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Barne- og likestillingsdepartementet

Riksrevisjonens virksomhetsanalyse av Bufetat

1 Innledning

Barne-, ungdoms- og familieetaten (Bufetat) ble
opprettet 1. juli 2004 i forbindelse med at staten
overtok det fylkeskommunale ansvaret for barne-
vernet og familievernet. Folgende mélsettinger
ble trukket frem ved opprettelsen av Bufetat:

— A sikre et godt, likeverdig og differensiert
tiltaksapparat i barnevernet

— A sikre en bedre faglig og ekonomisk styring
av barnevernet

— A utvikle et bedre samarbeid og bedre tjenes-
ter til kommunene i1 barnevernsarbeidet

— A sikre god kvalitet i alle ledd innen barne-
vernet

— A bidra aktivt til at det skjer en faglig videre-
utvikling av tjenestetilbudet 1 barnevernet

— A bidra til bedre samarbeid med tilgrensende
tjenester til barnevernet

— A sikre en videre utbygging av familievernet

Pé barnevernsomradet skal barn og unge hjelpes
uten at de ma flytte ut av sitt nermilje. Tiltakene
1 barnevernet skal derfor primart rettes mot hjem
og narmilje.

Revisjonen bade i 2004' og 20052 viste at det
ikke er etablert gode systemer og rutiner for
intern styring i Bufetat, og at det var vesentlige
feil og mangler i forhold til sentrale regelverk
som forskrift om offentlige anskaffelser, bevilg-
ningsreglementet og ekonomireglementet. Flere
resultatmal i barnevernet var ikke nadd, og det
var svakheter i internkontrollen for & sikre faglig
og gkonomisk styring av barnevernet.

Bufetat bestir av Barne-, ungdoms- og familiedi-
rektoratet (Bufdir) og fem regioner. Bufdir er
ansvarlig for & styre, koordinere og utvikle Buf-
etat. Bufdir har ogsa ansvaret for a forvalte en
rekke tilskudd og prosjektmidler og har flere
oppgaver knyttet til adopsjon. Regionene har et
utevende ansvar innenfor barnevern, familievern
og behandling av adopsjonsseknader.

1) Dokument nr. 1 (2005-2006).

2)  Dokument nr. 1 (2006-2007).

12007 er utgiftsbevilgningen til Bufetat pa om
lag 4,245 mrd. kroner.> Denne budsjettrammen er
fordelt med ca. 90 prosent til barnevern, ca.

7 prosent til familievern og ca. 3 prosent til drift
av direktoratet.* I tillegg forvalter Bufdir en
rekke tilskudd og prosjektmidler. Ved utgangen
av oktober 2007 var det 4085 barn og unge som
hadde tiltak i det statlige barnevernet.

Malet med Riksrevisjonens undersekelse har
vert & vurdere om Bufetat har etablert hensikts-
messige styringssystemer, og om resultatoppna-
elsen pa sentrale mal innen barnevernet er i sam-
svar med Stortingets vedtak og forutsetninger.
Det har videre vert et mal & vurdere om Barne-
og likestillingsdepartementet (BLD) har tilstrek-
kelig god etatsstyring. Disse malene har veert
belyst gjennom felgende problemstillinger:

1 Thvilken grad er Bufetats resultater pa barne-
vernsomradet i samsvar med sentrale mal gitt
av Stortinget?

a) I hvilken grad har Bufetat et differensiert
og behovstilpasset tiltaksapparat?

b) I hvilken grad har Bufetat gkt bruken av
fosterhjem og hjemmebaserte tiltak?

c¢) I hvilken grad har Bufetat fatt en mer kost-
nadseffektiv drift?

2 T hvilken grad har Bufetat etablert effektiv
styring, systemer og rutiner som sikrer
resultatoppnaelse?

3 T hvilken grad har BLD etablert en god
styring og oppfolging av Bufetat?

Utkast til rapport ble forelagt BLD i brev av 13.
november 2007, og BLD har i brev av 6. desem-
ber 2007 avgitt uttalelser til rapporten. Departe-
mentets merknader til rapportens faktadel er
gjennomgatt og i hovedsak tatt hensyn til og inn-
arbeidet i rapporten. @vrige kommentarer til rap-
porten er innarbeidet under punkt 2 nedenfor.

3)  St.prp. nr. 1 (2007-2008) Barne- og likestillingsdepartementet. Sum-
men av utgiftsbevilgning i saldert budsjett 2007 pa felgende kapitler:
kap. 842 Familievern, kap. 855 Statlig forvaltning av barnevernet og
kap. 858 Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet.

4)  St.prp. nr. 1 (2007-2008) Barne- og likestillingsdepartementet.
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Riksrevisjonens rapport om undersekelsen folger
som trykt vedlegg.

2 Oppsummering av undersgkelsen

Undersekelsens problemstillinger er belyst ved
hjelp av dokumentanalyse, intervjuer, statistikk
og regnskapsdata. Bufetats resultater pa barne-
vernsomradet er kartlagt gjennom tilgjengelige
aktivitets- og regnskapsdata, etatens ulike planer,
rapporter og evalueringer som er gjort de siste
arene. Data og dokumenter fra alle regionene er
gjennomgatt. Analyse av resultatene er gjort for
2005 og 2006. Oppdaterte tall for 2007 er tatt
med der dette har vert relevant for den aktuelle
analysen.

Intervjuer med regionledelsen 1 tre regioner
(vest, Midt-Norge og nord) og direktoratet er
gjennomfort for & fi ytterligere informasjon om
bade resultater og styring. Analysen av Bufetats
styringssystemer bygger ogsa pa en gjennom-
gang av styringsdokumenter og rutiner pa alle
nivé og for alle regionene. Det omfatter dispone-
ringsbrev, resultatdokumenter, plandokumenter
og referater fra styringsdialogmeter. Departe-
mentets styring og oppfelging av Bufetat er kart-
lagt gjennom intervju med Bufdir og departe-
mentet. I tillegg er sentrale styringsdokumenter
og brev gjennomgatt.

Resultatoppnaelsen er vurdert i forhold til sen-
trale mal pa barnevernsomradet. I analysene av
kostnadseffektiv drift og vridning av klientstrom-
men vurderes utviklingen i perioden 2005-2006.
Data for 2007 er brukt der disse har veert tilgjen-
gelige. Departementet gir i sin tilbakemelding
uttrykk for at de savner en n@rmere vurdering av
endringer og omstillingstiltak som etaten har
iverksatt.

2.1 Resultatoppnaelse i barnevernet

Okt bruk av fosterhjem og hjemmebaserte tiltak
Vridning av klientstremmen mot mer bruk av
fosterhjem og hjemmebaserte tiltak er 1 trdd med
bade faglige og ekonomiske mal i barnevernet.
Undersokelsen viser at Bufetat har klart & vri
klientstremmen til okt bruk av fosterhjem og
hjemmebaserte tjenester. Fra 2005 til 2006 okte
antallet oppholdsdager i fosterhjem med 15,4
prosent og i hjemmebaserte tiltak med 10,7 pro-
sent. Antall oppholdsdager 1 institusjon ble redu-
sert i samme periode. Bufetat har derfor handtert
klientveksten de siste drene ved & plassere flere

barn i fosterhjem og hjemmebaserte tiltak frem-
for 1 institusjon. Basert pa utviklingen fra 2005
til 2006 er det imidlertid ikke mulig & si om dette
er en stabil tendens. Undersokelsen tyder pa at
regionene arbeider aktivt med & vri klientstrom-
men.

Bufetat har redusert ventetiden for & fa foster-
hjem. Ved utgangen av januar 2007 fikk 96 pro-
sent av barna fosterhjem innen seks uker fra ved-
taket om plassering i fosterhjem var fattet, mens
andelen var 58 prosent ett ar tidligere, 1 januar
2006. Bufetat papeker imidlertid at de ikke har
nok egnede fosterhjem i forhold til behovet. Det
er barn 1 ungdomsskolealder som utgjer de stor-
ste arskullene blant de som mangler fosterhjem.

Fire av fem regioner oppgir at de ikke har et godt
nok utbygd tilbud av hjemmebaserte tjenester i
forhold til behovet i 2007. Regionene hevder
blant annet at det er mangler i MST-tilbudet
(multisystemisk terapi), og at det er behov for
flere PMTO-terapeuter (Parent Management
Training Oregon). Kapasiteten i de hjemmeba-
serte tiltakene har okt de siste drene. Den storste
andelen av hjemmebaserte tiltak som regionene
tilbyr, er «andre hjemmebaserte tiltak» (70 pro-
sent). Disse tiltakene ser ut til & veere av ulik
karakter mellom regionene. Undersokelsen viser
at Bufdir ikke har en god nok oversikt over inn-
holdet og kvaliteten knyttet til disse tiltakene.

Bufetat oppgir at de mangler egnede statlige
institusjonsplasser for barn med sammensatte
problemer. For & etablere et mer behovstilpasset
institusjonstilbud hevder Bufetat at det er behov
for & omstrukturere eksisterende institusjoner.

Alle regionene har identifisert tiltak for & gjore
tiltaksapparatet mer behovstilpasset og differen-
siert og for a vri klientstremmen. Regionene rap-
porterer om at noen tiltak er gjennomfort og kan
vise til positiv utvikling. Flere sentrale tiltak vil
ikke vaere gjennomfort i lepet av 2007.

Departementet peker i sin tilbakemelding pa at
det samlet har veert en reduksjon 1 institusjons-
bruken pé 2,5 prosent, og at det er i trdd med
maélsettingen pa omradet. Departementet opply-
ser at bruk av institusjoner skal reduseres, og da i
forste rekke bruk av private institusjonsplasser.
Det er samtidig en bevisst strategi at dette skal
skje gradvis. I nedbyggingen av private plasser
ma det tas hensyn til barn og unges behov for
stabilitet. Flyttinger ma derfor planlegges noye.
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Departementet viser videre til at god gjennomfo-
ring av driften og de lepende oppgavene ble pri-
oritert ved opprettelsen av Bufetat. De lopende
oppgavene har etter departementets vurdering
blitt gjennomfort pa en god mate. Departementet
sier at aktivitetstallene dokumenterer at etaten
bade har taklet en aktivitetsvekst 1 barnevernet
og samtidig lykkes med & utvikle tiltaksapparatet
i riktig retning allerede fra 2004. Etter departe-
mentets vurdering har det vaert en positiv utvik-
ling i etatens arbeid, men fremdeles gjenstar det
en rekke utfordringer.

Regionale forskjeller i tiltaksbruken

Ved oppstart av Bufetat var det store forskjeller
mellom regionene i tiltaksbruken. Underseokelsen
viser at tiltaksbruken er blitt mer lik i regionene,
men at det fremdeles er store forskjeller. Andelen
oppholdsdager i fosterhjem i1 2006 varierte fra 19
prosent i Region Midt-Norge til 39 prosent 1
Region ser. For hjemmebaserte tiltak varierte
bruken fra 20 prosent i Region ser til 46 prosent
i Region Midt-Norge.

Departementet viser i sin tilbakemelding til at
ved opprettelsen av Bufetat hadde regionene
ulike utgangspunkt med hensyn til hvor godt
tiltaksapparatet var utbygd, og dermed ulike
behov for omstilling av tiltaksapparatet.

Fortsatt utfordringer knyttet til a sikre
kostnadseffektiv drift

Kontroll med utgiftene pa barnevernsomradet
var et sentralt mal med opprettelsen av Bufetat.

Undersokelsen viser at fire av fem regioner har
hatt en utgiftsekning som er mindre enn aktivi-
tetsveksten 1 2006. Det tilsier at det har vert en
kostnadseffektivisering i disse regionene i 2006.
Vridning av klientstremmen fra institusjonsbruk
mot gkt bruk av mindre kostbare tiltak, saerlig
hjemmebaserte tiltak, ser ut til 4 ha hatt vesentlig
innvirkning pa det samlede utgiftsnivaet.

Det er til dels store variasjoner i regionenes
utgiftsniva. I gjennomsnitt kostet en oppholds-
dag i Region Midt-Norge 3138 kroner i 2006 og
4077 kroner i Region nord. Ulikt utgiftsniva
henger i stor grad sammen med at regionene 1
ulik grad benytter institusjoner. Det er samtidig
store variasjoner i utgifter per oppholdsdag 1
statlige institusjoner. I Region ser var utgiftene
per oppholdsdag i statlige institusjoner i gjen-
nomsnitt 5385 kroner 1 2006, mens tilsvarende
tall for Region Midt-Norge var 6913 kroner. For-

skjellene indikerer at dette er et omrade der det
gar an & fa til en mer kostnadseffektiv drift.

Det statlige institusjonstilbudet er ikke godt nok
tilpasset behovet, sa det mé kjopes enkeltplasser
1 private institusjoner selv om det samtidig er
ledige statlige plasser. Undersekelsen viser at det
har vart en okt kapasitetsutnyttelse 1 statlige
institusjoner fra 2005 til 2007, men for flere
regioner er det potensial for ytterligere kapasi-
tetsutnyttelse.

Regionene iverksatte ulike tiltak for & holde bud-
sjettrammen 1 2006. Regionene la vekt pd & redu-
sere bruken av institusjonsplasser. I tillegg ble
investeringene redusert 1 forhold til budsjett. Det
er et tiltak som vil kunne redusere utgiftene pa
kort sikt. Pa lengre sikt er det imidlertid en risiko
for at reduserte investeringer, for eksempel til
omstrukturering av institusjoner, reduserer
mulighetene for kostnadseffektiv drift. Andre
tiltak som regionene iverksatte i 2006, har 1
hovedsak effekt pd lengre sikt.

Effekten av innsparingstiltakene ble mindre enn
forventet 1 2006. Bufdir peker pa flere arsaker til
dette:

— Tiltak som inneberer & flytte barn fra institu-
sjoner til andre tiltak, krever kommunale ved-
tak og har derfor stor risiko for at de ikke kan
gjennomfores, eller at det tar lang tid.

— Etaten hadde ikke gode nok analyser av sam-
menhengen mellom aktivitet og ekonomi som
grunnlag for sine tiltak. Det skyldes bide
mangelfulle data, lite kapasitet til & gjennom-
fore analyser og mangler i kompetanse og
erfaringer i & vurdere sammenhengene.

— Regionkontorene hadde i varierende grad
kjennskap til tiltaksapparatet i sin egen
region. Det fikk betydning for vurderinger av
hvilke effekter tiltakene ville ha.

— Ekstraordinare enkeltsaker krevde store res-
surser, blant annet noen kostbare enkelttiltak.

Utfordringer i familievern og adopsjon

Bufetat har et resultatansvar pa flere omrader.
Underseokelsen viser at Bufetat har utfordringer
med saksbehandlingstid pa adopsjonsomradet og
ventetid i familievernet. Ved opprettelsen av
Bufetat var en videre utbygging av familievernet
et sentralt mal. Det har ikke skjedd en utbygging
av nye familievernkontor etter 2004.

Departementet opplyser at utbygging av familie-
vernet for & sikre et mer likeverdig tilbud forut-
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setter en betydelig ekning i bevilgningene til
tjenesten. Bufdir har foretatt en omfordeling av
budsjettrammen mellom regionene for a styrke
de regionene som kommer darligst ut nar det
gjelder familieverntilbud. I 2008 skal det vurde-
res om familieverntjenesten i tilstrekkelig grad er
tilpasset brukernes og samfunnets behov, blant
annet dimensjonering, arbeidsoppgaver og res-
surser.

2.2 Bufetats styring har forbedringspotensial pa
sentrale omrader

Fra 2006 har Bufdir fatt pd plass et system for
styringsdialogmeter, der regionenes resultater
gjennomgés og aktuelle tiltak dreftes.
Undersekelsen viser imidlertid at det er forbe-
dringspotensialer pa flere sentrale omrader.
Bufetat har tatt i bruk noen styringsparametere i
sin styring. Disse er s@rlig knyttet til 4 sikre
kostnadseffektiv drift.

Bufdir har omfattende krav til rapportering fra
regionene, og flere av rapporteringspunktene er
generelle. Det gis ikke en samlet vurdering av
maloppnaelse pa sentrale mal, som a sikre et
behovstilpasset tiltaksapparat og kostnadseffek-
tiv drift. Det er ogsa svakheter 1 styringsinforma-
sjonen hentet fra barnevernssystemet ODA.

Arbeidet med 4 etablere risikostyring i Bufetat
ble startet 1 2006 og skal vaere gjennomfert i hele
etaten i lopet av 2007. Resultatene av risikovur-
deringene skal integreres 1 planer 1 2008. Bufetat
har elementer av et internkontrollsystem, men
disse er ikke et helhetlig system. Etableringen av
internkontrollsystemer har i stor grad skjedd i
den enkelte region. Det har krevd mye ressurser
1 regionene, og i dette arbeidet har det ikke veert
lagt godt nok til rette for samarbeid og erfarings-
overforing mellom regionene.

Undersgkelsen viser at Bufetat har brukt strategi-
dokumentet som ble utarbeidet av BLD ved opp-
rettelsen av Bufetat som strategisk plan. Bufdir
har ikke rutiner for nér strategisk plan skal utar-
beides.

Mangelfulle behovsanalyser

Underseokelsen viser at behovsanalysene som har
veert utgangspunktet for dimensjoneringen av
tilbudet i tiltaksapparatet, ikke har blitt gjort etter
felles mal for etaten. Regionenes analyser er
ogsa av varierende kvalitet. Manglende behovs-
analyser gir et darlig grunnlag for & styre utvik-
lingen av tiltaksapparatet. Resultatrapporteringen
1 Bufetat pa barnevernsomradet omfatter i liten
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grad informasjon om ventetider og andre sty-
ringsparametere som belyser om tiltaksapparatet
er behovstilpasset og tilstrekkelig differensiert.
Det gir usikkerhet nar det gjelder hvor store
manglene i tiltaksapparatet er, og i hvilken grad
barn og unge far et tiltak tilpasset deres behov.
Heosten 2007 startet Bufetat et arbeid med & fa en
enhetlig mal for dimensjonering av hele tiltaks-
apparatet, og det skal etter planen tas i bruk fra
2009.

BLD sier seg enig i at behovsvurderingene i eta-
ten ber videreutvikles. Departementet hevder
imidlertid at det er viktig & vere klar over at
behovet for tiltak i stor grad bestemmes av det
kommunale barnevernet og fylkesnemndene for
barnevern og sosiale saker som har vedtaksmyn-
dighet i barnevernssaker. I tillegg endrer beho-
vene seg over tid. Departementet ser videreut-
vikling av saksbehandlingssystemet 1 etaten som
en viktig del av arbeidet med behovsvurderinger.

Kjop av plasser i private barnevernsinstitusjoner
kan forbedres

Bufetat kjoper om lag halvparten av institusjons-
plassene fra private leveranderer. Bufetat valgte i
perioden 2005 og 2006, i samrad med departe-
mentet, & lyse ut omtrent halvparten av det
antatte behovet for private plasser. Det forte til at
det ble nedvendig & kjope et stort antall enkelt-
plasser uten konkurranse i denne perioden.
Bufetat benyttet totalt 507 plasser ved private
institusjoner ved utgangen av august 2007.
Undersgkelsen viser at om lag halvparten av
disse (241 plasser) er kjopt uten konkurranse. Av
disse igjen er 105 plasser enkeltkjop fra kom-
mersielle akterer.

I underseokelsen pekes det pd at Bufetat ma for-
bedre analysene av behov for institusjonsplasser.
Det vil bidra til a sikre at plasser det inngés
avtale om, er 1 samsvar med behovene, det vil
oke andelen plasser kjopt etter konkurranse, og
det vil redusere risikoen for gkte kostnader. Kjop
etter konkurranse er blant annet et virkemiddel
for a sikre god kvalitet til en best mulig pris.

Departementet oppgir i sin tilbakemelding at det
har tatt tid & etablere et godt system for anskaf-
felser av private barnevernstjenester i etaten i
henhold til kravene i anskaffelsesregelverket.
Gjennomfoering av prosessene er tidkrevende, og
etaten har ikke hatt kapasitet til s& mange paral-
lelle prosesser. Det har ogsa vart nedvendig &
heste erfaringer for & forbedre organiseringen og
gjennomfoeringen av prosessene.
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Departementet viser til at det er innfort utlysning
av konkurranse om en rammeavtale for enkelt-
kjop av plasser, og at anskaffelsesarbeidet i Buf-
dir er sentralisert. Det har videre skjedd en for-
bedring av dialogen med ideelle organisasjoner
som inkluderer en gjennomgang av prosedyrene
for anskaffelser av plasser fra ideelle institusjo-
ner. P4 bakgrunn av disse endringene sier depar-
tementet at alle tiltak ber skje innenfor regelver-
ket i lopet av kort tid.

Departementet registrerer at Riksrevisjonen har
forstaelse for at det kan vaere behov for at kjop
foretas uten forutgdende konkurranse hvis dette
er til barnets beste, for eksempel nar plasser ma
skaffes raskt. I tillegg vil etaten ogsa kunne
komme i en situasjon der institusjonen ikke har
fatt fornyet kontrakt, men der etaten vurderer at
det er til barnets beste & bli boende pa institusjon
utover kontraktstiden. Departementet er da av
den oppfatning at det i et slikt tilfelle bare er én
alternativ leverander. Hvis barnet fortsatt blir
boende, er kjop av plass derfor i trad med
anskaffelsesregelverket.

Stor grad av desentralisering av omstillingstiltak
til regionene

Undersgkelsen viser at Bufdir i stor grad har
overlatt ansvaret for omstillingstiltakene til regi-
onene, og regionene har satt sine egne omstil-
lingsmél og -tiltak. Regionene har gjennomfort
egne utviklingsprosjekter eller utredninger for a
identifisere omrader der det er behov for & iverk-
sette tiltak. Bufdir har fulgt opp regionene i for-
hold til noen overordnede prinsipper og ikke
vurdert detaljene i regionenes planer for utvik-
ling av tiltaksapparatet. Bufdir har blant annet 1
stor grad latt regionene selv styre den faglige
utvikling av hovedandelen av hjemmebaserte
tiltak.

Undersgkelsen viser ogsa at direktoratet har
overlatt til regionene 4 finne hensiktsmessige
arbeidsmaéter og systemer for & etablere et syste-
matisk samarbeid med kommunene. Bufdir opp-
gir at de har gjort det pa denne maten fordi regi-
onene er ulike, og at det derfor vil vare behov
for ulike systemer.

Undersokelsen viser at Bufetat har hatt en utfor-
drende budsjettsituasjon siden oppstarten.

Regionene identifiserte i 2006 hvilke tiltak som
var mest hensiktsmessige for a holde budsjett-
rammen. Bufdirs oppfelging av regionenes sty-
ring for & holde budsjettrammen fokuserte pa
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styringsparametere og periodiserte budsjetter, og
ikke pa tiltak. Det var ikke en systematisk opp-
folging av alle regionenes innsparingstiltak. Tre
av regionene ble fulgt opp tettere.

BLD opplyser at ved opprettelsen av Bufetat ble
det etablert relativt autonome regioner med vide
fullmakter. Det innebar en sentralisering av
omradet i forhold til situasjonen under fylkes-
kommunen. BLD og Bufdir har etter hvert sett et
okende behov for ytterligere sentralisering av
styringen, bade for omstillingsarbeidet og for
felles foringer for kjop av institusjonsplasser.
Derfor vil det i 2008 bli flyttet budsjettmidler fra
regionene til direktoratet for & dekke dette beho-
vet.

2.3 BLD har hatt en detaljert styring av Bufetat,
og budsjetteringen har gjennom flere ar vaert lite
realistisk

En forutsetning for at etableringen av Bufetat
skal lykkes, er at gkonomiske, administrative og
andre vesentlige konsekvenser av reformen er
tilstrekkelig godt belyst i forkant. Undersekelsen
viser at direktoratet ved oppstarten ikke har hatt
tilstrekkelige ressurser, bemanning eller kompe-
tanse. Det har bidratt til svakheter i styringen og
gjennomfoeringen av omstillingen.

Undersokelsen viser at ved opprettelsen av Bufe-
tat ble det ikke lagt inn kostnader til omstilling i
budsjettet. Allerede forste driftsar var det et krav
om effektivisering, samtidig som tiltaksapparatet
skulle omstilles. Darlig samsvar mellom disse
kravene tyder pa at den statlige overtakelsen
ikke var godt nok forberedt.

Bufetat har hatt behov for tilleggsbevilgninger 1
alle arene etter oppstarten i 2004. Utrednings-
instruksen stiller krav om at gkonomiske konse-
kvenser av endringer og hva gjennomferingen
krever av ressurser og stette, ma analyseres i
forkant.’ Behovet for tilleggsbevilgninger tyder
pa at grunnlaget for budsjetteringen ikke har
veert godt nok utredet forut for den statlige over-
foringen av barnevernet og familievernet. Nér
det fortsatt har veert behov for tilleggsbevilgnin-
ger 1 2007, har det sammenheng med at skjevhe-
ter 1 budsjettgrunnlaget fra oppstarten ikke i til-
strekkelig grad er rettet opp. I henhold til bevilg-
ningsreglementet ma budsjettering skje etter et

5)  Instruks om utredning av konsekvenser, foreleggelse og hegring ved
arbeidet med offentlige utredninger, forskrifter, proposisjoner og
meldinger til Stortinget.
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fullstendighetsprinsipp, der alle utgifter og inn-
tekter 1 budsjettaret skal omfattes sd langt det lar
seg forutse. Budsjettsituasjonen har fort til at
Bufetat har brukt mye ressurser pa & finne tiltak
for & holde budsjettrammen, og det kan ha pavir-
ket kapasiteten til 4 etablere tilstrekkelige sty-
ringssystemer og utviklingen av tiltaksapparatet.

I sin tilbakemelding pé rapporten uttaler departe-
mentet at de i ettertid har sett at etaten var
underbudsjettert ved etableringen. Det har etaten
blitt kompensert for fra og med tilleggsbevilg-
ningen i 2004 (St.prp. nr. 2 (2004-2005)) og
frem til nysalderingen 2006 (St.prp. nr. 18
(2006-2007)) og konsekvensjusteringen av
denne i revidert nasjonalbudsjett 2007 (St.prp.
nr. 69 (2006-2007)). Det var en storre utgifts-
vekst i etaten enn forutsatt. Nar det gjelder
bemanning, la departementet i1 etableringsfasen
vekt pa 4 ha en nektern bemanning i direktoratet
og ved regionkontorene. Bemanningen av fag-
teamene har imidlertid ekt fra ca. 90 til nermere
200. Det var disse som skulle ivareta arbeidet
overfor kommunene og vare de viktigste akto-
rene i omstillingsarbeidet. Fagteamene var der-
med de viktigste akterene for & {4 utgiftene
under kontroll. Med svert mange nyansettelser
og nye mater a arbeide pa ser departementet 1
ettertid at kravene til rask omstilling var for
ambisigse.

Undersegkelsen viser at tildelingsbrevet fra BLD
til Bufetat er preget av mange og detaljerte mal.
Bufetat stilles overfor omfattende rapporterings-
krav, og det er mangel pé et robust sett med sty-
ringsparametere. Rapporteringskravene er ikke

systematisk knyttet opp til overordnede mal. Fa
av rapporteringskravene kan gi informasjon om
hvorvidt gjennomferte tiltak har fort til endring.

Departementet opplyser at de eksisterende resul-
tatmalene vil bli gjennomgatt med sikte pa a
utvikle og forbedre disse. Det er et mal a finne
gode rapporteringskrav som kan si mer om resul-
tater og effekter. Departementet peker pa at det
generelt er vanskelig & méle effekter av tiltak
gjennom rapporteringskrav. Slike effekter er ofte
gjenstand for mer langsiktige forskningsprosjek-
ter. Departementet opplyser at det gjennomferes
en rekke forskningsprosjekter av denne typen, i
regi av bade BLD og Bufdir.

Underseokelsen viser at departementet gjennom
hele 2006 hadde en tett oppfelging av Bufetats
gkonomi. Departementet har fulgt opp utviklin-
gen 1 Bufetat og etterspurt ytterligere styringsin-
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formasjon eller utdyping av den informasjonen
som er mottatt i forbindelse med tertialrapporte-
ringen.

Undersegkelsen viser imidlertid at det er enkelte
svakheter knyttet til styringsdialogmetene mel-
lom departementet og Bufetat. Det synes a ha
veert noe uklar dialog rundt den ekonomiske
situasjonen i 2006. Ut fra referatene fra styrings-
dialogmetene synes det som at departementet i
varierende grad bruker metene til & gi klare til-
bakemeldinger pa Bufetats resultater og styrings-
signaler for virksomheten videre. Styringsdialog-
metene har i liten grad inneholdt strategiske og
utviklingsrettede diskusjoner.

Departementet opplyser i sin tilbakemelding at
styringsdialogen har vert i kontinuerlig utvikling
siden etableringen. BLD har etablert mal for eta-
ten og fulgt opp disse. Budsjettoverskridelser og
behov for tilleggsbevilgninger gjorde at departe-
mentet sd et behov for tettere oppfolging av eta-
ten i en periode. BLD er imidlertid enig med
Riksrevisjonen i at styringsdialogen kan og ber
videreutvikles. BLD og Bufdir har pa bakgrunn
av dette besluttet & opprette et prosjekt som vil
se pa styringsdialogen. Prosjektet vil vare et
samarbeid mellom departementet og direktoratet
med formal & skape en felles forstaelse for inn-
holdet i styringsdialogen. Malet for prosjektet vil
vaere en rapport som beskriver rammen for sty-
ringsdialogen fra og med sommeren 2008 og
arbeidet med tildelingsbrevet for 2009. Departe-
mentet opplyser at flere forhold rundt styrings-
dialogen vil bli dreftet, inkludert prinsipper for
styringsdialogen, malstruktur, kapittelstrukturen
og utforming av styringsdokumentene.

3 Riksrevisjonens bemerkninger

Undersekelsen viser at Bufetat har hatt behov for
tilleggsbevilgninger alle arene etter oppstarten i
2004. Omstillingskostnader var ikke lagt inn i
budsjettgrunnlaget i 2004, og det var forventet at
en effektivisering skulle skje allerede forste
driftsar. De gjentatte behovene for tilleggsbevilg-
ninger tilsier at det ikke har vert gjort en til-
strekkelig korrigering av Bufetats budsjett ver-
ken i 2006 eller 2007. Underseokelsen viser
videre at direktoratet ved oppstarten ikke har hatt
tilstrekkelige ressurser, bemanning og kompe-
tanse, noe som har bidratt til svakheter i styrin-
gen og gjennomferingen av omstillingen. Etter
Riksrevisjonens vurdering har ikke BLD 1 til-
strekkelig grad sikret realistisk budsjettering, og
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Riksrevisjonen stiller derfor spersmal ved om
den statlige overtakelsen av barnevernet og fami-
lievernet var godt nok forberedt.

Underseokelsen viser at BLD har hatt en detaljert
styring av Bufetat, og det er svakheter 1 styrings-
parametrene. Det er mange rapporteringskrav, og
flere av disse gir ikke informasjon om malopp-
naelse pa sentrale omrader. Etter Riksrevisjonens
vurdering krever en effektiv styring av Bufetat
en storre vektlegging av noen sentrale mél og
styringsparametere.

I forbindelse med den statlige overtakelsen var
det behov for & utvikle tiltaksapparatet. Underso-
kelsen viser at Bufetat har iverksatt omstillings-
tiltak, og at det er en ekning i bruken av foster-
hjem og hjemmebaserte tjenester i trad med mal-
settingen. Bufetat oppgir at vesentlige omstillin-
ger av tiltaksapparatet gjenstdr. Det er imidlertid
mangel pd gode analyser av hvilke behov tiltaks-
apparatet skal dimensjoneres i forhold til. Det
gjor det vanskelig & vurdere om resultatoppnéel-
sen er god nok, og hvor store de aktuelle man-
glene 1 tiltaksapparatet faktisk er. Bufetats vik-
tigste oppgave er & til enhver tid ha et tiltaksap-
parat som er best mulig tilpasset brukerbeho-
vene. Riksrevisjonen har merket seg at departe-
mentet i samarbeid med Bufetat vil videreutvikle
behovsvurderingene. Riksrevisjonen vil peke pa
at BLD og Bufetat i sin styring ma sikre at vide-
reutvikling og omstilling av tiltaksapparatet har
tilstrekkelig prioritet, og at barn og unge fér et
tilbud som er tilpasset deres behov.

Undersekelsen viser at det fortsatt er mulighet
for a drive Bufetat mer kostnadseffektivt. Kapa-
sitetsutnyttelsen i de statlige barnevernsinstitu-
sjonene kan gkes, og det er store variasjoner i
utgifter mellom disse institusjonene. Videre er
det utfordringer knyttet til a sikre god kvalitet til
en best mulig pris ved kjop av private institu-
sjonsplasser. Riksrevisjonen vil peke pa at i
arbeidet med & omstille tiltaksapparatet ma det
ogsa rettes oppmerksomhet mot a sikre kostnads-
effektiv drift.

Undersgkelsen viser at Bufetats styring pa sen-
trale omrader kan forbedres. En stor og desentra-
lisert virksomhet som Bufetat har behov for
enhetlige systemer for styring, oppfelging og
kontroll for & kunne vurdere resultatene i1 forhold
til overordnede mal. Etableringen av styringssys-
temer har 1 stor grad skjedd i den enkelte region,
og 1 dette arbeidet har det ikke vaert lagt godt
nok til rette for samarbeid og erfaringsoverforing
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mellom regionene. Riksrevisjonen har forstielse
for at det har veert utfordringer knyttet til etable-
ringen av en ny etat, men vil peke pé at det ma
sikres tilstrekkelig kompetanse og kapasitet til a
etablere og videreutvikle den interne styringen.

4 Barne- og likestillingsdepartementets svar

Saken har vert forelagt Barne- og likestillings-
departementet og statsrdden har 1 brev av
4. februar 2008 svart:

«Jeg viser til brev fra Riksrevisjonen av 8. januar
2008 med utkast til Dokument nr. 3 Virksomhets-
analyse av Bufetat. I det fplgende vil jeg ta opp
noen av de vesentlige punktene Riksrevisjonen
har tatt opp i sin analyse.

