det imidlertid gren-
ser for hvilke oppgaver som kan og ikke kan settes ut. Om noe, tyder formuleringene pa at mye
av dagens praksis er i strid med departementets forstaelse av loven: «Barneverntjenesten skal
utfgre det daglige Iopende arbeid, herunder gi rad og veiledning, [...], forberede saker for
behandling i fylkesnemnda...»

Det fremgar heller ikke konkret hva barneverntjenesten har ansvar for nar de setter ut oppgaver
til private aktgrer. For eksempel fremgar det ikke at barneverntjenesten skal sgrge for at det
ikke iverksettes for omfattende tiltak, jf. hensynet til barnas og familienes rettssikkerhet, eller at
de ma vurdere leveranderens habilitet nar leverandgren foreslar nye tiltak og tjenester. Det
fremgar heller ikke hvor viktig det er a se hen til kostnadene ved tjenesten, og at det da ma tas
hensyn til kostnadene ved kontroll.

Det farste brevet ble sendt i 1993, til alle landets kommuner.? Her heter det:

Departementet er blitt gjort kjient med at enkelte kommuner i tillegq til fosterhjems-
avtalen inngar avtaler med private firmaer om at disse skal utfgre visse oppgaver for
kommunen. | enkelte av disse avtaleinngéaelsene har kommunen delegert oppgaver,
ansvar og myndighet til det private firmaet. Departementet finner det derfor ngdvendig a
presisere at det er kommunen som et offentlig organ som har ansvaret for oppgaver
etter loven, og at den ikke ved delegasjon kan gi et privat firma slikt ansvar og
myndighet. En annen ordning vil etter departementets mening stride mot de forutset-
ninger som ligger i loven og det gvrige regelverk.

Departementet mener imidlertid at kommunen kan benytte seg av private konsulenter
for utavelse av visse oppgaver. Ansvaret for oppgavene vil da klart ligge hos kommu-
nen. Det private firmaet/konsulenten vil sédledes handle pd vegne av kommunen, og
ikke inneha en selvstendig, delegert myndighet.

Etter dette har statsraden i 2015 uttalt seg noe mer konkret om temaet i svar pa to spgrsmal fra
Stortinget.3 Disse svarene er imidlertid ikke oversendt kommunene, slik at kommunene forut-
settes & selv lete dem opp pa Stortingets nettside.

Jeg mener det er klart at det kommunale barnevernet har anledning til & benytte private
for & utfore visse oppgaver. Mange smé& kommuner har ogsa smé barneverntjenester.
For disse kan bruk av private aktgrer, bade i administrative sparsmal, til undersgkelser
og som tilbydere av tjenester, veere av nytte p& grunn av manglende kapasitet i
tienesten. Det er opp til kommunene selv om de vil benytte seg av private aktgrer og
kommunen ma sikre at private har ngdvendig kompetanse. [...] Samtidig ser jeg at
kommunene ma ha et bevisst forhold til bruk av private, blant annet for & unnga
uheldige dobbeltroller og for & sikre klare ansvarsforhold. [...] Barneverntienesten skal
utfgre det daglige lopende arbeid, herunder gi rédd og veiledning, treffe vedtak i henhold
til loven, forberede saker for behandling i fylkesnemnda og iverksette og falge opp tiltak.

' Et unntak er «formidling av fosterhjem». Men dette er i praksis det samme som «godkjenning av foster-
hjem», og faller dermed antakelig inn under regelen mot & la private aktarer fatte vedtak, se avsnitt 3.3.

2 Brev fra Barne- og familiedepartementet til alle landets kommuner av 21. oktober 1993.

® Svar pa spgrsmal nr. 531 og 532, besvart 11. februar 2015. Det er det sistnevnte som er sitert her.
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Dersom en kommune benytter seg av private konsulenter, er det en forutsetning at
barneverntienesten bade faglig, reelt og formelt har det fulle ansvaret. Kommunens
barneverntieneste er forpliktet til & forbeholde seg fulle styringsmuligheter. Dette
innebeerer blant annet at lederen for barneverntienesten er forpliktet til & utgve aktiv
styring og ledelse av de private konsulentene, og at disse er underlagt instruksjons-
myndighet. Konsulentene vil ogsd omfattes av kommunens internkontroll og fylkes-
mannens tilsyn med at kommunen utferer sine lovpélagte oppgaver. Det er ogsa en
grunnleggende forutsetning at all bruk av private ma skje innenfor faglig forsvarlige ram-
mer, og at private som utfgrer oppgaver etter barnevernloven for barneverntjenesten
ma folge de kravene som fglger av barnevernloven.

Departementet viser ogsa til en uttalelse fra Lovavdelingen, Justisdepartementet av 28.
september 1991:

Lovavdelingen konkluderte blant annet med at private konsulenter ikke kunne gis
kompetanse til a fatte vedtak etter barnevernloven. Videre konkluderte de med at det
var anledning til & benytte eksterne konsulenter i forbindelse med gjennomfgring av en
undersgkelse etter barnevernloven.

5.2.2 @vrig regulering

Det neste spagrsmalet blir da: Hvilke tiltak har sentrale myndigheter satt i verk for a sikre en god
bruk av private aktgrer i det kommunale barnevernet? Denne formen for regulering kan veere
tiltak som skal rette opp i markedssvikt, for eksempel i form av asymmetrisk informasjon om
kvaliteten pa de tilbudte tjenestene. Tiltakene kan ogséa ha til hensikt & forhindre etablering av
leverandgrer som mangler tilstrekkelig kompetanse, har uheldige bindinger til andre leverandg-
rer eller etater, eller p4 andre mater er uegnede. En tredje type tiltak kan vaere & gi barnevern-
tienestene rett til & be Bufetat eller en annen statlig myndighet om bistand i konkrete anskaf-
felser, for eksempel til & utforme kontrakt eller fglge opp tiltak.

Det finnes ingen slik regulering: Bruken av private aktgrer i det kommunale barnevernet er
fullstendig uregulert. Advokater, psykologer og psykiatere representerer unntak ved at titlene er
beskyttet, slik at kommunene har en form for godkjenningsordning & forholde seg til nar de skal
kjgpe juridisk og sakkyndig bistand. For gvrig er det ikke gjennomfart tiltak fra sentralt hold for &
sikre en god bruk av private aktgrer i barnevernet.

Det finnes riktignok en rekke eksempler pa at hver enkelt barneverntjeneste eller kommune selv
iverksetter tiltak for & sikre en god bruk av private aktgrer. Men det finnes ogsa en rekke
eksempler p& at de ikke gjor det. | dag kjgper dermed kommunene tjenester pa sveert ulike
mater, uten bistand fra sentralt hold, og innenfor rammene av et regelverk som ikke gir klare
grenser for hva de private kan brukes til eller hvilket ansvar kommunene har nar de gjor det.

5.3 Uklar juss — men grunn til uro

5.3.1 Uklar juss gjer det vanskelig a gi klare svar

Ideelt sett skulle vi gjerne slatt fast ngyaktig hvor grensene gar for hvilke oppgaver det er lovlig
og ulovlig a sette ut, og under hvilke forutsetninger dette er tilfelle. Dette er imidlertid utenfor
vart mandat. Det er heller ingen enkel oppgave, siden jussen pa dette omradet er sa uklar. Vi
forsgker & komme et stykke pa vei, ved & vise til visse forhold som har betydning for lovligheten
for en del av de oppgavene kommunene i dag setter ut til private. Det er ogsé behov for & gjgre
en grundigere vurdering, se vare anbefalinger i avsnitt 5.5.
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Utgangspunktet for vare vurderinger her er var forstaelse av dagens lov og rett, se kap. 3. De
seerskilte faringene som er lagt for kommunenes kjgp av barneverntjenester gjengitt over, foyer
ikke noe av substans til dette. Fgrst vil vi fa gi uttrykk for to generelle bekymringer:

* Hvem tar egentlig beslutningene i dagens barnevern? Det er barneverntjenesten som
skal ta den reelle avgjgrelsen. Dersom de kjgper hele eller deler av tjenesten fra priva-
te, er det avgjgrende at de setter seg tilstrekkelig inn i saken til & kunne gjgre seg opp
en selvstendig mening. De private aktgrenes vurdering skal supplere, og ikke erstatte,
barnevernets egen. Vi ser flere eksempler som tyder pa at dette ikke alltid er tilfelle. Et
eksempel er forsikringen fra en av de stgrste leverandgrene pa deres nettside: «Konk-
lusjoner vil alltid drgftes med oppdragsgiver fgr vedtak eller henleggelse besluttes.»’
Det at de finner det ngdvendig a presisere dette, er sterkt urovekkende.

* Er barneverntjenestene i stand til a ivareta sitt ansvar? Departementet papeker i brev at
barneverntjenesten «er forpliktet til & forbeholde seg fulle styringsmuligheter», og at det
er barneverntjenesten som «faglig, reelt og formelt har det fulle ansvaret». Dette gjelder
ogsa ansvaret for kvaliteten, dvs. ikke kun de oppgavene som omfatter vedtak. Men det
er typisk de barneverntjenestene som mangler kapasitet og kompetanse, som kjgper
tjenester fra private. Og dette mognsteret er langt tydeligere for de tjenestene det er saer-
lig vanskelig a kjgpe riktig, som godkjenning av fosterhjem, undersgkelser og bistand til
fylkesnemndsaker, enn hjelpetiltak og sakkyndigbistand, se kap. 2.

5.3.2 Sentrale momenter for enkeltoppgaver

Godkjenning av fosterhjem

Barneverntjenestens ansvar omfatter & undersgke fosterhjemmet, innhente opplysninger om
fosterforeldrenes helsetilstand og sgrge for at de legger frem politiattest. Videre skal de ga inn i
rapporten fra opplaeringen nar denne er utfgrt av Bufetat, evt. vurdere den private leveran-
dagrens fremstilling av opplaeringen nar det er denne som har utfart den. P4 denne bakgrunn
skal barneverntjenesten vurdere om fosterhjemmet oppfyller de generelle kravene og er egnet i
det aktuelle tilfellet. Barneverntjenesten kan la veere & godkjenne foreslatte fosterhjem helt il
det foreligger et den mener er egnet.

En av de stgrste leverandgrene oppgir at deres konsulenter «kan gjennomfgre alle prosesser
rundt de godkjenningsordninger som barneverntjenesten ma ivareta».? Vi har ikke lyktes i a fin-
ne ut om enkelte barneverntjenester ogsa lar konsulenten signere vedtaket. Men det synes klart
at dersom konsulenten faktisk har «gjennomfert alle prosesser» rundt en godkjenning, vil det
kreve betydelig innsats av barneverntjenesten & gjere seg opp en selvstendig mening.

Undersokelser

Undersgkelser leder ofte opp mot vedtak, enten om hjelpetiltak eller omsorgsovertakelse. Rik-
tige kjop av undersgkelser krever dermed at barneverntjenesten er sveert bevisst pa at det er de
selv som reelt skal fatte vedtaket. Dette blir vanskeligere dersom barneverntjenesten kjgper
hele undersgkelsen fremfor kun bistand til eget arbeid, siden det da er starre fare for at kjgpet
erstatter egne vurderinger fremfor & supplere dem. Det blir ogsa vanskeligere dersom barne-
verntjenesten mangler kompetanse eller kapasitet til & falge opp. Siden vi vet at det ofte nettopp

' Nettsiden til Barnevernkompetanse, sett 21. desember 2015. Vi har forsgkt, men ikke lykkes, i & fa dem
til & utdype hva som ligger i dette.

2 Barnevernkompetanses nettside, sett 21. desember 2015. Leverandaren tilbyr seg for gvrig ogsa a ta
hand om godkjenninger for bl.a. besgkshjem, beredskapshjem, midlertidige plasseringer og hybeltiltak.
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er disse tjenestene som kjgper undersgkelser, mener vi det er grunn til bekymring for ansvar pa
avveie.

En undersgkelse kan innebzere bindende beslutninger av prosessuell art, for eksempel i form
av at foreldrene ikke kan motsette seg at en undersgkelse blir gjennomfgrt ved besgk i
hjemmet, jf. neermere omtale i kap. 3. Siden ogsa slike beslutninger er bindende for foreldrene,
kan de ikke uten videre settes ut til private.

Lovligheten av & sette ut undersgkelser ma ogsa vurderes ut fra hvorvidt barneverntjenesten
ivaretar sitt ansvar for kvaliteten pa oppgaven. Barneverntjenesten ma forsikre seg om at
arbeidet gjares tilstrekkelig grundig, seerlig dersom det er stykkprisfinansiert, siden dette gir
insentiver til kjapt arbeid. Barneverntienesten ma ogsa sgrge for at det ikke blir gjort mer
omfattende enn ngdvendig, jf. hensynet til privatlivets fred og rettssikkerheten for gvrig for
barnet og familien. | tillegg ma den veere pé vakt mot at leverandgren kan foresla videre tiltak
mer ut fra hva som lgnner seg for leverandgren selv, enn ut fra hva som er barnets beste.

Fylkesnemndsaker

Barneverntjenestene ma til tider fare saker for fylkesnemndene om omsorgsovertakelser og kla-
ger. Private konsulenter tilbyr seg & utfare alle oppgavene tilknyttet slike saker:'

Q

) Skrive saken og ferdigstille rapport pa bakgrunn av sakens dokumentasjon

) Veere barneverntjenestens partsrepresentant i nemnda i samme sak

) Ivareta saksbehandlingsoppgaver som for- og etterarbeid knyttet til fylkesnemndssaken
d) Behandle klagesaker til fylkesnemnd og tingrett

Det er fylkesnemnda som fatter selve vedtaket om omsorgsovertakelse. Det tas imidlertid

viktige avgjgrelser i forkant, bade om at det er behov for omsorgsovertakelse og om det er

behov for fosterhjem eller institusjon. Vi mener det kan stilles spgrsmal om hvem som reelt sett

tar disse avgjagrelsene, tilsvarende som for undersgkelser. Barneverntjenester som setter ut

arbeidet fordi de ikke selv har kapasitet eller kompetanse til & utfare det, vil ha szerlig vanskelig

for & skaffe seg tilstrekkelig eierskap til avgjgrelsene.

O T

Det kan vaere seerlig grunn til bekymring dersom barneverntjenesten ogsa har satt ut det som
utgjer grunnlaget for fylkesnemndsaken, enten dette er en undersgkelse eller et hjelpetiltak. Har
da barneverntjenesten privatisert barnevernet for dette barnet?

Oppfolging av barn plassert utenfor hjemmet

Oppfalging omfatter stort sett ikke beslutninger, s& vurderingen ma hvile pa hensynene omtalt i
avsnitt 3.3. Et sterkt hensyn mot & sette ut oppfelgingen til private, er at konsulenten er inne for
en kort stund og sa gar ut igjen. Dette skjer ogsa ved undersgkelser, men der skjer dette ofte
ogsa nar det offentlige utfarer oppgaven, siden barnevernet gjerne er organisert med en arbe-
idsdeling mellom undersgkelses- og tiltaksarbeid. Oppfalgingen av tiltak skal derimot forega
under hele den tiden barnevernet er inne med tiltak overfor familien, og helst gjennom en fast
tiltaksarbeider. Bruk av eksterne konsulenter gir barnet og fosterforeldrene flere & forholde seg
til, og svekker kontinuiteten i saksbehandlingen. At barnevernet setter ut oppfalgingen, kan vee-
re uttrykk for at det nettopp ikke skjer en fortlspende oppfalging og evaluering slik loven krever.

| tillegg vil oppfelgingen innebaere en kontroll, og den kan ligge til grunn for beslutninger fra
barnevernets side, om endringer i tiltakene mv. Andre hensyn mot & bruke private, er de
generelle hensyn til kostnader og vedlikehold av kompetanse i barnevernet.

' Denne listen er hentet fra Barnevernkompetanses nettsider, sett 21. desember 2015.
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Samtidig ser vi at det kan veere nyttig & hente inn en privat konsulent dersom barnevernet selv
folger opp og evaluerer tiltaket fortigpende, men er i tvil om tiltaket fungerer om det skal, og har
behov for en tilleggsvurdering. Den private konsulenten supplerer da barnevernets egen vurde-
ring, og erstatter den ikke.

Hjelpetiltak
Hensynet til barnet og dimensjonering av ressursforbruket kan tale for & kjgpe noen hjelpetiltak

fremfor & bygge opp en fullstendig portefglje selv, i de tilfellene det ikke har veert mulig & bygge
opp en slik portefglje i samarbeid mellom flere barneverntjenester.

Det er imidlertid avgjerende at barnevernet ivaretar sitt ansvar for kvaliteten pa tiltaket. Det ma
tas tilstrekkelig hensyn til barnets og familiens rettssikkerhet: Barnevernet ma forhindre at
leverandgren forlenger hjelpetiltaket utover det barnet og familien trenger, og at det tilbys mer
komplekse og dyrere tiltak enn det er behov for. Barnevernet ma ogsa veere pa vakt mot
inhabile leverandgrer som stadig henviser til nye tiltak og utredninger som de selv tjener pa
gkonomisk.

Sakkyndige

Hensynene for og mot er i hovedsak de samme som for hjelpetiltak, se over. Et tilleggshensyn
for, er at det kan veere et selvstendig poeng & hente inn sakkyndigvurderingen eksternt. Det vil
ogsa veere tilfeller der det er behov for s& spesifikk kompetanse at det ikke vil vaere effektivt for
kommunene & ha dem ansatt, selv ikke i samarbeid mellom flere kommuner.

5.4 Leverandermakt og asymmetrisk informasjon

Det er flere kilder til markedssvikt i markedet for kommunenes kjop av tjenester. Vi skal her
fokusere pa de to vi mener er de viktigste: leverandgrmakt og asymmetrisk informasjon.
Hensikten er & gi et grunnlag for & vurdere behovet for, og innretningen av tiltak for & regulere
kommunenes kjgp av tjenester.

