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Sammendrag

Barnevernet er inne i en omstillingsprosess som vil oke kostnadene i det statlige barnevernet,
samtidig som det er behov for a redusere kostnader i takt med nedgang i aktivitet. Omstillingskrav
og styringssignaler legger foringer for hvilke tiltak det er mulig G gjennomfore. Innenfor dagens
handlingsrom ligger sannsynligvis det storste potensialet for kostnadsreduksjoner i @ dimensjonere
det samlede institusjonstilbudet riktig, oke kapasitetsutnyttelsen i de statlige institusjonsplassene
samt i de private institusjonsplassene med kjopsgaranti, gjennom en kombinasjon av tiltak. Videre
kan det gjennomfores effektiviseringstiltak i Bufetat, og Bufetat har ogsd mulighet til G redusere
aktiviteten og kostnadene innenfor tjenester som ikke er omfattet av bistandsplikten, og da forst og
fremst i spesialiserte fosterhjem og senter for foreldre og barn. Vi foresldr ogsa tiltak som kan bidra

til at omstillingen 1 det statlige barnevernet skjer pa en mest mulig kostnadseffektiv mdte.

Oppdrag og metode

Aktiviteten i det statlige barnevernet er over tid redusert, og scerlig de seneste par arene. En viktig arsak fil
aktivitetsnedgangen er barnevernsreformen som ble innfert fra 1. januar 2022. Reformen medfgrer en spissing
av den statlige portefglien av barnevernstienester og har gitt kommunene gkt finansieringsansvar ved bruk av
statlige barneverntjenester. For Bufetat har aktivitetsnedgangen resultert i at inntektene, som i all hovedsak
bestdr av innbetalte egenandeler fra kommunene, er redusert. Som falge av inntektsnedgangen har Bufetat fatt
styringssignaler om at utgiftene i det statlige barnevernet mé reduseres i takt med inntekts- og
aktivitetsnedgangen. Bufdir har derfor gnsket en vurdering av hvordan utgiftene i det statlige barnevernet kan
reduseres i takt med aktivitetsutviklingen pé& kort og noe lengre sikt.

Oppdraget har blitt gjennomfart i perioden fra 29. november 2022 til 6. januar 2023. For & identifisere mulige
kostnadsreduserende tiltak har vi béde analysert data om ressursbruk i Bufetat, gjennomgétt ulike interne
dokumenter og tidligere utredninger av relevante tema, samt innhentet innsikt fra Bufetat i arbeidsmgter og
gjennom lgpende dialog.

Sammenheng mellom kostnader og aktivitet i det statlige barnevernet

Potensialet for & oppné kostnadsreduksjoner i takt med en forventet aktivitetsnedgang fremover, avhenger av
hvordan kostnadene i det statlige barnevernet i utgangspunktet pévirkes av aktivitetsendringer. Som et
utgangspunkt for analysen av mulige tiltak for kostnadsreduksjoner fremover, har vi derfor analysert
kostnadsdrivere i det statlige barnevernet og vurdert hvor skalerbare kostnadene er for endringer i aktivitet.

Aktiviteten i det statlige barnevernet malt i antall oppholdsdager ved barnevernsinstitusjoner, fosterhjem og
avrige statlige barneverntjenester har gétt ned de seneste arene (20 prosent reduksjon fra 2018 til 2022
(estimert for hele daret)). Samtidig har totalkostnadene i det statlige barnevernet veert relativt stabile og er i liten
grad redusert i takt med aktivitetsnedgangen (7 prosent reduksjon fra 2018 til 2022 (estimert for hele éaret) i
2022-kroner).

At kostnadsutviklingen i liten grad har fulgt aktivitetsutviklingen, forklares for det fgrste med at hovedparten av
kostnadene i det statlige barnevernet er faste. Det er primcert kostnadene til statlige og private fosterhjem og
kostnader til enkeltkjgp av institusjonsplasser som pévirkes direkte av aktivitetsendringer (disse kostnadene
utgjorde 40 prosent av kostnadene i det statlige barnevernet i 2022), mens kostnadene til drift av statlige
barnevernsinstitusjoner, kigp av private institusjonsplasser med kjgpsgaranti og gvrige oppgaver i det statlige
barnevernet i sterre grad er faste.

| tillegg har aktivitetsnedgangen skjedd parallelt med at det generelle kostnadsnivéet i det statlige barnevernet
har gkt de siste drene — scerlig pd institusjonsomrédet. Kostnadsgkningen pd institusjonsomrédet er en konsekvens
av at kapasitetsutnyttelsen i de statlige institusjonene over tid er redusert, samtidig som at omfanget av
enkeltkjgp har akt. | tillegg har kostnadene per institusjonsplass bade i private og statlige institusjoner skt noe
over tid. Viktige bakenforliggende forklaringer pé& disse utviklingstrekkene er at barna som skal ivaretas i det
statlige barnevernet over tid har stadig sterre og mer komplekse behov, samt den pdgéende omstillingen av
barnevernet som fglge av barnevernreformen og nye feringer om bruk av private leverandgrer.
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| sum har kostnadsgkningene i stor grad motvirket effekten av aktivitetsnedgangen pé kostnadene i barnevernet
de siste drene.

Omstillingskrav til det statlige barnevernet og betydningen for kostnadsutviklingen fremover

Omstillingskravene i barnevernet har allerede pévirket kostnadene i det statlige barnevernet og forventes & ha
stor betydning for kostnadsutviklingen fremover. Det er for det fgrste en politisk fgring at barn med scerlig
omfattende og komplekse behov og hay risiko for uanskede hendelser i stgrre grad skal ivaretas i statlige
barnevernsinstitusjoner. | praksis innebcerer kravet at Bufetat mé utvide sin institusjonskapasitet til akuttplassering,
rusbehandling og atferd hay. Etterspgrselen etter akutt- og behandlingsinstitusjonene er scerlig variabel og
innebcerer at de statlige barnevernsinstitusionene mé kunne héndtere svingninger i etterspgrselen i stgrre grad
enn i dag. Samtidig er det en fgring om & begrense enkeltkigp fra private leverandgrer av institusjonsplasser. |
sum mé& derfor svingninger i etterspgrselen i starre grad lgses ved oppbygging av den statlige
institusjonskapasiteten, som generelt er mindre skalerbar enn den private institusjonskapasiteten.

Samtidig er det usikkert om kravet om at staten skal ivareta barna med mest komplekse behov totalt sett vil veere
kostnadsdrivende pd lenger sikt. Mens det i mange tilfeller er kostnadseffektivt & sette ut tienesteproduksjon, er
ikke dette ngdvendigyvis tilfelle for komplekse barneverntjenester. P& kort sikt er det imidlertid klart at det vil
veere omstillingskostnader knyttet til & etablere en stgrre institusjonskapasitet i staten innenfor akuttplassering,
rusbehandling og atferd hay, og at det vil medfere at kostnadene blir mindre skalerbare til aktivitet.

Videre er det fgringer om at bruken av ideelle tilbydere av institusjonskapasitet skal gkes, med mél om en andel
pé 40 prosent av institusjonskapasiteten innen 2025, og at det skal inngds langsiktige og forutsigbare avtaler
med ideelle akterer. Samtidig skal bruken av kommersielle akterer begrenses. Disse faringene er etter var
vurdering kostnadsdrivende ettersom prioriteringen av ideelle akterer reduserer konkurransen og forhindrer de
potensielt mest effektive og fleksible aktgrene fra & levere tienestene. Bufetat har i 2022 inngétt nye
rammeavtaler med ideelle akterer, og erfarer at konkurransebegrensningene har bidratt til en prisgkning pa
institusjonsplasser i de nye avtalene. Bufetat erfarer ogsé at de ideelle aktgrene i mindre grad er villige til &
tilby fleksibel kapasitet, dvs. plasser uten kigpsgaranti og enkeltplasser. | dag er det i stor grad kommersielle
aktgrer som tilbyr institusjonsplasser gjennom enkeltkigp, men det er usikkerhet knyttet til i hvilken grad de
kommersielle aktgrene vil gnske & tilby en slik kapasitet fremover nér deres leveranser av institusjonsplasser
generelt begrenses. Fgringene om & prioritere ideelle aktgrer fremfor kommersielle akterer er etter var vurdering
dermed bade kostnadsdrivende og medfgrer at fleksibiliteten i institusjonskapasiteten og dermed kostnadenes
skalerbarhet reduseres.

Barnevernreformen innebcerer ogsd omstillingskostnader béde pd kort og lang sikt. Et eksempel er de gkte
kompetansekravene i barnevernet som innebcerer gkt konkurranse om arbeidstakerne, hayere Ignnskostnader og
reduserte muligheter for midlertidige stillinger. | tillegg innebcerer barnevernreformen en gkt spesialisering av de
statlige barnevernstjenestene som bidrar til at tjenestene som tilbys er mer kostnadskrevende enn tidligere. | sum
vil de samlede omstillings- og kvalitetskravene det statlige barnevernet star overfor etter var vurdering virke i
retning av gkte kostnader med redusert fleksibilitet sammenlignet med tidligere.

Mulige tiltak for kostnadsreduksjon

Vi har vurdert tiltak som kan bidra til & redusere kostnader i statlig barnevern. Vi har analysert tiltak innenfor
seks ulike tiltaksomr&der der vi vurderer at det er potensial for kostnadsbesparelser:

Overordnet organisering og dimensjonering av tienestetilbudet

Tiltak for effektive anskaffelser av institusjonsplasser og oppfelging av kontrakter

Tiltak for fleksibel innretning og effektiv utnyttelse av den statlige institusjonskapasiteten
Tiltak for effektiv oppgaveutfgrelse i Bufetat

Prioritering i Bufetats tjenesteportefglje

Muligheter for kostnadsbesparelser gjennom endringer i Bufetats rammebetingelser

De fem farste omrddene tar for seg tiltak som Bufdir og Bufetat selv kan gjennomfgre. Den siste kategorien
omfatter forhold som ligger utenfor Bufdirs kontroll, men som kan ha stor betydning for det statlige barnevernets
kostnader. Vi har vurdert i hvilken grad tiltakene vil gi kostnadsbesparelser pé (i) kort og (ii) mellomlang sikt og i
hvilken grad tiltakene gir gkt mulighet for & (iii) redusere kostnader med aktivitetsnedgang (evne til effektiv
skalering av tilbudet). Vi vurderer ogsé overordnet i hvilken grad tiltakene vil kunne pévirke (iv) kvalitet og
tilgjengelighet p& statlige barnevernstienester, (v) betydning for omstillingskrav og (vi) risiko for utilsiktede
virkninger. Nedenfor oppsummeres tiltaksomrédene og tiltakene samt vurderingene av disse.
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Oppsummert vurdering av tiltak for kostnadsreduksjoner i barnevernet

Potensial for kostnadsreduksjon Pavirkning pé oppndelse av mdl og feringer

Tiltak Kort sikt Mello.mlang Skalerbarhet K\.mlllel.og Omstillings- UTllM!(Iecle
sikt tilgjengelighet krav virkninger

Organisering og dimensjonering av

institusjonstilbudet

Bedre styringsinformasjon om institusjonskapasitet

Nasjonalt perspektiv pd dimensjonering av tilbudet
Hensynta usikkerhet ved dimensjonering av tilbudet

Anskaffelse av institusjonsplasser og oppfelging
av avtaler

Strategi og styringsverktey for effektiv
leveranderutvikling

Plan for kigp av fleksibel kapasitet fra
kommersielle aktgrer

Retningslinjer for enkeltkjsp
Reduserte bemanningsspenn
Endret fordeling av risikoi prismodellen
Tettere kontraktsoppfelging
Utnyttelse av statlig institusjonskapasitet

Endret rolleutevelse og dialog med kommuner om
inntak

Forbedret styring av kapasitetsutnyttelse

Forbedret regional samhandling om
kapasitetsutnyttelse

Adressere ledelse, kompetanse og kultur ved den
enkelte enhet

Ambulerende team som bistéar enheter pa tvers
Bygningsmessige tilpasninger
Mer fleksibel mélgruppestyring
Effektiv oppgavevtforelse i Bufetat
Effektivisering i regionale fellesfunksjoner
Regionale inntak
Optimalisering av turnusordninger
Mer kostnadseffektive leiekontrakter
Bedre styringsdata om institusjonsdrift
Prioriteringer i oppgaveporefalje
Redusert aktivitet statlig fosterhjemstilbud
Redusert tienestekijgp senter for familie og barn
Nedskalere tilbud av hjelpetiltak i hjemmet
Endringer i rammevilkér for Bufetats virksomhet
Oppmykning av bistandsplikten
Endringer i kommunenes finansieringsansvar

Endring i grensesnitt mot andre offentlige
tienesteomréder
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Organisering og dimensjonering av tilbudet

Kravene til omstilling og kompetanseheving, samt @vrige styringssignaler for barnevernets virksomhet setter
rammer for hvilke kostnadseffektiviserende tiltak som kan gjennomfgres. Det er blant annet gitt sterke fgringer
for den overordnede organiseringen av tjenestetilbudet og rollene til statlige institusjoner og ideelle og
kommersielle aktgrer. Endringer i denne organiseringen — for eksempel likebehandling av kommersielle og
statlige aktgrer, ville gitt et potensial for kostnadseffektivisering, men dette ville veere i strid med
omstillingskravene og ligger utenfor mulighetsrommet for hva som er aktuelle tiltak.
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Selv om organiseringen av institusjonstilbudet i stor grad er definert, er det opp til Bufetat & dimensjonere
tilbudet slik at etaten kan oppfylle bistandsplikten og dekke etterspgrselen. Riktig dimensjonering og
sammensetning av tilbudet er krevende gitt usikkerheten om den fremtidige etterspgrselsutviklingen og et
varierende behov etter differensierte tienester. Et viktig tiltak som kan bidra til mer effektiv dimensjonering og
utnyttelse av kapasiteten er tilgjengeliggjering av relevant styringsinformasjon, herunder sammenstilt og
kvalitetssikret informasjon om blant annet kapasitet og utvikling i kapasitetsutnyttelse for ulike tienester.

Det bgr ogsd vurderes om beslutninger om dimensjonering og strukturen pd det samlede tilbudet i sterre grad
skal lgftes til nasjonalt niva. Dette kan muliggjere en dimensjonering av det samlede tilbudet som i stgrre grad tar
hensyn til muligheten for deling av plasser mellom regioner, og en mer hensiktsmessig struktur for spesialiserte
tiltaksplasser. Beslutningene kan fattes av Bufdir basert p& anbefalinger fra Bufetats regioner.

Nar det gjelder beslutninger om omstilling og oppbygging av statlige og ideelle plasser som skal komme fil
erstatning for kommersielle, bgr det ogsd tas hensyn til usikkerheten i ettersparselsutviklingen gjennom & velge
trinnvise lgsninger, som gir mest mulig fleksibilitet til & reagere pé& ny informasjon og som ogsd legger til rette for
fleksibel drift. Dette kan blant annet innebcere & kjgpe inn noe mer tienester fra kommersielle aktgrer i en over-
gangsperiode, frem til reformen har fatt virke en stund og det er mer sikkerhet om den samlede etterspgrsels-
utviklingen. Dette kan redusere risikoen for overinvestering i kostbar og lite fleksibel statlig og ideell kapasitet.

Anskaffelser av institusjonsplasser og oppfelging av kontrakter

Omstillingsprosessene legger ogsé viktige fgringer for barnevernets anskaffelsesstrategi. Med et mél om 40
prosent ideell kapasitet i barneverninstitusionene, mé Bufdir og Bufetat bidra til leverandgrutvikling for & gke
tilbudet av institusjonstjenester fra ideelle akterer. Hvordan dette arbeidet innrettes kan ha stor betydning for det
statlige barnevernets kostnader. Det bgr etableres en strategi for leverandgrutvikling og styringsverktgy som kan
benyttes i dialog og forhandlinger med potensielle ideelle leverandgrer. Dette kan for eksempel veere normpriser
eller standarder for kvalitet pa tilbudet, basert p& erfaringstall fra tilsvarende statlige institusjoner. Om mulig
ber Bufetat ogsé rigge seg slik at etablering av egne plasser er et reelt alternativ til & betale for oppbygging
av ideelle plasser.

A legge til rette for at det fortsatt finnes et visst innslag av kommersielle akterer i markedet kan gi Bufetat
tilgang pd rimeligere fleksibel kapasitet enn om statlige eller ideelle aktgrer skal tilby dette. Videre kan det,
avhengig av hvordan anbudene utlyses, bidra til en mer virksom konkurranse og lavere priser ogsd i andre deler
av markedet. Publisering av en langsiktig og forutsigbar plan for nedskalering og @nsket rolle for de
kommersielle tjenesteleverandgrene kan bidra til at disse finner den mest effektive tilpasningen for p levere
tilpassede og kostnadseffektive tienester.

Redusert bruk av enkeltkjgp er en viktig del av Bufdirs strategi for & redusere kostnader i det statlige barne-
vernet. Det bar sannsynligvis etableres en sterkere styring med bruken av enkeltkjgp, for eksempel gjennom mer
detaljerte veiledere for nér slike kjgp kan eller bar brukes, hvilke vurderinger som skal gjgres, samt hvordan
kigpene bar rapporteres slik at det gir relevant styringsinformasjon tilbake til Bufdir. Det bgr vurderes om
kigpene skal rapporteres lgpende, fgr de gjennomfares, slik at Bufdir har mulighet til & be om utdypende
begrunnelser eller at konkrete alternativer vurderes. Det bgr samtidig &pnes for noe bruk av enkeltkjgp i de
tilfellene der dette er klart mest kostnadseffektivt. Det kan veere i tilfeller hvor det er hayere ettersparsel enn
ventet, hvor det ikke finnes ledig kapasitet i det relevante segmentet, hvor plassering av barnet i en statlig
institusjon vil beslaglegge mange kostbare plasser. Det er fgrst og fremst i tilfeller hvor det finnes ledig
grunnkapasitet at enkeltkijgp bar begrenses.

Reduserte bemanningsspenn og en reversering av kravet til véken nattevakt vil kunne redusere prisen pé
degnplasser. Dette vil ha negative effekter pé kvaliteten i tilbudet og kan redusere sikkerheten om natten blant
annet knyttet til brannstiftelse, som er et utstrakt problem ved barneverninstitusjoner. Det kan potensielt ogsa
bidra til gkte kostnader gjennom flere brudd og flyttinger, og gkt behov for enkeltkjgp. Endringer i prismodellen,
fra faste priser som skal dekke variasjonen innenfor en mélgruppe, til mer differensierte prismodeller reduserer
risikoen som ligger pd leverandarene, og potensielt risikopdslaget i prisene. Eventuelle endringer i prismodellene
ber vurderes etter en evaluering av gjieldende avtaler, og scerlig om oppndelse av mdlet om at avtalene er
robuste, og reduserer risiko for enkeltkjzp.

Gitt dagens anskaffelsesstrategi der det kjgpes plasser med betalingsgaranti, og en prismodell med robuste
enhetspriser, vil private aktgrer ha insentiver til & holde igjen p& kapasitetsutnyttelsen og unngé tilfeller med stort
oppfelgingsbehov innenfor mélgruppene. En tettere kontraktsoppfalging vil kunne bidra til gkt kapasitets-
utnyttelse av betalte plasser, og redusere kostnader til enkeltkjgp. Utarbeidelse av veiledere for kontrakts-
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oppfaelgingen av den enkelte avtale, vil kunne bidra til en mer enhetlig praksis p& tvers av regioner og
saksbehandlere.

Effektiv utnyttelse av statlig institusjonskapasitet

Innenfor dagens handlingsrom er det etter var vurdering scerlig et potensial for kostnadsbesparelser ved & gke
kapasitetsutnyttelsen i de statlige institusjonsplassene, samt de private institusjonsplassene med kjgpsgaranti,
giennom en kombinasjon av tiltak. Kapasitetsutnyttelsen i de statlige barnevernsinstitusjonene er i dag relativt lav
(72 prosent i 2022) og er redusert over tid. @kt utnyttelse av ledige institusjonsplasser kan gi vesentlige
kostnadsbesparelser ettersom alternativet i mange tilfeller er & gjgre et enkeltkjgp som utlgser store kostnader,
samtidig som at merkostnaden ved & ta i bruk de ledige institusjonsplassene er sveert lav eller null. A gke
kapasitetsutnyttelsen opp mot 80-85 prosent (tilsvarende nivéet i 2016-2017) anser vi som realistisk — ogsé gitt
omstillingen som pdagdar i de statlige institusjonene.

For & gke kapasitetsutnyttelsen anbefaler vi en kombinasjon av ulike tiltak: styringen av kapasitetsutnyttelsen i
etaten bar forsterkes blant annet gjennom bedre styringsdata, samhandlingen mellom regioner om
kapasitetsutnyttelse bgr styrkes og fleksibiliteten i kapasiteten i de statlige institusjonene bgr gkes gjennom tiltak
som ambulerende team, bygningsmessige tilpasninger og mer fleksibelt inntak basert pé& kartlegging av
individuelle behov fremfor rigid mélgruppestyring. Videre tror vi det er et potensial for & utnytte Bufetats
handlingsrom innenfor bistandsplikten til & utnytte ledig kapasitet i starre grad enn det som er tilfellet i dag. Det
ber ogsd vurderes tiltak som adresserer enhetenes evne og vilje til & hdndtere risiko ved inntak gjennom
eksempelvis veiledning og deling av beste praksis pd tvers av enhetene. | sum tror vi potensialet for
kostnadsbesparelser knyttet til disse tiltakene er store, samtidig som tiltakene bgr kunne gjennomferes uten at det
har vesentlig negativ innvirkning pé kvaliteten i tienestene.

Effektivisering i Bufetat

Kostnadene til béde regionale fellesfunksjoner og inntak i regionene har over tid veert stabile og er i liten grad
skalert etter aktivitet — samtidig som ressursbehovet i scerlig inntaksfunksjonen i stor grad er pévirket av
endringer i aktivitet. Gjennomfering av den p&géende omstillingen i Bufetat innebcerer gkt oppgavemengde for
béde de regionale fellesfunksjonene og inntaksfunksjonen. P& lengre sikt er det imidlertid etter var vurdering
potensial for en viss skalering av de regionale fellesfunksjonene (inkludert inntaksfunksjonen) i takt med
aktivitetsnivéet. Vi anbefaler derfor en mer spisset gjennomgang av kostnadene i disse tjenestene som vurderer
potensial for kostnadsbesparende tiltak i form av eksempelvis gkt oppgavespesialisering pé tvers av regioner,
okt regionalt samarbeid, prosessforbedring/digitalisering, mv. Vi anbefaler ogsé& en ncermere gjiennomgang av
organiseringen av dagens inntaksenheter, samt tydeligere beskrivelser av inntaksenhetenes funksjon og rolle.

Det bar ogsé vurderes om det kan gjeres tiltak p& enhetsnivd som kan gi gkt kostnadseffektivitet utover tiltakene
som er droftet tidligere for & gke fleksibiliteten i og utnyttelsen av den statlige institusjonskapasiteten (ambulante
team, bygningsmessige tilpasninger og mer fleksibelt inntak). Det synes blant annet & veere et uvutnyttet potensial
knyttet til & ta i bruk nye leiekonsepter og samarbeide med kommuner om lokaler til barnevernsinstitusjoner.
Videre er det et potensial for & optimalisere valg av turnusmodeller til hva som forventes & veere mest
kostnadseffektivt ved den enkelte enhet. Vi anbefaler ogsa generelt at det etableres bedre styringsdata om
enhetsnivdet, bdde om kostnader, kapasitetsutnyttelse og ettersparsel etter plasser som kan gi et bedre grunnlag
for & identifisere effektive driftsmodeller.

Prioritering i Bufetats oppgaveportefslje

Bufetat har utgifter til enkelte ikke-lovpdalagte oppgaver, eller oppgaver som ikke falger direkte av bistands-
plikten. Dette omfatter tilbudet av spesialiserte fosterhjem, senter for foreldre og barn og hjelpetiltak i hjemmet.
Til sammen utgjorde disse tjenestene i overkant av 1,5 milliarder kroner i 2022, tilsvarende 24 prosent av
Bufetats totale kostnader.

Det er et potensial for kostnadsreduksjoner ved en nedskalering av tilbudet av spesialiserte fosterhjem. | den
grad et tilsvarende antall kommunale fosterhjem gjares tilgjengelig, vil kostnadene til Bufetat reduseres, s& lenge
de ikke oppveies av gkte rekrutteringskostnader. Det er en viss risiko for midlertidige kostnadsgkninger dersom
nedskaleringen av spesialiserte fosterhjem farer til gkt ettersparsel etter institusjonsplasser. Det er ogsd usikkert
hvordan en slik nedskalering vil pévirke kvaliteten i barneverntjenesten. Dette vil avhenge av hva slags tilbud som
etableres som erstatning i kommunal regi. En viss nedskalering av tilbudet kan veere i trdd med omstillingskrav og
feringer, som innebcerer en innskrenking av mélgruppen, gkte krav til kompetanse, samt redusert bruk av private
fosterhjem.

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet



Det er et potensial for besparelser pé i overkant av 40 millioner kroner ved & kutte kijgp av tienester i private
sentre for foreldre og barn eller alternativt i de statlige senterne. Dette vil redusere dagens overkapasitet i
tilbudet og vil ikke i utgangspunktet begrense tilgjengeligheten, gitt dagens etterspersel. Et alternativ er
nedskalering av det statlige tilbudet. En risiko er tap av kompetanse og evne til & skalere opp igjen dersom
ettersparselen skulle ta seg opp.

Bufetat har ikke bistandsplikt for hjelpetiltak i hjemmet og kan i utgangspunktet velge & redusere tilbudet.

Imidlertid er etterspgrselen etter spesialiserte hjelpetiltak sveert hgy og er ogsd et av satsingsomrddene for 2023.

Videre kan reduksjon i slike hjelpetiltak innebcere at familier far mindre avlastning og sterre risiko for
omsorgsovertakelse og/eller bruk av dyrere tiltak, som fosterhjem og institusionsplass. Vi anbefaler derfor i
utgangspunktet ikke & redusere hjelpetiltakene i hjemmet.

Endringer i rammevilkar for Bufetats virksomhet

Det er en rekke forhold som pdvirker Bufetats kostnader som ligger utenfor deres kontroll.

Et eksempel er bistandsplikten og rolle- og ansvarsfordelingen mellom kommunene og Bufetat ndr det gjelder
inntak og utskriving. Dersom Bufetat hadde starre innflytelse over valg av tiltak og tidspunkt for utskriving fra
behandlingstiltak, ville det gitt sterre kontroll pé& etterspgrselssiden og sannsynligvis et noe mindre behov for
bufferkapasitet i tienesten. Det ville ogsé gitt insentiver til valg av kostnadseffektive tiltak, potensielt p&
bekostning av kvalitet og geografisk ncerhet. Dagens rolle- og ansvarsfordeling er velbegrunnet og har andre
fordeler, og forslag om slike endringer p& dette omrédet ligger utenfor mandatet av denne utredningen.

Endringer i kommunens finansieringsansvar har erfaringsmessig stor betydning for kommunenes etterspgrsel.
Dersom egenandelene for ulike tilbud var differensiert og reflekterte variasjonen i faktiske kostnader for ulike
institusjonstilbud, forventer vi at kommunene oftere ville valgt rimeligere tjenester, noe som ogsa ville slétt positivt
ut pd Bufetats kostnader. Ogsé dette tiltaket kan gé& pé bekostning av kvaliteten i tilbudet til barna, og herunder
villigheten til & betale ekstra for plasser i geografisk ncerhet nar det finnes ledige plasser andre steder i
regionen.

Innstremmen til barnevernsinstitusjoner pévirkes ogsé av tilbudet i tilgrensende offentlige tienester. Redusert bruk
av fengselsstraff blant unge, og redusert tilbud av degnplasser i institusjoner for psykisk helsevern innebcerer gkt
ettersparsel etter plasser pd barneverninstitusjoner og gkt kompleksitet i barnas utfordringsbilde og
behandlingsbehov.

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet
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1. Bakgrunn, mandat og metode

Pa oppdrag fra Barne-, ungdoms- og familie-
direktoratet (Bufdir) har Oslo Economics
vurdert hvordan utgiftene i det statlige barne-
vernet kan reduseres i takt med aktivitets-
utviklingen pé kort og mellomlang sikt. I
oppdraget har vi analysert kostnadene 1 det
statlige barnevernet og underliggende kostnads-
drivere, og vurdert tiltak som gjor at utgiftene
kan reduseres i takt med aktivitetsutviklingen

pd kort og lang sikt.

1.1 Bakgrunn

Barnevernet skal sgrge for & ivareta de mest sarbare i
samfunnet: barna. Barnevernet er delt i en kommunal
del og statlig del. Den kommunale delen (barnevern-
tienesten) har ansvaret for & sikre barn og unge
trygge og gode oppvekstsvilkér, og skal gi barna
ngdvendig hjelp og omsorg til rett tid. Den statlige
delen har blant annet ansvar for & etablere og drifte
barnevernsinstitusjoner og bistd kommunene med &
rekruttere og formidle fosterhjem. Bufetat er
organisert i fem regionale barnevernmyndigheter og
en sentral barnevernmyndighet og fagdirektorat,
Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet (Bufdir).

Aktiviteten i det statlige barnevernet har over tid blitt
redusert, og scerlig de seneste par érene har det veert
en nedgang i aktiviteten (Figur 1-1). Den viktigste
&rsaken til aktivitetsnedgangen i 2021 og 2022 antas
& veere barnevernsreformen som har gitt kommunene
gkt finansieringsansvar ved bruk av statlige barne-
verntjenester. Barnevernreformen tradte i kraft fra 1.
januar 2022 og innebcerer gkt ansvar for kommunene,
og reformen skal scerlig bidra til & styrke den fore-
byggende og tidlige innsatsen. Barnevernsreformen
medfarer at egenandelene for bruk av statlige tiltak
som barnevernsinstitusjoner, spesialiserte fosterhjem og
akuttiltak har gkt, mens egenandelene for spesialiserte
hjelpetiltak har gétt ned. Kommunene har ogsé fatt et
helhetlig skonomisk ansvar for ordincere fosterhjem.
Dkningene i egenandelene er begrunnet med at
statlige barnevernstiltak ikke skal bli relativt billigere
fra 2022 ndr kommunene far et helhetlig
finansieringsansvar for ordincere fosterhjem. | tillegg
skal de gkte egenandelene styrke kommunenes
insentiver til & satse p& forebygging og tidlig innsats.

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet

Figur 1-1: Utvikling i antall oppholdsdager i statlige
barnevernsinstitusjoner, statlig formidlede
fosterhjem og andre statlige barnevernstiltak
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Figur 1-2: Utvikling i Bufetats inntekter (kap. 855)
(prisjustert til 2022-kroner)
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Kilde: Bufdirs arsrapporter 2016-2021

For Bufetat har aktivitetsnedgangen resultert i at
inntektene, som i all hovedsak bestér av innbetalte
egenandeler fra kommunene, er reduserte (Figur 1-2).
Som fglge av inntektsnedgangen har Bufetat fatt
styringssignaler fra departementet om at utgiftene i
det statlige barnevernet mé reduseres i takt
inntektsnedgangen.

| Statsbudsjettet for 2023 er bevilgningene til det
statlige barnevernet (bevilgninger pd kapittel 855 til
«Statleg forvalting av barnevernet») redusert med
187 millioner kroner (tilsvarende 2,6 prosent) sammen-
lignet med saldert budsjett for 2022. Regjeringen
viser selv i nyhetsmelding til at bevilgningene til det
statlige barnevernet er redusert med 280 millioner



kroner sammenlignet med i 2022 som fglge av feerre
barn i det statlige barnevernet (Regjeringen, 2022).
Reduksjonen i bevilgningene til det statlige barne-
vernet begrunnes i Statsbudsjettet for 2023 med
redusert forventet bruk av statlige tiltak:

«Aktiviteten 1 det statlege barne-
vernet har blitt redusert dei siste
dra. Dette inneber faerre barn i
statlege barnevernstiltak. Sidan
Bufetat ikkje kan styre inntaket av
barn og unge, er det vanskeleg a
kjenne det framtidige budsjett-
behovet, men departementet ventar
at den lage aktiviteten held fram i
2023. Dette inneber lagare utgifter

enn tidlegare lagde til grunn.»

Prop. 1 S (2022-2023) for Barne- og familiedepartementet (2022)

Det statlige barnevernet er ogsd i en omstillings-
prosess ndr det gjelder bruken av private leveran-
dgrer som antas & ha kostnadsmessige konsekvenser. |
Prop. 1 § (2022-2023) (2022) og Prop. 133 L

(2020-2021) (2021) omtaler departementet at det er

gnskelig & arbeide for at

e de statlige institusjonene i sterre grad enn i dag
kan ta imot barna med de starste utfordringene

e  bruken av ideelle leverandgrer gker

e  bedre kapasitetsutnyttelse i statlige institusjoner
reduserer behovet for kigp fra kommersielle
leverandgrer, herunder enkeltkjgp

Herunder ligger fgringer om at tienester fra private
leverandgrer primcert skal benyttes gjennom ramme-
avtaler med kjgpsgaranti med ideelle akterer.

1.2 Mandat

Som fglge av at bevilgningene for 2023 er redusert,
har Bufdir behov for en vurdering av hvordan
utgiftene i det statlige barnevernet kan reduseres i
takt med aktivitetsutviklingen pd kort og noe lengre
sikt. Formélet med oppdraget har veert & f& en
oversikt over utgiftene i det statlige barnevernet, og
tiltak som gjer at utgiftene kan reduseres i takt med
aktivitetsutviklingen. Vért mandat har veert & vurdere
hvilke utgiftsreduksjoner som kan gjennomfgres som
ikke gér pé tvers av prioriterte mélsetninger. Videre
har det veert gnskelig & skille p& utgiftsendringer som
felger av aktivitetsutvikling, endringer som fglger av
omstilling og kvalitetsendringer som ikke er begrunnet
med omstilling. Videre i rapporten har vi valgt &
bruke «kostnader» og ttkostnadsreduksjoner)» som
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begrep, selv om kontantprinsippet i staten innebcerer
at regnskapsdata normalt viser utgifter og ikke
kostnader.

1.3 Avgrensninger

Midlene til det statlige barnevernet feres i stats-
budsjettet p& kapittel 855 Statlig forvaltning av
barnevernet. Midlene pé& kapittel 855 finansierer
aktivitetene i Bufetat (det statlige barnevernet) med
unntak av Bufdir. Midler til Bufdir ble flyttet fra
kapittel 855 til eget kapittel 858 fra og med
budsjettéret 2020. Vért oppdrag er avgrenset til
utgiftene som fares pé kapittel 855, og en gjennom-
gang av Bufdirs utgifter inngér derfor ikke i
oppdraget.

1.4 Oppdrag og metode

Oppdraget har hatt en kort gjennomfgringsperiode
fra 29. november til 6. januar. Mal for var analyse
har veert & identifisere tiltak som

e reduserer kostnader pd kort eller lengre sikt

e gker muligheten til & skalere kostnader i takt med
aktivitetsutviklingen

e har minst mulig negative konsekvenser for
madloppndelsen pd barnevernsomrédet og
omstillingskrav

For & identifisere mulige tiltak har vi b&de analysert
data om ressursbruk i Bufetat, gjennomgétt ulike
interne dokumenter og tidligere utredninger av
relevante tema, samt innhentet innsikt fra Bufetat i
arbeidsmegter og dialog med fagpersoner. Under
beskriver vi de ulike informasjonskildene i oppdraget
ncermere.

1.4.1 Kvalitative data
Sentrale dokumenter

Som en del av oppdraget har vi fétt tilgang pé en
rekke tidligere utredninger og interne dokumenter i
Bufetat, som har dannet et grunnlag for bakgrunns-

kunnskap og utforming av innhold til workshops. Scerlig

falgende dokumenter har veert sentrale som
bakgrunnsgrunnlag for oppdraget og oppdragets
utforming:

e Bufdirs &rsrapporter fra 2016 til i dag

e  Oslo Economics’ gjennomgang og kartlegging av
driftsfaktorer i statlige barneverninstitusjoner
(2017)

e Oslo Economics’ analyse av konkurranse-
forholdene i markedene for tiltak og tienester til
statlig og kommunalt barnevern (2019)

e Oslo Economics’ kartlegging av alternative
organisatoriske lgsninger for statlige barneverns-
institusjoner (2016)
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e Oslo Economics’ utredning av risiko ved utfasing
av rammeavtaler med kommersielle leverandgrer
av institusjonsplasser i barnevernet i Oslo (Oslo
Economics, 2021)

®  Menon Economics’ utredning av institusjonstilbudet
i barnevernet (2020)

e  Bufdir, @konomirapportering og fremskrivings-
modell. Rapport fra arbeidsgruppe mellom BFD
og Bufdir, oppdrag 55 (2019)

e Bufdir, Oppdrag 5 i tillegg 1 til tildelingsbrev
2020- Anmodningsvedtak 762 (2020)

e  Bufdir, Utgifter formal 696, fosterhjemstjeneste
sett opp mot andre regioner og pdlagte oppdrag
og oppgaver (2022)

e  Bufdir, Kapasitetsutnyttelse i statlige institusjoner
(2022)

e Bufdir, Langtidsplanlegging i Bufetat -
Arbeidsstrem 7 Bemanning og
arbeidstidsordninger (2021)

e Bufdir, Kriteriemodellen for fordeling av
barnevernsmidler i Bufetat 2023 (2022)

e  Deloitte, Vurdering av turnusordninger i
barnevernet (Deloitte, 2019)

e Bufdir, Forsyningsstrategi for institusjonstjenester i
barnevernet (2022)

e  Bufetat, Disponeringsbrev 01,/2022 (2022)

e  BFD, Tildelingsbrev til barne-, ungdoms- og
familiedirektoratet 2022 (2022)

e Bufdir, Tienestekatalog Institusjon (2021)

e Bufdir, Tienestekatalog Fosterhjem (2021)

e  Bufdir, Kartlegging av driftsfaktorer i statlige
barnevernsinstitusjoner (2017)

e Bufdir, Kostnadsdrivere i institusjonsbarnevernet.
Delrapport 1: Rapport fra analysefasen (2019)

e Bufdir, Kostnadsdrivere i institusjonsbarnevernet.
Delrapport 2: Tiltak (2020)

e Bufdir, Statlige institusjoner — 2018 (2019)

e Bufdir, Statlige institusjoner — 2019 (2020)

e Bufdir, Statlige institusjoner — 2020 (2021)

Workshops

Vi har i forbindelse med oppdraget gjennomfert to
workshops med en arbeidsgruppe bestdende av
representanter fra Bufdir og to regioner i Bufetat. |
mgtene diskuterte vi ulike mulige tiltaksomréder og
deltakerne p& meatet fikk anledning til & kommentere
og diskutere innspill, pdstander og resultater underveis
i matet. Vi har ogsd draftet mulige tiltak med
oppdragsgiver i Bufdir. | tillegg har vi underveis i
oppdraget hatt mgter og lgpende dialog med
kontaktpersoner i Bufdir.