1. Resultater pa barnevernsomradet

Staten overtok fylkeskommunens ansvar for bar-
nevernet og familievernet 1. januar 2004.
Barne-, ungdoms- og familieetaten (Bufetat) ble
opprettet 1. juli samme dret, 0g er nd inne i sitt
fjerde driftsdr. Omstillingstiltakene i barnevernet
har gitt gode resultater i form av vridning av
tiltaksapparatet i trad med mdlet for overtakel-
sen. Tall fra 2004 til 2006 viser at det har veert
en nedgang i bruk av institusjon til fordel for
neermiljpbaserte tiltak. Tall per 2. tertial 2007
bekrefter at denne utviklingen har fortsatt i
2007. Dette er en styrt og gnsket omstilling av
tiltaksapparatet, som ikke er sluttfprt. Det er et
mdl at denne utviklingen i tiltaksapparatet fort-
setter.

Et sentralt mal med opprettelsen av Bufetat var d
fa kontroll med utgiftene pa barnevernsomrddet.
BLD er enig i at etaten var underbudsjettert ved
etableringen, og dette har etaten blitt kompen-
sert for fra og med tilleggsbevilgningen i 2004
(St.prp. nr. 2 (2004-2005)) og fram til nysalde-
ringen 2006 (St. prp. nr. 18 (2006-2007)) og
konsekvensjusteringen av denne i RNB 2007 (St.
prp. nr. 69 (2006-2007)). Bufetats budsjettram-
mer for 2008 er etter BLDs vurdering tilstrekke-
lig for d lgse de oppgaver som etaten stdar over-
for nd.

Det er fortsatt regionale forskjeller i tiltaksbru-
ken, og omstillingsarbeidet i retning av et mer
likeverdig barnevern fortsetter derfor i regio-
nene. Samtidig viser Riksrevisjonens analyse at
det samlet sett er en reduksjon i bruk av institu-
sjoner, og at institusjonsbruken er langt mer lik i
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regionene enn for reformen. Dette viser en posi-
tiv utvikling mot et mer likeverdig tiltaksapparat.

2. Bufetats styring

Riksrevisjonen peker pd at det fortsatt er mulig-
het for a drive Bufetat mer kostnadseffektivt, og
at det er et potensial for gkt kapasitetsutnyttelse

i de statlige barneverninstitusjonene. Bufetat
arbeider lgpende med d pke kapasitetsutnyttelsen
i egne tiltak. Det er et mal om at plasseringer i
storst mulig grad skal forega i statlige tiltak og i
institusjoner drevet av ideelle organisasjoner.
Omstillingen med redusert bruk av private, kom-
mersielle tiltak skal fortsette. En kompliserende
faktor i dette arbeidet er at Bufetat kun har en
begrenset mulighet til d pavirke klienttilgangen. [
henhold til barnevernloven er det fylkesnemn-
dene for barnevern og sosiale saker og kommu-
nene som har vedtaksmyndighet i sakene. Bufetat
er palagt a stille ngdvendige tiltak til disposi-
sjon, jf. barnevernloven § 2-3. Tiltakene er der-
for i stor grad etterspgrselsbaserte, samtidig som
Bufetat ogsd ma vurdere hva som er det beste
tilbudet til det konkrete barnet. Dette er en utfor-
dring i omstillingsarbeidet.

Bufetat ma ha beredskap til akuttplasseringer.
Tall per 2. tertial 2007 viser at 91 pst. av alle
akuttplasseringer foregdr i egne institusjoner.
Dette gjor det ngdvendig a ha en viss ledig
kapasitet i egne institusjoner. BLD vil i den
videre styringen av Bufetat legge vekt pa d bedre
kostnadseffektiviteten innenfor disse rammer.

Riksrevisjonen peker ogsd pad at det ikke har veert
gjennomfgrt behovsanalyser etter felles mal i
etaten, og at dette gir et darlig grunnlag for a
styre utviklingen av tiltaksapparatet. Departe-
mentet er enig i at behovsanalyser er et viktig
virkemiddel i dette arbeidet. Det vil ogsd veere
viktig d se behov for tiltak i sammenheng med
madlsettingene for barnevernet. Men man mad
ogsa veere klar over at det ikke bare er Bufetat
som vurderer det enkelte barns behov, noe som
gjor dette til en komplisert prosess. Det er 0gsd
usikkerhet knyttet til hvor stor klientveksten vil
veere, og hvilke behov de nye barna vil ha. Pro-
blemer med rapporterings- og styringssystemet
ODA har fort til begrenset styringsinformasjon
pd mange omrdder. For d utvikle gode behovs-
analyser er det helt ngdvendig a fa pa plass et
rapporterings- og styringssystem som kan gi de
data man trenger. Det er viktig at planer for tje-
nestetilbudet er basert pa fakta og kunnskap om
tilstanden i den enkelte region. Etaten har tidli-
gere utviklet institusjonsplaner. Fra 2007 har
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etaten arbeidet med d utvikle en plan for hele
tjenestetilbudet, slik at tiltaksapparatet dermed
er satt i sammenheng. Direktoratet skal over-
sende departementet en samlet plan for tjeneste-
tilbudet innen 1. tertial 2008.

Regionene iverksatte ulike tiltak for a holde bud-
sjettrammen i 2006. Ett av tiltakene regionene
gjennomfgrte for d holde budsjettrammen var d
redusere investeringene sammenlignet med bud-
sjettet. Vi er enig i at d redusere investeringene
kan gi uheldige langsiktige konsekvenser, men
kravet om d holde den drlige budsjettrammen
har veert sterkere.

3. BLDs styring og oppfelging av Bufetat
Opprettelsen av en ny etat medfprte en rekke
utfordringer tilknyttet bdade faglige og pkono-
miske omstillinger. Dette gjorde at departementet
sd et behov for sterk styring og oppfolging av
etaten. Det var fra departementets side gnskelig
a ha oversikt over aktiviteten for a sikre seg at
etatens arbeid var i trad med intensjonene for
den statlige overtakelsen. Det var ogsa ngdven-
dig a knytte aktivitetstall sammen med kostnads-
tall. Pd bakgrunn av dette ble det fastsatt en
rekke rapporteringskrav. Samtidig var rapporte-
ringssystemet (ODA) mangelfullt, slik at noe av
rapporteringen mdtte foregd manuelt. Dette var
likevel ngdvendig informasjon blant annet i bud-
sjettprosessene. Hensikten var d fa informasjon
om resultater, men 0ogsad d fplge med pa aktivite-
ten og bruken av ressursene i etaten. Det har av
hensyn som framgdr over, veert viktig for depar-
tementet d ha oversikt over selve prosessene.

Departementet er enig i forbedringsomrddene i
styringsdialogen som Riksrevisjonen pdpeker.
Departementet og direktoratet har igangsatt et
eget prosjekt for d videreutvikle styringsdialo-
gen. Vi skal blant annet arbeide med utvikling av
malstrukturen og med styringsparametere i ret-
ning av feerre og mer mdlbare parametere. Vi
skal ogsa ha en vurdering av innretningen pd
styringsdokumentene og styringsdialogmgtene.
Det er et mal a gjgre styringsdialogen mer effek-
tiv og av mer strategisk karakter.

4. Avslutning

I Igpet av de fire drene som har gdtt etter den
statlige overtakelsen av barnevernet og familie-
vernet, har etaten hdndtert de lppende oppga-
vene pd en god mdte. Omstillingen av tiltaksap-
paratet i barnevernet har ogsa utviklet seg i rik-
tig retning. Vi er enig i at bdde Bufetats interne
styring og departementets styring av Bufetat kan
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videreutvikles. En rekke av utfordringene Riksre-
visjonen peker pd, er saker det na arbeides med
d forbedre og utvikle bade i departementet og i
etaten. Analysene Riksrevisjonen har gitt, er ver-
difulle for oss a ta med i det videre arbeidet.»

5 Riksrevisjonens uttalelse

Riksrevisjonen konstaterer at Barne- og likestil-
lingsdepartementet (BLD) er enig i de svakhe-
tene som rapporten avdekker, og at det vil bli
iverksatt tiltak for & bedre resultatoppnaelsen og
videreutvikle styringen.

BLD er enig med Riksrevisjonen i at Bufetat har
veart underbudsjettert, men departementet opply-
ser at budsjettrammene for 2008 er tilstrekkelige
for & lgse de oppgavene etaten star overfor.
Undersekelsen viser imidlertid at etaten har
mangelfull informasjon om behovene for tjenes-
ter. Riksrevisjonen vil derfor papeke at realistisk
budsjettering kan vaere en utfordring. Samtidig
viser undersokelsen at det fortsatt er mulig &
oppna en mer kostnadseffektiv drift.

Riksrevisjonen er enig med departementet 1 at
det har veert en positiv utvikling av tjenestetilbu-
det. Riksrevisjonen vil imidlertid understreke at
det pa grunn av mangelfulle behovsanalyser er
usikkert hvor god resultatoppnéelsen er, og hvor
mye som gjenstar for a sikre et behovstilpasset
tiltaksapparat.

Departementet peker pd at Bufetat har en
begrenset mulighet til & pavirke klienttilgangen.
Etter Riksrevisjonens vurdering krever en slik
utfordring nettopp god planlegging, systematikk
og erfaringsbaserte behovsanalyser. Riksrevisjo-
nen vil peke pé at forbedring av behovsanaly-
sene er avgjerende for & tilpasse tiltaksapparatet
til behovene.

Riksrevisjonen har merket seg at BLD vil vide-
reutvikle styringsdialogen, og at dette arbeidet
vil omfatte en utvikling av malstrukturen og sty-
ringsparametere. En god dialog mellom Bufetat
og BLD er etter Riksrevisjonens vurdering av
stor betydning for en effektiv maloppnaelse og
en god videreutvikling av Bufetat.

Saken sendes Stortinget.

Vedtatt i Riksrevisjonens mete 20. februar 2008

Jorgen Kosmo

Annelise Hgegh
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Morten Lund

Jan L. Stub

Ranveig Frgiland

Therese Johnsen
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1 Innledning

1.1 Bakgrunn

Barne-, ungdoms- og familieetaten (Bufetat) ble
opprettet 1. juli 2004 i forbindelse med at staten
overtok det fylkeskommunale ansvaret for barne-
vernet og familievernet. Bakgrunnen for denne
forvaltningsreformen var varierende kvalitet pd
hjelpetilbudet til barn og unge i ulike deler av
landet, mangelfull kontroll med private institu-
sjoner, for darlig bistand til kommuner og store
okninger i kostnadene i den fylkeskommunale
delen av barnevernstjenesten.! Det var ogsa
endrede rammebetingelser for barnevernet og
familievernet pd grunn av reformer som berorte
barne- og ungdomspsykiatrien og deler av rus-
middelomsorgen.2

Bufetat bestdr av direktoratet (Bufdir) og fem
regioner. Regionene har et utovende ansvar
innenfor barnevern, familievern og behandling
av adopsjonsseknader. Bufdir er ansvarlig for &
styre, koordinere og utvikle Bufetat, samt for-
valte en rekke tilskudd og prosjektmidler og
behandle klager pa adopsjonsseknader. Bufetat
forvalter midler til samlivstiltak og foreldrevei-
ledning, samlivsbrudd og konfliktlesning, krise-
tiltak, adopsjonsstette, billighetserstatning,
barne- og ungdomstiltak og EUs ungdomspro-
gram.’

Revisjonen bdde 1 20044 og 2005° viste at det
ikke er etablert gode systemer og rutiner for
intern styring i Bufetat, og at det var vesentlige
feil og mangler i forhold til sentrale regelverk
som forskrift om offentlige anskaffelser, bevilg-
ningsreglementet og ekonomireglementet. Det
ble pévist mangler nar det gjelder & etablere god
internkontroll for & sikre den faglige og ekono-
miske styringen av barnevernet, og flere resultat-
mal 1 barnevernet ble ikke nddd. P& bakgrunn av

1)  Strategidokument — statlig overtagelse av fylkeskommunale oppgaver,
barnevern og familievern. Rundskriv Q19/2003 av 7. juli 2003 fra
Barne- og familiedepartementet.

2)  Innst. O. nr. 64 (2002-2003).

3)  St.prp. nr. 1 (2006-2007) Barne- og likestillingsdepartementet.

4)  Dokument nr. 1 (2005-2006).

5)  Dokument nr. 1 (2006-2007).
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disse funnene ble det hasten 2006 igangsatt en
virksomhetsanalyse av Bufetat.

Riksrevisjonens undersekelse av oppfelging og
tilsyn 1 barnevernet fra 2003 (Dokument nr. 3:10
(2002-2003)) viste blant annet at det ikke var
nok egnede institusjonsplasser for barn plassert
utenfor hjemmet, og at det var samarbeidspro-
blemer mellom kommune og fylkeskommune
ved plassering. Ved behandlingen av rapporten
opplyste komiteen at de ville folge den statlige
overtakelsen neye, og understreket viktigheten
av klare retningslinjer for arbeidet.s

1.2 Formal og problemstillinger

Malet med undersokelsen er & vurdere om
Barne-, ungdoms- og familieetaten (Bufetat) har
etablert hensiktsmessige styringssystemer, om
Bufetats resultatoppnaelse pé sentrale méal innen
barnevernet er i samsvar med Stortingets vedtak
og forutsetninger og om Barne- og likestillings-
departementet (BLD) har tilstrekkelig god etats-
styring.

1 Ihvilken grad er Bufetats resultater pa barne-
vernsomradet i samsvar med sentrale mal gitt
av Stortinget?

a) | hvilken grad har Bufetat et differensiert
og behovstilpasset tiltaksapparat?

b) I hvilken grad har Bufetat okt bruken av
fosterhjem og hjemmebaserte tiltak?

c¢) I hvilken grad har Bufetat fatt en mer kost
nadseffektiv drift?

2 T hvilken grad har Bufetat etablert effektiv
styring, systemer og rutiner som sikrer resul-
tatoppnéelse?

3 T hvilken grad har BLD etablert en god sty-
ring og oppfelging av Bufetat?

(9}

) Innst. S. nr. 106 (2003-2004).
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2 Datagrunnlag og metoder

Undersekelsen er basert pd intervjuer, dokument-
analyser og analyser av tilgjengelig aktivitets- og
regnskapsdata. Stortingsdokumenter om sektoren
og dokumenter om statlig styring, som bevilg-
ningsreglementet, ekonomiregelverket og anskaf-
felsesregelverket, er brukt som grunnlag for &
utarbeide revisjonskriterier.

2.1 Data om resultater pa barnevernsomradet

Bufetats resultater pa barnevernsomradet er kart-
lagt gjennom tilgjengelige data fra Bufetat, doku-
menter og intervjuer med Bufdir og regionledel-
sen i tre regioner.

Analysen av behovstilpasningen av tiltaksappara-
tet og vridningen av klientstremmen bygger pa
tilgjengelige data fra Bufetats klient- og rappor-
teringssystem, intervjuer med Bufdir og regionle-
delsen i tre regioner og dokumenter fra Bufdir og
alle regionene (se 2.2).

Dataene som er brukt til & belyse om driften er
kostnadseffektiv, er hentet fra etatens gkonomi-
og aktivitetsrapportering, regnskapsdata, inter-
vjuer med Bufdir og regionledelsen i tre regioner
og dokumenter fra Bufdir og alle regionene (se
2.2).

Bufetats resultatoppnaelse er vurdert i forhold til
de malsettingene som ble satt for etaten ved opp-
rettelsen. Det er undersekt hvor Bufetat stér i
2006 og 2007 i forhold til disse mélsettingene. I
analysene av kostnadseffektiv drift og vridning
av klientstrommen vurderes utviklingen i perio-
den 2005-2006. Oppdaterte tall for 2007 er tatt
med der disse har vert tilgjengelige og det har
vert relevant for den aktuelle analysen.
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2.2 Data om Bufetats styring, systemer og rutiner
for effektiv resultatoppnaelse

Bufdirs styring er kartlagt ved gjennomgang av:
— virksomhetsplaner og strategidokumenter

— disponeringsbrev til regionene 2006 og 2007

— resultatrapporter fra regionene 2006 og 2007

— referater fra styringsdialogmeter med regio-
nene i 2006 og 2007

— dokumentasjon fra prosjekt i Bufetat om inn-
foring av risikostyring

Pé regionniva er felgende dokumenter gjennom-

gétt:

arsrapporten fra regionene i 2006

— disponeringsskriv til et utvalg av underlig-
gende enheter i regionene i 2006 og 2007

— lopende skriftlig rapportering fra et utvalg
underliggende enheter i regionene

— referater fra styringsdialogmeter mellom regi-
onledelsen og et utvalg underliggende enheter
12006 og 2007

— virksomhetsplaner

— institusjonsplaner’

— dokumentasjon av internkontrollsystemer

— tiltaksplaner for & holde budsjettet 2006 og
2007

— klientstromsanalyser i enkelte regioner

— ulike dokumenter om omstillingsprosjekter og
tiltak

Intervjuer med regionledelsen i tre regioner og
intervju med direktoratet er gjennomfort for a fa
informasjon om styringssystemer og styrings-
praksis generelt, med sarlig fokus pa barnever-
net.

Nér det gjelder Bufetats systemer for mal- og
resultatstyring, bygger undersgkelsen pa en gjen-
nomgang av lepende interne resultatdokumenter
og evalueringer fra de siste arene. Informasjonen
om paliteligheten i styringsinformasjonen bygger
pa prosjektdokumentasjon fra etaten for klient-
systemet ODA, intervjuer med direktoratet og
revisjonen i 2006,

7)  Institusjonsplaner er planer som skal vise hvordan regionene skal
dekke aktuelle og fremtidige behov for institusjonsplasser.

8)  Dokument nr. 1 (2007-2008).
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2.3 Data om Barne- og likestillingsdepartementets
styring og oppfelging av Bufetat

BLDs styring og oppfelging av Bufetat er kart-
lagt gjennom intervju med Bufdir og departe-
mentet samt en gjennomgang av felgende doku-
menter:

22

tildelingsbrev for 2006 og 2007
resultatrapporter fra direktoratet til departe-
mentet i 2006 og 2007

annen korrespondanse mellom direktoratet og
departementet

referater fra styringsdialogmeter 1 2006 og
2007

aktuelle evalueringer og rapporter

Dokument nr. 3:6 (2007-2008) Rapport



3 Revisjonskriterier

3.1 Overordnede mal for Bufetat

Den statlige overtakelsen av barnevern og fami-
lievern ble av familie-, kultur- og administra-
sjonskomiteen begrunnet med behovet for a sikre
et godt, likeverdig og differensiert tiltaksapparat
for hele landet. Komiteen understreket at Bufetat
har ansvar for & utvikle et bedre tilbud som iva-
retar barns og unges rettssikkerhet, og som gir
mulighet for politisk og ekonomisk styring med
alle sider av virksomheten.’

Folgende malsettinger ble trukket frem ved opp-

rettelsen av Bufetat:!

— & sikre en bedre faglig og ekonomisk styring
av barnevernet

— autvikle et bedre samarbeid og bedre tjenes-
ter til kommunene 1 barnevernsarbeidet

— 4 sikre god kvalitet 1 alle ledd innen barnever-
net

— 4a bidra aktivt til at det skjer en faglig videre-
utvikling av tjenestetilbudet i barnevernet

— a bidra til bedre samarbeid med tilgrensende
tjenester til barnevernet

— 4 sikre en videre utbygging av familievernet

Et annet mal med opprettelsen av Bufetat var at
tjenestene overfor barn i sterst mulig grad skal
vaere erfaringsbaserte. Det skal derfor legges
vekt pa hoy faglig kompetanse' og forsknings-
og utviklingsprosjekter.'

Ved opprettelsen av Bufetat la departementet
vekt pa at en samorganisering av Barne-, ung-
doms- og familieforvaltningens (BUFA) oppga-
ver og oppgavene innenfor barneverns- og fami-
lievernsomradet ville kunne gi administrative,
men ogsa til en viss grad faglige, samordnings-
gevinster.'?

9) Innst. O. nr. 64 (2002-2003).

10) Strategidokument — statlig overtagelse av fylkeskommunale oppgaver,
barnevern og familievern. Rundskriv Q19/2003 av 7. juli 2003 fra
Barne- og familiedepartementet.

11) Innst. O. nr. 64 (2002-2003).

12) Strategidokument — statlig overtagelse av fylkeskommunale oppgaver,
barnevern og familievern. Rundskriv Q19/2003 av 7. juli 2003 fra
Barne- og familiedepartementet; St.meld. nr. 40 (2001-2002) Barne-

og familiedepartementet.

13) Ot.prp. nr. 9 (2002-2003).
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3.2 Sentrale krav til Bufetats virksomhet

Bufetat skal sikre et likeverdig tilbud i hele lan-
det til barn og unge som trenger barnevernstje-
nester, og koordinere de tilbudene som gis til
barn og unge som trenger tiltak fra barnevernet.'*
Et godt tiltaksapparat skal bygge pa en god dia-
log og samarbeid mellom de ulike instansene og
lokalkunnskap om barnets miljo.'s

Utgangspunktet for regionenes arbeid pé barne-
vernsomradet skal vare & hjelpe barn og unge
uten at de mé flytte ut av sitt naermilje.'s Tilta-
kene i barnevernet skal derfor primeert rettes mot
hjem og nermilje for & bedre situasjonen i hjem-
met. Tiltak skal settes inn pa et tidlig stadium av
barns problemutvikling. Fagteamene skal samar-
beide med kommunene med sikte pa a redusere
behovet for institusjonsplasser.'” Det er et mél at
antallet akuttplasseringer skal reduseres i forhold
til antallet institusjonsplasseringer totalt.'s

I de tilfellene der det blir aktuelt med plassering
av barn utenfor hjemmet, skal Bufetat bistd kom-
munene med dette. Bufetat skal rekruttere og for-
midle fosterhjem, og gi opplering og veiledning
av disse.” En malsetting er at fosterhjemstilbudet
skal styrkes for a skaffe tilstrekkelige og individu-
elt tilpassede fosterhjem, ogsé fosterhjem til barn
med spesielle behov og innvandrerbakgrunn.2

Det statlig regionale barnevernet har ansvaret for
etablering og drift av institusjoner, eventuelt med
tilknyttede spesialisttjenester for omsorg og
behandling av barn.?’ Regionen skal sikre tilgjen-
gelige institusjonsplasser og ha en fullstendig

14)  St.prp. nr. 1 (2003-2004) Barne- og familiedepartementet.
15) Innst. O. nr. 64 (2002-2003).

16) Innst. S. nr. 121 (2002-2003); Budsjett-innst. S. nr. 2 (2004-2005).
17) Strategidokument — statlig overtagelse av fylkeskommunale oppgaver,
barnevern og familievern. Rundskriv Q19/2003 av 7. juli 2003 fra

Barne- og familiedepartementet.
18) Budsjett-innst. S. nr. 2 (2004-2005).
19) Barnevernloven § 2-3.

20) St.prp. nr. 1 (2006-2007) Barne- og likestillingsdepartementet.

21) Barnevernloven § 5-1.
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oversikt over alle ledige plasser i regionen.? Pri-
vate og kommunale institusjoner kan bare benyt-
tes dersom institusjonen er godkjent av statlig
regional barnevernmyndighet.?

Bufetats maloppnéelse pd sentrale omrader er
avhengig av samarbeidet med kommunene. Bar-
nevernstjenenesten i kommunene er ansvarlig for
a utfere de oppgavene som i barnevernloven
ikke er lagt til et statlig organ. Kommunene skal
blant annet drive forebyggende virksomhet, gjen-
nomgd meldinger, gjore undersokelser, treffe
vedtak om tiltak etter loven, forberede saker for
behandling i fylkesnemnda, iverksette hjelpetil-
tak og folge opp tiltak.> Statlig regional myndig-
het (fagteamene) skal bistd kommunene ved
plassering av barn utenfor hjemmet.>s Fagteam-
ene skal gi kommunene rad og veiledning om
hvilke muligheter og alternativer som finnes
innenfor tiltaksapparatet. Det endelige valget
mellom institusjonsplass og fosterhjem gjores av
den kommunale barnevernstjenesten.2

Nar det gjelder bruken av hjemmebaserte tjenes-
ter, vil den kommunale barnevernstjenestens
onske om og henvendelse om bistand fra Bufetat
ha innvirkning pa i hvilken grad det statlige bar-
nevernet nar malet om & egke andelen tiltak i
hjem og nermilje.

Fylkesnemnda har myndighet til 4 treffe vedtak
om omsorgsovertakelse.” I sitt vedtak kan fyl-
kesnemnda stille vilkar nar det gjelder plasserin-
gen.”® Det betyr at vedtak i fylkesnemnda for
sosiale saker gir foringer for valg av tiltak 1
saker om omsorgsovertakelse.

Familievernet er et lavterskeltilbud som skal
favne hele befolkningen og vare et likeverdig
tilbud over hele landet.?? Ved opprettelsen av
Bufetat presiserte komiteen at etaten ber bestrebe
seg pa a fa ned ventetiden ved familievernkonto-

22) Innst. O. nr. 64 (2002-2003).

23) Barnevernloven § 5-8.

24) Barnevernloven § 2-1, kapittel 3 og kapittel 4.

25) Barnevernloven § 2-3.

26) Oppgave- og ansvarsfordeling mellom kommuner og statlige barne-
vernmyndigheter — herunder om betalingsordninger i barnevernet.
Rundskriv Q 06 2007.

27) Barnevernloven § 4-12.

28) Barnevernloven § 4-15.

29) Budsjett-innst. S. nr. 2 (2004-2005).
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rene.’® Familievernet mé ivareta krav i lov om
familievernkontor. Familievernkontorene skal gi
et tilbud om behandling og radgivning der det
foreligger vansker, konflikter eller kriser i fami-
lien. De skal foreta mekling etter lov om ekteskap
§ 26 og barneloven § 51. Statlig regional
familievernmyndighet skal serge for at familie-
vernstjenesten finnes 1 regionen, og pé forsvarlig
mate planlegge, dimensjonere og organisere tje-
nesten.’’ Bufetat skal satse pa forebyggende fami-
lievern.”> Barnevernet og familievernet skal sees 1
sammenheng og samarbeid, og fagutveksling mel-
lom familievernet og barnevernet skal styrkes.?

Pé adopsjonsomradet skal regionene med god
kvalitet og innenfor gitte tidsfrister behandle sok-
nader om innenlandsadopsjon og seknader om
forhandssamtykke om utenlandsadopsjon. Bufdir
skal sikre god behandling og enhetlig praksis pa
adopsjonsomradet og behandle klager pa vedtak.*

Bufetat forvalter en rekke tilskudd og stetteordnin-
ger, og er klageinstans for enkelte vedtak. Bufetat
m4 ha en saksbehandling og tilskuddsforvaltning
som er 1 samsvar med krav i regelverk for ordnin-
gene og ekonomiregelverkets bestemmelser.*
Tilskuddsordningene skal bidra til & na sentrale mal
pa barne-, ungdoms- og familiecomradet.

3.3 Krav til styring og kontroll for a sikre effektiv
resultatoppnaelse

Virksomhetsledelsen i statlige virksomheter skal
innenfor rammene som stilles 1 tildelingsbrevet,
andre vedtak og gjeldende lover og regler, iverk-
sette nedvendige tiltak innenfor sitt ansvarsom-
rade. Virksomhetsledelsen mé etablere systemer
og rutiner som er tilpasset risiko og vesentlighet.*

30) Innst. O nr. 64 (2002-2003).
31) Lov om familievernkontorer, § 2.

32) Strategidokument — statlig overtagelse av fylkeskommunale oppgaver,
barnevern og familievern. Rundskriv Q19/2003 av 7. juli 2003 fra
Barne- og familiedepartementet.

33) Budsjett-innst. S. nr. 2 (2005-2006); Innst. O. nr. 64 (2002-2003).

34) Bufdir har ogsa ansvar for & administrere og gjennomfere adopsjons-
forberedende kurs. Videre har Bufdir et ansvar for & uteve tilsyn med
adopsjonsorganisasjonenes virksomhet. Det innebaerer & behandle
sgknader fra adopsjonsorganisasjonene om formidlingstillatelse (St.
prp. nr. 1 (2006-2007) Barne- og likestillingsdepartementet).

35) Det gjelder blant annet tilskuddene til krise- og incestsentre og volds-
forebyggende tiltak og midler knyttet til samlivs-, familie- og likestil-
lingstiltak (St.prp. nr. 1 (2006-2007) Barne- og likestillingsdeparte-
mentet).

36) @konomiregelverket.
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3.3.1 Mal- og resultatstyring
Mal- og resultatstyring er et overordnet styrings-
prinsipp for statlige virksomheter.

Virksomhetens ledelse skal planlegge og utarbeide
strategier med ettarig og flerdrig perspektiv, til-
passet virksomhetens egenart. Planene skal doku-
menteres gjennom interne styringsdokumenter.”’
Virksomheten ma velge styringsparametere som
direkte eller indirekte méler eller beskriver i
hvilken grad virksomheten nér sine overordnede
mal. Ambisjonsnivaet for hvilke resultater som
skal nds 1 den aktuelle perioden, settes gjennom
resultatmdl. Resultatmalene mé vare operasjona-
lisert slik at de er spesifikke, mélbare, aksepterte,
realistiske, tidfestede og enkle.*

Virksomheten har ansvar for at méal og resultat-
krav som er fastsatt i tildelingsbrev, andre vedtak
og interne styringsdokumenter, folges opp og
gjennomfores innenfor rammen av tildelte ressur-
ser. Alle virksomheter skal innen sine ansvarsom-
rader fastsette klare mal og resultatkrav innenfor
rammene som er gitt av overordnet myndighet.
Virksomhetene ma sikre at mal og resultatkrav
oppnas pa en effektiv méte, og at virksomheten
drives i samsvar med gjeldende lover og regler.
Det betyr at Bufetat skal uteve en effektiv, malret-
tet og tydelig faglig og ekonomisk styring i sam-
svar med overordnede foringer.*

Virksomheten har ansvar for & prioritere sine
ressurser innenfor de ulike omradene som virk-
somheten har ansvaret for.*’ Anskaffelsene skal
gjores 1 trdd med anskaffelsesregelverket og iva-
reta krav bade til god kvalitet og til effektiv res-
sursutnyttelse.

Virksomheten skal serge for at den har en intern
rapportering som tilfredsstiller kravene til resul-
tat- og regnskapsrapportering. Virksomheten ma
sikre at styringsinformasjon gir nedvendig
grunnlag for & folge opp aktivitetene og resulta-
tene. @konomisystem, sammen med statistikk,
skal belyse om virksomheten driver effektivt i
forhold til kostnader og fastsatte mal og resultat-

37) @konomiregelverket.

38) Mal- og resultatstyring i staten. En veileder i resultatmaling. Senter for
statlig gkonomistyring, 2006.

39) @konomiregelverket.
40) St.prp. nr. 1 (2006-2007) Barne- og likestillingsdepartementet.
41) @konomiregelverket.

42) @konomiregelverket; lov om offentlige anskaffelser.
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krav. Det skal i alle virksomheter gjores evalu-
eringer for & f4 informasjon om effektivitet,
maloppnaelse og resultater. Frekvens og omfang
skal bestemmes ut fra egenart, risiko og vesent-
lighet, og behovet ma vurderes opp mot kvalitet
og omfang av evrig rapportering.*

Virksomhetsledelsen ma sikre en hensiktsmessig
styringsdialog internt i virksomheten som ledd i
oppfelging av mal og resultatkrav.*

3.3.2 Risikostyring og internkontroll

Alle statlige virksomheter skal etablere intern-

kontroll. Den interne kontrollen skal forhindre

styringssvikt, feil og mangler slik at

a) maloppnaelse og resultater er i trad med fast-
satte krav og det er en effektiv ressursbruk.
Vesentlige avvik skal avdekkes, og det skal
foretas nedvendig korrigering;

b) budsjettrammer overholdes, regnskaps- og
resultatinformasjon er pélitelig, og virksom-
hetens verdier forvaltes pa en forsvarlig mate;

c¢) ekonomistyringen er organisert pa en betryg-
gende mate og utfores i samsvar med gjel-
dende lover og regler overholdes. Misligheter
og okonomisk kriminalitet skal forebygges og
avdekkes.*

Virksomhetens ledelse har ansvaret for & pase at
den interne kontrollen er tilpasset risiko og
vesentlighet, at den fungerer pa en tilfredsstillende
mate, og at den kan dokumenteres. Internkontroll
skal primert vaere en del av virksomhetens interne
styring. Blant annet stilles det krav til virksomhe-
ten om & sikre kompetanse i resultatoppfelging og
kontroll. Det skal ogsa identifiseres risikofaktorer
som kan medvirke til at virksomhetens mal ikke
nds, og det skal iverksettes korrigerende tiltak
som med rimelighet kan redusere sannsynligheten
for manglende méloppnaelse.*

Pa barevernsomradet er det i barnevernlovens § 2-3
om statlige barnevernmyndigheters oppgaver og
myndighet slatt fast at statlig regional myndighet
skal ha internkontroll for & sikre at oppgavene gjores
1 samsvar med krav fastsatt i lov eller i medhold av
lov. Statlig regional myndighet ma kunne gjore rede
for hvordan den oppfyller kravet til internkontroll.*’

43) @konomiregelverket.
44)  @konomiregelverket.
45)  @konomiregelverket.
46) @konomiregelverket.

47) Barnevernloven
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3.4 Krav til departementenes etatsstyring

Departementene har et overordnet ansvar for at
underliggende virksomheter gjennomferer aktivi-
teter i trad med Stortingets vedtak og forutsetnin-
ger og etter departementets fastsatte mal og prio-
riteringer. Departementene skal serge for at virk-
somheten bruker ressursene effektivt. Departe-
mentene skal i det arlige tildelingsbrevet til virk-
somheten folge opp Stortingets vedtak og forut-
setninger. Tildelingsbrevet skal blant annet inne-
holde overordnede mal med strategiske utfordrin-
ger og satsingsomrader, krav til rapportering
samt styringsparametere for a4 kunne vurdere
méloppnaelse og resultater. I tildelingsbrevet skal
departementet stille bevilgningene til disposisjon
for underliggende virksomheter.