5.4.1 Leverandormakt

Arsakene til leverandermakt

I noen delmarkeder for tjenester til kommunene finnes det i praksis kun én eller noen fa leveran-
darer. Disse delmarkedene er langt fra forutsetningen om mange sma leverandgrer som hver
for seg ikke har mulighet til & pavirke prisene nevneverdig. For at flere leverandgrer skal gnske
a etablere seg i et marked, ma& markedet veere stort nok til at ogsa de nye leverandgrene kan
oppna profitt. Profittmulighetene avhenger dels av geografi og dels av andre forhold.

Leverandgrene er faerrest i grisgrendte strgk, se kart i kap. 2. Barnevernlederne befester dette
inntrykket i intervjuene: Flere av dem har ikke reelle valgmuligheter, men ma ta til takke med
den leverandgren som holder til i neerheten. Dette er for sa vidt et spgrsmal om pris: Dersom
barneverntjenesten er villige til & finansiere hgye reisekostnader, kan de ofte f& den hjelpen de
etterspar. En av barnevernlederne oppgir for eksempel a fly inn den konsulenten hun bruker til
undersgkelser. De fleste mener imidlertid prisen da blir for hgy i forhold til gevinsten: | praksis
forholder barnevernlederne seg til de leverandgrene som ligger geografisk neert dem.

Noen tjenester har kjennetegn som legger bedre til rette for flere leverandgrer enn andre. Dette
vil gjerne veere:

+ Lite spesialiserte tjenester, eller tjenester med overlappende kompetansekrav mv. En
leverandgr kan dermed tilby flere tjenester.
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* Tjenester som kan utfgres av enkeltpersoner, i stedet for store team. Flere av de store
leverandgrene har i dag etablert seg med ett hovedkontor og en rekke tilknyttede
konsulenter spredt ut over landet. Dette gjer det mulig & kombinere de fordelene som
folger av en stor organisasjon (kompetanseoppbygging, stordriftsfordeler knyttet til
administrative kostnader mv.) og fordelene ved & na et stort marked.

* Tjenester som kan leveres ogsa til andre enn barnevernet. Starre omfang av kontrakter
reduserer risikoen for store og plutselige endringer i saksvolum. Advokattjenester og
rent administrative tjenester er eksempler pa tjenester fa& barnevernledere oppfatter
som vanskelige & anskaffe. Tilbudet av spesialiserte barnevernstiltak er langt mindre.

e F& etableringshindre i form av krav til kompetanse eller annen regulering.

Utviklingen fremover er usikker, men det vil etter alt & demme fortsatt veere stor leverandgrmakt
i grisgrendte strgk. Det har allerede veert en betydelig utbygging av markedet, slik at det er
grunn til & anta at potensielle leverandgrer har gjort sine vurderinger av om det er lgnnsomt
eller ikke. Barnevernlederne gir dessuten tydelige signaler om at de vil redusere sin bruk av
private fremover, jf. kap. 2. Samtidig vil behovet for & kjgpe tjenester fra private gke dersom
kommunene far flere oppgaver. Leverandgrmakten kan dermed reduseres for noen oppgaver i
noen omrader, men vil fortsatt veere uttalt for andre.

Konsekvensene av leverandermakt

Leverandgrmakt innebeerer at leverandgren har rom til & sette prisen hgyere enn det den kunne
gjort dersom forutsetningen om mange sma leverandgrer var oppfylt. Leverandgren har ogsa
makt til & pavirke kvaliteten pa tjenesten, og dette kommer vi tilbake til i neste avsnitt, om
asymmetrisk informasjon.

Figur 5.1 viser en situasjon med markedsmakt og frikonkurranse. Den grgnne linjen viser
marginalkostnaden som vi i figuren har satt lik gjennomsnittskostnaden. Den rgd linjen viser
ettersparselen. | en frikonkurransesituasjon blir prisen P (fk), mens prisen i en situasjon med
markedsmakt er merket med PM. Nar kommunen mé betale en hgyere pris, vil dette ogsa gé ut
over mengden tjenester.

Figur 5.1 Markedsmakt kontra frikonkurranse

Pris

PM>MK

Gjennomsnittskostnad =
marginalkostnad
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\ Mengde til gitt
kvalitet
M:M M:FK

Velferdstapet fremgar som redusert samfunnsgkonomisk overskudd. Det samfunnsgkonomiske
overskuddet er den totale verdien av de tjenestene som produseres minus kostnaden ved &
produsere tjenestene.
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Asymmetrisk informasjon

Tjenestene kommunene i dag bruker private leverandgrer til har i ulik grad utfordringer og
insentivproblemer som fglge av asymmetrisk informasjon. Oppgaver der kontraktstyring er
egnet, og kommunen kan holde seg tilstrekkelig informert om innholdet i leveransen, vil normalt
ikke ha vesentlige insentivproblemer dersom kommunen selv har kapasitet til & fglge opp
tienesten.

P& langt neer alle tiltakene er av en slik art. | tjenester der utferelsen gir den private
leverandgrer kunnskap om barnet, hvordan det reagerer pa tiltak, barnets utvikling og barnets
behov, vil den private leverandgren kunne opparbeide seg markedsmakt mot kommunen. Den
private leverandgren vil ha gkonomiske insentiver til & beholde et barn i tiltak, utvide tiltaket og
overdimensjonere tiltaket i forhold til barnets behov. Dersom kvaliteten i tjenesten er lite
observerbar er det en risiko for at profitt prioriteres foran kvalitet. For & sikre kvalitet, unnga
overprising og at kommunen gjar seg avhengig av en leverander i en sak (eller pa et omrade),
kreves det at kommunen folger leverandgren tett i kontraktsperioden. Kontraktsoppfalging for &
sikre at kommunen er i stand til & ivareta det ansvaret de har, krever interne ressurser. Se
avsnitt 3.5.3 for en naermere beskrivelse av asymmetrisk informasjon og insentivproblemer.

5.5 Anbefalinger

| Norge er barnevernet i all hovedsak lagt tii kommunene, men departementet har fortsatt det
overordnede ansvaret. Vi mener det er behov for at departementet tar sterre ansvar for at
kommunene skal kunne drive barnevern pa en riktig og god mate. Det er ogsa behov for at
andre deler av staten gar inn i dette, og at kommunene selv tar tak. Vi foreslar tre typer tiltak for
a sikre en riktig og god bruk av private aktgrer i det kommunale barnevernet:

1. Juridisk regulering av hva de private skal kunne brukes til
2. Kommunene méa fa hjelp til & gjgre gode kjop
3. Staten ma rydde opp i ulovligheter og markedssvikt

Juridisk regulering av hva de private skal kunne bruke til

Departementet ma sarge for et ordentlig regelverk for det kommunene skal gjgre. Jussen pa
dette omradet ma klargjeres slik at det gar frem av regelverket hvilke oppgaver innenfor det
kommunale barnevernet som kan settes ut til private aktgrer, og hvilke som ikke kan det. Det
ma ogsa slas fast hva som er kommunenes ansvar ved kjgp av tjenester fra private, og
kommunisere dette klart ut til kommunene.

Grensene mellom hva som er lov, og hva som ikke er lov, bar fremgéa av barnevernloven. Det &
vurdere hvor disse grensene skal ga, bar bli en del av barnevernlovutvalgets mandat. Barne-
vernlovutvalget ble nedsatt 24. november 2014 og skal levere sin innstilling innen 14. august
2016. Bruken av private aktegrer nevnes ikke spesifikt i lovutvalgets mandat, men kan sies &
omfattes av punktet om en mer tidsriktig barnevernlov, jf. at bruken av private er gkt dramatisk i
de 20 arene som er gatt siden barnevernloven ble vedtatt. Det fremgar ogséa av mandatet at det
kan suppleres av departementet ved behov.

Departementet kan ikke overlate til hver enkelt barneverntjeneste & vurdere hva som er deres
ansvar ved kjgp av tjenester fra private aktagrer. Som vi har sett, er det en rekke hensyn som
skal ivaretas, og fallgruver som skal unngés. Ulike tjenester, kjgpt under ulike forhold, kan stille
ulike krav til papasselighet i barneverntjenesten. Departementet bgr utforme en egen veiledning
for kommunenes kjgp av tjenester fra private aktgrer der dette gas igjennom i tilstrekkelig detal
for hver av de oppgavene departementet faktisk mener at kommunene skal kunne sette ut til
private.
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Kommunene ma fa hjelp til & gjere gode kjop — og til a bli mer selvhjulpne

I noen tilfeller vil det gi et bedre og mer effektivt barnevern & sette ut noe av arbeidet til private
aktgrer. Mange kommuner trenger da hjelp ogsé ut over den rent juridiske reguleringen og
bistanden for & kunne gjare riktige og gode kjgp. Disse tiltakene vil i stor grad ha til hensikt &
adressere den betydelige markedssvikten i form av leverandgrmakt og asymmetrisk
informasjon. | tillegg vil en del kommuner ha behov for hjelp for & bli mindre avhengige av
private aktarer i sitt arbeid, slik at de kan bruke dem bare der det er hensiktsmessig.

Bistanden til hvordan gjgr gode og riktige kjgp, kan i stor grad komme i form av en veileder fra
departementet, jf. ogséa forrige punkt. | tillegg til de juridiske forholdene nevnt der, bar veilede-
ren gi konkrete rdd om hvordan anskaffelsene bgr folges opp for & sikre at kommunene faktisk
ivaretar det ansvaret de har. Dette vil bl.a. dreie seg om hva det er behov for av rapportering og
evaluering, men ogsa som en liste med sjekkpunkter over hva kommunene bgr veere seerskilt
oppmerksomme pa av «bukken og havresekken»-problematikk mv. for & ivareta hensynet til
barnas rettssikkerhet og egen gkonomi.

Veilederen ber ogsa ta for seg hvordan anskaffelsene ber gjennomferes, som et supplement til
regelverket for offentlige anskaffelser. Dette er ngdvendig for & @ke barnevernledernes
kompetanse og bevissthet pa4 omradet, noe som i sin tur vil bidra til at flere av anskaffelsene
skjer gjennom rammeavtaler, flere barnevernledere ber om bistand til anskaffelsen fra andre i
kommuneadministrasjonen, og flere barneverntjenester velger & inngd samarbeid om
anskaffelsene slik de blir ytterligere profesjonalisert.

| tillegg ber departementet sgrge for & fa utarbeidet en oversikt over de private aktgrene som
tilbyr de ulike tjenestene. Oversikten skal gi opplysninger om vandel, utdanning og sertifisering
for de ansatte, samt hvilke andre private og/eller offentlige aktgrer virksomheten er forbundet
med. Oversikten bagr veere basert pa selvrapportering.

Det er langt enklere for en kommune & bruke private aktgrer pa en god mate, dersom det skjer
mer av lyst enn av ngd. Med dette mener vi at kjgpene begr skje som fglge av veloverveide
vurderinger av hva som er tjenlig for barnevernet, og ikke som fglge av kapasitetsproblemer og
darlig planlegging. En del kommuner trenger hjelp for & komme dit. | avsnitt 2.7 gikk vi igjennom
en del tiltak som allerede er gjennomfagrt i en del kommuner, ofte med hjelp fra statlige
myndigheter. Det er behov for mer av dette, dvs.:

- Bistand til & etablere egne tiltaksstillinger. Departementet kan fortsette &4 la kommunene
bruke de gremerkede midlene til dette. Bufir kan ta hand om den faglige bistanden
- Tilbud om tilrettelagt ledelsesutdanning for barnevernledere og andre med lederansvar i
tienestene. Mange far allerede tilbud om dette gjennom den videreutdanningen som na
tilbys av NTNU ved Regionalt kunnskapssenter for barn og unge (RKBU Midt-Norge), i
samarbeid med Hggskolene i Nord- og Sgr-Trgndelag
- Bistand til gkt samarbeid pa tvers av barneverntjenestene om vikarpool og spesialisert
kompetanse. Fylkesmennene og/eller Bufdir kan fa ansvar for & gi bistand i form av
meter og skriftlige veiledninger. Som nevnt over, mener vi det ogsé er behov for gkt
samarbeid om anskaffelsene av tjenestene fra de private.
Kommunene bgr selv veere i stand til & sgrge for godt samarbeid internt i kommunen mellom de
ulike tjenestene internt i kommunen. Dette kan gi tilgang pa spesialisert kompetanse og mer
differensierte tiltak enn barnevernet selv kan menstre. | tillegg gir det et bedre barnevern pa
andre mater, gjennom forebygging og ettervern mv. Familiens hus er en mate & organisere
dette pa som passer bra for en del kommuner.

Kommunen ma f& verktgy og rammer som gjgr det enkelt & fa oversikt over transaksjons-
kostnader og verdien av laeringseffekter som ligger i oppgaver som kan settes ut til private
leverandgrer. Dette er ngdvendig for & f& et best mulig grunnlag for & vurdere hva kommunen
skal gjare selv, og hva som fra et ressursperspektiv like godt (eller bedre) kan gjares av private.
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De ma ogséa fa rammebetingelser som gjgr det mulig & gjere gode strategisk-gkonomiske valg
pa lang sikt.

Staten ma rydde opp i ulovligheter og markedssvikt

Staten har et ansvar for & rydde opp dersom oppgavene i barnevernet ikke utfgres slik de skal.
Tilsyns- og kontrollansvaret utgves av fylkesmannen, Statens helsetilsyn, Riksrevisjonen og
Konkurransetilsynet.

Vi mener det er behov for & ga inn i kommunenes kjop av tienester og vurdere om disse skjer
etter regelverket. Fylkesmannen og Riksrevisjon kan gjgre dette pa eget initiativ, eller Statens
helsetilsyn kan organisere et landsdekkende tilsyn fra fylkesmennene med dette som tema. Vi
tar ikke her stilling til hvordan arbeidet bar gjennomfgres, men haper noen vil ta opp hansken.

Det er ogsa behov for at Konkurransetilsynet gar inn i markedene for salg av barneverntjenester
til kommunene. Gjennom vare undersgkelser er det fremkommet tallrike eksempler pa uheldige
bindinger: Leveranderene henviser til seg selv eller samarbeidende leverandgrer for videre
tiltak og tienester, og en del private leverandgrer er samtidig ansatt i Bufetat eller BUP. | tillegg
er det grunn til & stille spgrsmél ved om de leverandgrene som har markedsmakt, utnytter
denne for & opprettholde sin stilling. Slike forhold finnes det allerede regulering for, og det er
ikke apenbart at det er behov for & regulere dette ytterligere. Men vi mener Konkurransetilsynet
bgr vurdere om dagens praksis skjer i trdd med gjeldende regelverk, herunder om det forekom-
mer ulovlig samarbeid, jf. konkurranselovens § 10, eller at eneleverandgrer misbruker sin
dominerende stilling, jf. § 11.
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6. Markedet for fosterhjem

6.1 Private aktorer spiller flere roller

6.1.1 Tre delmarkeder
Det er hensiktsmessig a skille mellom tre delmarkeder pa fosterhjemsomradet:

1. Markedet for & knytte til seg fosterhjem, der kommunen, Bufetat og private akterer
konkurrerer om & innga kontrakt med fosterforeldrene. Selve rekrutteringen kan skje av
andre enn de fosterforeldrene velger @ innga kontrakt med.

2. Markedet for kjgp av fosterhjem fra private (kommersielle og ideelle) leverandgrer, der
ulike leverandgrer konkurrerer om & levere fosterhjem til Bufetat.

3. Markedet for stgttetjenester til det enkelte fosterhjem fra kommunene, der ulike leveran-
darer konkurrer om & tilby tjenester til kommunene.

Nar en kommune skal fa tildelt et fosterhjem fra en privat leverandgr, er dette dermed etter
konkurranse i to delmarkeder: Den private leverandgren ma vinne konkurransen om a fa
fosterforeldrene til & inngéd kontrakt med dem fremfor andre private leveranderer, Bufetat og
kommunene, og deretter vinne konkurransen om a fa levere fosterhjem til Bufetat fremfor andre
private leverandgrer. Markedet for stattetjenester til kommunene er i stgrre grad atskilt fra de
andre to, men overlapper til gjengjeld med markedet for andre tjenester til det kommunale
barnevernet, jf. kap. 5. Vi konsentrerer oss derfor her om markedene rundt kjgp av fosterhjem.

6.1.2 Fem typer fosterhjem — uklare skiller

Inndelingen etter regel- og avtaleverket

Vi skiller mellom fem typer fosterhjem. Skillene gar dels etter hvem fosterforeldrene har avtale
med, og dels etter malgruppe.

» Statlige fosterhjem: Statlige fosterhjem skal ha saerlig kompetanse til & ta imot barn og
unge i akuttsituasjoner (beredskapshjem) eller barn og unge med behov for saerlig
oppfalging (familiehjem)1. Det stilles krav om at minst én av foreldrene ikke har annen
jobb ved siden av.

*  Ordineere kommunale fosterhjem: Malgruppen er barn som ikke har behov som ftilsier at
hjemmet ma forsterkes i form av godtgjgring utover veiledende sats” eller tienester ut
over det ordinzere. Det er imidlertid rom for at ogsa fosterforeldre til barn uten saerskilte
behov kan forhandle seg frem til h@yere sats enn den veiledende.

* Forsterkede kommunale fosterhjem: Dette er kommunale fosterhjem som mottar
forsterkningstiltak enten i form av kontantytelser, dvs. forhgyet arbeidsgodtgjering eller
frikjgp fra ordineert arbeid, eller tjenester, for eksempel i form av seerskilt veiledning og
avlastningsopphold for barnet. Malgruppen for forsterkede kommunale fosterhjem er
barn med behov utover ordinger oppfalging og ivaretakelse.