1.4.2 Kvantitative data

| prosjektet har vi fatt tilgang til en rekke data om
kostnader og aktivitet i Bufetat, herunder
regnskapsdata, aktivitetsdata og darsverksdata.
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Regnskapsdata

Vi har innhentet og analysert detaljert regnskapsdata
for kapittel 855 for &rene 2018-2022. Kostnadene er
fordelt p& formal (barnevernsintitusjon, fosterhjem
osv.), Bufetatenhet, avdeling og artskonto.
Regnskapsuttrekkene omfatter post O1 - driftsutgifter
og post 22 — kjgp av private barneverntjenester pa
kapittel 855. Post 01 driftsutgifter inkluderer alle
driftsutgiftene til det statlige barnevernet, blant annet
lenn og sosiale kostnader til ansatte i det statlige
barnevernet, medregnet ansatte ved regionkontoret,
institusjoner, fosterhjemtjenester mm. Andre vesentlig
utgifter som er inkludert i post 01 er utgifter til leie og
drift av barnevernsinstitusjoner, utgifter til opplcering
og utgifter til varer og tienester. Post 22 inkluderer
utgifter til kigp av private barneverntjenester. Dette er
kostnader til kigp av private barnevernstiltak, bade
institusjoner og fosterhjem, mm.

| sammenligninger av utgifter over flere ar har vi
gjennomgdende i rapporten prisjustert utgiftene til
2022-kroner. Utgifter er prisjustert med
konsumprisindeksen for generell prisvekst.

Aktivitetsdata

Aktivitetsdata fra fagsystemet BiRK har ogsd veert en
sentral datakilde for analysene. Vi har benyttet
aktivitetsdata fra BiRK for drene 2019-2022. Vi har
blant annet fatt tilgang pa felgende aktivitetsdata
som baserer seg p& regionenes manedsrapportering
til Bufdir:

e antall kvalitetssikrede og budsjetterte plasser ved
statlige barnevernsinstitusjoner

e mulige og faktiske oppholdsdager for alle
statlige barnevernsinstitusjoner

e antall oppholdsdager i statlige og private
fosterhjem, og sentre for foreldre og barn for
&rene 2014-2022

Vi har ogsé fatt tilgang til data om kjgp av plasser i
private barnevernsinstitusjoner med blant annet antall
oppholdsdager fordelt pé& ulike type rammeavtaler
og enkeltkjgp i de ulike regionene.

Arsverksdata

Vi har ogsé fatt tilgang p& og analysert detaljerte
arsverksdata for ansatte i det statlige barnevernet.
Dette inkluderer informasjon om fast eller midlertidig
stilling, stillingsgruppe, drsverk og hvilken Bufetatenhet
og avdeling de enkelte ansatte jobber pd. Dette har
vi fatt tilgang til for drene 2019-2022.
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2. Det statlige barnevernets oppgaver, organisering og krav

Det statlige barnevernet har ansvar for a bista
kommunal barneverntjeneste med tilgang pa
institusjonsplasser som en behovsprovd og

malrettet innsats som hjelp til barnets utvikling.

Videre har etaten ansvar for etablering og drift
av statlige barnevernsinstitusjoner og for
godkjenning av private og kommunale

institusjoner i samsvar med barnevernloven.

2.1 Organiseringen av barnevernet

Barnevernets overordnede formdl er & sikre at barn

og unge som lever under forhold som kan skade deres

helse og utvikling far ngdvendig hjelp, omsorg og
beskyttelse til rett tid (Bufdir, 2022).

Regijeringen har for 2022 fglgende mal p& barne-
vernsomrddet:

Figur 2-1: Organisasjonskart barnevernet

e  Barneverntienesten skal gi hjelpetiltak som mater
behovene til barn og foreldre

e  Barn som trenger tiltak utenfor hjemmet, skal f& et
stabilt tilbud tilpasset det enkelte barns behov

e Hgy kvalitet i saksbehandlingen i den kommunale
barneverntienesten

e lvareta barnas rett til medvirkning i det
kommunale og statlige barnevernet

Ansvarsfordelingen mellom stat og kommune i
barnevernet fglger av kapittel 2 i barnevernloven.
Statens ansvar for barnevernet er delt mellom Barne-
og familiedepartementet (BFD), Barne-, ungdoms- og
familieetaten (Bufetat) og statsforvalterne (Figur 2-1).

Barne- og familie- Kunnskaps-

departementet

departementet

Justis- og beredskaps-

Kulturdepartementet

departementet

Barne-, ungdoms- og familieetaten

Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet

Kilde: Bufdir

2.1.1 Barne- og familiedepartementet

Barne- og familiedepartementet (BFD) har
forvaltningsansvaret for barnevernloven, fgrer tilsyn
med at lov og @vrig regelverk blir anvendt riktig. BFD
har ogsé ansvar for & gi retningslinjer og instrukser,
sette i gang forskning p&d omradet, utvikle den
generelle barnevernpolitikken og legge til rette for at
det finnes tilgjengelig informasjon om barnevernet.

2.1.2 Barne-, ungdoms- og familieetaten (Bufetat)

Bufetat leverer barne- og familieverntjenester pa
vegne av staten. Bufetat skal etter anmodning fra
kommunen bistd barneverntjenestene i kommunen med
plassering av barn utenfor hjemmet og har ansvar for
rekruttering samt ngdvendig oppleering og generell
veiledning av fosterhjem, jf. barnevernloven § 2-3
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andre ledd. Bufetat har videre ansvar for etablering
og drift av statlige barnevernsinstitusjoner og for
godkjenning av private og kommunale institusjoner i
samsvar med barnevernloven. Bufetat er organisert i
fem regioner (midt, nord, ser, vest og @st) med Barne-,
ungdoms- og familiedirektoratet (Bufdir) som sentral
barnevernsmyndighet og fagdirektorat.

2.1.3 Kommunal barneverntjeneste

Det kommunale barnevernet (barneverntjenestene) er
ferstelinjetienesten i barnevernet, og utferer
kommunens arbeid etter barnevernloven. Barnevern-
tienesten har ansvaret for & utfgre alle oppgaver i
barnevernloven som ikke er lagt til det statlige barne-
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vernet.1 Dette omfatter majoriteten av lovens
oppgaver. Det omfatter blant annet ansvaret for &
gjennomgd meldinger og foreta undersgkelser, treffe
vedtak om frivillige hjelpetiltak, treffe akuttvedtak og
fremme tvangssaker for fylkesnemnda for barnevern
og sosiale saker.

Oslo kommune er i en scerstilling pd barnevern-
omrddet. | Oslo kommune har kommunen ansvar for &
ivareta det som ellers i landet er Bufetats oppgaver
og myndighet. Ansvaret er delt mellom barnevern-
tienestene i bydelene, og Barne- og familieetaten i
kommunen. Oslo kommune inngér derfor ikke i Bufetat
og er dermed heller ikke omfattet av analysene i
dette oppdraget.

2.1.4 Bvrige forvaltningsorgan i barnevernet

Statsforvalteren er statlig barnevernsmyndighet pé
fylkesnivé og farer tilsyn med lovligheten av
kommunens oppfyllelse av sine plikter etter barne-
vernloven, if. barnevernloven § 2-3. Statsforvalteren
ferer ogsé tilsyn med barnevernsinstitusjoner og andre
statlige tienester og tiltak. Statsforvalteren er videre
klageinstans i enkeltsaker.

Fylkesnemnda for barnevern og sosiale saker er et
vavhengig domstollignende forvaltningsorgan som
avgijer saker om omsorgsovertagelse, samvcers-
spersmdl og fratakelse av foreldreansvar. Det er ti
fylkesnemnder i Norge, hvor fylkesnemndenes
administrative ledelse er underlagt Barne- og
familiedepartementet (Fylkesnemndene for barnevern
og sosiale saker, Ar ikke oppgitt).

Statens helsetilsyn har det overordnede faglige
ansvaret for tilsynet som statsforvalteren praktiserer
pé& barnevernsomradet.

2.2 Det statlige barnevernets
oppgaver

| disponeringsbrevet til Bufetat for 2022 er det
skissert to hovedmadl for det statlige barnevernet:

1. Barn, ungdom og familier med behov fér tilbud
gjennom Bufetat, med riktig kvalitet og til riktig
tid.

2. Etaten har effektiv ressursbruk.

Bufetats oppgaver og myndighet p& barneverns-
omrédet falger av barnevernloven § 2-3. Etter barne-
vernloven har Bufetat noen oppgaver de er pélagt &
utfare p& oppdrag for kommunene (oppgaver med
s&kalt bistandsplikt), mens andre tjenester kan tilbys

1 Jf. Barnevernloven § 2-1
2 Bufetat fér fra 1. januar 2023 ansvar for & godkjenne
statlige institusjoner.

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet

under gitte vilkér. Dagens oppgaveportefglije i Bufetat
kan overordnet inndeles i felgende kategorier:

Barnevernsinstitusjoner
Fosterhjem

Senter for foreldre og barn
Hjelpetiltak i hjemmet
@Dvrige oppgaver

Under beskriver vi de ulike oppgaveomradene
ncermere.

2.2.1 Barnevernsinstitusjoner

| tilfeller hvor barn og unge ikke kan bo hjemme, og
det ikke er plass eller aktuelt med plassering i et
fosterhjem, blir barnet gjerne plassert i en barneverns-
institusjon. Barn under 12 &r blir som regel plassert i
fosterhjem. Ungdommene som bor pé& barneverns-
institusjon deltar i dagliglivet p& institusjonen, gér pa
vanlig skole og deltar pé& fritidsaktiviteter. De aller
fleste har kontakt og samveer med egen familie
(Bufdir, 2020). Bufetat er bade bestiller, utferer og
godkjenningsmyndighet p& institusjonsomradet:

e Bestillerrollen er knyttet til etatens avrop pé
rammeavtaler og enkeltkjgp av institusjonsplasser
fra private leverandegrer (ideelle og
kommersielle).

e Leverandsgrrollen er knyttet til etatens egen
produksjon og tilbud av statlige institusjonsplasser
og statlige fosterhjem.

e  Rollen som godkjenningsmyndighet innebcerer
ansvar for & godkjenne statlige og private
institusjoner og ansvar for & kvalitetssikre de
statlige institusjonene.?

Bufetat har en ubetinget plikt (bistandsplikt) til & finne
en egnet institusjonsplass eller et fosterhjem nér
kommunen ber om dette. Bufetat kan ikke avsla
kommunens forespgrsel, verken av gkonomiske eller
faglige grunner (Bufdir, 2022). Bistandsplikten
innebcerer at Bufetat har ansvaret for at det finnes et
tilstrekkelig antall differensierte plasser over hele
landet. Bufetat har videre plikt til & bistd barnevern-
tjenestene i kommunene nér barn trenger institusjons-
opphold. Bufetat kan ikke avsl& kommunens fore-
sporsel, verken av gkonomiske eller faglige grunner.
(Barne- og familiedepartementet, 2021).3

Bistandsplikten setter rammer for Bufetats handlings-
rom. En av disse plasseringene er akuttplasseringer.
Akuttplasseringer innebcerer en umiddelbar plikt for
Bufetat til & skaffe beredskapshjem eller plass pé
institusjon nér barneverntienesten anmoder om dette.
For & kunne oppfylle dette overfor kommunene drifter
Bufetat egne barnevernsinstitusjoner, samt kigper

3 Unntaket er Oslo kommune, hvor tilsvarende ansvar er lagt
til Barne- og familieetaten (BFE) (Prop. 133 L (2020-2021)).
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plasser i private barnevernsinstitusjoner (ideelle og
kommersielle leverandgrer). P& fosterhjemsomrédet
har Bufetat ansvar for & rekruttere og formidle
statlige fosterhjem, samt sikre at fosterhjemmene fér
nedvendig opplcering.*

2.2.2 Institusjonstilbudet

Det er barneverntjenesten i kommunen som beslutter
om et barn eller en ungdom skal plasseres i fosterhjem
eller pd institusjon med utgangspunkt i det enkelte
barns behov (gitt at barnet skal plasseres utenfor
hjemmet). Ved en institusjonsplassering tilbyr Bufetat
en konkret institusjonsplass, som skal tilbys barnet/den
unge. Kommunen har anledning til & takke nei til
tilbudet.

Bufetat mé& ta hensyn til hvilke barn som plasseres
sammen. Forskning viser at ungdommer som plasseres i
institusjon pavirker hverandre og kan bidra til negativ
utvikling. Det er derfor viktig & unngd at ungdommer
med scerskilte utfordringer, som for eksempel rus, ikke
plasseres sammen med barn uten rusproblemer
(Bufdir, 2020). For & kunne tilpasses barnas
sammensatte behov, benyttes malgruppe-
differensiering.

Dette innebcerer at institusjonstiloudet er delt i tre
kategorier med utgangspunkt i lovhjemmel for
plasseringen (Barne- og familiedepartementet, 2021).
For behandlingsinstitusjoner opererer man videre med
mélgruppedifferensiering for ungdom med et scerskilt
behandlingsbehov hvor det skilles pd barn med lav og
hay risiko for videre problemutvikling, samt behov for
rusbehandling. Institusjonstilbudet kan derfor deles inn
i felgende:

e Omsorgsinstitusjoner

e Akuttinstitusjoner

e  Behandlingsinstitusjoner, delt i tre malgrupper:
—  atferdsinstitusjon for barn med lav risiko
—  atferdsinstitusjon for barn med hgy risiko
—  institusjon for rusbehandling

Omsorgsinstitusjoner

Hovedvekten av barna som bor i barneverns-
institusjoner bor i omsorgsinstitusjoner (Bufdir, 2022).
Plassering skjer fordi omsorgen hjemme ikke anses som
god nok. | noen tilfeller har hjemkommunen tatt over
omsorgsansvaret p& vegne av foreldrene. For andre
skier plasseringen etter avtale og i samarbeid med
familien og den unge. En omsorgsinstitusjon har det
samme ansvaret som alle foreldre har til sine barn, og
skal tilrettelegge for en s& normal hverdag som mulig
for barna som bor der. Mélet er & gi barna omsorg
og trygge rammer. (Bufdir, 2020).

4 Kommunene har et helhetlig ansvar for ordincere
fosterhjem.

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet

Barn med opphold i omsorgsinstitusjoner, har den
lengste oppholdstiden béde i statlige og private
institusjoner, hvor den gjennomsnittlige oppholdstiden i
2021 var 15 maneder (Bufdir, 2022).

Akuttinstitusjoner

Barn som er i krise, enten som fglge av situasjonen i
hjemmet eller egen atferd, kan plasseres i en akutt-
institusjon, i hovedsak etter barnevernloven. Plassering
pd akuttinstitusjoner skjer i situasjoner der det er
vesentlig fare for liv og helse. Det kan skyldes mangel
pd grunnleggende omsorg, men ogsd at ungdommen
har store atferdsproblemer med rus og kriminalitet
(Bufdir, 2021). Et akuttopphold skal veere midlertidig,
og det er satt som mél & finne andre Igsninger innen
seks uker. Etter akuttoppholdet flytter noen hjem, mens
andre flytter videre i fosterhjem eller til andre
institusjoner. Arbeidet i en akuttinstitusjon vil veere
preget av krisearbeid med stressreduksjon, med god
omsorg og stabilisering av situasjonen som viktige
faktorer (Bufdir, 2020).

Behandlingsinstitusjoner

Behandlingsinstitusjoner for ungdom er utviklet for
ungdom med alvorlige atferdsvansker knyttet til rus,
kriminalitet eller annen utfordrende atferd. Far et
eventuelt opphold kartlegger Bufetat grundig hva som
kan hjelpe ungdommen & ende atferd. | dette
arbeidet blir jevnaldrende, ncermiljg, skole og familie
vektlagt, fer det deretter blir laget en behandlings-
plan. Oppholdet pé& en behandlingsinstitusjon er
begrenset til ett ar, med mulighet for ett ars
forlengelse (Bufdir, 2020).

1 2022 (til og med november) var det totalt i under-
kant av 800 plasseringer. Figur 2-2 viser hvordan
fordelingen av antall plasseringer var mellom ulike
malgrupper til og med november 2022.
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Figur 2-2: Plasseringer i 2022* etter malgrupper

Atferd hey, 44

Figur 2-3: Sammensetning av
institusjonskapasiteten og avtalestruktur
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*Tall til og med november 2022
Kilde: Bufdir

Kapasitetsplanlegging og innkjgp av private
barneverntjenester

Institusjonskapasiteten kan videre inndeles i en sékalt
grunnkapasitet som er fullfinansiert, samt en
bufferkapasitet som kan benyttes ved behov og hvor
det kun palgper kostnader nar det er behov for
plassen. Bufetat formidler videre institusjonsplasser hos
béde statlige, ideelle og kommersielle institusjoner néar
de bistdr kommunene med plassering av barn. Bufetat
er ansvarlig for tilbudet av bade offentlige og private
institusjonsplasser. Bufdir begrunner selv sin bruk av
private aktgrer blant annet ut fra kapasitetsbehov og
for & oppnd fleksibilitet i saker hvor det er krevende
& finne et offentlig, tilstrekkelig tilbud. De benytter
private aktgrer til & yte institusjonsplasser gjennom
grunnkapasitet og bufferkapasitet. Som en del av
grunnkapasiteten bidrar private aktgrer til
differensiering av grunnkapasiteten av institusjoner.
Dette skjer gjennom kjgp av rammeavtaler med
kigpsgaranti. Som bufferkapasitet benyttes
rammeavtaler uten leverings- og kjgpsplikt, samt
enkeltkjep, hvor det er mulig & kjgpe plasser i de
tilfellene hvor det er et oppdukkende, gjerne akutt,
behov for en plass, og det offentlige har ingen
tilgjengelige, tilstrekkelige plasser. Bufdir er avtale-
part p&d rammeavtaler, mens Bufetats regioner er
avtalepart pd enkeltkjgp. Bufetats regioner har
ansvar for & vurdere behovet for institusjonsplasser og
planlegge og dimensjonere institusjonsplassene i tréd
med behovet. Bufdir felger opp dette gjennom
styringen av Bufetat og gjennomferer anskaffelser av
nasjonale rammeavtaler om kjgp av institusjonsplasser
pd bakgrunn av regionenes innmeldte behov.

Sammensetningen av den samlede
institusjonskapasiteten og avtaler fremgér av Figur
2-3.

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet

Kilde: Bufdir

Grunnkapasiteten fordeler seg pé& béde statlige og
private institusjonsplasser som vist i Figur 2-4. 12022
var det totalt 59 statlige barnevernsinstitusjoner med
aktivitet som til sammen hadde 108 avdelinger. De
statlige barnevernsinstitusjonene hadde per 1. januar
2022 totalt 453 budsjetterte plasser. Det ble i lzpet
av 2022 inngétt nye rammeavtaler med ideelle
aktgrer med kjgpsgaranti og ideelle aktgrer hadde
ved utgangen av 2022 195 plasser med kjgpsgaranti.
Over tid har den statlige grunnkapasiteten veert
relativt stabil, mens de private aktgrene de siste drene
har stétt for en stadig mindre andel av
grunnkapasiteten. Mens de private aktgrene stod for
om lag 50 prosent av grunnkapasiteten i 2018, er
andelen i 2022 redusert til 30 prosent.

Figur 2-4: Grunnkapasiteten fordelt pa statlige og
private barnevernsinstitusjoner. Utvikling i antall
budsjetterte plasser.
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Kilde: Bufdir. Avtaler med kjepsgaranti 2019-2021,
Rammeavtaler og Rapportering fra regionene — Tallgrunnlag
oktober 2022 korrigert. Merknad: For statlige plasser i 2022 har
vi brukt antall budsijetterte plasser per 1.1.2022 mens plasser i
private viser plasser ved utgangen av 2022.

Figur 2-5 viser hvordan totalt antall oppholdsdager i
institusjoner fordeles mellom statlige, kommersielle
(rammekjep og enkeltkisp) og ideelle aktarer for
érene 2018-2021. Det har veert en nedgang i antall
oppholdsdager pd institusjoner hos alle tre aktgrer.
Reduksjonen har veert relativt sett stgrst pé
kommersielle rammekjgp (18 prosent), og noe mindre
pd ideelle (10 prosent) og kommersielle enkeltkjgp (9
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prosent), og klart minst i statlige institusjoner (2
prosent).

Figur 2-5: Antall oppholdsdager (i tusener) i
institusjoner fordelt pa statlige, kommersielle og
ideelle aktarer
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Kilde: Bufdir. Avtaler med kijspsgaranti 2019-2021 og
Rapportering fra regionene — Tallgrunnlag oktober 2022
korrigert. Merknad: Tallene for 2022 kommer fra en annen kilde
enn tall for tidligere ar, samt at tall for hele 2022 er estimert
basert pd tall for januar-oktober.

Ncermere om enkeltkjop

Enkeltkjgp inngér som en del av Bufetat-regionenes
bufferkapasitet. Det er regionene som selv inngdr og
er avtalepart i enkeltkjgpsavtalene. Pris og
dimensjonering avtales i det enkelte kjgp. Bufdir har
laget styringsdokumentasjon, herunder rutiner og
avtalemaler, som regionene benytter.

Rutinen for forberedelse av kjep presiserer at
enkeltkjgp kun er aktuelt ved kjgp som ikke omfattes
av rammeavtaler og skal kun benyttes i
unntakstilfeller. Dette kan veere tilfeller der det ikke
foreligger ledige plasser i den planlagte kapasiteten,
der scerlige hensyn taler for at barnet ikke kan
plasseres pé& en ledig plass pé& grunn av gruppe-
sammensetning eller omfattende og komplekse behov
hos barnet som ikke dekkes gjennom rammeavtalene,
eller at institusjonens geografiske avstand medfegrer at
barneverntijenesten gnsker en plassering i starre
ncerhet til barnets familie og nettverk.

Rutine for gjennomfaering av kjgp: Ved gnske om en
enkeltavtale sender Bufetat ut en tilbudsforespgarsel til
minst tre leverandgrer og forhandler siden om
mottatte tilbud med leverandarene. Bufetats Enhet for
inntaksstatte kvalitetssikrer alle enkeltkjgp for avtale-
inngdelse. | denne kvalitetssikringen ligger det ogsé

5 Bufetat gjennomfarer PRIDE-kurs for opplcering av
fosterhjem.

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet

statte til forhandlinger, med oversikt over forventet
starrelse pd ulike kostnader i prismatrisen.

Flytting av barn fra rammeavtale til enkeltkjgp: Det
hender at plasseringer p& rammeavtaler gér over fil
enkeltkjgp. Dette skyldes i hovedsak ifglge Bufdir at
barnet har andre behov enn det som er regulert
giennom rammeavtalen. Leverandgren har gjennom
rammeavtalen forpliktet seg til & ta hayde for at barn
i enkelte perioder kan ha behov for forsterket
bemanning, dette innebcerer at en overgang fra
rammeavtale til enkeltkjgp forst er aktuelt nar barnets
behov tilsier at det gkte dimensjoneringsbehovet er
vedvarende. Alle overganger fra rammeavtale til
enkeltkjgp kvalitetssikres av Bufetats Enhet for inntaks-
stotte.

2.2.3 Fosterhjemstilbudet

Et fosterhjem er et privat hjem som tar vare p& barn
som ikke kan bo hos foreldrene. Fosterforeldre
samarbeider med barneverntjenesten i kommunen, og i
de fleste tilfellene med barnets familie, om barnets
behov og barnets fremtid. | tilfeller hvor kommunen
beslutter at barnet ikke skal pa institusjon, faller
valget p& fosterhjem (Bufdir, 2021).

P& fosterhjemsomrédet har Bufetat ansvar for &
rekruttere og formidle kommunale og statlige foster-
hjem, samt sikre at fosterhjemmene fér nedvendig
opplecering.> Bufetat har ogsé en bestillerrolle ved
enkeltkjgp av private fosterhjem ved behov, og en
leverandgrrolle gjennom tilbudet av statlige foster-
hjem (beredskapshjem og spesialiserte fosterhjem).

Ved plassering i et fosterhjem er det fosterhjems-
kommunen som er godkjenningsmyndighet med ansvar
for & godkjenne fosterhjemmet.¢ Det er den
kommunale barneverntjenesten som avgjgr om
fosterhjemmet er det rette for det aktuelle barnet, og
de kan akseptere eller avvise fosterhjemmet som tilbys
fra Bufetat. Det er ingen fast grense for antall
fosterhjem Bufetat plikter & tilby kommunen.

Det kommunale og statlige fosterhjemstilbudet er delt i
seks kategorier:

Ordincere fosterhjem

Fosterhjem for barn i familie og ncere nettverk
Spesialiserte fosterhjem

Beredskapshjem

Fosterhjem for enslige mindredrige flyktninger

Bufetat har ansvar for spesialiserte fosterhjem og
beredskapshjem. Vi gjer i det videre kort rede for de
fosterhjemstilbudene som staten har ansvar for.

6 Jf. Forskrift om fosterhjem § 5.
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Beredskapshjem

Beredskapshjem har i oppgave & ta imot barn og
unge pda kort varsel nér en hastesituasjon oppstér.
Beredskapshjemmet er midlertidig inntil et mer varig
tilbud er funnet, eller til de flytter tilbake til
foreldrene. Det stilles derfor scerlige krav til bade
fosterforeldrene og til familien som helhet. (Bufdir,
2021). Bufetat har bistandsplikt overfor kommunene
knyttet til beredskapshjem. Dette innebcerer en plikt til
& formidle beredskapshjem nér kommunen ber om
bistand. Bufetat inngér avtale med beredskaps-
hjemmet (Bufdir, 2021).

Beredskapshjem mé veere godkjente som fosterhjem,
ha gjennomfart oppleering, samt fétt oppleering som
er tilpasset for beredskapshjem. Det er ogsd enskelig
at den forelderen har relevant kompetanse eller
erfaring, herunder yrkesmessig erfaring med & jobbe
med barn og unge, relevant utdanning, tidligere
erfaring som fosterforelder eller annet som kan
kompensere for dette kravet. Den ene voksne er ogsé
engasjert av Bufetat pé& fulltid, og inngér en
oppdragsavtale med lgnn og betingelser (Bufdir, Ar
ikke oppgitt).

Spesialiserte fosterhjem

Fra 1. januar 2022 har det blitt lovfestet at Bufetat i
scerlige tilfeller kan tilby spesialiserte fosterhjem
(erstatter de tidligere statlige familiehjemmene) til
barn med scerlig omsorg og oppfelging (Bufdir, 2021)
(if. barnevernloven § 16-3c). Bufetat har ikke plikt til &
formidle spesialiserte fosterhjem, men kan tilby det
dersom

®  barnets behov ikke kan ivaretas gjennom
forsterkninger i et ordincert fosterhjem

o et familiebasert omsorgstilbud vurderes & veere et
bedre alternativ for barnet enn institusjon

e det finnes et tilgjengelig hjem som kan ivareta det
konkrete barnets behov

Maélgruppen for spesialiserte fosterhjem er innsnevret
sammenlignet med de tidligere statlige
familiehjemmene. Mélgruppen er barn med

e behov for spesialisert kompetanse og oppfelging
fra omsorgspersoner utover det ordincere
fosterhjem med forsterkning kan tilby.

e  alvorlige utfordringer knyttet til emosjonelle
vansker, kognitiv og sosial funksjon, psykisk
funksjon, atferd - en kombinasjon av disse,
og/eller en kombinasjon av slike utfordringer og
utfordringer knyttet til fysisk funksjon.

e omfattende og ofte langvarig hjelpebehov som
krever bistand og samordning av tiltak fra flere
hjelpeinstanser

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet

Spesialiserte fosterhjem kan ikke tilbys dersom barnet
har behov for dggntilbud eller tilsvarende omfattende
tilbud p& bakgrunn av somatisk eller psykisk helse.

Fordi barn og unge som plasseres i spesialiserte
fosterhjem krever ekstra omsorg, er det ogsé& andre
og strengere krav for & bli godkjent som spesialisert
fosterhjem enn de som tidligere gjaldt for familie-
hjemmene. Spesialiserte fosterhjem skal ha scerlige
forutsetninger for & gi omsorg til barn og unge med
behov for tett oppfalging. Det er gnskelig at en av de
voksne har relevant utdanningsbakgrunn, yrkesmessig
erfaring eller tidligere erfaring som fosterhjem: de mé
veere godkjent som fosterhjem og ha giennomfart
tilhgrende grunnopplcering, samt ekstra grunn-
oppleering som spesialisert fosterhjem som er
spesialtilpasset oppleering for oppgaven fgr og
underveis i en plassering (Bufdir, 2021). Videre blir en
av de voksne i et spesialisert fosterhjem engasjert av
Bufetat som Ignnet omsorgsperson pé heltid (Bufdir, Ar
ikke oppgitt).

Private fosterhjem

Bdade Bufetat og kommunene har tidligere hatt
anledning til & kigpe bdde ordincere fosterhjem,
beredskapshjem og spesialiserte fosterhjem (tidligere
betegnet som statlige familiehjem) fra private
leverandgrer. Fosterforeldre tilknyttet privat
tienesteyter har sin oppdragsavtale med den private
tienesteyteren, og mottar derfor godtgjerelse og
stattetjenester fra den private tjenesteyteren. Den
private leverandgren inngar kjgpsavtale med Bufetat
eller en kommune, og fungerer dermed som et
mellomledd mellom fosterforeldrene og
kommunen/Bufetat (Barne- og familiedepartementet,

2022).

Stortinget har besluttet at kommunene fra og med 1.
juli 2023 ikke lenger kan kjgpe ordincere fosterhjem
fra private leverandgrer og Bufetats adgang til &
benytte private leverandgrer av fosterhjem har blitt
begrenset til beredskapshjem (jf. ny § 15-7 i
barnevernloven om Bistand fra private tjenesteytere):

«Barnevernstjenesten kan ikke
plassere barn i et fosterhjem som
har inngatt avtale med en privat
tjenesteyter om godtgjering for eller
innholdet i fosterhjemsoppdraget.
Dette gjelder ikke fosterhjem barne-,
ungdoms- og familieetaten tilbyr
etter § 16-3 annet ledd bokstav a og

C.»

19



Bufetat har med andre ord ikke anledning til & kjgpe
spesialiserte fosterhjem fra private leverandgrer.

2.2.4 Fosterhjemstjenesten

Bufetat har ogsé& ansvar for & bist& kommunene med
rekruttering og formidling av fosterhjem, samt at de
har ansvaret for at fosterhjemmene fér opplcering og
veiledning. Dette er en del av bistandsplikten til
Bufetat.

2.2.5 Senter for foreldre og barn

Sentre for foreldre og barn er primecert en tieneste
som tilbyr utredning av omsorgssituasjonen for barn
opp til og med seks ar. De kan ogsa tilby omsorgs-
endrende hjelpetiltak til familier. Malgruppen for
tilbudet er barn opp til og med seks ar med deres
foreldre, hvor det er bekymring for omsorgs-
situasjonen til barnet. Barn opp til og med tre ér er
prioritert. Det er foreldrene selv som ivaretar
omsorgen for barnet nér senter for foreldre og barn
bistar barneverntjenesten med utredning eller
omsorgsendrende hjelpetiltak (Bufdir, 2022).

| forbindelse med innfering av barnevernsreformen (jf.

Prop L (2016-2017) (2017)), er det innfert
lovendringer som fgrer til en faglig omlegging av
tilbudet i senter for foreldre og barn. Endringene ble
gieldende fra 1. januar 2022, med en overgangs-
endring pd to ar. Endringene innebcerer at tilbudet i
sentrene primcert gjelder utredning av spred- og
smdbarnsfamilier, med mulighet for pé&felgende
hjelpetiltak. Malet med endringen er & bidra til at
kommunen far et bedre grunnlag for & gi barnet
trekksikker hjelp (Barne- og familiedepartementet,

2022).

2.2.6 Hjelpetiltak i hjemmet

Hjelpetiltak i hjemmet er myntet pé foreldre som
opplever en vanskelig livssituasjon, og som har behov
for hjelp og stette til & ivareta barns omsorgsbehov.
Bade kommunal barneverntjeneste og Bufetat tilbyr
ulike hjelpetiltak i hjemmet.

Etter barnevernsreformen er Bufetats tilbud avgrenset
til sékalte spesialiserte hjelpetiltak som kommunene i
liten grad har forutsetninger for & tilby. Bufetat har
ikke bistandsplikt p& hjelpetiltak, men kan tilby det
«nér barnet eller ungdommen har en
problembelastning som kan gi grunnlag for plassering
i fosterhjem eller institusjon). Det er Bufetat som
avgjer om det gis tilbud om spesialiserte hjelpetiltak,
pé& bakgrunn av retningslinjer for tilbudet, og
kommunen betaler egenandel for tiltaket.

Fra og med 1. januar 2022 bestdr Bufetats tilbud av
hjelpetiltak av Multisystemisk terapi (MST),
spesialvarianter av MST, Familien i Fokus og
Funksjonell familieterapi (FFT).

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet

Multisystemisk terapi (MST) og Funksjonell
familieterapi (FFT) utgjer kijernen av det statlige
tilbudet av hjelpetiltak:

e  MST er et behandlingstilbud for familier med
ungdom med alvorlige atferdsvansker. Det kan
dreie seg om konflikter hjemme, utfordringer pé&
skolen, uheldig innflytelse fra venner, rus eller
kriminalitet. For mange ungdommer kan MST
veere et alternativ til plassering utenfor hjemmet
(12-18 éar).

e  FFT er et behandlingstilbud for familier hvor en
ungdom (11-18 ar) viser bekymrende atferd som
vanskeliggjer samspillet i familien og i nettverket.
Det kan dreie seg om konflikter hjemme
utfordringer pé& skolen, uheldig innflytelse fra
venner, rus eller kriminalitet.

Bufetat tilbudte tidligere hjelpetiltaket Parent
Management Training Oregon (PMTO), men dette er
né overfort til kommunene. Bufetat vil imidlertid
fortsatt ha en rolle som regional implementeringsaktar
og tilby metode- og kvalitetsstatte til kommuner som
tilbyr PMTO til sin befolkning.

Ifglge Bufdir vil det statlige tilbudet av hjelpetiltak
avhenge av fagutviklingen pé feltet, slik at
tiltaksportefglien kan endre seg over tid.

2.3 Omistilling og endring i det
statlige barnevernet

Det foregdr en omstillingsprosess i det statlige
barnevernet som ogsé& har konsekvenser for
kostnadene i det statlige barnevernet. De viktigste
omstillingskravene felger av nye politiske fgringer om
bruk av private leverandgrer i det statlige
barnevernet, samt barnevernreformen som trédte i
kraft 1. januar 2022 som medferer behov for endring
og omstilling pé flere omrader.

2.3.1 Politiske feringer om bruk av private
leverandgrer

I Prop. 1 S (2022-2023) (2022) og Prop. 133 L
(2020—-2021) (2021) omtaler departementet at det er
enskelig & arbeide for at de statlige institusjonene i
stgrre grad enn i dag kan ta imot barna med de
starste utfordringene. Dette for & sikre en tilstrekkelig
samlet og helhetlig utvikling av kvaliteten i tilbudet til
de mest sadrbare barna, hvor bruken av de mest
inngripende ftiltakene er starst. Videre peker det i
Prop. 133 L, av velferdstjenesteutvalget, at
institusjonsbarnevernet er et omrdde hvor det er
scerlige problemstillinger knyttet til kigp av private
tienester. Dette begrunnes med at «brukerne er
s@rbare, tienestene er komplekse, kvaliteten er
vanskelig observerbar og at det er en stor grad av
informasjonsasymmetri i markedet» (Barne- og
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familiedepartementet, 2021). Stortinget vedtok 10.
juni 2021 felgende: «Stortinget ber regjeringen
vurdere en styrking og omstilling av det statlige
tilbudet for malgruppene «akutth og «atferd hay»
blant barn med scerlig omfattende oppfelgingsbehov,
og sikre at ideelle akterer fortsatt kan levere tilbud
for malgruppene «omsorg for barn under 13 ar» og
rusbehandling.» (Stortinget, 2021).

| tillegg er det politiske fgringer om & gke bruken av
ideelle leverandgrer gker og at bedre
kapasitetsutnyttelse i statlige institusjoner reduserer
behovet for kigp fra kommersielle leverandgrer,
herunder enkeltkjgp. Herunder ligger faringer om at
tienester fra det private skal benyttes gjennom
rammeavtaler med kjgpsgaranti med ideelle aktgrer.
Stortinget vedtok 28. mai 2018 «Stortinget ber
regjeringen sikre langsiktige og lepende avtaler med
ideelle tilbydere av institusjonsplasser som fgrer til at
andelen ideelle gker til om lag 40 pst. innen 2025,
samtidig som den offentlige andelen institusjonsplasser
ikke reduseres.» (Stortinget, 2018). | budsjettet for
2022 er det lagt inn midler for & understgtte denne
maélsetningen, jf. Innst. 14 S (2021-2022) (2021), som
er ment & redusere bruken av kommersielle i
institusjonsbarnevernet.

Bufdir skulle ifglge tildelingsbrevet for 2022 inngd
nye avtaler med private leverandgrer som under-
stgtter disse ambisjonene: (avtalene innrettes, s& langt
som mulig innenfor eksisterende rammer, slik at bruken
av ideelle leverandgrer gker, behovet for kijgp fra
kommersielle leverandgrer, herunder enkeltkjzp,
reduseres, og at de statlige institusjonene i starre grad
enn i dag ivaretar barna med de sterste
utfordringene.n

Som tidligere omtalt har ogsé mulighetene til &
benytte private leverandgrer pd det statlige
fosterhjemsomrédet blitt begrenset til beredskapshjem.

2.3.2 Barnevernreformen

Barnevernreformen tradte i kraft fra 1. januar 2022
og innebcerer gkt ansvar for kommunene, og reformen
skal scerlig bidra til & styrke den forebyggende og
tidlige innsatsen. Malet med reformen er at

e kommunene skal styrke arbeidet med tidlig innsats
og forebygging

e hjelpen skal bli bedre tilpasset barn og familiers
behov

e retisikkerheten til barn og familier skal bli godt
ivaretatt

7 Kompetansekravet innebcerer at det innfgres krav om
kompetanse p& masternivé eller tilsvarende, eller med
bachelor og minst fire drs arbeidserfaring for ansatte i
barneverntjenesten som skal utfare spesielle oppgaver (§ 2-

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet

e ressursbruken og oppgavelasningen i barnevernet
skal bli mer effektiv

Barnevernsreformen har fgrt til at kommunene har fatt
et stgrre ansvar for barnevernet, bade faglig og
gkonomisk. @kt ansvar skal bidra til & gi okt
oppmerksomhet til forebygging i kommunene.

Fra 1. januar 2022 er det gjort en rekke endringer i
barnevernloven. Lovendringene skal bidra til
oppndelse av mélene i barnevernreformen, samt
tydeliggjere kommunenes forebyggende ansvar,
styrke kommunenes styring med barnevernet og
samtidig stille krav til kompetanse for ansatte i barne-
verntienesten (kompetansekrav trer ferst i kraft fra 1.
januar 2031).7

Det statlige barnevernet bergres pa ulike méter av
barnevernsreformen. For det fgrste fér kommunene et
starre finansieringsansvar for statlige barnevernstiltak
noe som pdvirker etterspgrselen etter statlige
barneverntjenester. Barnevernsreformen innebcerer
ogsd at portefglien av de statlige barneverntjenestene
blir mer spesialiserte og at det stilles strengere
kompetansekrav til tienestene. Under omtaler vi
sentrale konsekvenser av barnevernreformen for det
statlige barnevernet.