Departementene har ansvar for at styringsdialo-
gen mellom departementet og virksomheten fun-
gerer pa en hensiktsmessig mate. Departementet
skal 1 samrad med virksomheten fastsette sty-
ringsdialogens form og innhold. Styring og opp-
folging skal tilpasses virksomhetens egenart samt
risiko og vesentlighet, og styringsdialogen skal
vaere dokumenterbar.®

Virksomhetene skal rapportere om méloppnaelse
og resultater til overordnet myndighet. Rapporte-
ringen skal vere 1 henhold til tildelingsbrevet og
ha fokus pa méloppnéelse, skonomi og resultater.
Rapporteringen om resultater kan omfatte inn-
satsfaktorer, aktiviteter, produkter og tjenester
samt effekter i forhold til brukere og samfunn.®

Departementene har ansvar for & folge opp om
virksomheten oppfyller mélene og resultatkrav-
ene. I resultatoppfelgingen inngar bade det & gi
tilbakemelding pa det som blir rapportert, og
ogsé pa denne bakgrunn a vurdere virksomhetens
maloppnaelse og resultater. Denne vurderingen
skal ligge til grunn for departementenes videre
arbeid med ny budsjettproposisjon og nytt tilde-
lingsbrev til virksomheten.*!

48) @konomiregelverket.
49) @konomiregelverket.
50) @konomiregelverket.
51) Styring og styringsteknikker. Statlig @konomistyring. Finansdeparte-

mentet 17. november 2003.

26

Mal- og resultatstyring inneberer at departemen-
tene skal ta 1 bruk resultatinformasjonen fra virk-
somheten i styringsprosessen:

— Virksomheten skal gis en konkret tilbakemel-
ding pa rapporteringen.

— Departementene skal danne seg et eget bilde
av det som star om virksomhetens resultater
og ta stilling til om det er behov for informa-
sjon som utdyper, forklarer eller kompletterer
resultatinformasjonen.

— Departementene skal ta med seg informasjo-
nen i den videre styringsprosessen og bruke
den som beslutningsgrunnlag. Den skal hjelpe
departementene til & fordele ressurser, gjore
avveininger og prioriteringer, justere forvent-
ningsnivder og utforme konkrete resultat-
krav.®

52) Styring og styringsteknikker. Statlig @konomistyring. Finansdeparte-
mentet 17. november 2003.
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4 Organisering og tjenesteproduksjon

4.1 Bufetats organisering og oppgaver

Statens barnevern og familievern (SBF) ble opp-
rettet 1. januar 2004. 1. juli 2004 ble Barne-,
ungdoms- og familieetaten (Bufetat) opprettet
ved & sld sammen Statens barnevern og familie-
vern og Barne-, ungdoms- og familieforvaltnin-
gen (BUFA).

Bufetat bestar av Barne-, ungdoms- og familie-
direktoratet (Bufdir) og fem regionkontor med
underliggende tiltak. Bufdir er ansvarlig for &
styre, koordinere og utvikle Bufetat, samt forvalte
en rekke tilskudd og prosjektmidler og behandle
klager pa adopsjonsvedtak. Direktoratet har ansva-
ret for den faglige og administrative ledelsen av
regionene 1 Bufetat, og det skal samordne virk-
somheten 1 regionene for & sikre et mest mulig
likeverdig tiltaksapparat for hele landet.®

De fem regionene ost, sor, vest, Midt-Norge og
nord har et utgvende ansvar innenfor barnevern,

familievern og behandling av adopsjonssekna-

der.>* Det statlige regionale barnevernet skal:

— sorge for at det finnes institusjonsplasser
innen barnevernet,

— rekruttere og formidle fosterhjem,

— bistd den kommunale barnevernstjenesten ved
plassering av barn utenfor hjemmet,

— sorge for at fosterhjemmene far nedvendig
opplaring og generell veiledning.ss

Underlagt regionkontorene er det til sammen 26
fagteam (se organisasjonskartet) som blant annet
har som oppgave & gi faglig bistand i vanskelige
barnevernssaker, finne lokale lgsninger i samar-
beid med kommunene og bistd kommunene i
plasseringssaker utenfor hjemmet. Fagteamene
skal bistd kommunene med plasseringen av barn
1 institusjon og har ansvar for inntak av barn og
ungdom til statlige og private barnevernstiltak.
Fagteamene drofter valg av type tiltak med kom-
munene, blant annet om det er alternativer til
institusjonsplasseringer.

Barne-, ungdoms- og familieetaten (Bufetat). Kilde: Bufetat.no

Barne-, ungdoms- og familieetaten

Bufetat region

Midt-Norge
4 fagteam

Bufetat region

nord
4 fagteam

Bufetat region

sor
6 fagteam

Bufetat region

vest
6 fagteam

Bufetat region

ost
6 fagteam

4 familiebaserte
tiltak

4 fosterhjems-
tjenester

6 familievern-
kontor

10 barneverns-
institusjoner

3 familiebaserte
tiltak

6 familiebaserte
tiltak

4 fosterhjems-
tjenester

6 fosterhjems-
tjenester

12 familievern-
kontor

10 familievern-
kontor

15 barneverns-
institusjoner

17 barneverns-
institusjoner

8 familiebaserte
tiltak

6 fosterhjems-
tjenester

12 familievern-
kontor

22 barneverns-
institusjoner

8 familiebaserte
tiltak

4 fosterhjems-
tjenester

23 familievern-
kontor

22 barneverns-
institusjoner

53) St.prp. nr. 1 (2006-2007) Barne- og likestillingsdepartementet.

27

54) St.prp. nr. 1 (2006-2007) Barne- og likestillingsdepartementet.
55) Rundskriv Q 06 2007.

56) Bufetats hjemmeside: www.bufetat.no.

Dokument nr. 3:6 (2007-2008) Rapport



Hjemmebaserte tiltak

Barnevernet setter inn hjelpetiltak for a bedre foreldres
omsorg for sine barn, for a hindre atferdsproblemer

hos et barn eller for a forhindre problemer i

barnets eller familiens ovrige nettverk. De fleste
hjelpetiltakene i hjemmet skjer i regi av den kommunale
barnevernstjenesten. Bufetat tilbyr ogsa hjemmebaserte
tjenester som et alternativ til plassering utenfor
hjemmet. | Bufetat har regionene mange forskjellige
hjemmebaserte tiltak. Alle regionene tiloyr PMTO og
MST.

Parent Management Training Oregon (PMTO)

Parent Management Training Oregon er en metode

for radgivning for foreldre til barn mellom 3 og 12 ar
som viser tydelige tegn pa heyt aggresjonsniva, og som
hyppig kommer i konflikt med andre barn og voksne.
Foreldrene far tilbud om oppleering, slik at de skaffer
seg bedre oppdragerferdigheter for a fremme sosial
atferd hos barna og redusere avvikende atferd. Foreldre
trenes i hensiktsmessige metoder for a hjelpe sitt barn i
hverdagen. PMTO som metode brukes ogsa i fosterhjem

og pa barnevernsinstitusjoner.

Multisystemisk terapi (MST)

Multisystemisk terapi er et tidsbegrenset og intensivt
familiebasert program. Malgruppen er ungdom
mellom 12 og 17 ar med store atferdsvansker som rus,
kriminalitet og skulking. MST skal fere til reduksjon

i lovbrudd og andre former for antisosial atferd, for
eksempel rusmisbruk, og redusert behov for a plassere
den enkelte ungdom utenfor hjemmet. Behandlingen
foregar i hjemmet. Familien hjelpes av terapeuter som
er tilgjengelig 24 timer i degnet. Et MST-team bestar av
én veileder og tre terapeuter. Gjennom oppleering og
veiledning forbedres foreldrenes oppdragelsespraksis og
familiens samhold og omsorg for hverandre. Gjennom
MST skal familien settes i stand til a lgse fremtidige

57
problemer.

57) Bufetats hjemmeside: www.bufetat.no, og Atferdssenterets hjemme-
side: wwwe.atferd.unirand.no (14. november 2007)
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Bufetat tilbyr hjemmebaserte tiltak som tas i
bruk overfor barn og ungdom med sarskilte
atferdsvansker. De hjemmebaserte tiltakene for-
midles av fagteamene, som Parent Management
Training Oregon (PMTO) og Multisystemisk
behandling (MST). MST-teamene er organisert
som egne enheter 1 regionene. Sertifiserte
PMTO-terapeuter er tilknyttet ulike underlig-
gende enheter 1 Bufetat. Atferdssenteret har det
faglige ansvaret for MST og PMTO.

Regionene har til sammen 24 fosterhjemstjenes-
ter. Disse er i noen tilfeller samlokalisert og ogsa
samorganisert med fagteam. Fosterhjemstjenes-
ten har blant annet som oppgave & gjennomfore
rekrutterings- og oppleringskurs for fosterforel-
dre samt gi stette og veiledning til fosterforeldre/
fosterhjem. Fosterhjemstjenesten gir opplering,
folger opp, styrer, veileder og administrerer stat-
lige fosterhjem.®

Regionene skal etablere og drifte statlige barne-
vernsinstitusjoner og folge opp at institusjonene
tilfredsstiller kvalitetskrav. Regionene har ogsa 1
oppgave & godkjenne og folge opp private og
kommunale institusjoner som benyttes etter bar-
nevernloven.® Samlet er det 88 statlige barne-
vernsinstitusjoner i Norge.®' I tillegg kjoper regi-
onene plasser ved private institusjoner eller ved
andre offentlige institusjoner.5

58) Senteret er en del av UniRand og organisert som et aksjeselskap
heleid av Universitetet i Oslo. Finansieringen kommer fra BLD, Sosial-
og helsedirektoratet og Utdanningsdirektoratet. Kilde: Atferdssente-
rets hjemmeside (14. november 2007).

59) Bufetats hjemmeside: www.bufetat.no (14. november 2007).

60) Oppgave- og ansvarsfordeling mellom kommuner og statlige barne-
vernmyndigheter — herunder om betalingsordninger i barnevernet.
Rundskriv Q 06 2007.

61) Bufetats hjemmeside: www.bufetat.no (1. november 2007).

62) “Andre offentlige institusjoner” er kommunale institusjoner som er
godkjent for og som benyttes for barn som plasseres utenfor hjemmet

med hjemmel i barnevernloven, jamfer Bufetats hjemmeside: www.
bufetat.no (18. oktober 2007).
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Fosterhjem

Statlig regional barnevernmyndighet har ansvaret for a
rekruttere fosterhjem. Det innebaerer at regionen har
ansvaret for at det til enhver tid finnes et tilstrekkelig
antall forskjellige typer fosterhjem som kan ivareta barn
med ulike behov. De kommunale barnevernstjenestene
rekrutterer ogsa fosterhjem etter behov. Nar det gjelder
godkjenning av fosterhjem, er dette kommunens oppgave
uansett om fosterhjemmet er rekruttert av det statlige
regionale barnevernet eller av kommunen selv.%3

Det er flere betegnelser knyttet til fosterhjem, som
illustrerer spesielle funksjoner, grad av forsterkning
eller alder pa fosterbarnet. Ut over «ordinzere
fosterhjem» finnes ulike typer:®*

- Beredskapshjem: hjem som tar imot barn for kortere
perioder i akuttsituasjoner.

- Ungdomsfamilier: hjem som tar imot ungdommer
som det er seerlig krevende a ha omsorg for. En
voksen person er frikjept fra annet arbeid, og
fosterhjemmet skal ha tett oppfelging.

— Forsterkede fosterhjem: hjem som har spesielle
tjenester, ytelser og avlastningsordninger, for
eksempel i form av ekstra lannskompensasjon, slik
at en eller begge fosterforeldre kan redusere sin
arbeidstid utenfor hjemmet.

Ansvaret for familievernkontorene er lagt til regi-
onene. Det er til sammen 64 familievernkontor. 42
av disse er statlige familievernkontor, som er
underlagt regionkontorene, mens 22 er kirkelige
familievernkontor, som far statlige tilskudd.®
Familievernkontorenes oppgaver er i hovedsak
behandling og rddgivning i konflikter og kriser 1
familien, mekling i ekteskap og saker etter barne-
loven. Familievernkontorene driver ogsa utadret-
tet virksomhet om familierelaterte temaer.5

Regionkontorene er forsteinstans i1 saksbehandling
av seknader om adopsjon. Regionenes saksbehand-
ling bygger pa utredninger gjort av kommunene.
Bufdir har flere oppgaver knyttet til adopsjon, blant
annet som klageinstans i adopsjonssaker.”’

63) Oppgave- og ansvarsfordeling mellom kommuner og statlige barne-
vernmyndigheter — herunder om betalingsordninger i barnevernet.
Rundskriv Q 06/2007.

64) Bufetats hjemmeside: www.bufetat.no (14. november 2007).

65) Bufetats hjemmeside: www.bufetat.no (14. november 2007).

66) Lov om familievernkontorer (familievernkontorloven).

67) Bufetats hjemmeside: www.bufetat.no (18. oktober 2007).
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Kommunenes oppgaver pa barnevernsomradet

Kommunens ansvar for a utfere oppgavene etter
barnevernloven er negativt avgrenset. Det innebzerer at
kommunen har ansvaret for & utfere de oppgavene etter
loven som ikke er lagt til et statlig organ. Kommunen har
bl.a. ansvaret for:

— det forebyggende arbeidet

— hjelpetiltak i hjemmet

— initiativ til plassering av barn utenfor hjemmet

— oppfelging av barn plassert utenfor hjemmet

— godkjenning av fosterhjem

Det er barnevernstjenesten i kommunen som tar initiativet
til plassering av barn utenfor hjemmet. Kommunen har
ansvar for a utrede saken og gjennomfere nedvendige
undersgkelser. Plassering av barn utenfor hjemmet

skjer enten ved at kommunen selv treffer vedtak

(frivillige tiltak), eller ved at kommunen fremmer sak for

fylkesnemnda (tvangstiltak).58

I direktoratet ligger blant annet oppgaver knyttet
til tilskuddsforvaltning og informasjonsvirksom-
het. Bufdir driver informasjonsvirksomhet over-
for ungdom (www.ung.no og www.eurodesk.no)
og har oppgaver knyttet til EU-programmet
«Aktiv ungdomy». Bufdir er sekretariat for Forde-
lingsutvalget som fordeler midler til landsomfat-
tende frivillige barne- og ungdomsorganisasjo-
ner. P familie- og likestillingsomradet forvalter
direktoratet flere tilskudd, blant annet til krise-
og incestsentre. Bufdir er klageinstans for vedtak
knyttet til ekteskapsinngaelse og gir faglige vur-
deringer i saker om billighetserstatning.®

4.2 Nokkeltall for skonomi og aktivitetsutvikling
i barnevern, familievern og adopsjon

12007 er utgiftsbevilgningen til Bufetat pd om
lag 4,245 mrd. kroner.” Denne budsjettrammen
er fordelt med ca. 90 prosent til barnevern, ca.

7 prosent til familievern og ca. 3 prosent til drift
av direktoratet.” I tillegg forvalter Bufdir en

68) Oppgave- og ansvarsfordeling mellom kommuner og statlige barne-
vernmyndigheter — herunder om betalingsordninger i barnevernet.
Rundskriv Q 06/2007.

69) Bufetats hjemmeside: www.bufetat.no (14. november 2007).

70) St.prp. nr. 1 (2007-2008) Barne- og likestillingsdepartementet. Sum-
men av utgiftsbevilgning i saldert budsjett 2007 pa felgende kapitler:
kap. 842 Familievern, kap. 855 Statlig forvaltning av barnevernet, og

kap. 858 Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet.

71) St.prp. nr. 1 (2007-2008) Barne- og likestillingsdepartementet.
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rekke tilskudd og prosjektmidler. Tabell 1 viser
at de storste utgiftene i det statlige barnevernet
er knyttet til plasser i barnevernsinstitusjoner.

Bufetat hadde totalt 4438 tilsatte (3925 arsverk)
per 1. oktober 2007. Av disse var 167 (163 ars-
verk) tilsatte i direktoratet og de ovrige i regio-
nene (regionkontor og underliggende enheter).”

Tabell 1 Netto utgifter til det statlige barnevernet i 2006*

Formal Netto utgifter i mill.

kroner
Institusjon 2003
Fosterhjem 533
Hjemmebaserte tiltak 156
Administrasjon barnevern i 312

regionene**

* Utgifter pa kap. 855 minus inntekter pa kap. 3855. Nettoutgiftene
er hentet fra Bufetats regnskap 31. desember 2006 via datafangst.

** |nkluderer blant annet drift av fagteam.

Tabell 2 Totalt antall barn med tiltak i det statlige

barnevernet. Kilde: Bufetats arsrapport 2006 og Bufetats
rapport 2. tertial 2007

Tidspunkt Antall barn
31. desember 2005 3720
31. desember 2006 3973
31. august 2007 3893
Endring fra 2005 til 2006 6,8 %

Tabell 2 viser at ved utgangen av 2006 var det
3973 barn og unge med tiltak i det statlige bar-
nevernet. Det har vart en gkning i dette antallet
fra 2005 til 2006 pé 6,8 prosent. I perioden fra
31. desember 2006 til 31. august 2007 var det en
liten nedgang. Tall for 31. oktober 2007 viser
4085 barn med tiltak, det vil si en gkning i for-
hold til utgangen av 2006.7

Tabell 3 Antall behandlingssamtaler og meklinger i 2005

og 2006 i familievernet. Kilde: Bufetats arsrapport 2006

2005 2006 Endring
Behandlingssamtaler 29 195 29 490 1%
Meklinger 9134 9152 0,2 %

72) 1 tillegg kommer timelgnnede personer. | september 2007 var det 659
timelgnnede personer, tilsvarende 316 manedsverk. E-post fra Bufdir,
8. november 2007.

73) @konomi- og aktivitetsrapportering fra Bufetat til BLD per 31. oktober
2007.
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Tabell 3 viser at antall behandlingssamtaler i
familievernet totalt har ekt noe fra 2005 til 2006.
Utviklingen er noe ulik mellom regionene. I
regionene sor og vest har antall saker gatt ned,
mens den har gkt i regionene @st, Midt-Norge og
nord.™

Antall meklinger totalt har holdt seg stabilt fra
2005 til 2006, men det er variasjoner mellom
regionene. | regionene vest og nord har andelen
meklinger hatt en relativt stor nedgang, mens 1
de andre regionene har det vart en gkning 1
meklingssaker. Det gjelder sarlig 1 regionene sor
og Midt-Norge.”

Nar det gjelder adopsjon, mottok regionene 992
saker og behandlet til sammen 1071 sgknader
om forhdndssamtykke til adopsjon av barn fra
utlandet 1 2006. Noen var saker som gjensto fra
2005. Det kom 267 nye seknader om ste-
barnsadopsjon til regionene i 2006, mens 187 ble
ferdigbehandlet.”

74) Bufetats arsrapport 2006.
75) Bufetats arsrapport 2006.

76) Bufetats arsrapport 2006.
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5 | hvilken grad er Bufetats resultater pa barnevernsomradet

i samsvar med sentrale mal?

5.1 Har Bufetat etablert et differensiert og
behovstilpasset tiltaksapparat?

Et av de viktigste malene med reformen innen
barnevernet 1 2004 var & sikre likeverdige tilbud i
hele landet til barn og unge som trenger barne-
vernstjenester. Det statlige barnevernet skal sikre
et tiltaksapparat som er tilpasset barn og unges
behov.”

5.1.1 Bufetat oppgir at de mangler egnede
institusjonsplasser

Alle de fem regionene rapporterer at det statlige
institusjonsapparatet mangler plasser i forhold til
behovet, og at institusjonene ikke i tilstrekkelig
grad er differensiert. Det er sarlig mangler 1
institusjonsapparatet ndr det gjelder & ta imot de
mest krevende barna og ungdommene.” Det er
imidlertid usikkert hvor mange slike institusjons-
plasser som mangler.”

Intervjuer med tre av regionene og gjennomgang

av dokumenter fra alle regionene viser folgende

behov for videreutvikling av institusjonstilbudet:

— Region vest oppgir at de har behov for stat-
lige institusjonsplasser for ungdom med
omfattende rus-, volds- og/eller psykiatripro-
blematikk.

— Region Midt-Norge oppgir at de ikke har et
godt nok tilbud for barn og unge med psy-

kiske lidelser, og at det er behov for flere stat-
lige plasser og en sammenslaing av sma insti-
tusjonsenheter.

— Region nord oppgir at de har for fa plasser til
ungdommer med rusproblematikk og alvorlig,
sammensatt problematferd.

— Region est oppgir at de ikke har et godt nok
tilbud til barn og ungdom med psykiske lidel-
ser og rusproblemer, og at de ikke har tilstrek-
kelig med statlige akuttplasser.

— Region ser oppgir at de ikke har et godt nok
tilbud for barn med sammensatte problemer.

For & kunne sikre at det er tilgjengelige institu-
sjonsplasser som er tilpasset barnas behov, ma
regionene ha et institusjonstilbud som er tilstrek-
kelig differensiert og riktig dimensjonert. Regio-
nene ma malrette institusjonene til de gruppene
man ensker a gi et tilbud til i eget tiltaksapparat.
Videre mé det ovrige behovet for institusjons-
plasser dekkes gjennom kjep av private institu-
sjonsplasser.

Det kan vaere mange arsaker til at Bufetat mang-
ler egnede institusjonsplasser. Ifglge Bufdir er én
sentral arsak at institusjonstilbudet ikke var
behovstilpasset i flere fylkeskommuner. Enkelte
fylkeskommuner hadde en overvekt av institu-
sjonsplasser som var tilpasset de barna som i dag
1 hovedsak er i fosterhjem. Disse regionene har

Tabell 4 Andel oppholdsdager i statlige, private og andre offentlige barnevernsinstitusjoner 2005 og 2006, fordelt pa

regionene. Kilde: Bufetats SSB-rapportering 2006

Hele Bufetat Region @st

2005 2006 2005 2006

Prosentandel i statlige 46 48 36 40
barnevernsinstitusjoner

Prosentandel i private 52 51 62 58
barnevernsinstitusjoner

Prosentandel i 2 1 2 2
andre offentlige
barnevernsinstitusjoner*

Region sgr

Region vest Region

Midt-Norge

Region nord

2005 2006 2005 2006 2005 2006 2005 2006

60 58 38 42 64 56 58 60

40 42 62 58 27 43 40 39

*Andre offentlige institusjoner er et lite antall kommunalt eide barnevernsinstitusjoner som benyttes av Bufetat.

77) Innst. O. nr. 64 (2002-2003).

78) Intervju med regionene vest, Midt-Norge og nord, varen 2007; intervju
med Bufdir, juni og oktober 2007; regionenes institusjonsplaner 2007.

79) Mgate med Bufdir, oktober 2007.
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dermed hatt et omfattende arbeid med & omstille
statlige institusjoner til andre brukergrupper.
Bufdir hevder ogsa at manglende tilbud i psykisk
helsevern har fort til okt ettersporsel etter institu-
sjonsplasser til barn med sammensatte proble-
mer.%

Tabell 4 viser at private institusjonsplasser fort-
satt er en stor del av det totale tilbudet, og at
andelen oppholdsdager i private institusjoner har
veert tilneermet stabil fra 2005 til 2006. Samtidig
er antallet oppholdsdager i private institusjoner
redusert med 5,5 prosent fra 2005 til 2006.#!
Andelen oppholdsdager i private institusjoner
har ikke gatt like mye ned som antallet, fordi
institusjonsbruken er redusert fra 2005 til 2006.

Det er regionale forskjeller 1 bruken av private
institusjoner. Mens regionene ost og vest i 2006
har 58 prosent av oppholdsdagene i private insti-
tusjoner, har Region nord 39 prosent i private.
Regionene ost og vest har fra 2005 til 2006 hatt
en reduksjon i andelen oppholdsdager i private
institusjoner, men har fortsatt den hoyeste ande-
len private institusjonsplasser. Ved den statlige
overtakelsen hadde regionene ulik bruk av pri-
vate institusjoner, og det er fortsatt store for-
skjeller.

5.1.2 Ventetid pa fosterhjem har gatt ned -
fortsatt mangel pa egnede fosterhjem

En kartlegging som er gjort av Bufdir, viser at
mange barn venter pa a fa fosterhjem gjennom
Bufetat. Per 31. januar 2007 var det 122 plasse-
ringsklare barn med vedtak som det ikke var
funnet et fosterhjem til. I perioden 2005-2006
okte dette antallet med 50 prosent, mens antallet
var stabilt 2006-2007. Undersokelsen viser ogsa
at 96 prosent av alle barn som hadde ventetid
etter at vedtak var fattet, fikk et fosterhjem innen
seks uker per utgangen av januar 2007. Det er en
forbedring 1 forhold til resultatene 1 2005 og
2006 som var henholdsvis 69 og 58 prosent.®

Det er barn i ungdomskolealder som utgjer de
storste arskullene blant de som mangler foster-
hjem. De fleste av disse barna venter 1 institu-
sjon.®

80) Mate med Bufdir, oktober 2007.
81) Bufetats arsrapport 2006.

82) Fakta-ark 2 Fosterhjem om barn og unge som er aktuelle for plasse-
ring i fosterhjem, 3. utgave, 7. mars 2007.

83) Fakta-ark 2 Fosterhjem om barn og unge som er aktuelle for plasse-
ring i fosterhjem, 3. utgave, 7. mars 2007.
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Intervjuer med tre av regionene og gjennomgang
av dokumenter fra alle regionene viser at regio-
nene mener 4 ha folgende utviklingsbehov nar
det gjelder fosterhjemstilbudet:

— Region vest oppgir & mangle fosterhjem, sar-
lig i de store byene, og papeker at det er
behov for et mer differensiert fosterhjemstil-
bud.

— Region Midt-Norge oppgir & mangle foster-
hjem, sarlig i Ser-Trondelag.

— Region nord oppgir & mangle fosterhjem, ser-
lig fosterhjem som kan ta imot barn med sam-
mensatt problematikk.

— Region est oppgir & mangle fosterhjem og har
hatt behov for & eke bruken av fosterhjem
tilknyttet private virksomheter. Regionen har
serlige utfordringer knyttet til barn med store
hjelpebehov, barn og unge med flerkulturell
bakgrunn, barn med sesken og barn med ned-
satt funksjonsevne.

— Region ser oppgir & mangle fosterhjem og har
blant annet behov for flere treningsfamilier
for ungdom, og beredskapshjem.

Ingen av regionene har altsa et godt nok utviklet
fosterhjemstilbud til & mate behovene. Antall
oppholdsdager i fosterhjem gkte imidlertid med
hele 15 prosent fra 2005 til 2006. Det var 173
flere barn 1 fosterhjem ved utgangen av 2006 enn
ved utgangen av 2005.% Det betyr at mange av
regionene rekrutterte et stort antall fosterhjem i
2006 for a mete de gkte behovene, men at det
fortsatt er store utfordringer.

5.1.3 Bufetat oppgir at det er mangler i tilbudet
om hjemmebaserte tiltak

Regionene Midt-Norge, nord, ost og ser oppgir &
ikke ha et godt nok utbygd tilbud av hjemmeba-
serte tjenester i forhold til behovet. Region vest
gir uttrykk for at de totalt sett har tilstrekkelig
med hjemmebaserte tiltak i forhold til behovet,
men de ser likevel behov for en videre utvikling
av tjenestetilbudet for & kunne folge veksten 1
antall barn.

Folgende mangler og utviklingsbehov er trukket

frem av regionene i intervjuer og dokumenter:

— Region vest oppgir at de generelt har en hoy
andel plasseringer i hjemmebaserte tiltak,
men hevder de ber eke bruken av MST og
utdanne flere PMTO-terapeuter.

— Region nord oppgir at de ligger lavt i forhold
til de andre regionene nar man ser pa andel
hjemmebaserte tiltak, og sier det er behov for

84) Bufetats arsrapport 2006.
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a oke tilbudet. Regionen oppgir at de har
underdekning pd MST 1 to geografiske omra-
der.

— Region Midt-Norge oppgir at de ikke har god
nok kapasitet pd hjemmebaserte tiltak i for-
hold til behovet, og viser blant annet til man-
gler 1 MST-tilbudet.

— Region gst oppgir at de ser behov for & bygge
opp et tilbud pa familieproblematikk i hjem-
met, mor-og-barn-kollektiv og familieplasser
for mor, far og barn.

— Region ser oppgir at de har behov for & bygge
ut hjemmebaserte tjenester generelt og trekker
blant annet frem mangler i PMTO-tilbudet.

Tilstrekkelige egnede hjemmebaserte tiltak som
kan veare alternativer til institusjonsplasseringer,
er en forutsetning for & kunne na malet om a
redusere bruken av institusjoner. Nar mange av
regionene ikke har etablert et tilstrekkelig tilbud
av hjemmebaserte tiltak, begrenser dette etatens
muligheter til ytterligere & vri klientstremmen.

5.2 I hvilken grad har Bufetat gkt bruken av
fosterhjem og hjemmebaserte tiltak?

Det har vaert og er fremdeles en malsetting at barn
i barnevernstiltak skal hjelpes uten & métte flyttes
ut av sitt neermilje.® Tiltakene 1 barnevernet skal
derfor primert rettes mot hjem og nermilje for &
bedre situasjonen i hjemmet. Ved den statlige
overtakelsen av barnevernet 14 det i strategien a
redusere behovet for institusjonsplasser og oke
bruken av fosterhjem og hjemmebaserte tiltak.s

5.2.1 Regionale variasjoner i tiltaksprofilen

Figur 1 viser at det er store forskjeller mellom regi-
onene i tiltaksprofilen. I 2006 varierte andelen opp-
holdsdager i institusjon av alle oppholdsdager fra
34 prosent 1 Region Midt-Norge til 49 prosent 1
Region nord. Oppholdsdager i fosterhjem varierte
fra 19 prosent (Region Midt-Norge) til 39 prosent
(Region ser) av alle oppholdsdager. For hjemmeba-
serte tiltak varierte bruken fra 20 prosent i Region
sor til 46 prosent i Region Midt-Norge. Region
nord skiller seg fra de andre regionene med en hoy
andel oppholdsdager 1 institusjon. 1 2007 er imid-
lertid andelen oppholdsdager i institusjon betydelig
redusert i denne regionen (se figur 2).

Figur 1 Andelen oppholdsdager i institusjon, fosterhjem og hjemmebaserte tiltak av alle oppholdsdager, fordelt pa regionene,

2006. Kilde: Bufetats arsrapport 2006
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85) Innst. S. nr. 121 (2002-2003); Budsjett-innst. S. nr. 2 (2004-2005).
86) Strategidokument — statlig overtagelse av fylkeskommunale oppgaver,

barnevern og familievern. Rundskriv Q19/2003 av 7. juli 2003 fra
Barne- og familiedepartementet; St.prp. nr. 1 (2007-2008).
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Bufdir oppgir at regionale forskjeller i tiltaksbru-
ken i hovedsak skyldes at fylkeskommunene
hadde ulik tiltaksprofil ved den statlige overta-
kelsen.®”

5.2.2 Reduksjon i andelen oppholdsdager i
institusjon — tre regioner har redusert antall
oppholdsdager i institusjon

Tabell 5 viser at det har vaert en reduksjon 1
antall oppholdsdager (i aret) i institusjon fra
2005 til 2006 pa 2,5 prosent, men utviklingen er
forskjellig 1 regionene. Tre av regionene (ost,
vest og nord) har hatt en prosentvis nedgang i
antall oppholdsdager (i aret) i institusjon. Region
vest har hatt den sterste nedgangen i antall opp-
holdsdager (i aret) i institusjon. To regioner,
Midt-Norge og ser, har hatt en prosentvis gkning
pa henholdsvis 18,6 og 3,7 prosent.

Utviklingen i antall oppholdsdager i institusjon
sier noe om 1 hvilken grad regionene klarer &
omstille seg og fa ned bruken av institusjoner.
Regionene ost, vest og nord har hatt en reduk-
sjon i oppholdsdager i institusjon fra 2005 til
2006, noe som er 1 trdd med maélsettingen. De tre
regionene har fétt til en reduksjon til tross for
aktivitetsvekst. For Region Midt-Norge kan
okningen ha sammenheng med at de ved statlig
overtakelse hadde en lav andel barn i institu-
sjon.® Pkningen kan ogsa tilsi at regionen har
utfordringer med & vri klientstremmen mot fos-
terhjem og hjemmebaserte tiltak. Region ser har
hatt en ekning i antall oppholdsdager i institu-
sjon i 2006, men som det fremgar av figur 2, er
andelen oppholdsdager i institusjon redusert i
2007 (til og med 2. tertial).

Tabell 5 Antall oppholdsdager (i aret) i institusjon i 2005 og 2006, fordelt pa region. Kilde: Bufetats arsrapport 2006

Oppholdsdager i Hele Bufetat Region @st
institusjon

2005 458 084 131425
2006 446 436 125 232
Endring i antall -11 648 -6 193
Prosentvis endring -2,5% -4,7 %

Region sgr Region vest Region Midt-  Region nord
Norge

89 739 145 222 31508 60 190

93073 134 161 37 380 56 590

3334 -11 061 5872 -3 600

3,7 % -7,6 % 18,6 % -6,0 %

Figur 2 Utvikling i andelen oppholdsdager i institusjon i prosent av alle oppholdsdager (fosterhjem, institusjon, hjemmeba-

serte tjenester), for 2005, 2006 og 2007 (t.o.m. 2. tertial). Kilde: Bufetats arsrapport 2006 og Bufetats rapport 2. tertial 2007
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87) Mate med Bufdir, oktober 2007.
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88) Bufetats arsrapport 2006.
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Figur 2 viser at variasjonen mellom regionene i
andel oppholdsdager i institusjon er redusert fra
2005 til 2007. Alle regionene, bortsett fra Region
sor, hadde en nedgang i andelen oppholdsdager i
institusjon i forhold til alle oppholdsdager fra
2005 til 2006. Region nord er den regionen som
har hatt den sterste nedgangen, med en reduk-
sjon pa 7,1 prosentpoeng fra 2005 til 2006. Fra
utgangen av 2006 til 2. tertial 2007 har tenden-
sen endret seg for to regioner: Region ser har
hatt en reduksjon i andel oppholdsdager i institu-
sjon, mens Region Midt-Norge har hatt en
okning 1 andel oppholdsdager 1 institusjon.
Okningen 1 Region Midt-Norge kan skyldes at
regionen har hatt en underbruk av institusjon
tidligere. Regionen har i bade 2005 og 2006 hatt
en relativt lav andel barn 1 institusjon sammen-
lignet med de andre regionene.