* Fosterhjem tilknyttet ideelle leverandgrer: Det skilles mellom hjem som anskaffes
gjennom rammeavtaler og enkeltkjgsp. Malgruppen for hjem som anskaffes etter

! Malgruppene er definert i Rundskriv Q-28/2010 Retningslinjer for statlige familiehjem og beredskapshjem
— om ansvarsfordeling og krav til kompetanse.

2 Manedlig sats varierer med barnets alder og er fra 1. juli 2015 pa mellom kr. 12 470 (0-6 ar) og kr.
14 725 (15 &r og eldre). Av dette er kr. 7 600 arbeidsgodtgjering (fast sats), mens det gvrige er utgifts-
dekning.
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rammeavtaler er i stor grad den samme som for de statlige familiehjemmene: barn og
unge med alvorlig og vedvarende rusmisbruk, alvorlige atferdsproblemer eller
sammensatte vansker slik som nedsatt kognitiv funksjon, psykiske lidelser eller sosiale
tilpasningsvansker.1 Hjem som anskaffes gjennom enkeltkjgp, brukes pd samme mate
som hjem tilknyttet kommersielle leverandgrer. Disse hjemmene har ikke en klart
definert malgruppe, men tilbys i de tilfellene det anses ngdvendig, som et virkemiddel
for & ivareta Bufetats bistandsplikt.2 Det stilles da ikke samme krav til kompetanse som
til de statlige hjemmene.

* Fosterhjem tilknyttet kommersielle leverandgrer: Anskaffelsene skjer kun gjennom
enkeltkjgp. Malgruppen er ikke klart avgrenset, jf. forrige punkt.

Malgruppene for de ulike typene fosterhjem er delvis overlappende

Det er ikke en tilstrekkelig klar sammenheng mellom barnas behov og hvilken type hjem de
plasseres i. Det vi oppfatter som dagens praksis, og som draftes narmere under, er vist i Tabell
6.1. Vi legger her til grunn at det kun er to mélgrupper.3

Det er saerlig mangelen pa fosterhjem som fgrer til at faglige vurderinger av fosterbarnas behov
ikke alltid er styrende for plasseringene (Deloitte, 2015). Konsekvensene av overlappende
malgrupper avhenger av hvordan systemet for gvrig er innrettet. Det vi skal komme tilbake til, er
at de private leverandgrene tilbyr fosterhjem til de samme malgruppene som kommunene.
Derimot er det ikke ngdvendigvis et problem at fosterhjemmene for barn med saerskilte behov
kan veere tilknyttet bade stat og private leverandgrer. Dette blir tilsvarende som pa institusjons-
omradet: Det kan veere fornuftig bade at staten har en rolle i & sikre et tilstrekkelig tilbud pa et
sa spesialisert omrade som dette, og at staten setter ut deler dette arbeidet til private aktarer.
Konsekvensene avhenger — igjen som pa institusjonsomraddet — av hvordan markedet er
regulert og staten selv opptrer.

Tabell 6.1 Malgruppene for de ulike typene fosterhjem

Type fosterhjem Barn med Barn med

ordinaere behov saerskilte behov

Statlige familiehjem Nei Ja
Ordinaere kommunale fosterhjem Ja Nei
Forsterkede kommunale fosterhjem Ja Ja
Fosterhjem tilknyttet ideelle leverandarer Ja Ja
Fosterhjem tilknyttet kommersielle leverandgrer Ja Ja

! Kravspesifikasjonen til rammeavtalen.

? Kilde: Redegjogrelse fra Bufdir i notat mottatt 28. januar 2016.

3 praksis er det uklart hvor mange malgrupper det skilles mellom, og hvor grensene gar. For eksempel
hevder NHO Service, som organiserer de private leverandgrene, at det er forskjell pA malgruppene for
deres hjem og de statlige familiehjemmene, og at det er de private som skal tilby hjem til de «aller» tyngste
tilfellene. Dette er ikke Bufdir enige i. Kilder: Brev fra NHO Service til Bufdir av 19. november 2014 og
svarbrev fra Bufdir av 28. januar 2015.
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6.1.3 Sterk variasjon i prisene — fosterhjem tilknyttet private dyrest

Det er ikke systematiske forskjeller i kvaliteten mellom de ulike fosterhjemstypene. Derimot er
det store og systematiske forskjeller i pris (Deloitte, 2015). Dersom vi legger til grunn en
dagspris hos de private leverandgrene pa 3 600 kroner, vil fosterhjem tilknyttet private
leverandarer veere 50 pst. dyrere enn statlige familiehjem, og 170 pst. dyrere enn forsterkede
kommunale fosterhjem, jf. Tabell 6.2.

Prisene varierer ogsa betydelig mellom de ulike regionene. En gjennomgang Bufdir har gjort i
Region vest, viser en gjennomsnittlig dagspris pa hjem tilknyttet private leverandgrer pa 3 800
kroner (2014-priser). De tre starste aktgrene har lagt seg pa priser opp mot 7 500 kroner."

Tabell 6.2 Dognpris for ulike typer fosterhjem

Fosterhjemstype Dggnpris
Ordinaere kommunale fosterhjem (lav sats)* 491
Forsterkede kommunale fosterhjem™* 1 300-1 400
Statlige familiehjem** 2 300-2 700
Fosterhjem tilknyttet private leverandarer™* 3 000-3 600

Noter: * En veiledende KS-sats for en 15-aring, summen av utgifts- og arbeidsgodtgjering, per 2015.

** Anslag fra (Deloitte, 2015). 2013-priser.

6.1.4 Tilbudssiden: De private leverandgrene tjener godt

Markedet for fosterhjem er dominert av noen f4, store internasjonale aktgrer. Inntjeningen er
gjennomgaende solid bade hos disse og de mindre norske. Det finnes begrenset informasjon
om leverandgrsiden i det norske barnevernet. Varde Hartmark (2014) utgjer et hederlig unntak,
men behandler i hovedsak leverandgrene av fosterhjem og institusjonsplasser samlet.” | praksis
leverer riktignok de samme akterene ofte bade fosterhjem og institusjoner, men dette gjelder
ikke alle — og det er ogsad av andre grunner interessant & se tilbudssiden atskilt for de to
tiltakstypene. Vi supplerer derfor denne oversikten med opplysninger fra Bufdir som spesifikt
gjelder hhv. fosterhjem og institusjonsplasser.

Noen fa store internasjonale akterer — og en del sma norske

Markedene for private leverandgrer av fosterhjem og institusjonsplasser til Bufetat har gjennom-
gatt en betydelig konsolidering: Mindre aktarer er kjgpt opp, og etablerte eiere har statt for en
stor andel av nyetableringene. For de to markedene sett under sto de ni starste private
virksomhetene for om lag 75 pst. av omsetningen fra Bufetat (2013). De to klart sterste
aktgrene Aleris (420 mill. kroner) og Humana (238 mill. kroner) er kommersielle, fgr det er et
hopp ned til de ideelle aktarene Kirkens sosialtjeneste (119 mill. kroner), Klokkergarden (98 mill.
kroner) og Frelsesarmeen (96 mill. kroner), og neste kommersielle akter pa listen, Aberia (72
mill. kroner).

! Lysark fra Bufdir. Presentasjonen er kalt «Fosterhjem enkeltkjgp» og er udatert.

2 Datagrunnlaget deres er Bufetats innkjgp i perioden 2010-14, samt private virksomheters arsrapporter.
Tallene skal dermed omfatte hele institusjonsomradet med unntak av kommunale institusjoner (Oslo
kommune), og de fosterhjemmene som leveres av private aktgrer.
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Den kommersielle delen av markedet er dominert av tre store internasjonale aktgrer som hver
for seg har flere tusen ansatte og tilbyr et bredt spekter av velferdstjenester. Alle disse leverer
bade institusjonsplasser og fosterhjem.

* Aleris, eid 100 pst. av Wallenberg-familien (Sverige)
* Humana, eid 67 pst. av equity-fondet Argan Capital (London-basert)
* Aberia, eid 100 pst. av bradrene Adolfsen (Norge), leverer tjenester ogsa i Sverige

Humana har hele 75 pst. av sin omsetning fra Bufetat, mens andelen er rundt 40 pst. for Aleris
og Aberia. Blant de @vrige leverandgrene er det ti som over 90 pst. av sin omsetning fra
Bufetat, herunder storre ideelle leverandarer som Klokkergarden og Fyrlykta. Motsatt har ni
virksomheter mindre enn 10 pst. av sin omsetning fra Bufetat.

Hoye driftsmarginer og sterk omsetningsvekst

Flere av leverandgrene i de to markedene har sveert hgye driftsmarginer, ofte kombinert med
sterk vekst (Varde Hartmark, 2014). Den ideelle leverandgren Fyrlykta er seerlig interessant i
denne sammenhengen, siden de kun leverer fosterhjem og har mer enn 95 pst. av sin
omsetning fra Bufetat. Fyrlykta hadde i 2013 en driftsmargin pa 14 pst., og en vekst fra 2010 til
2013 péa neer 180 pst. De store kommersielle leverandgrene Aleris og Humana hadde for gvrig
driftsmarginer rundt 10 pst. og vekst rundt 15 pst., men det er mindre klart at dette kan tilskrives
salg av tiltak til Bufetat."

Narmere om leverandgrene av fosterhjem

Markedet for fosterhjem er samlet om feerre aktgrer enn for institusjoner: De atte storste leve-
randgrene sto i 2014 for 88 pst. av omsetningen, jf. Figur 6.1. Aleris star alene for 36 pst. Av de
atte leverandgrene er Fyrlykta og SOS barnebyer ideelle, mens de gvrige er kommersielle.

Figur 6.1 De storste akterene pa fosterhjemsomradet. Omsetning i mill. kroner, 2014
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Kilde: Bufdir, udatert presentasjon «Fosterhjem enkeltkjgp». Bearbeidet av Vista Analyse.

' Aberia skiller seg ut med en kombinasjon av sveert hgy vekst i 2010-13 men negativ driftsmargin i 2013.
Vi vet ikke hva den negative driftsmarginen skyldtes, og gar derfor ikke naermere inn pa dette her.

62 Vista Analyse



Bruken av private aktgrer i barnevernet — ansvar pa avveie?

6.2 Utvikling i retning av okt bruk av forsterkede fosterhjem

Det har veert en voldsom vekst i bruken av bade kommunale fosterhjem med forsterkning, og av
fosterhjem tilknyttet private leverandarer de siste arene. Ved utgangen av 2014 var det 10 520
barn som bodde i fosterhjem i Norge, mens 713 barn bodde i beredskapshjem.1 Figur 6.2 viser
utviklingen i antall oppholdsdager i ulike typer fosterhjem, for de fosterhjemmene som medferer
utgifter for Bufetat. Dette ekskluderer ordineere kommunale fosterhjem der utgiftene ikke
overstiger kommunens egenandel. Mens antallet oppholdsdager i kommunale fosterhjem med
forsterkning har gkt med 45 pst. (308 000 dager) fra 2011 til 2014, har det gkt med hele 102
pst. (91 000 dager) for hjemmene tilknyttet de private leverandgrene.

SSB-statistikk for utviklingen tilbake til 2006 viser samme trend: Bruken av forsterkede
fosterhjem har gkt kraftig, og utgjar hele 70 pst. av den samlede gkningen i fosterhjem fra 2006
til 2012.% 20 pst. av gkningen kan tilskrives beredskapshjem, mens bare 10 pst. er ordinzere
fosterhjem uten forsterkning.

Figur 6.2 Utviklingen i bruken av ulike fosterhjemstyper. Antall oppholdsdager
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Kilde: Bufdir. * = Prognose.

Fosterhjem tilknyttet private leverandgrer utgjer forelgpig en liten andel av fosterhjemmene
totalt. Den sterke veksten tyder pa at dette er i ferd med & endre seg. De private leverandgrene
er ogsa interessante fordi de har fatt lov til & sette vilkarene for konkurransen om a knytte til seg
fosterforeldre. Rammevilkarene i de forsterkede kommunale fosterhjemmene fastsettes slik at
de i sterst mulig grad likner rammevilkarene til hjemmene tilknyttet de private for at kommunene
skal kunne ta opp konkurransen om & knytte til seg hjem. Dette kommer vi tilbake til.

' KOSTRA-tall.

2 Ifalge SSB er det noe variasjon i hvordan kommunene rapporterer: | noen tilfeller kan dette vaere bare de
fosterhjemmene som utlgser refusjon fra Bufetat, mens det i noen tilfeller kan veere de fosterhjemmene
som mottar forsterkning under kommunenes egenandel. Dette tilsier at det samlede antallet fosterhjem
med forsterkning (uavhengig av refusjon) er hgyere enn det som fremgar her.
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Det er de siste arene gjennomfert flere utredninger for & fremskaffe kunnskap om bruken av
forsterkede fosterhjem og rammevilkarene for fosterforeldre.! De folgende tallene er fra 2012,
og hentet fra Bufdir (2014):

* Blant de kommunale fosterhjemmene er det 66 pst. som mottar gkonomisk godtgjaring
ut over KS’ minstesats eller frikjgp av en eller begge av foreldrene.

* Om lag 3000 av de kommunale fosterhjemmene mottok forsterkningstiltak ut over
grensen for statlig refusjon. (Antallet barn og unge fremgar ikke, slik at dette tallet ikke
er direkte sammenliknbart med tallene i de neste kulepunktene.)

* 715 barn og unge bodde i statlige familiehjem i lapet av aret.

* 561 barn og unge bodde i fosterhjem tilknyttet private leverandgrer i lgpet av aret,
hvorav 202 hos ideelle og 359 hos kommersielle.

Utviklingen gjenspeiler seg i utgiftstallene

De totale statlige utgiftene til fosterhjem var 1,7 mrd. kroner i 2014, jf. Tabell 6.3. Av dette
utgjorde utgiftene til private fosterhjem 33 pst., eller 572 mill. kroner. 70-80 pst. av kjgpene skjer
fra kommersielle aktgrer, inntil nylig som enkeltkjgp. De resterende 20-30 pst. skjer fra ideelle
aktgrer pd rammeavtaler. | tillegg kommer kommunenes utgifter til fosterhjem, men dette fore-
ligger det ikke tall for.

Tabell 6.3 Utgiftene til fosterhjem over statlige budsjetter

‘ 2012 2013 2014~
Samlede utgifter til fosterhjem (over statlige budsjetter) 1431506 1666243 1725577
Utgifter til forsterkning av kommunale fosterhjem 305 370 352 032 329 680
Utgifter til fosterhjem tilknyttet private leverandarer 371 429 507 801 572 496
Utgifter til statlige familie- og beredskapshjem 753 235 806 409 823 401

Kilde: Bufdir. *=Prognose

Mangelfullt statistikkgrunnlag pa fosterhjemsomradet

Statistikkgrunnlaget pa fosterhjemsomradet er mangelfullt, og dette gjer det vanskelig a gi et
fullstendig bilde av bruken av de ulike fosterhjemstypene. Bufdir lager kun statistikk for de
fosterhjemmene de selv er involvert i, dvs. de som tilbys eller delfinansieres av Bufetat. Dette
selv om Bufetat fra 2014 er fagorgan ogsé for kommunene. Statistisk sentralbyrd henter inn
opplysninger fra kommunene, men skiller fra 2013 ikke lenger mellom ordinzere og forsterkede
kommunale fosterhjem. Verken Bufetat eller SSB skiller i sin statistikk mellom kommersielle og
ideelle leverandgrer. Begge deler legger betydelige begrensninger pa hva en kan vite om
utviklingen pa fosterhjemsomradet. For eksempel er det ikke mulig & si om de senere arenes
dobling i bruken av fosterhjem tilknyttet private leverandgrer kan tilskrives hjem tilknyttet
kommersielle og/eller ideelle leverandgrer. Med tanken pa hvor uklart malgruppene for de ulike
fosterhjemtypene er definert, vil slike tall veere ekstra viktige for & vurdere om utviklingen er
bekymringsfull eller ikke.

' Se seerlig Bufdir (2014) og Deloitte (2015) som ble gjennomfaert pa oppdrag fra KS og supplerer Bufdir
(2014).
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6.3 Regulering og andre rammevilkar

6.3.1 Lite regulering og stor kompleksitet
Pa mange mater er fosterhjemsomradet lite regulert.

* De private aktgrene har i stor grad fatt ta seg til rette og levere de tienestene de selv
gnsker, uten at dette har veert styrt fra sentrale myndigheter. | dag leverer de dermed
hjem til alle malgrupper, og utfgrer alle de oppgavene som er lagt til kommunene.

* Innholdet i fosterhjemmet behaver ikke sta i forhold til barnets behov. Bade den
gkonomiske godtgjgringen til fosterforeldrene og stattetjenestene bestemmes gjennom
forhandlinger, uten noen gvre grense.1

* Hvem som helst kan bli privat leverandgr av fosterhjem og fosterhjemstjenester. Det
finnes ingen godkjenningsordning eller annen sentral kvalitetssikring av leverandgrene.

Vi mener den manglende reguleringen er en

viktig arsak til de store utfordringene vi ser ved

bruk av private akterer pa fosterhjemsomradet i

dag, se avsnitt 6.5.

Dialog med de private, ideelle leverandgrene
(...) viste at de ikke gnsket & «bare» levere
rekruttering og opplaering (Bufetats ansvar)
og at de mente at grunnen til at de klarte &

Finansieringssystemet utgjer en annen viktig
arsak, og behandles naermere her. For & bete pa
noen av problemene har Bufetat utformet et
Notat fra Bufdir, mottatt 22. januar 2016 sveert komplekst avtaleverk. Dette viser den
uklare ansvarsfordelingen pa fosterhjemsomra-
det, og er derfor ogsa tema for dette avsnittet.

rekruttere hjem Bufetat ikke klarte, var fordi
de fulgte opp hjemmene etter plassering.