Kommunenes finansieringsansvar for statlige
barnevernstiltak gker

Barnevernsreformen innebcerer at kommunene har fatt
et stgrre finansieringsansvar for statlige
barnevernstiltak. Bufetat har tidligere hatt
medfinansieringsansvar for fosterhjem gjennom
refusjonsordningen for kommunale utgifter til ordincere
fosterhjem. Barnevernsreformen innebcerer at
kommunene né fér et helhetlig gkonomisk ansvar for
ordincere fosterhjem. | tillegg har egenandelene for
bruk av statlige tiltak som spesialiserte fosterhjem,
institusjon og akuttiltak gkt, mens egenandelene for
spesialiserte hjelpetiltak har gétt ned. @kningene i
egenandelene er begrunnet med at statlige
barnevernstiltak ikke skal bli relativt billigere fra
2022, nér kommunene fér gkt finansieringsansvar for
ordincere fosterhjem. | tillegg skal de gkte egen-
andelene styrke kommunenes insentiver til & satse pé
forebygging og tidlig innsats.

Gkt spesialisering av statlige barnevernstjenester

Barnevernreformen medfgrer ogsé endringer i
portefglien av statlige barnevernreformen. Vi har
omtalt endringer i beskrivelsen av de ulike
tienesteomrddene, men oppsummerer kort endringene
under.

1 a). Kravet skal ferst gjelde fra 1. januar 2031. Det gis
mulighet for unntak fra kravet dersom det er vanskelig & f&
kvalifisert personell (§ 2-1 b).
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P& fosterhjemsomradet medfgrer barnevernreformen
at det tidligere tilbudet av statlige familiehjem er
erstattet med spesialiserte fosterhjem for barn med
behov for scerlig omsorg og oppfelging (Bufdir, 2021)
(jif. barnevernloven § 16-3c). Sammenlignet med de
tidligere familiehjemmene stilles det hgyere
kompetansekrav til fosterfamiliene og mélgruppen er
innsnevret til barn med behov for scerlig omsorg og
oppfelging. Med barnevernsreformen ble det ogsa
innfert krav om at fosterforeldre skal ta imot
grunnleggende opplcering fer et barn flytter inn i
fosterhjemmet. Videre stilles det krav om at
opplceringen som gis fosterforeldre skal veere i tréd
med nasjonale faglige anbefalinger.

Bufetats portefglie av hjelpetiltak er videre blitt
endret i retning av mer spesialiserte hjelpetiltak som
kommunene i liten grad har forutsetninger for & tilby.
Som en konsekvens av denne spissingen av portefglien
av hjelpetiltak er det tidligere statlige hjelpetiltaket
Parent Management Training Oregon (PMTO) overfart
til kommunene.

Barnevernsreformen innebcerer ogsé en faglig
omlegging av tilbudet i sentrene for foreldre og barn.
Tilbudet skal primecert gjelde utredning av sped- og
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smdabarnsfamilier, med mulighet for etterfglgende
hjelpetiltak. Det er ventet at det vil ta noe tid fer
tilbudet etter ny ordning er etablert i alle sentrene.

Okte kompetansekrav

Barnevernsreformen medferer ogsé at det stilles
strengere krav til kompetansen til ansatte i
barnevernet. Kompetansekravene innebcerer at det
stilles strengere kompetansekrav til ansatte ved
statlige barnevernsinstitusjoner. Fra 1. januar 2022 er
«krav om relevant bachelorgrad for faglig personell
som ansattes i barnevernsinstitusjoner, inkludert
omsorgssentre for enslige mindredrige asylsgkeren.
Fra 1. januar 2031 er det satt «tkrav om relevant
master for ledere og stedfortredere og en
overgangsordning der ledere og stedfortredere med
relevant bachelorgrad og relevant videreutdanning vil
oppfylle kompetansekravety.

| tillegg til kompetansekrav for ansatte, fér bade
kommunen og Bufetat en plikt til & tilby veiledet
praksis nd&r en utdanningsinstitusjon ber om det. Mélet
er & bidra til at nyutdannede i det kommunale
barnevernet og i institusjonene skal veere godt
forberedt p& oppgavene som venter dem (Barne- og
familiedepartementet, 2021).
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3. Kostnader og kostnadsdrivere i det statlige barnevernet

Aktiviteten i det statlige barnevernet malt i
antall oppholdsdager ved barneverns-
institusjoner og fosterhjem har gdtt ned de
seneste drene. Likevel har totalkostnadene veaert
relativt stabile og har i liten grad blitt pdvirket
av aktivitetsnedgangen. Dette forklares av at en
stor andel av kostnadene i det statlige
barnevernet er faste, samt av at kostnadsnivdet
pd institusjonsomrddet har okt noe over tid madlt

i kostnad per institusjonsplass.

Potensialet for & oppnd kostnadsreduksjoner i takt
med en forventet aktivitetsnedgang fremover,
avhenger av hvor skalerbare kostnadene i
utgangspunktet er til aktivitet. Hvis kostnadene er
variable med aktivitet, vil aktivitetsnedgangen
medfare kostnadsreduksjoner uten at det vil veere
behov for & iverksette scerskilte tiltak. Som et
utgangspunkt for analysen av mulige tiltak for
kostnadsreduksjoner fremover, vurderer vi derfor i
dette kapittelet hvor skalerbare kostnadene i det
statlige barnevernet er til endringer i aktivitet og
hvilke sentrale kostnadsdrivere som scerlig forklarer
kostnadsutviklingen de siste &rene. Vi gir ferst en
oversikt over kostnadene i det statlige barnevernet,
og vurderer deretter sammenhengen mellom kostnader
og aktivitet separat pd institusjonsomrédet,
fosterhjemsomradet og for gvrige barnevernstjenester.
Deretter gir vi en samlet vurdering av kostnadenes
skalerbarhet til aktivitet. Endringer i det statlige
barnevernet som fglge av barnevernreformen og
politiske fgringer om private leverandgrers rolle i det
statlige barnevernet vil ha betydning for bade
kostnadsnivdet og kostnadenes skalerbarhet til
aktivitet fremover. Vi drgfter derfor avslutningsvis i
kapittelet betydningen av omstillings- og kvalitetskrav
for kostnadsutviklingen og kostnadenes skalerbarhet
fremover.

3.1 Kostnadene i det statlige
barnevernet

| dette delkapittelet gir vi en oversikt over hva ressurs-
bruken i det statlige barnevernet bestér av og
hvordan kostnadene fordeler seg pd ulike tjenester og
formadl, ulike regioner og ulike kostnadstyper. Vi
beskriver ogsé scerskilt kostnadene pd institusjons-
omrddet.

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet

3.1.1 Kostnader fordelt pa ulike tienester og formal

Kostnader til drift av statlige barnevernsinstitusjoner
og kijgp av private institusjonsplasser utgjgr hoved-
parten av kostnadene i Bufetat, etterfulgt av
fosterhjem (Figur 3-1 og Figur 3-2). Til sammen star
barnevernsinstitusjoner og fosterhjem for ncer 85
prosent av kostnadene. Andelen inkluderer kun
tienesteytelsene i Bufetat, og inkluderer ikke
fosterhjemstjenesten som er den interne funksjonen i
Bufetat for & rekruttere, formidle og administrere
fosterhjem.

Figur 3-1: Kostnader fordelt pa formadl i barnevernet,
for januar-november 2022 (millioner kroner)

Barnevernsinstitusjon

Fosterhjem

Fosterhjemstjenesten

Regionale
fellesfunksjoner

Inntak

Senter for foreldre og
barn

Hjelpetiltak i hjemmet

Adopsjon

Millioner kroner

Merknad: Kostnadene inkluderer kun kostnader for januar-
november. Figuren viser samlede kostnader til bade stat og
privat.

Kilde: Bufdir. Oppholdsdegn og utgifter 2014-2022.
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Figur 3-2: Kostnader fordelt pa formdl i barnevernet
for januar-november 2022

M Barnevernsintitusjon
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Fosterhjemstjenesten

H Regionale
fellesfunksjoner

o
19% W Inntak

B Hjelpetiltak i hjemmet
Senter for foreldre og

barn

B Adopsjon

Merknad: Kostnadene inkluderer kun kostnader for januar-
november og inkluderer kostnader bade til statlige og private
tienester.

Kilde: Bufdir. Oppholdsdegn og utgifter 2014-2022.

3.1.2 Kostnader fordelt pa ulike regioner

Kostnadene i det statlige barnevernet kan videre
fordeles p& de fem ulike regionene. De totale
kostnadene er hgyest for region gst, etterfulgt av
region vest, region sgr, region midt og region nord
(Figur 3-3). Fordelingen av de samlede kostnadene pé&
hhv. statlige barnevernstjenester, kigp av private
barnevernstjenester og regionale fellesfunksjoner er
relativt lik i de ulike regionene. Region vest og region
ost har en lavere andel av totale kostnader pa
statlige barneverntjenester (48 prosent for vest og 52
prosent for @st) og en noe stgrre andel kjgp av private
barnevernstienester enn de gvrige regionene.

Figur 3-3: Kostnader til statlige barnevernstjenester per region fordelt pa statlige og private

barnevernstjenester og regionkontor, januar-november 2022 (millioner kroner)
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Merknad: Kostnadene inkluderer kun kostnader for januar-november. | tillegg til institusjoner inkluderer dette andre barneverntjenester
som for eksempel fosterhjem. Kjop av private barnevernstjenester viser kostnadene til «Kjop av fremmede tienester), slik det er definert

i regnskapsdataen.

Kilde: Bufdir. Utgifter fordelt pa forméal og artskonto 2022, inkl. scerskilte tildelinger.

3.1.3 Kostnader fordelt pa ulike kostnadstyper

De totale kostnadene i det statlige barnevernet kan
fordeles pé ulike kostnadstyper, som vist i Figur 3-4.
Lennskostnader er den starste kostnadsposten pd i
overkant av tre milliarder kroner, om lag 48 prosent
av de totale kostnadene. Mer enn halvparten av
Iznnskostnadene er lgnn til faste ansatte (1,8

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet

milliarder kroner i den aktuelle perioden), mens
honorarer til fosterforeldre utgjer om lag 14 prosent
(436 millioner kroner). Lgnn til midlertidige ansatte
utgjer i underkant av 9 prosent av lgnnskostnadene
(290 millioner kroner). Den nest stgrste kostnadsposten
er kigp av fremmede tjenester som utgjer 47 prosent
av totale kostnader (2,6 milliarder kroner), som i all
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hovedsak er kjgp av plasser i det private barnevernet
samt kijgp av private fosterhjemsplasser.

Kostnader til lokaler utgjer en relativt liten del av
samlede kostnader (5 prosent) og bestédr hovedsakelig
av leiekostnader. Andre driftskostnader bestar av
kostnader som ikke er gruppert under de andre store
kostnadspostene, der reparasjon og vedlikehold av
lokaler (artskonto 663) og reisekostnader (artskonto
713) er blant de starre.

Figur 3-4. Kostnader til statlige barnevernstjenester
fordelt pa kostnadstyper, januar-november 2022
(millioner kroner)

Figur 3-5: Kostnader i barnevernsinstitusjoner
fordelt pa avtaletyper for januar-oktober 2022
(milliarder kroner)

Lennskostnader 3027

Kjep av private
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Merknad: Kostnadene inkluderer kun kostnader for januar-
november til hele det statlige barnevernet (alle formadl). Lenns-
kostnader inkluderer artskontoer 500-599, kostnader til lokaler
inkluderer artskontoer 630-639, kjep av private barneverns-
tienester er artskonto 678-679 (Kjep av fremmede tjenester), og
andre driftskostnader er resterende artskontoer.

Kilde: Bufdir. Utgifter fordelt pa formdl og artskonto 2022, inkl.
scerskilte tildelinger.

3.1.4 Neermere om kostnadene innenfor
institusjonsomradet

Institusjonsomrddet i barnevernet utgjer som beskrevet
over 65 prosent av kostnadene i det statlige barne-
vernet. Kostnadene pd institusjonsomrédet kan deles
inn i kostnader for drift av statlige barneverns-
institusjoner og kostnader til kijgp av private
barnevernsinstitusjonsplasser (Figur 3-5).

8 Datagrunnlaget for denne fordelingen inkluderer kun t.o.m.
oktober, mens andre figurer har t.o.m. november som
datagrunnlag.
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Merknad: Kostnadene inkluderer kun kostnader for januar-
oktober.

Kilde: Bufdir. Rapportering fra regionene — Tallgrunnlag oktober
2022 - Statlige institusjoner og Private institusjoner.

1 2022 (januar til oktober) utgjorde kostnadene til kigp
av private institusjonsplasser litt over halvparten av de
samlede kostnadene pd institusjonsomradet (54
prosent).

Kjgp av private barneverntienester gjsres videre
bé&de gjennom rammeavtaler og enkeltkjgp som
beskrevet ncermere i kapittel 2. P& institusjonsomré&det
har utgiftene til enkeltkjgp veert mer enn dobbelt s&
hgye som kostnadene til kigp av barneverntjenester
gjennom rammeavtaler (Figur 3-5). For perioden
januar til oktober® 2022 brukte staten 1,3 milliarder
kroner pé kijgp av private institusjonsplasser gjennom
enkeltkjgp (67 prosent av kostnader til kigp av private
institusjonsplasser) og 0,6 milliarder kroner til kisp av
institusjonsplasser gjennom rammeavtaler.

Type institusjoner

Statlige barnevernsinstitusjoner kan deles inn etter
hvilke mélgrupper de retter seg mot. Barneverns-
institusjoner for mélgruppen «tomsorg ungdom» utgijer
hovedparten av kostnadene til drift av statlige
barnevernsinstitusjoner med 815 millioner kroner (49
prosent) (Figur 3-6). Den nest starste statlige
institusjonstypen er akutt som utgjer 475 millioner
kroner (28 prosent). Til sammen stdr ««omsorg ungdom»
og “akutth for 77 prosent av kostnadene for statlige
barnevernsinstitusjoner.
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Figur 3-6: Kostnader i statlige barneverns-
institusjoner fordelt pa ulike type institusjoner i
2022 (millioner kroner)

Figur 3-7: Kostnader i private barneverns-
institusjoner fordelt pa ulike type institusjoner i
2022 (millioner kroner)
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Merknad: Inkluderer kun kostnader for januar-oktober.
Kilde: Bufdir. Rapportering fra regionene — Tallgrunnlag oktober
2022 - Statlige institusjoner.

De private barnevernsinstitusjonene er i datagrunn-
laget inndelt i tre kategorier: akutt, omsorg og atferd.
Omsorg inkluderer bé&de «omsorg ungdom» og
(tomsorg barn», mens atferd inkluderer «rus», «atferd
hey» og «atferd lavn.

Starsteparten av kostnadene i private barneverns-
institusjoner oppstar i malgruppen «omsorg), etterfulgt
av (atferd» og akutty (Figur 3-7). Kostnadene til
enkeltkjgp utgjer hovedparten av kostnadene innenfor
samtlige tre mélgrupper, og scerlig innenfor akutt er
omfanget av kjgp via rammeavtaler sveert lite. At
kostnadene for enkeltkjgp samlet sett er hayere enn
kigp via rammeavtaler, skyldes en kombinasjon av pris
og volum. Det vil si at det béde er flere
oppholdsdager i private barnevernsinstitusjoner
tilknyttet enkeltkjgp, samt at prisen per oppholdsdag
er hgyere enn for rammeavtaler.

9 Ifglge Bufdirs institusjonsanalyse er det i liten grad
samvariasjon mellom &rsverk utfart av vikarer/midlertidige

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet
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Merknad: Inkluderer kun kostnader for januar-oktober.
Kategorien omsorg inkluderer omsorg barn og omsorg ungdom
og kategorien atferd inkluderer rus, atferd hoy og atferd lav.
Kilde: Bufdir. Rapportering fra regionene — Tallgrunnlag oktober
2022 - Private institusjoner. Regioner

Ulike kostnadstyper

Den starste kostnaden ved & drive barneverns-
institusjoner er lgnnskostnader. Dette utgjer omtrent 80
prosent av de totale kostnadene til statlige barne-
vernsinstitusjoner og totalt 1,5 milliarder kroner (Figur
3-8). For Ignnskostnadene er mesteparten lgnn til faste
ansatte (i underkant av én milliard kroner), som tyder
pé at de samlede Ignnskostnadene er relativt faste pd
kort sikt (Figur 3-9). Lann til midlertidige ansatte utgjer
om lag 18 prosent (i overkant av 250 millioner), mens
overtidslgnn tilsvarer cirka fem prosent (litt under 70
millioner).? «Andre Ignnskostnader», som hovedsakelig
bestér av arbeidsgiveravgift og pensjonspremier,
utgjer cirka 180 millioner kroner, tilsvarende en andel
pd 12 prosent. Disse kostnadene avhenger av
utviklingen i de gvrige Ignnskostnadskomponentene og
er derfor faste i like stor grad.

Leie av lokaler og andre kostnader til lokalene utgjer
200 millioner kroner, tilsvarende ti prosent av de
samlede kostnadene til statlige barnevernsinstitusjoner,
og det samme gjer «andre driftskostnader» (Figur

3-8).

Til sammenligning har staten benyttet 2,2 milliarder
kroner pé kjgp av plasser fra private.

og kapasitetsutnyttelse, som ogsé kan tyde pé relativt faste
lgnnskostnader.
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Figur 3-8: Kostnader i barnevernsinstitusjoner
fordelt pé kostnadstype for januar-november 2022
(millioner kroner)
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barnevernstienester 2195
Lennskostnader 1 466
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Andre driftskostnader 184
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Figur 3-10: Samlede kostnader til det statlige
barnevernet (milliarder 2022-kr)
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Merknad: Kostnadene inkluderer kun kostnader for januar-
november for formdl 692 — barnevernsinstitusjoner. Lenns-
kostnader inkluderer artskontoer 500-599, kostnader til lokaler
inkluderer artskontoer 630-639, kjep av private barneverns-
tienester er artskonto 679, og andre driftskostnader er resterende
artskontoer.

Kilde: Bufdir. Utgifter fordelt pa formdl og artskonto 2022, inkl.
scerskilte tildelinger.

Figur 3-9: Fordeling lonnskostnader i statlige
barnevernsinstitusjoner

M Lgnn faste
ansatte

B Lgnn midlertidig
ansatte

Overtid

Andre
Ignnskostnader

Utgifter fordelt pa formdl og artskonto 2022, inkl. seerskilte
tildelinger. Lonn fast ansatte = artskonto 500, lenn midlertidig
ansatte = artskonto 510. Overtid = artskonto 505 og 515. Andre
lennskostnader = resterende artskontoer 500-599.

Kilde: Bufdir.

3.1.5 Utvikling i kostnader og aktivitet i det statlige
barnevernet

Kostnadene i det statlige barnevernet har over tid
veert relativt stabile. Malt i 2022-kroner var det fra
2014 til 2022 en reduksjon i de samlede kostnadene i
det statlige barnevernet pé& ett prosent, se Figur 3-10.

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet

Merknad: Tallet for 2022 er estimert for hele aret basert pa data
fra januar til november. Tallene er samlede kostnader til kapittel
855, ekskludert BSA og Bufdir inkl. reguleringspremie.

Kilde: Bufdir. Oppholdsdegn og utgifter 2014-2022 og SSB tabell
08981.

Over tid har det scerlig veert en gkning i kostnader pé
institusjonsomré&det, mens kostnadene innenfor
fosterhjemsomradet er redusert (Figur 3-11).
Kostnadene knyttet til gvrige barnevernstjenester,
regionale fellesfunksjoner og inntak har veert relativt
stabile i perioden.

Figur 3-11: Utvikling i samlede kostnader pa kapittel
855, fordelt pa formal 2014-2022 (milliarder 2022-
kroner)
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Merknad: Tallet for 2022 er estimert for hele aret basert pa data
fra januar til november. Tall for tidligere ar er inflasjonsjustert
med konsumprisindeksen. @vrige barnevernstjenester inkluderer
kostander til sentre for foreldre og barn, fosterhjemstjenesten,
hjelpetiltak i hjemmet og adopsjon.

Kilde: Bufdir. Oppholdsdegn og utgifter 2014-2022 og SSB tabell
08981.

27



3.2 Sammenheng mellom kostnader
og aktivitet — barnevernsinstitusjoner

Det har veert en gkning i Bufetats totale utgifter til
barnevernsinstitusjoner de siste drene. Samtidig har
antallet oppholdsdager falt (Figur 3-12). Fra 2014 il
2021 var det en gkning i totale utgifter til barneverns-

institusjoner fra 3,7 milliarder til 4,5 milliarder, mens
antall oppholdsdagn falt fra 330 000 til 310 000.
Dette tilsvarer en 27 prosent gkning i gjennomsnittlig
pris per oppholdsdegn siden 2014, etter & ha justert
for inflasjon. S& langt i 2022 har prisen per oppholds-
dagn i gjennomsnitt veert 15 600 kroner, noe som
tilsvarer en gkning pd ytterligere &tte prosent
sammenlignet med i 2021.

Figur 3-12: Totale utgifter, oppholdsdager og pris per oppholdsdag for barnevernsinstitusjoner (2022-kroner)
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Merknad: Utgiftene er justert etter konsumprisindeksen for & kontrollere for inflasjon.
*Tallene for desember 2022 er estimert basert pé tall for januar-november.
Kilde: Bufdir. Oppholdsdegn og utgifter 2014-2022 og SSB tabell 08981

3.2.1 Statlige barnevernsinstitusjoner

Aktivitetsnivdet i de statlige barnevernsinstitusjonene
er betydelig redusert siden 2014. Mens det samlede
antallet oppholdsdager i de statlige barneverns-
institusjonene utgjorde 140 000 i 2014, kan det anslés
til i underkant av 120 000 i 2022 (i 2021 var antallet
129 000). Samtidig har kostnadene for drift av de
statlige barnevernsinstitusioner i realverdier i stor
grad ligget fast. | 2022-kroner er totalkostnaden i
statlige barnevernsinstitusjoner tilncermet vendret fra
2014 til 2022. | sum innebcerer det at prisen per
oppholdsdag ved statlige institusjoner har gkt med 28
prosent fra 2014 til 2022. Denne gkningen i pris per
oppholdsdagn forklares i stor grad av at en hgy andel
av kostnadene for drift av statlige
barnevernsinstitusjoner er faste pé et gitt
kapasitetsnivd, samtidig som at kapasitetsutnyttelsen i
de statlige barnevernsinstitusjonene over tid er
redusert (Figur 3-13). En lavere kapasitetsutnyttelse
har dermed bidratt til at prisen per oppholdsdegn
over tid har gkt.

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet

Figur 3-13: Kapasitetsutnyttelse i statlige
barnevernsinstitusjoner 2016-2022
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Kilde: Bufdir. Arsrapporter 2016-2021 og Rapportering fra
regionene — Tallgrunnlag oktober 2022. Merknad:
Kapasitetsutnyttelsen for 2022 gjelder perioden januar-
november.

Vi vurderer ncermere innslaget av faste kostnader ved
drift av statlige barnevernsinstitusjoner basert p& en
analyse av sammenheng mellom kostnader og aktivitet
pa tvers av barnevernsinstitusjoner i avsnitt 3.2.2.

Reduksjonen i kapasitetsutnyttelsen i de statlige
barnevernsinstitusjonene kan ha sammenheng med
béde en generell nedgang i ettersparselen etter
institusjonsplasser og forhold pé tilbudssiden. | falge
Bufetat er trolig den viktigste forklaringen forhold
knyttet til driften av de statlige institusjonene. De
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statlige barnevernsinstitusjonene har veert gjennom en
omstillingsprosess etter barnevernreformen ble innfert i
2022 (ref. omstillingskravene beskrevet i kapittel 2),
som har medfart at man i en periode har hatt lavere
kapasitetsutnyttelse. | tillegg har endringer i
mélgruppen trolig ogsé bidratt til at behovet for
skjermingstiltak, mv. har gkt over tid — noe som ogsé
har gitt utslag i en lavere kapasitetsutnyttelse.
Betydningen av endret mdalgruppesammensetning
dreftes ncermere under.

| tillegg til lavere kapasitetsutnyttelse, kan kostnads-
utviklingen ogsé i noen grad forklares av at
giennomsnittlig kostnad per institusjonsplass i de
statlige barnevernsinstitusjonene har gkt. Kostnaden
per plass i de statlige barnevernsinstitusjonene gkte
fra 2019 til 2022 med 6,6 prosent (Figur 3-14).
Lennskostnader, kostnader til lokaler og @vrige
kostnader per plass gkte med hhv. 3,9 prosent, 14,8
prosent og 12,1 prosent. At lennskostnader per plass
gkte i denne perioden, forklares videre primcert av at
antall &rsverk per plass gkte med 8,8 prosent fra
2019 til 2022 (Figur 3-15).

Figur 3-14: Kostnader per kvalitetssikrede plass
fordelt pd lenn, lokaler og andre kostnader 2019-
2022 (i millioner 2022-kroner)
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Merknad: Kostnadene for 2022 er estimert for hele aret basert pa
data for januar-november. Tall for tidligere ar er inflasjonsjustert
med konsumprisindeksen. @vrige kostnader er alle kostnader
under formal 692, bortsett fra lennskostnader (artskonto 500-
599), kostnader til lokaler (artskonto 630-639) og artskonto 679
som er kjgp av fremmede tienester. Kilde: Bufdir. Utgift per enhet
for alle regioner 2019-2022, Plasser og kapasitetsutnyttelse
statlige institusjoner.

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet

Figur 3-15: Arsverk per kvalitetssikrede plass i
statlige barnevernsinstitusjoner pa avdelingsniva
2019-2022
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Merknad: Arsverk for 2022 er kun registrert til og med august og
vi har estimert for resten av dret. Alle arsverk pa formal 692 for
statlige institusjoner er inkludert.

Kilde: Antall kvalitetssikrede plasser 2019-2022 og arsverk
2019-2022.

Betydningen av endret méalgruppesammensetning
og ovrige eksterne kostnadsdrivere

Bdade kvalitetsendringer og endringer i barnas behov
kan ha betydning for utviklingen i kostnadsnivéet i det
statlige barnevernet ettersom pris per oppholdsdegn
varierer pd& tvers av de ulike mélgruppene. For 2022
har prisene per oppholdsdag variert mellom 8 000
for omsorg barn, til 38 000 for atferd hgy (Figur
3-16).

Figur 3-16: Pris per oppholdsdag i statlige
barnevernsinstitusjoner per malgruppe for januar-
oktober 2022 (tusen kroner)
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Kilde: Rapportering fra regionene — Tallgrunnlag oktober 2022 -
Statlig institusjoner. Merknad: Mélgruppen «Atferd hay»
inkluderer bade «4 Adferd heoy risiko, eks MulitifunC» og «4
MultifunC» fra datagrunnlaget.

Variasjonene i pris per oppholdsdagn skyldes bade at
kostnaden per plass er ulik innenfor ulike mélgrupper
og at kapasitetsutnyttelsen varierer (Figur 3-17 og
Figur 3-18). For eksempel har mélgruppen «atferd
hay» generelt en hgyere kostnad per plass som falge
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av heyere bemanningsgrad enn gjennomsnittet for de
statlige institusjonsplassene, samt en lavere
kapasitetsutnyttelse. | 2022 hadde omsorgs-
institusjonene hgyest kapasitetsutnyttelse, mens
kapasitetsutnyttelsen ved rusinstitusjoner og
behandlingsinstitusjoner for atferd hgy i 2022 har hatt
en relativt lav gjennomsnittlig kapasitetsutnyttelse
ncermere 50 prosent.'® Mange branner og omstillinger
med tidvis stenging av institusjoner har scerlig bidratt
til lav kapasitetsutnyttelse i 2022, ifglge Bufdir.

Figur 3-17: Kostnad per kvalitetssikrede plass i
statlige barnevernsinstitusjoner per malgruppe for
januar-oktober 2022 (millioner kroner)
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Kilde: Rapportering fra regionene — Tallgrunnlag oktober 2022
korrigert. Merknad: Mélgruppen «Atferd hoy» inkluderer bade «4
Adferd hay risiko, eks MulitifunC» og «4 MultifunC» fra
datagrunnlaget.

Figur 3-18: Gjennomsnittlig kapasitetsutnyttelse i
januar-oktober 2022 for ulike typer statlige
barnevernsinstitusjoner
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Kilde: Rapportering fra regionene - Tallgrunnlag oktober 2022 -
Statlige institusjoner. Merknad: Inkluderer kun tall for januar til
oktober 2022. Malgruppen «(Atferd hay» inkluderer bade «4
Adferd hay risiko, eks MulitifunC» og «4 MultifunC» fra
datagrunnlaget.

10 TFCO («Treatment Foster Care Orgeon) er et
fosterhjemstiltak som er definert innunder institusjon. Den
scerlige utnyttelsesgraden kan skyldes at tiltaket er under
oppbygging i enkelt regioner og at kommunene vurderer

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet

Ulikhetene i kostnadsnivéet og kapasitetsutnyttelse
medfgrer at endringer i ettersparselen etter
institusjonsplasser pavirker kostnadsutviklingen i
Bufetat. Hvis eksempelvis en stgrre andel av barna har
behov for institusjonsplasser for atferd hay eller akutt,
vil kostnadene gke pd& grunn av en hgyere
bemanningsgrad per plass og fordi det er vanskelig &
ha en hgy kapasitetsutnyttelse for disse malgruppene
noe som isolert sett medfgrer behov for &
oppdimensjonere institusjonskapasiteten.
Totalkostnaden i barnevernet pavirkes derfor av de
relative sterrelsene pa de ulike gruppene. Hvis det for
eksempel er slik at det over tid blir flere personer i
malgrupper med hgyere ressursbehov (for eksempel
«atferd hay)), vil dette fere til et heyere
kostnadsniva.

3.2.2 Analyse av sammenheng mellom kostnader
og aktivitet pa tvers av statlige
barnevernsinstitusjoner

For & belyse hvordan kostnadene i de statlige
barnevernsinstitusjonene pdvirkes av endringer i
aktivitet, herunder innslaget av faste kostnader, har vi
analysert sammenhengen mellom kostnader og
aktivitet p& tvers av barnevernsinstitusjoner. Bufdir har
gjennomfeart tilsvarende analyser i 2019.'! Vére
analyser viser oppdaterte sammenhenger basert pé
kostnadstall for 2022.

Det er som forventet en sterk positiv korrelasjon
mellom totale kostnader for en avdeling og bade
antall faktiske og mulige oppholdsdager (Figur 3-19).
Dette er forventet da sterre avdelinger med flere
plasser og flere mulige oppholdsdager, krever flere
ansatte og hayere utgifter. Flere mulige oppholds-
dager gir ogsd flere faktiske oppholdsdager, med
mindre det er systematiske forskjeller i kapasitets-
utnyttelse mellom store og smé avdelinger.

| diagrammene i Figur 3-19 der hvert punkt
representerer en avdeling, kan det observeres relativt
sterk variasjon i totale kostnader. Enkelte avdelinger
har kostnader pé& opp mot 30 millioner kroner, mens
andre har noen f& millioner kroner i totalkostnader.
Som vist i figuren er det slik at avdelingene med
relativt store totale kostnader ogsé i hovedsak har
relativt mange faktiske og mulige oppholdsdager.
Diagrammet gverst til hgyre viser at kostnaden gker i
snitt med gkninger i mulige oppholdsdager. Likevel
kan det observeres at enkelte avdelinger med relativt
mange oppholdsdager ogsé har et forholdsvis lavt
totalkostnadsnivé. De to diagrammene i Figur 3-19 gir
for gvrig en indikasjon om faste og variable kostnader

det som dyrt sammenliknet med andre fosterhjem grunnet
egenandel lik institusjon, ifalge Bufdir.

11 0.56 — Kostnadsdrivere i institusjonsbarnevernet —
Delrapport 1, analyser (Bufdir, 2019).
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pé& tvers av statlige barnevernsenheter.12 Til venstre
kan det for eksempel observeres at konstantleddet er
pé& om lag ni millioner kroner. Dersom regresjons-
modellen er riktig spesifisert indikerer altsa resultatet
at den faste kostnaden ved & drive en barneverns-
institusjon er ni millioner kroner i gjennomsnitt.
Koeffisienten per faktiske oppholdsdag er cirka

7 500, som tilsier at en gkning p& én oppholdsdag gir
en gjennomsnittlig skning i totalkostnaden pa 7 500
kroner. Et ytterligere barn i et helt ar gker dermed
totalkostnaden med cirka 2,7 millioner kroner i
gjennomsnitt.

Lennskostnadene viser en lignende tendens og
sammenheng mellom kostnader og oppholdsdager.
Dette kommer av at lannskostnadene er den
dominerende kostnadskomponenten i institusjonene,
beskrevet over. For en annen betydelig kostnads-
komponent — kostnader til lokaler — er ogsd
variasjonen pd tvers av avdelingene svcert sterk. Ogsé
her er det tilsynelatende en sammenheng mellom
antall oppholdsdager og totalkostnaden, som er
intuitivt ettersom starre institusjoner ogsd er avhengige
av stgrre lokaler.

Dersom en betrakter sammenhengen mellom pris per
oppholdsdag og henholdsvis faktiske og mulige
oppholdsdager, er sammenhengen negativ (Figur
3-22). Dette kan indikere at det generelt kan veere
stordriftsfordeler i barnevernet — alts& at sterre
institusjoner i snitt har lavere gjennomsnittskostnad per

12 Sammenhengen mellom totalkostnader, faste kostnader
og variable kostnader kan estimeres i en tradisjonell
regresjonsanalyse, altsé y = a + bx, der y i vér kontekst

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet

oppholdsdag. For gvrig kan det merkes at stordrifts-
fordelene tilsynelatende er sterkere i «tatferd» enn i
«akutth og tomsorg), selv om dette ogsd kan skyldes
mange bakenforliggende forhold. Det bar generelt
merkes at variasjonen i kostnaden per plass er sveert
sterk, noe som pdvirker resultatene. Dersom en
utelater de to mest ekstreme observasjonene (som har
kostnad per oppholdsdag pd over 100 000 kroner),
er fortsatt stigningstallet (koeffisienten) negativt. Med
andre ord er det fortsatt en stordriftsfordel, men
effekten er betydelig svakere. Generelt kan det
observeres at muligheten for stordriftsfordeler er
relativt svakere innen omsorg. Dette gjelder bé&de
dersom en analyserer basert p& faktiske og mulige
oppholdsdager. En annen mulig observasjon er at
besparelsene ved stordriftsfordeler synes & veere
starst jo mindre institusjonen er — alts& at reduksjonen i
kostnad er kraftigere ved & for eksempel g fra to til
tre barn enn & ga fra ti til elleve. Dette er et intuitivt
funn i lys av de betydelige faste kostnadene.

| diagrammene er det mulig & observere forskjeller i
kostnadsnivd og -struktur pé& tvers av ulike typer
institusjoner, med andre ord pd& tvers av mdlgrupper.
De totale kostnadene for «omsorgn-enhetene er i
hovedsak lavere enn for «akutth og «atferdn.
Imidlertid er det noen observasjoner ogséd innen
(tomsorg» som bdde driver virksomhet pd stor skala
(mange faktiske og mulige oppholdsdager) og
felgelig har et relativt hayt kostnadsnivé.

kan forstds som totalkostnaden, a er faste kostnader, b er
kostnaden per oppholdsdag og x er antall oppholdsdager.

31



Figur 3-19: Korrelasjon totale kostnader (mill. kr) og faktiske og mulige oppholdsdager (2022)
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Figur 3-20: Korrelasjon lennskostnader (mill. kr) og faktiske og mulige oppholdsdager pa avdelingsniva
2022
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Figur 3-21: Korrelasjon kostnader til lokaler (kr) og faktiske og mulige oppholdsdager (2022)
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Figur 3-22: Korrelasjon pris per oppholdsdag (tusen kr) og faktiske og mulige oppholdsdager (2022)
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Merknad: Utgiftene er for perioden januar-november 2022, mens faktiske oppholdsdager er for perioden januar-oktober 2022.
Kilde: Bufdir. Utgifter per enhet 2022 for alle regi , Pl og k itetsutnyttelse statlige institusjoner — okt. 22.
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Ettersom stgrrelsen péd institusjonen har stor betydning
for kostnadsnivdet (vist over), har vi ogsd estimert
betydningen av institusjonens kapasitetsutnyttelse for
kostnadsnivéet. Dette er et forholdstall mellom mulige
oppholdsdager malt av antall godkjente plasser
ganget med dager i dret, og antall faktiske
oppholdsdager:

faktiske oppholdsdager

mulige oppholdsdager

Tidligere analyser fra Bufdir viser at kapasitets-
utnyttelse er den viktigste driveren av kostnader ved
statlige institusjoner. Det er funnet en tydelig negativ
sammenheng mellom kapasitetsutnyttelse og pris per
oppholdsdag. Det vil si at jo heyere kapasitets-
utnyttelsen er, jo lavere er pris per oppholdsdag. Vi
finner ogsd en relativt sterk sammenheng mellom
kapasitetsutnyttelse og pris per oppholdsdag (Figur
3-23).13

Figur 3-23: Korrelasjon mellom kapasitetsutnyttelse
og pris per oppholdsdag
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Merknad: Utgiftene er for perioden januar-november 2022, mens
faktiske oppholdsdager er for perioden januar-oktober 2022.
Kilde: Bufdir. Utgifter per enhet 2022 for alle regionene, Plasser
og kapasitetsutnyttelse statlige institusjoner — okt 22.

Analysen viser videre at gkninger i kapasitets-
utnyttelse i liten grad pavirker totale kostnader,
lannskostnader og kostnader til lokaler (som vist i Figur
3-24). Formulert pd& en annen méte vil det veere slik at
en gkning i kapasitetsutnyttelsen ved en institusjon ikke
forventes & gke kostnadsnivdet i scerlig grad, ettersom
kostnadene primcert drives av antall tilgjengelige
plasser. Dette illustrerer at kostnadene til de statlige
barnevernsinstitusjonene i stor grad er faste og ikke
skaleres etter aktivitetsnivdet. Dermed, fordi hgyere
kapasitetsutnyttelse gjer at om lag samme kostnad
fordeles pd et hayere antall oppholdsdager,
reduseres kostnaden per oppholdsdag. Dette

13 Det er ogsd verdt merke seg at tidligere analyser ikke
finner en systematisk sammenheng mellom bemanningsgrad
per plass og kapasitetsutnyttelse. Dette tyder pé at
bemanningen i liten grad tilpasses kapasitetsutnyttelsen ved
institusjonen.

14 Det er ingen dpenbar sammenheng mellom stgrrelse og
kapasitetsutnyttelse. Det er en veldig svak positiv korrelasjon
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illustrerer den mulige gkonomiske gevinsten som kan
oppnds med hgyere kapasitetsutnyttelse.'4

Figur 3-24: Korrelasjon mellom kapasitetsutnyttelse
og kostnader
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Merknad: Utgiftene er for perioden januar-november 2022, mens
faktiske oppholdsdager er for perioden januar-oktober 2022.
Kilde: Bufdir. Utgifter per enhet 2022 for alle regionene, Plasser
og kapasitetsutnyttelse statlige institusjoner — okt. 22.