5.2.3 @kt bruk av fosterhjem i alle regioner
Tabell 6 viser at det pa landsbasis har vart en
okning i antall oppholdsdager (i aret) i foster-
hjem under statlig ansvar pa 15,4 prosent fra
utgangen av 2005 til utgangen av 2006. Alle
regioner har hatt en gkning i oppholdsdager (i
aret) 1 statlige fosterhjem, men ekningen har
vaert mye mindre for regionene vest og Midt-
Norge.

For den statlige overtakelsen hadde regionene
noe ulike utgangspunkt nér det gjelder bruken av

fosterhjem som tiltak. Regionene kan ogsa ha
noe ulike utfordringer nér det gjelder & rekruttere
fosterhjem. Det er likevel store variasjoner mel-
lom regionene nér det gjelder vridning av klient-
strommen mot okt bruk av fosterhjem fra 2005
til 2006. Regionene sier det er en utfordring & vri
klientstreammen ytterligere sd lenge det er man-
gel pa egnede fosterhjem.

5.2.4 @kt bruk av hjemmebaserte tiltak i tre
regioner

Tabell 7 viser at det totalt sett har vert en gkning
1 antall oppholdsdager (i dret) 1 hjemmebaserte
tiltak pa 10,7 prosent fra 2005 til 2006. Det er
ogsé her variasjoner mellom regionene. I regio-
nene vest, Midt-Norge og nord har det vert en
okning i antall oppholdsdager i hjemmebaserte
tiltak, mens regionene ost og ser har hatt en ned-
gang. Ifelge Bufdir skyldes nedgangen i regio-
nene ost og ser serlig at de har avviklet eller
overfort tiltak til kommunene. Dette er tiltak som
enkelte fylkeskommuner tok ansvar for a drive,
men som Bufetat hevder ikke ligger innenfor
deres ansvarsomrade. Bufdir sier dette er overfo-
ringer som er i trad med det nye ansvars- og
betalingsrundskrivet.®

Den reelle okningen i bruk av hjemmebaserte tiltak
fra 2005 til 2006 kan veere mindre enn det statistik-
ken viser. Region Midt-Norge har hatt en underrap-
portering av hjemmebaserte tiltak 1 2005.%

Tabell 6 Antall oppholdsdager (i aret) i fosterhjem under statlig ansvar i 2005 og 2006, fordelt pa region.

Kilde: Bufetats statistikkrapport til SSB 2006

Oppholdsdager i Hele Bufetat Region gst
fosterhjem

2005 280218 68 799
2006 323233 90915
Endring 43 015 22116
Prosentvis endring 15,4 % 32,1 %

Region sgr Region vest  Region Midt- Region nord
Norge

75520 92 393 20223 23283

86 870 94 292 21192 29 964

11350 1899 969 6 681

15,0 % 2,1 % 4,8 % 28,7 %

Tabell 7 Antall oppholdsdager (i aret) i hjemmebaserte tiltak i 2005 og 2006, fordelt pa region. Kilde: Bufetats

statistikkrapport til SSB 2006

Oppholdsdager i Hele Bufetat Region gst
hjemmebaserte

tiltak

2005 342 937 108 035
2006 379 652 102 161
Endring 36 715 -5874
Prosentvis endring 10,7 % 5.4 %

35

Region sgr Region vest Region Midt- Region nord
Norge

58 474 118 001 33650 24777

45 251 151 437 50 793 30010

-13 223 33436 17 143 5233

-22,6 % 28,3 % 50,9 % 211 %

89) Intervju med Bufdir, juni 2007.

90) Intervju med Region Midt-Norge, april 2007.
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Tabell 8 Prosentandel oppholdsdager (i aret) etter type hjemmebaserte tiltak av totalt antall oppholdsdager i

hjemmebaserte tiltak for hver av regionene. 2005 og 2006. Kilde: Bufetats statistikkrapport til SSB 2006

MST

2005 2006
Region ost 13 16
Region ser 32 30
Region vest 11 9
Region Midt-Norge 30 16
Region nord 31 30
Hele Bufetat 19 16

Tabell 8 viser at «andre hjemmebaserte tiltak» er
den tiltaksbruken som er den sterste andelen av

de

hjemmebaserte tiltakene (70 prosent). Tre av

regionene har hatt en ekning 1 «andre hjemmeba-
serte tiltak», mens regionene ost og seor har hatt

cn

nedgang. Det finnes ikke en god nok oversikt

over hvilke tiltak som er «andre hjemmebaserte
tiltak», og i hvilken grad disse har kommet som
erstatning for en nar forestaende plassering
utenfor hjemmet. Det betyr at vridning av klient-
strommen mot mer bruk av hjemmebaserte tiltak
for tre av regionene innebarer ekt bruk av hjem-
mebaserte tiltak som kan vare av ulik karakter.
En rapport fra 2005 viste at det finnes mange
ulike hjemmebaserte tiltak med statlig stette, og

at

det varierer mellom de undersokte fagteamene

hvor systematisk de hjemmebaserte tiltakene blir
kvalitetssikret.”

Tabellen viser ogsa at det varierer mellom regio-
nene hvor stor andel oppholdsdager (i aret) som
omfatter MST- og PMTO-tiltak. Region ser er
den regionen som 1i sterst grad bruker disse tilbu-
dene. Region ost er den eneste regionen hvor
bruken av MST har ekt fra 2005 til 2006. Nér
det gjelder PMTO, har bruken okt i regionene
ost, sor og Midt-Norge fra 2005 til 2006.

PMTO Andel hjemmebaserte tiltak
2005 2006 2005 2006
15 22 72 62
28 32 40 37
5 5 83 85
11 13 59 72
14 10 55 60
14 14 68 70

5.3 I hvilken grad har Bufetat en kostnadseffektiv
drift pa barnevernsomradet?

5.3.1 Behov for tilleggsbevilgninger til det
statlige barnevernet

Bufetat har fatt tilleggsbevilgninger til barnevern
bade i 2005, 2006 og 2007. Behovet for tilleggs-
bevilgninger kan skyldes at etaten har fatt for
sma bevilgninger i forhold til aktivitetene. Se
kapittel 7.3 for en redegjorelse for realismen i
departementets budsjettering.

Tabell 9 viser at alle regionene fikk tilleggsbe-
vilgninger 1 2006. Etter tilleggsbevilgningene
hadde ingen av regionene et mer- eller mindre-
forbruk sterre enn 5 prosent. Det var store varia-
sjoner mellom regionene i behovet for tilleggs-
bevilgninger. Mens regionene ost og ser fikk okt
sine budsjetter med 5 og 7 prosent, ekte budsjet-
tene 1 de tre andre regionene betydelig mer. For
Region Midt-Norge ble budsjettet okt med 21
prosent, Region vest 19 prosent og Region nord
14 prosent. De store regionale variasjonene 1
behovet for tilleggsbevilgninger 1 2006 indikerer
at Bufetat har store utfordringer knyttet til riktig
budsjettering og god ekonomistyring.

Tabell 9 Regionenes utgiftsbudsjett pa barnevernsomradet (kap. 855) 2006. | 1000 kroner. Kilder: Disponeringsbrev til

regionene 13. januar 2006, skonomirapport fra regionene 31. desember 2006 og arsrapport 2006 fra regionene

91)

36

Budsjett utgifter per

1. januar 2006

Region ost 960 440
Region ser 711053
Region vest 1015090
Region Midt-Norge 280 288
Region nord 406 303

Gautun, H. (2005): Endring av barnevernets tiltaksprofil. En kartleg-
ging av hjemmebaserte tiltak med statlig stette. Fafo-rapport 504.

Endelig budsjett etter Prosentvis gkning i

tilleggsbevilgninger budsjettet
1012 500 5%

761376 7%

1208 165 19 %

339512 21 %

464 196 14 %
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Det var allerede hesten 2005 klart at risikoen for
merforbruk i regionene i 2006 ville vare stor.
Bufdir oppgir at ved budsjettfordelingen for
2006 ble folgende prinsipper lagt til grunn:

— Ingen av regionene skal fa tildelt et hoyere
belop enn prognosen for 2006.

— Ingen av regionene skal fi redusert utgiftene
med mer enn 3 prosent i forhold til prognosen
for 2005 (realnedgang pé 4 prosent).

— Ingen av regionene skal ha hayere realvekst i
bevilgninger enn forventet klientvekst.

— Det skal tilstrebes utjevning 1 henhold til fore-
lopig kriteriemodell.

Bufdir oppgir at ved fordelingen av 2006-bud-
sjettet mellom regionene ble det til dels lagt vekt
pa a fordele risikoen for budsjettoverskridelse
likt. Samtidig ble budsjettildelingen brukt som et
virkemiddel til & omfordele midler mellom regi-
onene i retning av storre «likeverdighet», dvs. de
regionene som i utgangspunktet hadde dyrest og/
eller mest omfattende statlig barnevern, fikk
storre «kutt» enn de andre, ut fra en antakelse
om at det der burde vaere storre potensial for a
redusere utgiftene.”

5.3.2 Noe nedgang i utgifter per oppholdsdag
totalt sett — gkte utgifter per oppholdsdag i
institusjon og fosterhjem

Endringer i utgifter per oppholdsdag fra ett ar til
et annet gir en indikasjon pa hvorvidt etaten
beveger seg mot mer kostnadseffektiv drift.

Figur 3 viser at det for etaten som helhet var en
liten nedgang i utgiftene per oppholdsdag i bar-
nevernet fra 2005 til 2006. Fire av regionene har
lavere utgiftsvekst enn aktivitetsvekst i 20006.
Region ser skiller seg ut ved at utgiftene oker i
forhold til aktivitetsutviklingen fra 2005 til 2006.
Det er derfor utviklingen i Region ser som forer
til at utgiftene per oppholdsdag totalt sett gér lite
ned 1 2006. Ifolge Bufdir skyldes det serlig at
regionen hadde store omstillingskostnader 1
2006, som ekstra utgifter til nedlegging og sam-
menslding av institusjoner og omdisponering av
personale.” Region ser har samtidig, i mindre
grad enn andre regioner, vridd klientstrommen
fra 2005 til 2006. I Region ser ekte antallet opp-
holdsdager i institusjon med 3,7 prosent i 2006,
mens oppholdsdager i hjemmebaserte tiltak ble
redusert med 22,6 prosent (oppholdsdager i fos-
terhjem okte med 15 prosent).

Figur 3 Prosentvis endring fra 2005 til 2006 i regionenes samlede utgifter per oppholdsdag i barnevernet.” Kilder: Bufetats

SSB-rapportering 2006 (oppholdsdager) og Bufetats arsrapport 2006 (utgifter)

-3,5 Region nord
-7.,6 Region Midt-Norge
-3,2 Region vest
Region ser 5,4
-2,7 Region ost

-1,8 - Sum regionene

-10 -8 -6 -4 -2
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Prosentvis endring i utgifter per oppholdsdag

* Utgifter pa kap. 855 alle poster. 2006-utgiftene er korrigert for lanns- og prisvekst. Prosenten er noe ulik for hver region fordi lennens andel av utgiftene pa
kap. 855 varierer. For summen av regionene er det tatt utgangspunkt i en lgnns- og prisvekst pa 3,5 prosent. Denne prosenten er basert pa 4,8 prosent lgnns-
utvikling i staten og KPI pa 2,3 prosent (SSB). Basert pa at lgnn utgjorde 48 prosent av summen av regionenes ugifter pa kapittel 588 i 2006, er prosenten for

lennsutvikling vektet med 48 prosent og KPI med 52 prosent.

92) Brev fra Bufdir til Riksrevisjonen, 28. november 2007.
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93) Mate med Bufdir, oktober 2007.
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Region Midt-Norge har redusert utgiftene per
oppholdsdag betydelig fra 2005 til 2006. Det
skyldes at en stor del av den rapporterte aktivi-
tetsveksten 1 2006 i denne regionen kom i hjem-
mebaserte tiltak, som er den billigste tiltaksty-
pen. Regionen oppgir imidlertid at det var en
underrapportering av omfanget av hjemmeba-
serte tiltak 1 2005.* Region Midt-Norge har en
mye hoyere utgiftsvekst enn aktivitetsvekst i
2006, dersom oppholdsdager og utgifter til hjem-
mebaserte tiltak ikke tas med 1 beregningen.?
Reduksjonen 1 utgiftene per oppholdsdag 1
Region Midt-Norge 1 2006 kan derfor ha vart
vesentlig lavere enn det som gér frem av figuren
overfor.

Selv om flere regioner reduserte sine utgifter per
oppholdsdag totalt sett, har utgiftene per opp-
holdsdag 1 bade fosterhjem og institusjon ekt 1
flere regioner fra 2005 til 2006. I figur 4 vises
utgiftene per oppholdsdag til de ulike tiltaksty-
pene i 2005 og 2006.

Figur 4 viser at hjemmebaserte tiltak og foster-
hjem er langt rimeligere tiltak enn institusjons-

opphold. Utgifter per oppholdsdag i institusjon
er gjennomsnittlig om lag ti ganger hoyere enn
utgiftene per oppholdsdag i hjemmebaserte til-
tak. For etaten som helhet okte utgiftene per
oppholdsdag for bade institusjon og fosterhjem
fra 2005 til 2006. Utgiftene per oppholdsdag 1
hjemmebaserte tiltak gikk noe ned. Det er regio-
nale variasjoner i denne utviklingen. For eksem-
pel okte utgiftene per oppholdsdag i fosterhjem i
Region vest med 33 prosent, mens de gikk ned
med 5 prosent i Region ser.

Noe av utgiftsekningen 1 institusjon og fosterhjem
kan skyldes at barna i disse tiltakene generelt er
blitt mer ressurskrevende. En vridning av klient-
stremmen mot ekt bruk av fosterhjem og hjem-
mebaserte tiltak vil antakelig fore til okte utgifter i
disse tiltakene. Det skyldes at fosterhjem ofte kre-
ver forsterkning for & kunne tilpasses barn som
tidligere har veert plassert i institusjon. Likeledes
vil et hjemmebasert tiltak kunne bli mer ressurs-
krevende enn for hvis det skal erstatte en institu-
sjonsplassering. Videre vil de barna som fortsatt
far et institusjonstilbud, trolig vare relativt sett
mer ressurskrevende enn tidligere.

Figur 4 Utgifter (kap. 855) per oppholdsdag til de ulike tiltakstypene i 2005 og 2006.* Kilder: Bufetats SSB-rapportering 2006

(oppholdsdager) og Bufetats arsrapport 2006 (utgifter per formal)
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* 2006-utgiftene er korrigert for lanns- og prisvekst pa 3,5 prosent. Denne prosenten er basert pa 4,8 prosent lgnnsutvikling i staten og KPI pa 2,3 prosent
(SSB). Basert pa at lenn utgjorde 48 prosent av summen av regionenes utgifter pa kapittel 855 i 2006, er prosenten for lgnnsutvikling vektet med 48 prosent og

KPI med 52 prosent.

94) Intervju med Region Midt-Norge, april 2007.

95) Utgiftene stiger med 4-5 prosent per oppholdsdag i Region Midt-
Norge, dersom utgifter og oppholdsdager i hjiemmebaserte tiltak
holdes utenom (avhengig av om utgifter til barnevernstjeneste, formal
694, tas med eller ikke).
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Det betyr at okte utgifter per oppholdsdag i institu-
sjon og fosterhjem ikke nedvendigvis ber sees som
indikator pa kostnadseffektiv drift. Okte utgifter fra
ett ar til et annet innenfor en tiltakstype kan vare
nedvendig for & fa ned totalutgiftene.

Utgiftene per oppholdsdag eker mest i foster-
hjem. Bufdir oppgir 1 arsrapporten for 2006 at
okte utgifter til fosterhjem skyldes sarlig to for-
hold. Det ene er at okt kapasitet av fosterhjem
gir gkte utgifter for hjemmene kan tas i bruk
(utgifter knyttet til rekruttering av hjem, PRIDE-
kurs og annen opplaring). Det andre er okte
utgifter til forsterkning som en folge av at foster-
hjem brukes i stedet for institusjonstiltak. En
ekstern rapport konkluderer ogsa med at okte
fosterhjemsutgifter synes & skyldes okte utgifter
til forsterkning. Rapporten konkluderer i tillegg
med at gkte utgifter i fosterhjemstjenestene
synes & ha drevet utgiftene per oppholdsdag i
fosterhjem opp 1 2006 sammenlignet med i
2005.¢ Pkte utgifter til fosterhjemstjenesten kan
skyldes en ekt satsing pa rekruttering av foster-
hjem og/eller en styrking av oppfelgingen av
fosterhjemmene. Dette er tiltak som vil kunne

oke muligheten for & oke bruken av fosterhjem
som alternativ til institusjonsplasseringer.

5.3.3 Regionale forskjeller i utgifter per produsert
tjeneste

Regionale forskjeller i utgifter per produserte
tjeneste eller aktivitet kan si noe om at enkelte
regioner driver mer kostnadseffektivt, og at
andre regioner har et potensial for innsparing.

Figur 5 viser at det er stor variasjon mellom
regionene i hvor store utgiftene var per opp-
holdsdag 1 2006 1 alle tiltakstyper sett under ett.
Regionene Midt-Norge og est har lavest utgifter
per oppholdsdag, med henholdsvis 3138 og 3165
kroner. Region nord har de heyeste utgiftene per
oppholdsdag, med 4077 kroner.

En forklaring til ulike utgifter per oppholdsdag 1
regionene er ulik bruk av tiltak.”” Seerlig vil en
hey andel plasseringer i institusjon gi hoyere
utgifter, for en institusjonsplass er mye dyrere enn
en oppholdsdag 1 fosterhjem og hjemmebaserte
tiltak. Figur 5 viser at regionene nord og ser som
har de hayeste utgiftene per oppholdsdag, ogsa

Figur 5 Utgifter (kap. 855) per oppholdsdag for alle tiltak i barnevernet i 2006, fordelt pa regionene. Andel oppholdsdager i

institusjon av alle oppholdsdager. Kilder: Bufetats SSB-rapportering 2006 (oppholdsdager) og Bufetats arsrapport (utgifter)

5500
5000
4500 —_— —
4000

3500 3336 3464
3165

Kroner

3000
2500
2000
1500

1000

Sum regionene  Region ost

Region sgr

50
—
40
4077
— —
30
o
3232 3138 g
2
o
20
10
0
Region vest Region Midt- Region nord
Norge

|4 Utgifter per oppholdsdag alle tiltak 2006

== Andel oppholdsdager i barnevernsinstitusjon

96) ECON (2007): Styring og ressursbruk i statlig regionalt barnevern
— vurdering av utvalgte problemstillinger. ECON Rapport 2007-033.
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97) Det kan veere store variasjoner mellom regionene i hva som ligger i
"en oppholdsdag” i et hjemmebasert tiltak. Regionene kan ha ulike
terskler for a finansiere og opprette hjemmebaserte tiltak. En region
med en hgy andel hjemmebaserte tiltak kan komme gunstig ut med
relativt lave utgifter per oppholdsdag totalt sett, men i realiteten ha
finansiert mange hjemmebaserte tiltak som ikke erstatter en institu-
sjonsplassering naert i tid og som er kommunens ansvar. | hvilken grad
dette gjer seg gjeldende, er imidlertid usikkert.
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har den heyeste andelen oppholdsdager i institu-
sjon. Det tilsier at disse regionene har hatt et inn-
sparingspotensial ved & vri klientstremmen mot
mer bruk av fosterhjem og hjemmebaserte tiltak.
Begge regionene har fatt til en sterre andel opp-
holdsdager i fosterhjem og hjemmebaserte tiltak 1
2007 (se figur 2, side 34). Region vest har en
lavere andel oppholdsdager 1 institusjon enn
Region est, men har heyere utgifter per oppholds-
dag. Det tilsier at Region vest har et innsparings-
potensial pa andre omrader enn gjennom vridning
av klientstremmen.

Figur 6 viser at det er forskjeller mellom regionene
1 utgifter per oppholdsdag i alle tiltakstyper. Det er
imidlertid ikke én enkelt region som peker seg ut
med heye utgifter for alle tiltakstyper. Regionene
vest, Midt-Norge og nord har de heyeste utgiftene
per oppholdsdag 1 institusjon, mens regionene @st
og nord har de hayeste utgiftene per oppholdsdag i
fosterhjem. Region ser har de hayeste utgiftene per
oppholdsdag i hjemmebaserte tiltak.

En forklaring pa at Region ser hadde de hoyeste
utgiftene per oppholdsdag i hjemmebaserte tiltak
12006, kan veare at regionen har en stor andel
MST og PMTO av de hjemmebaserte tiltakene.
MST og PMTO antas & vare mer kostnadskre-
vende enn andre typer hjemmebaserte tiltak.

Arsakene til at det er regionale variasjoner i
utgifter per oppholdsdag i fosterhjem, er usikre.
En forklaring kan vaere ulik bruk av fosterhjem
tilknyttet private tiltak. Region ost har den hey-
este andelen oppholdsdager i slike fosterhjem,
samtidig som regionen ogsa har de heyeste utgif-
tene per oppholdsdag i fosterhjem generelt.”
Region nord har imidlertid ikke en like hoy
andel fosterhjem tilknyttet private tiltak, men har
likevel hoye utgifter per oppholdsdag i foster-
hjem.

Utgiftene per oppholdsdag i institusjon er om lag
1000 kroner dyrere i regionene vest, Midt-Norge
og nord, enn i ser og ost. Ifelge Bufdir skyldes
dette i hovedsak ulik bemanningsfaktor i institu-
sjonene og ulik kapasitetsutnyttelse i institusjo-
nene.”

Av Figur 7 fremgar det at utgiftene per opp-
holdsdag i institusjon i hovedsak er sammentfal-
lende med beleggsprosenten. I Region vest er det
imidlertid heye utgifter per oppholdsdag 1 insti-
tusjon til tross for en relativt hey beleggsprosent.
Det betyr at andre faktorer, som for eksempel
bemanningsfaktor, kan vare drsak til hoyere
utgifter i denne regionen.

Figur 6 Utgifter per oppholdsdag i institusjon, fosterhjem og hjemmebaserte tiltak i 2006, fordelt pa regionene og hele

Bufetat. Kilder: Bufetats SSB-rapportering 2006 (oppholdsdager) og Bufetats arsrapport 2006 (utgifter per formal)
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98) Bufetats SSB-rapportering 2006. Andelen oppholdsdager i fosterhjem
tilknyttet private tiltak var i 2006 for Region @st 37 prosent, Region
sgr 19 prosent, Region vest 23 prosent, Region Midt-Norge 2 prosent
og Region nord 19 prosent.

99) Mate med Bufdir, oktober 2007.
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Figur 7 Beleggsprosent og utgifter per oppholdsdag i statlige barnevernsinstitusjoner i 2006, fordelt pa regionene. Kilde:

Bufetats arsrapport 2006

8000
7000

6000 5993

5389
5000
4000

3000

2000

Utgifter per oppholdsdag i kroner

1000

Region gst Region ser

Region vest

100

L 6913 90
6411 6417

70

60

50

40

Beleggsprosent

30
20
10

Region Midt-
Norge

Region nord

Utgifter per oppholdsdag i alle statlige barnevernsinstitusjoner 2006

== Beleggsprosent i statlige barnevernsinstitusjoner 2006

5.3.4 Lavere kapasitetsutnyttelse i eget
tiltaksapparat enn malsettingene
Beleggsprosenten 1 statlige tiltak gir en indika-
sjon pé hvor effektivt Bufetat utnytter ressur-
sene. I 2006 satt Bufdir som maél at kapasitetsut-
nyttelsen 1 statlige institusjoner (inkludert
MultifunC) skulle vaere minst 90 prosent i regio-
nene sor, Midt-Norge og nord, og 92 prosent i
ost og vest. For MST-teamene var maltallet

95 prosent kapasitetsutnyttelse. !

Tabell 10 pa neste side viser at beleggsprosenten
varierer mellom regionene i 2006. I 2006 var det
kun Region ser som nddde mélsettingen om
minimum 90 prosent kapasitetsutnyttelse 1 stat-
lige institusjoner. Regionene ost og vest hadde
en hoyere kapasitetsutnyttelse i 2006 enn i 2005,
men endte noe under sin malsetting pa 92 pro-
sent. Regionene Midt-Norge og nord hadde en
negativ utvikling i beleggsprosenten fra 2005 til
2006, og hadde en klart lavere beleggsprosent
enn de andre regionene 1 2006. Disse regionene
har ogsa heyest utgift per oppholdsdag i statlige
institusjoner. Det tilsier at regionene Midt-Norge
og nord har et potensial for hayere kapasitetsut-
nyttelse.

100) Bufdirs disponeringsbrev til regionene 2006.
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Tendensen til og med 2. tertial 2007 er at alle
regionene bortsatt fra Region est har hatt en
okning 1 beleggsprosenten. Region Midt-Norge
og nord har hatt en gkning i beleggsprosenten,
men ligger fortsatt under malsettingen.

Lavt belegg kan vere et resultat av vridning av
klientstrommen og hey gjennomstremning. Pa
lengre sikt vil imidlertid hey kapasitetsutnyttelse
1 institusjon vaere en forutsetning for kostnadsef-
fektiv drift. Regionene Midt-Norge og nord opp-
gir en del like arsaker til at beleggsprosenten var
lavere enn malet i 2006:!"

— Begrensninger i bygningsmassen forte til
redusert inntak.

— Spesielt krevende barn gjorde det umulig &
fylle opp institusjonen, det vil si at barn med
sammensatte problemer opptok flere plasser.

— Det var driftsmessige utfordringer (sykefra-
veer, ledelsesproblemer, konflikter o.1.).

101) Regionens arsrapport 2006; notat fra Region nord , 11. september
2006 om kapasitetsutnyttelsen i statlige institusjoner; intervjuer med
regionene, mars og april 2007.
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Tabell 10 Beleggsprosent i statlige barnevernsinstitusjoner, MultifunC, og MST, fordelt pa regionene, 2005-2007.*

Kilder: Bufetats arsrapport 2006 og Bufetats rapport 2. tertial 2007

Ar Region gst
2005 79
_Stat_llge_ barneverns- 2006 89
institusjoner
2007 83
MulitfunC - 2006 67
institusjonsdel 2007 64
2006 58
MST
2007 71

Region sgr Region vest Region Midt-  Region nord
Norge

83 85 70 86

93 89 69 78

106 91 83 82

49 58 46 69

93 75 72 95

45 78 39 66

75 67 60 68

* 2007-tall for beleggsprosent i statlige barnevernsinstitusjoner og MultifunC institusjonsdel er gjennomsnittet av 1. og 2. tertial. Beleggsprosent for MST

i 2007 er kun 2. tertial.

Region Midt-Norge viser ogsa til mange ubesatte
stillinger 1 fagteam, og at institusjonsplasser sto
ledige fordi de var reservert for spesifikke
barn.'”> Region vest oppgir at de til tider hadde
manglende oversikt over ledige plasser i eget
tiltaksapparat i 2006. I tillegg hevder regionen at
manglende samsvar mellom kommunenes etter-
sporsel og innretningen pd institusjonene var en
viktig arsak til at kapasitetsutnyttelsen ikke var
hayere i Region vest 1 2006. Det synes totalt sett
a veere en forbedringsmulighet nar det gjelder a
utnytte kapasiteten i egne institusjoner.

Nér det gjelder MultifunC-institusjonene!®, var
beleggsprosenten 1 2006 1 samtlige regioner langt
lavere enn 1 andre statlige institusjoner. Region
nord hadde den hoyeste beleggsprosenten pa 69
prosent. Ifolge Bufdir skyldes den lave beleggs-
prosenten i MultifunC-institusjonene at det var
oppstartsproblemer. Det var blant annet proble-
mer med & skaffe kvalifisert personale, og det
var ferre soknader fra kommunene enn forven-
tet.'* Tall frem til 2. tertial 2007 viser at beleggs-
prosenten har ekt i MultifunC-institusjonene i
alle regioner bortsett fra i Region gst. Dette tyder
pa at kapasitetsutnyttelsen vil bli bedre 1 2007.

Det varierer mellom regionene hvor stort belegg
det var i MST i 2006. Region vest hadde den
hayeste beleggsprosenten pa 78 prosent. Ingen
av regionene har imidlertid hatt fullt belegg i
2006. Tall frem til 2. tertial 2007 viser at

102) Arsrapport 2006 for Region Midt-Norge.

103) MultifunC er en behandlingsmodell i institusjon og naermiljg for
ungdom med alvorlige atferdsvansker. Modellen bestdr av et tidsbe-
grenset opphold i institusjon med tett oppfelging etter utflytting fra
institusjonen. Behandlingsmodellen blir utprevd i alle regionene (Kilde:
Fakta-ark MultifunC, Bufetats hjemmeside: www.bufeteat.no, 11.
november 2007).

104) Bufetats arsrapport 2006.
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beleggsprosenten har gkt i alle regioner bortsett
fra 1 Region est. En viktig arsak til ekningen 1
beleggsprosenten i 2007 er at Atferdssenteret
endret normen for hva som er fullt belegg fra
fire til tre saker per saksbehandler fra 2007.
Regionene trekker frem ulike arsaksforklaringer
til lav beleggsprosent ved MST-teamene, blant
annet lav etterspersel og manglende tillit i kom-
munene til MST-tilbudet samt problemer ved
MST-teamene med utskiftning av personale, hoyt
sykefravaer og personalproblemer.

5.3.5 Lavere utgifter per oppholdsdag i private
institusjoner

Figur 8 viser at utgiftene per oppholdsdag i pri-
vate institusjoner er lavere enn for statlige insti-
tusjoner i alle regioner. Region vest har hayest
utgifter per oppholdsdag i private institusjoner i
gjennomsnitt. For de andre regionene er det min-
dre forskjeller i utgiftene per oppholdsdag i pri-
vate institusjoner.

Bufetat oppgir 1 drsrapporten for 2006 at hoyere
utgifter til de statlige institusjonene skyldes at
disse har lavere belegg enn de private, og at kli-
entene generelt er mer ressurskrevende. Bufetat
oppgir ogsé at utgiftene til MultifunC-institusjo-
nene trekker opp utgiftene per oppholdsdag for
de statlige institusjonene.

5.3.6 Halvparten av de private
institusjonsplassene er kjopt uten konkurranse
Kjop av institusjonsplasser i1 private institusjoner
inngdr som en del av tiltaksapparatet i alle regio-
nene. [ tillegg til 4 sikre at kvaliteten pd de pri-
vate tiltakene er gode, mé Bufetat sorge for a fa
en best mulig pris pé institusjonsplassene.
Eksponering for konkurranse er et krav i det stat-
lige anskaffelsesregelverket og et virkemiddel

105) Intervjuer med regionene, mars og april 2007.
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Figur 8 Utgifter per oppholdsdag i statlige og private barnevernsinstitusjoner 2006, fordelt pa regionene. Kilde: Bufetats

arsrapport 2006
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for & fa prisen pa riktig niva i forhold til marke-
det.'s Private barnevernsinstitusjoner som
Bufetat kjoper plasser i, skal pa forhdnd vere
godkjent etter godkjenningsforskriften.'o?

Tabell 11 viser at om lag halvparten av de pri-
vate institusjonsplassene som Bufetat benyttet
ved utgangen av august 2007, ikke har vaert
kjopt gjennom konkurranse. Totalt sett benyttet
Bufetat 507 plasser ved private institusjoner. Av
disse var 241 ikke kjopt gjennom konkurranse.
Det dreier seg om 105 enkeltplasser fra kommer-
sielle aktarer og 136 plasser ved institusjoner
drevet av ideelle organisasjoner. Videre var 195
plasser kjopt gjennom konkurranse i trdd med
anskaffelsesregelverket. I tillegg var det forhand-
let om 62 opsjonsplasser. Videre var 9 plasser
beholdt av hensyn til barnets beste, selv om avta-
len var gatt ut. Bade opsjonsplassene og plassene
der avtalen har gatt ut, kan kategoriseres som
kjopt gjennom konkurranse, selv om de ikke er
kjopt fullt ut 1 trdd med anskaffelsesregelverket.

Revisjon av Bufetat i 2006 viste at per oktober
2006 var ca. 56 prosent av plassene i private

106) Ideelle organisasjoner er unntatt kravet i del Il og Il i forskrift om
offentlige anskaffelser. Det betyr at prosedyrekrav i forskriften ikke
gjelder for anskaffelser fra disse virksomhetene. Forskriftens generelle
regler i del I, bl.a. de grunnleggende kravene i 8§ 3-1 og 3-2, gjelder
imidlertid. Det skal derfor sgrges for mest mulig konkurranse rundt
kontrakter som tildeles ideelle organisasjoner ihht. § 2-1 (3).