6.3.2 Finansieringssystemet

Stort statlig finansieringsansvar...

Refusjonsordningen for forsterkning av fosterhjem utgjer kjernen i finansieringssystemet. Ord-
ningen innebaerer at kommunene er ansvarlige for & dekke utgiftene ved plassering i fosterhjem
opp til en egenandel fastsatt av departementet, i 2015 satt til kr. 30 600.° Utgifter ut over dette
dekkes fullt ut av staten ved Bufetat, uten noen gvre grense.

For ordinaere fosterhjem ligger utgiftene i utgangspunktet under egenandelen. Departementet
anbefaler a legge til grunn de veiledende satsene fra KS®. For en 15-aring gir dette en
godtgjegring per maned pa kr. 14 725 i 2015. Kommunen star imidlertid fritt til & gi heyere -
godtgjering og frikjigpe fosterforeldrene fra ordineert arbeid ogsa i ordinaere fosterhjem, dvs.
uten at dette er begrunnet i barnets behov. Godtgjaring osv. som kommunen vil ha refundert fra
Bufetat, ma avtales mellom kommunen og Bufetat i hvert enkelt tilfelle. Akkurat det samme
gjelder for gvrig ved forsterkede kommunale fosterhjem. Dermed kan innholdet i, og finansie-

' Det er ikke satt noen grenser fra sentralt hold verken i barnevernloven, fosterhjemsforskriften eller
retningslinjer som betalingsrundskrivet mv. Bufetat forsgker gjennom sine nye avtaler med de
kommersielle leverandarene & holde den godtgjeringen under 4 KS-satser, jf. under, men dette er ikke et
absolutt krav.

? Brev fra Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet til alle landets kommuner mv. av 3. februar
2015.

® Rundskriv Q-06/2007 Oppgave- og ansvarsdeling mellom kommuner og statlige barnevernmyndigheter —
herunder om betalingsordninger i barnevernet (Betalingsrundskrivet).
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ringen for et ordinzert fosterhjem vaere likt som for et forsterket hjem — selv om malgruppene
skal veere forskjellige.

Utgiftene ved statlige familiehjem og beredskapshjem, og fosterhjem tilknyttet private leveran-
darer, er fordelt p4 samme mate som for kommunene: Kommunene betaler utgiftene opp til
egenandelen, mens staten finansierer det gvrige.

... men begrensede styringsvirkemidler

Bufetat har et ansvar for & holde utgiftene sine innenfor den rammen de er gitt av Stortinget.
Dette har de kun klart i to av arene etter opprettelsen i 2004. | store deler av denne perioden
har utgiftsveksten veert seerlig hey pa fosterhjemsomradet. Den manglende styringsevnen
gjenspeiler manglende styringsvirkemidler. Bufetat har ikke rett til & avgjere hvor mange barn
som skal i statlige tiltak, siden dette ansvaret er lagt tii kommunene og fylkesnemnda. Det de
dermed stéar igjen med, er a pavirke utgiftene til hvert enkelt fosterhjem. | praksis kan de velge &
skyve en stgrre andel av utgiftene over pd kommunene ved a stramme inn pa hvilke utgifter
som refunderes, slik de ogsa har gjort de senere arene. | tillegg kan de forsgke & styre de
samlede utgiftene ved hvert enkelt fosterhjem. Dette er hensikten med avtaleverket omtalt
under.

Misforholdet mellom Bufetats styringsansvar og -virkemidler har ogsa andre uheldige konse-
kvenser, bl.a. for samhandlingen med kommunene. Disse gjelder i mindre grad bruken av
private aktarer, og vi viser derfor til Vista Analyse (2015) for en neermere drafting.

Det ville ikke veert s& problematisk at Bufetat ikke kan holde utgiftene under kontroll, dersom
ingen av de andre aktgrene hadde insentiver til & dra dem opp. Dette er dessverre ikke tilfelle.

Refusjonsordningen gir insentiver til overdreven «forsterkning», szerlig i form av penger

Kommunene har sterke insentiver til & holde utgiftene nede sa lenge de skal finansiere dem
selv, dvs. for utgifter opp til egenandelen. Nar utgiftene farst har oversteget dette nivaet, har
kommunen i prinsippet ingen insentiver til & holde igjen, siden utgiftene refunderes 100 pst. Det
vil ikke ha noe a si om den manedlige kostnaden er kr. 30 700, dvs. rett over egenandelen, eller
kr. 108 000, tilsvarende et hjem tilknyttet private leverandgrer i det gvre prissjiktet.

| praksis m& kommunene finansiere en del av stottetjenestene overfor sine fosterhjem selv,
mens de private leverandgrene far dekket alt fra Bufetat som en del av «pakken». De private
har som nevnt inntil nylig fatt utforme sitt tilbud selv innenfor en sum, og de har fortsatt stor grad
av frihet. Kommunene ma derimot sgke om & f& refundert hver enkelt utgift. For eksempel vil
ikke kommunene fa refundert utgifter til telefonberedskap 24/7, siden dette er noe Bufetat ikke
mener det er behov for. Likevel har de private leverandgrene dette som en del av sitt tilbud." Et
annet eksempel er ulike hjelpetiltak som det kan veere aktuelt & sette inn overfor fosterhjemmet
— og oppfalging mv. som simpelthen krever ekstra kapasitet: Kommunen ma finansiere dette
fullt ut selv, mens de private har kunnet legge det inn i «pakken».

Ifelge vare informanter er det langt enklere for kommunene & fa refundert utgifter til forsterkning
i form av penger enn tjenester. Dersom fosterforeldrene har fremmet krav om gkt gkonomisk
godtgjaring og/eller frikjap fra ordinzert arbeid, er dette noe Bufetat typisk refunderer fullt ut. Slik
vi forstar det, er det altsd mindre vanskelig for kommunene & konkurrere med de private pa
penger enn pa tienester. Konsekvensene av dette for barna, jf. avsnitt 6.5.2

! Kilder: Brev fra NHO Service til Bufdir av 19. november 2014 og svarbrev fra Bufdir av 28. januar 2015.
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Kommunene har insentiver til a velge fosterhjem tilknyttet private fremfor kommunale

Finansieringen av de kommunale fosterhjemmene gir kommunene gkonomiske insentiver til &
velge hjem tilknyttet private leverandgrer fremfor & ha avtalene selv — s& lenge utgiftene uansett
vil overstige egenandelen. Kommunene vil gnske & minimere den gkonomiske usikkerheten
knyttet til & ha fosterhjem. Bufetats praktisering av refusjonsordningen har over tid veert ufor-
utsigbar og ulik mellom regioner — og saksbehandlere. Dette innebaerer en risiko for kommu-
nene: Utgifter de tror vil bli refundert, kan vise seg a ikke bli det likevel. | tillegg kommer
administrative kostnader ved & fremme refusjonskrav: Noen av de ansatte i barneverntjenesten
ma bruke tid pa dette fremfor noe annet. Derimot betaler kommunene kun egenandelen for
fosterhjem tilknyttet private leverandgrer. De rent gkonomiske insentivene bidrar altsa til okt
ettersparsel etter fosterhjem tilknyttet private leverandgrer.

Insentivene til de andre aktorene
Hva gnsker sa de andre aktgrene, dvs. fosterforeldrene, de private leverandgrene og barna?

* Fosterforeldrene vil normalt gnske hgyere godtgjgring og bedre tjenester, ogsa i de
tilfellene barnas behov strengt tatt ikke tilsier det. Bildet er riktignok ikke entydig: Ikke
alle fosterforeldre gnsker & ga hjemme, dvs. bli frikjgpt fra ordinegert arbeid.

* De private leverandgrene vil gnske hgye utgifter til fosterhjem. Dette gir rom for stgrre
profitt til dem selv, jf. avtaleverket. Det gir ogsa rom for a gi bedre rammevilkar til foster-
foreldrene, og dermed mindre sannsynlighet for ressurskrevende brudd.

* Barna vil slett ikke alltid anske hgyere godtgjering eller mer omfattende tjenester, men
har normalt sveert liten eller ingen forhandlingsmakt.
Det er altsa bare Bufetat som bade har insentiver til & holde utgiftene under kontroll, og som i
noen grad er gitt virkemidler for a klare det.

6.3.3 Avtalene med de private leverandgrene

Avtaler som ikke faktisk regulerer innholdet i fosterhjemmene

Bufetat har over lang tid inngatt avtaler med de private leverandgrene som i liten grad har
regulert innholdet i fosterhjemstiltaket, dvs. gkonomisk godtgjering, frikjgp og tjenester.1 Avtalen
anga kun et totalbelgp som tiltaket skulle utformes innenfor. De private leverandgrene har
dermed hatt stor frihet til & pavirke tiltaket for hvert enkelt barn. Ett eksempel er at Bufetat har
endt opp med & betale for tjenester som i utgangspunktet skal tillegges andre etater. Et annet er
at Bufetat de private har levert en langt mer omfattende telefonberedskap enn det Bufetat har
gnsket.” Det er ogsa en rekke eksempler pa fosterforeldre som har mottatt skyhey godtgjgring,
se eksempel fra Bufetats gjennomgang i Region Vest.

' Denne fremstillingen er basert pa et notat med vedlegg mottatt fra Bufdir 22. januar 2016.
2 Begge eksemplene er hentet fra et brev fra Bufdir til NHO Service (interesseorganisasjon for de private
leverandgrene), datert 28. januar 2015.
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Selv om det omfattende tilbudet fra leverandgrene nok har veert positivt for mange av foster-
foreldrene og en del av barna, er det sveert problematisk bade juridisk og samfunnsgkonomisk.
Dette kommer vi tilbake til i neste avsnitt. Konsekvensene for fosterforeldrene og barna tar vi for
oss i avsnitt 6.5.2. Den svake reguleringen har ogsa svekket den gkonomiske styringen, jf. over.

Tre ungdommer (14, 15 og 19 ar) er plassert i samme fosterhjem. Hjemmet far en total manedlig
oppdragsgodtgjering pa kr. 178.635,- som tilsvarer en arlig inntekt pa kr. 2.143.614, i tillegg kommer en
manedlig utgiftsdekning pa kr. 7.864,- per barn for to av de tre ungdommene, dvs. kr. 188.736 per ar.
Den ene fosterforelderen jobber 100 pst. og den andre 80 pst. ved siden av fosterhjemsoppdraget. Dette
fosterhjemmet har ikke ngdvendig formell kompetanse, men ville blitt godkjent som statlig familiehjem

med utgangspunkt i relevant tilstrekkelig erfaring. For dette hjemmet betaler Bufetat 33 pst. av total
dagnpris i administrasjon/overhead.

Bufdir, udatert presentasjon «Fosterhjem enkeltkjop»

Endringer i avtalene med de kommersielle leverandgrene (for nye plasseringer)

Bufetat har adressert problemene ved & endre avtaleverket for de kommersielle leverandgrene
slik at det blir likt det som har gjeldt for de ideelle siden 2010, samt ved & sentralisere sitt arbeid
med anskaffelsene. Endringene i avtaleverket har til hensikt & gi mer apenhet og riktigere priser
og innhold:’

1. Prismatrisen i firepartsavtalene innebaerer at det ikke lenger bare skal settes én
totalpris for fosterhjemsoppdraget, men at den samlede prisen skal fremkomme som en
sum av neermere spesifiserte priser for de enkelte elementene. Bufdir har utarbeidet en
veileder til utfylling prismatrisen for & legge til rette for enhetlig praksis mellom
regionene.

2. Det er na forutsatt automatisk avkorting av arbeidsgodtgjeringen dersom fosterforeldre
som i utgangspunktet er frikjgpt, likevel arbeider utenfor hjemmet. Tidligere kunne
fosterforeldrene beholde hele den fremforhandlede godtgjgrelsen selv med 100 pst.
ordineert arbeid.

3. Ved mer enn ett fosterbarn i hjemmet skal oppdragsgodtgjarelsen kun gke med 25 pst.
per barn, mot 50 pst. i dag.

Men hvor effektivt vil dette virke? Vi er ikke i tvil om at det er viktig & arbeide i denne retningen.
Likevel vil det neppe lgse problemene med vilkar som ikke stemmer overens med barnas behov
— for dette har ogsa veert et problem for hjemmene tilknyttet de ideelle leveranderene.. Dette
gjelder bade hjem anskaffet giennom rammeavtaler og enkeItkjrzsp.2 | tallene ser vi dette bl.a. i
den sveert hgye driftsmarginen for den ideelle aktgren Fyrlykta.

Vi mener dermed det er behov for andre tiltak i tillegg. Bufetat peker selv pa at det under-
liggende problemet er mangelen pa fosterhjem, som gir de private leverandarene sveert stor
forhandlingsmakt. Da mé det gjennomfgres tiltak som adresserer dette problemet, og det
kommer vi tilbake til.

Nye avtaler med de kommersielle leverandgrene er et skritt i riktig retning, men det er ikke et
enkelt skritt & ta. Det har ikke lykkes Bufetat & fremforhandle nye avtaler med alle
leverandgrene, slik at en del av dagens avtaler er gjort etter det gamle avtaleverket. NHO
Service, som organiserer leverandgrene, har vaert sveert kritiske til det nye avtaleverket, jf. sitat.

! Brev fra NHO Service til Bufdir av 19. november 2014, med svar av 28. januar 2015.
2 Redegjorelse fra Bufdir i e-post og notat av 28. januar 2016.
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Avhengig av nar avtalene ble inngatt, kan
Det er grunn til & anta at arsaken til at de dermed fosterforeldre kan ha vidt forskjellige
private leverandgrene klarer a ivareta det rammevilkar, og Bufetat ha ulik grad av innsyn i
behovet som ikke dekkes av Bufetat/de ideelle hva de egentlig betaler for.

organisasjonene, er knyttet til den fleksibilitet

dagens prissystem gir.

Brev fra NHO Service til Bufdir av 19.
november 2014.

Bufetat har sentralisert sitt arbeid med anskaffelser av fosterhjem

Det nye avtaleverket er sveert komplekst. Dagens firepartsavtaler innebaerer at det inngas en
plasseringsavtale mellom Bufetat, leveranderen, barneverntjenesten og fosterforeldrene. Plas-
seringsavtalen fungerer som en overbyggende paraplyavtale for de andre avtalene:

a) Arbeidsfordelingsavtalen regulerer rolle- og ansvarsfordelingen mellom kommunen og
Bufetat'
b) Fosterhjemsavtalen regulerer fosterhjemmets plikter og rettigheter i forhold til kommu-
nen
Kompleksiteten i det nye avtaleverket har bidratt til at Bufetat har valgt & omorganisere sitt
arbeid med anskaffelser av fosterhjem.?® Radgiverne i inntakshetene er i hovedsak sosialfaglig
utdannet og har i liten grad erfaring med innkjgp og forhandlinger. Den nye organiseringen av
inntak og fosterhjemstjenester innebaerer en sentralisering bort fra de gamle inntaksenhetene,
til ett team i hver region. | tillegg har Bufetat etablert en nasjonal stgttefunksjon som skal bista
inntaksenhetene ved kjgp, Enhet for inntaksstgtte i Region gst.

Dette er vurderinger som bgr ga inn i en diskusjon om hvorvidt kommunene bgr fa mer ansvar
pa fosterhjemsomradet: Nar anskaffelsene av hjem fra private anses som s& komplekst at
Bufdir ser seg nedt til & sentralisere og styrke sitt arbeid ytterligere, taler dette mot & overfgre
denne oppgaven til kommunene.

6.4 Plassering og ivaretakelse av ansvar

Det ville fare for langt & ga detaljert igiennom ansvarsfordelingen pa fosterhjemsomradet her. |
Vista Analyse (2015) gir vi en detaljert beskrivelse av hvordan oppgave- og finansierings-
ansvaret er fordelt etter regelverket. Bruken av private leveranderer kan utfordre denne
ansvarsfordelingen. Vi er seerlig opptatt av grensene mellom kommunenes og statens ansvar
nar fosterhjemmet er tilknyttet en privat leverandegr — og hvordan ansvaret i praksis blir ivaretatt.

6.4.1 Bufetat patar seg noe av kommunenes ansvar

Bufetat patar seg gjennom Arbeidsfordelingsavtalen noe av det ansvaret som etter loven ligger
til kommunene, for fosterhjem tilknyttet private leverandgrer og for statlige fosterhjem4:

' Egentlig «Arbeidsfordelingsavtale for statlige fosterhjem». Denne avtalen er altsa ogsa gjort gjeldende for
hjem tilknyttet private leverandgrer.

% Denne beskrivelsen er basert pa lysark fra en presentasjon av Bufdir, datert 23. november 2015, med et
naermere presisert unntak.

® E-post fra Bufdir av 9. april 2015.

4 Drgftingen er basert pa et notat fra Bufdir, med vedlegg, mottatt 22. januar 2016, med mindre noe annet
er presisert.
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* Bufetat patar seg ansvaret for oppfalging og veiledning av fosterforeldrene i forhold til
det enkelte barn. Ved fosterhjem tilknyttet private leverandgrer utfgres oppgavene av
den private leverandgren pa& oppdrag fra Bufetat. Ved statlige fosterhjem utfgres
oppgavene av Bufetat.

* Bufetat patar seg ansvaret for at fosterhjemmene fyller de generelle kravene som faglger
av barnevernloven oa. regelverk, samt kravene til kompetanse som stilles i
avtaleverket. | dette ligger ogsa at de skal sikre at hjemmene til enhver tid oppfyller
disse kravene gjennom Igpende oppfalging, veiledning og evalueringsmater underveis
og ved avslutning av hver plassering.