3.2.3 Private barnevernsinstitusjoner

Utgiftene til kigp av private institusjonsplasser gkte i
perioden 2014 til 2022 (estimert for hele aret) fra
1,8 til 2,4 milliard kroner (gkning p& 36 prosent).' |
samme periode er aktiviteten i de private barneverns-
institusjonene redusert med om lag 16 prosent malt i
antall oppholdsdager. | sum har prisen per oppholds-

mellom antall mulige oppholdsdager, som er budsjetterte
plasser ved en institusjon multiplisert med antall dager i ett
ér, og kapasitetsutnyttelsen. Denne korrelasjonen er ikke
statistisk signifikant.

15 Kostnadsutviklingen er inflasjonsjustert etter
konsumprisindeksen og kostnaden for 2022 er estimert
basert pé tall for januar-november.
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dag ved private barnevernsinstitusjoner gkt enda
kraftigere, reelt med mer enn 50 prosent siden 2014.

| det videre ser vi ncermere p& sammenhengen mellom
kostnader og aktivitet ved kjgp av plasser i private
barnevernsinstitusjoner. Vi skiller fgrst pé avtaletyper
(rammeavtaler og enkeltkisp) og deretter pé
institusjonstyper (akutt, omsorg og atferd).

Private institusjonsplasser fordelt pa avtaletyper

Utgiftene til kigp av private institusjonsplasser pé&
rammeavtaler har over tid gkt noe (6,3 prosent
gkning). Utgiftene til enkeltkigp gkte fra 2019 til 2020
og har siden ligget relativt stabilt p& rundt 1,6-1,7
milliarder kroner é&rlig inflasjonsjustert (vist ved gré
akse i Figur 3-25). Samlet sett gkte utgiftene fil
enkeltkjgp med 17 prosent fra 2019 til 2022.

Antall oppholdsdager har gétt ned béde péd ramme-
avtaler og enkeltkjgp i perioden 2019-2022 (vist ved
henholdsvis blé og gra linje til venstre i Figur 3-25).
P& rammeavtaler er antall oppholdsdager redusert
fra om lag 97 000 dager i 2019 til 76 000 dager i
2022 (21 prosent reduksjon), mens p& enkeltkijgp har
antall oppholdsdager i samme periode falt fra rundt

99 000 dager til 89 000 dager (10 prosent
reduksjon). Nedgangen i aktiviteten p& rammeavtaler
har sammenheng med at det gjennom 2022 har blitt
fremforhandlet nye rammeavtaler med ideelle akterer
og 2022 har dermed vcert preget av omstilling.

Basert pé& totale utgifter og antall oppholdsdager, er
det mulig & regne ut pris per oppholdsdag (totale
utgifter delt pd antall oppholdsdager). Pris per
oppholdsdag har gkt reelt bédde p& rammeavtaler

(35 prosent gkning) og enkeltkjgp (30 prosent gkning)
i perioden 2019 til 2022. Dette skyldes farst og
fremst at antall oppholdsdager er redusert. Med
andre ord har aktiviteten i private barneverns-
institusjoner gétt ned, samtidig som at utgiftene har gkt
(justert for inflasjon).

Pris per oppholdsdag pé enkeltkijgp er nesten dobbelt
s& hgy som p& rammeavtaler i hele perioden. Dette
kan delvis forklares av at bemanning per barn pa
enkeltkjgp i snitt er hgyere enn pé& rammeavtaler
(Bufdir, 2022, p. 152). Enkeltkjgp vil derfor i mange
tilfeller ikke kunne erstattes av plassering pé& dagens
rammeavtaler (Bufdir, 2022, p. 152).

Figur 3-25: Totale utgifter, oppholdsdager og pris per oppholdsdag for private barnevernsinstitusjoner
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Kilde: Bufdir. Oppholdsdegn og utgifter private 2019-2022 og SSB tabell 08981.

Private institusjonsplasser fordelt pa
institusjonstyper

| det videre skiller vi pé& utgifter, oppholdsdager og
pris per oppholdsdag innenfor ulike institusjonstyper
(«takuttn, «omsorgh og «atferdn). Utviklingen innenfor
hver malgruppe i perioden 2019-2022, er vist i Figur
3-26. For akuttinstitusjoner blir de fleste kjgp gjort som

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet

enkeltkigp og ikke p& rammeavtaler. Det er derfor
ogsé sveert f& oppholdsdager pd rammeavtaler innen
akutt. Utgiftene til enkeltkijgp av akuttplasser har gkt
betydelig over tid, fra om lag 77 millioner i 2019 il
190 millioner kroner i 2022. Samtidig har antall
oppholdsdager pé& enkeltkjgp gétt betydelig ned, fra
8 500 dager til 5 600 dager (34 prosent reduksjon).
Pris per oppholdsdag pd enkeltkjgp har derfor gkt
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betydelig, fra rundt 9 000 kroner i 2019 til nesten
34 000 kroner i 2022 (276 prosent gkning).

Vi viser ikke pris per oppholdsdagn pé& rammeavtaler
ettersom bruken av rammeavtaler er sveert begrenset
innenfor akutt. Region @st og region midt hadde
utgifter pd rammeavtaler til kigp av akuttplass, men
ingen oppholdsdager, hvilket skyldes betaling for
ubrukte plasser p& avtaler med kjgpsgaranti. Bufdir
opplyser at det fremover ikke skal kigpes akuttplasser
pd& rammeavtaler.

Kostnadene er klart stgrst innenfor omsorgs-
institusjoner. Utgifter p& rammeavtaler for omsorgs-
institusjoner har gkt fra 475 millioner til i overkant av
600 millioner kroner i perioden 2019-2022. Utgifter
til enkeltkjgp har innenfor omsorg gkt fra 80 millioner
til 190 millioner kroner i perioden 2019-2022.
Samtidig har antall oppholdsdager pd rammeavtaler
og enkeltkjgp gétt ned i 2019-2022. Gkning i
totalutgifter og reduksjon i oppholdsdager, innebcerer
at pris per oppholdsdag har gkt betydelig pd begge
avtaletyper innen omsorg, fra 7 500 til 10 000 kroner
pé& rammeavtaler (35 prosent gkning) og fra 13 600
til 16 500 kroner pd enkeltkjgp (22 prosent gkning).

Det har veert reduserte utgifter pd rammeavtaler til
atferd (omfatter «rusy, «atferd lavn og «atferd hgy»),
men gkte utgifter p& enkeltkjgp i perioden 2019—
2022. Dette gjenspeiles i en reduksjon i antall opp-
holdsdager pd rammeavtale og en gkning i antall
oppholdsdager pé& enkeltkjgp. Pris per oppholdsdag
har gkt for begge avtaletyper — fra 8 200 kroner til
11 600 kroner p& rammeavtaler (41 prosent gkning),
og fra 15 800 kroner til 17 200 kroner pé& enkeltkjzp
(ni prosent gkning).

Drefting av sammenheng mellom kostnader og
aktivitet ved kjop av institusjonsplasser

Innkjgpene fra de private mé i utgangspunktet
forventes & veere mer skalerbare enn kostnadene til
drift av statlige barnevernsinstitusjoner. Datagrunn-
laget presentert over tyder imidlertid p& at selv om
aktivitetsnivdet i de private barnevernsinstitusjonene er
redusert, har de samlede kostnadene gkt. Prisen per
oppholdsdag har felgelig gkt bé&de pd enkeltkjgp og
rammeavtaler. Kostnadene til enkeltkjep er i
utgangspunktet fullt ut skalerbare til aktivitet ettersom
innkjgpene gjeres per barn. Den viktigste forklaringen

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet

pé& at pris per oppholdsdegn har gkt er ifglge Bufetat
at den gjennomsnittlige bemanningsgraden pé
enkeltkjgp har gkt over tid. At bemanningsgraden har
okt, henger trolig sammen med at barna det statlige
barnevernet skal ta seg av har stadig sterre
utfordringer, gkte kvalitetskrav ved kjgp av
institusjonsplasser og at man historisk over tid i stgrre
grad har benyttet enkeltkjgp til & fremskaffe
institusjonsplasser til barna med de sterste
utfordringene.

Kostnader til kigp av rammeavtaler med kijgpsgaranti
er per definisjon faste i avtaleperioden. Det pélgper
en fast kostnad vavhengig av i hvilken grad plassene
tas i bruk. Graden av utnyttelse av kapasiteten som
kigpes inn gjennom rammeavtaler har dermed
betydning for den gjennomsnittlige kostnaden per
oppholdsdegn. Data vi har fatt tilgang pé fra Bufdir
tyder pd at kapasitetsutnyttelsen p& rammeavtaler
over tid har gkt. Dette trekker i utgangspunktet i
retning av & redusere prisen p& oppholdsdagn. Nér vi
likevel observerer en viss gkning i pris per oppholds-
degn for rammeavtaler, forklares dette dermed trolig
primecert av at institusjonsplassene som kjgpes inn over
rammeavtaler i gjennomsnitt har blitt dyrere. Pris per
oppholdsdegn p& rammeavtaler har gkt noe over tid,
men gkte scerlig fra 2021 til 2022. Prisgkningen i
2022 har trolig sammenheng med at de nye
rammeavtalene inngatt i 2022 har en hgyere pris per
plass enn tidligere. Arsakene til prisgkningen pé de
nye rammeavtalene draftes ncermere i kapittel 6, men
skyldes til dels at kvalitetskravene har gkt (konkret
bemanningsgraden), men ogsé at konkurranse-
situasjonen har blitt forverret som fglge av at de nye
rammeavtalene er begrenset til ideelle aktarer.

Samlet sett er kostnadene til kigp av private barne-
vernstienester mer variable med aktivitetsnivéet enn
det som er tilfellet for de statlige barneverns-
institusjonene. Det skyldes at en stor andel av kjgpene
av private plasser gjgres gjennom enkeltkjep. Arsaken
til at de samlede kostnadene til kjgp av private
barnevernstienester likevel ikke er redusert de siste
&rene ndr aktiviteten har gatt ned, er at
institusjonsplassene som kjgpes inn fra private akterer
over tid har blitt mer kostbare for det statlige
barnevernet.
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Figur 3-26: Totale utgifter og pris per oppholdsdag fordelt pa avtaletype og malgruppe blant private

barnevernsinstitusjoner
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Merknad: Utgiftene er justert etter konsumprisindeksen for & kontrollere for inflasjon.

*Tallene for d ber 2022 er

t basert pa tall for januar-november.

Kilde: Bufdir. Oppholdsdegn og utgifter private 2019-2022 og SSB tabell 08981.

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet

36



3.3 Sammenheng mellom kostnader
og aktivitet — fosterhjemsomrddet

P& det statlige fosterhjemsomré&det har det siden
2014 vcert en nedgang i bade aktiviteten og de
samlede kostnadene'¢ (Figur 3-27). Totalt antall
oppholdsdager pé& fosterhjemsomré&det er redusert fra
440 000 oppholdsdager i 2014 til om lag 340 000
oppholdsdager i 2022 (reduksjon p& 23 prosent).
Samtidig er de samlede kostnadene i reelle priser
(2022-kroner) redusert fra om lag 1 900 millioner
kroner i 2014 til 1260 millioner kroner i 2022
(reduksjon p& 33 prosent). Aktivitetsnedgangen er
med andre ord fulgt av en tilsvarende reduksjon i
kostnader. Pris per oppholdsdggn har derfor holdt seg
relativt stabil over tid, men er i sum noe redusert (14
prosent reduksjon siden 2014).

Statlige fosterhjem far betalt honorarer mens et barn
er plassert i fosterhjemmet, og for private fosterhjem
gjeres det utelukkende enkeltkjgp av fosterhjem. At
kostnadsutviklingen pd fosterhjemsomrédet i stor grad
har fulgt aktivitetsutviklingen, er derfor ikke
overraskende. Mens kostnadene pé institusjonsomradet
i stor grad er faste, vil kostnadene pd fosterhjems-
omrédet derfor i hovedsak veere fullt ut skalerbare til
etterspgrselen (hvis vi ser bort fra kostnader i Bufetat
til rekruttering og opplecering av fosterhjem og
administrasjon av fosterhjemsomrédet).

Som vist i Figur 3-27 er antall oppholdsdager i
private fosterhjem i perioden 2014 til 2022 redusert

mer enn antall oppholdsdager i statlige fosterhjem.
Mens antall oppholdsdager i private fosterhjem er
redusert med om lag 35 prosent i perioden, er antall
oppholdsdager i statlige fosterhjem redusert med 15
prosent. Dette kan tyde p& at den generelle
aktivitetsnedgangen pé fosterhjemsomrédet har
bidratt til at Bufetat i mindre grad har valgt & benytte
private leverandgrer av fosterhjem enn tidligere.
Samtidig har ogsé prisen per oppholdsdagn i statlige
fosterhjem veert relativt stabil siden 2014, mens prisen
er redusert med om lag 30 prosent for private
fosterhjem. Dette skyldes trolig at man ved
reforhandlinger av avtaler med private fosterhjem har
oppnédd lavere priser. Siden 2018 har imidlertid
prisen per oppholdsdggn veert relativt stabil ogsé for
private fosterhjem.

Arsaker til aktivitetsnedgang pé fosterhjemsomrédet

Aktivitetsnedgangen pd det statlige fosterhjems-
omrddet henger sammen med at det over tid har veert
en nedgang i den generelle bruken av fosterhjem
(kommunale og statlige fosterhjem). Statistikk fra SSB
viser at antall barn i fosterhjem gkte fra 2013 til
2016, men at det siden 2017 har veert en nedgang i
antall barn som er plassert i fosterhjem (Bufdir, 2020).
Bufdir p&peker at aktivitetsnedgangen trolig har
sammenheng med en generell nedgang i antall barn
som mottar tiltak fra barnevernet, og dette kan bidra
til & forklare at etterspgrselen etter fosterhjem har
blitt mindre (Bufdir, 2020). Scerlig fremheves det at
nedgangen i antall barn med omsorgsovertakelse de
siste &rene kan forklare at feerre flytter i fosterhjem.

Figur 3-27: Totale utgifter, oppholdsdager og pris per oppholdsdag for fosterhjem (2022-kroner)
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Merknad: Utgiftene er justert etter konsumprisindeksen for & kontrollere for inflasjon.
*Tallene for desember 2022 er estimert basert pa tall for januar-november.
Kilde: Bufdir. Oppholdsdegn og utgifter 2014-2022 og SSB tabell 08981

16 Dette inkluderer alle kostnader til formal 691
(fosterhjem).
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| perioden 2013 til 2021 var det en nedgang i bruken
av béde statlige familiehjem og beredskapshjem. Nér
det gjelder statlige familiehjem (né spesialiserte
fosterhjem) har det veert en nedgang i aktiviteten, men
utviklingen har i stor grad fulgt den generelle
utviklingen i antall barn i fosterhjem. Andelen barn i
fosterhjem som var plassert i et statlig familiehjem var
fra 2013 til 2021 stabil pd om lag 5 prosent. Bruken
av beredskapshjem er imidlertid redusert over tid —
utover den generelle nedgangen i bruk av fosterhjem.
Bufdir viser til at det ved utgangen av 2021 bodde
438 barn og unge mellom 0-17 ar i beredskapshjem,
mot nesten 800 ved utgangen av 2015 (reduksjon pé
45 prosent). Bufdir peker pé at den reduserte bruken
av beredskapshjem bé&de kan tyde pé& at Bufetat i
sterre grad lykkes med & motvirke at barn mé
hasteflyttes til et midlertidig hjem, men at det ogsé
trolig har sammenheng med den generelle tendensen
at feerre barn flytter ut av familiene.

Fra 2021 til 2022 har det veert en ytterligere
nedgang i aktiviteten p& fosterhjemsomradet.
Aktivitetsnedgangen har trolig sammenheng med
barnevernreformen som innebcerer en spissing av
tienestetilbudet til Bufetat pd& fosterhjemsomradet.
Barnevernsreformen innebcerer at Bufetat fra og med
2022 fremdeles har bistandsplikt overfor kommunene
nér det gjelder beredskapshjem, mens Bufetats gvrige
fosterhjemstilbud er spisset og innsnevret. Fra
1.1.2022 skal Bufetat tilby sékalte spesialiserte
fosterhjem i scerlige tilfeller (se ncermere omtale i
kapittel 2). Som beskrevet i kapittel 2 stilles det
strengere kompetansekrav for & bli et spesialisert
fosterhjem enn det som tidligere gjaldt for de statlige
familiehjemmene, og méalgruppen for de spesialiserte
fosterhjemmene er ogsé noe innsnevret sammenlignet
med familiehjemmene. Innsnevring av mélgruppen,
samtidig som at avtalene med en del tidligere
familiehjem ikke er fornyet som fglge av strengere
kompetansekrav for & bli et spesialisert fosterhjem, er
derfor trolig viktige forklaringer pé& aktivitets-
nedgangen fra 2021 til 2022.
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3.4 Sammenheng mellom kostnader
og aktivitet — gvrige statlige
barnevernstjenester

De gvrige statlige barnevernstienestene bestdr i
hovedsak av sentre for foreldre og barn og
hjelpetiltak i hjemmet. Kostnadene pd begge disse
omrddene har over tid veert relativt stabile, samtidig
som at aktiviteten over tid er redusert (Figur 3-28).

Aktiviteten innenfor omrédet sentre for foreldre og
barn var relativt stabil frem til 2019, men fra 2019 il
2022 har det veert en 39 prosent reduksjon i antall
oppholdsdegn pé& omréadet. Ettersom kostnadene har
veert stabile samtidig som at aktiviteten er redusert,
har prisen per oppholdsdegn skt vesentlig (57 prosent
okning i pris per oppholdsdegn siden 2018). Bkningen
i pris per oppholdsdggn for sentre for foreldre og
barn forklares primcert av at kapasitetsutnyttelsen ved
sentrene over tid er redusert som fglge av redusert
ettersporsel etter sentrenes tienester. Sentrenes
kostnader er i stor grad faste, og antall sentre er i
liten grad endret de siste drene. Et lavere belegg ved
sentrene har derfor fart til at prisen per oppholdsdagn
har akt.

Nar det gjelder hjelpetiltak i hjiemmet har det veert en
mer stabil nedgang i aktiviteten over tid, men med en
scerlig stor aktivitetsnedgang fra 2014 til 2019. Fra
2021 til 2022 er aktiviteten ytterligere redusert som
felge av at hjelpetiltaket Parent Management Training
Oregon (PMTO) er overfart til kommunene etter
barnevernreformen. | sum er antall oppholdsdggn fra
2018 til 2022 redusert med om lag 9 prosent.
Ettersom kostnadene p& omrédet har veert relativt
stabile har prisen per oppholdsdagn for hjelpetiltak
okt noe over tid (9 prosent gkning siden 2018). Scerlig
gkte prisen per oppholdsdagn fra 2021 til 2022 som
har sammenheng med spissingen av portefglien av
statlige hjelpetiltak som fglger av barnevernreformen.
Ettersom MST og FFT er mer kostnadskrevende
hjelpetiltak enn PMTO som har blitt overfart til
kommunene, har kostnaden per oppholdsdagn har akt.
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Figur 3-28: Totale utgifter, oppholdsdager og pris per oppholdsdag for avrige tjenester (2022-kroner)
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3.5 Oppsummering — sammenheng
mellom kostnader og aktivitet

Samtidig med at aktiviteten i det statlige barnevernet
har gétt ned, har de samlede kostnadene i det
statlige barnevernet veert relativt stabile de siste
drene.

Kostnadene pé institusjonsomrédet utgjer om lag 65
prosent av kostnadene i det statlige barnevernet, og
utviklingstrekk pé institusjonsomrddet er dermed
scerlig sentrale for & forst& den historiske sammen-
hengen mellom aktivitet og kostnadsnivéd i det statlige
barnevernet.

Kostnadene til drift av statlige barnevernsinstitusjoner
har historisk sett veert lite skalerbare til aktivitets-
nivéet. Dette skyldes at kostnadene til drift av statlige
barnevernsinstitusjoner i stor grad er faste pé& et gitt
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kapasitetsnivé: Vi finner at kostnadsnivéet i de statlige
barnevernsinstitusjonene i liten grad pavirkes av
redusert kapasitetsutnyttelse i institusjonene og at det
er antall kvalitetssikrede plasser per institusjon som i
starst grad forklarer kostnadsnivéet. At kostnadsnivéet
for de statlige barnevernsinstitusjonene har holdt seg
stabilt over tid selv om aktiviteten er redusert,
forklares derfor av at redusert kapasitetsutnyttelse i
det statlige institusjonene ikke har medfgrt et lavere
kostnadsnivéd i de statlige institusjonene. Utviklingen i
de samlede kostnadene pavirkes imidlertid ogsa til en
viss grad av at kostnadsnivéet i de statlige barne-
vernsinstitusjonene har gkt noe over tid, malt i kostnad
per kvalitetssikrede plass. Dette bidrar dermed til &
ytterligere motvirke effekten av aktivitetsnedgangen.

Kostnadene til kjgp av private institusjonsplasser
pdvirkes p& den andre siden i starre grad av
aktivitetsnivéet ettersom enkeltkjgp, som per definisjon
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gjeres per barn med behov for institusjonsplass, stér
for om lag halvparten av oppholdsdggnene tilknyttet
private institusjonsplasser. Hvis prisen ved kijgp av
private institusjonsplasser hadde veert stabil, skulle
dermed kostnadene til kigp av private institusjons-
plasser ha variert i takt med aktiviteten. Likevel har
kostnadene til kigp av private institusjonsplasser over
tid gkt, selv om aktiviteten ogsd i de private
barnevernsinstitusjonene er redusert. Dette skyldes at
prisen per institusjonsplass har gkt de siste drene
parallelt med aktivitetsnedgangen i de private
barnevernsinstitusjonene.

@kningen i kostnadene per plass i b&de statlige og
private institusjoner har trolig sammenheng med bdade
gkt problemomfang hos barn som henvises til
institusjon, samt strengere kvalitetskrav. Bufdir
opplever gkende utfordringer og kompleksitet i
problembelastningen til barn i institusjon sammenliknet
med tidligere, og dermed behov for gkt bemanning
og ressursbruk (Bufdir, 2019). En villet strategi om
redusert bruk av institusjon og gkt bruk av fosterhjem
har bidratt til dette, ved at det er barna med starst
utfordringer som i dag er plassert pd institusjon.
Mindre bruk av fengselsstraffer for ungdom, og
redusert tilbud av degnplasser i institusjoner for
psykisk helsevern, er andre mulige forklaringer,
ettersom en del av barna som tidligere var der né er
under omsorg av barnevernet. En annen hypotese er
at det gkte finansieringsansvaret til kommunene har
hevet terskelen for & anmode om institusjons-
plasseringer, slik at barna som né plasseres i institusjon
i snitt har sterre utfordringer enn tidligere. @kningen i
prisen per institusjonsplass kan trolig ogsé forklares av
gkte kvalitetskrav til béde statlige og private
barnevernsinstitusjoner, samt forhold ved
innkjgpsstrategier og konkurranseforhold ved kjgp av
institusjonstyper. Herunder antas rammeavtalene som
er inngdtt med ideelle aktgrer i 2022 & ha bidratt til
en ytterligere prisgkning pd private institusjonsplasser.
Betydningen av kvalitetskrav og innkjgpsstrategier og
konkurranseforhold drgftes ncermere i kapittel 6.

Kostnadene pé& fosterhjemsomrdadet i Bufetat (den
tienesteytende delen) utgjer om lag 20 prosent av
kostnadene i Bufetat. Utviklingen i kostnadene pé
fosterhjemsomré&det sammenfaller i stor grad med
aktivitetsutviklingen. Som tidligere beskrevet er bade
kostnadene og aktiviteten pda fosterhjemsomré&det over
tid redusert. Nedgangen i aktiviteten pd det statlige
fosterhjemsomrédet har trolig sammenheng med en
generell nedgang i ettersparselen etter statlige
barnevernstiltak, samt at det statlige
fosterhjemstilbudet er spisset fra og med 2022 som
felge av barnevernsreformen. Statlige fosterhjem féar
betalt honorarer mens et barn er plassert i
fosterhjemmet, og for private fosterhjem gjeres det
utelukkende enkeltkjgp av fosterhjem. Samtidig har

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet

prisen pé& fosterhjemstjenester veert relativt stabile de
siste drene. At kostnadsutviklingen pé fosterhjems-
omrédet i stor grad har fulgt aktivitetsutviklingen, er
derfor ikke overraskende.

P& lik linje med de statlige barnevernsinstitusjonene, er
har kostnadene til de gvrige statlige barneverns-
tienestene sentre for foreldre og barn og hjelpetiltak i
hjemmet ogsé i liten grad blitt pavirket av endringer i
etterspgrselen etter tienestene. For begge tjenester
har over tid en lavere ettersparsel etter tjenestene,
kombinert med at kostnadene for & drifte tienestene i
stor grad er faste, medfert at pris per oppholdsdegn
har gkt. For hjelpetiltak har ogsé& overferingen av
hjelpetiltaket PMTO til kommunene bidratt til at
hjelpetiltakene som né tilbys i gjennomsnitt er mer
kostnadskrevende, og det bidrar til at aktiviteten er
redusert og pris per oppholdsdegn har skit.

| sum er det et vesentlig innslag av faste kostnader i
det statlige barnevernet. Det er primcert kostnadene
til statlige og private fosterhjem og kostnader ftil
enkeltkigp av institusjonsplasser som pévirkes direkte
av aktivitetsendringer (disse kostnadene utgjorde 40
prosent av kostnadene i det statlige barnevernet i
2022), mens kostnadene til drift av statlige
barnevernsinstitusjoner, kigp av private
institusjonsplasser med kjgpsgaranti og svrige
oppgaver i det statlige barnevernet i starre grad er
faste. Effekten av aktivitetsnedgangen har dessuten
blitt ytterligere motvirket av at det generelle
kostnadsnivéet for mange av de statlige
barnevernstjenestene, scerlig pd& institusjonsomrédet,
har gkt over tid. Kostnadsgkningen pé&
institusjonsomrédet er en konsekvens av at
kapasitetsutnyttelsen i de statlige institusjonene over
tid er redusert, samtidig som at omfanget av
enkeltkjgp har gkt. | tillegg har kostnadene per
institusjonsplass bade i private og statlige institusjoner
okt noe over tid. Viktige bakenforliggende
forklaringer pé disse utviklingstrekkene er at barna
som skal ivaretas i det statlige barnevernet over tid
har stadig sterre og mer komplekse behov, samt den
pégdende omstillingen av barnevernet som falge av
barnevernreformen og nye fgringer om bruk av
private leverandgrer.

3.6 Betydningen av omstillings- og
kvalitetskrav for kostnadsutviklingen
fremover

Omstillingskravene i barnevernet har allerede
pavirket kostnadene i det statlige barnevernet og
forventes & ha stor betydning for kostnadsutviklingen
fremover. Det er for det farste en politisk faring at
barn med scerlig omfattende og komplekse behov og
hay risiko for ugnskede hendelser i sterre grad skal
ivaretas i statlige barnevernsinstitusjioner. | praksis
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innebcerer kravet at Bufetat mé utvide sin
institusjonskapasitet til akuttplassering, rusbehandling
og atferd hgy. Ettersparselen etter akutt- og
behandlingsinstitusjonene er scerlig variabel og
innebcerer at de statlige barnevernsinstitusjonene mé
kunne héndtere svingninger i ettersparselen i stgrre
grad enn i dag. Samtidig er det en faring om &
begrense enkeltkjgp fra private leverandgrer av
institusjonsplasser. | sum mé& derfor svingninger i
ettersporselen i sterre grad lgses ved oppbygging av
den statlige institusjonskapasiteten, som generelt er
mindre skalerbar enn den private
institusjonskapasiteten.

Samtidig er det usikkert om kravet om at staten skal
ivareta barna med mest komplekse behov totalt sett
vil veere kostnadsdrivende pd lenger sikt. Mens det i
mange tilfeller er kostnadseffektivt & sette ut tjeneste-
produksjon, er ikke dette nedvendigyvis tilfelle for
komplekse barneverntjenester. P& kort sikt er det
imidlertid klart at det vil vcere omstillingskostnader
knyttet til & etablere en starre institusjonskapasitet i
staten innenfor akuttplassering, rusbehandling og
atferd hgy, og at det vil medfegre at kostnadene blir
mindre skalerbare til aktivitet.

Videre er det fgringer om at bruken av ideelle
tilbydere av institusjonskapasitet skal gkes, med mal
om en andel p& 40 prosent av institusjonskapasiteten
innen 2025, og at det skal inngds langsiktige og
forutsigbare avtaler med ideelle aktgrer. Samtidig
skal bruken av kommersielle aktgrer begrenses. Disse
feringene er etter var vurdering kostnadsdrivende
ettersom prioriteringen av ideelle aktgrer reduserer
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konkurransen og forhindrer de potensielt mest

effektive og fleksible aktgrene fra & levere tienestene.

Bufetat har i 2022 inngdtt nye rammeavtaler med
ideelle akterer, og erfarer at
konkurransebegrensningene har bidratt til en
prisgkning pd institusjonsplasser i de nye avtalene.
Bufetat erfarer ogsé at de ideelle aktarene i mindre
grad er villige til & tilby fleksibel kapasitet, dvs.
plasser uten kijgpsgaranti og enkeltplasser. | dag er
det i stor grad kommersielle aktgrer som tilbyr
institusjonsplasser giennom enkeltkjgp, men det er
usikkerhet knyttet til i hvilken grad de kommersielle
aktarene vil gnske & tilby en slik kapasitet fremover
ndr deres leveranser av institusjonsplasser generelt
begrenses. Faringene om & prioritere ideelle akterer
fremfor kommersielle aktgrer er etter var vurdering
dermed bade kostnadsdrivende og medfegrer at
fleksibiliteten i institusjonskapasiteten og dermed
kostnadenes skalerbarhet reduseres.

Barnevernreformen innebcerer ogsé
omstillingskostnader bade pé kort og lang sikt. Et
eksempel er de gkte kompetansekravene i
barnevernet som innebcerer gkt konkurranse om
arbeidstakerne, hgyere lgnnskostnader og reduserte
muligheter for midlertidige stillinger. | tillegg
innebcerer barnevernreformen en gkt spesialisering av
de statlige barnevernstjenestene som bidrar til at
tjenestene som tilbys er mer kostnadskrevende enn
tidligere. | sum vil de samlede omstillings- og
kvalitetskravene det statlige barnevernet star overfor
etter var vurdering virke i retning av gkte kostnader
med redusert fleksibilitet sammenlignet med tidligere.
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4. Aktuelle tiltaksomré&der og vurderingskriterier

| de pafelgende kapitlene utforsker vi ulike typer
tiltak som kan bidra til & redusere kostnader i
barnevernet. Vi tar for oss tiltak innenfor seks ulike
tiltaksomréder der vi mener det er potensial for
kostnadsbesparelser.

1.  Overordnet organisering og dimensjonering av
tienestetilbudet.

2. Tiltak for effektive anskaffelser av
institusjonsplasser og oppfelging av kontrakter.

3. Tiltak for fleksibel innretning og effektiv utnyttelse
av den statlige institusjonskapasiteten.

4. Tiltak for effektiv oppgaveutferelse i Bufetat.

o

Prioritering i Bufetats tienesteportefglie
6. Muligheter for kostnadsbesparelser gjennom
endringer i Bufetats rammebetingelser.

De fem forste omrddene tar for seg tiltak som Bufdir
og Bufetat selv kan gjennomfgre. | den siste
kategorien gis en kort drafting av forhold som ligger
utenfor Bufdirs kontroll, men som kan ha stor
betydning for det statlige barnevernets kostnader.

For hvert av omré&dene gir vi en beskrivelse av dagens
situasjon og problemstillinger, og viktige rammer og
feringer som begrenser mulighetsrommet, far vi
vurderer konkrete tiltak. | vurderingen legger vi til
grunn omstillingskrav og styringssignaler som er gitt
for Bufetats virksomhet. Virkninger av tiltakene er
derfor vurdert opp mot et nullalternativ der vi legger
til grunn at mélene for omstillingen skal nés.

Formélet med tiltakene er farst og fremst & redusere
kostnader. Vi vurderer i hvilken grad tiltakene vil gi
kostnadsbesparelser pa (i) kort og (ii) lang sikt, og i
hvilken grad tiltakene gir gkt mulighet for & (iii)
redusere kostnader med aktivitetsnedgang (evne fil
effektiv skalering av tilbudet).

Kostnadsreduserende tiltak kan i enkelte tilfeller
innebcere ren effektivisering eller prosessforbedringer

Tabell 4-1 Symbolforklaring i vurderingstabeller

som kun har positive virkninger p& den aktuelle
virksomheten. Ofte vil det imidlertid veere
sammenheng mellom ressursinnsats (kostnader) og
kvaliteten pd tjenestene som produseres. Vi vurderer
derfor ogsé tiltakenes virkning pé& (iv) barnevernets
mdéloppndelse. Dette handler om tiltakets forventede
betydning for barnevernets evne til & levere tjenester
med riktig kvalitet til riktig tid. Kvalitetsbegrepet er
vidt og rommer aspekter som mulighet for & gi et
tilbud tilpasset det enkelte barns behov, faglig styring,
tilgjengelighet, ncerhet mm. Vurderingen gjeres pa
overordet nivd med den hensikt & kunne peke p& mer
og mindre effektive tiltak. Innfgring av tiltakene vil
kreve en ncermere vurdering av konsekvensene for
barnevernets méloppndelse.

Omstillingskravene og feringene for organiseringen av
barnevernets tienester virker i retning av gkte
kostnader, jf. analysen i kapittel 3. Enkelte tiltak som
kunne gitt stort potensial for utgiftsreduksjoner ville
veere i direkte konflikt med disse faringene. Slike tiltak
er ikke inkludert og vurdert i analysen. Noen av
tiltakene som dreftes kan imidlertid pévirke bade
tempo og grad av omstilling, og innebcerer en
vurdering av handlingsrommet innenfor de feringene
som er gitt. Tiltakenes (v) betydning for omstillingskrav
og andre fgringer for barnevernets virksomhet
vurderes derfor ogsé.

I noen tilfeller vil kostnadseffektiviserende tiltak kunne
ha utilsiktede effekter pé& andre deler av Bufetats
virksomhet eller bergre andre akterers budsjetter eller
verdier i samfunnet som ikke direkte pavirker
barnevernets maloppnéelse. Vi gjgr derfor ogsd en
overordnet vurdering av (vi) risikoen for utilsiktede
virkninger ved de ulike tiltakene.

Aktuelle tiltak innenfor de ulike tiltaksomrédene er
beskrevet og vurdert i de neste kapitlene. Tabellen
nedenfor gir en forklaring p& symbolene som er

benyttet i oppsummeringstabellene i hvert kapittel.

Tolkning:

- Stort potensial /Sveert positivt
.] Middels potensial /Middels positivt

I]] Noe potensial/ Litt positivt

I:D Litt negativt
.:| Middels negativt
- Sveert negativt

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet
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5. Tiltak for mer effektiv organisering og dimensjonering av

institusjonstilbudet

Ncer 65 prosent av kostnadene i det statlige
barnevernet gér til drift og kijgp av institusjonsplasser,
som vist i Figur 3-1 i kapittel 3. Bufetats regioner har
ansvar for & vurdere behovet for institusjonsplasser og
planlegge og dimensjonere institusjonsplassene i tréd
med behovet. Det samlede tilbudet gis gjennom en
miks av statlige institusjonsplasser som drives av
Bufetat og private institusjonsplasser som anskaffes
gjennom rammeavtaler og enkeltkjsp.

| dette kapittelet beskriver vi utfordringer og mulige
tiltak som knytter seg til forsyningsstrategien for
institusjonstjenester i barnevernet!”?, og
dimensjoneringen av institusjonstilbudet.

5.1 Problembeskrivelse

Kapasitetsplanlegging i barnevernet er krevende, som
felge av pliktene som falger av bistandsplikten,
sammen med den varierende ettersparselen etter
differensierte tienester. Ledig institusjonskapasitet er
dyrt, og tiltak som bidrar til mest mulig effektiv
dimensjonering av institusjonene gir derfor potensial
for reduserte kostnader.

Bistandsplikten som en viktig ramme

Bistandsplikten setter viktige rammer for
dimensjoneringen og planleggingen av institusjons-
tilbudet. Som beskrevet i kapittel 2 innebcerer
bistandsplikten en plikt til & bistd kommunenes
barneverntjeneste ndr barn trenger institusjons-
opphold. | dette ligger et ansvar for & serge for et
tilstrekkelig antall differensierte plasser over hele
landet. Bistandsplikten inkluderer ogsé en umiddelbar
plikt til & ta imot akuttplasseringer, i fosterhjem eller
pa institusjon, ndr kommunene anmoder om dette. Det
betyr at Bufetat har en viktig beredskapsfunksjon som
skal ivaretas og som mé& hensyntas i organiseringen og
dimensjoneringen av det samlede tilbudet.

Samtidig som Bufetat har en bistandsplikt, har etaten
lite kontroll over inn- og utstremmen av barn il
barnevernsinstitusjoner og beredskapshjem. Det er
kommunene som har ansvar og vedtaksmyndighet til &
anmode om institusjonsplass eller beredskapshjem, og
som har oppfelgingsansvar og beslutter hvor lenge et
barn skal veere pé slike tiltak. Bufetat har en rolle som
veileder for kommunene idet det anmodes om tiltak,
og kan slik bidra til & pavirke behovet til en viss grad.
Likevel er antall barn som henvises til institusjon og

17 Forsyningsstrategien beskriver virksomhetens overordnede
og helhetlige organisering av kjgp av tienester og egen drift
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plasseringshorisonten for disse barna i utgangspunktet
styrt av de kommunale barneverntjenestenes
vurderinger og behov og varierer over tid.

Varierende ettersporsel etter differensierte tjenester

Ettersperselen etter institusjonsplasser er begrenset. |
2021 var det i gjennomsnitt 849 p& opphold
institusjon (Bufdir, 2022). Samtidig er det variasjonen i
etterspgrselen gjennom éret, scerlig antall barn pa
akuttplasser. | perioden 2021 varierte antall barn pa
institusjon mellom 900 pd& sommeren og 770 pa slutten
av dret. Videre er etterspgrselen etter institusjons-
plasseringer spredt bade geografisk og etter mal-
grupper. Innenfor spesifikke kategorier vil det da
veere et lavt omfang av institusjonsplasser, og
variasjoner i etterspgrselen etter institusjonsplass
innenfor den enkelte kategori kan overstige
variasjonen i den samlede etterspgrselen.

Malgruppedifferensieringen og den geografiske
dimensjonen gker dermed kravene til samlet
tilgjengelig (differensiert) kapasitet, og gjer det mer
krevende & planlegge og dimensjonere det samlede
tilbudet. Kravene til at plassene skal veere raskt
tilgiengelig gir ogsd begrensede muligheter til & lgse
en uventet stor etterspgrsel med kg, slik det er mulig &
gjere i en del andre sektorer.

Organisering og dimensjonering av tilbudet har stor
betydning for kostnader

For & imgtekomme den varierende ettersparselen etter
institusjonsplasseringer, bestar dagens tilbud av en
kombinasjon av en grunnkapasitet (statlige institusjons-
plasser og rammeavtaler med private aktgrer med
kispsgaranti) og en buffer/fleksibel kapasitet
(rammeavtaler med private aktgrer uten kigpsgaranti
og enkeltkjgp). Rammeavtaler og enkeltkjgp har veert
inngdatt med bdde ideelle og kommersielle akterer.