107) Forskrift om godkjenning av private og kommunale institusjoner som

skal benyttes for barn som plasseres utenfor hjemmet med hjemmel i
barnevernloven.
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institusjoner kjopt i trdd med regelverket for
offentlige anskaffelser. Tilsvarende andel per
utgangen av august 2007 var 38 prosent. Det har
dermed vert en reduksjon i Bufetats bruk av
plasser fullt ut i trad med anskaffelsesregelverket
fra 2006 til 2007.108

Kjop av institusjonsplasser utenfor konkurranse
medferer manglende &penhet om anskaffelser 1
Bufetat. Enkeltkjopene svekker ogsa Bufetats
forhandlingsposisjon og kan dermed pavirke pri-
sen. Dermed vil kostnadene til private institusjo-
ner kunne ga opp mer enn nedvendig. [ forbin-
delse med kjop av barnevernsplasser vil det
imidlertid oppsta situasjoner der det mé skaffes
plasser raskt. I disse situasjonene ma hensynet til
barnas behov tillegges stor vekt, og det kan vere
behov for & kjepe plasser direkte fra de allerede
godkjente institusjonene.

108) Dokument nr. 1 (2006-2007).
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Tabell 11 Regionenes kjop av institusjonsplasser i private barnevernsinstitusjoner per 31. august 2007 — fordelt pa om plassene er kjopt

gjennom konkurranse eller ikke. Kilde: Bufetat

Kjop basert pa konkurranse Kjop som ikke er basert pa

konkurranse

Kjopt i Andel

Totalt antall Kjop i trad med ) private
plasseringer trad med regelverket . . K!Q)p fra Enkeltplasser plasseringer

i private regelverket for Opsjonsplasser institusjoner som ikke som er

institusjoner for offentlige basert pa d_revet av har veert basert pa
offentlige anskaffelser, forhandlinger or a:(rj\ieszlsli)ner konllj:sr:ftnse- konkurranse
anskaffelser ~ men avtalen 9 )
er utgatt

Region ost 208 94 0 40 38 36 64 %
Region ser 41 11 4 4 0 22 46 %
Region vest 173 49 5 17 94 8 41 %
Region Midt-Norge 52 21 0 0 0 31 40 %
Region nord 33 20 0 1 4 8 64 %
Sum regionene 507 195 9 62 136 105 52 %

5.4 Resultater for familievern og adopsjon 12006 satte Bufdir et mal om at 60 prosent av
behandlingssamtalene i1 familievernet skulle vare
gjennomfort innen fire uker. Alle meklingssam-

taler skulle vaere gjennomfert innen tre uker.'!

5.4.1 Sikres et likeverdig tilbud om familievern i
hele landet?

Ved opprettelsen av Bufetat var en videre utbyg-
ging av familievernet et sentralt mél. Den lange
ventetiden ved enkelte av kontorene skulle redu-

Det fremgar av tabell 12 at gjennomsnittlig ven-
tetid pa behandlingssamtaler har vert under fire

seres.'”

Det har ikke skjedd en utbygging av nye familie-
vernkontor etter 2004, noe direktoratet begrunner
med manglende ressurser. Det har vert en
okning 1 tildelingen til familievernet, men denne
okningen har gatt med til & dekke prisvekst og
kompensasjon for lennsekninger."

uker i 71 prosent av sakene. Tallene er noe
usikre fordi regionene kan ha registrert saker
ulikt (kilde: Bufetats arsrapport 2006). Det vari-
erer mellom regionene hvor stor andel av sakene
som har hatt en ventetid innenfor mélsettingen,
men det er kun Region Midt-Norge som ikke har
nadd maélet pa 60 prosent.

Tabell 12 Andel saker hvor ventetid i familievernet er mindre enn malsettingen om fire uker i behandlingssamtaler og tre

uker for meklinger 2006.* Kilde: Bufetats arsrapport 2006

Hele  Region gst

Bufetat

(vektet

gjennom-

snitt)

Andel av behandlingssamtaler med 71 %
ventetid under 4 uker

Andel av meklinger med ventetid 63 %

under 3 uker

* Tallene er noe usikre fordi regionene kan ha registrert saker ulikt

109) Strategidokument — statlig overtagelse av fylkeskommunale oppgaver,
barnevern og familievern. Rundskriv Q19/2003 av 7. juli 2003 fra
Barne- og familiedepartementet.

110) Intervju med Bufdir, juni 2007.
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Region sgr Region Region Region
vest Midt- nord
Norge
75 % 72 % 63 % 56 % 75 %
66 % 66 % 79 % 51 % 78 %

111) Bufdirs disponeringsbrev til regionene 2006.
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I meklingssaker har den gjennomsnittlige venteti-
den vert under tre uker i 63 prosent av sakene.
Ogsa her er det variasjoner mellom regionene,
men det er ingen av regionene som har gjennom-
fort alle meklingene innen tre uker. Region Midt-
Norge ligger lavest ved at mélsettingen ble nadd
1 51 prosent av sakene. Noe av ventetiden skyl-
des at klientene ikke kunne komme eller ensket &
utsette avtalt tid.!'? Det synes imidlertid som om
Bufetat har utfordringer nar det gjelder a na
malet for meklingssaker.

Bufdir har kartlagt familieverntilbudet i regio-
nene i forhold til befolkningsgrunnlaget. Regio-
nene ost og nord har et bedre tilbud enn de
ovrige regionene og er bedt om & gjore innsparin-
ger. Bufdir vil imidlertid avvente med & foreta
videre sammenligninger mellom familievernkon-
torene til det foreligger en avklaring av statusen
til de kirkelige kontorene. Det er satt ned en
arbeidsgruppe 1 BLD for a kartlegge familiever-
net. Gruppen skal vurdere dimensjoneringen av
familievernet, ressursfordeling og hvordan malet
om et likeverdig tilbud skal nas.!

5.4.2 Saksbehandlingstid i adopsjonssaker

Pa adopsjonsomradet er det et resultatmal at
saksbehandlingstiden for nye sekere om adopsjon
ikke skal overstige tre maneder. Videre skal ikke
saksbehandlingstiden for tidligere sokere over-
stige en méned.

Tabell 13 viser at andelen nye adopsjonssaker
hvor saksbehandlingstiden er under tre méneder,
varierer fra 0 prosent i ost til 93 prosent i Midt-
Norge. For saker der sekere har adoptert tidli-
gere, varierer andelen som er innenfor mélet om
en maned, fra 100 prosent i Region est til 42 pro-
sent 1 Region vest. Det betyr at saksbehandlings-
tiden pa adopsjonsomradet ikke er innenfor kra-
vene. Noe av arsaken til lang saksbehandlingstid
er behov for tilleggsopplysninger fra kommu-
nene, men det har ogsa veart problemer med
bemanning av stillinger."

Tabell 13 Saksbehandlingstid i adopsjonssaker 2006, fordelt pa regionene. Prosent. Kilde: Bufetats arsrapport 2006

Hele Bufetat  Region gst
(vektet
gjennomsnitt)
Nye sokere — andel saker 27 % 0%
med behandlingstid under
tre maneder
Sokere som har adoptert 68 % 100 %

tidligere — andel saker med
behandlingstid under én
maned

112) Bufetats arsrapport 2006.

113) Intervju med Bufdir, juni 2007.
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Region sgr ~ Region vest Region  Region nord
Midt-Norge

35 % 35 % 93 % 83 %

45 % 42 % 77 % 44 %

114) Region gst hadde en lang periode med for fa saksbehandlere i 2006.
Kilde: Bufetats &rsrapport 2006.
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6 | hvilken grad har Bufetat etablert effektiv styring, systemer og
rutiner som sikrer resultatoppnaelse?

6.1 Hvordan fungerer Bufdirs systemer for styring
av regionene?

Som flerdrig strategisk plan har Bufdir brukt
strategidokumentet som ble utarbeidet av BLD
ved opprettelsen av Bufetat. Bufdir har ikke ruti-
ner for nar strategisk plan skal utarbeides.

Bufdir har i bade 2006 og 2007 laget en virk-
somhetsplan for de interne oppgavene 1 direkto-
ratet. Planen inneholder blant annet overordnet
mdl, ansvarlig avdeling, resultat- eller aktivitets-
krav, krav til samarbeid og rapporteringsrutiner.
Bufdir har fra 2007 satt den delen av virksomhets-
planen som omhandler regionenes oppgaver,
direkte inn i disponeringsbrevet til regionene.
Hensikten med dette er & sikre at det ikke utar-
beides to ulike dokumenter som gjelder overord-
net styring av regionene, og at planen blir en
integrert del av styringen.''s

Bufdir oppgir at styringen av avdelingene 1 Buf-
dir er basert pa tertialvis oppfelging av virksom-
hetsplan og budsjett. Prosessen knyttet til rsrap-
porteringen er lagt opp for & ta hensyn til rappor-
teringskravene fra departementet. Rapporteringen
fra avdelingene er derfor integrert i arbeidet med
arsrapporten for etaten samlet sett.!'s

Forvaltning av ulike tilskudd er en sentral opp-
gave som ligger i direktoratet. Revisjon av til-
skudd til krisesentre og tilskudd til kirkelige
familievernkontor viser at det er svakheter ved
Bufetats tilskuddsforvaltning."”

Bufdir oppgir i intervju at det jobbes med serlig
to forbedringer i tilskuddsforvaltningen 1 direkto-
ratet. Den ene forbedringen dreier seg om & gjen-
nomfoere tilskuddsforvaltningen i trdd med kra-
vene 1 gkonomireglementet. Bufdir oppgir at det
kan bli aktuelt & foresla en standardisering av
tilskuddsbrevene for & forenkle saksbehandlin-
gen. En annen forbedring er 4 utarbeide arlige
oversikter over vedtak, tildelinger og lignende

115) Brev fra Bufdir til Riksrevisjonen, 16. mars 2007.
116) Brev fra Bufdir til Riksrevisjonen, 16. mars 2007.

117) Dokument nr. 1 (2007-2008).
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for hver tilskuddsordning og gjere disse tilgjen-
gelig elektronisk. Det skal bidra til & styrke kon-
trollen med forvaltningen av tilskudd.'s

Bufdirs system for styring av regionene bestar av
disponeringsbreyv, tertialvis skriftlig rapportering
fra regionene, direktermeoter og formelle sty-
ringsdialogmeter mellom Bufdir og de enkelte
regionene. | tillegg kommer ledersamlinger,
resultat- og plankonferanser og sarskilt rapporte-
ring fra regionene.

6.1.1 Formidling av mal og resultatkrav

Mal og resultatkrav i Bufdirs disponeringsbrev til
regionene er i stor grad identisk med innholdet i
departementets tildelingsbrev til Bufetat. Det betyr
at Bufdir videreforer den komplekse malstrukturen
med mange og detaljerte méal og resultatkrav fra
BLDs tildelingsbrev (se kapittel 7.1). Flere regioner
gir 1 intervju uttrykk for at malene i disponerings-
brevet ikke legger til rette for effektiv styring.

En kompleks maélstruktur kan skape uoversiktlig-
het og fore til prioriteringsproblemer. For a legge
et godt grunnlag for effektiv styring og differen-
sierte krav til regionene ma det legges mer vekt
pa noen sentrale mal og styringsparametere i dis-
poneringsbrevet. Det betyr at malstrukturen ma
klargjere hva som er virksomhetens felles mal,
begrunne oppgaver og vare en rettesnor for
hvordan ressursene skal prioriteres. Det ber i
storre grad overlates til regionene 4 velge ned-
vendige aktiviteter for & nd malene.

Bufdir viser til at det har veert for liten kapasitet
og for lite erfaring 1 direktoratet til & kunne utar-
beide en bedre mal- og rapporteringsstruktur for
etaten, som ogsé skulle ivareta BLDs forventnin-
ger til aktiviteter og rapportering. Bufdir ser at det
er behov for & gjennomgé malstrukturen og har
satt i gang en prosess som skal lede frem til et
langsiktig strategidokument for etaten.!® Det er
ogsa planer om & innfere et felles mal- og rappor-

118) Intervju med Bufdir, juni 2007.

119) Intervju med Bufdir, juni 2007.
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teringssystem (styringssystem) for hele etaten fra
2009.120

Bufdir har utviklet styringsparametere for & folge
opp regionenes resultater. For regionene mottar
endelig disponeringsbrev, gir de tilbakemelding
til Bufdir pa styringsparametrene.'?' Bufdir har
gjennom disponeringsbrev til regionene gitt
foringer om at det skal gis vurderinger, forklarin-
ger og kommentarer i bade tekst- og talldelen av
rapporteringen.

De tertialvise rapportene (inklusive arsrapporten)

fra regionene inneholder flere ulike dokumenter

og skjemaer. I 2007 brukes folgende hvert tertial:
statistikkskjema med kvantitative resultatkrav

— prosaskjema (verbale beskrivelser)

— okonomirapport

— HMS-rapportering

— personalrapportering

— skjema for status i forhold til innsparingstiltak

12007 skal regionene ogsa rapportere manedlig
om sentrale ekonomiske forhold som beleggs-
prosenter, avvik fra budsjett og avvik fra anskaf-
felsesreglementet. I tillegg kommer serskilte
krav til rapportering, som periodisert budsjett 1
februar og 2. tertial og institusjonsplan.'22

Regionenes rapportering

En gjennomgang av regionenes arsrapporter for

2006 viser flere svakheter i forhold til rapporte-

ringskravene:

— Regionene gir i liten grad en samlet vurdering
av resultatoppnaelse pa sentrale mal. I arsrap-
porten for 2006 gir fire av fem regioner en
kort redegjorelse for aktivitetsutvikling og til
dels for médloppnéelse innledningsvis. Det er
stor variasjon i hvilke mél det rapporteres pa,
og 1 hvilken grad utvikling over tid omtales.

— Noen rapporteringskrav er ikke besvart i ars-
rapporten for 2006.

— Det varierer hva som omtales, og hvor detal-
jerte beskrivelser som gis pd samme rapporte-
ringskrav. For eksempel skal regionene
omtale hva som er gjort for a oppfylle kra-
vene om individuell tilpasning av barnas til-
bud, og det er tre regioner som omtaler end-
ringer av tiltaksapparatet.

120) Mgte med Bufdir, oktober 2007.

121) Regionenes tilbakemelding pa forelgpig disponeringsskriv for 2006 og
2007.

122) Institusjonsplaner er planer som skal vise hvordan regionene skal
dekke aktuelle og fremtidige behov for institusjonsplasser.
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— Regionene gir 1 hovedsak forklaringer pa
svake resultater pa styringsparametrene, men
det er ogsa noen mangelfulle forklaringer pa
svake resultater. For eksempel har Region ser
en svak utvikling i andelen institusjonsplas-
seringer 1 2006. I regionens arsrapport for
2006 er dette 1 liten grad vurdert i1 forhold til
malet om & vri klientstrommen.

6.1.2 Styringsdialogmgater og resultatoppfelging

av regionene

12006 ble det gjennomfert fire runder med

virksomhetsstyringssamtaler med hver av regio-

nene. Disse omhandlet:'?

— periodiserte budsjetter og konkrete forutset-
ninger for overholdelse av budsjett (februar)

— omstillingsarbeidet, vridning av tiltaksappara-
tet og institusjonstilbudet (juni)

— okonomi og resultatoppnaelse pa sarskilte
rapporteringskrav (juni)

— okonomi i utvalgte regioner, med serlig fokus
pa de regionene hvor gkonomirapportering fra
juli ga grunn til uro (august/september)

— utfordringer for neste ar pa bakgrunn av siste
tertialrapport og resultatkrav for den enkelte
region (desember)

En gjennomgang av referatene fra styringsdia-
logmetene mellom Bufdir og regionene i 2006
viser et gjennomgédende fokus pé regionenes
resultater og faglige utfordringer. Det fremgér av
referatene at direktoratet generelt gir en tilbake-
melding pa regionenes resultater, og at aktuelle
tiltak er droftet.*

Regionene som er intervjuet, opplever styrings-
dialogmetene med Bufdir generelt som positive.
En region fremhever at styringsdialogmetene har
blitt mer spisset i 2006.'> Direktoratet forbereder
tertialoppfelgingen av regionene ved a fokusere
pa noen sentrale temaer ut fra det som er rappor-
tert, og ut fra Bufdirs erfaring med regionen.
Regionene far tilsendt materialet som Bufdir
utarbeider forut for samtalene.'2

Bufdir oppgir at det for 2007 er planlagt ytterli-
gere intensivering av virksomhetsstyringen, med
okt fokus pa analyse av sammenhenger mellom
okonomi og aktivitet samt gjensidig lering, blant

123) Referater fra styringsdialogmeter mellom Bufdir og regionene i 2006;
Bufetats arsrapport 2006.

124) Referater fra styringsdialogmeter mellom Bufdir og regionene i 2006.
125) Intervjuer med regionene, mars og april 2007.

126) Intervju med Bufdir, juni 2007.
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annet ved mer systematisk benchmarking.'?’
Direktoratet oppgir at det av ressursmessige
arsaker har blitt gjort mindre enn planlagt i dette
arbeidet.'2

6.1.3 System for risikostyring og internkontroll
Risikostyring i Bufetat ble pabegynt i 2006 og
skal innfares som en enhetlig prosess i flere
trinn. Trinn 1 skal vere avsluttet innen 1. halvér
2007, og det har bestitt i at regionkontorene og
de fleste fagteamene har fatt en innforing i
risikostyring og gjennomfort risikovurderinger
av utvalgte mal. Trinn 2 innebarer at resten av
etaten, det vil si alle underliggende enheter, ogsé
skal gjennomfore risikoanalyser. Implementer-
ingen av risikostyring skal vare gjennomfort i
hele etaten i lopet av 2007. Resultatene av
risikovurderingene integreres i planer 1 2008.12°

Det er ikke etablert et enhetlig system for intern-
kontroll, det vil si et felles system som fanger opp
styringssvikt, feil og mangler pa en enhetlig méate
1 regionene. Det synes blant annet som at regione-
nes kompetanse 1 resultatoppfelging og kontroll
varierer, og det er ikke et enhetlig system for
avvikshandtering. Bufdir har laget felles rutiner
for etaten pa omrader der de har sett behov for
ensartede rutiner, for eksempel ekonomihandbok,
ODA-handbok, rutiner for krisehandtering og fel-
les rutine for oppfelging av fylkesmannens til-
synsrapporter. Direktoratet opplyser at etatens
oppgaver ma gjennomgas med sikte pa a identifi-
sere hvor det er behov for flere felles rutiner.'*

Regionene har hver for seg arbeidet med helhet-
lige systemer for internkontroll pé barneverns-
omrddet. Det er fremdeles noen mangler, for
eksempel at flere regioner ikke har fatt pa plass
systemer for avviksrapportering. Regionene har
ogsé noe ulik fremdrift i arbeidet.’s' I 2007 har
Bufdir satt i gang arbeidet med & utvikle et slikt
felles helhetlig system for internkontroll for eta-
ten. Tidsplan for arbeidet er ikke klar pa under-
sokelsestidspunktet.'3

127) Bufetats arsrapport 2006.

128) E-post fra Bufdir, oktober 2007.

129) Bufetats rapport til BLD, 1. tertial 2007.

130) Intervju med Bufdir. juni 2007.

131) Brev fra Region Midt-Norge til Bufdir, 20. april 2007; brev fra Region
ser til Bufdir, 19. april 2007; brev fra Region gst til Bufdir, 30. mars
2007; brev fra Region nord til Bufdir, 12. april 2007; notat fra Region
vest til Bufdir, 18. april 2007; brev fra Bufdir til BLD Rapportering i
henhold til tildelingsbrevet for 2007 punkt 7.1.7, 2. mai 2007.

132) Intervju med Bufdir, juni 2007.
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Bufdir har implementert krav i forskriften om
godkjenning av private og kommunale barne-
vernsinstitusjoner og forskriften om kvalitet i
barnevernsinstitusjoner. Alle regionene har eta-
blert egne rutiner, og det er gjennomfert opplee-
ring.'* Bufdir har satt i gang et prosjekt hvor
man arbeider med 4 fa til et forsvarlig opplegg
knyttet til regionenes oppfelging av institusjo-
nene i forhold til kvalitetsforskriften.'

Bufdir oppgir i intervju at regionene siden opp-
starten har utarbeidet rutiner pa en rekke omrader
ut fra egne vurderinger av behov og risiko. Det
gjenstar noe for et helhetlig system for internkon-
troll 1 etaten er fullt ut etablert. Det skyldes
kapasitetsproblemer i direktoratet og at det har tatt
tid & etablere tilstrekkelig innsikt og kompetanse.
Bufdir hevder at risikostyring vil bidra til &
avdekke pa hvilke omrader det er behov for &
sette 1 verk sarskilte internkontrolltiltak.'ss

6.1.4 Systemer for a sikre tilstrekkelig
kompetanse

Det utarbeides arlig en overordnet kompetanse-
plan for etaten, kalt «Kompetanseutvikling 1
Barne-, ungdoms- og familieetaten — Tiltaksplan
med hovedprioriteringer». Tiltaksplanen skal
legge foringer for hvilke omrader som skal prio-
riteres i kompetansearbeidet i regionene. Bufetat
har utviklet en egen kompetanseplan for familie-
vernet.

Kompetansen i hele etaten er ikke kartlagt,'3
men dette er gjort pa enkeltomrader. I 2006 ble
det for eksempel 1 Region est gjennomfort en
sperreundersgkelse om kompetansebehov i det
flerkulturelle arbeidet i regionen med hovedvekt
pa institusjoner, familievernkontor og kommu-
nale barnevernstjenester. P4 grunnlag av sperre-
undersokelsen er det laget en handlingsplan for
okt flerkulturell kompetanse. '’

12006 ble det startet opp et nasjonalt kompetan-
sehevingsprogram for fagteamledere og ansatte.
Et ledd i dette programmet er at alle fagteam-
lederne innen hesten 2007 skal delta i et team-
utviklingsprogram. Alle landets fagteamansatte
skal 1 perioden 2006—-2008 delta pd et kompetan-

133) Bufetat arsrapport 2005 og 2006.

134) Intervju med Bufdir, juni 2007.

135) Intervju med Bufdir, juni 2007.

136) Brev fra Bufdir til Riksrevisjonen, 16. mars 2007.

137) Bufetats arsrapport 2006.
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seutviklingsprogram som fokuserer pa barne-
vernreformens hovedmal. 3

6.1.5 Systemer for a sikre palitelige styringsdata
Fra oppstarten av Bufetat har det vert svakheter
1 styringsinformasjonen hentet fra bade barne-
vernssystemet ODA'* og familievernets system
Samliv'. Revisjon av Bufetats regnskap for
2006 viser at det er svakheter i ODA og i rutiner
knyttet til bruken av systemet. Blant annet er
ikke regionenes kontroller systematiske, de er
lite enhetlige og 1 liten grad dokumentert.'*!

I underseokelsen er det gjort en enkel kontroll av
aggregerte data i ODA. Kontrollen viser generelt
sma prosentvise avvik mellom de 2006-tallene
som regionene rapporterte 1 februar 2007, og de
tallene som kommer ut av ODAs rapportmodul i
september 2007. Det er storst prosentvise avvik
for oppholdsdager 1 «andre offentlige institusjo-
ner» og «andre hjemmebaserte tiltak». For
eksempel er det avvik pa litt over 3000 opp-
holdsdager i «andre hjemmebaserte tiltak» i
Region nord.

Direktoratet opplyser at tallene som har vert
rapportert fra regionene, har vert for déarlig kva-
litetssikret. Bufdir har fulgt opp regionene pa
enkelttall i deres rapportering i forbindelse med
tertialrapporteringen til departementet. I tillegg
har det vert tekniske problemer med aggregering
av data 1 ODA.#

Direktoratet har satt i gang en ekstern evaluering
av ODA. Evalueringsrapporten vil gi direktoratet
beslutningsgrunnlag for & velge om det skal sat-
ses pad ODA eller et nytt it-system pa barneverns-
omradet. Det vil ta lang tid & fa pa plass et even-
tuelt nytt system, og ODA ma derfor utvikles
videre frem til nytt system er pa plass.'** Det er
besluttet a erstatte Samliv med et nytt system
FADO (familievernets dokumentasjonssystem),
som skal tas 1 bruk fra 2008.1+

138) Bufetats arsrapport 2006.

139) "ODA" er et elektronisk informasjonssystem som handterer klientdata
og data om barnevernstiltak knyttet til barnevernloven. ODA skal
produsere styringsdata og data for intern og ekstern rapportering/
produksjon av statistikk.

140) "Samliv” er et elektronisk fagsystem for familievernet.

141) Dokument nr. 1 (2007-2008).

142) Intervju med Bufdir, juni 2007.

143) Intervju med Bufdir, juni 2007.

144) E-post fra Bufdir, oktober 2007.

49

6.1.6 Bufdirs styring av regionenes utvikling av et
behovstilpasset og differensiert tiltaksapparat
Det 14 til grunn for den statlige overtakelsen av
barnevernet at det var behov for omstillinger i
tiltaksapparatet for at médlene med reformen
skulle kunne nas.

Formidling av mal og resultatkrav

I disponeringsbrevet til regionene formidler
Bufdir flere krav som har tilknytning til malet
om et differensiert og behovstilpasset tiltaksap-
parat. I 2007 er det satt som mal a sikre «[...] et
godt tiltaksapparat med behovstilpasset struktur
og kapasitet» og «[...] et likeverdig, differensiert
og tilstrekkelig institusjons- og fosterhjemstil-
budy. I tillegg til disse malene kommer malset-
tinger knyttet til kompetanseutvikling, forskning
og samarbeid med kommunene som indirekte vil
pavirke utvikling av tiltaksapparatet. Det stilles
videre krav om at arbeidet med & bygge opp
storre og mer robuste tiltaksenheter som kan
tilby et knippe av tiltak, og som har kompetanse
til & takle flere typer utfordringer, skal priorite-
res. Det er imidlertid ikke noen konkrete rappor-
teringskrav knyttet til dette 1 disponeringsbrevet
til regionene.

I disponeringsbrev for 2007 stilles det krav om
at det innenfor rammen av det statlige barnever-
nets ansvarsomrade skal utvikles flere plasser for
barn med sammensatte problemer. I forbindelse
med dette stiller Bufdir krav om at regionene
rapporterer om:

— planene for arbeidet med & fa samarbeidsavta-
ler med andre aktuelle offentlige instanser i
forhold til psykisk helsevern og rusomsorg,

— avtaler om samarbeid med andre offentlige
instanser pa regionalt og lokalt (fagteam)
niva,

— hvordan regionen har bidratt til & utvikle sam-
arbeidet med psykisk helsevern for barn og
unge og tverrfaglig, spesialisert rusbehand-
ling, samt vurdering av status for samarbei-
det.

12007 har Bufdir ogsé stilt krav om at regionene
rapporterer om hvordan de ligger an nar det gjel-
der mélsettingene om et likeverdig fosterhjems-
tilbud med god kvalitet og individuell tilpasning.
Regionene skal vurdere om rekrutteringen av
fosterhjem er tilpasset behov for spesielle grup-
per, blant annet soskenplasseringer, nedsatt funk-
sjonsevne, flyktning- eller minoritetsbakgrunn,
samiske barn eller annen nasjonal minoritetsbak-
grunn.
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Regionenes rapportering om behovstilpasning av
tiltaksapparatet

Det rapporteres ikke samlet om behovstilpasning
av tiltaksapparatet i den lopende rapporteringen,
men det rapporteres om ulike forhold som bere-
rer dette.

En gjennomgang av utvalgte rapporteringspunk-

ter 1 regionenes drsrapporter for 2006 viser fol-

gende:

— Informasjonen som gis om regionens tilbud
av fosterhjem, er varierende. Enkelte regioner
konkluderer med at man ikke har et likever-
dig tilbud, men det gis ingen vurdering av
hvor langt unna man eventuelt er fra 4 ha et
likeverdig tilbud. Det angis noen tiltak, men
tiltakene er lite konkret beskrevet.

— To regioner gir en svart kort beskrivelse av
utviklingen av hjemmebaserte tiltak. Informa-
sjonen forteller lite om tilbudet om hjemme-
baserte tiltak er videreutviklet.

— Informasjonen om kompetanse og bemanning
1 institusjonene til & arbeide med ungdom
med innvandrerbakgrunn og deres familier,
synes a gi grunnlag for & vurdere méaloppna-
else for fire av regionene. Rapporteringen fra
Region ser gir 1 liten grad informasjon om
kompetansesituasjonen pa dette omradet.

Regionene rapporterer ikke lopende venteliste-
data som kan fortelle om mangler i tiltaksappara-
tet. Det skyldes delvis at det ikke er tilgjengelige
data i ODA (for eksempel om fosterhjem), eller
at det vil kreve en annen form for registrering av
prosessen med plassering av barn i tiltak. Bufdir
kartlegger imidlertid arlig (i januar) de statlige
fosterhjemmene, der det samles inn informasjon
om blant annet antall pa venteliste, ventetid og
hvor barnet er 1 ventetiden. Undersokelsen er
basert pad manuelle tellinger i regionene. I et nytt
it-system for barnevernet vil direktoratet se pa
muligheten for & fa frem slike data basert pa kli-
entinformasjonen i systemet.!4s

Mangel pa enhetlige behovsanalyser for
tiltaksapparatet

I forarbeidet til ny barnevernlov ble det uttalt at
hver enkelt region ma planlegge virksomheten
for & sikre behovet for institusjonsplasser, for &
sikre bade antall plasser og bredde i tilbudet.'4
Ordningen med institusjonsplaner er viderefort

145) Intervju med Bufdir, juni 2007.

146) Ot.prp. nr. 9 (2002-2003).
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etter opprettelsen av Bufetat.'¥” Bufdir har bedt
om at regionale planer utarbeides, og departe-
mentet har bedt om a fa disse planene tilsendt.'#

Regionene har i varierende grad utarbeidet ana-
lyser som grunnlag for planene. Det har ikke
veert gjort behovsanalyser etter felles mal for
etaten som utgangspunkt for dimensjoneringen
av tilbudet.'* Det forer til at det er mangler 1
regionenes beskrivelser av behovene for ulike
tiltakstyper, blant annet i institusjonsplanene.
Videre forer mangelfulle behovsanalyser til at
det blir svakheter i vurderingene av maloppna-
else pa sentrale mal i barnevernet.

Bufdir ser behov for a bedre analysene som leg-
ges til grunn for planene.'* Hosten 2007 vil det
bli startet et arbeid for & f& en enhetlig mal for
dimensjonering av hele tiltaksapparatet. Denne
malen vil kunne bli tatt i bruk fra 2009.'s' Bufdir
oppgir at i forbindelse med anskaffelsesproses-
sen vil det bli laget en enhetlig mal for beregnin-
ger av behovet for kjop av private institusjons-
plasser 1 2008.

12006 kom direktoratet frem til at institusjons-
planene som regionene utarbeider, ikke er gode
nok som styringsverktey. En hovedérsak er at
hovedfokus for planene er institusjonstilbudet,
og ikke de andre tiltakene.!®> Direktoratet hevder
at det ber lages planer som ser hele tjenestetilbu-
det i sammenheng. BLD har stettet dette syns-
punktet, og i tildelingsbrevet for 2007 har Buf-
etat fatt i oppgave a utarbeide planer for det
totale tjenestetilbudet i tillegg til institusjonspla-
ner som skal revideres arlig.

Bufdir har i stor grad overlatt ansvaret for
omstillingstiltakene til regionene

Bufdir oppgir i intervju at omstilling av tiltaks-
apparatet i retning av et mer differensiert og
behovstilpasset tiltaksapparat i stor grad er dele-
gert til regionene, og det gjennomfores i hoved-
sak separat i regionene. Det betyr at regionene
har fastsatt sine egne omstillingsmal og -tiltak.'s3

147) Institusjonsplaner var tidligere lovpalagt, men kravet falt bort i forbin-
delse med den statlige overtakelsen.

148) Disponeringsskriv fra Bufdir; tildelingsbrev til Bufdir 2007.

149) Intervju med Bufdir, juni 2007.

150) Intervju med Bufdir, juni 2007.

151) Mgate med Bufdir, september 2007.

152) Intervju med Bufdir, juni 2007.

153) Intervju med Bufdir, juni 2007.
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Bufdir oppgir at det har signalisert til regionene

at utvikling av tiltaksapparatet skal skje ut ifra

noen overordnede prinsipper:'s

— narhetsprinsippet

— likeverdig tilbud og omradetenkning (helhet-
lig tilbud innenfor omrader i regionene)

— storre og mer robuste enheter for 4 gi okt
fleksibilitet innenfor de kravene som ligger i
kvalitetsforskriften.

Bufdir har fulgt opp regionene i forhold til de
overordnede prinsippene og har ikke vurdert

detaljene i regionenes planer for utvikling av

tiltaksapparatet.'ss

Bufdir oppgir at de folger opp regionenes gjen-
nomfoering av omstillingstiltakene ved gjennom-
gang av institusjonsplanene, som tema i direktor
moter'ss og 1 virksomhetsstyringssamtaler. En
gjennomgang av regionenes institusjonsplaner
viser imidlertid at det varierer i hvilken grad
omstillingstiltakene omhandles. Ved a legge
ansvaret for omstillingstiltakene til regionene,
hevder Bufetat at det sikres at planer og tiltak
baseres pa hver regions s&rlige utgangspunkt og
behov.

Bufdir oppgir at det ikke ble formidlet et felles
krav til regionene i 2004 om at de skulle lage en
omstillingsplan for tiltaksapparatet. Bufdir viser
imidlertid til at forutsetningen om omstilling til
en viss grad 14 til grunn for opprettelsen av eta-
ten, og at den er formidlet i St.meld. nr. 40
(2001-2002) Om barne- og ungdomsvernet og
departementets strategidokument.'s” Forutsetnin-
gene om omstilling ble ogsa diskutert i direktor-
metene i 2004, hvor departementet deltok. Sam-
tidig gir Bufdir uttrykk for at milene omkring
omstilling ikke ble tydeliggjort i statsbudsjettet
for 2004 og i Bufdirs tildelingsbrev, og at foku-
set de forste drene heller ble rettet mot de dag-
lige oppgavene i etaten.'* Det betyr at noen av
regionene ikke kom ordentlig i gang med omstil-
lingstiltak for i 2005.