» Kommunen har fortsatt ansvaret for & sgrge for at det gvrige innholdet i tiltaket er
tilpasset barnets behov. Det vil si at det er kommunen som har ansvaret for at
fosterforeldrenes godtgjerelse, eventuelt frikjgp fra ordineert arbeid, samt stattetjenester
i form av beredskap, avlastning mv. til enhver tid er tilpasset det barnet har behov for,
med forbehold om at Bufetat m& godkjenne tiltak som medfgrer statlige utgifter. Dette
beskrives i en oppdragsbeskrivelse. Det er ogsd kommunen som har ansvaret for a
evaluere innholdet underveis opp mot oppdragsbeskrivelsen, og sgrge for at
oppdragsbeskrivelsen til enhver tid reflekterer barnets faktiske behov.

e Kommunen har fortsatt ansvaret for & godkjenne fosterhjemmet for hver enkelte barn.
For fosterhjem tilknyttet private leverandgrer setter staten ut opplaeringsarbeidet til
leverandgren, slik at det kommunen forholder seg til leverandgrens rapport i sin
vurdering. For statlige fosterhjem gjennomfarer Bufetat opplaeringen selv, slik som for
kommunale fosterhjem.

* Kommunen har fortsatt ansvaret for & fare tilsyn med, og fglge opp og kontrollere,
situasjonen til hvert enkelt barn i fosterhjem.

6.4.2 Er kommunene gitt mulighet til a ivareta sitt ansvar?

Det neste spgrsmalet er om staten har lagt tilstrekkelig til rette for at kommunene skal kunne
ivareta det ansvaret de har. Vi tar utgangspunkt i fosterhjem tilknyttet private aktarer, men
problemstillingene gjelder for en stor del ogsa de statlige fosterhjemmene.

Slik vi forstar det, er det kommunene som har hovedansvaret for kvaliteten pa fosterhjems-
tiltaket. Kommunene har ansvaret for at tiltakets innhold star i forhold til barnets faktiske behov,
mens Bufetat har ansvaret for at fosterhjemmet tilfredsstiller de formelle kravene. Dersom
tiltaket er gjort mer omfattende enn det barnet har behov for, er dette altsd kommunens ansvar.
Det samme gjelder dersom tiltaket var tilpasset barnets behov pa plasseringstidspunktet, men
barnets situasjon deretter bedret seg slik at innholdet ble mer omfattende enn ngdvendig.

De oppgavene kommunene skal utfgre i fosterhjem tilknyttet private leverandarer, gir ikke
kommunene tilstrekkelige virkemidler til & ivareta dette ansvaret. Riktignok skal kommunene
folge opp og fare tilsyn med barnets situasjon. Kommunen har dermed et virkemiddel til &
vurdere hvordan barnets behov endrer seg. Men kommunen er ikke gitt tilstrekkelige virkemidler
til & pavirke innholdet i fosterhjemmet slik at det star i forhold til barnets behov. Det er Bufetat
som fremforhandler avtalen med den private leverandgren i utgangspunktet, og som har
ansvaret for & evaluere avtalen underveis. Kommunen skal utarbeide en oppdragsbeskrivelse
og delta pa jevnlige evalueringsmgter med leverandgr og Bufetat," men de har ikke myndighet
til faktisk & bestemme vilkdrene eller endringer underveis. Kommunene har heller ikke noen
direkte rolle overfor fosterforeldrene, ved at leverandgren tar seg av oppfelging og veiledning av
dem. Dette gjar det vanskeligere for & kommunene & gjgre seg opp en mening om hva som

' Vi ba Bufdir redegjgre for hvordan det i praksis blir lagt til rette for at kommunene skal ivareta sitt ansvar,
og dette er det de peker p3, jf. notat mottatt 22. januar. 2016.
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faktisk er de riktige vilkarene, og falge opp hvordan Bufetat og leverandgren ivaretar de innspil-
lene kommunene kommer med.

Det er for gvrig heller ikke slik at Bufetat har oversikt over hvordan innholdet i fosterhjemmet
star i forhold til barnets behov. Dette er saerlig tydelig i de tidligere avtalene, men heller ikke det
nye avtaleverket sannsynliggjar at Bufetat vil veere i stand til & fremforhandle riktige vilkar til
enhver tid. Mangelen pa fosterhjem er en sveert viktig arsak til dette: Nar Bufetat har plikt til &
tilby fosterhjem, men tilbudet er svaert begrenset, ma de godta vilkar de ellers kunne forhandlet
ned til et riktigere niva.

Enden pa visa er at kommunene ma engasjere seg ut over de oppgavene de er palagt for a
klare & innhente den informasjonen de trenger for & kunne vurdere om fosterhjemmets innhold
star i forhold til barnets faktiske behov til enhver tid. Kommunene er satt pa sidelinjen, men har
fortsatt det vanskelige ansvaret.

Det som er et uttrykk for Bufetats avmakt — de private aktgrenes omfattende rolle pa foster-
hjemsomradet — krever dermed en ekstra maktutevelse fra kommunene.

Kommunene lykkes ikke alltid — grunn til a frykte ulovlig praksis

Det er avdekket en rekke tilfeller av at innholdet i fosterhjem tilknyttet private leverandgrer er
mer omfattende enn det barnets behov tilsier. Folgende sitater fra Bufetat kan tjene som
eksempler:

* Det prises inn samme forsterkning (veileder, konsulent og miljgterapeut) uavhengig av
barnets behov. Bufetat vet ikke hva som reelt settes inn av forsterkning.
* Leverandgrene gnsker & diktere vilkar: Bufetat betaler alle kigp over egenandel; De pri-
vate gnsker & ha konkurransefortrinn ved & gi bedre betingelser uavhengig av variasjon
i barnas behov og fosterforeldrenes kompetanse‘2
Mer omfattende tiltak enn det barnas behov tilsier, kan ha flere alvorlige konsekvenser, se ogsa
kap. 3:

Hensynet til barnas rettssikkerhet blir ikke ivaretatt. Dette er ogsa noe barna kjenner pa selv:
Mens fosterforeldre og fagpersoner i Deloitte (2015) er relativt samstemte om at frikjgp er viktig,
var fosterbarna av en annen mening: Det & ha en fosterforelder hjemme ble opplevd som
vanskelig, bl.a. fordi det ga en fglelse av & veere «overvéket». Omfattende stottetjenester og
hgye godtgjarelser gir dessuten barnet inntrykk av & veere en belastning, og at det selv har
store problemer. Det fosterbarn i stedet trenger, og ofte mer enn andre barn, er & fole seg
elsket, og at det selv er sterkt og vil klare seg.

Ineffektiv ressursbruk gir et darligere barnevern innenfor gitte rammer: Dagens praksis inne-
bzerer hgy profitt til leverandarene, mer omfattende tjenester enn ngdvendig og gkte kostnader
hos kommunene og Bufetat til oppfalging og kontroll mv.

Habilitetsproblemer: De private leverandgrene av fosterhjem tjener penger pa a levere mer om-
fattende tjenester enn barna har behov for, og er gitt mulighet til & gjgre det. Dette er et klart
eksempel pa ansvar pa avveie.

' Kilde: Brev fra Bufdir til NHO Service av 28.01 .2015, som svar pa brev av 19.11.2014.
2 Bufdir, i udatert presentasjon «Fosterhjem enkeltkjop»
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6.5 Markedsanalyse

6.5.1 Insentiver og forsterkende kjedevirkninger

| avsnitt 6.1.1 presenterer vi de tre delmarkedene pa fosterhjemsomradet. Hvert delmarked har
en regulering og finansieringsordninger som gir insentiver til aktgrene som er i markedet. |
tillegg virker de tre delmarkedene pa hverandre. Vi gir en kort og stilisert beskrivelse av
insentivene i to av delmarkedene som kan knyttes til hvordan markedet er regulert og
tienestene er finansiert.

Markedet for a knytte til seg fosterforelde
Kommunene, Bufetat og private leverandarer konkurrerer om & knytte til seg fosterhjem.

Fosterhjemmene vil i ulik grad ha en form for risikoaversjon — det vil si at de vil vaere usikre pa
belastningen ved & ta i mot et fosterbarn, om de strekker til som fosterforeldre og hvor mye
arbeidsinnsats det vil kreve & ta vare pa barnet p4 en god mate. | tillegg vil de aller fleste gnske
kompensasjon for tapt arbeidsfortjeneste og/eller den arbeidsinnsatsen som legges ned.

| konkurransen om & knytte til seg fosterhjem har alle som konkurrer insentiver til &
imgtekomme fosterhjemmenes onsker slik at de far egnede fosterhjem til en lavest mulig
kostnad. Det vil si at de som gnsker & knytte til seg fosterhjem ma tilby; risikoavlastning,
veiledning, oppfelging og stattetjenester, og inntektskompensasjon.

Ulike former for budsjettrestriksjoner og finansieringssystemet pa fosterhjemomradet gjor at de
private leverandgrene vil ha stgrst konkurransekraft pa risikoavlastning og stattetjenester. Vi ser
ogsa at de bruker dette konkurransefortrinnet gjennom a tilby en 24/7 stgttetjeneste og
avlastningstilbud som kommunene ikke har rammer til & tilby. Kommunene ma da konkurrere pa
de gkonomiske vilkarene de kan tilby fosterhjemmet — og da seerlig forsterkede fosterhjem der
kostnader over en angitt grense kan sendes til Bufetat. | og med de private leverandgrene ogséa
sender regningen til Bufetat, vil de vaere konkurransedyktige pa lgnnsbetingelser og kunne tilby
lann som er lik eller hgyere det kommunen klarer & tilby. | tillegg vil de kunne legge pa tjenester
og avlastning som kommunene ikke har muligheter til & tilby innenfor sine rammer.

Sa lenge det er knapphet pa fosterhjem og finansieringssystemet er utformet slik at
kommunene og private leverandgrer har ulike konkurransebetingelser, sa vil kostnadene drives
oppover. Finansieringssystemet for kommunale og statlige fosterhjem (der sistnevnte inkludere
fosterhjem fra private leverandgrer) gir dermed kjedevirkninger pa kostnadssiden.

Marekdet for a levere fosterhjem til Bufetat

De private leverandgrene konkurrerer om & levere fosterhjem til Bufetat. Lange kontrakter med
fosterhjemmene og en imgtegdelse av leverandgrenes krav om & falge opp egne fosterhjem,
gjer at leverandgrene i et marked med knapphet pa fosterhjem er gitt en stor grad av
markedsmakt. S& lenge Bufetat og kommunene ikke klarer & skaffe nok fosterhjem selv, er de
avhengig av at private leverandgrer leverer fosterhjem. De private leverandgrene har ingen
insentiver til & redusere kostnadene eller & presse sine egne fosterhjem pa vilkarene sa lenge
regningen kan sendes over til Bufetat. De private leverandgrene konkurrerer dessuten i
markedet for & knyttet til seg fosterhjem (se over), og vil veere tilbgyelige til & tilpasse seg
fosterhjemmenes krav. Med svak konkurranse i markedet blir prisene hgye. Fra avsnittet foran
sa vi at mekanismer og insentiver som folger av finansieringssystemet og praktiseringen av
ansvarsfordelingen i fosterhjemsmarkedet gir forsterkende kjedevirkninger som presser
kostnadene oppover. Dette gir gode profittmuligheter for private leverandgrer som det ogsa er
rasjonalt for leverandgrene & ta ut.
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6.5.2 Dagens system gir feerre egnede fosterforeldre

Vi er opptatt av a fa frem hvilke konsekvenser dagens fosterhjemssystem kan ha for barna. For
a fa frem de mekanismene som har stagrst betydning for resultatene, har vi laget et eksempel
der vi rydder bort de mekanismene som i denne sammenhengen er uvesentlig. Eksempelet har
klare elementer av spillteori, men vi har av pedagogiske grunner valgt & presentere det uten
matematikk. Alle premissene og mekanismene falger av drgftingen tidligere i kapitlet.

Forutsetninger

La det finnes to fostermgdre, som representerer ytterpunkter av dagens fosterforeldre: Mor
Godhjerta er primeert opptatt av at barnet skal ha det bra, og @nsker & veere i ordineert arbeid
etter at barnet har funnet seg til rette hos henne. Hun vil gjerne ha forsterkning, men da i form
av tjenester som kan gjgre henne til en bedre fosterforelder og hverdagen bedre for barnet.
Tyra er primeert opptatt av seg selv. Hun gnsker ikke & veere i ordineert arbeid, og mener det er
minst like viktig med frikjgp/forhgyet skonomisk godtgjaring som et omfattende sett av tjenester.

Gutten som skal plasseres, heter Kristoffer. Han er tolv &r og har stort behov for kjeerlighet,
omsorg og et normalt barneliv. Han har godt av & se at foreldrene jobber og liker & veere litt
alene etter skolen. Samtidig oppstar det situasjoner som gjer det ngdvendig & innhente rad og
bistand utenfra, seerlig den farste tiden etter plasseringen. Det beste for Kristoffer er dermed et
fleksibelt sett av stgttetjenester, men ogsa at fosterforeldrene er i ordinaert arbeid.

Bade Mor Godhjerta og Tyra kan velge om de vil inngd avtale med en kommune — Utmarka —
eller en privat leverandgr — Pluss AS. Utmarka og Pluss AS konkurrerer om & knytte til seg fo-
sterforeldrene pa to forhold: Penger og stattetjenester. Som en forenkling lar vi «mye penger»
veere ensbetydende med frikjgp fra ordineert arbeid: Fosterforeldre som vil ha sterkt forhgyet
godtgjering, ma ogsa finne seg i & ga hjemme. «Omfattende stottetjenester» er ment som et
fleksibelt tilbyd av oppfelging, avlastning mv. i trdd med barnas og fosterforeldrenes behov, og
kan for enkelthets skyld tenkes pa som telefonberedskap 24/7.

Utmarka kan tilby frikjgp fra ordineert arbeid, men ikke telefonberedskap 24/7: | dag er det
enklere & fa refundert utgifter til forsterkning i form av penger enn av tjenester, og Utmarka har
ikke rad til selv & finansiere stgttetjenester ut over det som fglger av loven. Pluss AS har
forhandlet seg frem til en avtale med Bufetat som gjar at de kan tilby begge deler. Pluss AS
gnsker dessuten & gi inntrykk av at deres fosterforeldre har barn med seerlig store utfordringer,
og krever dermed at foreldrene skal ga hjemme.

Hvem velger fosterforeldrene a knytte seg til?

Tyra har gode tider: For henne er det viktigst & g& hjemme og motta mye penger, og dette tilbyr
bade Pluss AS og Utmarka. Aller helst vil hun vaere hos Pluss AS siden disse ogsa tilbyr
omfattende stottetjenester, men begge deler er akseptabelt.

Mor Godhjerta har det vanskeligere: Hun vil gjerne veere fosterforelder, men ser at hun kan
trenge omfattende stattetjenester i hvert fall den fgrste tiden av plasseringen. Dette utelukker en
avtale med Utmarka. Samtidig ensker hun & veere i ordinaert arbeid og lage et mest mulig
normalt liv for barnet. Dette far hun ikke mulighet til hos Pluss AS. Hun velger dermed & ikke bli
fosterforelder, men heller stille opp pa andre mater.

Hva far barna?

Kristoffer ma fgrst vente lenge i midlertidige tiltak. Kommunen nekter & godkjenne en Tyra for
Kristoffer, og leter etter en Mor Godhjerta sammen med Bufetat. Til slutt ser de likevel ingen
annen utvei enn a plassere ham hos en Tyra.
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Dette er illustrert under: Mor Godhjerta har ting pa stell og kommer hjem fra jobb med ett,
lykkelig fosterbarn. Kristoffer er barnet til hgyre hos Tyra. Hun har mye penger fra flere
fosterbarn, men bruker tiden hjemme med mobilen mens barna blir mer og mer frustrerte.

Figur 6.3 lllustrasjon av to fosterhjemssituasjoner. Tegnet av: Agnes E. Guttormsgaard

Konklusjon: Et system som tilstrekker seg uegnede fosterforeldre

Vi mener absolutt ikke at flertallet av fosterforeldrene i dag er uegnede. Vart poeng er at dagens
fosterhjemssystem tiltrekker seg personer som ikke primeert er opptatt av barnets beste, men
penger og egen fritid.

Andre har papekt dette far oss: (Brandtzeeg, 2010) slar fast at den vanskelige rekrutteringen
kan bidra til & presse opp de gkonomiske vilkdrene en ma tilby, og at dette kan fare til et
ugunstig utvalg av fosterforeldre ved at vi far mindre idealisme og mer rent gkonomisk
motivasjon blant dem man lykkes i & rekruttere. Flere av vare informanter gir eksempler pa det
samme: Sveert stor oppmerksomhet om penger i forhandlingene mellom fosterforeldrene og
kommunene, barn som fremstilles som langt mer krevende enn kommunen selv oppfatter og
stadig flere fosterforeldre pa uferetrygd tyder alt pa at pengene har fatt for stor plass. Dessverre
har vi ikke mulighet til & si noe om omfanget av problemet: Det finnes ikke undersgkelser om
hvem som velger & bli fosterforeldre og inngad de ulike avtalene, eller for den saks skyld
statistikk over hyppigheten av brudd i ulike typer fosterhjem. Kunnskapen om hva dagens
fosterhjemssystem betyr for barna er dermed sterkt mangelfull.
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6.6 Anbefalinger

6.6.1 Behov for en storre reform som adresserer de bakenforliggende arsakene

Det er behov for en stgrre reform av fosterhjemsomradet som adresserer de bakenforliggende
arsakene til dagens problemer.1 | Vista Analyse (2015) argumenterte vi for at det er enkelte
arsaker som mé adresseres for at problemene i barnevernet faktisk skal f& en varig lgsning.
Dersom man kun adresserer arsaker som reelt er symptomer pa problemene, og ikke de
bakenforliggende eller «fgrste» arsakene, vil problemene besta. Dette gjelder ikke minst for
fosterhjemsomradet. Vi mener de viktigste bakenforliggende arsakene er som faolger:

1. Mangelen pa fosterhjem gir fosterforeldrene og leverandgrene stor forhandlingsmakt.
Selv om det etter regelverket er kommunene og Bufetat som skal bestemme innholdet i
fosterhjemstiltaket, er det i realiteten fosterforeldrene og leverandgrene som sitter med
mye av makten reelt.