Tradisjonelt sett har ideelle leverandgrer i hovedsak
levert rusbehandling og omsorgsplasser, mens
kommersielle leverandgrer i sterre grad har levert
behandlingsplasser pd atferd i tillegg til omsorgs-
plasser og akuttplasser. De ulike leverandgrene har
gjennom dette spesialisert seg pd ulike typer
problematikk, og bygget opp sine tienestetilbud etter
dette (Bufdir, 2022). Mens de ideelle aktgrene i starst
grad har veert leverandgrer av institusjonsplasser med
kigpsgaranti, har de kommersielle i sterre grad tilbudt
plasseringer pd rammeavtaler uten betalingsgaranti

slik at den har tilgang pd& og kan tilby tjenester med riktig
innretting og tilstrekkelig kapasitet (Bufdir, 2022).
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og gjennom enkeltkjgp. Bruken av kommersielle og
ideelle aktgrer har gatt ned de siste drene malt ved
antall oppholdsdager, som vist i Figur 2-5.

Det er haye kostnader til drift av barneverns-
institusjoner, og mange av kostnadene er faste.
Dimensjoneringen av tilbudet, og fordelingen av
kapasitet mellom ulike tiltak, har derfor stor betydning
for samlede kostnader. Kostnadene per oppholdsdagn
og per tilgjengelige plass varierer ogs& mellom
egenregi og ulike kontraktstyper. For eksempel er
enkeltkjgp typisk dyrere enn kjgp gjennom ramme-
avtale, og scerlig om rammeavtalen har betalings-
garanti, vist ved lavere pris per oppholdsdag pé
rammeavtaler enn enkeltkjgp for institusjonstypene
omsorg og atferd i Figur 3-26. Fordelingen mellom
grunnkapasitet og bufferkapasitet vil ogsd ha
betydning for de samlede kostnadene. En hayere
grunnkapasitet vil kunne gi feerre enkeltkjgp og lavere
enhetspriser per tilgjengelige plass, men samtidig
hayere sannsynlighet for at kostbar kapasitet blir
stdende ledig.

Valgene Bufdir og Bufetat gjer i den overordnede
organiseringen og dimensjoneringen av tilbudet, har
derfor potensielt stor betydning for de samlede
kostnadene i barnevernet. Dette handler béde om
omfanget av det totale institusjons- og fosterhjems-
tilbudet, om fordeling mellom ulike typer plasser,
fordeling mellom egenregi og kjgp, og om kijgp av
institusjonsplasser med og uten betalingsgaranti. Det
er likevel ikke klart hva som er de mest effektive
valgene her, da de fleste justeringer vil kunne ha
tosidige kostnadseffekter, som beskrevet over. Videre
er dette ogsd forhold hvor det i stor grad er lagt
feringer som begrenser barnevernets handlingsrom:

Flere omstillingskrav og feringer som legger
rammer for forsyningsstrategien

Som draftet i kapittel 3 har feringene fra Storting og
regjering om bruk av private leverandgrer stor
betydning for mulighetene til & innrette kapasiteten.

Som tidligere beskrevet innebcerer faringene at

e Institusjonstjenester for barn med scerlig
omfattende og komplekse behov og hgy risiko for
ugnskede hendelser skal driftes i egen regi.

e  Bruken av ideelle tilbydere av institusjons-
kapasitet skal gke, med mél om en andel p& 40
prosent innen 2025. Det skal inngds langsiktige
og forutsigbare avtaler med ideelle aktgrer.

e  Bruken av kommersielle akterer skal begrenses.

e Enkeltkjgp skal begrenses

| kapittel 3 drafter vi betydningen av disse fgringene
for kostnadsnivéet og kostnadsstrukturen i
barnevernet. Nar det gjelder kravet om at staten skal
ta barna med det mest omfattende og komplekse
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behovene, er det etter vér vurdering ikke gitt hvordan
det vil pdvirke kostnadsnivdet p& lengre sikt. P& kort
sikt er det imidlertid klart at det vil medfgre
betydelige omstillingskostnader i barnevernet. De
gvrige feringene som legges pd& forsyningsstrategien
gir ogsd& mest sannsynlig gkte kostnader og redusert
fleksibilitet: Prioriteringen av ideelle aktgrer reduserer
konkurransen og forhindrer de potensielt mest
effektive og fleksible aktgrene fra & levere tjenestene.
Feringen om at enkeltkigp skal begrenses, vil
ytterligere redusere skalerbarheten til kostnadene i
det statlige barnevernet.

Flere av de andre kvalitetskravene er ogsé tydelig
kostnadsdrivende, bé&de pé& kort og lang sikt. Et
eksempel er de gkte kompetansekravene i det statlige
barnevernet som innebcerer gkt konkurranse om
arbeidstakerne, hgyere lgnnskostnader og reduserte
muligheter for midlertidige stillinger.

Til sammen er det etter vér vurdering klart at
rammene og faringene som er lagt pé& barnevernets
forsyningsstrategi virker i retning av gkte kostnader
og en mindre fleksibel tilbudsside. Nar tilbudssiden
blir mindre fleksibel og i mindre grad kan reagere pé
endringer i ettersparselen, kreves — alt annet likt, en
starre bufferkapasitet for & kunne imgtekomme
varierende ettersparsel. Dette vil igjen lede til gkte
kostnader knyttet til ubrukt kapasitet.

5.2 Mulige tiltak

Barnevernets forsyningsstrategi for institusjonstilbudet
og til dels innkjgpsstrategien, er definert gjennom de
omstillingskravene og fgringene som er gitt. Dette
begrenser mulighetene for & gjgre endringer som kan
bidra til reduserte kostnader.

Dimensjoneringen av tilbudet, b&dde det samlede
tilbudet av barneverntjenester, og fordelingen av
plasser pé& ulike tiltak, er imidlertid Bufetats ansvar. Jo
mer treffsikker dimensjonering og kapasitets-
planlegging, jo lavere blir barnevernets kostnader
knyttet til ledig kapasitet eller kigp av buffer-
kapasitet.

Som beskrevet er kapasitetsplanleggingen en
krevende gvelse, gitt variasjonen i etterspgrselen,
malgruppedifferensieringen, og geografiske forhold.
Totalt er det mange ulike tmarkedssegmenter) som
skal dekkes, og innenfor hvert segment er det behov
for en viss grad av bufferkapasitet for & kunne ta imot
et varierende antall barn pd relativt kort varsel.

Bufetat er delt inn i fem regioner som hver har ansvar
for egne innkjgp. Mens det er Bufdir som inngér og er
kontraktspart for rammeavtalene, er det Bufetats
regioner som gjer avrop pé disse, og som gjer
enkeltkijgp utenfor rammeavtalene. Rammeavtalene er
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ogsd inngatt med utgangspunkt i innmeldt behov fra
Bufetats regioner. Fordelen med at regionene selv
definerer eget behov er kjennskapen til lokale forhold
— bdade det sannsynlige behovet i ulike deler av
regionen og om egenskapene ved aktuelle tilbydere.
Nér hver region skal sikre sin egen inndekning av et
differensiert sett med plasser, er det imidlertid en
risiko for at tilbudet ikke dimensjoneres optimalt sett
fra et nasjonalt perspektiv:

Variasjonen i ettersparselen innenfor en region og
innenfor de differensierte tilbudene i en region vil
typisk veere stgrre enn variasjonen i den nasjonale
etterspegrselen.'® Hvis hver region definerer sitt behov
slik at de skal oppfylle bistandsplikten, og innretter
seg med en buffer for & kunne dekke variasjon, vil det
kreve en stgrre bufferkapasitet enn om dette ble
vurdert pd nasjonalt niva. Et mulig resultat er dermed
en generell overdimensjonering av tilbudet.

Dette problemet kan unngés dersom regionene tar
tilstrekkelig hensyn til mulighet for & spille pé& ledig
kapasitet i naboregioner i sin dimensjonering av
tilbudet, eller dersom Bufdir hensyntar dette i
forbindelse med anskaffelser av rammeavtaler. Det er
imidlertid usikkert i hvilken grad dette skjer i dag. Vér
forstdelse er at det er enkelte barrierer for effektiv
deling av plasser pé tvers av regioner, knyttet til
informasjonstilgang, budsjetter og internprising og
risikovilie i regionene (ncermere beskrevet i kapittel 7).
Bevisstheten om at slik deling av kapasitet ikke
fungerer semlgst mellom regioner, vil sannsynligvis
pavirke beslutningene om dimensjonering av
tjenestene i den enkelte region.

Videre er enkelte av tiltakstypene relativt spesialiserte
og det er behov for et begrenset antall plasser i
Norge. Behandlingsplasser for atferd hay risiko, der
staten né skal bygge opp et sterre tilbud for &
erstatte kommersielle aktgrer, er eksempler pda
institusjonsplasser som krever spesialisert kompetanse.
Det samme gjelder rusinstitusjoner, der det ogsd
kigpes inn en del tienester i markedet. Nar det gjelder
rusbehandling er var forstéelse at man ogsé har en
hayere aksept for geografiske avstander mellom
hjemkommune og behandlingsinstitusjon. Her foregér
det allerede en del samarbeid pd tvers. | en periode
der det offentlige tilbudet av slike institusjonsplasser
skal bygges opp, er det viktig & vurdere hvordan
dette kan gjsres p& en kostnadseffektiv méte, og uten
at det leder til overdimensjonering av den totale
nasjonale kapasiteten innenfor den enkelte tiltakstype.

18 De store talls lov tilsier at jo flere tilfeller man har av en
hendelse (behov for institusjonsplass) jo ncermere vil man
komme forventningsverdien.
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5.2.1 Bedre styringsinformasjon om
institusjonskapasitet

Beslutninger om dimensjonering av institusjons-
kapasiteten handler bédde om dimensjonering av det
samlede tilbudet, men ogsd@ om sammensetningen av
dette — béde i form av ulike typer institusjonsplasser
og geografisk fordeling av plassene.

En forutsetning for & kunne gjere veloverveide
beslutninger om dimensjonering av tilbudet, er at
Bufetat og Bufdir har god styringsinformasjon om
relevante forhold knyttet til kapasitet og kapasitets-
utnyttelse. Gjennom arbeidet med denne kostnads-
giennomgangen og vurderingen av kostnads-
effektiviserende tiltak i Bufetat har vi fatt innsikt i hva
som foreligger av slik informasjon. Til sammen er det
mye relevant data innrapportert fra Bufetats regioner
som pé& ulike vis kan benyttes til & belyse disse
forholdene. Vi kan imidlertid ikke se at det i dag
finnes én enkelt tilgiengelig kilde som gir oppdatert,
enhetlig, sammenstilt og kvalitetssikret informasjon om
kapasitet og kapasitetsutnyttelse i alle landets
regioner. Vi mener at etablering av en slik
informasjonsbase vil veere et viktig tiltak som kan
bidra til bedre dimensjonering og ogsé utnyttelse av
institusjonskapasiteten.

Bufetat har i dag utfordringer med & oppné god
utnyttelse av grunnkapasiteten i institusjonstilbudet
samtidig som det gjennomfares et stort antall enkelt-
kigp. Dette kan ha mange ulike arsaker, for eksempel
knyttet til styringen av inntak ved institusjonene,
regional samhandling, omstillingsarbeid, branner eller
andre hendelser som reduserer kapasiteten. Arsakene
kan imidlertid ogsd ligge i dimensjoneringen — at
institusjonsplassene ikke er tilpasset barna som skal
plasseres (feil malgruppe) eller at institusjonsplassene
ikke er lokalisert der behovet oppstér. En god
forstéelse av arsakene til lav kapasitetsutnyttelse, og i
hvilken grad dette er knyttet til dimensjonering og
sammensetning av tilbudet — eller ulike forhold ved
forvaltningen av plassene, vil gi grunnlag for treffsikre
tiltak for & dimensjonere tilbudet riktig, og oke
kapasitetsutnyttelsen.

Mye av den relevante informasjonen er allerede
tilgjengelig, men mé& sammenstilles i en felles
informasjonsbase. Det er sannsynligvis ikke behov for
& etablere ett nytt digitalt verktay — for eksempel kan
dagens rapporteringssystem BIRK trolig kunne videre-
utvikles slik at den dekker informasjonsbehovet. Basen
bgr inneholde oppdatert informasjon om dagens
situasjon og den historiske utviklingen i kapasitet og
kapasitetsutnyttelse, bade pd statlige og private
institusjoner (utnyttelse av rammeavtaler), innenfor



ulike typer tiltak, geografiske omr&der og eventuelle
andre relevante nedbrytninger. Informasjonen bgr
blant annet kunne benyttes til analyser av hva som
kiennetegner institusjonene som har hgy og lav
kapasitetsutnyttelse, og eventuelle sammenhenger med
menstre for enkeltkjgp. Informasjonen bear veere
tilgjengelig for relevante personer i Bufdir, og i
Bufetats regioner.

Tiltaket vil kreve en viss harmonisering og kvalitets-
sikring av data. Det bear trolig etableres en mal for
enhetlig rapportering fra regionene, og det kan veere
behov for en gjennomgang av ngkkeltall og metode
for beregning av indikatorer, samt noe mer detaljerte
rutiner for rapportering av informasjon om enkeltkjgp
og begrunnelser for slike kigp. Rapporteringskrav og
utforming av basen bgr innrettes slik at den kan gi
mest mulig relevant informasjon for beslutninger om
dimensjonering og utnyttelse av den samlede
institusjonskapasiteten. Dette bgr ogsé fungere som et
effektivt oppslagsverk for & finne frem til ledige
plasser i andre regioner og for en beskrivelse av
egenskapene ved disse plassene.

Opprettelsen av en god kilde til styringsinformasjon
om disse forholdene vil kreve noe ressursbruk i en
etableringsfase, mens det kan legge fil rette for mer
effektiv administrasjon pd noe sikt. Ressursbruken i en
etableringsfase vil veere begrenset og vi mener
nytteeffektene vil langt overstige kostnadene. Dette
gjelder scerlig om tiltaket kombineres med andre tiltak
som beskrives i det videre, knyttet til dimensjonering
og utnyttelse av kapasiteten. Det & f& en sammenstilt
oversikt over denne informasjonen, tilgjengelig p&
tvers av regioner, vil kunne gi et gkt fokus pé&
kapasitetsutnyttelse. Vi mener ogsé at dette vil kunne
gi et vesentlig bedre grunnlag for beslutninger om
dimensjonering, scerlig hvis dette er beslutninger som
skal laftes opp pé nasjonalt nivé, jf. neste tiltak.

Vurdering av tiltak

Tiltaket vurderes & gi potensial for kostnadsreduksjon
gjennom mer effektiv administrasjon og styring, og
bedre beslutninger om dimensjonering og utnyttelse av
institusjonskapasitet. Jo mer aktivt informasjonen
benyttes inn i beslutninger, jo sterre er potensialet for
kostnadsreduksjoner. Tiltaket bygger opp om Bufetats
mél ved at etaten far god styringsinformasjon til
utvikling av et tilbud som er best mulig tilpasset
behovet. Tiltaket gér ikke pé tvers av omstillingskrav
eller faringer eller har andre utilsiktede virkninger.
Tiltaket har ogsé lave etableringskostnader.

5.2.2 Nasjonalt perspektiv pa dimensjonering av
det samlede institusjonstilbudet

Det bgr vurderes om beslutninger om dimensjonering
og strukturen p& det samlede ftilbudet i stgrre grad
skal Iaftes til nasjonalt nivé. Dette kan gi mulighet for
en mer effektiv dimensjonering av det samlede
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tilbudet med hensyn pé& forventet variasjon i samlet
etterspersel, og mulighetene for & anvende plasser pé&
tvers av regioner. Videre kan det muliggjere en mer
hensiktsmessig struktur for spesialiserte tiltaksplasser.
Det er allerede gjort tiltak i denne retning — ved at
Bufetat i dimensjoneringen av tilbudet skal hensynta
muligheten for utnyttelse av plasser i andre regioner.
Tiltaket som her foresl&s vil veere et skritt videre, der
den endelige beslutningen om dimensjonering og
sammensetning av tilbudet vil legges til Bufdir.

Et slikt tiltak kan gjennomfares pé& flere mater. For &
utnytte kompetansen og lokalkunnskapen i regionene
vil det veere naturlig at beslutningene i Bufdir fortsatt
bygger pé& anbefalinger fra Bufetat, men hvor ogsé
Bufdir gjer helhetlige vurderinger og prioriteringer av
innspillene sett opp mot nasjonale mél for barne-
vernet, og hensynet til kostnadseffektivisering. Dette
kan béde gjelde i saker om endret struktur i Bufdirs
egen institusjonskapasitet og i beslutninger om innkjgp
av plasser.

Virkningene av et slikt tiltak vil avhenge av hvordan
vurderingene vil endre seg fra i dag, og ogsa
hvordan tiltaket falges opp i bruken av plassene. Med
et mer nasjonalt perspektiv pé den samlede
kapasiteten og strukturen i institusjonstilbudet, vil vi
anta at det legges noe mer vekt pa utnyttelse av
institusjonskapasitet p& tvers av regioner enn i dag,
samt at spesialisert kapasitet bygges opp noe fecerre
steder. Dette vil kunne gi kostnadsbesparelser ved at
det samlede tilbudet nedskaleres noe (nér statlige
plasser og innkjgp ses sammen). De spesialiserte
tilbudene vil ogsé kunne f& gkt kvalitet ved at det
etableres mer robuste fagmiliger som har en mer
forutsigbar strem av barn. Som vist i kapittel 3 er det
ogsd ved disse institusjonene at det synes & veere
starst stordriftsfordeler, slik at noe feerre og sterre
institusjoner vil kunne gi kostnadsbesparelser.

For at slike nytteeffekter skal oppst&, mé det ngd-
vendigvis innebcere at enkelte barn vil plasseres
lenger unna sin hjemkommune. Denne ulempen mé
balanseres mot hensynene til kostnadsbesparelser og
etablering av mer robuste fagmiljger. Dersom det
legges sveert stor vekt p& ncerhetsprinsippet, vil
nyttegevinstene av en mer nasjonal dimensjonerings-
strategi veere sma. | tilfeller der robuste fagmiliger og
hay kapasitetsutnyttelse vektes hgyere, vil en slik
strategi kunne vcere bdade kostnadsbesparende og
kvalitetsforbedrende. Vurderingen kan dermed vcere
forskjellig for eksempelvis omsorgsplasseringer og
behandlingstilbud.

Vurdering av tiltak

Tiltaket vurderes & ha potensial for kostnadsreduksjon
gjennom bedre dimensjonering og struktur p& det
samlede tilbudet. Et nasjonalt fremfor et regionalt
perspektiv pd dimensjoneringen kan legge opp til

46



redusert samlet kapasitet, gkt utnyttelse av kapasitet
pd tvers av regioner, og at spesialisert kapasitet
etableres feerre steder. Potensialet for kostnads-
reduksjon avhenger av hvilken vekt som legges pd
ncerhetsprinsippet. Tiltaket vil kunne gi gkt kvalitet i
tilbudet i form av mer robuste fagmiliger og mer
spesialiserte behandlingstilbud. P& den annen side vil
tiltaket gi redusert kvalitet i form av gkte avstander
mellom kommune og institusjonsplass. Hvilken av disse
virkningene som veier tyngst vil kunne variere mellom
ulike behandlingstilbud.

5.2.3 Etterstrebe hoy fleksibilitet i dimensjoneringen
av tilbudet

Ettersparselen etter institusjonsplasser har sunket over
en lang periode, og det har veert ventet at et gkt
finansieringsansvar p& kommunene ville ytterligere
redusere etterspgrselen. Likevel falt etterspgrselen
overraskende mye, farst gjennom koronapandemien
og sd etter innfgringen av barnevernsreformen. Antall
oppholdsdager i statlige barnevernsinstitusjoner har
falt fra 140 000 i 2014 til i underkant av 120 000 i
2022, som vist kapittel 3.2.

| det siste synes antall anmodninger om institusjons-
plasser & ha stabilisert seg pé& et lavere nivéa enn
tidligere, og til en viss grad har antallet ogsé gkt noe
igjen. Informanter fra regionene peker pd tendenser
til mer akutte og alvorlige behov nar det né anmodes
om plasseringer, og at scerlig etterspgrselen etter
akuttplasseringer og beredskapshjem synes & ha akt.
Det synes & vecere relativt stor usikkerhet om den
fremtidige utviklingen i etterspgrselen, og hvor haye
topper tilbudet bar dimensjoneres for.

Selv om den samlede ettersparselen er redusert,
innebcerer omstillingskravene i barnevernet at det
statlige tilbudet skal styrkes, og da scerlig nar det
gjelder tilbudet til barna med sterst og sammensatte
behov. Videre skal det bygges opp en gkt
grunnkapasitet hos ideelle leverandgrer. Bufdir mé&
forvente & ogsé& métte beere store deler av disse
kostnadene (se ncermere vurderinger av dette i
kapittel 6.2). Usikkerheten om fremtidig etterspgrsel
gir risiko for b&ade over- og underdimensjonering av
institusjonskapasitet. For & redusere risikoen for begge
deler kan det i perioder med stor usikkerhet veere
gunstig & velge tiltak som gir sterst mulig fleksibilitet,
og mulighet til & reagere pé ny informasjon
(realopsjoner).

En slik tilncerming kan for eksempel innebcere en
stegvis tilncerming til oppbyggingen av kapasitet i
statlige behandlingsinstitusjoner og ideelle omsorgs-
plasser, der anskaffelser fra kommersielle brukes som
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bufferkapasitet i en overgangsperiode frem til
ettersparselen synes & veere mer stabil over tid. Da
kan man unngd overinvestering i statlig og ideell
kapasitet som er lite fleksibel. Kostnadene ved &
underinvestere i slik kapasitet vil veere relativt lave s&
lenge det er mulig & kjgpe institusjonstjenester i et
fungerende marked. Det md imidlertid vurderes i
hvilken grad — eller over hvor lang periode, en slik
strategi kan gjennomferes sett opp mot feringene om
& fase ut kigp fra kommersielle aktgrer og i starst
mulig grad unngd enkeltkjgp. Dette bar ogsé ses i
sammenheng med tiltaket om & utarbeide en plan for
bruk av kommersielle aktarer som fleksibel kapasitet,
if. 6.2.

Nér det foretas investeringer i statlig institusjons-
kapasitet, bar det videre legges vekt p& lgsninger som
gir mulighet for mest mulig fleksibel drift — kapasitet
som kan skaleres opp og ned, eller som har flere
anvendelsesomrdader. Dette kan bergre beslutninger
om bdade leieavtaler, tilpasning av bygg og
ansettelser, som ogsé omtales mer i kapittel 7.
Inngéelse av mer kortsiktige leieavtaler — gjerne med
opsjoner pé forlengelser og utvidelser, fremfor de
lange leieavtalene som gjelder mye av dagens
bygningsmasse, kan for eksempel gi gkt mulighet til &
tilpasse tilbudet til behovet. Det samme vil det & velge
bygg/lokasjoner som relativt enkelt kan tilpasses fil
bruk for flere mélgrupper. Etablering og bruk av
ambulerende bemanningsteam, som kan bidra til skt
kapasitet der det er behov, kan ogsé bidra til
fleksibilitet i den statlige institusjonskapasiteten, se
ncermere omtale under aktuelle tiltak i kapittel 7.

Vurdering av tiltak

Fleksibilitet p& tilbudssiden er verdifullt nér Bufetat
skal dimensjonere tilbudet til et varierende og usikkert
behov. Trinnvise og skalerbare lgsninger i utviklingen
av statlig og ideell kapasitet, vil gi mulighet for &
utnytte mest mulig oppdatert informasjon om behovet i
beslutninger om dimensjonering av tilbudet. Noe bruk
av enkeltkijgp fra kommersielle akterer, vil redusere
risikoen for overdimensjonering av institusjonstilbudet.
Potensialet for kostnadsreduksjon er avhengig av i
hvilken grad det er mulig & finne frem til fleksible
Izsninger uten at dette gker kostnadene vesentlig, og
ogsé handlingsrommet til bruk av kommersielle akterer
og enkeltkjgp. Betydelig bruk av dette vil gi hay
fleksibilitet i tilbudet, men vil g& pé tvers av fering om
utfasing av kommersielle akterer og begrenset bruk
av enkeltkjgp.

5.3 Samlet vurdering
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Tabell 5-1: Oppsummert vurdering av tiltak

Potensial for kostnadsreduksj:
skalerbare kostna

Tiltak Kort sikt Mellomlang sik
Bedre styringsinformasjon om

institusjonskapasitet l:D -
Nasjonalt perspektiv pd
dimensjonering av tilbudet I:D .]

Hensynta usikkerhet ved I:D
dimensjonering av tilbudet
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6. Tiltak for effektive anskaffelser og oppfelging av avtaler

| foregdende kapittel diskuterte vi betydningen av
den overordnede organiseringen og dimensjoneringen
av institusjonstilbudet, inkludert fordelingen mellom
egenregi og kjgp (forsyningsstrategi). Som beskrevet
kan slike beslutninger ha stor betydning for kostnader,
og fleksibilitet i institusjonstilbudet. Dette er samtidig
beslutninger som delvis er fattet pa politisk nivd, noe
som begrenser Bufdirs handlingsrom til & gjere
kostnadseffektiviserende tiltak.

| dette kapittelet vurderer vi mulige tiltak knyttet fil
valg av innkjgpsstrategi og oppfelging av kontrakter
med leverandgrene. Dette handler bdde om hvordan
Bufdir anskaffer tienestene (etter at det er besluttet
hva som skal kjgpes), og hvordan det sikrer at
tienestene som er anskaffet faktisk leveres med avtalt
tilgjengelighet, kvalitet og pris. Ettersom b&de Bufetat
og de private akterene skal omstille seg omfatter det
ogsé vurderinger av hvordan anskaffelsesstrategien
kan bygge opp under at dette skjer pé en kostnads-
effektiv méte.

6.1 Problembeskrivelse

Bufdir kjgpte i 2022 inn institusjonstienester fra private
for om lag 2,3 milliarder kroner. 1 2021 omfattet
dette 730 millioner kroner i kisp gjennom
rammeavtaler (med og uten kjgpsgaranti) og 1,6
milliarder i kroner enkeltkjgp. Ideelle utgjer i
underkant 50 prosent av de private kjgpene.

| kapittel 3.2 s& vi at reelle priser pd private
institusjonsplasser har gkt med 28 prosent per
oppholdsdggn i perioden 2014-2022. | ramme-
avtalene som ble inngatt med ideelle i 2022 er prisen
per oppholdsdagn betydelig gkt siden forrige
anskaffelsesrunde i 2018. Det er et sammensatt
arsaksbilde til de gkte prisene, noen relatert til
anskaffelsene og andre ikke. Vi drgftet i kapittel 3
ncermere hvordan gkende kompleksitet i barnas behov
kan ha bidratt til en gkning i kostnader per institusjons-
plass i bade statlige og private barneverns-
institusjoner. Under drgfter vi derfor primecert hvordan
forhold ved anskaffelsene kan ha bidratt il
prisskningen pd& private institusjonsplasser.

Okte kvalitetskrav

Parallelt med at Bufetat over tid har erfart at barna i
det statlige barnevernet har mer komplekse og sterre
utfordringer, er det ogsé stilt hayere kvalitetskrav il
private barnevernstienester. @kte kvalitetskrav kan
medfare en hayere pris per oppholdsdegn som fglge
av at akterene ma gke ressursbruken eller benytte mer

19 For hver mélgruppe har Bufdir, basert pé erfaringstall,
definert et anbefalt bemanningsspenn som angir hvilken
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kostnadskrevende ressurser i utferelsen av tienestene.
Kompetansekravene som er innfert innebcerer at
tilbyderne mé ta hensyn til hgyere lgnnskostnader.

| den seneste anskaffelsesrunden med ideelle akterer
var det ogsd enskelig & f& pé plass mer robuste
rammeavtaler med leverandarene, i den forstand at
tilbudet som ble gitt gjennom rammeavtalene i sterre
grad kunne dekke behovet til de barna som skal
plasseres innenfor malgruppen. Sammenliknet med
tidligere avtaler ble det for eksempel lagt til grunn
noe hgyere gjennomsnittlige bemanningsfaktorer??,
inkludert krav om véken nattevakt p& omsorgs-
institusjoner. Dette ble vurdert som ngdvendige ftiltak
for & sikre et forsvarlig tilbud ndr kompleksiteten i
behovet har gkt, og samtidig et tiltak som kunne bidra
til at rammeavtalene kunne brukes for et stgrre antall
tilfeller innenfor mélgruppen — ogsé& de med et noe
sterre oppfelgingsbehov enn minimum. Isolert sett vil
slike krav, som medfgrer mer bemanning, gke
kostnadene og dermed prisene i rammeavtalene. P&
den annen side kan det gi gkt fleksibilitet i bruken av
rammeavtalene.

Robuste priser innenfor malgruppene

Rammeavtalene legger opp til sékalte robuste priser
innenfor mélgruppene. Det innebcerer etter var
forstéelse at tilbyderne angir faste priser per
oppholdsd@gn innenfor en definert malgruppe, selv
om barna innenfor malgruppen kan ha noe ulikt
oppfelgingsbehov. Sett sammen med de gkte
bemanningsfaktorene oppgir tilbyderne en fast pris
per degnplass som tar hayde for en noe starre
bemanning enn i de tidligere rammeavtalene.
Samtidig forventes aktgrene & for den prisen kunne ta
seg av barn som har varierende problembilde og
oppfelgingsbehov innenfor de ulike malgruppene.

Avtaler med en slik prismodell ble ogsé brukt i 2018,
men da med noe lavere bemanningsspenn. Dette til
motsetning fra avtaler som har veert brukt i tidligere
perioder, der aktgrene spesifiserte en grunnpris og sé
en prisliste for tilleggstienester. Erfaringer fra de
tidligere avtalene var ifglge Bufdir en del tidsbruk pé
diskusjon og forhandling om hvilke tilfeller som var
dekket av grunnsatsene, behovet for tilleggstienester,
og ogsd om hvilke tilfeller som var dekket av ramme-
avtalene i det hele tatt. Dette ga ogsé opphav til
kostnader i form av kjgp av tilleggstienester, og
enkeltkigp av institusjonsplasser, nér tilfellene ble
ansett & falle utenfor det som var omfattet av
rammeavtalen.

bemanning som bar legges til grunn og som er
utgangspunktet for dialogen med leverandgrene.
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| avtalene med robuste priser legges risikoen for
varierende behov og dimensjonering av tilbudet innad
i malgruppene over pd leverandgrene. P& tidspunktet
for avtaleinngdelsen vet ikke leverandgrene hvilke
barn som vil plasseres p& deres institusjon, annet enn
at de tilhgrer den definerte malgruppen. Enkelte barn
kan ha mindre behov enn gjennomsnittet, og andre vil
ha sterre behov enn gjennomsnittet. Mens
leverandgrene tidligere kunne fakturere tilleggs-
tienester for gkt bemanning og tilpasning knyttet il
barn med relativt stort oppfelgingsbehov, vil de né
métte dekke inn de forventede gjennomsnittlige
kostnadene gjennom fastprisene. Aktaren sitter
imidlertid med en risiko for at en overvekt av barna
vil ha sterre behov for bemanning enn det som er lagt
til grunn i beregningen av fastprisen.

Det kan diskuteres hvor stor denne risikoen er. Ramme-
avtalene inngds med betalingsgaranti slik at
leverandgrene far kompensert for plassene uvavhengig
av de benyttes eller ikke. Graden av garantiplasser
er ogsd gkt i 2022 sammenliknet med i 2018, blant
annet fordi det har veert vurdert & gi en mer effektiv
risikofordeling, og fordi det har veert gnskelig & inngé
langsiktige og forpliktende avtaler med de ideelle
leverandgrene. Den viktigste risikoen — knyttet til om
kapasiteten stér ledig eller ikke, tas dermed av Bufdir.
Maélgruppedifferensieringen angir ogsé et spenn for
typer tilfeller (bemanningsbehov) avtalene skal gjelde
for. Videre er vér forstéelse at man gjennom
forhandlingene med aktarene har oppnddd en felles
forstdelse om at det skal tas hensyn til sammen-
setningen av barn ved inntak til den enkelte institusjon,
slik at det for eksempel ikke vil vcere noen institusjoner
som kun fé&r barn med hayt bemanningsbehov.

Til sist har den enkelte institusjon ogsd visse muligheter
til & avvise anmodninger om plasseringer, basert pa
en forsvarlighetsvurdering. Det er imidlertid en uttalt
malsetning for Bufdir at slike avvisninger skal skje i
mindre grad enn tidligere og at aktgrene gjennom de
nye rammeavtalene har en reell forpliktelse til & ta
imot barn som faller innenfor avtalens virkeomréde. |
den grad dette ogsd hdndheves og virker i praksis,
innebcerer det at aktarene beerer en risiko knyttet til
hvor hgy ressursbruken vil veere per barn, innenfor den
definerte malgruppen.

Rasjonelle aktgrer vil ta betalt for denne risikoen
gjennom et gkt avkastningskrav og dermed et paslag
pd prisen pd tienestene, alternativt sgke & redusere
risikoen gjennom & legge til grunn en hgy gjennom-
snittsbemanning som tar hayde for at barna befinner
seg pé& den gverste delen av det definerte
bemanningsspennet, noe som ogsa vil gke prisene. Var
forst&else er at nettopp bemanningsgraden har veert
et viktig forhandlingspunkt ved inng&elsen av
kontrakter mellom Bufdir og ideelle tilbydere, der
tilbyderne i utgangspunktet har foreslatt hayere
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bemanning per barn, men har redusert bemannings-
graden gjennom forhandlingene med Bufdir.

Konkurransesituasjonen i markedet

Regijeringens mél om & utfase kommersielle aktgrer
legger viktige fgringer p& Bufdirs innkjgpsstrategi og
har gitt de ideelle aktarene en svcert god
forhandlingsposisjon ved drets avtaleinngdelser. Dette
kan ha hatt betydning for vilkér i avtalene og prisene
pd institusjonstjenester.

Oslo Economics kartla i 2019 leverandgrene og
markedene for barneverntienester, inkludert tilbudet
av institusjonstjenester. Vi fant den gangen at
konkurransesituasjonen i markedene var tilfreds-
stillende. Konsentrasjonen i markedet ble vurdert som
moderat, og pd nasjonalt nivd hadde den stgrste
leverandgren 31 prosent av omsetningen i institusjons-
markedet, mens de seks starste akterene hadde 69
prosent i 2018. Konkurransen om rammeavtaler ble
vurdert som hay samlet sett, men moderat innenfor
segmentet for ideelle leverandgrer. Badde i 2016 og
2018 fikk alle ideelle leverandgrer som deltok i
konkurransen tildelt avtale, men det var holdepunkter
for at de likevel ble presset p& pris gjennom
forhandlingene med Bufdir. Leverandgrene meldte om
lav leznnsomhet p& rammeavtalene som ble inngétt,
blant annet forbundet med leveransegarantiplasser
uten kjgpsgaranti som i liten grad ble benyttet.

Figur 6-1viser hvordan markedsandelene fordelte seg
mellom de stgrste akterene i 2018. De store
kommersielle aktgrene, Stendi (31 prosent), Humana
(13 prosent), Aberia (6 prosent) og Olivia (5 prosent)
utgjorde 55 prosent av markedet.

Figur 6-1: Markedsandeler i institusjonsmarkedet
2018

H Stendi

® Humana
Frelsesarmeen
Aberia
Olivia
CRUX

B Andre

Kilde: Analyse av konkurranseforholdene i markedene for tiltak
og tienester til statlig og kommunalt barnevern (Oslo Economics,
2019).

Vi har ikke gjort noen oppdatert og selvstendig
vurdering av markedene for institusjonstjenester i
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forbindelse med dette arbeidet. Basert pd analysen
fra 2019, og hensyntatt de nye fgringene for innkjep,
samt innspillene fra Bufdir og Bufetat, er det imidlertid
tydelige holdepunkter for at konkurransen om ramme-
avtalene er begrenset. Som det fremgdr av figuren
utgjer de kommersielle aktgrene en betydelig del av
markedet for private institusjonstjenester, og
begrensninger pd bruken av disse aktagrene innebcerer
i realiteten et stort negativt skift i tilbudssiden i det
relevante markedet for avtalene. Nar vi ogsé legger
til den geografiske dimensjonen og malgruppe-
differensieringen, er det klart at tilbudet i en del
markedssegmenter er svcert begrenset eller ikke
ngdvendigvis til stede, uten bruk av kommersielle
akterer.

Ifglge Bufdir har det veert krevende & anskaffe et
tilstrekkelig antall plasser fra ideelle leverandgrer i
alle landets regioner. De ideelle aktgrene har ogsé
behov for langsiktige avtaler eller forsikringer om
kostnadsdekning dersom de skal bygge ut nye tilbud,
for & n& malsetningen om 40 prosent ideell andel. Det
er i liten grad lagt opp til & kigpe fleksibel kapasitet
fra de ideelle leverandgrene. Var forstéelse er at
dette bade bunner i en strategi om & inngé lang-
siktige og forpliktende avtaler med de ideelle
aktgrene?0, og ogsd at ideelle akterer i liten grad
ensker & tilby slik kapasitet. Direktoratet lyser derfor
ogsd ut enkelte rammeavtaler for bufferkapasitet,
uten leverings- eller betalingsgaranti rettet mot
kommersielle akterer.

Leverandarenes og Bufdirs utevelse av markeds- og
kijspermakt har betydning for prisene pad tjenestene

Den begrensede konkurransen har gitt de ideelle
leverandgrene en markedsmakt som kan utnyttes til &
pavirke priser og kontraktsvilkér. Konsentrerte
markeder er et problem som i utgangspunktet ma
lzses strukturelt — i dette tilfellet med oppbygging av
et stgrre tilbud av institusjonsplasser drevet av ideelle,
gitt feringene om prioriteringen av denne type
tilbydere. Alternativt ved & i sterre grad akseptere
kommersielle tilbydere eller gjgre mer i egenregi.
Dersom markedsmakten bestér, og akterene opptrer
rasjonelt, vil man over tid forvente at dette gir seg
utslag i gkte priser, redusert tilgjengelighet eller
redusert kvalitet pd tjenestene.

De ideelle leverandgrenes markedsmakt — og gode
forhandlingsposisjon, kan ha medvirket til gkte priser
pd& rammeavtalene som ble inngétt i ar. Det er
vanskelig & vurdere om leverandgrene faktisk har
utnyttet denne markedsmakten. Utgvelse av
markedsmakt kan gi seg direkte utslag i at

20 Strategien om & inngd om mer forpliktende avtaler har
utgangspunkt i feringer fra Storting og regjering, men har
ogsd gkonomiske begrunnelser. | Oslo Economics (2019) ble
det pdpekt at ideelle leveranderer hadde oppnédd dérlig
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leverandgrene tar haye pdslag pé tienestene, eller
mer indirekte gjennom forhandlinger om hvilken
ressursinnsats og kvalitet tjenestene skal ha. | dette
tilfellet er det siste trolig mer sannsynlig. Ideelle
akterer har ikke det samme profittmotivet som
kommersielle, men vil gjerne legge stor vekt p& hay
kvalitet og dimensjonering av tienestene, og & sikre
best mulig arbeidsforhold for ansatte. Markedsmakten
kan alternativt utgves i avtaleperioden, til & forhandle
frem enkeltkijgp der leverandgren ikke mener at
ressursinnsatsen og prisen som er lagt fil grunn i
rammeavtalen er dekkende for tilfellet.