Staten overtok ulik praktisering for etablering av
og deltakelse 1 finansiering av hjemmebaserte
tiltak. Frem til 2007 er enkelte ulikheter mellom

154) Intervju med Bufdir, juni 2007.
155) Intervju med Bufdir, juni 2007.
156) Intervju med Bufdir, juni 2007.
157) Mgate med Bufdir, september 2007.

158) Mgte med Bufdir, oktober 2007.
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regionene fjernet ved justeringer i1 praksis. I 2007
er det satt i gang et arbeid som skal etablere lik
praksis i og mellom regionene.' Bufdir har ikke
konkret oversikt over alle tiltakene som inngar i
«andre hjemmebaserte tiltak» i regionenes rap-
portering.'®

Bufdirs tiltak for a sikre et mer differensiert og

behovstilpasset tiltaksapparat

For utvikling av tiltak pa fosterhjemsomradet har

Bufdir etablert en felles strategi for rekruttering

av fosterhjem. Strategien omfatter blant annet: ¢!

— rekrutteringskampanje hvert ar

— nasjonal rekrutteringskampanje annethvert ar

— nettstedet www.fosterhjem.no

— diverse seminarer og aktiviteter'c

— god daglig drift i fosterhjemstjenesten og iva-
retakelse av fosterforeldre som skal sikre
gode ambassaderer for fosterhjem

For & sikre tilstrekkelig med fosterhjem, sier

Bufdir at det videre har's
arbeidet for 4 fa til arbeidskontrakter for fos-
terforeldre,

— kartlagt regionenes stotte og veiledning til de
statlige fosterhjemmene.

Andre relevante tiltak for & sikre et mer differen-
siert og behovstilpasset tiltaksapparat er blant
annet regionenes arbeid med 4 utarbeide kompe-
tanseplaner som skal sikre at alle ansatte til
enhver tid har god kompetanse og kunnskap om
vedkommendes arbeids- og ansvarsomrade.'®
Regionenes planer skal bygge pa den langsiktige
kompetansestrategien for Bufetat og hovedpriori-
teringene 1 den drlige kompetanseplanen som
Bufdir har utarbeidet.

Den faglige etableringen og opparbeidelsen av
MST-terapeuter som brukes av Bufetat, har
hovedsakelig vaert styrt av Atferdssenteret. Det
betyr at Bufetat ikke har kontroll pa kapasitetsut-
viklingen for MST og PMTO. Region nord har
hatt problemer med & fa okt MST-tilbudet. De
andre regionene har ikke oppgitt problemer nar

159) Brev fra Bufdir til Riksrevisjonen, 28. november 2007

160) Intervju med Bufdir, juni 2007.

161) Bufetats arsrapport 2006.

162) 12006 ble det avholdt et todagers arbeidsseminar om rekruttering
med deltakere fra regionkontorene, fosterhjemstjenestene og Norsk
Fosterhjemsforening med spesielt fokus pa fosterhjem i slekt og naert
nettverk og for barn med spesiell bakgrunn.

163) Intervju med Bufdir, juni 2007.

164) Disponeringsskriv 2007.
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det gjelder & pavirke kapasiteten pa disse tilbu-
dene. Bufdir opplever det som kompliserende at
direktoratet i liten grad kan pavirke kapasiteten
pa MST-tilbudet. Direktoratet sier at Atferdssen-
teret og Bufdir na er i ferd med & fa til en god
ansvars- og arbeidsfordeling for MST-tilbudet.'¢s

Enkelte fylkeskommuner finansierte hjemmeba-
serte tiltak som Bufetat hevder er kommunenes
ansvar. Direktoratet oppgir at det har gitt tilbake-
melding til regionene om at denne praksisen ikke
kan fortsette.'¢¢ Bufdir oppgir at det har vert
usikkerhet med hensyn til ansvarsdeling mellom
stat og kommune for hjemmebaserte tiltak, og at
direktoratet lenge har etterlyst et nytt ansvars- og
betalingsrundskriv fra departementet omkring
dette. Dette rundskrivet ble ferdigstilt i juni
2007. Bufdir sier rundskrivet klargjer mye av
ansvarsdelingen, men at det fortsatt er enkelte
grasoner.

Bufdir arbeider med en budsjettfordelingsmodell
som skal bidra til & sikre et likeverdig tilbud i
regionene. Det er laget et forslag til en kriterie-
basert budsjettfordelingsmodell som er planlagt
innfort over seks dr. Modellen er delvis brukt i
2007. P bakgrunn av usikkerhet rundt noe av
grunnlaget for modellen, vil den bli vurdert
eksternt. Bufdir peker pa at innfering av ny bud-
sjettfordelingsmodell er en utfordring fordi det
vil bli krevende & kutte utgiftene raskt i enkelte
regioner.'s?

6.1.7 Bufdirs styring av regionenes vridning

av klientstrammen mot fosterhjem og
hjemmebaserte tiltak

En vridning av klientstreommen mot mer bruk av
fosterhjem og hjemmebaserte tiltak er i trdd med
bade faglige og skonomiske mal i barnevernet.

Formidling av mal og resultatkrav

Flere av de hovedmélene som formidles til regi-
onene i disponeringsbrevet fra Bufdir, er relatert
til malsettingen om & vri klientstremmen.'*® [
disponeringsbrevet uttrykkes blant annet delmal
om a bruke lokale lgsninger og tilbud som alter-
nativ til institusjon og a fa til et likeverdig og et
mer differensiert og tilstrekkelig institusjons- og
fosterhjemstilbud. I disponeringsbrevet for 2007
er det et mal at regionene skal fortsette den grad-

165) Intervju med Bufdir, juni 2007.
166) Intervju med Bufdir, juni 2007.
167) Intervju med Bufdir, juni 2007.

168) Disponeringsbrev til regionene 2006 og 2007.
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vise overgangen fra institusjonsplasseringer til
mer bruk av fosterhjem og hjemmebaserte tiltak.

Ifolge disponeringsbrevet fra Bufdir til regionene
skal mal om & bruke lokale lgsninger og alterna-
tiver til institusjonsplassering blant annet loses
ved okt bruk av hjemmebaserte tiltak som MST
og PMTO. Det skal i storre grad brukes familie-
radslag'® som alternativ beslutningsmetode i bar-
nevernstjenesten. Videre skal malet blant annet
ogsa sekes nadd ved & videreutvikle samarbeids-
tiltak mellom barnevernet og familievernkonto-
rene.

I disponeringsbrevet for 2007 formidles malet
om vridning av klientstremmen gjennom flere
ulike resultatmal. Regionene skal blant annet
ogsé arbeide for og ha en strategi for rekruttering
av fosterhjem som sikrer et tilstrekkelig antall
med god kvalitet og tilpasset det enkelte barns
behov.'™ Et likeverdig og tilstrekkelig foster-
hjemstilbud skal nas gjennom at regionene
innenfor sitt geografiske omrade styrker foster-
hjemstilbudet.

Bufdir har utarbeidet noen styringsparametere
som enten direkte eller indirekte gir informasjon
om vridning av tiltaksapparatet:

— andel oppholdsdager pé institusjon

— gjennomsnittlig oppholdstid pa institusjon

— andel akuttplasseringer

Bufdir oppgir at andelen institusjonsplasseringer
er en sentral styringsparameter for oppfelging av
regionene péa barnevernsomradet.'”” Bufdir har
satt maltall pd denne styringsparameteren i bade
2006 og 2007.

Regionenes rapportering om vridning av klient-
stremmen

Regionenes rapportering av vridning av klient-
stremmen skjer i forhold til de styringsparame-
trene som er utarbeidet. Det betyr at data om
utvikling over tid for andelen oppholdsdager 1
ulike tiltakstyper og for oppholdstid i institusjon
gir aggregert styringsinformasjon om vridningen
av klientstreommen. En gjennomgang av regione-
nes arsrapporter for 2006 viser at regionene har

169) Familierad er en beslutningsmodell der barnevernet gir familien og
nettverket mulighet til selv & finne lgsninger og ta ansvar for & gjen-
nomfare disse. Malet med familierddet er a8 komme frem til en plan
for barnet eller ungdommen. Til & hjelpe familien med & planlegge a
gjennomfgre familieradet engasjerer barnevernet en uavhengig koor-
dinator (www.bufetat.no)

170) Disponeringsbrev til regionene 2007.

171) Intervju med Bufdir, juni 2007.
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iverksatt forskjellige tiltak for & eke kapasiteten
for ulike typer hjemmebaserte tjenester. Ingen av
regionene ga imidlertid vurderinger av i hvilken
grad tiltakene ville pavirke vridningen av klient-
strommen.

12007 er kravene til regionenes rapportering
utvidet. I arsrapporten ved neste ars rapportering
skal det redegjores for tiltak for okt satsing pa
lokale lesninger og alternativer til institusjon,
samarbeidstiltak mellom barnevern og familie-
vern og antall kommuner som har implementert
metoden familierdd.

Regionenes samarbeid med kommunenes barn-

evernstjeneste for a vri klientstrammen

Et annet delmél som formidles fra Bufdir knyttet

til vridning av klientstrommen, er & gi god faglig

bistand til og et godt samarbeid med kommu-

nene. Bufdirs resultatinformasjon om regionenes

samarbeid med kommunene om vridning av kli-

entstrommen omfatter i 2007 blant annet:

— antall nye forebyggende tiltak i kommunen
som fagteamene har stottet gkonomisk!'”

— utgifter knyttet til fagteamenes stotte av fore-
byggende tiltak i kommunen'”

— beskrivelse og vurdering av aktiviteten til fag-
teamene!'”

— avtaler som er inngatt med kommuner og vur-
dering av nytten av disse'”

— antall kommuner som har implementert meto-
den familierad'”

I intervju papeker regionene at styringsparame-
trene ikke godt nok fanger opp hvordan regionene
samarbeider med kommunene. Dette samarbeidet
kan ha betydning for om barnet far tilbud i institu-
sjon, fosterhjem eller hjemmebasert tiltak.'”

En gjennomgang av arsrapportene viser at regio-
nene 1 hovedsak rapporterer om gjennomforte
tiltak og 1 liten grad om hvilke virkninger tilta-
kene har hatt pd prosessen for vurdering og valg
av tilbud til barna.

Gjennom intervju med Bufdir kommer det frem
at direktoratet har overlatt til regionene & finne

172) Tertialrapportering.
173) Tertialrapportering.
174) Arsrapport 2006.
175) Arsrapport 2006.
176) Arsrapport 2006.

177) Intervjuer med regionene, mars og april 2007.
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hensiktsmessige arbeidsmater og systemer for &
etablere et systematisk samarbeid med kommu-
nene. Bufdir oppgir at de har gjort det pad denne
maten fordi regionene er ulike, og fordi det der-
for vil veere behov for ulike systemer.'”

Det er iverksatt en evaluering av fagteamene og
samarbeidet med kommunene. Evalueringen skal
vaere et utgangspunkt for et utviklingsprosjekt i
Bufetat for & forbedre samarbeidet med kommu-
nene. Direktoratet ensker a etablere en differen-
siert modell for hvordan samarbeidet mellom
Bufetat og kommunene ber forega.'”

Kompetanseutviklingsprogrammet for fag-
teamene har samarbeid med kommunene som et
gjennomgaende perspektiv og tema.

6.1.8 Bufdirs styring av regionene for a sikre
budsjettbalanse og kostnadseffektiv drift

Det er et generelt krav at Bufetat skal etablere en
kostnadseffektiv drift innenfor budsjettrammen.

Formidling av mal og resultatkrav

Malene knyttet til kostnadseffektiv drift som er

angitt i BLDs tildelingsbrev, viderefores i sin

helhet i Bufdirs disponeringsbrev til regionene i

bade 2006 og 2007. For 2007 heter det blant

annet at

— bedre ressursutnyttelse er en prioritert opp-
gave 1 det statlige barnevernet,

— kostnadsveksten skal reduseres, slik at en
oppndr balanse mellom budsjett og regnskap,

— regionene skal folge opp igangsatte tiltak og
intensivere arbeidet med & fa ned utgiftsvek-
sten, det inneberer ogsa & vurdere nye til-
tak. 1

Bufdir har utarbeidet flere styringsparametere
som indikerer hvorvidt regionene kan drive kost-
nadseffektivt. Folgende styringsparametere bely-
ser regionenes produktivitet («x» betyr at det er
ulike maltall for hver region):
— Beleggsprosenten i egne tiltak skal vaere
minst X prosent.
— Gjennomsnittlig degnpris i egne tiltak skal
ikke overstige x tusen kroner.
— @jennomsnittlig degnpris 1 private institusjo-
ner for den enkelte region skal ikke overstige
X tusen kroner.

178) Intervju med Bufdir, juni 2007.
179) Intervju med Bufdir, juni 2007.

180) Tildelingsbrev til Bufdir 2007; disponeringsbrev 2007 til regionen.
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— @Gjennomsnittlig oppholdstid i institusjon skal
ikke overstige x antall uker ved avsluttet opp-
hold.

— Gjennomsnittlig beleggsprosent i private
institusjoner med avtale etter konkurranse
med forhandlinger skal vare x prosent.

— Gjennomsnittlig beleggsprosent 1 MultifunC-
institusjoner skal vaere minst x prosent.

— Gjennomsnittlig beleggsprosent i driftsavtale-
institusjoner (kun 2007).

— Beleggsprosent i MST skal veere minst 100
prosent.

I tillegg er det rapporteringskrav som indikerer

om regionene bruker kostnadskrevende tiltak:

— andelen institusjonsplasser, malt som andel av
samlet antall degn i tiltak, som ikke skal
overstige X prosent

— antall enetiltak og ressurser brukt pa disse
tiltakene

— antall kjepte plasser per 31. desember etter
type kontrakt (konkurranse med forhandlin-
ger, rammeavtale, driftsavtale eller annet kjop
utenfor regelverk)s!

12007 har Bufdir ogsé innfert en styringspara-
meter pa gjennomsnittlig oppholdstid for alle
som er i institusjon. Det skilles mellom barn i
akuttplassering og i andre plasseringer. Tall pa
oppholdstid kan fungere som et supplement til
beleggsprosent og degnpris 1 institusjonene, ved
at lavere beleggsprosent eller hoy degnpris under
visse omstendigheter kan vare kostnadseftektivt
hvis oppholdstiden er relativt lav.

Bufdir har tallfestede resultatkrav tilpasset hver
enkelt region. For eksempel er kravet til gjen-
nomsnittlig degnpris i private institusjoner 4200
kroner 1 Region nord i 2007, mens det tilsva-
rende kravet til Region Midt-Norge er 5300
kroner.

Bufdir ber regionene om rapportering pé utvalgte
styringsparametere, men stiller ikke krav om at
styringsparametrene skal vurderes i forhold til
hverandre, for & gi en samlet vurdering av mélet
om kostnadseffektiv drift. Regionene skal ikke
rapportere pa forholdet mellom utgifter og akti-
viteter totalt sett.'s

Bufdir oppgir at det har valgt a ikke innhente for
mye detaljert informasjon fra regionene, men i
storst mulig grad bruke aggregert informasjon 1

181) Disponeringsbrev for 2007 til regionene.

182) Bufdirs disponeringsbrev til regionene 2006 og 2007.
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sin styring. Bufdir forventer at regiondirektorene
bruker mer spesifikk informasjon og utvikler
mer differensierte indikatorer til bruk pa regions-
niva, for eksempel skille mellom beleggsprosent
i ulike typer institusjoner.'®

Regionenes rapportering om kostnadseffektiv
drift

Bufdir krever mer omfattende ekonomirapporte-
ring fra regionene i 2007 sammenlignet med
2006 (se boks for rapporteringskrav 1 2007). I
2006 rapporterte regionene tertialvis om avvik
mellom periodisert budsjett og regnskap. Det ble
ikke stilt krav om rapportering av innsparingstil-
tak og forventede effekter. I 2007 er det stilt krav
om manedlig ekonomirapportering og at alle
regionene innen februar skal utarbeide tiltakspla-
ner for overholdelse av budsjettrammen.
Forventede effekter av tiltakene skal tallfestes.
Regionene skal rapportere péd fremdrift pa til-
taksplanen hvert tertial.

I regionenes rapporter er de ulike styringspara-
metrene i liten grad kommentert samlet.!s* Det
betyr at Bufdir ikke far en samlet vurdering av 1
hvilken grad regionen driver kostnadseffektivt.

Regionenes rapportering om budsjettbalanse og

kostnadseffektiv drift

For 2007 omfatter regionenes rapportering om

budsjettbalanse og kostnadseffektiv drift felgende:

Manedlig (og i tertial- og arsrapport):

— beleggsprosent i de statlige institusjonene og i de
private institusjonene som etaten har faste avtaler
med

— aktivitetstall per tiltakstype

— avviksrapportering mellom periodisert budsjett og
regnskap

- ev. awik fra anskaffelsesregelverket mht. kjop av

enkeltplasser

Hvert tertial (inkl. arsrapporten):

— rapportering knyttet til resultatkravene
(styringsparametere)

— antall enetiltak og ressurser brukt pa disse tiltakene

— regionenes utgiftsreduserende omstillingstiltak

— gjennomsnittlig dagpris i MultifunC

- redegjering for antall kjepte plasser per 31.

desember 2007 (kun arsrapporten)

183) Intervju med Bufdir, juni 2007.

184) Regionenes arsrapporter 2006.
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Bufdirs oppfelging av regionenes

okonomiske situasjon i 2006

Regionene identifiserte selv hvilke tiltak som var
mest hensiktsmessige for a4 na de skonomiske
malene. Bufdir oppgir at det ble lagt til grunn at
regionene hadde best oversikt over situasjonen i
sin region og over hvilke innsparingstiltak som
det var mulig & gjennomfoere.'ss Region vest, som
hadde den sterste budsjettutfordringen, laget en
konkret tiltaksplan som matte oppfylles fullt ut
dersom budsjettbalansen skulle oppnas.'ss

Resultater av regionenes tiltak er 1 liten grad
omtalt i drsrapportene fra regionene for 2006.
Regionene gir til en viss grad forklaringer til
utgiftsutviklingen i gkonomirapporteringen, men
1 2006 er det kun Region vest som gir en syste-
matisk og tallfestet analyse av effekter av kost-
nadsreduserende tiltak i arsrapporten. Noe infor-
masjon som direktoratet har etterspurt om
utgiftsutviklingen i enkeltregioner, er ikke tatt
inn i regionenes tertial- og arsrapporter.'s” I 2007
har Bufdir innfert et rapporteringsskjema der
regionene skal rapportere om gjennomferingen
av innsparingstiltak.

Bufdirs oppfelging av regionenes styring for a
holde budsjettrammen i 2006 fokuserte pa de
periodiserte budsjettene's® og resultater pa sty-
ringsparametere.'® For eksempel ble kapasitets-
utnyttelsen i eget tiltaksapparat tatt opp 1 sty-
ringsdialogmetene, og regionene ble bedt om a
rapportere arsaker til avvik. Hosten 2006 ble det
avholdt et ekstra styringsdialogmete med hver av
de tre regionene som 14 an til sterst merforbruk
(regionene vest, Midt-Norge og nord).

Direktoratet oppgir at det primert ensket 4 styre
pa helheten i regionenes ekonomiske situasjon,
og at det fryktet at fokus pa tiltak og innsparing
pa ett omrade kunne fore til utgliding pa et annet
omrade. Med unntak av Region vest, styrte
direktoratet etter styringsparametere og periodi-
serte budsjetter, og ikke etter tiltak. I resultat-
rapporteringen og styringsdialogmetene var det

185) Intervju med Bufdir, juni 2007.

186) E-post fra Bufdir, oktober 2007.

187) Regionene vest og gst blir bedt om a redegjere spesielt for gkte
utgifter til fosterhjem i arsrapporten for 2006. Ingen av regionene ser
ut til & gi gode analyser av denne utgiftsveksten.

188) Mgte med Bufdir, oktober 2007.

189) Basert pa en gjennomgang av referater fra styringsdialogmatene
mellom Bufdir og regionene i 2006.

190) E-post fra Bufdir, oktober 2007.
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ikke et systematisk fokus pa regionenes konkrete
gjiennomfering av tiltak for & overholde budsjett-
rammen for 2006.

Direktoratet papeker at hensikten med & styre
etter de periodiserte budsjettene og ikke gé inn i
detaljene i regionenes tiltak for & holde budsjet-
tet, var & sikre helheten i regionenes oppgavelos-
ning.””! De periodiserte budsjettene for 2006 var
hayere for 1. halvar enn for 2. halvar."? Det skyl-
des at regionene matte ta utgangspunkt i det
utgiftsbildet de hadde ved arets start. De forven-
tede effektene av kostnadsreduserende tiltak ble
lagt til 2. halvar i de fleste regionene.'* Nér tilta-
kene ikke hadde vesentlige effekter i 2006, ble
det store overskridelser i 2. halvér."* Ifalge Buf-
dir hadde regionenes periodiserte budsjetter ogsa
svakheter ved at utgifter gjennom &ret var ulikt
budsjettert. For eksempel var betaling av husleie
ikke alltid korrekt periodisert 1 henhold til for-
ventet utbetalingstidspunkt.'®s

Som det fremgar av kap. 5.3 hadde Bufetat
behov for tilleggsbevilgninger 1 2006. Effekten
av innsparingstiltakene ble mindre enn forventet,
og Bufdir peker pa flere drsaker til dette:
Tiltak som inneberer a flytte barn fra institu-
sjoner til andre tiltak, krever kommunale ved-
tak og har derfor stor risiko for at de ikke kan
gjiennomfores, eller at det tar lang tid.

— Etaten vektla 1 2006 4 prioritere tiltak som vil
ha mer beskjedne effekter pd kort sikt, men
som vil gi vesentlige effekter bade faglig og
okonomisk pé lengre sikt.

— Etaten hadde ikke gode nok analyser av sam-
menhengen mellom aktivitet og ekonomi,
som grunnlag for sine tiltak. Det skyldes bide
mangelfulle data, lite kapasitet til & gjennom-
fore analyser og mangler i kompetanse og
erfaringer for & vurdere sammenhengene.

— Regiondirekteorene hadde i varierende grad
kjennskap til tiltaksapparatet i sin egen
region. Det fikk betydning for deres vurderin-
ger av hvilke effekter tiltakene ville ha.

— Ekstraordin@re enkeltsaker krevde store res-
surser, blant annet enkelte kostbare enetil-
tak.1%

191) Mgte med Bufdir, oktober 2007.
192) Intervju med Bufdir, juni 2007.
193) E-post fra Bufdir, oktober 2007.
194) Intervju med Bufdir, juni 2007.
195) Intervju med Bufdir, juni 2007.

196) Intervju med Bufdir, juni 2007.
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Bufdirs styring av anskaffelser av private
institusjonsplasser

Bufetat begynte i 2004 arbeidet med a anskaffe
private barnevernsplasser i henhold til lov om
offentlige anskaffelser.'” Frem til 2007 har
anskaffelsene vart gjort av regionene, med
bistand fra Bufdir.

Om lag halvparten av behovet for private plasser
ble utlyst pa anbud i 2005-2006. Bufdir oppgir i
intervju at denne strategien ble valgt fordi etaten
onsket seg erfaringer med anbudsprosessen for
direktoratet gikk til innkjop av mange plasser.
Ifolge Bufdir ble denne beslutningen tatt i forstd-
else med Barne- og familiedepartementet
(BFD)."”t Bufdir oppgir at Region vest i 2007 har
utlyst hele det antatte behovet for private institu-
sjonsplasser.'”

Bufetats kjop av barnevernstjenester ble evaluert
12006.2 Ifglge denne evalueringen ga Bufdir
verdifull bistand til regionene i anskaffelsespro-
sessen, men det var ogsa flere svakheter ved
Bufdirs styring. Bufdir ga blant annet uklare
foringer til regionene om hvordan anskaffelsene
skulle gjennomferes, og hvilke kriterier som
skulle legges til grunn. Det var ogsa en uklar
ansvarsfordeling mellom direktoratet og regio-
nene. Det forte blant annet til usikkerhet om
hvem som skulle gjennomfere ulike oppgaver 1
anskaftelsesprosessen. Hosten 2006 vedtok
Bufetat en anskaffelsespolicy.! Policyen
omhandler blant annet organisering og ansvars-
deling ved anskaffelser, kompetansetiltak og
etiske retningslinjer.

Bufdir oppgir i brev til Riksrevisjonen at tre
hovedtiltak er iverksatt for & forbedre anskaffel-
sesprosessene i Bufetat. Ett tiltak er at anskaffel-
sene fra 2008 skal sentraliseres til Bufdir. Regio-
nenes rolle vil primert bli & beregne behovet for
plasser. Bufdir skal videre inngd en rammeavtale

197) Bufetats arsrapport 2005.

198) | forbindelse med planleggingen av den farste konkurransen med
forhandlinger om kjgp av private institusjonsplasser i 2003, far opp-
start av Bufetat, besluttet Barne- og familiedepartementet (BFD) a lyse
ut 60 plasser for Region vest. Det var under det stipulerte behovet for
private institusjonsplasser. Konkurransen ble stoppet far kontrakt ble
inngatt, etter klage til KOFA, og samme antall plasser ble utlyst hes-
ten 2004.

199) E-post fra Bufdir, oktober 2007.
200) Ernst & Young og Bufdir (2006) Bufetat — Evaluering av kjep av barne-
verntjenester. Rapporten er kun for internt bruk i Bufetat og innholdet

har status som “konfidensielt”.

201) Anskaffelsespolicy for Bufetat. Behandlet i direktermate 27. oktober
2006.

56

som vil supplere regionenes kjop av institusjons-
plasser. Hensikten er at etatens kjop av enkelt-
plasser som hovedregel skal forega innenfor
rammeavtalen. Bufdir har videre utarbeidet nye
prosedyrer for anskaffelser fra ideelle organisa-
sjoner og for forvaltning av driftsavtaler inngétt
av fylkeskommunene.22

6.2 Hvordan fungerer regionenes styring av
underliggende enheter?

Regionene styrer underliggende enheter’® gjen-
nom disponeringsskriv og regelmessige skriftlige
rapporteringer. Regionene har egne virksomhets-
planer som bygger pa disponeringsbrevet fra
Bufdir. Regionene har ogsa institusjonsplan,
kompetanseplan og ulike planer for utvikling og
omstilling av tiltaksapparatet.

6.2.1 Regionenes formidling av mal og
resultatkrav

Regionene har i ulik grad videreutviklet mal-
strukturen som er formidlet i disponeringsbrevet
fra Bufdir. Basert pd «balansert mélstyring» som
faglig modell, har bade regionene ost og Midt-
Norge utviklet en malstruktur fordelt pa tjeneste-
produksjon, ekonomi, interne prosesser samt
leering og vekst.2* Region vest synes malstruktu-
ren er lite egnet for styring, og de oppgir at de
arbeider med & systematisere Bufetats mél, redu-
sere antall mal og spisse malene.2

Alle regionene bruker disponeringsskriv og virk-
somhetsplanen som utgangspunkt for styring av
underliggende enheter. Det er regional variasjon
1 bruken av styringsparametere. For eksempel
bruker Region ost styringskort med kvantitative
resultatkrav til hver underliggende enhet, mens
Region ser ikke har definert styringsparametere
og maltall til malene i1 virksomhetsplanen i 2007.

1 2006 sendte regionene nord og Midt-Norge
disponeringsskriv til fagteamene forst i hen-
holdsvis mai og juni. I 2007 sendte regionene ut
endelig budsjett til underliggende enheter i
februar eller mars.

202) Brev fra Bufdir til Riksrevisjonen, 13. april 2007.

203) Med "underliggende enheter” menes fagteam, fosterhjemstjeneste,
statlige barnevernsinstitusjoner og hjemmebaserte tiltak underlagt
regionkontoret — se organisasjonskart i kap. 4.

204) Basert pa en gjennomgang av regionenes virksomhetsplaner 2007.

205) Intervju med Region vest, mars 2007.
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Noen av regionene har innfort krav om at under-
liggende enheter skal lage egne virksomhetspla-
ner.2%

6.2.2 Regionenes rapporteringssystemer

Det vil veere mye lopende og uformell kommuni-
kasjon internt i regionene, men det er nedvendig
med et godt rapporteringssystem med krav til
skriftlighet og dokumentasjon. De underliggende
enhetene i regionene rapporterer til regionkonto-
ret gjennom standardiserte aktivitets-, skonomi-
og personalrapporter. Det er normalt aktivitets-
rapporter for fagteam, barnevernstiltak og fami-
lievernenheter.

Skriftlig rapportering fra underliggende enheter
ut over standardskjemaer varierer mellom regio-
nene. For eksempel skal underliggende enheter 1
Region ser rapportere 1 Bufdirs prosa- og statis-
tikkskjemaer, mens i regionene vest og nord ble
det ikke oppgitt at underliggende enheter har en
skriftlig rapportering ut over standard ekonomi-
og aktivitetsrapporter.2’ Det betyr at regionene i
ulik grad har rapporteringssystemer ut over de
Bufdir har for oppfelging av regionene.

6.2.3 Regionenes rutiner for styringsdialogmgter
I regionene er det jevnlige fagsamlinger, leder-
meter og styringssamtaler mellom underliggende
enhet og regionledelsen. Omfanget og innretnin-
gen av styringsdialogmetene varierer mellom
regionene. Enkelte regioner har praktisert felles-
meter innenfor opptaksomradene i barnevernet. |
2007 skal alle regionene, med unntak av Region
sor, ha individuelle styringsdialogmeter med fag-
team, barnevernstiltak og familievernkontor.2
Region ser skal ha tre styringssamtaler med
lederne samlet innenfor hvert av opptaksomrade-
ne‘209

Styringssamtalene skal sikre en tilpasset oppfol-
ging av resultatene 1 den enkelte enhet. For & fa
til en tilpasset oppfelging mé styringssamtalene
vanligvis foregd med hver enkelt enhet separat.
Med mange underliggende enheter kan dette
vare krevende. En storre region, som vest, gjen-

206) Basert pa en gjennomgang av regionenes virksomhetsplaner og
disponeringsskriv til underliggende enheter i regionene i 2006 og
2007.

207) Basert pa intervjuer i regionene vest, Midt-Norge og nord, varen
2007; gjennomgang av alle regionenes virksomhetsplaner og dispone-
ringsskriv til underliggende enheter i regionene 2006 og 2007.

208) Basert pa intervjuer i regionene vest, Midt-Norge og nord, varen
2007; gjennomgang av alle regionenes virksomhetsplaner og dispone-

ringsskriv til underliggende enheter i regionene 2006 og 2007.

209) Disponeringsskriv for 2007 Region Ser
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nomforte i 1. halvar 2007 mer enn 50 individu-
elle styringssamtaler med hver enkelt underlig-
gende enhet.

Struktur og innhold 1 styringsdialogmetene vari-
erer mellom regionene. Noen regioner bruker
budsjettstatus og resultater pa styringsparametere
aktivt i metene, mens andre ikke gjor det syste-
matisk.2'0

6.2.4 Regionenes styring for a utvikle et
behovstilpasset og differensiert tiltaksapparat
Malet om & sikre et behovstilpasset og differen-
siert tiltaksapparat er formidlet av regionene til
underliggende enheter, men pé noe ulik mate. To
av regionene har formidlet malet i disponerings-
skrivet, mens de andre tre viser til virksomhets-
planen. Regionene har ogsd i ulik grad konkreti-
sert hva malet innebaerer for den enkelte enhet,
som fagteam og fosterhjemstjeneste.?"

Alle regionene har identifisert endringsbehov for
a sikre et behovstilpasset og differensiert tiltaks-
apparat. Regionene har gjennomfert egne utvi-
klingsprosjekter eller utredninger for & identifi-
sere omrdder der det er behov for & iverksette
tiltak. Regionene har i varierende grad utarbeidet
systematiske behovsanalyser som grunnlag for
planene.2

Det kan synes som om enkelte regioner brukte
lengre tid enn andre pé & utrede behovene i regi-
onen, og at de dermed fikk pé plass planer for
omstilling av tiltaksapparatet pa ulike tidspunk-
ter. Bufdir oppgir at regionkontorene i varierende
grad hadde kjennskap til tiltaksapparatet i sin
egen region i 2004.

Regionene rapporterer at noen tiltak er gjennom-
fort, og kan vise til positiv utvikling. En stor del
av tiltakene synes a vare startet opp i 2006, og
mange tiltak er under gjennomfoering 1 2007.
Flere sentrale tiltak vil ikke vaere gjennomfort 1
lopet av 2007.23

Informasjonen som rapporteres fra underlig-
gende enheter om kapasiteten i tiltaksapparatet,

210) Basert pa en gjennomgang av utvalgte referater fra styringsdialog
med fagteam (ev. opptaksomradet) og institusjoner i regionene i 2006
eller tidlig 2007.

211) Regionenes virksomhetsplaner og disponeringsskriv til underliggende
enheter for 2006.

212) Institusjonsplaner, disponeringsskriv, virksomhetsplaner, klientstrams-
analyser og prosjektskriv knyttet til utviklingsprosjekt.

213) Institusjonsplaner 2007; arsrapportering 2006.
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er i stor grad produksjonstall og vurderes i
begrenset grad opp mot behovsanslag. For
eksempel rapporterer de fleste regionene ikke
hvor mange fosterhjem som mangler i forhold til
maltall for behovet for ulike typer fosterhjem.2*

P& bakgrunn av referatene fra styringssamtalene
mellom regionene og underliggende enheter i
2006 og 2007 synes det som at det er variasjon
mellom regionene nar det gjelder systematisk
oppmerksomhet mot utvikling av tiltaksappara-
tet. Mens utvikling av tiltaksapparatet er et sen-
tralt tema med relativt klare tilbakemeldinger fra
regionledelsen i enkelte regioner, synes det a
mangle klare tilbakemeldinger i andre regioner.
Enkelte regioner har, i tillegg til styringssamta-
ler, oppfelgingssamtaler med underliggende
enheter i forhold til resultatoppnéelse eller resul-
tatsamlinger for enhetsledere.