2. Finansieringssystemet gir en forsterkningsgalopp, der alle unntatt Bufetat og barna har
klare insentiver til & forsterke fosterhjemmene mest mulig nar utgiftene fgrst overstiger
kommunenes egenandel.

3. Overlappende malgrupper muliggjgr sveert store avvik mellom innhold og behov.
Fosterhjem tilknyttet private aktegrer kan ogsa tilbys barn med behov som ville veert fullt
tilfredsstilt i et ordinaert kommunalt fosterhjem. Leverandgrene har imidlertid rigget sine
fosterhjem for & passe til barn med behov som i de statlige familiehjemmene. Nar barn
med ordinzere behov da plasseres i et hjem til knyttet private, kan det bli sveert store
avvik mellom barnas faktiske behov og innholdet i det tiltaket de far.

4. Bufetat har gitt de private leverandgrene mulighet til selv & bestemme tilbudet om
godtgjaring og stottetjenester. Bufetat har anskaffet fosterhjem uten & sikre seg innsyn i
hvordan de enkelte elementene er utformet, og leverandgrene har hatt vide fullmakter
til & utforme disse elementene etter eget forgodtbefinnende.

Bufetats tiltak har hittil veert rettet inn mot pkt. 4: Endringene i avtaleverket skal gi starre innsyn
til Bufetat og et mal om bedre prissetting. Dette er prisverdige tiltak, som har til formal & gi bedre
samsvar mellom innhold og behov, og lavere kostnader. Likevel er de neppe tilstrekkelige,
siden de ikke adresserer de andre bakenforliggende arsakene.

Vi anbefaler derfor en sterre reform av fosterhjemsomradet som baserer seg pa felgende
punkter. Anbefalingen er i trdd med forslaget i Vista Analyse (2015), men med starre vekt pa de
private leverandgrene.

Ettersporselen etter fosterhjem ma ned

Et viktig funn i Vista Analyse (2015) var at ingen av informantene hadde tro pa at dagens
ettersparsel etter fosterhjem kan dekkes innenfor dagens system. Tiltakene hittil har veert rettet
mot & gke tilbudet. Nar vi vet hvor krevende dette er og at gapet mellom tilbud og ettersporsel
er gkende, mé det gjares noe for & redusere etterspgrselen.

Mer strategisk arbeid i kommunene med tidlig innsats, nettverkstiltak mv. vil gjgre det mulig for
flere barn & bli boende hjemme. Dette er et mgysommelig arbeid, men det er flere eksempler pa
kommuner som har klart dette godt allerede. | motsatt ende av tiltaksskalaen ma det utredes om
dreiningen fra institusjon til fosterhjem na har gatt for langt: Ikke alle barn har best av & bo i en
familie, seerlig ikke nar det tas hensyn til de ufrivillige flyttingene og all ventingen en del barn

' Helt i sluttfasen av arbeidet med denne utredningen presenterte regjeringen en stortingsmelding om
fosterhjemsomradet. Denne har det ikke veert tid til & ga inn i, og den har derfor heller ikke pavirket
utformingen av tiltakene.
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utsettes for i dag. De tiltakene vi foreslar pa institusjonsomradet vil gi rom for flere institusjons-
plasser innenfor samme ramme, jf. neste kapittel.

Ny inndeling av fosterhjemmene, med tydeligere rolle for kommunene

Det vil ogséa fremover vaere behov for & gi ulike fosterhjem ulike rammebetingelser. Men da ma
inndelingen veere klarere enn i dag, med mindre overlapp og feerre unntak. Saerlig ma det
tenkes igjennom hvilken rolle de private egentlig skal ha som leverandgr av fosterhjem. Hvilke
malgrupper skal de levere hjem til — og hvilke skal de ikke levere hjem til? Hva skal veere
forskjellen mellom ideelle og kommersielle leverandgrer? Vi antar at det mest hensiktsmessige
er at ideelle og kommersielle leverandgrer likestilles, og —i hovedsak - leverer hjem med
tilsvarende innhold som de statlige familiehjemmene.

Kommunene leverer hjem til barn med (mer) ordinzere behov — og inngar avtaler direkte med
det enkelte fosterhjem. Dermed vil ikke lenger kommunene matte konkurrere med de private om
a knytte til seg hjem.

Under dette punktet ligger at systemet ma gi Bufetat og kommunene reelle muligheter til &
ivareta sitt ansvar for kvaliteten pa tiltakene. De private leverandgrene er profesjonelle akterer
som har store gkonomiske interesser i & levere mer enn det er behov for, og i & prise tjenestene
sine hgyt. Er det realistisk at det offentlige skal kunne utforme s& gode avtaler med
leverandgrene at de ivaretar sitt ansvar ogsa for fosterhjem for barn med helt ordineere behov?
Hvis ikke, bar ikke de private leverandgrene fa tilby slike hjem.

Standardiserte satser for godtgjering av fosterforeldre

Det er behov for klare retningslinjer for godtgjgringen av fosterforeldrene med standardiserte
satser for godtgjering av ordinagere fosterhjem, ny beregning av arbeidsgodtgjering for
fosterforeldre som ma frikjgpes fra ordineert arbeid og begrensninger i hvor lenge frikjgpet skal
vare. Utgangspunktet ma veere at fosterforeldre skal ha ordinzert arbeid med mindre barnets
behov krever noe annet. Vilkdrene skal i starst mulig grad veere forutsigbare og knyttet til
barnets behov, og ikke produkter av forhandlinger mellom fosterforeldre, kommune,
leverandgrer og Bufetat.

Refusjonsordningen bor endres

Refusjonsordningen for forsterkning av fosterhjem innebaerer at staten refunderer alle
kommunene utgifter til fosterhjem ut over en egenandel. Med full refusjon mister kommunene
insitament til & holde kostnadene nede — og til & kontrollere om midlene brukes i trdad med
intensjonene. Endring av refusjonsordningen kan for eksempel innebzere at kommune og
staten refunderer deler av kommunens utgifter til fosterhjem (f.eks et arlig belgp pr. fosterhjem
+ en prosentandel av godtgjgrelsen til fosterhjemmet), alternativt kan det tenkes full kommunal
finansiering av fosterhjem.

Med sterre finansieringsansvar, vil kommunene ogsa ha stgrre interesse — og makt — til &
bestemme hvor mye et fosterhjem skal koste. | dag bestemmes dette i stor grad av
fosterforeldrene, leverandgrene og Bufetat.

Endring av refusjonsordningen er avhengig av at de ovennevnte tiltakene gjennomfgres med
god effekt. Med lavere etterspgrsel etter fosterhjem og klart avgrensede fosterhjemstyper med
gitte rammevilkar, kan det veere rimelig & gi kommunene stgrre/fullt finansieringsansvar for de
hjemmene de har ansvaret for. Riktignok gjenstar det et spgrsmal om hvem som skal finansiere
de hjemmene kommunene ikke har ansvaret for, dvs. de hjemmene som er ment for barn med
seerlige utfordringer, og som med vart forslag vil veere tilknyttet staten og/eller private
leverandgrer. Her har kommunene i liten grad mulighet til & pavirke utgiftene. Argumentasjonen
vil da veere tilsvarende som pa institusjonsomradet: Kommunene bgr betale en hgy andel for &
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ha insentiver til & holde innstrammingen til de tunge tiltakene nede (tidlig innsats), men ikke
hgyere enn at de barna som trenger det, far tunge tiltak.

6.6.2 Tiltak pa kort sikt

En stagrre reform av fosterhjemsomradet vil ta tid. Flere tiltak ber gjennomfares for at dagens
system skal fungere best mulig. En del av disse er formet over samme lest som tiltakene
overfor kommunebarnevernet, jf. forrige kapittel. Dette gjenspeiler at problemene grunnleg-
gende sett i stor grad er de samme.

Departementet ma serge for et ordentlig regelverk for hva kommunene og det statlige
barnevernet kan sette ut til private aktagrer. Dersom det for eksempel er slik at kommunene selv
ma faglge opp barnet og gjennomfgre tilsynet, men at oppfelgingen av foreldrene skal kunne
settes ut, ber det ga frem av barnevernloven.

Departementet og Bufetat ma ogsé sgrge for en klar ansvarsdeling mellom det statlige og det
kommunale barnevernet. Det er for eksempel i dag sveert vanskelig & fa tak pa hva som ligger i
at kommunene har ansvaret for at fosterhjemstiltakets innhold star i forhold til barnets faktiske
behov, mens Bufetat har ansvaret for at fosterhjemmet tilfredsstiller de formelle kravene. Er det
dermed kommunene som skal falge opp at de private aktgrene gjennomfarer en god oppfalging
og veiledning av fosterforeldrene, selv om det er Bufetat som inngar avtalen med de private?
Hva med opplaeringen, som vel ma kunne antas a pavirke «innholdet», men som i dag er
Bufetats ansvar — og ogsa blir satt ut til de private?

Etter at regelverket og ansvarsdelingen er klargjort og nedfelt i barnevernlov, forskrift mv., ma
dette kommuniseres klart ut til kommunene. Kommunene ma til enhver tid vite hva som ventes
av dem og hva de kan vente av Bufetat og de private leverandgrene.

Kommunene ma settes i stand til & utfere de oppgavene de er pélagt. Ansvaret de i dag er
palagt, innebaerer at de skal vurdere kvaliteten pa en tjeneste som leveres av en privat aktgr
gjennom kontrakt med Bufetat, og gjerne til et fosterhjem i en helt annen kommune. Kommunen
skal sgrge for at innholdet i tiltaket star i forhold til barnets behov ikke bare ved plasseringen,
men gjennom hele tiltakets varighet. Departementet m& serge for at de kan ivareta dette
ansvaret. Vi antar at dette vil kreve at kommunene far en mer reell mulighet til & pavirke
avtalene med de private aktgrene, bade ved plasseringen og ved jevnlige evalueringer. Dette vil
kreve mer ressurser i kommunene, men ogsa antakelig at Bufetat og kommunene far mer
markedsmakt enn de har i dag, slik at det blir realitet i mulighetene for & forhandle frem riktige
vilkar. Dersom det ikke er realistisk & sette kommunene i stand til & ivareta sitt ansvar, bar det
fa konsekvenser for ansvarsdelingen mellom det kommunale og det statlige barnevernet.

Staten ma serge for & rydde opp der det i dag gar galt. Som for kommunenes kjap av tjenester
mener vi flere aktgrer begr inn. Fylkesmannen skal fore tilsyn med bade det kommunale og det
statlige barnevernet, og det er dermed naturlig & peke pa dem. | tillegg ber Konkurransetilsynet
ga inn i markedet ogsa her for & undersgke om det forekommer brudd pa konkurranse-
lovgivningen, for eksempel i form av prissamarbeid mellom enkelte av aktgrene.
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7. Markedet for institusjoner

7.1 Institusjonsomradet

Barneverntjenesten i kommunen beslutter om et barn eller ungdom skal plasseres i fosterhjem
eller pa institusjon. Bufetat har etter barnevernloven ansvaret for etablering og drift av
barneverninstitusjoner, og godkjenning av private og kommunale barneverninstitusjoner. Oslo
kommune har et tilsvarende ansvar innenfor sitt geografiske omrade. Bufetat er inndelt i fem
regioner. Etaten har ansvaret for at institusjonene holder en forsvarlig kvalitet og for at det er
tilstrekkelig kapasitet. Regionene har ogsa ansvaret for omsorgssentre for mindrearige.

Barneverninstitusjonene i Norge drives av det offentlige ((Bufetat) og kommunene), ideelle
organisasjoner og andre private aktarer.

Institusjonene kan deles inn i felgende kategorier (Bufdir.no):

Institusjoner for ungdom der malgruppen er unge i alderen 12 - 18 ar. Noen institusjoner tilbyr
kortere opphold, mens andre tilbyr lengre opphold. Institusjonene tilbyr plass til ungdommer
som av ulike arsaker ikke kan bo hjemme hos foreldrene eller i et fosterhjem. Dette er barn og
ungdom som ikke kan bo hjemme pa grunn av manglende omsorg, eller har foreldre som av
ulike grunner ikke er i stand til & ivareta omsorgen i kortere eller lengre perioder.

Institusjoner for ungdom med alvorlige atferdsvansker. | institusjoner for ungdommer med
alvorlige atferdsvansker skilles det mellom tre malgrupper:

* Ungdom som har lav risiko for videreutvikling av atferdsvansker

* Ungdom som har hgy risiko for videreutvikling av atferdsvansker

¢ Ungdom med vedvarende rusmisbruk.
For ungdommer med alvorlige atferdsvansker er det tilbud om opphold og hjelp pa en
MultifunC-institusjon. MultifunC er en behandlingsmodell i institusjon og naermiljg for ungdom
med alvorlige atferdsvansker.

Akutt- og utredningsinstitusjoner er et tilbud til barn og unge som trenger hjelp og tiltak pa
kort tid. Bakgrunnen for slike plasseringer er ulike former for kriser:

* Nar et barn eller en ungdom star uten omsorg eller er i fare for & bli skadet i sitt eget
hjem, kan barneverntjenesten plassere barnet eller ungdommen i et beredskapshjem
eller i en akuttinstitusjon.

* Nar en ungdom kommer i en alvorlig krisesituasjon pa grunn av alvorlige atferdsvansker
kan ogsa ungdommen plasseres i en akuttinstitusjon.
P& akutt- og utredningsinstitusjonene far barnet plass for en kortere periode. | lgpet av denne
perioden skal man finne ut hva som er best for barnet eller den unge pa lang sikt.

Rusplassering er for ungdom som er avhengig av rus. En ungdom som blir plassert i en slik
institusjon kan ogsa ha andre former for atferdsvansker, for eksempel kriminalitet. Hovedfokus
ved institusjonsoppholdet er likevel & behandle rusavhengigheten.

7.2 Tilbudssiden

Institusjonstilbudet malt i antall kvalitetssikrede plasser per 100 000 barn mellom 0 og 17 ar per
region ligger rundt 150, med unntak av region gst som hadde 226 plasser per 100 000 barn i
2014 (SSB). Figur 7.1 viser utviklingen i antall kvalitetssikrede plasser per 100 000 barn fordelt
pa region og eierskap for perioden 2010 til og med 2015. Tallene inkluderer sentre for foreldre
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og barn. Region nord dekker et stort geografisk omrade i forhold til befolkningen. Avstanden til
naermeste institusjon vil derfor veere stor for de aller fleste kommunene i region nord.

Figur 7.1 Antall kvalitetssikrede plasser per 100 000 barn, fordelt etter eier og region
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Kilde: SSB bearbeidet av Vista Analyse

| Region nord var 62 pst. av det kvalitetssikrede tilbudet i 2014 i offentlige institusjoner, mens
andelen godkjente plasser i offentlige institusjoner i region ast var pa 36.pst. Figur 7.2 viser den
prosentvise fordelingen av kvalitetssikrede institusjonsplasser etter eierskap i 2014.

Figur 7.2 Institusjonsplasser, andeler fordelt pa eierskap i 2014 (regionfordelt)
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Kilde: SSB bearbeidet av Vista Analyse

De ideelle institusjonene hadde 39.pst av de godkjente private plassene i 2014. Utviklingen
fram til i dag (mars 2016) har gitt en svak nedgang i antall godkjente plasser i institusjoner eid
av ideelle organisasjoner, med en liten gkning (3 plasser) i institusjoner eid av kommersielle
private leverandgrer. Oversikten over godkjente institusjoner (Bufdir.no) viser at
institusjonsplasser i ideelle institusjoner representerer 35 pst. av godkjente plasser fra private
leverandgarer per mars 2016.

Figur 2.1 viser antall godkjente institusjonsplasser hentet fra Bufdir.no per mars 2016. Totalt er
det 1006 godkjente plasser fra private leverandarer, hvorav Aleris Ungplan & BOI har 243 av
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plassene fordelt pa ulike institusjoner og landsdeler. En titt pa eiersiden viser at flere av
institusjonene i figuren kan ha samme eier, eierkonstellasjon eller hovedaksjonaer.
Lgnnsomheten i bransjen er gjennomgaende hey (21,7 pst for Aleris Ungplan & BOI AS med
lederlgnn pa 2,2 millioner kroner i 2014, 25,2 pst. lannsomhet for Tiltaksgruppen (proff.no)). Det
har over tid veert en konsolidering i bransjen der stgrre selskaper har kjgpt opp mindre enheter
og enkeltmannsforetak. Vi observerer en utvikling mot stgrre og feerre eiere, og det kan ogsa se
ut som Aleris har fatt en dominerende posisjon i markedet.

Figur 7.3 Antall godkjente private og ideelle institusjonsplasser, fordelt pa eiere
(mars 2016).
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Kilde: Bufdir.no (oversikt over godkjente barneverninstitusjoner per mars 2016)

Store variasjoner pa kostnadssiden

Driftsutgiftene per oppholdsdagn viser store variasjoner pa tvers av regionene og eierskap. |
folge data fra SSB var driftsutgiftene per oppholdsdagn i region vest i 2014 pa kroner 12 258 i
offentlige institusjoner og kroner 8 240 i ideelle institusjoner i samme region. De offentlige
institusjonsplassene i region vest er da 48 pst. dyrere enn de ideelle. De private kommersielle
plassene i denne regionen kostet til sammenlikning kroner 9 054, dvs 10 pst. mer enn de
ideelle. Region midt-Norge har de laveste kostnadene pa de offentlige institusjonene i 2014
med driftsutgifter per degnplass pa kroner 8 715.