Et virkemiddel som reduserer de negative
konsekvensene av markedsmakt, er utavelse av
kispermakt. Bufdir har en betydelig kigpermakt ved
innkjgp av spesialiserte barneverntjenester, som kan
benyttes til & styre innretningen av tilbudet slik at det
gir sterst verdi for en viss ressursinnsats, til & forhandle
ned priser og ressursinnsats i rammeavtalene.
Kigpermakten oppstér bade fordi Bufdir er eneste
kigper av institusjonstjenester, men ogsd som felge av
tilbudet Bufetat har i egenregi, som kan fungere som
et utsidealternativ i forhandlinger. Ved inngdelse av
rammeavtaler med ideelle tilbyder benytter Bufdir
direkte anskaffelser med konkurransepreget dialog
der det forhandles med den enkelte leverandgr om
betingelser, vilkar og kvalitet p& tienestene som skal
leveres. Det er var forstdelse at det foregar reelle
forhandlinger med leverandgrene der Bufdir har
mulighet til & begrense dimensjonering og ressursbruk i
tienestene, i forhold til leverandgrenes farste tilbud.

| rammeavtalene fra 2018 er det tegn til at
leverandgrene har solgt sine tienester til en sé& lav pris
at de har hatt utfordringer med & fa lgnnsomhet i
kontraktene. Oslo Economics (2019) peker pé& at
driftsresultatene i bransjen har veert fallende, og at
scerlig den lave utnyttelsen av plasser uten betalings-
garanti har medfert lav lennsomhet innenfor ramme-
avtalene. Dette kan igjen ha medvirket til stadige
forhandlinger mellom Bufetat og leverandgrene om
hvilke tjenester og plasseringer som er inkludert i
rammeavtalene og hvilke som mé kjgpes utenom, og
ogsé at leverandgrene har tatt relativt hgye priser p&
enkeltkjgp. De lave marginene kan vcere et resultat av
intens konkurranse, eller utgvelse av kjgpermakt, eller
at aktgrene ikke klarte & overskue og prise risiko-
elementene i kontraktene.

| en situasjon med mer begrenset konkurase i
markedet kan det & utnytte forhandlingspotensialet
som ligger i Bufdirs kispermakt veere viktigere enn
tidligere. Dette betyr ikke ngdvendigvis & presse
prisene ned til et minimum, noe som ikke bare er

lznnsomhet p& rammeavtalene blant annet som falge av lav
utnyttelse av plasser uten betalingsgaranti. Videre er slike
avtaler lite egnet til & gi insentiver til oppbygging av det
ideelle tilbudet, slik det er behov for i denne perioden.
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gunstig pd sikt, og scerlig ikke i en situasjon der man
gnsker en oppbygging av tilbudet hos enkelte aktgrer.
Bufdirs kigpermakt kan utnyttes bdde med tanke pé &
fé til en mest mulig effektiv omstilling av tilbudssiden i
markedet i trdd med de styringssignalene som er gitt,
den kan utnyttes for & begrense kostnadene ved kjgp
av rammeavtaler og i enkeltkjsp, og i kontrakts-
oppfelgingen for & sikre best mulig leveranser i trad
med de avtalene som er inngatt. En strategi for
effektiv utgvelse av kigpermakten vil veere scerlig
viktig i en situasjon der Bufdir st&r overfor
leveranderer med markedsmakt eller monopol-
liknende situasjoner i lokale markeder.

6.2 Mulige tiltak

Bdde Bufetat og de private aktgrene i institusjons-
markedet skal gjennom en omstilling som krever store
endringer i deres tilbud. Vér vurdering er at denne
omstillingen vil gke barnevernets kostnader pé kort
sikt, og sannsynligvis ogsd pa lang sikt.

Scerlig kravet om & gke andelen ideelle leverandgrer
— pd& bekostning av kommersielle, vil gke barnevernets
kostnader. | tillegg til den reduserte konkurransen,
effektiviteten og fleksibiliteten dette innebcerer, vil det
veere behov for at ideelle organisasjoner bygger opp
et gkt tilbud av omsorgsplasser.

Maéten Bufdir og Bufetat fasiliterer omstillingen som
skal skje hos private aktgrer — gjennom sin
anskaffelsesstrategi, kan imidlertid pavirke for hvor
kostbar omstillingen blir.

6.2.1 Strategi og styringsverktoy for kostnads-
effektiv leverandgrutvikling

Ideelle organisasjoner har typisk lav risikovilje,
begrenset med kapital til risikable investeringer, og vil
ikke skalere opp tilbudet sitt uten forpliktende avtaler
som gir sikkerhet for at staten dekker kostnadene
knyttet til dette. Oppnédelse av mélsetninger om 40
prosent bruk av ideelle aktgrer vil kreve et systematisk
arbeid med leverandgrutvikling og utvikling av
kontrakter som kan gi nedvendig forutsigbarhet for de
ideelle organisasjonene. Dette krever innsikt i deres
kostnadsstruktur og insentiver, for & forsté hva som
skal til for & utlgse investeringer, og ogsé hvordan de
bgr reguleres/styres for & begrense kostnadene.

Et eksempel pé& en kontraktsform som kunne bidratt til
oppbygging av ny kapasitet, kunne veere en langsiktig
og forpliktende avtale om kjgp av et visst antall
plasser til en gitt enhetspris som dekker kapital- og
driftskostnader over levetiden, men at en stgrre andel
av betalingen kommer som et forskudd eller som et
investeringstilskudd tidlig i prosjektforlgpet. Man kan
ogsd se for seg hybridmodeller der staten investerer
eller leier bygg, mens det er ideelle som drifter
institusjonene, og eventuelt ogsé overtar bygg pd sikt.

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet

Vi har ikke gjort vurderinger av eventuelle
statsstatterettslige utfordringer ved & inngd kontrakter
som innebcerer investering- og etableringstilskudd til
ideelle akterer.

Uavhengig av modell vil oppbyggingen av gkt
kapasitet hos ideelle aktgrer pd mange mater
innebcere at Bufetat pélegges de samme kostnadene
som om etaten skulle investert i kapasiteten selv.
Likevel vil ikke Bufetat ha kontroll over kapasiteten pé&
samme mdte som institusjoner i egenregi og
innretningen av tilbudet, kvalitet og ressursinnsats i ma
styres gjennom kontraktene med de ideelle
leverandgrene. Nar det skal inngés nye kontrakter,
md tienestene kijgpes inn til markedspriser, som vil
avhenge av om aktgren har markedsmakt. Dette gir
Bufetat mindre kontroll p& kostnadene og kostnads-
utviklingen, sammenliknet med direkte styring gjennom
statlige budsjettprosesser.

Et tiltak som kan bidra til gkt kontroll med kostnadene,
er at beslutninger om etablering og kjgp av tienester
fra ideelle leverandgrer alltid vurderes opp mot
alternativet — som er etablering og tjenesteproduksjon
i egenregi (gitt at kommersielle skal utfases). Et
ferende prinsipp kan for eksempel veere at plasser i
ideelle institusjoner ikke skal ha hgyere kvalitet eller
kostnader enn statlige institusjoner. | dialog med
potensielle leverandsarer vil dette kunne vcere et
kriterium som brukes for & sortere ut mindre effektive
leverandgrer, og som sikrer at ressursinnsatsen og
kvaliteten pé tjenestene ikke blir uforholdsmessig haye
verken hos nye eller etablerte leverandgrer.
Handheving av et slikt prinsipp vil i praksis redusere
leverandgrenes monopolmakt/eke Bufdirs kispermakt
ved at aktgrene alltid konkurrerer mot minimum ett
utsidealternativ (egenregi).

En praktisk méte & implementere dette pd, er &
utarbeide referanse-/normpriser for kapasitet eller
tienester, eller standarder for sentrale innsatsfaktorer
som kan benyttes inn i vurderinger i anskaffelses-
prosessene. Var forstdelse er at bemanningsspennene
som Bufdir benytter i forhandlingene med
leverandgrene har slike elementer i seg. Disse er
nettopp utarbeidet basert p& erfaringene fra statlige
institusjoner og bidrar til en viss harmonisering av
kvaliteten pé& tvers av ulike organisasjonsformer.
Bufdir ber vurdere om det er mulig & videreutvikle
slike normer som kan brukes ogsé i forhandlinger om
etablering av nye ideelle institusjoner. Det kan for
eksempel utarbeides standardsatser for ngdvendige
investeringskostnader for ulike typer institusjoner, som
kan brukes til & vurdere hvorvidt Bufetat ber etablere
i egenregi eller ikke, og hvilke betingelser som
eventuelt skal ligge i kontraktene med de ideelle
leverandgrene. Det kan ogsé veere behov for utvikling
av regionale satser som tar innover seg regionale
kostnadsforskjeller.
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Anvendelse av et slikt styringsverktay i anskaffelses-
prosessene i Bufetats regioner, kan bidra til at det er
de mest effektive ideelle aktgrene som bygger opp
institusjonsplasser, samt at det opprettes statlige
institusjonsplasser i de tilfellene der det er mer
effektivt. Forholdet mellom ideelle og statlige plasser
kan da variere mellom regioner avhengig av hvor
forutsetninger for ideell kapasitet er best. Videre
bidrar det til & holde kostnadene nede, gjennom bruk
av de mest effektive aktgrene og ved & redusere
ideelle leveranderers mulighet til & gke kvalitets-
nivéene utover det staten mener er riktig og har
betalingsvilie for i egne institusjoner.

Viktige suksesskriterier for at et slikt styringsverktay
skal fungere, er at det gir et riktig bilde av
ressursbruk og kostnader i representative statlige
institusjoner. Dette vil sannsynligvis kreve en viss
harmonisering og bearbeiding av kostnadstall for &
etablere gode standarder, og at det faktisk anvendes
inn i de aktuelle prosessene. For & oppnd effekten av
konkurranse mot utsidealternativet, m& opprettelse av
et tilbud i egenregi ogsd fremstd som et aktuelt og
relevant alternativ til opprettelse av nye ideelle
plasser. Dette avhenger av en rekke faktorer, og
kanskje scerlig av kultur, erfaring og handlekraft i
Bufetat knyttet til & opprette plasser i egenregi. Jo
mer reelt alternativet om egenregi faktisk er, jo bedre
forhandlingsposisjon skaffer Bufetat seg i dialogen
med ideelle aktgrer som @nsker kompensasjon for sine
investeringer.

Et sparsmdl er ogsd i hvilken grad Bufetat har frihet til
& opprette statlige plasser nér etablering av ideelle
viser seg & vcere dyrere, eller & gi et tilbud med
mindre kvalitet eller fleksibilitet. Med en streng
tolkning av kravet om en ideell andel p& 40 prosent,
kreves en betydelig oppbygging av tilbudet til en
gruppe aktgrer som ikke ngdvendigvis er de mest
effektive tilbyderne av nye plasser. Det er derfor en
risiko for at institusjonstilbudet blir sveert dyrt, og
kostnadene knyttet til tilbudet vil veere delvis utenfor
statens kontroll.

Ettersom staten vil matte pdta seg mye av kostnadene
og risikoen forbundet med opprettelsen av nye ideelle
plasser, kan det tenkes at etablering i egenregi kan
veere mer effektivt i en del tilfeller. Scerlig hvis Bufetat
gjennom omstillingsprosessen opparbeider seg
erfaring og kompetanse pé& nyetableringer og
omstilling av statlige institusjonsplasser. Jo starre andel
av institusjonsplassene som er i egenregi gir ogsd en
bedre mulighet for budsjettstyring og kostnadskontroll
og mer direkte styring over tiltak som kan bidra til &
redusere kostnader. Handlingsrommet her vil imidlertid
avhenge av hvor stengt feringen om ideelle andeler
skal tolkes. Vi anbefaler at Bufdir gjer en vurdering
av hvilket handlingsrom de har innenfor faringen om &
oke ideelle organisasjoners andel til 40 prosent, béde
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med hensyn pd ndr dette mélet skal nds, og om det
skal nds vavhengig av hvilke ekstrakostnader som
eventuelt pdlgper sett opp mot et tilbud i egenregi.

Vurdering av tiltak

Oppbyggingen av kapasitet hos ideelle leverandgrer
vil innebcere betydelige kostnader for Bufetat.
Etablering av en strategi og styringsverktgy som
fasiliterer mest mulig effektiv oppbygning av dette
tilbudet, vil kunne begrense kostnadene. Potensialet
for kostnadsreduksjon (eller mindre kostnadsgkning) er
betydelig dersom Bufetat lykkes i & prioritere utvikling
av de mest effektive leverandgrene. Potensialet er
starst dersom opprettelse av statlige plasser er et
troverdig og aktuelt alternativ til & stette etablering
av ideelle. Dette kan komme i konflikt med fgringen
om at ideelle aktarer skal sté for 40 prosent av
tilbudet.

6.2.2 Plan for bruk av kommersielle aktarer som
fleksibel kapasitet

Det er lagt sterke faringer for utfasing av
kommersielle leverandgrer av institusjonsplasser. De
kommersielle leverandgrene har imidlertid hatt store
markedsandeler innenfor enkelte segmenter og har
levert en fleksibel kapasitet som det er vanskelig for
statlige og ideelle aktgrer & levere. Forelgpig er det
ogsé behov for & bruke kommersielle aktarer i noen
grad for & kunne levere ngdvendige tjenester og
oppfylle bistandsplikten.

P& kort sikt vil fortsatt kjgp av kommersielle tienester
veere den mest kostnadseffektive Igsningen for &
dekke en del av etterspgrselen, scerlig i en overgangs-
periode frem til det er etablert gkt statlig kapasitet.
Ogsd pa lang sikt vil det veert effektivt & beholde et
innslag av kommersielle aktgrer, scerlig for kigp av
fleksibel kapasitet og som et alternativ hvis bruk av
statlige institusjonsplasser i enkelte tilfeller er sveert
kostbart. Et innslag av kommersielle aktgrer vil ogsé
sikre en virksom konkurranse i markedene for
institusjonstjenester, noe som vil gi insentiver til gkt
effektivitet og innovasjon og et bedre tilbud av
tienester. Det vil ogsé redusere mulighetene for
utavelse av markedsmakt for ideelle akterer.

Dersom det er gnskelig & sikre at det fortsatt finnes et
innslag av kommersielle leverandarer i markedet, som
kan tilby tienester av hay kvalitet, vil det veere
hensiktsmessig & gi akterene stgrst mulig forutsigbar-
het for vilk&rene fremover. Evnen til & opprettholde et
kontinuerlig og faglig godt tilbud som ogsé kan levere
fleksibilitet, vil veere stgrre dersom de kommersielle
aktgrene har en viss markedsandel som de kan skalere
pa. En forutsigbar plan for hvordan kommersielle
tienester skal inngé& i miksen i arene fremover, vil
redusere risiko og gi leveranderene mulighet til &
tilpasse seg med en kostnadsstruktur og et tjeneste-
tilbud som er best mulig tilpasset den rollen det er
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enskelig at de tar. Dette vil kunne bidra til lavere
priser og reduserte kostnader for Bufetat.

Vurdering av tiltak

A beholde et innslag av kommersielle aktgrer i
tilbudsmiksen vil gi et mer kostnadseffektivt institusjons-
tilbud (sammenliknet med den forventede kostnads-
gkningen ved en fullstendig utfasing). Dette vil ogsa
gjere institusjionstilbudet, og de totale kostnadene, mer
skalerbare til aktiviteten. Det begr utarbeides og
kommuniseres en plan for bruken av kommersielle
aktgrer, og hvordan disse skal inngé i den samlede
miksen fremover. Potensialet for kostnadsreduksjon er
starre jo sterre &pning det er for & bruke kommersielle
aktgrer, og jo sterre forutsigbarhet de har for sin rolle.
Tiltaket vil utfordre faringen om & utfase kommersielle
akterer.

6.2.3 Retningslinjer for enkeltkjep

Et viktig mél for Bufdir og Bufetat er & redusere antall
enkeltkjgp. Enkeltkjspene gjennomferes gjerne i
situasjoner der det ikke finnes tilbud som er tilpasset til
barnet i statlige institusjoner eller pd gjeldende
rammeavtaler og i tilstrekkelig geografisk ncerhet,
eller dersom det skjer brudd fra annen institusjons-
plassering. Enkeltkjgpene gir en direkte gkt kostnad
for Bufetat, som kommer i tillegg til avtalene med
betalingsgaranti. Enkeltkjgp innebcerer ogsd skt bruk
av kommersielle aktgrer, som er de som typisk kan
tilby denne typen fleksibel kapasitet. Det er derfor
ogsd en politisk mélsetning & unngd enkeltkjap.

Nye enkeltkjgp er en del av regionenes ménedlige
rapportering til Bufdir. Det rapporteres pé arsak til
enkeltkjgp, antall ledig plasser i regionen nar enkelt-
kigpet er gjort og om regionen har undersgkt mulig-
heten for plassering i andre regioner. Rapporteringen
gjeres imidlertid i etterkant av at enkeltkijgp er
giennomfart, og ndr barnet er plassert er det i praksis
for sent & endre beslutning. Bufdir har vurdert
alternativer for en sterkere styring med enkeltkjep,
herunder om beslutning om enkeltkjgp skal heves til
direktoratet. Det er imidlertid vurdert at ansvaret for
enkeltkjgpet er best plassert hos Bufetats regioner.

En mulig mellomlgsning kunne vcere at Bufetat
beholder beslutningsmyndigheten, men at Bufdir gis
anledning til & gripe inn fer kigpet gjennomfares,
dersom direktoratet ser behov for det. Rapporteringen
av enkeltkjgp mé i sé fall endres fra & skje ménedlig,
til lapende og fer enkeltkijspet gjennomferes. P&
denne méten kan Bufdir f& mulighet til & vurdere
begrunnelsen og eventuelt be om utdypinger, eller
vurderinger av konkrete tilgjengelige alternative
institusjonsplasser for kigpet gjennomfgres.

Det kan ogsé veere behov for noe mer detaljerte
begrunnelser for enkeltkjgpene, og gjerne mulighet til
& koble enkeltkjsp med status for ledig kapasitet i
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den samme regionen og omkringliggende regioner. |
dag er det enkeltkjgpet som begrunnes. Et alternativ
vil veere & kreve begrunnelser for hvorfor ikke ledig
kapasitet i omkringliggende og i utgangspunktet
relevante institusjoner benyttes. Dette kan gi verdifull
styringsinformasjon om &rsaker til lav kapasitets-
utnyttelse ved institusjoner, hvilke behov og tilfeller
som ikke dekkes av rammeavtaler, og eventuelle
behov for endringer i disse avtalene. Slik informasjon
ber inngé og tilgjengeliggjeres i et verktgy til bedre
styringsinformasjon om institusjonskapasitet, jf. drafting
i kapittel 5.2.

Enkeltkjgp bar ikke unngds for enhver pris. Enkeltkjgp
gir tilgang pa fleksibel kapasitet som kan ta unna
ettersperselstopper og som reduserer den ngdvendige
dimensjoneringen av den faste kapasiteten. Selv om
prisen pé& enkeltkjspet kan veere hgyere enn i ramme-
avtalene, vil kostnadene kun pélgpe nér plassen er i
bruk. | en del tilfeller vil muligheten til & bruke enkelt-
kigp, eller alternative fleksible kontraktsformer bidra
til & redusere samlede kostnader i barnevernet.
Enkeltkjgpene er ogsd velegnet nér problembelastning
og oppfelgingsbehov er lite forutsigbart og vanskelig
standardiserbart, slik at ressursinnsatsen helst bar
avtales ved kontraktsinngdelsen.

| den grad det er mulig innenfor de rammene som er
gitt for Bufetats virksomhet, bgr enkeltkijsp brukes nér
dette er den klart mest kostnadseffektive lasningen. Et
eksempel er hvis inntak av det aktuelle barnet vil
oppta flere kostbare plasser pa statlig institusjon, eller
dersom det mé& opprettes nye statlige eller ideelle
(mindre fleksible) tilbud for & dekke variasjoner i
etterspgrselen som kommersielle aktgrer kan lgse til en
lavere pris.

Vurdering av tiltak

Enkeltkijgp bar unngés ndr det finnes ledig og egnet
grunnkapasitet, og bar gjennomfares nér det er klart
mer effektivt enn alternativene. Mer detaljerte
retningslinjer for enkeltkjgp som understatter slik bruk
av virkemiddelet, og styrket oppfalging og
rapportering av enkeltkjgpene, gir derfor et potensial
for kostnadsreduksjon. Potensialet er scerlig avhengig
av muligheten til & bruke enkeltkjgp i situasjoner der
dette vurderes & veere mest effektivt. Dette kan
imidlertid veere i strid med retningslinjer om & unngé
enkeltkigp og fase ut bruk av kommersielle aktarer.

6.2.4 Reduserte bemanningsspenn

Som beskrevet ble det i rammeavtalene for 2022 lagt
til grunn noe hgyere bemanning i institusjonene enn
tidligere, inkludert et krav til véken nattevakt. Var
forstdelse er at dette ble vurdert som et ngdvendig
kvalitetslaft gitt utviklingen med gkt kompleksitet i
utfordringsbildet til gruppen av barn som plasseres pd
institusjon. Samtidig er vér forstdelse at dette ikke
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felger av et konkret omstillingskrav eller et
styringssignal fra Storting eller regjering.

Gitt at det fortsatt vurderes som forsvarlig, er det
altsé mulig & redusere kravene til bemanning og
kravet til véken nattevakt som ble innfart med de nye
kontraktene. Reduserte krav til bemanning ville
redusert leverandgrenes kostnader og deggnprisene i
rammeavtalene, gitt en effektiv konkurranse eller
forhandling om kontraktsvilkér. Vi har ikke vurdert
handlingsrommet for revisjon av vilkdrene i avtalene
som er inngdatt med leverandgrene, og hvor raskt dette
eventuelt kan gjeres.

Redusert bemanning vil mer eller mindre direkte gé&
utover kvaliteten pd tienesten. Det kan ogsé gi risiko
for gkte kostnader dersom den reduserte
bemanningen fgrer til hyppigere brudd og flyttinger,
eller at fcerre barn kan plasseres innenfor ramme-
avtalene og heller mé& plasseres gjennom enkeltkjzp.
Véken nattevakt har ogsé en funksjon for sikring mot
brann. | 2022 har det veert omtrent én brannstiftelse
pd& barnevernsinstitusjoner i uken, og minst tre branner
som har fert til at institusjoner eller deler av
institusjoner har blitt ubeboelige. Dette medfarer store
kostnader for Bufetat. | den grad gkt bemanning
reduserer risikoen for brann eller alvorlige
konsekvenser av brann, vil det redusere kostnader
knyttet til dette.

Vurdering av tiltak

Reduserte bemanningspenn vil sannsynligvis redusere
de direkte kostnadene til institusjonsplasser. Det gir
imidlertid en risiko for gkte kostnader knyttet til brudd,
flyttinger og gkt behov for enkeltkjgp, og risiko for
kostnader og personskader som fglge av brann-
stiftelse. Det vil ogsé& gé direkte utover kvaliteten pé
tilbudet.

6.2.5 Endret fordeling av risiko i prismodellen

Rammeavtalene som er inngétt med de ideelle
leverandgrene innebcerer at staten har risikoen for
utnyttelsen av plassene (betalingsgaranti). Det er
imidlertid leverandgren som har risikoen for variasjon i
oppfelgingsbehov innad i mélgruppene.

Gitt at oppfelgingsbehovet er relativt uniformt, vil
denne risikoen veere liten. Var forstdelse er imidlertid
at det kan veere relativt stor forskjell i problem-
belastning mellom barn innenfor den enkelte
malgruppe, og at leverandgren dermed bcerer en
risiko for at behovet for tilpasninger og bemanning
kan veere hayere enn det som er forventet. Det er
derfor sannsynlig at leverandgrene har tatt hensyn til
denne risikoen i prisen pd kontraktene, noe som isolert
sett gker prisene per dagnplass.

Risiko begr i utgangspunktet legges pd den akteren
som mest effektivt kan hédndtere den — i dette tilfellet
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hos staten. Bufdir har tidligere inngétt kontrakter med
mer differensierte priser, der leverandgrene i mindre
grad tar risikoen for forskjeller i oppfelgingsbehovet,
og far betalt eventuelle tilleggstienester utover en
grunnpris. Teoretisk sett ber denne kontraktsformen gi
rimeligere tjenester fordi leverandarene ikke tar
betalt for risikoen. De praktiske erfaringene med slike
kontrakter har imidlertid veert blandede fordi det har
fert til uenighet om hvilke tilfeller som dekkes og ikke
dekkes av grunnsatsen, og relativt haye og
omfattende tillegg. Dette krever ogs& en mer detaljert
kontraktsoppfelging enn ved kontrakter med enklere
prismodeller som dagens kontrakter med sékalte
robuste priser.

Det ber evalueres hvordan dagens kontrakter
fungerer, og scerlig dynamikken og tidsbruken i
kontraktsoppfelgingen, og om Bufdir oppndr malet om
& ha etablert robuste kontrakter der variasjonen av
tilfeller innenfor den definerte malgruppen faktisk
dekkes. Dersom erfaringen fortsatt er at kontrakts-
oppfelgingen er tidkrevende, og barn som Bufetat
tolker & veere i de definerte malgruppene ikke kan
plasseres innenfor rammeavtalene, mé& det vurderes
om en kontraktsform med tilleggstienester bgr innfares
igjen. Det bgr redusere grunnprisen som
leverandgrene tilbyr, og teoretisk sett ogsé den totale
kostnaden ved innkjgpet, siden ytterligere en risiko er
plassert hos Bufetat.

Vurdering av tiltak

Det er usikkert hvordan endret prismodell og risiko-
fordeling vil pavirke totale kostnader for institusjons-
plassene som anskaffes. | teorien vil det veere mest
effektivt & plassere risikoen for variasjon i
oppfelgingsbehov innad i mélgruppene pé Bufetat
gjennom dpning for differensierte priser. | praksis kan
dette imidlertid innebcere en mer krevende
kontraktsoppfelging og bruk av enkeltkjsp.

6.2.6 Tettere kontraktsoppfelging for & sikre hoy
kapasitetsutnyttelse

Kontraktsoppfalgingen er sentral for & sikre at
tienestene som kjgpes inn leveres med avtalt
tilgjengelighet, pris og kvalitet. | dette tilfellet har det
en scerlig stor verdi & fglge opp leverandgrene med
tanke pd& & optimalisere kapasitetsutnyttelsen der man
uansett betaler for plassene.

Basert pé& informasjon fra Bufdir og Bufetat synes det
som at bé&de kontraktsoppfelgingen mot private
leverandgrer, og styringen av egne institusjoner er noe
varierende mellom regionene, og at det er potensial
for & forbedre oppfalgingen i flere sammenhenger.

Rammeavtalene med de ideelle leverandgrene er
inngdtt med betalingsgaranti for et visst antall plasser.
Intensjonen er full kapasitetsutnyttelse, men betalingen
er vavhengig av den faktiske utnyttelsen av plassene.
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Avtalene innebcerer ogsé at aktgrene har forpliktet
seg til & levere tjenester til en definert enhetspris som
skal veere robust for variasjoner innenfor den enkelte
mdalgruppe.

Etter at kontraktene er inngatt vil leverandgrene i
utgangspunktet ha insentiver til & redusere kapasitets-
utnyttelsen eller unngd plassering av tilfeller med
hayere problembelastning enn det gjennomsnitts-
bemanningen tar hgyde for. Det & sikre hgy utnyttelse
av plassene som er betalt for, og at leverandgrene
aksepterer plasseringer innenfor hele spekteret av
den definerte mélgruppen, bar veere fokus for
kontraktsoppfelgingen.

Tett oppfelging av leverandgrer og deres over-
holdelse av kontraktsvilkdrene er ressurskrevende. |
den grad det kan bidra til gkt kapasitetsutnyttelse i
rammeavtalene vil det kunne redusere direkte
kostnader til enkeltkjgp. P& lenger sikt vil gkt
kapasitetsutnyttelse i rammeavtalene ogsd kunne
redusere dimensjoneringen av det samlede tilbudet.
Dette vil potensielt kunne ha stor betydning for
kostnadene for kijgp av institusjonsplasser.

Ogsé i kontraktsoppfelgingen kan Bufetat dra nytte
av sin som posisjon som béde tilbyder og som eneste
kigper av barneverntjenester. Det bar veere et godt
utgangspunkt for & sikre at leverandgrenes
forpliktelser i kontraktene oppfylles, gitt at de gnsker
seg kontrakter i neste periode. For & sikre et fortsatt
tilbud av ideelle aktgrer som gnsker & gd inn i
markedet er det samtidig viktig at Bufetat ikke
misbruker sin stilling til & presse leverandgrene til &

péta seg oppgaver de ikke far tilstrekkelig betalt for.

Dette kan redusere kostnader i én periode for sé &
gke kostnadene i den neste ved at leverandarer
forsvinner fra markedet eller krever hgye priser eller
risikopéslag i neste periode.

Tabell 6-1: Oppsummert vurdering av tiltak

Vér forstdelse er at oppfelgingen av selve ramme-
avtalen skjer hos Bufdir, mens oppfelgingen av det
enkelte avrop skjer hos Bufetat. Videre er det en plan
for at regionene ogsé skal f& overfert ansvaret for
oppfelging av rammeavtalene. En desentral kontrakts-
oppfelging har mange fordeler ved at det er den som
sitter tettest pd tienesteleveransen og som har mest
informasjon om hva som leveres ogsé driver
oppfaelgingen. Dette kan imidlertid gi opphav til stor
variasjon pd tvers av regioner og saksbehandlere i
hvordan kontraktsoppfalgingen gijeres.

Et mulig tiltak kan veere at Bufdir, eventuelt i
samarbeid med Bufetat, utarbeider en veileder til
hvordan kontraktene bar falges opp, inkludert tolkning
av viktige kontraktsvilkar. Nar det gjelder ramme-
avtalene med de ideelle leverandgrene vil det veere
scerlig viktig med veiledning pé& forhold som har
betydning for kapasitetsutnyttelsen av betalte plasser.
Dette kan dreie seg om detaljer knyttet til inntak,
tidsbruk til klargjering, flytting, situasjoner der
kapasiteten begrenses, typetilfeller som er dekket og
ikke dekket av avtalene mm.

Vurdering av tiltak

En tettere kontraktsoppfelging, med fokus pd & oppnd
hay utnyttelse av plasser med kjgpsgaranti, vil kunne
redusere Bufetats kostnader til enkeltkjgp. Potensialet
for kostnadsreduksjoner kan vecere betydelig. En mulig
utilsiktet virkning av en tett kontraktsoppfelging, hvis
denne i praksis pdlegger leverandgrene storre
kostnader enn de har lagt til grunn i sine tilbud, vil
veere at leverandgrer trekker seg fra markedet eller
krever hgyere priser i neste periode.

6.3 Samlet vurdering

Potensial for kostnadsreduksjon og/eller mer
skalerbare kostnader

Tiltak Kort sikt

Strategi og styringsverktgy for
effektiv leverandgrutvikling

Plan for kigp av fleksibel
kapasitet fra kommersielle akterer

Retningslinjer for enkeltkigp

Reduserte bemanningsspenn

Endret fordeling av risiko i
prismodellen

Tettere kontraktsoppfelging

SEEEEBEE
EEEEREEE

Mellomlang sikt

Pévirkning pé oppnéelse av mél og feringer

Utilsiktede
virkninger

Kvalitet og Omstillings-

Skalerbarhet tilgjengelighet krav
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7. Tiltak for bedre utnyttelse av den statlige

institusjonskapasiteten

| dette kapittelet vurderer vi tiltak for gkt utnyttelse av
den statlige institusjonskapasiteten. Bufetat har selv i
en internrevisjonsrapport fra hgsten 2022 vurdert
kapasitetsutnyttelsen i statlige barnevernsinstitusjoner
og kommet med anbefalinger til hvordan kapasitets-
utnyttelsen kan styrkes. Vére vurderinger bygger
videre pd innsikten fra denne internrevisjonen, samt
innsikt fra analyser av ressursbruk i det statlige
barnevernet og arbeidsmagter med representanter for
Bufdir og Bufetat.

7.1 Problembeskrivelse

7.1.1 Dagens kapasitetsutnyttelse i statlige
barnevernsinstitusjoner

| 2022 var den gjennomsnittlige utnyttelsen av
kapasiteten i statlige barnevernsinstitusjoner 72
prosent (Figur 7-1). | gjennomsnitt var dermed 28
prosent av de godkjente plassene i de statlige
barnevernsinstitusjonene ubrukte. Det ber imidlertid
bemerkes at 2022 har veert preget av béde omstilling
av statlige barnevernsinstitusjoner som fglge av
barnevernsreformen og et scerlig hayt antall branner,
og dette bidrar til at kapasitetsutnyttelsen er scerlig
lav. Det er imidlertid en tendens til at utnyttelsen av
kapasiteten i de statlige barnevernsinstitusjonene over
tid er redusert som vist i kapittel 3 (fra 81 prosent i
2017 til 72 prosent i 2022). P& tvers av regioner er
det ogsd en viss variasjon i kapasitetsutnyttelsen. For
perioden januar til oktober 2022 har det variert
mellom 67 prosent kapasitetsutnyttelse i region sgr og
77 prosent i bdde midt og nord.

Figur 7-1: Kapasitetsutnyttelse pa tvers av
regionene, januar-oktober 2022
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Kilde: Rapportering fra regionene - Tallgrunnlag oktober 2022 -
Statlige institusjoner. Merknad: inkluderer kun tall for januar til
oktober 2022.

Bufetat ma til enhver tid kunne oppfylle bistands-
plikten og oppfylle forsvarlighetskrav til tienestene.
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Geografisk spredning av de statlige institusjons-
plassene, mange aktgrer som skal samhandle om bruk
av plassene og en finmasket mélgruppedifferensiering
bidrar til at full kapasitetsutnyttelse er krevende.
Bufetat mé& ha en viss sikkerhet for & kunne oppfylle
bistandsplikten, og en kapasitetsutnyttelse opp mot
100 prosent er derfor lite realistisk i barneverns-
institusjoner. A gke dagens kapasitetsutnyttelse fra
dagens nivd ber likevel veere et mal for & oppné gkt
kostnadseffektivitet.

7.1.2 Kostnadsbesparende potensial ved & oke
kapasitetsutnyttelsen

| teorien kan man skille p& kostnadsmessige
konsekvenser av to typer mangelfull utnyttelse av
institusjonsplasser:

e ledige institusjonsplasser som (over tid) ikke er
etterspurt

e Ledige institusjonsplasser som er etterspurt eller
som kunne veert utnyttet til & dekke etterspgrselen

Eksistensen av ledige institusjonsplasser som over tid
ikke er etterspurt innebcerer at hele eller deler av
institusjonskapasiteten er overdimensjonert sammen-
lignet med det reelle behovet. En slik over-
dimensjonering innebcerer at innsatsfaktorer som
bemanning og bygningsmasse er dimensjonert til en
kapasitet som er hgyere enn ngdvendig. Som drgftet i
kapittel 3 er kostnadene til drift av statlige institusjons-
plasser faste pé kort sikt, og slik manglende utnyttelse
innebcerer i praksis at det palgper faste kostnader for
ubrukte plasser. Ved & redusere antall plasser ved
institusjoner med betydelig ledig kapasitet eller legge
ned institusjoner som over tid megter lav ettersparsel, vil
kunne redusere kostnader pé& lengre sikt. Tiltak for
riktigere dimensjonering av institusjonskapasiteten er
draftet ncermere i kapittel 5. | dette kapittelet
konsentrerer vi oss primcert om tiltak for gkt utnyttelse
av den eksisterende statlige institusjonskapasiteten.

Mangelfull utnyttelse av institusjonsplasser som er
etterspurt eller som kunne veert utnyttet er scerlig
problematisk fra et kostnadsperspektiv ettersom det i
disse tilfellene péalgper kostnader knyttet til &
fremskaffe alternative tilbud til barnet, samtidig som
at merkostnaden ved & ta i bruk de ledige institusjons-
plassene er sveert lave. Alternativet til & ta i bruk
statlige institusjonsplasser vil i de fleste tilfeller veere &
ta i bruk en privat institusjonsplass — enten en privat
institusjonsplass med kjgpsgaranti eller & gjennomfare
et enkeltkijgp. Mens bruk av en plass med kjgpsgaranti
ikke pé& kort sikt medfgrer merkostnader i
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barnevernet, utleser enkeltkigp store merkostnader
som kunne vcert unngdtt (et gjennomsnittlig enkeltkjgp
kostet 6,5 millioner kroner per barn i 2022).

Ettersom kostnadene ved barnevernsinstitusjonene i
stor grad er faste, forventes gkninger i kapasitets-
utnyttelsen & gi sma eller ingen endringer i
institusjonenes samlede kostnader. Kostnads-
besparelsen ved & gke kapasitetsutnyttelsen i de
statlige barnevernsinstitusjonene kan dermed
potensielt veere hay. Med andre ord vil kostnads-
gkningen av & ta i bruk en ekstra plass ved
institusjoner med ledig kapasitet i de fleste tilfeller
veere lav. Jo hgyere kapasitetsutnyttelse man oppnar i
de statlige barnevernsinstitusjonene, jo lavere blir den
gjennomsnittlige kostnaden per utnyttet plass.

For & illustrere potensialet for kostnadsbesparelser
kan en anta at en statlig barnevernsinstitusjon har
ledig kapasitet, og at den inkrementelle kostnaden
ved & plassere et ytterligere barn i institusjonen er
tilncermet null. Dette kan veere en rimelig forutsetning
dersom institusjonen har ledige arealer og tilstrekkelig
bemanning til & ta imot flere. Anta videre at
alternativet er et enkeltkjgp som koster 6,5 millioner
kroner i aret. | dette eksemplet vil staten dermed
kunne spare 6,5 millioner kroner pé& & plassere barnet
i institusjonen med ledig kapasitet. Tatt i betrakining
at antall ledige plasser i det statlige barnevernet i
2022 i gjennomsnitt var 127,2! kan det enkelt
observeres at potensialet for besparelser er
betydelig. Gitt forutsetningene i dette regneeksemplet
(at kostnaden ved & foreta enkeltkjep utgjer 6,5
millioner kroner og at merkostnaden ved & utnytte en
ledig plass er tilncermet null) vil en gkning pé ti
prosentpoeng fra dagens kapasitet (til om lag

82 prosent, som er pd nivéd med 2016-2017), kunne
gi en besparelse p& opp mot 300 millioner kroner
arlig.