6.2.5 Regionenes styring for a vri klientstreammen
mot gkt bruk av fosterhjem og hjemmebaserte
tiltak

Malet om & vri klientstrommen mot fosterhjem
og hjemmebaserte tiltak er formidlet i1 dispone-
ringsskrivene til underliggende enheter i alle
regionene. Mélet finnes ogsa i regionenes virk-
somhetsplaner, institusjonsplaner og/eller omstil-
lingsplaner, der tiltak for & nd mélet er spesifi-
sert.

Regionene har gjennomfert egne utviklingspro-
sjekter eller utredninger som har identifisert
omréder der det er behov for & iverksette tiltak 1
egen region. Som det er redegjort for i kapittel
7.1, har regionene behov for & utvikle tiltaksap-
paratet. For & kunne vri klientstremmen mot okt
bruk av fosterhjem og hjemmebaserte tiltak er
det nedvendig & styrke rekrutteringen av foster-
hjem og bygge ut tiltak som kan vare reelle
alternativer til institusjonsplasseringer. Regio-
nene har ogsa identifisert endringsbehov knyttet
til prosessen med plassering av barn, og ensker a
fa en bedre sammenheng mellom de ulike tilta-
kene.

Internt i regionene er det mange tiltak som kan
relateres til utfordringene, blant annet tiltak for a
oke og/eller omstrukturere fosterhjemstilbudet
og de hjemmebaserte tjenestene. Andre tiltak er
rettet mot & fa til tettere samarbeid med den
kommunale barnevernstjenesten og & komme
tidligere inn i sakene for blant annet & redusere
akuttplasseringene i institusjon. Det er ogsa

214) Referater fra styringsdialogmater og aktivitets- og statistikkrapporter.
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eksempler pa omorganiseringer med sikte pa
blant annet & bedre sammenhengen mellom tilta-
kene.

Regionene har gjennomfert flere omstillingstil-
tak for & kunne vri klientstremmen, men det
gjenstar fremdeles viktige endringer og utvi-
klingsarbeid. Regionene angir i liten grad tids-
punkt for sluttfering av tiltakene i sin rapporte-
ring. Flere av regionene har planer som gér ut i
2008.215

Resultater i1 forhold til mélet om & vri klient-
strommen mot fosterhjem og hjemmebaserte til-
tak fanges forst og fremst opp av rapportering
om utviklingen i andel plasseringer av barn og
unge i institusjon, fosterhjem og hjemmebaserte
tiltak. Det gis 1 begrenset grad forklaringer til
avvik 1 forhold til mélsettingen 1 den interne rap-
porteringen.2'¢

Informasjonen i referater fra regionenes styrings-
dialog med fagteamene tyder pa at vridning av
klientstrammen er et sentralt tema. I hvilken
grad regionkontorene gir konkrete tilbakemeldin-
ger nar det gjelder & sikre maloppnaelse i sty-
ringssamtalene, ser ut til & variere mellom regio-
nene.?"”

6.2.6 Regionenes systemer og rutiner for a sikre
budsjettbalanse og kostnadseffektiv drift

I regionenes disponeringsskriv til underliggende
enheter eller virksomhetsplaner for 2006 og
2007 formidles budsjettbalanse og kostnadsef-
fektiv drift som mal.

Fagteamenes skonomirapportering

Fagteamene utarbeider manedlig en aktivitets-
rapport om kjop av private plasser. Det skal blant
annet rapporteres pa antall barn med tiltak per
siste dag 1 maneden, oppholdsdegn i méaneden,
mal for oppholdstid 1 private tiltak for aret, prog-
nose for dret, antall inn- og utskrivninger i méne-
den, og gjennomsnittlig oppholdstid per avsluttet
opphold.

Fagteamene skriver ogsa en aktivitetsrapport
hver maned, med blant annet antall seknader
mottatt av kommunen og antall nye plasseringer
siste maned. De ulike barnevernstiltakene, dvs.

215) Disponeringsskriv, virksomhetsplaner, institusjonsplaner og planer og
dokumentasjon om omstillingsprosjekt.

216) Aktivitets- og statistikkrapportering 2006.

217) Referatene fra styringsdialogen er til dels stikkordsmessige, og det er
vanskelig & vurdere systematikken i styringsdialogen.
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fosterhjemstjenesten, institusjon eller hjemmeba-
serte tiltak, har ansvar for a fylle ut aktivitetsrap-
port for antall barn i de ulike tiltakstypene hver
maned. I disse rapportene skal det blant annet
fremga prognose for aret, antall barn med tiltak
per siste dag i maneden, antall inn- og utskriv-
ninger i méneden, utilsiktede flyttinger og gjen-
nomsnittlig oppholdstid per avsluttet opphold.

Regionenes tiltak for a overholde
budsjettrammen for 2006

Alle regionene ga i begynnelsen av 2006 innspill
til Bufdir pa tiltak for & holde budsjettrammen 1
2006. Regionenes tiltak var blant annet:'s

— vridning av klientstremmen

— okt kapasitetsutnyttelse i egne tiltak

— kostnadsreduksjon 1 egne tiltak/omstilling

— reduserte investeringer i forhold til budsjett
— redusert oppholdstid i institusjon

— reduserte priser i private tiltak

— fagteamene i tettere dialog med kommunene
— ansvarsdeling i1 grasonesaker

— hevet terskel for hjemmebaserte tiltak

Som sentralt kostnadsreduserende tiltak 1 2006
har regionene vektlagt endringer av institusjons-
plassering. Hvilke andre tiltak som regionene
mente var sentrale for a holde budsjettrammen i
2006, varierer imidlertid.>" Regionenes tiltak for
a holde budsjettrammen i1 2006 er i stor grad
viderefort 1 2007.20

Ett av regionenes innsparingstiltak var & redusere
investeringen i forhold til budsjett. Det ville
kunne redusere utgiftene pa kort sikt, men inne-
bar en risiko for manglende kostnadseffektiv
drift pa lengre sikt.

Andre tiltak ville kunne gi noe kostnadsreduk-
sjon i 2006, men i hovedsak ha effekt pa lengre
sikt. Det gjelder serlig vridning av klientstrom-
men, tettere dialog mellom fagteamene og kom-
munene, reduserte priser i private tiltak, og
ansvarsdeling i grasonesaker.

Enkelte tiltak eller prosjekter i regionene vil
forst kunne ha en kostnadsreduserende effekt pa
lengre sikt. Det gjelder endringer i bevilgninger
mellom enheter, omorganiseringer, forbedringer i

218) Bufdirs oppsummering av regionenes tiltak i brev fra Bufdir til BLD,
2. februar 2006.

219) Basert pa intervju med regionene vest, Midt-Norge og nord, véaren
2007; gjennomgang av alle regionenes arsrapporter 2006 og referater

fra styringsdialogmater mellom Bufdir og regionene 2006.

220) Regionenes rapporter til Bufdir, 1. tertial 2007.
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styringssystemet og sterre tilpasninger i tiltaks-
apparatet. De besgkte regionene oppgir at flere
tiltak iverksatt i 2006, forst har effekt i 2007 og
2008.

Regionledelsens oppfalging av tiltak i 2006

De besokte regionene (vest, Midt-Norge og
nord) kunne vise til at styringen overfor enkelte
fagteam som ikke hadde den enskede utviklin-
gen, ble intensivert i 2006 for & redusere utgif-
tene. Det ble blant annet gjennomfort tiltak som
ekstra styringssamtaler, bytte av fagteamledere,
tilfersel av personell med ekonomikompetanse
og samtaler med rddmenn i kommuner med sar-
lige utfordringer. De besokte regionene kunne
ogsé vise til at de tidlig i 2006 startet et arbeid
med & gjennomga plasseringer i institusjon med
sikte pa & vurdere om det var grunnlag for &
flytte barn over i fosterhjem eller hjemmebaserte
tiltak.>!

Det synes a vere forskjeller mellom regionene
ndr det gjelder 1 hvilken grad ekonomiske resul-
tater er fulgt opp 1 styringsdialogmeter med fag-
team. Mens gkonomisk svake resultater er omtalt
1 referatene fra styringssamtaler i noen regioner,
er det ingen omtale av budsjettavvik i andre.
Flere regionkontor har laget oversikter over oko-
nomiske resultater ut over det som er dokumen-
tert 1 referater fra styringssamtaler mellom fag-
team og regionkontor. Det er ogsa indikasjoner
pa at budsjettoppfelgingen av underliggende
enheter i regionene kunne vart noe tettere i for-
ste del av 2006.22

I de besokte regionene var fagteamenes fullmak-
ter til & kjope private tiltaksplasser pa ulike
mater begrenset i 2006. I 2007 er det for enkelte
regioner gjort ytterligere begrensninger i myn-
digheten, slik at enkeltplasser ikke kan kjopes
uten godkjenning fra regionkontoret. Andre regi-
oner har beholdt beslutningsmyndigheten 1 fag-
teamene, men har stilt krav til manedlige avviks-
rapporteringer om kjop av institusjonsplasser ut
over avtaleplasser.

De besekte regionene kunne vise til at de har
kategorisert institusjonene etter malgruppe og
degnpris. Samtidig varierer det hvordan regio-
nene har justert bevilgningen til underliggende
enheter for & oppna innsparinger i 2006. I én

221) Basert pa intervju med regionene vest, Midt-Norge og nord, véaren
2007; gjennomgang av regionenes arsrapport 2006 og referater fra
styringsdialogmeter mellom Bufdir og regionene i 2006.

222) Intervju med region Midt-Norge, varen 2007.
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region ble alle institusjonenes budsjetter redusert
med samme prosent, mens i en annen region ble
det gjort en utjevning av ressurstildelingen til
underliggende enheter.?2

Ledelse og tilsatte i regionene skal ha tilstrekke-
lig kompetanse og god holdning til ekonomi-
styring.?* Av de beseokte regionene er det kun
Region vest som har kartlagt ekonomikompetan-
sen i regionen. Det er gjennomfort tiltak for &
styrke ekonomikompetansen i fagteamene 1 alle
de tre regionene. Det synes som det gjenstar noe
ndr det gjelder ekonomikompetansen 1 foster-
hjemstjenesten og i institusjonene i enkelte av
regionene.?

223) Intervju med regionene vest, Midt-Norge og nord, varen 2007.
224) Gkonomiregelverket.

225) Intervju med regionene vest, Midt-Norge og nord, varen 2007.
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7 | hvilken grad har Barne- og likestillingsdepartementet

etablert en god etatsstyring?

7.1 1 hvilken grad er tildelingsbrevet tilrettelagt
for god styring?

Hovedprioriteringene for Bufetat i bdde 2006 og
2007 tar utgangspunkt i malsettingen om & eta-
blere en god faglig og ekonomisk styring av eta-
ten.

Mal- og resultatkrav for 2006 var inndelt etter
faglige omréader. 1 2007 er inndeling knyttet til
bevilgningskapitler. For 2007 inneberer det fol-
gende malomrader:

— samlivstiltak og foreldreveiledning

— krisetiltak

— samlivsbrudd og konfliktlesning

— familievern

— familie- og likestillingspolitiske tiltak

— adopsjonsstatte

— statlig forvaltning av barnevernet

— enslige mindredrige asylsokere

— barne- og ungdomstiltak

— Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet

— ung i Europa

— andre omrader>*

7.1.1 Malene for Bufetat er mange og detaljerte
Totalt finnes det om lag 150 mal og aktivitets-
krav 1 tildelingsbrevet for 2007. Om lag halvpar-
ten av disse kan karakteriseres som krav til pro-
duksjon av tjenester, mens de ovrige 1 hovedsak
er krav til aktiviteter. Det er til dels detaljerte
krav til aktiviteter som skal gjennomfores. Péa
barnevernsomradet er det flere eksempler pa
overlapp mellom malene i tildelingsbrevet, og
det forer til at mal og krav gjentas, og at mal-
strukturen dermed ikke far en logisk oppbygning.

Resultatkravene fremgar ikke tydelig i tildelings-
brevet. For eksempel er det under overskriften
«et likeverdig, differensiert og tilstrekkelig til-
taksapparat» listet opp en rekke punkter, hvorav
flere omhandler Avordan malet skal nés, og ikke
hva som skal oppnés: «[...] vedlikeholde gjensi-
dige forpliktende planer mellom fagteam og
kommuner» og «sikre at tilbakemeldinger danner
grunnlag for forbedringer av fosterhjemy».2’

226) Tildelingsbrev til for 2007, datert 19. desember 2006.

227) Tildelingsbrev til Bufdir for 2007, datert 19. desember 2006.
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Det finnes fa faglige mal for Bufetat som helhet.
Det er ingen mal som angir en felles virksom-
hetsidé for Bufetats ulike ansvarsomrader. De
maélene som er rettet mot Bufetat som helhet,
omhandler i hovedsak administrative forhold.>

Bufdir opplever at styringssignalene 1 tildelings-
brevet formidles i en kompleks struktur og har
svaert mange detaljerte krav. Direktoratet sier at
de mange mélene og aktivitetskravene signalise-
rer at alle oppgaver er like viktige, og at det
reduserer Bufetats mulighet til & prioritere res-
sursene. Direktoratet oppgir at tildelingsbrevets
store detaljeringsgrad ogsa tar bort noe av driv-
kreftene og kapasiteten i etaten til & vurdere og
sette 1 gang andre aktiviteter og tiltak.2

BLD peker pé at tildelingsbrevets mal- og rap-
porteringsstruktur kan forbedres. P4 sikt hevder
departementet det vil veere onskelig a lofte
malene opp pé et mer overordnet niva. BLD ser
ogsa at resultatkravene kan gjeres mer tydelige,
og peker pa flere grunner til at tildelingsbrevet er
relativt omfattende:

— Etaten har mange oppgaver fordelt pa ulike
budsjettposter, og det i seg selv forer til et
relativt omfattende tildelingsbrev.

— Det er mange detaljerte og heyt prioriterte
politiske mal pa Bufetats omrade.

— Bufetat er en ny virksomhet, noe som gjor det
nedvendig med et relativt detaljert tildelings-
brev.

— Etaten har fatt mange nye oppgaver etter opp-
rettelsen som har krevd utfyllende beskrivelse
i tildelingsbrevet.

— Det har vaert nedvendig med detaljerte aktivi-
tetskrav fordi Bufdir har mattet bygge opp
fagkompetanse.>°

7.1.2 Mange rapporteringskrav og fa
styringsparametere

I likhet med maélene er kravene til rapportering i
tildelingsbrevet aktivitets- eller produksjonsori-
enterte. Det er mange detaljerte rapporterings-

228) Tildelingsbrev til Bufdir for 2007, datert 19. desember 2006.
229) Intervju med Bufdir, juni 2007

230) Intervju med BLD, juni 2007.
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krav som 1 stor grad er knyttet til gjennomfering
av aktiviteter. Rapporteringskravene er ikke sys-
tematisk knyttet opp til overordnede mal. Fa av
rapporteringskravene omhandler & sannsynlig-
gjore at det har skjedd enn tilstandsendring pa
bakgrunn av tiltak som er gjennomfert.?*' Det
betyr at BLD ikke har utarbeidet et begrenset
sett med styringsparametere for oppfelgingen av
Bufetat, og at oppfelgingen er relativt detaljert.

For eksempel skal Bufetat rapportere folgende,
knyttet til malet «et likeverdig, differensiert og
tilstrekkelig fosterhjemstilbud»:

— Hvert tertial rapporteres antall barn, tiltak og
oppholdsdager i ulike typer fosterhjem. Det
skal rapporteres pa fosterhjemstjenestens akti-
viteter med & klargjere fosterhjem:

— antall klargjorte fosterhjem ved utlep av
perioden som ikke er tatt i bruk

— antall klargjorte fosterhjem totalt siste
periode

— herav antall klargjorte fosterhjem siste
periode som ogsé er Pride-godkjent>?

— antall fosterhjem pé oppfolgingskurs siste
periode

— I arsrapporten skal det gjores rede for om
rekrutteringen av fosterhjem har god kvalitet,
og eventuelt om det er behov for ytterligere
tiltak.

Disse mélene sier noe om innsatsen for a rekrut-
tere fosterhjem. Det stilles ikke krav om a rap-
portere om hvor store eventuelle mangler i fos-
terhjemstilbudet det er i forhold til behovet.

Direktoratet oppfatter kravene til rapportering
som omfattende, og i mange sammenhenger ikke
entydige. De opplyser at flere rapporteringskrav
krever manuelle registreringer og tellinger, og at
det gir upalitelige data. Direktoratet ensker at det
etableres et mindre antall entydige styringspara-
metere knyttet opp mot resultatkrav for etaten.?s

Departementet uttaler at det har bedt om ytterli-
gere rapportering fra Bufetat pa enkelte omrader

231) | den lgpende resultatmalingen ma man vanligvis basere «effektmalin-
gene» pa & observere om tilstanden hos brukere eller samfunn er
endret, for deretter & forsgke a sannsynliggjere at det er en drsaks-
sammenheng mellom virksomhetens innsats og tilstandsendringen
(Mal- og resultatstyring i staten. En veileder i resultatmaling. Senter
for statlig gkonomistyring, 2006)

232) "Pride” er et oppleaeringsprogram som skal forberede, utvikle og stette
fosterhjem.

233) Intervju med Bufdir, juni 2007; brev fra Bufdir til BLD, 16. november
2006.
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der departementet har ment at resultatene har
vert for dirlige. Generelt er departementet for-
neyd med systemet for rapportering fra Bufetat,
men onsker a redusere antallet rapporteringskrav
pa sikt. BLD har funnet det riktig a4 begrense nye
krav til rapportering pd styringsparametere og
sammenstillinger av data. Arsakene er at BLD
har erfart at det er krevende for direktoratet &
fremskaffe informasjon fra regionene, og at det
er utfordringer med & aggregere informasjonen.?*

BLD har ikke prioritert & utvikle et sett av sty-
ringsparametere. De tallene som rapporteres 1
statistikkskjemaet, er produksjonstall som depar-
tementet bruker til 4 folge med pa aktivitetsut-
viklingen. Departementet onsker & ga i dialog
med Bufetat om utvikling av styringsparamete-
re'235

BLD har ikke funnet det hensiktsmessig 4 tall-
feste resultatkrav pa ulike omrader overfor Buf-
etat. Departementet har imidlertid gitt noen over-
ordnede foringer pa at beleggsprosenten ma bli
heyere, og bruken av statlige institusjoner ekes.
BLD hevder det er Bufdirs oppgave & tallfeste
resultatkrav.2

7.2 Har departementet en god resultatoppfelging
av Bufetat?

7.2.1 BLD har innhentet ytterligere
styringsinformasjon ved behov

I sin oppfelging av Bufetat har departementet
etterspurt ytterligere styringsinformasjon eller
utdyping av den informasjonen som er mottatt i
forbindelse med tertialrapporteringen. Tilleggs-
informasjon er etterspurt i styringsdialogmeter
og i tilbakemelding pa arsrapporten for 2006.237

Riksrevisjonens gjennomgang av evalueringer og
utredninger viser at departementet har fatt gjen-
nomfort eller stottet undersekelser som i noen
grad har informasjon som supplerer den lopende
rapporteringen departementet mottar fra Bufetat.
Disse undersokelsene gér imidlertid ikke direkte
inn pa méloppnaelse i Bufetat. De siste arene har
departementet tatt initiativ til eller gitt ekono-
misk stette til utredninger eller evalueringer pa
blant annet folgende omrader:

234) Intervju med BLD, juni 2007.
235) Intervju med BLD, juni 2007.
236) Intervju med BLD, juni 2007.

237) Brev fra BLD til Bufdir, 8. mai 2007.

Dokument nr. 3:6 (2007-2008) Rapport



— evaluering av veiledningstilbud ved en foster-
hjemstjeneste*

— kunnskapsoversikt basert pa nasjonal og inter-
nasjonal forskning om bruk av hjelpetiltak
generelt 1 barnevernet?®

— evaluering av arbeidstidsordninger ved barne-
vernsinstitusjoner og MST sett 1 forhold til
behandlingsmessige resultater og helse/
arbeidsmilje**

— brukerundersekelser blant ungdom i barnever-
nets langtidsinstitusjoner, med fokus pa ivare-
takelse av rettigheter og vurdering av betyd-
ningen av arbeidstidsordninger for kvaliteten
pa oppholdet?*!

Varen 2007 forela det en rapport fra ECON gjort

pa oppdrag fra BLD om Bufetats resultater og

styring pa barnevernsomrédet der folgende er
vurdert:*?

— grenseflater mellom statlig regionalt barne-
vern og andre akterer i forhold til hvilke pro-
sedyrer utenfor det statlig regionale barnever-
net som pavirker deres aktivitet

— utviklingen 1 tiltaksbruken innenfor foster-
hjems- og institusjonstjenestene og kostna-
dene knyttet til dette

— styrings- og rapporteringsdialogen mellom
departementet og direktoratet og internt i eta-
ten

P4 grunnlag av ECONSs rapport om styring pa
barnevernsomridet har departementet og direkto-
ratet samarbeidet om & oppsummere utviklings-
punkter. I denne oppsummeringen er det blant
annet avtalt en videre prosess for & fremme stra-
tegidiskusjoner mellom BLD og Bufetat.>

En evaluering av fagteamenes arbeid startet opp
12007 og avsluttes i 2008. Det vil i 2007 bli
igangsatt en evaluering av det statlige barnever-
net. Evalueringen skal gjennomfores 1 2008.24

238) Thorad, A. B. og lanke, P. (2006): «Helgerud er en oase!» En evalu-
ering av Fosterhjemstjenesten i Akershus / Helgerud ressurssenter for
fosterhjem. NOVA Rapport 13/06.

239) Kristoffersen, L. B., Sverdrup, S., Haaland, T. og Wang Andersen, |-H.
(2006): Hjelpetiltak i barnevernet — virker de? NIBR-rapport 2006:7.

240) Pettersen, K-S og Olberg, D. (2006): Arbeidstid i barneverninstitusjo-
nene og behandlingstiltaket MST. NOVA/Fafo Rapport 8/06.

241) Gjerustad, C., Sasaoka, K. og Gautun, H. (2006): Brukerundersokelse
blant ungdom i Barnevernets langtidsinstitusjoner. NOVA Rapport
9/06.

242) ECON (2007): Styring og ressursbruk i statlig regionalt barnevern
— vurdering av utvalgte problemstillinger. ECON Rapport 2007-033.

243) Intervju med BLD, juni 2007.

244) St.prp. nr. 1 (2007-2008) Barne- og likestillingsdepartementet.
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7.2.2 Styringsdialogmgter mellom BLD og Bufdir
Referatene fra styringsdialogmetene mellom
BLD og Bufdir 2006 og 2007 viser at departe-
mentet har tatt opp budsjettsituasjonen og de
fleste sentrale fagomradene som Bufdir har for-
valtingsansvar for, og spesielt barnevern. Det
fremgér at departementet bruker styringsdialog-
metene til & innhente informasjon om sentrale
mal. Av referatene fra metene synes det som at
departementet i varierende grad bruker metene
til & gi klare tilbakemeldinger pa Bufetats resul-
tater og styringssignaler for virksomheten videre.

Det er eksempler pa at det har vert uavklart om
moter mellom departementet og direktoratet har
veart & regne som formelle etatsstyringsmeter der
det gis styringssignaler til Bufetat. Pa noen
meter har det blitt gitt styringssignaler uten at
metene har veert formelle styringsdialogmaeter.
Det gjelder fagmeter pd familievernsomridet og
to ekstraordin@re meter knyttet til budsjettet i
2006. BLD opplyser at de i etterkant har presi-
sert at det kun er gjennom de formelle etatssty-
ringsmetene at styringen skal uteves.>

Bufdir har fétt tydelige tilbakemeldinger 1 sty-
ringsdialogmetene pé ekonomiske resultater, som
overholdelse av budsjettet og krav til beleggspro-
sent, men i mindre grad tilbakemelding pa den
faglige resultatoppndelsen. Bufdir hevder at dags-
orden og prioritering av saker i metene ikke er
hensiktsmessig, og direktoratet opplever at
metestrukturen gir for lite rom og tid til sentrale
strategiske spersmél. Bufdir ensker derfor a sup-
plere styringsdialogmetene med lengre meter eller
seminarer som gir mulighet for mer inngdende
diskusjoner av faglige og strategiske forhold.>#

BLD oppgir at etatsstyringsmetene i mindre grad
har inneholdt strategiske og utviklingsrettede
diskusjoner. Bufdirs rolle og prinsipper for sty-
ring av regionene har vart et viktig tema 1
metene. Departementet ser behov for & ha flere
fagmeter i forkant av etatsstyringsmetene for &
fa mer tid til & diskutere utfordringer som etaten
star overfor i styringsdialogmetene.?*’

P& grunnlag av ECON-rapporten, er det avtalt en
videreutvikling av styringsdialogen med okt fokus
pa strategidiskusjoner mellom BLD og Bufetat.>*

245) Intervju med BLD, juni 2007.
246) Intervju med Bufdir, juni 2007.
247) Intervju med BLD, juni 2007.

248) Intervju med BLD, juni 2007.
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7.3 | hvilken grad har BLD hatt en god styring av
Bufetats gkonomi?

7.3.1 Bufetats budsjett ved opprettelsen ble
basert pa fylkeskommunenes utgifter uten
tillegg for omstillingskostnader

Bufetat har hatt en utfordrende budsjettsituasjon
og fatt tilleggsbevilgninger hvert ar siden opp-
starten. Bufetats budsjett for 2004 ble basert pa
uttrekk fra fylkeskommunene. Ifelge departe-
mentet var uttrekket av driftsutgifter til barnever-
net 1 fylkeskommunene ukomplisert. Uttrekket
av administrasjonsutgifter var mer komplisert pa
grunn av ulik organisering av barnevernsomradet
1 fylkeskommunene.>®

Det ble lagt til grunn en realvekst 1 fylkeskom-
munenes utgifter pd 6 prosent fra 2002 til 2003.
Det var grunnlaget for rammene 1 2004, der det
bare ble gjort enkelte korrigeringer av uttrekket,
som utgifter til ikt og husleieckompensasjon. I
etterkant har det vist seg at det var en realvekst i
utgiftene 1 2003 pa ca. 9 prosent, dvs. 3 prosent-
poeng hoyere enn uttrekket.?

BLD oppgir i intervju at det ikke ble lagt inn
kostnader til omstilling i budsjettet ved oppret-
telsen av Bufetat. Omstillingsarbeid og utgifter
til nye klienter ble forutsatt dekket innenfor
2003-nivaet. Bakgrunnen for det var ifelge BLD
et sterkt politisk enske om at opprettelsen av
Bufetat ikke skulle innebare store ekstrakostna-
der. Utgiftsveksten i fylkeskommunene hadde

vaert mye heyere enn aktivitetsveksten over flere
ar. Barne- og familiedepartementet hevdet derfor
at det var et innsparingspotensial pa barneverns-
omradet. Departementet la til grunn at omstil-
lingskostnader kunne dekkes gjennom innsparing
i Bufetat allerede det forste aret (2004).2!

Departementet opplyser at det i lopet av 2004
ble klart at bevilgningen til det statlige barnever-
net var for liten.>s2 Det ble nedsatt en arbeids-
gruppe bestdende av Finansdepartementet, Stats-
ministerens kontor og Barne- og familiedeparte-
mentet for & vurdere behovet. Basert pa en vur-
dering av faktisk regnskap 1. halvér 2004 og for-
ventede endringer for andre halvar, ble det frem-
met en tilleggsbevilgning i en egen stortingspro-
posisjon.2s3

BLD opplyser at de har hatt forventninger om en
raskere omstilling av tiltaksapparatet i Bufetat
enn det som har vert tilfellet. Denne forventnin-
gen ble lagt til grunn for budsjettet i 2004 og er
blitt opprettholdt til et stykke ut i 2006. Mang-
lende oppfyllelse av disse forventningene har
blant annet fort til at Bufetat har hatt store bud-
sjettutfordringer og behov for tilleggsbevilgnin-
ger.254

Tabell 14 viser at Bufetat fikk tilleggsbevilgnin-
ger bade 1 2005 og 2006. Etter tilleggsbevilgnin-
ger hadde Bufetat et merforbruk pé 2,3 prosent i
2005 og et mindreforbruk pé 1 prosent i 2006.2%

Tabell 14 Bevilgninger og regnskap til statlig forvaltning av barnevernet (kap. 855) for 2005 og 2006 (i 1000 kroner).

Kilder: Bevilgningsregnskapet 2005 og 2006*

Saldert budsjett
2005 3149 483
2006 3527 477

Endelig bevilget budsjett

Budsjettgkning i prosent
3448730 10 %
3919 069 1%

* Saldert budsjett og endelig bevilget budsjett er ikke justert for overfgringer fra forrige ar.

249) Intervju med BLD, juni 2007.

250) Intervju med BLD, juni 2007.
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251) Intervju med BLD, juni 2007.

252) Intervju med BLD, juni 2007.

253) St.prp. nr. 2 (2004-2005) Om endringar av leyvingar pa statsbudsjet-
tet 2004 under Barne- og familiedepartementet til det statlege barne-
vernet og fylkesnemndene for sosiale saker.

254) Intervju med BLD juni 2007.

255) Bufetats arsrapport 2005 og 2006. Netto resultat pa kapitlene 855 og
3855 (inkl. post 60, kap. 855).
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12007 er BLDs budsjett for det statlige barne-
vernet totalt pa litt over 4 mrd. kroner.> Dette
budsjettet inkluderer en tilleggsbevilgning i revi-
dert nasjonalbudsjett pa 220 mill. kroner.>
Utredningsinstruksen stiller krav om at ekono-
miske konsekvenser av endringer og hva gjen-
nomferingen krever av ressurser og stotte, ma
analyseres 1 forkant. Dersom det er vesentlig
usikkerhet ved elementer som inngér i beregnin-
gen, ma det redegjores for usikre faktorer og
gjores anslag bade for maksimums- og mini-
mumsalternativer for kostnader.>® I henhold til
bevilgningsreglementet ma budsjettering skje
etter et fullstendighetsprinsipp, der alle utgifter
og inntekter i budsjettaret skal omfattes si langt
det lar seg forutse. Behovet for tilleggsbevilgnin-
ger tyder pd at grunnlaget for budsjetteringen
ikke har vaert godt nok utredet forut for den stat-
lige overferingen av barnevernet og familiever-
net. Nér det fortsatt har vaert behov for tilleggs-
bevilgninger i 2007, har det sammenheng med at
skjevheter i budsjettgrunnlaget fra oppstarten
ikke i tilstrekkelig grad er rettet opp.

Departementet og Bufdir har sammen utarbeidet
en beregningsmaéte for 4 ta hensyn til aktivitets-
vekst 1 budsjettarbeidet. Denne modellen ble
brukt til & regne inn merbehovet i 2005. Model-
len er videreutviklet og ble brukt ved utarbeidel-
sen av budsjettene for 2006 og 2007. Det er i
modellen lagt inn forventninger om vridning, og
disse forventningene ble innfridd i 2006.

Bufdir hevder at selv om modellen som ble brukt
som grunnlag for 2007-budsjettet, bedre tar hen-
syn til aktivitetsveksten enn tidligere ars model-
ler, bygger ogsa denne pa forrige ars budsjett, og
den videreforer underfinansieringen.?

Bufdir opplyser at det har vert store kostnader
til omstilling av virksomheten etter oppstarten.
Det har imidlertid veert store utfordringer knyttet
til & beregne disse merutgiftene konkret. Bufdir
oppgir at de sterste omstillingskostnadene var
doble kostnader i en overgangsfase, det vil si at
gammel drift matte viderefores samtidig som ny
drift ble bygd opp. Bufdir peker pa at det var
ekstra kostnader til omstilling av bygg og perso-

256) Per 30. juni 2007.

257) Innst. S. nr. 230 (2006-2007) Innstilling fra finanskomiteen om til-
leggsleyvingar og omprioriteringar i statsbudsjettet for 2007.

258) Instruks om utredning av konsekvenser, foreleggelse og haring ved
arbeidet med offentlige utredninger, forskrifter, proposisjoner og

meldinger til Stortinget.

259) Intervju med Bufdir, juni 2007.
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nale, samt investeringer i ikt. Mye av bygnings-
massen var nedslitt eller lite egnet til institu-
sjonsdrift. Ifelge Bufdir har det fort til at utgifter
til leie av lokaler ble 27 prosent (tilsvarende nes-
ten 40 mill. kroner) heoyere i 2006 enn i 2004. 1
flere regioner pagar fremdeles flere store bygge-
prosesser for & fa en egnet bygningsmasse, noe
som gir ekstrakostnader over flere ar.>

Bufdir peker pa at det har vart omstillingskost-
nader knyttet til personale fordi det har vert end-
ringer 1 tiltaksapparatet. Etaten har forsekt a
unngd oppsigelser, noe som har resultert i kost-
nader til frivillige sluttpakker, reise-/pendlingstil-
legg og opplaering. Omstillingen har gitt ekstra
administrative kostnader til mange omstillings-
samtaler og veiledning om rettigheter og plikter
for ansatte 1 en omorganiseringsprosess. Det er
ogséd omstillingskostnader forbundet med opplee-
ring av bade nyansatte og andre i de nye erfa-
ringsbaserte metodene.>!

7.3.2 God gkonomisk styring er et sentralt mal i

tildelingsbrevet til Bufetat

En overordnet malsetting for Bufetat siden opp-

rettelsen har vert en god faglig og ekonomisk

styring. Inn under dette mélet er det i BLDs til-
delingsbrev for 2006 og 2007 listet opp flere mal
direkte knyttet til god ekonomistyring:2

— redusere kostnadsveksten 1 barnevernet
(2006), kostnadseffektiv drift (2007)

— systematisere anskaffelsen av private institu-
sjonsplasser (2006)

— folge opp Riksrevisjonens merknader (2006),
unnga vesentlige merknader fra Riksrevisjo-
nen (2007)

— etablere gode styrings- og kontrollsystemer
med solid datakvalitet (2006-2007)

260) Brev fra Bufdir til Riksrevisjonen, 29. august 2007.
261) Brev fra Bufdir til Riksrevisjonen, 29. august 2007.