I gjennomsnitt kostet de offentlige institusjonsplassene i 2014, 17 pst. mer enn private
kommersielle plasser, og 30 pst. mer per oppholdsdag enn institusjonsplasser levert fra ideelle
leverandgrer. Utviklingen i driftsutgifter per oppholdsdagn fordelt pa eierskap og regioner for
perioden 2010 t.o.m 2014 er vist i Figur 7.4.
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Figur 7.4 Driftsutgifter per oppholdsdag
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Kilde: SSB bearbeidet av Vista Analyse

7.21 |Institusjonstilbud og kapasitetsutnyttelse

Ved utgangen av 2014 besto institusjonstilbudet av 473 plasser i statlige institusjoner og om lag
1 000 i private, jf. Tabell 7.1. Disse tallene er hentet fra Bufdir inkluderer ikke sentre for foreldre
og barn'. Ikke all informasjon foreligger for bade statlige og private institusjoner. De statlige
plassene er fordelt etter malgruppe, men det er ikke stilt krav om en tilsvarende differensiering
for de private plassene. De private institusjonene har godkjenningen knyttet til lovparagrafer, for
eksempel kan en og samme institusjon veere godkjent for Akutt $$ 4-6,1 og 4-6,2, Akutt $ 4-
25,2, Adferd $$ 4-24 og Omsorg $$ 4-12 og 4-4,4, eller kun veere godkjent for & ta i mot barn
etter en av paragrafene. De private institusjonene har dermed ikke definerte plasser etter
malgrupper, men hver institusjon har en godkjenning for et antall plasser etter angitte
lovparagrafer.

Det er stilt krav om en kapasitetsutnyttelse i de statlige institusjonene pa 92 pst. for bade
omsorgs- og atferdsplasser, mens det ikke er stilt krav for akuttplassene. For atferdsplassene
ligger kapasitetsutnyttelsen langt under kravet. Dette skyldes seaerlig utnyttelsen for malgruppen
«hgy risiko», jf. Bufdirs arsrapport for 2014, s. 50.

' SSB inkluderer sentre for foreldre og barn i sin statistikk. Det er noen sma avvik mellom SSB og Bufdir
pa enkelte omrader.
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Kapasitetsutnyttelsen i de statlige institusjonene kan variere betydelig over aret. For
omsorgsplassene er kapasitetsutnyttelsen 96 pst. pa slutten av aret, mot 90 pst. i gjennomsnitt.1

Tabell 7.1 Institusjonstilbud og kapasitetsutnyttelse per 31.12.2014

Statlige institusjoner Private institusjoner
Antall Antall barn  Kapasitets- Antall Antall Kapasitets-
kvalitetss. plassert utnyttelse godkjente barn utnyttelse

plasser plasser plassert
Totalt 473 397 84 pst. 1019 526 53 pst.
Akutt 116 84 72 pst. - 59 -
Omsorg 246 236 96 pst. - 335 -
Atferd 111 70 63 pst. - 123 -

Note: Antall plasser i statlige og private institusjoner (sistnevnte kun aggregert) er hentet fra e-post fra
Bufetat av 29. september 2015. Kapasitetsutnyttelsen har vi regnet ut selv.

Ved utgangen av 2014 var det 923 barn, plassert av Bufetat, som bodde i
barnevernsinstitusjoner i Norge. Bufetats utgifter til institusjonstiltak i samme ar var neer 3 mrd.
kroner, jf. Tabell 7.3. Utgiftene til de private institusjonene utgjorde 48 pst., dvs. 1,4 mrd. kroner.
Som felge av at tilbudssiden er fordelt med noen fa store eiere, og flere sma, gar hovedparten
av pengene til noen fa eiere.

Tabell 7.2 gir en oversikt over hovedtallene for barneverninstitusjoner. Som det framgar av
tabellen har det veert en nedgang i antall oppholdsdagn totalt og antall barn i institusjon i lgpet
av de siste arene.

Antall oppholdsdager er redusert i alle regioner fra 2013 til 2014. Region @st har minst
reduksjon. Dette kan forklares med oppholdsdager for enslige mindrearige asylsgkere som alle
er registrert i Region gst. Starst nedgang fra 2013 til 2014 er registrert i region Nord og Oslo
med en nedgang pa hhv 10 og 11 pst. Vel 15 pst. av barn og unge i institusjon ved utgangen av
2014 var akuttplasserte. Andelen barn som er akuttplassert har gkt de siste to arene (SSB
statistikkbanken).

! Kilden til tallet pa 90 pst. er Bufdirs arsrapport 2014, s. 50. For atferdsplassene er de tilsvarende tallene
inndelt finere i arsrapporten (rusmisbruk, lav risiko og hey risiko), mens det ikke er presentert tall for
akuttplassene. Vi har dermed ikke sammenliknbare tall for disse.
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Tabell 7.2 Hovedtall Barneverninstitusjoner. Kilde SSB

Barneverninstitusjoner

Absolutte tall Prosent

2014 | 2013 - 2014 2010 - 2014

Godkjente og kvalitetssikrede plasser1 1767 1,3 -8,8
Barn og unge i barnevernsinstitusjon 1227 -1,5 -13,9
Oppholdsdager i lapet av aret 437 908 -5,9 -20,9
Driftsutgifter (mill. kr) 38494 -0,1 -0,9
Driftsutgifter per oppholdsdag 8791 6,2 25,3
Offentlige 9483 51 8,9
Privat, ideelle 7 589 15,8 34,7
Andre private 8 393 1,7 23,5

'Sentre for foreldre og barn er fra og med 2010 inkludert i antall godkjente og kvalitetssikrede plasser.

Bufetats kostnader til barneverninstitusjoner for perioden 2012 til 2014 er vist i Tabell 7.3. Disse
kostnadene dekker barn som er plassert av Bufetat pA anmodning om institusjonsplass fra
kommunene.

Tabell 7.3 Utgifter fratrukket refusjoner til institusjoner. Belgp i 1000 2014-kroner

2012 2013 2014 ‘
Statlige institusjoner 1662 876 1613 358 1540 086
Private institusjoner 1395 272 1416 907 1406 181
Sum 3058148 3030265 2946 267

Kilde: Bufdir Arsrapport 2014

7.2.2 Finansieringen av institusjonstiltakene

Finansieringsansvaret for institusjonstiltakene er fordelt mellom stat og kommune. Kommunene
betaler en egenandel, i 2015 satt til 65 000 kroner per barn per maned, dvs. en arskostnad pa
kr. 780 000." Egenandelen er den samme uavhengig av hva institusjonsplassene faktisk koster.
Staten finansierer utgiftene ut over egenandelen.

Stor variasjon i prisene — statlige institusjoner dyrere enn private

Tabell 7.4 viser degnpriser for statlige og private institusjoner i regionene i 2012 og 2013 i faste
2013 kroner. Dggnprisene i tabellen viser gjennomsnittpris for alle kategorier institusjoner. For

! Kilde: Brev fra BLD av 3. februar 2015, tilgjengelig pa BLDs nettsider.

Vista Analyse 83



Bruken av private aktgrer i barnevernet — ansvar pa avveie?

de private aktgrene er den oppgitte prisen gjennomsnittsprisen i inngatte avtaler. Dette kan
avvike fra de faktisk betalte gjennomsnittskostnadene dersom det er store prisvariasjoner
mellom ulike leverandgrer og innkjgpene er ujevnt fordelt mellom leverandgrene.

Tabell 7.4 Variasjoner i dagspriser for institusjonstiltak i 2012 og 2013 (2013-kroner)

Statlige institusjoner ‘ Private institusjoner

2012 2013 Endring‘2012 2013 Endring

Region ost 9080 9155 0,8pst. | 6700 7000 4,3 pst.

Region sor 8 631 8680 0,6pst. 6627 6588 -0,6pst.

Region vest 11034 11353 29pst. | 7662 7648 -0,2pst.

Region midt 7969 8320 44pst. | 6676 6908 3,4 pst.

Region nord 8 901 9692 89pst. 8068 7713 -4,6 pst.

Gjennomsnitt 9184 9433 27pst. | 7019 7134 1,6 pst.

Kilde: Notat fra Bufdir

| 2013 viser de oppgitte prisene at de statlige plassene ligger fra 20 pst. til 48 pst. hayere enn
plassene fra private tilbydere, se Tabell 7.5. Statlige plasser i region vest skiller seg ut som
desidert dyrest.

Tabell 7.5 Kostnadsdifferanse statlig og privat institusjon, 2013-kroner og pst. av privat
plass

‘ 2012 2013 2012 2013
Region ost 2380 2155 36 pst. 31 pst.
Region ser 2 004 2092 30 pst. 32 pst
Region vest 3372 3705 44 pst. 48 pst.
Region midt 1293 1412 19 pst. 20 pst.
Region nord 833 1979 10 pst. 26 pst.
Gjennomsnitt 2165 2299 31 pst. 32 pst.

Dersom vi antar at antall barn i institusjon per 31.12. plassert av Bufetat, er representativt for
belegget i hhv. statlige og private institusjoner i 2014, kan den gjennomsnittlige arskostnaden
ved statlige og private institusjoner beregnes ved a ta de samlede kostnadene delt pa antall
barn per 31.12. Kostnadene ved en statlige institusjon ligger da i gjennomsnitt 45 pst. hgyere
enn en privat plass. Vi vurderer ikke dette anslaget som representativt, men det bekrefter likevel
at det ogsa i 2014 er betydelige kostnadsforskjeller mellom private og offentlige institusjoner.
Forskjellen mellom private og offentlige institusjoner er som vist foran mindre dersom SSBs tall
legges til grunn.

Noe av kostnadsdifferansen kan forklares med sammensetningen av institusjonsplassene der
staten har en sterre andel av akuttplasseringene enn de private. Akuttplassene har hgyere
kostnader i og med det kreves ledig kapasitet for & kunne ta imot akuttplasseringer. Denne
forskjellene er likevel pa langt nzer nok til & kunne forklare de observerte forskjellene. Dessuten
trekker oversikten over antall godkjente plasser i private institusjoner i forhold til antall
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disponerte plasser i retning av at det er storre ledig kapasitet blant de de private leverandgrene
enn i de statlige institusjonene.

| et notat fra Bufdir (Tredje leveranse BLD) vises det at akuttplasser i private institusjoner har en
gjennomsnittspris etter forhandlinger p4 10 800 kroner, mens statens akuttplasser ligger mellom
10 403 til 13 443 avhengig av region. En hgyere andel akuttplasser pa statens hand kan neppe
forklare kostnadsforskjellen mellom private og statlige plasser.

Ruskollektiv under staten har en dagspris pa 6 408 kr, mens private har priser pa hhv 5 409 og
4 861 kroner.

Omsorgsinstitusjoner er vanskeligere & sammenlikne, men ogsa i denne kategorien ligger de
statlige institusjonene gjennomgaende med hgyere priser. De private har hgyest andel
atferdsplasseringer. | oversikten vi har fatt fra Bufdir (Bufdir til BLD svarbrev 3) ligger de private
leverandgrene med vesentlig lavere kostnader for atferdsplasseringer. Atferdsplasser unntatt
Multifunk C hadde en dagnpris fra 9 376 til 12 271 i de statlige institusjonene (region vest
hgyest), og en gjennomsnittlig forhandlet pris hos private leverandegrer pa 7 730 kroner.

Med grunnlag i tilgjengelig informasjon framstar arbeidstid per arsverk som den viktigste
forklaringsfaktoren bak observerte kostnadsforskjeller mellom statlige & private institusjoner. |
folge mottatt notat fra Bufdir er en ansatt med langturnus i en statlig institusjons pa jobb 82
dager i aret (med uttak av ferie), mens en ansatt i en privat langturnus er pa jobb 117 dager i
aret (med uttak av ferie). Arslgnnen er omtrent den samme. Ved ekstrem langturnus er en
ansatt pa jobb nezer dobbelt s& mange dager som en ansatt i en statlig institusjon med
langturnus. Denne forskjellen gir en produktivitetsfordel til private leverandgrer som kan tas ut i
hgy fortjeneste og lavere dagspriser i markedet enn det en statlig institusjon kan tilby.

Figur 7.5 Antall dager pa jobb i statlige og private turnuser

Type turnus

Statlig langturnus
Privat langturnus 117

Ekstrem privat langturnus 162

Kilde: Bufdir: Notat, Bufdir til BLD, notat 3, kostnader institusjon

Samtlige plasser, bade private og statlige skal veere kvalitetssikret, og er ogsa underlagt det
samme tilsynet. | folge notat fra Bufdir varierer kvaliteten bade internt mellom statlige
institusjoner, internt mellom private institusjoner og mellom statlige og private institusjoner.
Bufdir slar fast at det er vanskelig & si noe generelt om kvalitetsforskjeller i statlige og private
institusjoner. Prisforskjellene kan derfor neppe knyttes til systematiske kvalitetsforskjeller.
Derimot er det flere som mener at langturnus, og ogsa ekstreme langturnuser er best for barna,
og at de korte tre-turnusskiftene er uheldige for barn som trenger tid pa a etablere kontakt og
tillitt til en voksen. Flere mener det er uheldig at statlige institusjoner er bundet av arbeidsavtaler
som gjar det vanskelig a tilby langturnuser.

7.2.3 Private aktorer har alltid hatt en rolle i institusjonsmarkdet

Nordstoga & Stgkken (2008) gir en oversikt over utviklingen i markedet for barne-
verninstitusjoner. | rapporten vises det at det pa langt neer er noe nytt at det offentlige kjgper
tienester hos private aktgrer pa barnevernfeltet, og da spesielt ikke pa institusjonsomradet.
Forskjellen fra tidligere er at fylkeskommunene (fgr barnevernreformen) brukte bilaterale
avtaler, mens det na brukes anbudskonkurranser etter lov om offentlige anskaffelser. Nordstoga
& Stokken (2008) viser videre at private institusjoner hadde en viktig rolle far
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barnevernreformen, og at mye av utviklingen pa institusjonsomradet foregikk gjennom
fylkeskommunenes bilaterale avtaler med private institusjoner.

Ved utgangen av 2003 var omtrent 60 pst. av barn og unge i institusjon plassert hos private. |
folge Nordstoga & Stgkken (2008) hadde de private tatt seg av barn og ungdom med de
kanskje stgrste omsorg- og behandlingsbehovene (sdkalte atferdsbarn). Det samme bildet gjor
seg i stor grad gjeldende i dag ogsa.

Utviklingen i det private markedet har gatt fra en situasjon der det i hovedsak var ideelle eller
frivillige organisasjoner som sto for den private driften, til dagens marked der kommersielle
aktgrer overtar stadig stgrre andeler.

| falge Nordstoga & Stokken (2008) var den viktigste begrunnelsen for den utstrakte bruken av
private institusjoner at disse institusjonene var mer fleksible enn de offentlige. Fleksibiliteten var
knyttet til flere forhold: raskere beslutningsprosesser og andre mater & disponere arbeidskraft
pa, det siste pa grunn av andre arbeidstidsordninger og regelverk enn for offentlige ansatte.
Starre fleksibilitet fgrte til at private aktgrer raskere kunne opprette institusjonsplasser pa
oppdrag fra det offentlige, og at de lettere kunne lage spesialordninger og tiltak rundt den
enkelte ungdom, nar det var behov for det.

I intervjuene vi har gjennomfgrt og som er referert i kapittel 2, er det flere som gir uttrykk for at
de gnsker & utnyttet markedets og de private institusjonenes fleksibilitet til & tilpasse tilbud
tilpasset de behovene barneverntjenestene til en hver tid mater.

7.3 Kommunenes etterspgrsel og valgmuligheter

Kommunenes ettersparsel etter institusjonsplass pavirkes av flere forhold.

Prisen kommunen betaler for en institusjonsplass

I mange tilfeller vil bade institusjonsplass og et forsterket fosterhjem kunne veere aktuelt og
relevant for et barn/ungdom. Kommunen betaler en egenandel for institusjonsplasser og en
egenandel for forsterkede fosterhjem. Kommunenes kostnader for & folge opp barnet vil ogsa
kunne variere mht hvilket plasseringsalternativ som gjelder. Disse kostnadene vil delvis veere
refunderbare, men dette gjelder pa langt neer alle kostnadene. Kommunens kostnader ved
plassering i institusjon vil derfor ha betydning for ettersparselen etter institusjonsplasser.

Innholdet i det institusjonstiltaket som tilbys i hvert enkelt tilfelle (type plass, avstand,
turnusordninger, etc.)

Intervjuene viser at barnevernlederne legger vekt pa innholdet som tilbys i institusjonen Bufetat
tilbyr plass i. Barnevernlederne er opptatt av geografiske avstander, starrelsen pa institusjonen,
hvor mange voksne barnet mé forholde seg til, turnusordninger og hvilke gvrige kategorier barn
0g unge som er pa den institusjonen det tilbys plass i. De er ogsa opptatt av nar et barn kan fa
plass. Midlertidige plasseringer og brudd er noe barnevernlederne gnsker & unngéa. De er derfor
opptatt av risikoen for kontinuitetsbrudd og hvordan et barn/ungdom kan felges opp etter et
institusjonsopphold. Dersom institusjonstilbudet som gis oppfattes & vaere far darlig tilpasset
barnets behov, vil barnevernlederne tendere mot a se etter forsterkede fosterhjem eller andre
lgsninger for barnet.