7.1.3 Arsaker til at det er ledig institusjonskapasitet,
samtidig som det gjennomfares enkeltkjop

Historisk har Bufetat gjennomfart enkeltkjep i relativt
stort omfang samtidig som at det har veert ledig
kapasitet ved de statlige barnevernsinstitusjonene
og/eller i private barnevernsinstitusjoner med
kispsgaranti. Arsakene til at det gjennomfares
enkeltkjgp er flere. Generelt kan det enten skyldes at
det ikke er ledig kapasitet pd det aktuelle tidspunktet
i de statlige barnevernsinstitusjonene som er egnet (i
det geografiske omrédet som vurderes & veere
relevant) eller ev. at plassene som er tilgjengelig i de
statlige institusjonene ikke samsvarer med behovet til
det enkelte barn. Figur 7-2 viser hvordan
enkeltkjgpene som ble gjennomfert i 2022 (januar til

21 |fglge datagrunnlaget var antall budsjetterte kvalitets-
sikrede plasser i staten i 2022 453, og av disse er 28
prosent ledige (127 plasser).
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oktober) begrunnes i regionenes rapportering. 115
enkeltkjgp (62 prosent) ble begrunnet med at det ikke
var ledig plass i statlige tiltak eller rammeavtale med
kigpsgaranti i regionen. Det er videre omtrent like
mange enkeltkigp som begrunnes med at det ikke var
egnede statlige tiltak tilgjengelig og at ikke var ledig
plass innenfor gnsket geografisk omréde.

Figur 7-2: Nye enkeltkjep fordelt pa arsak til kisp
for januar-oktober 2022
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Kilde: Rapportering fra regionene — Tallgrunnlag oktober 2022 —
Nye enkeltkjop.

At plassene som er tilgjengelig vurderes & ikke veere
egnet for den enkelte barn, kan videre ha flere
arsaker.

Type tilbud

For det farste kan det skyldes at den ledige
kapasiteten er pa feil type institusjon eller at
institusjonene med ledig kapasitet ikke har personell
med riktig kompetanse eller av andre arsaker ikke har
forutsetninger til & levere et forsvarlig tilbud til det
aktuelle barnet.

Sammensetning av barn

Ved inntak av barn, vurderer barnevernsinstitusjonene
ogsd om det er forsvarlig & la barnet bo sammen med
de @vrige beboerne pa institusjonen. Barneverns-
institusjonen kan vurdere at det ikke er forsvarlig &
plassere et barn p& barnevernsinstitusjonen ettersom
det ville gitt en uheldig sammensetning av barn med
ulike behov, selv om de har ledig kapasitet og i
teorien kunne levert et egnet tilbud til det aktuelle
barnet.

Geografisk neerhet

| andre tilfeller vil det kunne vcere tilgjengelige tilbud
som vurderes & veere forsvarlig og egnet ut fra
barnets behov, men den aktuelle institusjonen vurderes
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& veere for langt fra barnets bosted til at det er
aktuelt & benytte tilbudet.

Ledig kapasitet?

Det kan ogsd veere tilfellet at den reelle ledige
kapasiteten er lavere enn det antall godkjente plasser
tilsier. Eksempelvis vil barn med store atferds-
utfordringer kunne ha behov for ekstra
bemanningsinnsats og dermed legge beslag pé flere
plasser. Enhetene kan da vurdere at det ikke er
forsvarlig & ta inn flere barn av hensyn til sikkerheten
til béde barnet og personalet. Scerlig de siste &rene
har ogsé omstilling av institusjoner (nedleggelser,
opprettelse av nye institusjoner, samt omlegging av
institusjoner til nye malgrupper) bidratt til at kapasitet
har veert utilgjengelig.

7.1.4 Omstillingskrav og feringer som pavirker
muligheter for gkt kapasitetsutnyttelse

Onmstillingskravene og rammene Bufetat star overfor
pévirker mulighetene til & gke kapasitetsutnyttelsen.

Bistandsplikt og forsvarlighetsvurdering

Bufetat mé til enhver tid oppfylle bistandsplikten
overfor kommunene og kunne tilby en egnet og
forsvarlig plassering av det enkelte barn. For at et
tilbud skal veere forsvarlig mé det samsvare med
behovene til det enkelte barn og ha tilstrekkelig
geografisk ncerhet til barnets bosted. Disse hensynene
begrenser videre mulighetene til & fylle opp plasser
pa institusjoner med ledig kapasitet hvis disse ikke
vurderes & veere egnet i det enkelte barn. Som dreftet
over bidrar i dag bdde hensyn til mélgruppe og type
institusjonstilbud, geografisk ncerhet og sammensetning
av barn til & begrense mulighetene til & fylle opp
institusjoner med ledige plasser.

Staten skal ta barna med sterst utfordringer

Feringene om at staten skal ta barna med de starste
utfordringene og at enkeltkjgp skal minimeres, vil
kunne pdvirke potensialet for & gke kapasitets-
utnyttelsen i de statlige institusjonene. Bufetat omstiller
né tilbudet slik at de statlige institusjonene kan sté& for
en stgrre andel av tilbudet til barna med de starste
behovene. Institusjonsplasser innen kategorien akutt og
behandlingsinstitusjoner skal i all hovedsak vcere i
statlig regi. Ifslge Bufetat er det scerlig stor variasjon i
ettersparselen etter denne type plasser. Dermed kan
feringene om at staten skal ta barna med de stagrste
behovene isolert sett bety at de statlige institusjonene
md planlegge for & ha en viss ledig kapasitet slik at
man til enhver tid kunne oppfylle bistandsplikten og
forsvarlighetskrav ved plasseringer.

Feringer om & inngd rammeavtaler med ideelle
leveranderer og at enkeltkjgp skal minimeres

Feringene om & benytte ideelle private leveranderer
og at enkeltkigp skal minimeres, pavirker ogsda
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mulighetene til & gke kapasitetsutnyttelsen. Som
draftet kan enkeltkigp eller tilsvarende kijgp av
plasser uten kjgpsgaranti gjennom rammeavtaler veere
et Wsikkerhetsnetth hvis man ikke finner en egnet ledig
plass i de statlige institusjonene. N&r mulighetene til &
gjere enkeltkigp begrenses, medferer det i utgangs-
punktet at man maé planlegge for mer ledig kapasitet i
grunnkapasiteten for & handtere svingninger i
ettersparselen.

Oppsummering

I sum trekker bistandsplikten og omstillingskravene i
retning av at de statlige institusjonene md planlegge
for en kapasitetsutnyttelse som i sterre grad kan
héndtere svingninger i etterspgrselen med egen
kapasitet. En implikasjon av dette er at man til enhver
tid mé& ha en viss ledig kapasitet i de statlige
institusjonene. Samtidig er det etter vér vurdering
potensial for tiltak som kan gjgre den statlige
institusjonskapasiteten mer fleksibel slik at man i stgrre
grad kan héndtere svingninger i etterspgrselen og
samtidig utnytte kapasiteten i de statlige institusjonene
i sterre grad enn det som er tilfellet i dag. Pé& tross av
omstillingskravene, bar det derfor likevel veere et mal
& ke kapasitetsutnyttelsen.

7.2 Mulige tiltak

Basert pd internrevisjonen pd omradet og tilbake-
meldinger fra arbeidsgruppen for dette prosjektet har
vi identifisert aktuelle tiltak som kan bidra til & ke
utnyttelse av dagens eksisterende kapasitet. For & gke
kapasitetsutnyttelsen fremover er det etter var
vurdering behov for sammensatte tiltak som
adresserer bade Bufetats handlingsrom innenfor
bistandsplikten (samhandling stat-kommune), etatens
styring av kapasitetsutnyttelse, risikovilijen og —evnen
til den enkelte barnevernsinstitusion og fleksibiliteten i
den statlige institusjonskapasiteten. Vi anser derfor
felgende tiltak som aktuelle for & gke kapasitets-
utnyttelsen:

e Tiltak for endret rolleutgvelse overfor og dialog
med kommunene ved inntak (utnytte handlings-
rommet innenfor bistandsplikten i starre grad)

e Tiltak for gkt styring av enhetenes kapasitets-
utnyttelse

e Tiltak som adresserer ledelse, kompetanse og
kultur ved den enkelte enhet

e Tiltak for bedre samhandling pé tvers av regioner

e Tiltak for & gke fleksibiliteten i den statlige
institusjonskapasiteten

Videre drafter og vurderer vi mulige tiltak pé& disse
omrddene.
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7.2.1 Tiltak for endret rolleutavelse overfor og
dialog med kommunene ved inntak (utnytte
handlingsrommet innenfor bistandsplikten)

Bistandsplikten innebcerer at Bufetat innenfor gitte
frister mé tilby kommunen en institusjonsplass som
oppfyller kravet til forsvarlige tienester. Samtidig vil
vurderingen av hva som er et forsvarlig tilbud i det
enkelte tilfelle veere preget av skjgnn béde fra
Bufetats stésted og fra kommunens sté&sted. Bufetat
har et visst handlingsrom ved oppfyllelse av bistands-
plikten overfor kommunene, og kan til en viss grad
vurdere hvordan hensyn til kvalitet i institusjonstilbudet,
tilgjengelighet, geografisk ncerhet, samt kommunens
gnsker, skal veies opp mot hensyn til effektiv utnyttelse
av institusjonskapasiteten.

| internrevisjonsrapporten fremgér det at regionene
opplever en del henvisninger hvor kommunen har
forventninger og krav utover det bistandsplikten og
rolledelingen tilsier. De peker i rapporten pé at det
hender at kommunene gnsker en plass ved en bestemt
institusjon, ogsd ndr etaten har ledig plass ved andre
institusjoner med tilsvarende geografisk ncerhet som
den gnskede. Bakgrunnen for slike forventninger kan
veere at kommunen har konkrete erfaringer med
enkeltinstitusjoner eller av andre grunner har
preferanser for visse institusjoner. | slike tilfeller kan
det veere krevende for Bufetat & kommunisere at det
finnes annet likeverdig og forsvarlig tilbud. Regionene
opplever i en del tilfeller & f& mangelfull informasjon
fra kommunen — spesielt i kommunens kartlegging og
vurdering av den enkeltes behov.

Bufetat mé ivareta det enkelte barns behov ved
inntak, men ber ogsd ha et helhetlig perspektiv og
sgrge for inntak som bidrar til effektiv utnyttelse av
kapasiteten og sterst mulig méloppnéelse samlet sett
for alle barn i det statlige barnevernet. Etter var
vurdering synes det & vcere potensial for & vektlegge
hensynet til effektiv utnyttelse av kapasiteten mer i
Bufetats rolleutavelse overfor kommunene — innenfor
rammene av bistandsplikten. Mer enhetlig og tydelige
rutiner for Bufetats samhandling med kommunene ved
inntak kan veere et relevant virkemiddel for & oppné
dette, og fremheves ogsd i internrevisjonen pd
omrddet. Internrevisjonen etterlyser en standardisert
rutine med konkrete aktiviteter i samhandlingen
mellom kommune og Bufetat -fra henvisning til vedtak
om plassering. Det synes ogsd & vcere potensial for at
Bufetat bade internt og i dialogen med kommuner, har
tydeligere feringer og prinsipper for hva et forsvarlig
tilbud innebcerer i ulike tilfeller, herunder hvilke krav
kommunene kan stille til geografisk ncerhet. Det synes
& veere gode grunner for at hensynet til geografisk
ncerhet bar gis ulik prioritering i ulike tilfeller. | noen
tilfeller kan det eksempelvis veere behov for
spesialiserte tiltak som gjer at kravet til geografisk
ncerhet bar vike for hensynet til kvalitet i institusjons-
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tilbudet. Tolkningen av kravet til geografisk ncerhet i
dag synes ogsé & variere fra region til region
avhengig av hvor spredtbefolket de ulike regionene
er, noe som illustrerer at det er rom for skjenn. | region
nord tolkes kravet til geografisk ncerhet som at
plasseringen skal veere i samme landsdel, mens
inntrykket er at andre regioner stiller strengere krav fil
geografisk ncerhet.

En annen utfordring som pavirker Bufetats rolle-
utevelse er at det ved inntak i mange tilfeller er
betydelig asymmetrisk informasjon om barnas behov
som fglge av at kommunenes kartlegging av barna
oppleves som mangelfull. Dette skaper usikkerhet i
Bufetats vurderinger av hva som er et forsvarlig tilbud
for det enkelte barn. Det gjgr det ogsa utfordrende
for Bufetat & vurdere hva som er et forsvarlig tilbud i
det enkelte tilfelle. Etter vér vurdering kan tydeligere
krav og retningslinjer for hvordan kommunene skal
kartlegge det enkelte barns behov ogsé veere et
relevant virkemiddel for & i sterre grad kunne ta i
bruk ledig kapasitet i statlige institusjoner.

Et annet forhold som pavirker kapasitetsutnyttelsen, er
omfanget av reserverte institusjonsplasser. Ifglge
Bufetat er det i dag til enhver tid et relativt stort
omfang av reserverte plasser som hverken er i bruk
eller som kommunene betaler egenandeler for. Dette
skyldes til dels at Bufetat i saker som behandles i
Fylkesnemnda er lovpdlagt & reservere alternative
institusjonsplasser i p&vente av en beslutning i nemnda.
Fylkesnemndas saksbehandlingstider kan veere opp
mot flere uker, og i denne perioden er Bufetat palagt
& holde av plasser i de institusjonene hvor det kan
veere aktuelt med plassering. Handlingsrommet til &
redusere omfanget av reserverte plasser p& dette
omrédet er ifglge Bufetat begrenset ettersom
reservasjon av plasser i pdvente av behandling i
Fylkesnemnda er et lovpélagt krav. Reservasjon av
plasser skjer ogsd i situasjoner hvor Bufetat enten
avventer en endelig respons fra kommunen pé et
tilbud om plassering og i p&vente av at kommunen
faktisk skal ta i bruk en plass som er akseptert. Ifglge
Bufetat er det noe ulik praksis i dag for hva slags frist
man gir til kommunene i beslutninger om plassering, og
det er ogsad ulik praksis for i hvilken grad man
fakturerer kommunene for plassen fra dag 1 etter
endelig beslutning. Ifglge internrevisjonsrapporten har
kommunenes frist til & vurdere og respondere pé et
tilbud blitt nedkortet, men Bufetat erfarer likevel at en
del av «reservasjonsdegnene) ikke springer ut av
formelt eller reelt ngdvendige hensyn. Det pekes ogsé
pé& at kommunen betaler for privat plass fra
reservasjon, mens det samme ikke er tilfelle for
statlige plasser. Det er ogsé etablert praksis & tilby
alternative institusjonsplasser slik at kommunen kan
velge blant flere. Disse plassene ma da reserveres av
Bufetat i pdvente av en beslutning. | etatens egen
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rutine for inntak heter det «Skriftlig tilbud skal
inneholde ett, eller om mulig flere, plasserings-
alternativ).

Vi anbefaler derfor at man utarbeider en mer
enhetlig praksis for hvordan problemstillinger knyttet
til kommunenes anledning til & reservere plasser skal
héndteres. Ettersom det pdalgper kostnader for Bufetat
for reservert kapasitet, synes det rimelig & kreve at
kommunen er med & finansiere plasser som de har
akseptert og at man krever en respons pd et tilbud
innenfor en rimelig frist. Det bar ogsd& vurderes om
man kan redusere antall plasser som tilbys per
henvisning.

Vurdering av tiltak

Det synes & veere potensial for & utnytte handlings-
rommet Bufetat har innenfor bistandsplikten til en viss
grad, men samtidig setter bistandsplikten i seg selv

sterke faringer for hva slags handlingsrom Bufetat har.

Barnets beste skal i alle tilfeller komme fegrst. For
Bufetat er det ogsd viktig & ha en god relasjon til
kommunene. Vi vurderer derfor at potensialet for &
gke kapasitetsutnyttelsen gjennom en endret rolle-
utgvelse overfor kommunene er noe begrenset, men
scerlig nér det gjelder & stramme inn praksis for
reservasjon av plasser synes det & vcere et dpenbart
potensial. | sum anser vi derfor potensialet for &
oppnd kostnadsbesparelser ved & endre Bufetats
rolleutgvelse overfor kommunene som positivt, men
begrenset béde pé& kort og mellomlang sikt. Tiltaket
vil heller ikke pdavirke kostnadenes skalerbarhet til
aktivitet i scerskilt grad.

Tiltak pd omradet kan ogsé potensielt ha kvalitets-
messige implikasjoner. Hvis hensynet til kapasitets-
utnyttelse vektlegges for hayt ved inntak, vil det
a@penbart kunne gé utover Bufetats oppfyllelse av
bistandsplikten og fgringer om at hensynet til barns
beste kommer fgrst. Samtidig synes det & veere mulig
& utnytte handlingsrommet Bufetat har innenfor
bistandsplikten uten at det fér vesentlige kvalitets-
messige implikasjoner.

7.2.2 Tiltak for & forbedre etatens styring av
kapasitetsutnyttelse

Internrevisjonen p& omrédet anbefaler & gke
intensiteten og presisjonsnivdet i styringen av
kapasitetsutnyttelsen pé alle nivéa i etaten. | dag synes
det & veere variasjoner i hvordan regionene styrer
enhetenes kapasitetsutnyttelse og inntak. Ifglge
Bufetat gir de ulike regionene institusjonene ulik grad
av uformell beslutningsmyndighet ved inntak. Bufetat
fremhever ogsd at hvordan regionenes dialog med
institusjonene om inntak ogsé er av betydning.
Eksempelvis har en region gode erfaringer med &
heller be enhetene vurdere hva som skal til for at en
plassering blir forsvarlig, fremfor & sperre om en
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plassering er forsvarlig. Det synes ogsd & veere et
potensial for gkt styring av den regionale
samhandlingen om kapasitetsutnyttelse pd tvers av
regioner. Nér behovet for institusjonsplasser ikke kan
dekkes gjennom en regions egne institusjoner og
geografiske hensyn ikke er til hinder for forsvarlighet i
tienestene, kan statlige institusjonsplasser utnyttes pa
tvers av regioner gjiennom interne kjgp av institusjons-
plasser som prises med en gitt internpris. Som vi
drafter ncermere under er det imidlertid ulike
barrierer for & utnytte kapasitet pé tvers av regioner.
I mange tilfeller er alternativet til & utnytte kapasitet i
andre regioner & gjere et enkeltkigp. Fer et enkeltkjzp
gjennomfares er det krav om & vurdere statlige
plasser i andre regioner. Internrevisjonen avdekker
imidlertid at kravet om & vurdere statlige plasser ogsé
i andre regioner (der dette er forsvarlig) fer vurdering
av kigp av privat plass er for lite tydeliggjort i
styrende dokumenter. Internrevisjonen bemerker ogsd
at utnyttelse av kapasitet pd tvers av regioner i liten
grad vies oppmerksomhet i styringen av regionene.

| Bufetats internrevisjonsrapport anbefales ulike tiltak
for & styrke styringen av enhetenes kapasitets-
utnyttelse. Generelt anbefales det &

e gke intensiteten og presisjonsnivéet i styringen av
kapasitetsutnyttelse i etaten

e revidere dagens rutinebeskrivelse for enhet for
inntak slik at alle sentrale aktiviteter i prosessen
fra kommunens henvisning til etatens tilbud om
plass beskrives tydelig

Etter var vurdering synes samtlige av disse tiltakene &
veere relevante for & forbedre etatens styring av
kapasitetsutnyttelse.

Vurdering av tiltak

Sterkere styringssignaler vil kunne bidra til at den
enkelte enhets risikovilije ved inntak gker — med
tilhgrende forbedringer i kapasitetsutnyttelsen, samt gi
tydeligere feringer til regionene om & samhandle om
kapasitetsutnyttelsen pé tvers. Samtidig vil bistands-
plikten og kvalitetsmessige hensyn begrense
potensialet for & oppnd skt kapasitetsutnyttelse. | sum
vurderes potensialet for kostnadsbesparelser & veere
middels stort béde pd kort og mellomlang sikt. Tiltaket
vil heller ikke pavirke kostnadenes skalerbarhet til
aktivitet i scerskilt grad.

P& samme mdte som over, vil styringstiltak potensielt
kunne ha kvalitetsmessige implikasjoner hvis hensynet
til kapasitetsutnyttelse vektlegges for sterkt i etats-
styringen. Samtidig synes det ogsd & veere et
potensial for sterkere styring av kapasitetsutnyttelsen i
etaten uten at det far p& bekostning av kvaliteten i
tienesten.
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7.2.3 Tiltak for bedre regional samhandling for ekt
kapasitetsutnyttelse

Bd&de internrevisjonsrapporten og arbeidsgruppen
peker pd at det er visse utfordringer med dagens
samhandling pé& tvers av regionene om kapasitets-
utnyttelse, samtidig som at det ogsd er en opplevelse
av at regionene samarbeider bedre enn tidligere om
dette. Internrevisjonsrapporten peker pé at mangelfull
utnyttelse av plasser pé tvers av regioner har
sammenheng med;

e Kravet til geografisk ncerhet stér sterkt, b&de ut
fra kommunenes behov og gnsker og ut fra kravet
om forsvarlige tjenester

e Regioner med ledige plasser kan vegre seg mot &
«gi plassenn til annen region, fordi den ved ev.
senere behov i egen region ikke kan utnyttes

e Regioner uten relevante statlige plasser i egen
region kjenner ikke alltid til eller skaffer seg
kiennskap ftil ledige plasser i andre regioner

Som internrevisjonsrapporten bemerker, vil hensynet
barnets beste og geografisk ncerhet dpenbart virke
begrensede p& mulighetene til & utnytte ledig
kapasitet i andre regioner fullt ut.

Samtidig begrenses ogsd samhandlingen av de
gkonomiske insentivene regionene har til & utnytte
kapasitet i andre regioner — ogsd i tilfeller hvor det
kunne veert en kvalitetsmessig god lgsning. Dagens
internpris er ifglge Bufetat relativt lav, og de
gkonomiske insentivene for & kjgpe plasser i andre
regioner er dermed relativt sterke. Samtidig kan de
gkonomiske insentivene til & akseptere en plassering
veere svakere ettersom det kan vise seg at barnet
krever en stgrre ressursinnsats enn det internprisen
reflekterer. Videre risikerer regionen at det senere
oppstér behov for den ledige plassen, og regionen mé
da kanskje giennomfare et enkeltkjgp som er
betydelig mer kostbart enn internprisen for plassen
som gis bort. Disse faktorene kan dermed skape
insentiver til & «holde pé& plassenen, fremfor & tilby
denne kapasiteten til andre regioner nér de trenger
det.

En annen utfordring som pépekes i internrevisjonen er
knyttet til informasjonsdelingen om ledige plasser pé&
tvers av regioner. Bufetat bemerker i arbeidsmgtene
at det i liten grad er enkelt tilgjengelig og
systematisert informasjon om tilgjengelig kapasitet i
andre regioner, og lgsningen er ofte at man tar en
telefon til andre regioner for & undersgke om det er
ledig kapasitet.

Vi anbefaler derfor at det gjeres tiltak for & forbedre
tilgangen pé informasjon om tilgjengelig kapasitet.
Nar det gielder dagens internprisingsmodell er det
etter vér vurdering i utgangspunktet positivt at
insentivene til & ta i bruk plasser i andre regioner er
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relativt sterke. Vi tror derfor at det primcert er behov
for tydeligere feringer og begrensninger pé&
mulighetene en region har til & takke nei til en
plassering.

Vurdering av tiltak

| sum vurderes potensialet for kostnadsbesparelser
ved & styrke den regionale samhandlingen & vcere
positivt, men begrenset. Selv hvis det tilrettelegges for
bedre samhandling vil det trolig vecere et begrenset
potensial for & utnytte kapasitet i andre regioner som
felge av hensynet til geografisk ncerhet. Tiltaket vil
heller ikke pavirke kostnadenes skalerbarhet til
aktivitet i scerskilt grad.

Samtidig vil tiltak for bedre regional samhandling for
okt kapasitetsutnyttelse trolig i liten grad ha kvalitets-
messige implikasjoner og vil stgtte opp om
omstillingskrav om at staten selv skal héndtere barna
med starst behov gjennom bedre utnyttelse av
kapasitet pé tvers av organisasjonen.

7.2.4 Tiltak som adresserer ledelse, kompetanse og
kultur ved den enkelte enhet

Den enkelte institusjonen er en sentral premissgiver for
regionens beslutning om utnyttelse av en gitt ledig
plass gjennom risikovurderingene enhetene gjor ved
inntak. B&de enhetenes ledere og medarbeidere
pévirker denne vurderingen. Bufetats internrevisjon
peker p& at enhetene til dels viser ulik grad av
risikovillighet ved inntak, og at avdelinger og
institusjoner som er i stand til & utnytte sine ledige
plasser ofte preges av positiv og «risikovillig» kultur.
A vurdere om en ny plassering i en institusjon er
forsvarlig vil til en viss grad veere en skjgnnsmessig
vurdering. Personlige egenskaper, grad av erfaring
og kompetanse hos leder og medarbeidere er
dermed forhold som kan pavirke slike vurderinger.
Videre har den enkelte enhet i begrenset grad
insentiver til & ta hay risiko ved inntak.

Ifalge Bufetat er det i dag ingen standardisert rutine
eller metodebeskrivelse for hvordan risikovurderinger
ved inntak skal gjennomfgres. Etter var vurdering vil
mer veiledning og rutinebeskrivelser for hvordan slike
vurderinger skal gjennomfgres og hvilke forhold som
ber vektlegges, veere et relevant tiltak for & oppné en
mer helhetlig praksis som ogsd vektlegger hensynet til
utnyttelse av ledig kapasitet ved inntak. A synliggjere
og fremme positive erfaringer pé tvers av enhetene
giennom deling av «beste praksish internt i Bufetat vil
ogsé kunne bidra til & styrke enhetenes kompetanse
og evne til & handtere risiko.

Hvor lang tid den enkelte institusjon bruker pd &
forberede et inntak har ogsé& betydning for
institusjonens kapasitetsutnyttelse. | arbeidsmetene
med Bufetat fremgér det at det er relativt stor



variasjon i hvor lang tid institusjonene bruker pd &
forberede inntak, og det synes & veere potensial for
tydeligere krav og rutiner for hvor lang tid
institusjonene har anledning til & bruke pd &
forberede et inntak. | tillegg til at dette bar veere et
tema i styringen av institusjonene, er det trolig ogsd et
potensial for gkt bevisstgjgring og deling av beste
praksis nér det gjelder forberedelse av inntak.

Vurdering av tiltak

Tiltak som adresserer ledelse, kompetanse og kultur
ved den enkelte enhet vil kunne bidra til at den
enkelte enhets risikovilie ved inntak gker — med
tilhgrende forbedringer i kapasitetsutnyttelsen. Trolig
vil det ta tid & endre dagens praksis i institusjonene,
og det kostnadsbesparende potensialet vurderes
derfor & veere lite pd kort sikt, men middels pa
mellomlang sikt. Tiltaket vil heller ikke pavirke
kostnadenes skalerbarhet til aktivitet i scerskilt grad.

P& samme mate som for flere av tiltakene over, vil et
for ensidig fokus pé& kapasitetsutnyttelse ved enhetene
dpenbart kunne gé pd bekostning av kvalitet i
tienesten, men vi vurderer ogs& at det er et potensial
for & gke bevisstheten rundt enhetenes kapasitets-
utnyttelse uten at det har vesentlige negative
konsekvenser for kvalitet.

7.2.5 Tiltak for & oke fleksibiliteten i den statlige
institusjonskapasiteten

Tiltak som bidrar til & gke fleksibiliteten i den statlige
institusjonskapasiteten vil ogsé kunne bidra til gkt
kapasitetsutnyttelse. Bade en mer fleksibel utnyttelse
av bemanning, bygningsmasse og institusjonsplasser
pa tvers av malgrupper vil kunne bidra til & styrke
enhetenes evne til & héndtere svingninger i
etterspgrselen i starre grad enn det som er tilfellet i
dag. Samtidig begrenses mulighetene til fleksibel
utnyttelse av institusjonskapasiteten av forhold som
arbeidskontrakter, herunder arbeidsstedsangivelser,
leiekontrakter for bygg og bygningsmessige forhold.

| samréd med Bufetat har vi identifisert at scerlig
felgende tiltak vil kunne veere relevante for & gke
fleksibiliteten i institusjonskapasiteten:

e  Ambulerende team/bemanningsteam som bistér
enheter pd tvers

e  Bygningsmessige tilpasninger

o Mer fleksibel malgruppestyring ved inntak basert
pa individuelle vurderinger

Ambulerende team/bemanningsteam som bistdr
enheter pa tvers

Bemanningsbehovet p& den enkelte enhet er til dels
usikkert, og forhold som kapasitetsutnyttelse, barnas
behov og beboersammensetningen kan ha betydning
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for bemanningsbehovet. | dag mé enhetene i stor grad
selv ta risikoen for at et barn kan vise seg & ha stgrre
behov enn forventet og dermed kreve en stgrre
bemanningsinnsats enn forespeilet. Samtidig medfarer
arbeidsstedsangivelse i arbeidsavtaler at personell-
ressurser i liten grad kan flyttes mellom enheter etter
behov. | s& fall krever det spesifikk samtykke fra den
enkelte arbeidstaker. En lite fleksibel bemanning kan
veere en medvirkende drsak til at en del enheter
vegrer seg for & fylle opp plassene. Bemannings-
behovet ved nye inntak er usikre og nér ogsd
mulighetene til & supplere bemanningen med ekstra
ressurser er begrensede, kan det redusere enhetenes
risikovillighet ved inntak.

Et relevant tiltak for & avhjelpe disse utfordringene
kan veere opprettelse av bemanningsteam som stgtter
eller betjener enheter i et sterre geografisk omréde
og som kan bidra til & supplere og styrke enhetenes
grunnbemanning ved behov. Hvis en enhet i en
periode har behov for en forsterket bemanning, kan
ressurser fra bemanningsteamet bisté. Et slikt
bemanningsteam kan bestd av miljgterapeuter som
kan bidra i den daglige driften av enheten, men det
vil ogsd veere mulig & bygge opp spesialist-
kompetanse i bemanningsteamet som kan bisté
enhetene ved behov. En slik modell fordrer at de
ansatte er villige til & «ta oppdrag) og arbeide i
perioder for ulike enheter i et sterre geografisk
omrdade. For at en slik modell skal veere gjennom-
ferbar vil det trolig veere behov for at de ansatte i
bemanningsteamet har langturnusordninger som gir
lengre friperioder og mer intensive arbeidsperioder
som gjer det mulig & pendle til enhetene.

Vurdering av tiltak

Etter var vurdering vil potensialet for kostnads-
besparelser med en slik modell kunne vcere stort ved
at tiltaket kan bidra til & enhetenes risikovillighet ved
inntak og dermed kapasitetsutnyttelsen. Mulighetene
til & forsterke bemanningen ved behov vil ogsé kunne
bidra til & forhindre at det oppstér behov for & gjgre
enkeltkjgp hvis det oppstér «brudd» og krevende
situasjoner knyttet til hdndteringen av barn.

Samtidig vil trolig ikke tiltaket gi lavere bemannings-
kostnader. Ifglge Bufetat vil det trolig veere et
begrenset potensial for & redusere den ordincere
grunnbemanningen. Kostnadene for arbeidskraften i
slike bemanningsteam vil trolig ogs& métte veere
hayere enn normalt for & kompensere for ulempene
reisingen medfarer. Hvis tiltaket bidrar til & gke
kapasitetsutnyttelsen ved den enkelte region og
forhindre enkeltkjgp, vil likevel kostnadsbesparelsene
kunne oppveie merkostnadene knyttet til bemanning.
Det vil trolig ta tid & implementere en slik modell.
Potensialet for kostnadsbesparelser pd kort sikt er

63



derfor trolig begrenset, men pé& lengre sikt vil
modellen kunne gi store kostnadsbesparelser.

Tiltaket vil samtidig trolig ha liten innvirkning p&
kvaliteten pd institusjonstilbudet. En mulig negativ
kvalitetsmessig konsekvens av tiltaket kan vcere mindre
stabilitet i bemanningen, men det avhenger trolig av
hvordan bemanningsteamene brukes og kontinuiteten i
bruken av ressurser fra bemanningsteamet.

Bygningsmessige tilpasninger

Bygningsmessige forhold ved dagens barneverns-
institusjoner bidrar ogsd til & begrense mulighetene for
& utnytte kapasiteten optimalt i dag. Ifglge Bufetat gir
dagens bygningsmasse begrensede muligheter til &
skijerme barn fra andre barn ved institusjonen. Mangel
pa fleksibilitet i bygningsmassen kan hevdes & veere
medvirkende drsak til at barn ma flyttes mellom
institusjoner og til at ledig kapasitet ikke kan benyttes
begrunnet i for svak mulighet for skjerming for enkelte
barn ved behov (Bufdir, 2021).

En mer fleksibel bygningsmasse med stgrre muligheter
for skjerming, kan derfor potensielt bidra til & gke
fleksibiliteten i dagens institusjoner. Vi anbefaler
derfor & vurdere ncermere i hvilken grad sterre
enheter, endret bygningsmessig utforming og/eller
andre bygningsmessige tilpasninger kan gi gkt
fleksibilitet og bedre skjermingsmuligheter. Det er
eksempler i Bufetat p& barnevernsinstitusjoner som er
bygget med tanke pé& & gi gkt fleksibilitet og
muligheter for skjerming, og vi anbefaler at Bufetat
evaluerer effektene av disse byggeprosjektene.

Vurdering av tiltak

Bygningsmessige tilpasninger vil potensielt kunne gjere
det mulig & utnytte kapasiteten ved institusjonene mer
optimalt enn det som er tilfellet i dag. | sé fall kan det
gi opphav til kostnadsbesparelser, men det er stor
usikkerhet knyttet til om det faktisk er mulig & oppné
en bedre kapasitetsutnyttelse gjennom bygnings-
messige tilpasninger.

Eventuelle kvalitetsmessige implikasjoner vil avhenge
av hvilke bygningsmessige tilpasninger som gjeres,
men innvirkningen pa kvalitet vil uansett trolig veere
usikker.

Mer fleksibel malgruppestyring ved inntak basert pa
kartlegging av det enkelte barns behov

Dagens barneverninstitusjoner er spesialisert mot visse
malgrupper og selv om dette er fundert i kvalitets-
messige hensyn, bidrar det ogsa til & begrense
mulighetene til & utnytte institusjonskapasiteten
effektivt.

Bufetat pépeker i arbeidsmatene at det er visse
uheldige sider ved dagens malgruppestyring. For det
farste er det store variasjoner i barnas behov innenfor
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de ulike mélgruppene, og mélgruppeinndelingen gir
dermed ikke nedvendigvis et godt svar pd hvilke barn
som ber i hvilken institusjon og hvilke barn som kan
plasseres sammen. Det er videre kommunene som
gjennom sin kartlegging av barnet vurderer hva slags
malgruppe barnet er innenfor og hva slags type
institusjonsplass barnet har behov for. Samtidig er det
ifelge Bufetat en utfordring at kommunens kartlegging
av barnas behov i mange tilfeller oppleves som
mangelfull. Bufetat gjennomferer ogsé& egen
kartlegging av barns behov ved Nasjonal enhet for
behandlingstiltak (NABE-kartlegging), men
kartleggingen er avgrenset til barn med alvorlige
atferdsvansker, og som fyller vilkarene for & plasseres
i behandlingstiltak (etter barnevernlovens § 4-24 eller
§ 4-26). NABE-kartleggingen benyttes som grunnlag
for & styre gruppesammensetningen i behandlings-
institusjonene etter klassifisering med YLS/CMI.

En modell som i sterre grad baserer seg pa
individuelle vurderinger av det enkelte barns behov
fremfor & lase seg til en gitt mélgruppeinndeling
kunne potensielt gjort det mulig & utnytte kapasiteten
mer effektivt ved at institusjonskapasiteten i mindre
grad var «l&st» til visse mélgrupper. Samtidig vil en
slik modell fordre en grundig kartlegging av det
enkelte barns behov og at institusjonene gjer gode
vurderinger av institusjonens sammensetning av barn
og om et inntak er forsvarlig.

Hensynet til barnets beste legger &penbart en del
feringer for hva som er en forsvarlig plassering av et
barn. Det er heller ikke realistisk at alle institusjoner
skal ha kompetanse og bygg som gjer dem i stand til
& ivareta alle malgrupper. Samtidig synes det som at
det er potensial for at inntaket i sterre grad baseres
pé individuelle behov fremfor mélgrupper, og at
institusjonene kombinerer mélgrupper i den grad det
er forsvarlig. Et inntak som i sterre grad baseres pd en
individuell kartlegging vil etter var vurdering kunne
det gjgre det mulig & serge for forsvarlige inntak som
ogsd gir bedre muligheter for & utnytte ledig
kapasitet.

Vurdering av tiltak

Et inntak som i sterre grad baseres pé en individuell
kartlegging vil kunne gi bedre forutsetninger for &
utnytte ledig kapasitet. Samtidig vil trolig modellen
kreve noe gkt ressursbruk til bade kartlegging av
barnas behov i Bufetat og til inntaksvurderinger. Det
vil ogsd trolig veere implementeringskostnader.
Potensialet for kostnadsbesparelser vurderes & veere
begrenset pd kort sikt, men av medium omfang pd
mellomlang sikt.

De kvalitetsmessige implikasjonene avhenger i stor
grad av hvordan en modell for med mer fleksibel
maélgruppestyring utformes og implementeres.
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Institusjonene bgr kun kombinere mélgrupper i den

grad det er forsvarlig. Ved mangelfull kartlegging

kan tiltaket medfgre en gkt risiko for at det gjeres

inntak som gir en uheldig sammensetning av barn.

Tabell 7-1: Oppsummert vurdering av tiltak

7.3 Samlet vurdering

Potensial for kostnadsreduksjon og/eller mer

skalerbare kostnader

Péavirkning pé oppnéelse av mal og foringer

Tiltak

Endret rolleutgvelse og dialog
med kommuner om inntak

Forbedret styring av
kapasitetsutnyttelse

Forbedret regional samhandling
om kapasitetsutnyttelse

Adressere ledelse, kompetanse og
kultur ved den enkelte enhet

Ambulerende team som bistar
enheter pd tvers

Bygningsmessige tilpasninger

Mer fleksibel mélgruppestyring

Kort sikt

S8 E288EE

Mellomlang sikt

EREEEREF

Skalerbarhet

EEREHEHE

Kvalitet og
tilgjengelighet

EEEHEBEHARE

Omstillings-

EBEBHEHBEBERH:E

Utilsiktede
virkninger

=2 8B ddE =
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8. Tiltak for mer effektiv oppgaveutfarelse i Bufetat

| tillegg til tiltakene som hittil har blitt dreftet, er det
ogsa relevant & vurdere mer generelle kostnads-
besparende tiltak i Bufetat. | dette kapittelet vurderer
vi derfor tiltak for en mer effektiv oppgaveutfgrelse i
ulike deler av Bufetats organisasjon; bé&de i regionale
fellesfunksjoner og regional inntaksfunksjon og pa
enhetsnivd. P& enhetsnivd avgrenser vi vurderingene til
de statlige barnevernsinstitusjonene.

8.1 Regionale fellesfunksjoner

8.1.1 Problembeskrivelse

Bufetat er organisert i fem regioner som hver har et
regionkontor med tilhgrende fagteam som styrer de
statlige barnevernstiltakene i regionen og ivaretar
regionale fellesfunksjoner som faglig stette, HR,
gkonomi- og virksomhetsstyring, regionledelse,
godkjenning og kvalitetssikring av institusjoner mv.
Administrative tienester innenfor lgnn og personal,
dokumentforvaltning, veiledning og digital opplecering,
gkonomitienester og IKT-tjenester er lagt til en egen
enhet for Administrative tjenester i Bufdir som er intern
tienesteleverander i hele etaten, og er dermed ikke en
del av de regionale fellesfunksjonene. Totalt var det
200 darsverk i Bufetat knyttet til regionale felles-
funksjoner i 2022 (estimert for hele &ret), og utgiftene
til regionale fellesfunksjoner var i 2022 om lag 223
millioner kroner. Mélt i 2022-kroner er de regionale
felleskostnadene over tid redusert (17 prosent
reduksjon fra 2018 til 2022).