262) Tildelingsbrev til Bufdir for 2006 og 2007, datert i desember begge ar.
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I tildelingsbrevet for 2006 og 2007 angis flere
aktiviteter som skal fa ned kostnadene i barne-
vernet:

— Det skal velges rimelige alternative tiltak, for
eksempel familie- og nermiljebaserte tiltak, i
stedet for bruk av dyrere institusjonstiltak der
dette er det beste for det enkelte barn, og til-
takene har god kvalitet.

— Statlige institusjoner skal vurderes for private
plasser.

— Statlige tiltak ber utvikles slik at de kan ta inn
bredere grupper.

— Akuttplasseringer bor legges til statlige tiltak.

— Det skal serges for best mulig kapasitetsut-
nyttelse 1 statlige institusjoner og i de private
institusjonene etaten har faste avtaler med.

— Kjop av private institusjonsplasser skal folge
regelverket, og det skal brukes standardkon-
trakt.

7.3.3 BLD innhenter manedlig regnskaps-
rapportering og tertialvis rapportering pa bud-
sjettavvik

I bade 2006 og 2007 stiller BLD krav om
manedlig rapportering av regnskapstall per
utgangen av forrige maned. Fra mai 2006 ba
BLD om manedlige rapporteringer av aktivitets-
tall og beleggstall for institusjonene. I 2007 har
BLD krav om ménedlig rapportering pa beleggs-
prosent 1 statlige institusjoner og private institu-
sjoner som etaten har faste avtaler med.

Fra 2006 har Bufetat blitt bedt om a rapportere
hvert tertial om forbruk per dato og planlagt for-
bruk for resten av aret. Avviksforklaringer skal
knyttes til aktivitetsrapporteringen. Det bes ogsa
om at rapporteringen skal folge samme mal gjen-
nom dret, slik at det er mulig 4 folge utviklingen.
Hvert tertial skal Bufetat ogsa presentere en sys-
tematisk oversikt over etatens kostnadsreduse-
rende omstillingstiltak og rapportere status pa de
enkelte tiltakene. For arsrapporten for 2006 var
det krav til rapportering av antall kjepte plasser
etter form for kontrakt. Det er krav som er vide-
refort 1 2007.2

Det er enkelte endringer 1 rapporteringen fra
2006 til 2007. T 2006 skulle Bufetat rapportere
til BLD hvert tertial om kostnader knyttet til til-
taksbruk, blant annet kostnader per klientdegn i
private institusjoner og kostnader for private
plasser sammenlignet med offentlige. I 2007 er
dette ikke lenger et krav. I 2006 ba BLD om at
tiltak og resultater av det kostnadsreduserende

263) Tildelingsbrev til Bufetat 2006 og 2007.
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omstillingsarbeidet skal omtales i1 arsrapporten. I
2007 skal Bufdir i drsrapporten redegjore for
arbeidet med & sikre en kostnadseftektiv drift av
regionene.2

BLD hevder at det ikke har fatt fullstendige for-
klaringer pa utgiftsveksten 1 Bufetat. Det har fort
til at BLD til dels har vert nedt til & gjere egne
analyser for a fa vite hvilke kostnadsdrivere som
er av betydning i Bufetat. BLD og Bufdir er na
blitt enige om & samarbeide mer om utarbeidel-
sen av slike analyser. BLD oppgir i intervju at et
underliggende problem for styring og oppfelging
av Bufetat er svakheter 1 aktivitetstall fra ODA.
Det er problemer bade med paliteligheten i rap-
porteringen og med & fa ut relevante aktivitets-
oversikter.2s

Sammenlignet med tidligere ar, er BLD rimelig
forneyd med de analysene som er gjort i etatens
arsrapport for 2006 og 1. tertialrapport 2007.
Samtidig opplevde BLD at informasjonen om
utgiftsveksten ikke var god nok for utarbeidelsen
av 2007-budsjettet. For & sikre et godt nok grunn-
lag for & fremme forslag om gkte bevilgninger i
revidert budsjett 2007, ble det derfor satt i gang
en prosess mellom departementet og direktora-
tet.266

7.3.4 Tiltak for a holde budsjettrammen i 2006
ble utarbeidet tidlig pa aret og fulgt opp i
styringsdialogen

Departementet ba Bufetat om & utarbeide et peri-
odisert budsjett for 2006 og en tiltaksplan for a
holde budsjettrammen. Direktoratet oversendte
en tiltaksplan 1 desember 2005 og en revidert
versjon 1 begynnelsen av februar 2006. Tiltaks-
planen ble diskutert i et mote mellom departe-
mentet og Bufdir i januar 2006.2 Det foreligger
ikke referat fra dette motet.

Referatene fra styringsdialogmetene mellom
BLD og Bufdir viser at Bufetats budsjettsitua-
sjon var et tema i mange av metene i 2006. BLD
oppgir at det allerede for forste tertialrapport
2006 var bekymret for den ekonomiske utviklin-
gen 1 Bufetat.>®® Det synes imidlertid som at det
har vert svakheter i dialogen mellom departe-

264) Tildelingsbrev til Bufetat 2006 og 2007.
265) Intervju med BLD, juni 2007.

266) Intervju med BLD, juni 2007.

267) Intervju med Bufdir, juni 2007.

268) Intervju med BLD, juni 2007.
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mentet og direktoratet nar det gjelder budsjettsi-
tuasjonen.

Ifolge Bufdir ble det pa metet mellom departe-
mentet og direktoratet 1 januar 2006 gitt klare
signaler om at det ikke ville bli gitt ekstrabevilg-
ninger til Bufetat 1 2006. Bufdir fremmet derfor
ikke behov for ekstra bevilgninger i forbindelse
med revidert nasjonalbudsjett 2006.26°

Siden flere av direktoratets forslag til tiltak for &
holde budsjettrammen i 2006 var kontroversielle
og forutsatte tiltak ogsa fra BLD, ensket Bufdir
en skriftlig tilbakemelding fra departementet.>
Departementet ga ikke en slik skriftlig tilbake-
melding pa tiltakene i begynnelsen av 2006, men
ga tilbakemelding pa at tiltak som innebar brudd
pa barnevernloven, ikke skulle gjennomfores.
Departementet sa ogsa at tiltak for & avklare
ansvarsdeling mellom kommune og stat for saker
1 grasonen mellom barnevernloven og sosial-
tjienesteloven, ikke kunne forventes a gi kost-
nadsreduksjoner pa kort sikt.>"

Bufdir gir ved flere anledninger departementet

informasjon om at det er en stor risiko for at bud-

sjettet vil bli overskredet i 2006.22 I rapporten for

1. tertial 2006 beskriver Bufetat status for gjen-

nomfering av tiltak for a holde budsjettrammen

for 2006. Bufetat rapporterer et forventet merfor-

bruk ut over tildelt budsjettramme pa barneverns-

omradet pa nermere 117 mill. kroner. Etaten sier

at det er betydelig risiko for behov for tilleggsbe-

vilgning i nysalderingen. Flere ulike forklaringer

til merforbruket listes opp:

— heyere klientvekst enn forutsatt

— kjop av flere enkeltplasser i private tiltak enn
planlagt pd grunn av at eget tiltaksapparat
ikke er godt nok tilpasset behovet

— okning i antall akuttplasseringer

— for lav kapasitetsutnyttelse i egne institusjoner

— ledelsesutfordringer i enkelte enheter

— flere enetiltak enn planlagt

— lavere kapasitetsutnyttelse i MultifunC-institu-
sjonene

— omstilling av tiltaksapparatet som reduserer
den totale kostnadseftektiviteten midlertidig

269) Intervju med Bufdir, juni 2007.

270) Brev fra Bufdir til BLD, 20. desember 2005 og 30. juni 2006.

271) Brev fra BLD til Bufdir, juli 2006.

272) Referat fra styringsdialogmgte mellom BLD og Bufdir, 28. mars 2006;

1. tertialrapport 2006 fra Bufetat til BLD.
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I slutten av juni 2006 sendte Bufdir et brev til
BLD med en nermere redegjorelse for budsjettsi-
tuasjonen. Til tross for den krevende situasjonen
anbefalte ikke Bufdir ansettelsesstopp som et
tiltak. Bufdir hevdet at innferingen av ansettel-
sesstopp ville vare uheldig for institusjonenes
evne til & ha god kapasitetsutnyttelse.>”> BLD inn-
forte likevel ansettelsesstopp i1 Bufetat i juli
2006. Bufdir rapporterer at tiltaket hadde begren-
set effekt fordi det ble gitt en del dispensasjo-
ner.> En region oppgir i intervju at ansettelses-
stoppen ogsa hadde negative konsekvenser, blant
annet ved at muligheten til & styrke bemanningen
1 institusjonene ndr det gjelder & ta imot barn
med sammensatte problemer, ble begrenset.?’s

Departementet sier at direktoratet ikke 1 tilstrek-
kelig grad fulgte opp tiltaksplanene i regionene i
2006, og at de ikke hadde godt nok erfarings-
grunnlag til & felge opp periodisert budsjett. BLD
oppgir at det i starten av 2006 understreket over-
for Bufdir at direktoratet matte skaffe seg fort-
lopende tilbakemelding fra hver region om prog-
resjonen 1 forhold til innsparingstiltakene.?”

Departementet antok at Bufetats innsparingstiltak
ville ha en viss effekt 1 2006, men det var usik-
kert om tiltakene ville vere tilstrekkelig til &
holde budsjettrammen for 2006. Ifelge BLD
skyldes det serlig at regnskapstallene ikke viste
tilstrekkelig innsparing. I tillegg sa departementet
at kapasitetsutnyttelsen i egne institusjoner var
for lav, og at det var problemer i samarbeidet
med kommunene.?”

273) Notat fra Bufdir til BLD om budsjettsituasjonen i barnevernet, 30. juni
2006.

274) Bufdirs rapport til BLD, 2. tertial 2006.
275) Intervju med Region Midt-Norge, april 2007
276) Intervju med BLD, juni 2007.

277) Intervju med BLD, juni 2007.
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8 Vurderinger

Staten overtok det ansvaret for barnevern og
familievern som tidligere 14 i fylkeskommunene
1. januar 2004, og Bufetat ble opprettet 1. juli
2004. Komiteen begrunnet den statlige overta-
kelsen med behovet for 4 sikre et godt, likever-
dig og differensiert tiltaksapparat for hele landet.
Komiteen understreket at Bufetat har ansvar for
a utvikle et bedre tilbud som ivaretar barns og
unges rettssikkerhet, og som gir mulighet for
politisk og ekonomisk styring med alle sider av
virksomheten.?

En forutsetning for at etableringen av Bufetat
skulle lykkes, var at skonomiske, administrative
og andre vesentlige konsekvenser av reformen
ble godt belyst i1 forkant. Undersegkelsen viser at
direktoratet ved oppstarten ikke har hatt tilstrek-
kelige ressurser, bemanning og kompetanse, noe
som har bidratt til svakheter i styringen og gjen-
nomfoeringen av omstillingen. Det tyder pa at
planleggingen av den statlige overtakelsen ikke
har vert tilfredsstillende.

Ved den statlige overtakelsen matte kontinuitet i
tjenestene i barnevernet og familievernet ivare-
tas. Det forte til at fokuset de forste arene har
vert rettet mot de lopende oppgavene i etaten. |
forbindelse med den statlige overtakelsen var det
behov for & utvikle tiltaksapparatet. Bufetat har
iverksatt endringer og omstillingstiltak, men
undersokelsen tilsier at vesentlige omstillinger
av tiltaksapparatet gjenstar.

8.1 Usikkerhet om resultatoppnaelsen i Bufetat
pa grunn av mangelfulle behovsanalyser

Resultatrapporteringen i Bufetat pa barneverns-
omradet omfatter i liten grad informasjon om
ventetider og andre styringsparametere som
belyser om tiltaksapparatet er behovstilpasset og
tilstrekkelig differensiert. Det finnes ikke syste-
matisk informasjon om hvilke behov som mé
dekkes, og det er derfor ikke mulig & si noe om
resultatoppnaelse og hvor store manglene i til-
taksapparatet er. Det er positivt at Bufetat arlig
gjor undersegkelser av fosterhjemsomradet.

278) Innst. O. nr. 64 (2002-2003).
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Bufetat har imidlertid et forbedringspotensial nar
det gjelder a trekke informasjon om ventetider
og andre styringsparametere for udekkede behov
inn 1 den lgpende rapporteringen.

Bufetat oppgir at de mangler egnede statlige
institusjonsplasser for barn med sammensatte
problemer. Bufetat har behov for & omstrukturere
eksisterende institusjoner, slik at de er tilpasset
de malgruppene som for kortere eller lengre tid
har behov for institusjonsopphold. Bufetat ma 1
storre grad klargjere hvilke behov som skal dek-
kes 1 eget tiltaksapparat, og sikre storre fleksibi-
litet 1 institusjonene, slik at man fér et institu-
sjonstilbud som er tilpasset ulike barns behov.

Bufetat har rekruttert mange nye fosterhjem 1
2006, og flere av regionene oppgir at de har styr-
ket fosterhjemsarbeidet. Ventetiden pé foster-
hjem er redusert fra 2006 til 2007. Ved utgangen
av januar 2007 fikk 96 prosent av barna foster-
hjem innen seks uker fra vedtaket var fattet,
mens andelen var 58 prosent i 2006. Bufetat
oppgir at de ikke har nok egnede fosterhjem 1
forhold til behovet, noe som betyr at det er en
ventetid fra barna er plasseringsklare i foster-
hjem til de faktisk kan flytte inn i fosterhjemmet.
Okt bruk av fosterhjem som tiltak forer til okt
behov for a rekruttere fosterhjem som er egnet
til & ta imot barn med relativt store behov for
oppfelging. Det stiller store krav til systematisk
rekruttering og oppfelging av fosterhjemmene.

Det har vaert en sterk ekning 1 bruken av hjem-
mebaserte tiltak, og Bufetat har i stor grad hand-
tert klientveksten gjennom ekt bruk av hjemme-
baserte tiltak. Undersekelsen viser at regionene
oppgir mangler knyttet til & kunne tilby MST
(multisystemisk terapi) i alle omrdder, og at det
er behov for flere PMTO-terapeuter (Parent
Management Training Oregon). Den storste
andelen av hjemmebaserte tiltak som regionene
tilbyr, er «andre hjemmebaserte tiltak» (70 pro-
sent). Bufdir har ikke en god nok oversikt over
innholdet og kvaliteten knyttet til disse tiltakene.

I henhold til strategien for den statlige overtakel-

sen av barnevernet skulle behovet for institu-
sjonsplasser reduseres, og bruken av fosterhjem
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og hjemmebaserte tiltak okes. Undersokelsen
viser at Bufetat har klart & vri klientstremmen til
okt bruk av fosterhjem og hjemmebaserte tjenes-
ter. @kningen i antall oppholdsdager i fosterhjem
og hjemmebaserte tiltak var pa henholdsvis 15,4
og 10,7 prosent fra 2005 til 2006. Antall opp-
holdsdager i institusjon er redusert i samme peri-
ode. Basert pa utviklingen fra 2005 til 2006 er
det ikke mulig & sla fast om dette er en stabil
tendens. Informasjon fra regionene tyder pa at
det arbeides aktivt med & vri klientstremmen. Pa
bakgrunn av de omstillingstiltakene som oppgis
a veere gjennomfort eller under gjennomfering i
regionene, bor klientstrommen kunne vris ytterli-
gere de neste arene.

For a lykkes videre med vridningen av klient-
strommen ma Bufetat styrke de alternative tilta-
kene til institusjonsplasseringer, som fosterhjem
og de hjemmebaserte tiltakene som Bufetat har
ansvar for. Bufetat ma ogsé styrke samarbeid
med kommunene for & endre praksisen nar det
gjelder vurderinger av behov og valg av tiltak i
den kommunale barnevernstjenesten.

Regionene hadde ulike utgangspunkt ved opp-
starten av Bufetat, bade nér det gjaldt sammen-
setningen av tiltaksapparatet, og praksis nar det
gjaldt plassering av barn. Etter tre—fire ar er det
fortsatt store forskjeller i tiltaksbruken, til tross
for at det har vaert en vridning av klientstrom-
men mot gkt bruk av fosterhjem og hjemmeba-
serte tiltak i alle regionene.

Bufdir m4 sikre at regionene nir mélet om et
likeverdig tiltaksapparat og serge for enhetlig
praksis. Underseokelsen tyder pa at det gjenstér
mye arbeid for a sikre en mer enhetlig tiltaks-
bruk i regionene. Det mé ogsé avklares hva som
kjennetegner et likeverdig tilbud.

Fortsatt ufordringer knyttet til a sikre
kostnadseffektiv drift

Kontroll med utgiftene pd barnevernsomradet
var et sentralt mal med opprettelsen av Bufetat.

Undersokelsen viser at fire av fem regioner har
hatt en utgiftsekning som er mindre enn aktivi-
tetsveksten 1 2006. Det tilsier at det har vert en
kostnadseffektivisering i disse regionene i 2006.
Vridning av klientstremmen mot okt bruk av
mindre kostbare tiltak, serlig hjemmebaserte
tiltak, ser ut til & ha hatt vesentlig innvirkning pa
det samlede utgiftsnivaet.
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Variasjonene mellom regionene nér det gjelder
utgiftsnivaet er sépass store for alle tiltakstypene
at det indikerer at det er potensial for mer effek-
tiv drift i flere av regionene. Forskjellene i utgif-
ter per oppholdsdegn til statlige institusjoner
synes & vaere et av de omridene der det er serlig
grunnlag for & fa til en mer kostnadseffektiv
drift.

Institusjonstilbudet er ikke godt nok tilpasset
behovet, s det ma kjopes enkeltplasser i private
institusjoner nar det samtidig er ledige statlige
plasser. Det kan derfor stilles spersmél ved om
Bufetat har sikret kostnadseffektiv drift gjennom
god nok kapasitetsutnyttelse i tiltaksapparatet.
Undersgkelsen viser at det har vart en okt kapa-
sitetsutnyttelse i statlige institusjoner fra 2005 til
2007, men for flere regioner er det et potensial
for ytterligere kapasitetsutnyttelse.

Undersekelsen viser at om lag halvparten av
institusjonsplasser kjopt fra private leveranderer
per oktober 2007 er kjopt uten konkurranse.
Bufetat ma forbedre analysene av behov for
institusjonsplasser for a kunne gke andelen plas-
ser kjopt etter konkurranse, og for 4 redusere
risiko for ekte kostnader. Kjop etter konkurranse
er blant annet et virkemiddel for & sikre god kva-
litet til en best mulig pris.

8.2 Bufetats styring har forbedringspotensial pa
sentrale omrader

Bufdirs styring er preget av stor oppmerksomhet
rundt driftsmessige forhold. Det mangler gode
behovsanalyser som grunnlag for overordnet,
langsiktig planlegging.

For a kunne fa til en god styring og differensierte
krav til regionene, mé noen sentrale mal og sty-
ringsparametere i disponeringsbrevet til regio-
nene vektlegges mer. Undersekelsen viser at
Bufetat har en malstruktur som er detaljert og
omfattende. Bufdir har valgt & viderefore malene
i departementets tildelingsbrev og har ikke bear-
beidet mélstrukturen. Svakheter i malstrukturen
kan fore til at styringen ikke blir effektiv, og at
det blir for lite oppmerksomhet mot & sikre
maloppnéelse for overordnede mal. Méalstruktu-
ren ber klargjore hva som er virksomhetens fel-
les mal, og vere en rettesnor for hvordan ressur-
sene skal prioriteres.

Regionene skal regelmessig rapportere 1 forhold
til en rekke rapporteringskrav fra Bufdir. Mye av
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informasjonen som ettersporres, er aktivitetsba-
sert. Flere av rapporteringskravene er uklare og
forer til ulik rapportering fra regionene. Det
betyr at Bufdir ber bygge rapporteringen fra
regionene rundt et begrenset antall styringspara-
metere knyttet opp mot resultatkrav.

Rapporteringskravene fra Bufdir til regionene er
preget av departementets rapporteringskrav til
Bufetat. For a kunne rapportere pa det som
departementet ettersper, har Bufdir sett det som
nedvendig & viderefore rapporteringskravene til
regionene. Bufetat har et selvstendig ansvar for &
tydeliggjore mél og etablere en god rapportering.

Bufdir har fulgt opp regionenes ressurssituasjon
gjennom et sett styringsparametere og periodisert
budsjett 1 2006. Bufdir har utviklet styringspara-
metere som sier noe om regionene driver kost-
nadseffektivt, men regionene er ikke bedt om &
gi en samlet vurdering av hvor regionen star i
forhold til mélet om kostnadseffektiv drift. Ana-
lysene av sammenhengen mellom aktivitet og
okonomi har ikke vert gode nok. Det skyldes
bade mangelfulle data, lite kapasitet til a gjen-
nomfore analyser og mangel pa kompetanse og
erfaring 1 & vurdere slike sammenhenger.

En stor og desentralisert virksomhet som Bufetat
har behov for enhetlige systemer for styring,
oppfoelging og kontroll for & kunne vurdere resul-
tatene 1 forhold til overordnede mél. Underseokel-
sen viser at det fortsatt mangler gode styringspa-
rametere og rapportering som gir relevant infor-
masjon om maloppnéelse. Det mangler ogsa sys-
temer for & kartlegge barn og unges behov for
tiltak. Regionene har utarbeidet egne systemer
for mal- og resultatstyring, og noen regioner har
kommet lengre i dette arbeidet enn andre. Bufdir
har nylig satt i gang et utviklingsarbeid der gode
erfaringer og praksis fra regionenes styringssys-
temer skal danne utgangspunkt for fellessyste-
mer for etaten.

8.3 Barne- og likestillingsdepartementet

har hatt en detaljert styring av Bufetat, og
budsjetteringen har gjennom flere ar vaert lite
realistisk

Undersgkelsen viser at Bufetat har hatt behov for
tilleggsbevilgninger alle ar etter oppstarten i
2004. Omstillingskostnader var ikke lagt inn 1
budsjettgrunnlaget i 2004, og det var en forvent-
ning fra daverende Barne- og familiedeparte-
mentet om at en effektivisering skulle skje alle-
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rede forste driftsar. Opprettelse av en ny virk-
somhet og omstilling av tiltaksapparatet for a
sikre et bedre tilbud til barn og unge, har i liten
grad gjort det mulig for Bufetat & innfri forvent-
ningene om effektivisering sa raskt. Det kan stil-
les spersmél ved om BLD har gjort en god nok
forberedelse av den statlige overtakelsen av
barne- og familievernet, og om forutsetningene
som er lagt til grunn for bevilgningen til Bufetat
siden oppstarten, har veert i trad med kravet om
realistisk budsjettering.

De gjentatte behovene for tilleggsbevilgninger
indikerer at det ikke har vert gjort en tilstrekkelig
korrigering av Bufetats budsjett verken 1 2006
eller 2007. Budsjettsituasjonen har fort til at Buf-
etat har mattet ha mye oppmerksomhet mot inn-
sparingstiltak. Det har hatt uheldige konsekvenser
nér det gjelder 4 sikre god styring i etaten.

Undersekelsen viser at tildelingsbrevet fra BLD
til Bufetat er preget av mange og detaljerte mal.
Mange av malene er aktivitetsrettet, de er til dels
overlappende, og det er fa faglige mal for Buf-
etat som helhet. Bufetat stilles overfor omfat-
tende rapporteringskrav, og det er mangel pa et
robust sett med styringsparametere. Den detal-
jerte styringen av Bufetat bryter med prinsippene
for mél- og resultatstyring.

Det kan stilles spersmal ved om BLD i tilstrekke-
lig grad har utarbeidet en mélstruktur og rapporte-
ringskrav for Bufetat som sikrer effektiv styring.
Underseokelsen viser at det er enkelte svakheter
ved styringsdialogen mellom departementet og
Bufetat. Det har vart eksempler pd manglende
avklaringer av formelle spersmal som rutiner for
tilbakemelding fra departementet og hva som
skal ansees som styringssignaler.

Til tross for relativt hyppige styringsdialogmeter
siden etableringen av Bufetat synes det a vare
flere forhold som er uavklart mellom departe-
mentet og Bufdir, blant annet nér det gjelder
Bufdirs styring av regionene, malstruktur, rap-
porteringskrav og budsjettstruktur. Bdde departe-
mentet og direktoratet har pekt pa svakheter i
styringsdialogen, og det er blant annet trukket
frem at styringsdialogen i for liten grad har
omfattet mer overordnede, strategiske sporsmal.
Det synes generelt & vaere et forbedringsbehov
nar det gjelder dialogen mellom departementet
og direktoratet. Departementet har et serlig
ansvar for a legge til rette for en videreutvikling
av styringsdialogen.
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8.4 Oppsummering av viktige utviklingsomrader

Virksomhetsanalysen viser noen s&rlige utvi-
klingsomrader:

For & kunne utvikle et godt tilpasset tiltaksappa-

rat md Bufetat serge for

— gode behovsanalyser og tilstrekkelig kunn-
skap om behov for tiltak,

— en gjennomgang av innholdet i og kvaliteten
pa de hjemmebaserte tjenestene som tilbys.

For & sikre at driften er mest mulig kostnadset-

fektiv, m& Bufetat sorge for &

— bedre kapasitetsutnyttelsen i eget tiltaksappa-
rat,

— forbedre anbudsprosessene, slik at det i storre
grad inngds avtaler som er tilpasset behovet
for institusjonsplasser.

For & forbedre departementets etatsstyring og den

interne styringen av Bufetat og etatsstyringen er

det behov for &

— gjennomga malene og knytte styringen ster-
kere til et begrenset antall styringsparametere,

— klargjere forventninger og forbedringsomrader

1 styringsdialogen mellom departementet og
direktoratet.
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Rundskriv

Rundskriv Q 06/2007 Oppgave- og ansvarsfor-
deling mellom kommuner og statlige barnevern-
myndigheter — herunder om betalingsordninger i
barnevernet

Rundskriv Q 19/2003 Strategidokument — statlig
overtagelse av fylkeskommunale oppgaver, bar-
nevern og familievern av 7. juli 2003 fra Barne-
og familiedepartementet

Veiledninger

Mal- og resultatstyring i staten. En veileder i
resultatmaling. Senter for statlig ekonomistyring
(2006)

Styring og styringsteknikker. Statlig okonomisty-
ring. Finansdepartementet (2003)

Stortingsdokumenter

Dokument nr. 3:10 (2002—-2003) Riksrevisjonens
undersokelse av oppfolging og tilsyn i barnever-
net
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Dokument nr. 1 (2007-2008) Riksrevisjonens
rapport om den arlige revisjon og kontroll for
budsjetterminen 2006

Dokument nr. 1 (2006-2007) Riksrevisjonens
rapport om den arlige revisjon og kontroll for
budsjetterminen 2005

Dokument nr. 1 (2005-2006) Riksrevisjonens
rapport om den drlige revisjon og kontroll for
budsjetterminen 2004

Budsjett-innst. S. nr. 2 (2004-2005) Innstilling
fra familie-, kultur- og administrasjonskomiteen
om bevilgninger pd statsbudsjettet for 2005,
kapitler under Moderniseringsdepartementet,
Barne- og familiedepartementet og Kultur- og
kirkedepartementet mv. (rammeomrddene 1, 2 og

3)

Budsjett-innst. S. nr. 2 (2005-2006) Innstilling
fra familie- og kulturkomiteen om bevilgninger
pd statsbudsjettet for 2007, kapitler under Barne-
og likestillingsdepartementet, Kultur- og kirkede-
partementet og Kunnskapsdepartementet (ram-
meomrddene 2 og 3)

Innst. S. nr. 106 (2003—-2004) Innstilling fra kon-
troll- og konstitusjonskomiteen om Riksrevisjo-
nens undersokelse av oppfolging og tilsyn i bar-
nevernet

Innst. S. nr. 121 (2002-2003) Innstilling fra
familie-, kultur- og administrasjonskomiteen om
barne- og ungdomsvernet

Innst. S. nr. 230 (2006-2007) Innstilling frda
finanskomiteen om tilleggsloyvingar og ompriori-
teringar i statsbudsjettet for 2007

Innst. O. nr. 64 (2002—-2003) Innstilling fra fami-
lie-, kultur- og administrasjonskomiteen om lov
om endringer i lov 17. juli 1992 nr. 100 om bar-
neverntjenester (barnevernloven) og lov 19. juni
1997 nr. 62 om familievernkontorer (familievern-
kontorloven) mv.

Ot.prp. nr. 9 (2002-2003) Om lov om endringer i
lov 17. juli 1992 nr. 100 om barneverntjenester
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(barnevernloven) og lov 19. juni 1997 nr. 62 om
familievernkontorer (familievernkontorloven)
m.v.

St.prp. nr. 1 (2007-2008) Barne- og likestillings-
departementet

St.prp. nr. 1 (2006-2007) Barne- og likestillings-
departementet

St.prp. nr. 1 (2003-2004) Barne- og likestillings-
departementet

St.prp. nr. 2 (2004-2005) Om endringar av loy-
vingar pa statsbudsjettet 2004 under Barne- og
familiedepartementet til det statlege barnevernet
og fylkesnemndene for sosiale saker

St.meld. nr. 40 (2001-2002) Om barne- og ung-
domsvernet

Styringsdokumenter og rapporter
Tildelingsbrev fra BLD til Bufdir for 2006 og
2007

Disponeringsbrev fra Bufdir til regionene for
2006 og 2007

Regionenes tilbakemelding pé forelopig dispone-
ringsskriv for 2006 og 2007.

Disponeringsskriv fra regionskontorene til
underliggende enheter i regionene for 2006 og
2007

Arsrapport fra Bufetat til BLD 2005 og 2006
Bufetats rapportering til SSB 1 2006

Tertialrapporter fra Bufetat til BLD 2006 og
2007 (inklusive ekonomi- og aktivitetsrapporte-

ring)
Arsrapporter fra regionene til Bufdir i 2006

Tertialrapporter fra regionene til Bufdir 2006 og
2007

Virksomhetsplaner for regionene i 2006 og 2007
Institusjonsplaner for regionene 2006 og 2007

Referater fra styringsdialogmeter mellom BLD
og Bufdir 2006 og deler av 2007
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Referater fra styringsdialogmeter mellom Bufdir
og regionene 2006 og deler av 2007

Referater fra styringsdialogmeter mellom regi-
onskontorene og underliggende enheter i regio-
nene 2006 og deler av 2007

Diverse dokumentasjon av omstillingstiltak i
regionene

Anskaffelsespolicy for Bufetat. Behandlet i direk-
tormete 27. oktober 2006.

Fakta-ark 2 Fosterhjem om barn og unge som er
aktuelle for plassering i fosterhjem, 3. utgave,

7. mars 2007.

Ernst & Young og Bufdir (2006) Bufetat — Eva-
luering av kjop av barneverntjenester. Rapporten
er kun for internt bruk i Bufetat og innholdet har
status som «konfidensielt».

Brev og e-poster

Brev fra Bufdir til Riksrevisjonen, 28. november
2007.

E-post fra Bufdir til Riksrevisjonen, 8. november
2007.

E-post fra Bufdir til Riksrevisjonen, oktober
2007.

Brev fra Bufdir til Riksrevisjonen, 29. august
2007.

Brev fra Bufdir til Riksrevisjonen, 13. april
2007.

Brev fra Bufdir til Riksrevisjonen, 16. mars
2007.

Brev fra BLD til Bufdir, juli 2006.

Brev fra Bufdir til BLD Rapportering i henhold
til tildelingsbrevet for 2007 punkt 7.1.7, 2. mai
2007.

Brev fra Bufdir til BLD 30. juni 2006.

Brev fra Bufdir til BLD, 2. februar 2006.

Brev fra Bufdir til BLD, 20. desember 2005

Notat fra Bufdir til BLD om budsjettsituasjonen
1 barnevernet, 30. juni 2006.
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Brev fra Region Midt-Norge til Bufdir, 20. april
2007

Brev fra Region ser til Bufdir, 19. april 2007
Brev fra Region est til Bufdir, 30. mars 2007
Brev fra Region nord til Bufdir, 12. april 2007
Notat fra Region vest til Bufdir, 18. april 2007

Notat fra Region nord, 11. september 2006 om
kapasitetsutnyttelsen i statlige institusjoner

Andre publikasjoner

ECON (2007): Styring og ressursbruk i statlig
regionalt barnevern — vurdering av utvalgte
problemstillinger. ECON Rapport 2007-033.

Gautun, H. (2005): Endring av barnevernets
tiltaksprofil. En kartlegging av hjemmebaserte
tiltak med statlig stotte. Fafo-rapport nr. 504.

Gjerustad, C., Gronningseter, A., Kvinge, T.,
Mossige, S. og Vindegg, J. (2006): Bare fan-
tasien setter grenser? Om kommunenes bruk av
hjelpetiltak i barnevernet. Fafo-rapport 545.

Gjerustad, C., Sasaoka, K. og Gautun, H. (2006):
Brukerundersokelse i barnevernsinstitusjonene.
NOVA Rapport 9/06.

Kristoffersen, L. B., Sverdrup, S., Haaland, T. og
Wang Andresen, I-H (2006): Hjelpetiltak i barn-
evernet - virker de? NIBR-rapport 2006:7.

Pettersen, K-S. og Olberg, D. (2006): Arbeidstid
i barneverninstitusjonene og behandlingstiltaket
MST. Rapport 8/06 NOVA/Fafo.

Thored, A. B. og lanke, P. (2006): «Helgerud er
en oase!» En evaluering av Fosterhjemstjenesten
i Akershus / Helgerud ressurssenter for foster-
hjem. NOVA Rapport 13/06.

Andre kilder
Atferdssenterets hjemmeside, www.atferd.uni-

rand.no

Bufetats hjemmeside, www.bufetat.no
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