Ventetiden pa alternative tiltak kan i mange tilfeller vaere avgjagrende for hvilket tiltak eller plass
som velges for det aktuelle barnet.
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Hvilke andre barnevernstiltak som er tilgjengelig for det aktuelle barnet, samt hvor mye
de alternative tiltakene vil koste kommunen

| utgangspunktet er det rimelig a tenke seg at alternativet til institusjonsplass kun er forsterkede
fosterhjem. Det kan imidlertid tenkes at det ogsa finnes andre tiltak som kan vaere egnet til &
hjelpe et barn som vurderes for institusjon. Dette kan veere alt fra foreldrestotte til mer
spesialtiipassede opplegg i kommunen. Utfordringene kommunene mgter, er at
institusjonsplasser levert fra Bufetat ikke koster mer enn egenandelen, mens eventuelle tiltak
kommunen selv kunne ha utviklet, kan ha en hgyere kostnad og en betydelig hgyere gkonomisk
risiko.

Vi observerer ogsa at det er usikkerhet om hva kommunene har lovhjemmel til & etablere av
“institusjonsliknende” tiltak under barnevernloven. Private og kommunale barneverninstitusjoner
kan bare benyttes dersom institusjonen er godkjent av Bufetat. En prosess for & fa et
institusjonsliknende tiltak kan derfor veere lang for en kommune som ensker a utvikle et
spesialtilpasset tiltak for et bestemt barn, sgskenflokk eller en gruppe barn der fosterhjem
mangler, eller barna ikke er egnet til & bo i fosterhjem.

Om det er aktuelt & plassere det aktuelle barnet under andre lovverk (BUP eller
kommunehelsetjenesteloven)

| en del tilfeller vil et barn eller ungdom kunne ha en sammensatt problematikk med flere etater
involvert. Dette betyr at barnet kan plasseres pa institusjon av andre enn Bufetat. Det er
eksempler der kommunen selv, gjerne i samarbeid med barnet, finner en institusjonsplass. Det
er ogsa eksempler der helselovgivningen hjemler en innleggelse. Noen institusjoner leverer
plasser bade til Bufetat, kommuner og helseforetakene. For en barnevernleder som har et barn
som ftrenger hjelp, vil det veere rasjonelt & vurdere om et tiltak kan legges under andre
budsjetter og ansvarsomrader enn barnevernet.

Varde Hartmark (2014) viser til at ogsa helseforetakene har rammeavtaler med flere av de
ideelle og private barneverninstitusjonene. Det pekes pa at det er noen grad av tilfeldighet om
en institusjonsplassering er et statlig barneverntiltak som utlgper i 18-arsalderen eller et ledd i
en behandling i regi av helseforetak/spesialhelsetjenesten. | praksis betyr dette at det pa en og
samme institusjon — til og med pa samme avdeling — kan veere beboere som har kommet
gjennom forskjellige kanaler i det offentlige og med avtaler som varierer bade i pris og
kvalitetskriterier fordi lovhjemlene for inntak er forskjellig (Varde Hartmark (2014), side16).

7.4 Markedstilpasningen i institusjonsmarkedet

Gjennomgangen av institusjonsmarkedet viser fglgene:

e Til dels betydelige kostnadsforskjeller mellom statlige og private institusjonsplasser som
ikke kan forklares med plasskategori

* Regionale kostnadsforskjeller

e Det er ikke observert systematiske kvalitetsforskjeller mellom statlige og private
institusjoner

* Flere barnevernledere gir uttrykk for en skepsis til arbeidstidsbestemmelsene i statlige
institusjoner, og da seerlig treskiftsturnuser. Ansatte i statlige institusjoner har ogsa
feerre arbeidsdager i ett ar enn det som er vanlig i private institusjoner. Dette gjgr at
institusjonsbarna far mange voksne & forholde seg til, noe som i mange tilfeller kan
veere lite gunstig for barnet.

* Bufetat har kapasitetskrav til egne institusjoner og har ogsa ansvaret for a tildele plass
nar kommunene etterspear institusjonsplass.

* Bufetat kan i mange tilfeller oppleves som lite fleksible, og med lang behandling for et
tilbud om en egnet institusjonsplass gis. Kommunene kan velge & si nei til et tilbud
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dersom f.eks den geografiske avstanden er stor, eller turnusordningen i tilbudt
institusjon vurderes som skadelig for barnet.

e Det er en udekket ettersparsel etter mer fleksible plasser som kan tilpasses barn med
saerskilte behov.

e Barnevernledere tar blant annet hensyn til kommunens kostnader (egenandeler og krav
til egen ressursinnsats), ventetid og risiko for avbrudd i valget mellom institusjonsplass
og andre alternative tiltak.

* Barn kan plasseres i barneverninstitusjoner godkjent av Bufetat av andre aktgrer. To
barn i samme institusjon som mottar samme tiltak kan dermed veere plassert med
hjemmel i forskjellige lovverk. Pris og kvalitetskriterier kan variere selv om innholdet i
tilbudet er tilnaermet likt.

Summen av punktene over viser at institusjonstilbudet gitt dagens antall barn, koster mer enn
ngdvendig. Dette fglger av observerte kostnadsforskjeller som ikke kan forklares med
kvalitetsforskjeller eller type plass, og en generelt hgy fortjeneste i private institusjoner.

Kommunene gir samlet sett uttrykk for at det er en udekket etterspgrsel etter fleksibilitet som i
sterre grad kan gi rom for tilpassede plasser til det enkelte barn. Finansieringssystemet med
samme egenandel uavhengig av plasskategori (omsorg, rus, akutt), gjgr at kommunene i valg
av alternative ftiltak til institusjon, ikke har prissignaler som reflekterer forskjellene i kostnadene
ved ulike tiltak. Dette kompliseres ytterligere ved at alternative tiltak ogsa kan veere helt eller
delvis subsidiert fra staten, slik at kommunens kostnader knyttet til alternativene heller ikke
reflekterer kostnadene.

Resultatet er et samfunnsgkonomisk tap. Eller sagt pa en annen méte; innenfor dagens
ressursbruk er det et potensial for & bedre kvaliteten, og/eller hjelpe flere barn enn man i dag
gjer for de 3 mrd kronene som brukes pa barneverninstitusjoner.

Kvalitet i barneverninstitusjoner

Kvalitet, og hvorvidt barneverninstitusjoner kun er oppbevaring, har en positiv effekt eller kun
gjer vondt verre er spgrsmal som dukker opp i den offentlige debatten med ujevne mellomrom.
Tema som gér igjen er overgrep, ungdvendig bruk av tvang, om omsorgen er god nok, om
barna blir hert og mgtes med kjaerlighet, om de far den hjelpen og behandlingen de trenger mv.
Det er enighet om at kvalitet kan veere avgjerende for om et barns situasjon forbedres eller
forverres, og det gjgres ogsa stadig tiltak i den hensikt & bedre kvaliteten for barna som er i
institusjon. Institusjoner for barn har veert under nedbygging, men det har sa vidt vi har forstatt
aldri veert et mal & avvikle institusjonstilbudet for barn.

Bufetat nedsatte en arbeidsgruppe i 2009 som fikk i mandat & vurdere kvaliteten i
barnevernsinstitusjoner, samt & komme med forslag til forbedringer. Rapporten fra utvalget viser
til forskning som dokumenterer to forhold. Det ene er at institusjonsopphold har liten eller til og
med skadelig effekt for noen. Det andre er at institusjonsopphold kan forandre livsforlgpet for
noen ungdommer i positiv retning, og dermed kan veere et godt tiltak for ungdommer som ikke
profitterer pa andre tiltak. Blant arbeidsgruppen mest sentrale anbefaling er en tydeligere
differensiering av malgrupper og en inndeling av institusjoner etter malsetting og funksjon
(Bufdir, 2010).

Forskningsprosjektet Psykisk helse hos barn og unge i barneverninstitusjoner som ble startet i
2010 og ble avsluttet sommeren 2014 gir noen perspektiver med relevans for kvalitet.
Resultatene fra prosjektet viser en forekomst pa 76 pst. av psykiske lidelser innen de 3 siste
maneder blant unge i barneverninstitusjoner, og at kun 38 pst. oppgir at de har fatt noen form
for psykiatrisk hjelp fra spesialisthelsetjenesten for disse lidelsene i Igpet av denne perioden.
Videre vises det at ungdommene i tillegg en hgy grad av samsykelighet mellom angst,
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depresjon og alvorlige atferdsforstyrrelser. Dette ser seerlig ut til & gjelde for barn som er
tvangsplassert etter en paragraf i barnevernloven (Kayed, et al., 2015).

Sa vidt vi er kjent med finnes det ikke undersgkelser som har avdekket systematiske forskjeller
mellom private og offentlige institusjoner i Norge. Utfordringene som er avdekket i
barneverninstitusjoner kan sa vidt vi kan bedemme, ikke knyttes til eierskap. Arbeidsvilkarene
for ansatte varierer med eierskap, men vi har ikke funnet undersgkelser som viser
sammenhengen mellom arbeidsvilkar for ansatte og kvaliteten i tilbudet som gis til barna
innenfor dagens variasjonsomrade. | den grad det er funnet sammenhenger mellom
arbeidsvilkar og kvalitet for barna, er det en interessekonflikt mellom barnas behov for &
begrense antall voksne de skal forholde seg til, og tiden hver voksen er tilgjengelig, og ansattes
preferanser for fritid. Statlige institusjoner kommer i sa fall darligst ut pa dette omradet.

Underspgkelse av kvalitet inngéar ikke som en del av var utredning. Derimot er det interessant &
vurdere hvorvidt reguleringen av institusjonsmarkedet gir tilstrekkelige insentiver til & sikre
gnsket kvalitet i henhold til de krav som stilles nar institusjonen godkjennes (se Tekstboks 7.1
om godkjenning og tilsyn).

Tekstboks 7.1 Godkjenning og tilsyn med barneverninstitusjoner

Bufetat skal kvalitetssikre alle barneverninstitusjoner. Kravene til kvalitet gjelder uavhengig av
eierskap.

Institusjonene skal blant annet ha en definert malgruppe og en formulert malsetting for sin faglige
virksomhet. Metodene som anvendes ved institusjonen skal vaere faglig og etisk forsvarlige, tilpasset
institusjonens malgruppe og malsetting og veere forankret i allment anerkjent fagteori. Det stilles ogsa
krav til institusjonens bemanning og de ansattes kompetanse.

Fylkesmannen farer tilsyn med at institusjonen drives i samsvar med gjeldende regelverk og at barna
far forsvarlig omsorg og behandling i institusjonen.

Bufetat forvalter og tildeler institusjonsplasser etter sgknad fra barneverntjenesten i kommunen. Det er
egne regler for tildeling av plass gjelder for Oslo kommune.

Bufdir.no

7.5 Markedssvikt

Vi har argumentert for at dagens tilpasning i institusjonsmarkedet gir et velferdstap i
samfunnsgkonomisk forstand. Det er derfor et potensial for & gi flere barn hjelp innenfor den
samme rammen, eller & gke kvaliteten pa de tjenestene som gis. Markedssvikt kan forklare
deler av tilpasningen. | institusjonsmarkedet ser vi seerlig felgende former for markedssvikt:

¢  Asymmetrisk informasjon:

o Bufetat i rollen som bestiller har mindre informasjon om kostnadene ved &
frembringe tjenestene i utfarerleddet i Bufetat og hos private leverandgrer.

o Kuvalitet er lite observerbart og det vil krever store kostnader fra Bufetats side &
fremskaffe informasjon om kvaliteten i det tilbudet hvert enkelt barn mottar.

o Institusjonen som tar hadnd om et barn vil opparbeide seg mer kunnskap enn
barnevernet om barnets utvikling, og vil dermed ogsa i stor grad kunne pavirke
utformingen av videre tiltak for et barn.

e Imperfekt konkurranse og markedsmakt
o Statlig institusjoner konkurrer ikke pa like vilkar med private institusjoner
o Det er svak konkurranse i markedet med noen fa dominerende tilbydere

* Subsidier og finansieringsordninger som gjgr at kommunene som avgjgr om et barn
skal i institusjon under barnevernloven, andre lover eller i andre tiltak ikke forholder seg
til priser som reflekterer kostnader (eller kostnadsforskjeller mellom alternative tiltak).
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Markedsmakt gir ulike tilpasninger i private (kommersielle) og statlige institusjon

Markedssvikt i institusjonsmarkedet gir forskjellig utslag i de statlige og de kommersielle
institusjonene. For de private institusjonene gir svak konkurranse og f& dominerende aktgrer
muligheter til & ta ut hgy profitt — noe vi ogsa observerer er tilfelle i dette markedet. Asymmetrisk
informasjon om produksjonskostnader og utfordringer med & male kvalitet, gir ogsa en risiko for
overprising og tap av kvalitet — dvs at profitt prioriteres foran hgy kvalitet.

De statlige institusjonene har i utgangspunktet svake insentiver til & effektivisere driften etter
budsjettet er fastlagt. For a sikre seg st@rst mulig handlefrihet vil institusjonene har insentiver til
a overrapporter kostnader og behov for & kunne levere tjenester til ansket kvalitet. | stedet for
profitt til en eier, ser vi at de statlige institusjonene har tatt ut overskuddet i form av gode
betingelser med mye fritid til ansatte. Barna som er i institusjon og personalet har en malkonflikt
pa dette omradet; barna gnsker de ansatte mest mulig og kontinuerlig tilstede, mens personalet
ogsa har lgnn og fritid i sin malfunksjon. De statlige institusjonene er beskyttet mot konkurranse,
noe som har gitt muligheter til arbeidstidsbestemmelser som gir fa dager pa jobb i et arsverk.
En ansatt med privat langturnus er pa arbeid drgye 40 pst. mer enn en ansatt i statlig turnus.

Bufetat har kapasitetskrav til egne institusjoner, og dermed ogsa insentiver til a fylle opp egne
plasser for de soker etter plasser i de private markedet. Vi ser at sa ogsa er tilfelle i praksis, de
statlige institusjonene har en betydelig hagyere kapasitetsutnyttelse enn de private
leverandgrene. Kostnadene i Bufetats egne institusjoner gir forhandlingsrom ved innkjgp av
private plasser. Monopoltilpasningene i statens institusjoner gir rom for profitt i den private delen
av markedet. Nar det ogsa er fa leveranderer og en konsolidering i markedet mot f& store
leverandgrer, vil ogsa det private markedet g& mot en monopoltilpasning.

Vi observerer at flere av de statlige leverandgrene av institusjonsplasser tilbyr kjedede
tienester. F.eks er det flere leverandgrer som tilbyr forsterkede fosterhjem som en form videre
behandling, der de finner fosterhjem til barnet innenfor egen virksomhet. En av leverandgrene
skriver: Institusjonen vektlegger at kjemien mellom barn og familie skal stemme og vi legger
vekt pa at ungdommen skal f& bo hos en fosterfamilie som passer for den enkelte ungdom.
Dette innebaerer at vi bruker mye ressurser pa a finne de rette menneskene for det enkelte barn
og vi driver et aktivt rekrutteringsarbeid for & knytte kontakt med mulige fosterforeldre. Slik kan
vi holde mulighetene for god matching épne etter hvert som ungdom trenger fosterfamilier. For
barnet som trenger videre opphold i et fosterhjem kan det veere positivt med en sammenheng
fra institusjon til fosterhjem. Risikoen med kjedede tilbud der leverandgren holder barnet for
lenge og anbefaler mer omfattende tiltak i den videre behandlingen enn barnet trenger (se
kapittel 6 om fosterhjem, der lovverket for private leverandgrers rett til & matce barn dreftes).

Resultatet av dagens markedstilpasning er at kommunene mister informasjon og kunnskap om
barn som plasseres i institusjon, og at leverandgrene, enten de er statlige eller private, far
muligheter til & pavirke barnets videre behandlingslgp. Dette gir ansvar pa avveie og ogsa en
risiko for at profitt (eller ansattegoder) gar pa bekostning av kvalitet og/eller kostnadseffektivitet.

7.6 Anbefaling — rendyrke bestiller-utferermodell

Kontraktstyring er s vidt vi kan se den eneste egnede styringsformen for barneverninstitusjoner
gitt dagens miks av private (ideelle og kommersielle) og statlige leverandgrer. Nar denne
styringsformen er valgt ber det ogsé sikres at statlige og private leverandgrer konkurrerer pa
like vilkar. Dette kan gjgres ved & rendyrke en bestiller-utfgrermodell der det kreves et
tydeligere skille mellom Bufetat som bestiller og Bufetat som utfgrer. Godkjenning og
kvalitetssikring av institusjoner kan ogsa legges til en annen etat enn Bufetat. Det bar vurderes
om statens rammeavtaler med institusjonene bgr samordnes. Godkjenning og kvalitetssikring
av innholdet i institusjoner som leverer samme tjeneste til formal hjelmet under forskjellige
lovverk, bgr samordnes.
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Barnas og kommunenes behov og etterspgrsel bar fa stgrre vekt i utformingen av innholdet
som tilbys barna. Kommunene bgr ogsa f& insentiver og rammebetingelser som gjor at det
enkelt & velge det som er best for barnet, der de ogsa i sterre grad enn i dag ma forholde seg til
reelle kostnadsforskjeller mellom alternative tiltak. Alle typer institusjonsplasser koster ikke like
mye. Egenandelen kommunene betaler bgr speile hva en rusplass koster, atferdsplass koster
og en akuttplassering pa institusjon koster.

Kvalitet og innhold kan vektlegges innenfor en bestiller-ufgrermodell, men det krever
kompetanse pa innkjgpssiden. Vi observerer at en stor andel av barna i barneverninstitusjoner
har psykiske lidelser og/eller samsykelighet mellom angst, depresjon og alvorlige
atferdsforstyrrelser. For & sikre at denne gruppen far rett behandling til rett tid, ber det vurderes
om helsetilsynet bgr tydeligere pa banen enn det som er tilfelle i dag.

Vi observerer at den private delen av markedet gar i retning av fa store leverandgrer som
leverer kjedede barneverntjenester. Dette stiller seerlige krav til innkjgper, og det er ogsa behov
for & folge markedet for & sikre bade kvalitet og kostnadsutviklingen.
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