Kostnadene til de regionale fellesfunksjonene varierte
fra 29 millioner kroner i region nord til 57 millioner
kroner i region midt (Figur 8-1), mens antall &rsverk
tilknyttet regionale fellesfunksjoner varierer fra 33
arsverk i region nord og region midt til 48 arsverk i
region gst (Figur 8-2). Ifglge arbeidsgruppen pévirkes
felleskostnadene i liten grad av aktivitet, men det
pépekes at det vil veere skalaeffekter pé et visst nivé
ved at et starre omfang av barnevernstiltak og en
sterre organisasjon av underliggende enheter utlgser
behov for & ha en sterre regionadministrasjon.
Kostnadsforskjellene pd tvers av regionene kan
eksempelvis til dels forklares av forskijeller i antall
enheter i de ulike regionene, samt det samlede
omfanget av barnevernstiltak. Vi ser eksempelvis at
regionene med flest arsverk i de regionale felles-
funksjonene ogsé er regionene som hadde hgyest
aktivitet malt i antall oppholdsdggn i statlige barne-
vernsinstitusjoner og fosterhjem. Selve kostnadsnivéet
ved regionkontorene pdvirkes ogsd av enkelthendelser
i regionene, som flytting. Region midt har eksempelvis
hayere kostnader enn normalt i 2022 som fglge av at
regionkontoret flyttet til nye lokaler med tilhgrende
kostnader. Regionene er ogsd noe ulikt organisert og
har noe ulik regnskapsfering, og det gjer at utgifts-
variasjonen ikke ngdvendigvis gir et riktig bilde av
ulikheter i kostnadsniva.

Figur 8-1: Utgifter til regionale fellesfunksjoner, fordelt pa ulike funksjoner og kostnadstype 2022* (millioner

kroner)
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Kilde: Bufdir. Utgifter fordelt pa formal og artskonto 2022 (justert for scerskilte tildelinger). Merknad: Hoyere svrige kostnader i region
midt henger sammen at regionen flyttet regionskontoret til nye lokaler. * Estimat for hele 2022 er basert pé tall for januar-november.
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Figur 8-2 viser hvordan darsverkene fordeler seg pé& regioner med unntak av region @st, er imidlertid

ulike funksjoner i de ulike regionene. Ettersom seksjon for faglig stette den sterste avdelingen med
regionkontorene er ulikt organisert, er det ikke mulig & mellom 7 til 13 &rsverk per region. Seksjon for

gjere en direkte sammenligning av ressursbruken i gkonomi og virksomhetsstyring st&r ogsé for en relativt
ulike seksjoner uten en ncermere kartlegging av hey andel av &rsverkene ved regionkontorene.
hvordan oppgavene er fordelt ved de ulike Kontorfaglig enhet og HR er ogsé store seksjoner i
regionkontorene. Scerlig region st har en litt annen flere av regionene. Seksjon for kommunikasjon utgjer
organisering enn de gvrige regioner. | samtlige videre om lag tre arsverk i samtlige regioner.

Figur 8-2: Ressursbruk ved regionskontorene malt ved antall arsverk i 2021

Regionkontor nord (27 arsverk) Regionkontor midt (34 arsverk)
Seksjon faglig stette 71 Seksj.fagst.inkl. adopsjon 13,0
. i Seksjon gkonomi og. . j— 5 0
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F3 Omsorg for ungdom m 1,0
Stab 1 !
° 0 Seksjon fagstette inkl...pm 1,0
Region Nord 1,0 F2 Barn og familier m 0,9
Arsverk Arsverk
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Seksjon faglig stotte | ——— | 0,4 12,7
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«  Enhet for kontorfag RS (memmmm 4,4 . Seksjon virksomhetsstyring (————— 7 6
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® F1 Inntak og fosterhjem = 1,0 > Region Vest = 1,0
o Stab m 1,0 o = 10
F3 Omsorg for ungdom = 1,0 Region Vest - Adferd hgy m= 1,0
Barn, familier og Inntak = 1,0 = 1,0
Region Sgr M= 1,0 Stab = 0,9
Arsverk Arsverk
Regionkontor gst (49 &rsverk)
Seksjon HR ——— = 11,6
Seksjon FS p———— 0 5
Seksjon for kvalitet og. . —————— 8,3
Seksjon @V |— 6,7
g Serviceteamet [m——— 30
= Seksjon for kommunikasjon (s 31
'g, Regionkontor stab m 1,0
& Region @st m 1,0
F3 Omsorg ungdom = 1,0
F4 Behandling ungdom M= 1,0
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Kilde: Kopi av Underlag T3 2021.
8.1.2 Mulige tiltak effektiviseringspotensialet nér de gjelder de regionale
9

Vi har ikke i dette oppdraget rom for & gjere en fellesfunksjonene. Regionene skal imidlertid ivareta

detaljert sammenligning og analyse av mange av de samme oppgavene, men med ulike
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geografiske nedslagsfelt. Etter var vurdering er det
derfor relevant & vurdere om det er potensial for mer
effektiv oppgaveutfarelse i de regionale felles-
funksjonene gjennom spesialisering av enkelte
oppgaver i enkelte regioner, forbedret samarbeid pé&

tvers av regioner med mer deling av beste praksis mv.

eller gjennom generell prosessforbedring (herunder
digitalisering).

P& kort sikt vil trolig omstillingskravene i Bufetat
medfgre gkt ressursbruk i regionene knyttet til
inngéelse og oppfelging av nye rammeavtaler, samt
omstilling av institusjoner og @vrige barneverns-
tienester. P& lengre sikt m& det imidlertid forventes at
felleskostnadene til en viss grad kan skaleres i takt
med aktiviteten i Bufetat. Vi anbefaler derfor at man
gjennomferer en mer spisset gjennomgang av
kostnadene i de regionale fellestienestene som
identifiserer kostnadsbesparende tiltak i
regionskontorene /fellestjenestene. Herunder ber det
vurderes om sentraliseringen av de administrative
tienestene i Bufdir har bidratt til & realisere de
gnskede gevinstene i regionene.

Vurdering av tiltak

Kostnadene til regionale fellesfunksjoner utgjorde om
lag 220 millioner kroner i 2022. Omfanget pé&
kostnadsbesparelser som kan oppnds gjennom
effektivisering av regionale fellesfunksjoner er derfor
begrenset sammenlignet med andre tiltaksomréder.
Kvalitetsmessige implikasjoner av effektiviseringstiltak
i inntaksfunksjonen bgr vurderes i en ncermere
gjennomgang.

8.2 Regional inntaksfunksjon

8.2.1 Problembeskrivelse

Hver region i Bufetat har egne enheter for inntak som
skal formidle barneverntjenester til kommunene. Enhet
for inntak mottar alle henvisninger fra kommunene om
statlige barnevernstjenester. Det er laget ulike
arbeidsprosesser for ulike henvisninger om tjenester.
De ulike arbeidsprosessene er ulikt ressurskrevende.
Det er akutt- og institusjonsseknadene og oppfelging
som tar mest tid. Enhet for inntak inngér ogsd
kigpsavtaler hvis plasseringen gjgres i en privat
barnevernsinstitusjon eller privat fosterhjem. Ansvaret
for oppfelgingen av plasseringen i private tiltak
ligger ogsa til inntak. Selv om det er en enhet for
inntak per region, har alle regionene flere inntaks-
kontor per inntaksenhet med ulik geografisk
plassering. | noen regioner har disse inntakskontorene
bestemte geografiske omrader, mens andre arbeider
med inntak pd tvers av hele regionen.

Enhet for inntaksstette (EIS) er en nasjonal enhet som
gir oppleering til de regionale inntaksenhetene i riktig
bruk av rammeavtaler med private og i rutiner for
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giennomfaring av enkeltkjgp. EIS er organisert under
region gst. EIS bistdr ogsé i forhandlinger med private
leverandgrer pé& foresparsel. | tillegg kvalitetssikrer
EIS alle enkeltkjsp.

De samlede utgiftene til inntak var om lag 209
millioner kroner i 2022 (vist i Figur 8-3). Selv om antall
oppholdsdegn i det statlige barnevernet er redusert
over tid, har de samlede kostnadene til inntak veert
relativt stabile.

Figur 8-3: Utgifter til inntak (2022-kroner)
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Kilde: Bufdir. Oppholdsdegn og utgifter 2014-2022 Note: Viser
kostnader fort pa formal 694.* *Tallene for desember 2022 er
estimert basert pa tall for januar-november.

Antall &rsverk til inntak varierer mellom regionene.
Region sgr har flest &rsverk til inntak med 60 &rsverk
estimert for hele 2022 (vist i Figur 8-4). Region nord
har feerrest &rsverk til inntak med 21 arsverk.

Figur 8-4: Arsverk til inntak per region 2022+
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Kilde: Bufdir. Kopi av Underlag T2 2022. Merknad: Viser drsverk
fort pa formal 694 Inntak. *Estimat for hele 2022 er basert pé tall
for januar-august.

Variasjonen i antall &rsverk i inntaksenhetene i
regionene forklares trolig til dels av ulikheter i
aktivitet, men ulik rapporteringspraksis og
organisering gjgr ogsd at ressursbruken ikke er direkte
sammenlignbar pd tvers av regionen. Ressursbruken i
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forhold til aktiviteten i regionene varierer ogsé (Figur
8-5). Region nord har flest arsverk (0,85) per 1000
oppholdsdager i statlige barnevernsinstitusjoner og
fosterhjem i 2022, og bruker i s& mate relativt sett
mest ressurser p& inntak i forhold til antall oppholds-
dager. Ressursbruken er relativt sett lavest i region
midt som kun bruker 0,38 arsverk per 1000
oppholdsdager i statlige barnevernsinstitusjoner og
fosterhjem i 2022%*.

Figur 8-5: Antall arsverk til inntak per 1000
oppholdsdager i statlige barnevernsinstitusjoner og
fosterhjem i 2022*
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Kilde: Bufdir. Kopi av Underlag T2 2022. Rapportering fra
regionene — Tallgrunnlag oktober 2022. *Estimat péa
oppholdsdager for hele 2022 er basert pa tall for januar til
oktober.

8.2.2 Mulige tiltak

Ettersom den primcere oppgaven til inntaksenhetene er
& handtere henvisninger fra kommunene om statlige
barnevernstienester, mé det forventes at det ved
feerre plasseringer i det statlige barnevernet ogsa er
potensial for & redusere ressursbruken i inntaks-
enhetene. Ifglge arbeidsgruppen i Bufetat er det store
variasjoner i hvordan inntaksenhetene arbeider, og
det finnes i liten grad standardiserte rutiner for
hvordan inntaksfunksjonen best kan ivaretas. Det synes
derfor & veere et potensial for & gjennomgé dagens
arbeidsprosesser i inntaksenhetene og vurdere
hvordan dagens prosesser ev. kan forbedres og
effektiviseres. Etter vér vurdering ber det ogsa
vurderes om dagens organisering av inntaksenhetene
med mange underliggende inntakskontorer er
kostnadseffektiv. P& kort sikt vil trolig omstillings-
kravene i Bufetat medfere gkt ressursbruk i regionene
knyttet til inngdelse og oppfelging av nye ramme-
avtaler, samt omstilling av institusjoner og @vrige
barnevernstienester, men pd lengre sikt ber det
vurderes & gjere kostnadsbesparende tiltak i
inntaksenhetene som bidrar til at det er en viss
skalering i ressursbruken i inntakskontorene i takt med
endringer i aktivitetsnivdet. Vi anbefaler derfor at
man gjennomfarer en mer spisset gjennomgang av
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inntaksfunksjonen i regionene og potensial for
kostnadsbesparende tiltak.

Vurdering av tiltak

Kostnadene til inntaksfunksjonen i regionene utgjorde i
overkant av 200 millioner kroner i 2022. Omfanget
pd kostnadsbesparelser er dermed i likhet med de
regionale fellesfunksjonene begrenset.
Kvalitetsmessige implikasjoner av effektiviseringstiltak
i inntaksfunksjonen bgr vurderes i en ncermere
gjennomgang.

8.3 Dvrige tiltak for mer effektive
statlige barnevernsinstitusjoner

| kapittel 7 dreftet vi tiltak for & ske fleksibiliteten i
den statlige institusjonskapasiteten — noe som ogsa vil
bidra til & gke kostnadseffektiviteten i de statlige
barnevernsinstitusjonene. | dette kapittelet drafter vi
gvrige tiltak som kan bidra til mer kostnadseffektiv
drift av statlige barnevernsinstitusjoner.

8.3.1 Problembeskrivelse

Som vist i kapittel 3 er det relativt store variasjoner i
kostnadene til de statlige barnevernsinstitusjonene —
ogsd nér man kontrollerer for antall budsjetterte
plasser ved enhetene og kapasitetsutnyttelsen.
Tidligere driftsanalyser av de statlige barneverns-
institusjonene som Bufetat gir imidlertid i liten grad
entydige funn om hva som scerlig bidrar til effektiv
institusjonsdrift (Bufdir, 2017). Bufetat finner
eksempelvis ingen indikasjoner pé at det er vesentlige
stordriftsfordeler i institusjonsdrift. Utgiftene per plass
faller kun marginalt nar antall kvalitetssikrede plasser
pé& avdelingen gker. Datagrunnlaget gir ikke grunnlag
for & konkludere med at en turnusordning er mer
kostnadseffektiv enn en annen. Bufetat finner ogsé at
det er betydelig variasjon i kostnader mellom
avdelinger som er vurdert & veere sammenlignbare i
utgangspunktet. Samtidig p&peker Bufetat at ulik
organisering og regnskapsfering av kostnader
begrenser mulighetene for & finne signifikante
sammenhenger pd tvers.

A oke kapasitetsutnyttelsen i den statlige institusjons-
kapasiteten (som tidligere er draftet) vil etter vér
vurdering trolig veere det mest sentrale for & gke
kostnadseffektiviteten i de statlige barneverns-
institusjonene. Etter var vurdering synes det imidlertid
ogsé & veere behov for mer kunnskap om hva som
bidrar til effektiv institusjonsdrift, og det bar ogsé
vurderes om det kan iverksettes gvrige tiltak som kan
bidra til mer kostnadseffektive barnevernsinstitusjoner.
| arbeidsmgtene har scerlig valg av turnusordninger og
mer kostnadseffektive leiekontrakter blitt fremhevet
som relevante tiltaksomr&der for mer effektiv
institusjonsdrift. Under vurderer vi derfor ncermere
mulige tiltak p& disse omradene.
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8.3.2 Mulige tiltak
Optimalisering av valg av turnusordninger

A optimalisere valg av turnusordning er et aktuelt
tiltak for & gkte kostnadseffektiviteten i barneverns-
institusjonene. Samtidig tyder tidligere studier p& at
det ikke er entydig hvilken turnusordning som er mest
kostnadseffektiv, og det er heller ikke entydig hva
slags turnusordning som i sterst mulig grad
tilrettelegger for god tjenestekvalitet. Driftsanalysen
av barnevernsinstitusjoner som Bufdir gjennomfgrte i
2017 viste ingen systematiske forskjeller i kostnads-
nivdet til institusjoner med ulike turnusmodeller (Oslo
Economics, 2017).

Deloitte har pé& oppdrag fra Bufdir vurdert hvordan
ulike arbeidstidsordninger i statlige barneverns-
institusjoner pdvirker kvalitetsaspekter og kostnads-
effektivitet i statlige barnevernsinstitusjoner. |
analysene gar hovedskillelinjen mellom ordincere
turnusordninger og medleverturnus/langturnus pé& den
andre siden (Deloitte, 2019). De peker pé at
langturnus isolert sett er mer kostnadseffektivt siden
det er behov for fcerre ansatte i turnus. Samtidig gir
ikke ordningen ngdvendigvis lavere kostnader
ettersom en langturnusordning er mer kostnads-
krevende ved sykefraveer og andre avvik fordi
vikarer mé brukes i sterre omfang i en langturnus enn i
en ordincer turnus. Deloitte vurderer derfor at ordincer
turnus og langturnus kommer omtrent likt ut nér det
gjelder kostnader. | praksis vil imidlertid kostnads-
effektiviteten avhenge av omfanget pé fraveer ved
institusjonene.

De ulike ordningene har ogsé ulike kvalitetsmessige
fordeler. Bade Deloitte og tidligere utredninger peker
pd& at fordeler ved langturnus er feerre vakiskifter og
mulighet for de ansatte til & bygge relasjoner med
ungdommene pd institusjonene fordi de er sammen
over lengre tid. Langturnusordninger har ogsé veert
attraktivt blant ansatte og i flere undersgkelser har
ungdommer gitt uttrykk for at de har en preferanse
for langturnus. P& den andre siden fremheves det at
standardiserte forlgp og krav om dokumentasjon og
opplcering, er utfordrende & mgte med langturnus. |
langturnusordninger er det ogsé fcerre treffpunkter
mellom de ulike ansatte i langturnus og vanskeligere &
legge til rette for felles kursing og opplcering uten at
det medferer brudd pd hviletidsbestemmelsene og
overtidsbetaling.

Deloitte peker ogsd pd at det er en tendens til at
flere institusjoner har gétt bort fra langturnus de siste
arene. De peker ogsd pd& at det er forskjeller i bruken
av ulike turnusmodeller i ulike institusjoner. Scerlig
akuttinstitusjoner bruker i liten grad langturnus pga.
korte opphold med intensiv aktivitet. Deloitte peker
ogs@ pd& at behandlingsinstitusjoner i gkende grad
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bort fra langturnus med begrunnelse i standardisering
av kvaliteten.

Samlet sett vurderer Deloitte at ordincer turnus er
bedre egnet enn langturnus for organisering av
arbeidstiden i statlige barnevernsinstitusjoner for
akutt- og behandlingsinstitusjoner. For
omsorgsinstitusjoner vurderer Deloitte at det bade er
kvalitetsmessige forhold som taler for og imot de ulike
turnusordningene og fremhever at hensynet til
standardiserte forlgp kan tale for ordincer turnus,
mens hensynet til brukerne kan tale for langturnus.

Bufetat har utfert en egen vurdering av
arbeidsordninger, og deres vurderinger stgtter i stor
grad Deloittes vurderinger (Bufdir, 2021). Mens
Deloitte kun har vurdert langturnus opp mot ordincer
turnus, har imidlertid Bufetat ogsd vurdert fordeler og
ulemper ved kombinasjonsturnus dvs. at noen ansatte
gar i ordincer turnus og andre i langturnus pd samme
avdeling. Bufetat vurderer at kombinasjonsturnus
demper svakhetene ved bade ordincer turnus og
langturnus brukt alene, og bidrar til sterre grad av
robusthet og fleksibilitet. De fremhever kombinasjons-
turnus gjer at noen ansatte kan fglge opp fra dag til
dag og serge for kontinuitet, mens andre ansatte kan
sgrge for lange samveersperioder. Det papekes blant
annet at behovet for lange samvcersperioder vil veere
sterre i helgene enn i ukedagene hvor ungdom uansett
gér pad skole, og at kombinasjonsturnus gjer det
enklere & arrangere aktiviteter og lignende i helgene.
Bufetat vurderer derfor at kombinasjonsturnus gir
gode forutsetninger for & dekke ungdommers behov
for bade stabilitet og kontinuitet.

Vurdering av tiltak

Samlet sett synes det ikke & veere entydig hvilken
turnusordning som gir best kostnadseffektivitet og
kvalitet. Potensialet for kostnadsbesparelser gjennom
optimalisering av turnusordninger er imidlertid trolig
begrenset.

Mer fleksible og kostnadseffektive leiekontrakter

Bufetat pdpeker at de etter hendelser med branner
ved barnevernsinstitusjoner og lignende har positive

erfaringer med & inngd leiekontrakter med kommuner.

I mange tilfeller har Bufetat kunnet fremskaffe
hensiktsmessige bygg med betydelig lavere
leiekostnader enn betingelsene som gjelder ved leie
av formalsbygg fra Statsbygg. A etablere rutiner for
& i sterre grad vurdere leiemuligheter med kommuner
og andre aktgrer enn Statsbygg ved utlep av
leiekontrakter og etablering av nye institusjoner er
derfor et relevant tiltak for gkt kostnadseffektivitet.

Vurdering av tiltak

Husleiekostnader ved statlige barnevernsinstitusjoner
utgjorde i overkant av 200 millioner kroner i 2022.
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Etter var vurdering er det et positivt, men lite potensial
for kostnadsbesparelser ved & inngé mer
kostnadseffektive leiekontrakter. Samtidig er det
trolig et potensial for & inngd mer kostnadseffektive
leiekontrakter uten at det far utilsiktede virkninger for
kvaliteten i tienesten. Dette betinger imidlertid p&
hvilke kvalitetskrav som stilles til byggene.

Bedre styringsdata om institusjonsdrift

Bufetat har i forbindelse med tidligere driftsanalyser
pépekt at ulik organisering og regnskapsfering av
kostnader begrenser mulighetene til & vurdere
enhetenes kostnadsnivé og til & identifisere forhold
som bidrar til effektiv institusjonsdrift. Det synes derfor
& veere et potensial for & etablere mer sammenlign-

Tabell 8-1: Oppsummert vurdering av tiltak

bar og kvalitetssikret styringsdata om kostnadsnivd og
driftsforhold ved den enkelte enhet.

Vurdering av tiltak

Etter var vurdering er det trolig et positivt, men lite
potensial for kostnadsbesparelser ved & forbedre
dagens styringsdata om institusjonsdrift. Bedre
styringsdata vil ogsé kunne bidra til kunnskap som gjer
det mulig & iverksette tiltak som gker kostnadenes
skalerbarhet. Samtidig vil tiltak for bedre styringsdata
om institusjonsdrift i utgangspunktet ikke ha kvalitets-
messige implikasjoner eller pévirke andre fgringer.

8.4 Samlet vurdering

Potensial for kostnadsreduksjon og/eller mer
skalerbare kostnader

Tiltak Kort sikt Mellomlang sikt

Effektivisering i regionale
fellesfunksjoner

Regionale inntak

Optimalisering av turnusordninger

Mer kostnadseffektive
leiekontrakter

Bedre styringsdata om
institusjonsdrift
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Q. Tiltak for prioriteringer i oppgaveportefglie

Bufetats kostnader er i hovedsak knyttet til oppgaver
som er omfattet av bistandsplikten eller andre
lovpélagte oppgaver. Dette omfatter kostnadene til
barnevernsinstitusjoner, fosterhjemstjenesten, inntak,
adopsjon og den andelen av kostnadene til regionale
fellesfunksjoner som kan sies & veere knyttet til disse
oppgavene. Tom. november 2022 utgjer dette om lag
4,7 mrd. kroner (medregnet alle kostnader i regionale
fellesfunksjoner). Kostnadsreduserende tiltak innenfor
disse utgiftspostene er drgftet i foregdende kapitler.

Utover dette har Bufetat ogsd utgifter til enkelte ikke-
lovpdlagte oppgaver, eller oppgaver som ikke falger
direkte av bistandsplikten. Dette omfatter tilbudet av
spesialiserte fosterhjem, senter for foreldre og barn
og hjelpetiltak i hjemmet. Til sammen utgjer dette i
overkant av 1,5 mrd. kroner i 2022, tilsvarende 24
prosent av Bufetats totale kostnader. | dette
delkapittelet drgfter vi muligheter for kostnads-
reduserende tiltak innenfor disse tjenesteomrédene.

9.1 Spesialiserte fosterhjem

Bufetat har en ubetinget plikt til & finne en egnet
institusjonsplass eller et fosterhjem ndr kommunen ber
om dette. Fosterhjem er det mest brukte tiltaket og i
mer enn ni av ti tilfeller vil en omsorgsovertakelse
ende i en fosterhjemsplassering. Bufetat har bistands-
plikt nér det gjelder rekruttering og formidling av
fosterhjem til kommunene, for & sikre at det eksisterer
et fosterhjemstilbud ndr dette er det mest egnede
tiltaket.

Selv om Bufetat har bistandsplikt pd rekruttering, er
det kommunene som inngdr avtale med det enkelte
fosterhjem, og som fastsetter vilkérene for tienesten
som skal leveres, inkludert nivéet p& godtgjerelsen.
Frem til né har kommunene ogsé kunnet inngé avtale
med private formidlere av fosterhjemstjenester, som
da har avtaler med fosterhjemmene. Fra og med 1.
juli 2023 er det ikke anledning for kommunene &
kigpe fosterhjemstienester fra private. Uavhengig av
hvem som har rekruttert fosterhjemmet er det
kommunene som finansierer fosterhjemmet fullt ut.

| tillegg til & formidle fosterhjem, tilbyr Bufetat
spesialiserte fosterhjem til barn med mer omfattende
hjelpebehov. Tidligere ble disse hjemmene omtalt som
familiehjem. Som beskrevet i kapittel 3 innebcerer
barnevernreformen en innsnevring av malgruppen og
skjerpede kompetansekrav til spesialiserte fosterhjem.
Fra barnevernreformen tr&dte i kraft 1. januar 2022
er det presisert at spesialiserte fosterhjem skal veere
alternativ til institusjon (Barne- og
familiedepartementet, 2021).

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet

Ogsa fer barnevernreformen var utgangspunktet at
spesialiserte fosterhjem skulle tilbys barn og unge med
et omfattende og langvarig hjelpebehov som krever
omfattende bistand fra flere hjelpeinstanser.
Utfordringene med & rekruttere et tilstrekkelig antall
egnede ordincere fosterhjem har imidlertid fert til at
Bufetat i enkelte tilfeller har tilbudt kommunene
familiehjem knyttet til private akterer istedenfor
ordincere fosterhjem. Per 2. tertial 2019 gjaldt dette
om lag 100 fosterhjem tilknyttet private aktgrer
anskaffet av Bufetat (Barne- og familiedepartementet,
2021).

9.1.1 Redusert tilbud av spesialiserte fosterhjem

De seneste &rene har det veert en reduksjon i utgifter
til fosterhjem som fglge av redusert aktivitet. Et
kostnadsreduserende tiltak kan vcere & redusere
tilbudet av spesialiserte fosterhjem ytterligere. Bufetat
har i utgangspunktet ikke har noen plikt til & imgte-
komme kommunens ettersparsel etter spesialiserte
fosterhjem, sé& lenge det stilles til radighet et annet
egnet tilbud, jf. bistandsplikten.

Hvor store kostnadsreduksjoner som kan oppnds, og
hvor raskt de kan realiseres, er avhengig av flere
forhold. For det farste er det gnskelig at barn som
allerede er i statlige fosterhjem ikke skal matte flytte
ungdig, noe som innebcerer at avvikling av
spesialiserte fosterhjem ma skje gradvis, ved flytting,
brudd, eller néar barn blir voksne og ikke lenger er
under barnevernets ansvar. Hvis vi legger til grunn en
linecer aktivitetsnedgang lik det som har veert tilfelle
fra 2014 og frem til i dag, tilsier det en kostnads-
reduksjon pd om lag 100 millioner kroner i &ret.

Videre vil den reelle utgiftsreduksjonen knyttet til
redusert fosterhjemstilbud ogsé veere avhengig av den
alternative plasseringen av barna. Spesialiserte
fosterhjem finansieres av Bufetat — med en egenandel
fra kommunene, mens kommunale fosterhjem
fullfinansieres av kommunene. | den grad spesialiserte
fosterhjemsplasser kan erstattes av kommunale
fosterhjem, vil dette redusere kostnadene Bufetat har
til spesialiserte fosterhjem. Tallene fra 2019, der om
lag 100 barn som i utgangspunktet kunne bodd i
ordincere fosterhjem, bodde i spesialiserte fosterhjem,
indikerer at det er et potensial for & erstatte foster-
hjem i statlig regi med fosterhjem i kommunal regi.

En slik utvikling vil kreve gkt rekruttering av
kommunale fosterhjem, alternativt overfgring av
avtalene som Bufetat har med familier, til kommunene.
Dette vil isolert sett innebcere gkte kostnader til
rekruttering og formidling i Bufetats fosterhjems-
tieneste. En utfordring er videre at betingelsene for
kommunale fosterhjem generelt har veert mindre
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gunstige enn betingelsene for fosterhjem som har
avtale med Bufetat. Det er dermed ikke gitt at like
mange fosterhjem vil veere villig til & inngé avtaler
med kommunene. Bufetat har i utgangspunktet ingen
virkemidler for & pavirke rammebetingelsene som
kommunene tilbyr familiene.

| dag er det mangel pd fosterhjem og barn venter
lenger enn gnskelig pa slik plassering (Barne- og
familiedepartementet, 2021). Barna plasseres
midlertidig enten i beredskapshjem eller pé& institusjon,
som begge deler er dyrere tiltak. Med utfasingen av
kommunale fosterhjem formidlet av private akterer
kan denne tendensen forsterkes, scerlig i en over-
gangsperiode fgr kommunene har sikret seg et
tilstrekkelig antall egne avtaler. Dersom alternativet til
spesialiserte fosterhjem ikke er kommunale fosterhjem,
men institusjonsplassering i statlig regi, vil det gke
kostnadene til Bufetat.

Gijeldende satser for egenbetaling for barneverntiltak
innebcerer imidlertid at kommunene har tydelige
gkonomiske insentiver til & plassere barn i kommunale
fosterhjem fremfor & anmode om plassering pa
institusjon. | 2022 betalte kommunene en flat egen-
andel p& 170 000 kroner i maneden for en
institusjonsplassering. Til sammenlikning var kostnadene
for et spesialisert fosterhjem, der én av de voksne er
honorert for en fulltidsstilling, i underkant av 120 000
kroner. Kostnadene for de kommunale fosterhjemmene
var vesentlig lavere. Dette tilsier at kommunene har
insentiver til & etablere fosterhjem, og om ngdvendig
forbedre betingelsene og finansiere relativt
omfattende forsterkningstiltak, dersom dette kan
benyttes som alternativ til institusjonsplassering. P& noe
sikt er det derfor sannsynlig at et redusert tilbud av
spesialiserte fosterhjem vil erstattes av kommunale
fosterhjem der det er et egnet tilbud, sannsynligvis
under den betingelsen at kommunene er villige til &
tilby fosterhjemmene bedre betingelser enn i dag.

Vurdering av tiltak

Det er et potensial for kostnadsreduksjoner ved en
nedskalering av tilbudet av spesialiserte fosterhjem. |
den grad et tilsvarende antall kommunale fosterhjem
gjeres tilgjengelig, vil kostnadene til Bufetat reduseres,
s& lenge de ikke oppveies av gkte rekrutterings-
kostnader. Det er en viss risiko for midlertidige
kostnadsgkninger dersom nedskaleringen av
spesialiserte fosterhjem fgrer til gkt etterspgrsel etter
institusjonsplasser. Det er ogsé usikkert hvordan en slik
nedskalering vil pévirke kvaliteten i barnevern-
tienesten. Dette vil avhenge av hva slags tilbud som
etableres som erstatning i kommunal regi. En viss
nedskalering av tilbudet kan veere i trédd med
omstillingskrav og feringer, som innebcerer en
innskrenking av malgruppen, gkte krav til kompetanse,
samt redusert bruk av private fosterhjem.

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet

9.2 Senter for foreldre og barn

De seneste drene har det veert redusert etterspgrsel
etter utredninger og tiltak i Senter for foreldre og
barn. | perioden 2014 til 2022 er antall oppholds-
dager redusert med om lag 40 prosent. Kapasiteten i
tiltaket har ikke veert redusert tilsvarende, og totale
kostnader er kun redusert med 15 prosent i samme
periode.

9.2.1 Redusert tilbud i senter for foreldre og barn

Et kostnadsbesparende tiltak vil veere & redusere
tilbudet i Senter for foreldre og barn. | mgter peker
representanter fra Bufdir og Bufetat p& pdlagte
innkjgp av tienester i private senter for foreldre og
barn, tilsvarende 41,5 millioner kroner i 2022. Det
pekes p& at kapasiteten i de statlige senterne
allerede overstiger ettersparselen, og at det ikke er
behov for de private tjenestene. Det vil alts& veere
mulig & kutte disse kostnadene uten at det forringer
kvaliteten pd tjenestene.

Et alternativ eller et supplement er nedskalering av
kapasiteten i de statlige senterne. En risiko ved
nedskalering av tjenestene er redusert tilgjengelighet
og kvalitet i tilbudet til familier som har behov for
utredninger i senter for foreldre og barn. Tienesten
innebcerer oppbygging av spesialisert kompetanse
som ikke enkelt lar seg skalere opp og ned. Det har
veert scerlig stor nedgang i etterspgrselen etter slike
tienester etter barnevernsreformen, da kommunene
fikk et starre finansieringsansvar. Den videre etter-
sperselsutviklingen er usikker. En hypotese er at
finansieringsansvaret gjer at kommunene vegrer seg
for & sette inn dyre utredningstiltak som ikke er
absolutt ngdvendige, og at det for tiden er et
underforbruk av tienesten relativt til den faktiske
nytten. Tiltaket kan for eksempel gi vesentlig bedre
grunnlag for & treffe gode tiltak om behovet for
inngrep og eventuelt rett plassering ved behov for
omsorgsovertakelse. Det kan derfor veere en viss risiko
forbundet med & nedskalere tienestenivdet tilsvarende
ettersparselsreduksjonen, dersom etterspgrselen skulle
ta seg opp igjen.

Vurdering av tiltak

Det er et potensial for besparelser pé i overkant av
40 millioner kroner ved & kutte kjgp av tjenester i
private sentre for foreldre og barn eller alternativt i
de statlige senterne. Dette vil redusere dagens
overkapasitet i tilbudet og vil ikke i utgangspunktet
begrense tilgjengeligheten, gitt dagens ettersporsel.
En risiko er tap av kompetanse og evne til & skalere
opp igjen dersom etterspgrselen skulle ta seg opp.
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9.3 Hielpe’ril’rak i hiemme’r hjelpetiltak er sveert hay og er ogsd et av
satsingsomrddene for 2023. Videre kan reduksjon i

| perioden 2014 til 2022 har det ogsd veert slike hjelpetiltak innebcere at familier f&r mindre
aktivitetsnedgang i hjelpetiltak i hjemmet. Dette avlastning og starre risiko for omsorgsovertakelse
skyldes primcert at PMTO har blitt overfert til og/eller bruk av dyrere tiltak, som fosterhjem og
kommunene. institusjonsplass. Vi anbefaler derfor ikke & redusere

hjelpetiltakene i hjemmet.
9.3.1 Redusert tilbud av hjelpetiltak i hjemmet
Bufetat har ikke bistandsplikt for hjelpetiltak i hjemmet
og kan i utgangspunktet velge & redusere tilbudet.
Imidlertid er etterspgrselen etter spesialiserte

9.4 Samlet vurdering

Tabell 9-1 Oppsummert vurdering av tiltak

Potensial for kosinadsreduksjon og/eller mer Pavirkning pé oppndelse av mél og feringer
skalerbare kostnader

Kvalitet og Omstillings- Utilsiktede
tilgjengelighet krav virkninger
Redusert aktivitet statlig

fosterhjemstilbud I:D .:I [D] I:D D:D .:I
Red 1j tekjo ter f

famiieog barn m i i ml [0 (L]
Nedskalere tilbud av hjelpetiltak i I:D .:I [D] .] I:D I]:I

hjemmet

Tiltak Kort sikt Mellomlang sikt  Skalerbarhet

Vurdering av utgiftene i det statlige barnevernet
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10. Betydningen av Bufetats rammebetingelser

Hittil har vi drgftet tiltak som Bufetat/Bufdir selv kan
gijennomfere. Bufetats kostnader pdavirkes imidlertid
ogsd i stor grad avhengig av eksterne forhold.

En sveert viktig rammebetingelse, er bistandsplikten og
rolle- og ansvarsfordelingen mellom kommunene og
Bufetat nér det gjelder inntak og utskriving av barn.
Det er kommunene som har ansvaret for & beslutte
hvilket tilbud som er egnet for barna, og ogsé nér
barna er ferdig behandlet og begr skal skrives ut fra
behandlingsinstitusjon.

Dersom Bufetat hadde starre innflytelse over valg av
tiltak og tidspunkt for utskriving fra behandlingstiltak,
ville det gitt st@rre kontroll pé& ettersparselssiden,
gjennomstrgmningen og sannsynligvis et noe mindre
behov for bufferkapasitet i tjenesten. Det ville ogsa
gitt insentiver til valg av kostnadseffektive tiltak,
potensielt pé bekostning av kvalitet og geografisk
ncerhet. Den gjeldende ansvars- og rollefordelingen er
imidlertid et stort tema, der det er gjort velfunderte
valg, og er ikke en del av vurderingen i dette
oppdraget. Det er likevel viktig & ha med seg
innsikten om hvordan bistandsplikten og kommunenes
beslutningsmyndighet pavirker Bufetats muligheter for
kostandskontroll.

Endringer i kommunens finansieringsansvar har
erfaringsmessig stor betydning for kommunenes
etterspersel. | dag er egenandelene for institusjons-
plassering like uavhengig av hvilket tilbud som
benyttes. Kostnadene er derimot sveert mye hgyere
Tabell 10-1: Oppsummert vurdering av tiltak

for blant annet behandlingsinstitusjoner enn omsorgs-
institusjoner. Dersom egenandelene for ulike tilbud var
differensiert og reflekterte variasjonen i faktiske
kostnader, forventer vi at kommunene oftere ville
valgt rimeligere tiltak, noe som ogsa ville sl&tt positivt
ut p& Bufetats kostnader. Gjeldende finansierings-
ordninger er resultat av helhetlige vurderinger i
forbindelse med gjennomfaringen av barneverns-
reformen. Endringer i ordningen kan potensielt
redusere Bufetats kostnader, men vil ogsé ha andre
virkninger pd& barnevernet. Sterre differensiering av
egenbetalingen, avhengig av hvilket institusjonstilbud
som benyttes, kan g& pd& bekostning av kvaliteten i
tilbudet til barna, og herunder villigheten til & betale
ekstra for spesialiserte plasser eller plasser i
geografisk ncerhet nér det finnes ledige plasser andre
steder i regionen.

Antallet og sammensetningen av barn som ivaretas av
barnevernet pdvirkes ogsd av tilbudet i tilgrensende
offentlige tienester. Utvikling i retning av feerre
fengslinger av unge, og redusert tilbud av degn-
plasser i institusjoner for psykisk helsevern innebcerer
okt etterspgrsel etter plasser pé& barneverninstitusjoner
og ekt kompleksitet i barnas utfordringsbilde og
behandlingsbehov. Dette har stor betydning for
hvordan Bufetat mé innrette sitt tilbud og dermed
ogsé for samlede kostnader.

10.1 Samlet vurdering

Potensial for kostnadsreduksjon og/eller mer
skalerbare kostnader

Tiltak Kort sikt

Oppmykning av bistandsplikten
Endringer i kommunenes
finansieringsansvar

Endring i grensesnitt mot andre
offentlige tienesteomréder

=N -

Mellomlang sikt

Pavirkning pé oppndelse av mdl og feringer

Utilsiktede
virkninger

Kvalitet og Omstillings-
tilgjengelighet krav

' | ' [11]
i il ' Il
i [T i [T

Skalerbarhet
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