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Regionale variasjoner i barneverntiltak:

Et gammelt problem
 i ny drakt?
Barneverntjenesten skal sikre at barn og unge som lever under forhold som kan true deres 
helse og utvikling «får nødvendig hjelp og omsorg til rett tid». Barns behov skal dekkes i alle 
geografiske områder. Hvordan er barneverntiltak fordelt mellom barnevernregionene, fylkene 
og de største kommunene de seinere åra? Finnes det sammenhenger mellom barneverntiltak og 
vedvarende lavinntekt i barnefamilier som bør utforskes grundigere? Enkelte typer av regionale 
variasjoner i barneverntiltak er minst like store nå som for 15-20 år siden. For eksempel plasserer 
Skien kommune nesten tre ganger så høy andel barn og unge utenfor hjemmet som Sandnes 
kommune i 2016. Andel barn og unge i vedvarende lavinntektshushold har økt og varierer 
regionalt uten at barnevernets innsats alltid følger opp. 

fagfellevurdert artikkel

Lars Bjarne Kristofersen
Forsker, Velferdsforskningsinstituttet NOVA, OsloMet – 
storbyuniversitetet 
ars.b.kristofersen@oslomet.no 



57

B
arneverntjenesten er en velferdstjenes-

te som har betydning for barns og unges 

oppvekst. Betydningen har trolig øket de 

siste 20-30 åra i tråd med økningen i andel 

barn og unge som får barneverntiltak en 

kortere eller lengre periode i løpet av sin oppvekst. 

Nær 27 000 barn og unge fikk hjelp av barnevernet i 

løpet av 1994 (NOS Sosialstatistikk, 1994). Vel dobbelt 

så mange, 54 620 barn og unge, fikk hjelp av barne-

vernet i løpet av 2016 (Statistisk sentralbyrå, 2017a). 

Siden det har vært en økning i folketallet i denne 

perioden er ikke barnevernraten fordoblet, men den 

er økt med om lag 50 prosent når man tar hensyn til 

økning i barnetallet.

Politiske myndigheter har flere ganger uttalt så 

vel for barnevernet som for helsetjenesten at «ike 

saker bør behandles likt» på tvers av regionale og 

lokale geografiske områder. Velferdstjenestene skal 

bygges videre ut for å møte de velferdsbehovene som 

finnes i befolkningen. I dette ligger at man har behov 

for å følge utviklingen i ulike geografiske områder og 

ikke kun nasjonalt. 

Barnevernet i Oslo og Bergen og variasjoner mel-

lom bydeler her, ble studert på slutten av 1980-tal-

let (Kristofersen & Slettebø, 1989). Første gang vi stu-

derte fylkesforskjeller var tidlig på 1990-tallet (Kris-

tofersen, Clausen & Jonassen, 1996). På 1990- og tid-

lig på 2000-tallet ble det i flere prosjekter registrert 

og rapportert regionale variasjoner i barneverntiltak 

(Fauske, 1995; Veland, 1998; Haugland, 2000; Hovik & 

Myrvold, 2001; Myrvold, 2001). 

Samtidig viser både eldre og nyere nasjonal barne-

vernforskning at barn og unge fra familier med lave-

re inntekts- og utdanningsnivåer og lavere sosioøko-

nomisk status/klassebakgrunn er overrepresentert i 

barnevernet (Jonassen, 1996; Clausen & Kristofersen, 

2008; Kojan & Fauske, 2011; Backe-Hansen, Madsen, 

Kristofersen, & Hvinden, 2014). 

Internasjonalt har det og vært interesse for geo-

grafiske variasjoner i barneverntiltak (Bebbington & 

Miles, 1989; Bywaters, 2015; Bywaters et al., 2015). I 

Storbritannia har det som i Norge vært størst inter-

esse for geografiske variasjoner i helsetiltak, men 

interessen for geografiske variasjoner i barnevern-

tiltak har vært økende i England, og har vært knyt-

tet opp mot forståelsen av sosial ulikhet (Bywaters, 

2015). 

Barnekonvensjonen (1989) samt flere stortings-

meldinger (Meld. St. 7, 2014-2015; Meld. St. 19, 2014-

2015) og offentlige utredninger (NOU, 2009:22, NOU, 

2012:5, NOU, 2015:2) påpeker at både barn og unge og 

voksne, skal ha lik rett til helse- og velferdstjenester 

uansett hvilken del av landet de bor i – og at tilbud 

skal følge behov. 

I denne artikkelen tar jeg opp to aktuelle problem-

stillinger om geografiske og sosiale ulikheter i barne-

verntiltak, med utgangspunkt i geografi og regiona-

le variasjoner:

1. Hvordan varierer barneverntiltak mellom bar-

nevernregionene, fylkene og de største kommunene 

de seinere åra? 

2. Kan variasjoner i andeler barn i familier med 

vedvarende lavinntekt i fylkene og de største kom-

munene bidra til forklaringer av variasjonene i bar-

neverntiltak? 

Jeg har en hypotese om at store regionale varia-

sjoner som er vanskelig å forstå, blant annet på bak-

grunn av kunnskap om levekårsforskjeller mellom 

regionene, kan være uheldige og bør analyseres nær-

mere. 

Regioner, fylker og kommuner

Regionbegrepet har fått et nytt innhold etter at vi 

fikk en rekke statlige regioner av ulike typer, som hel-

seregioner, politiregioner, NAV-regioner og barne-

vernregioner. Barnevernregioner er bare en av fle-

re inndelinger i statlige regioner, som ofte bygger på 

en gruppering av flere fylker. Fylkene var viktigere 

før, både i barnevern- og i helsesammenheng. De er 

under press både for å avgi ansvar oppover til de stat-

lige regionene og nedover til kommunene. Fylkene er 

under omorganisering til større enheter, men forelø-

pig (med data fram til og med 2016) ser fylkene ut om 

lag som de har gjort i flere tiår. Forslaget i 2017 om 

den største nye fylkesenheten Viken, en sammenslå-

ing av fylkene Østfold, Akershus og Buskerud, min-
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ner mer om en landsdel eller statlig region enn et fyl-

ke. Kommunene har sentralt ansvar for blant annet 

lokaldemokrati, lokal planlegging, grunnskoler, pri-

mærhelsetjenester og barnevern, og de har relativt 

stor frihet til å organisere barneverntjenesten. Kom-

munesamarbeid mellom barneverntjenester er et 

delvis svar på de store ulikhetene som er observert 

tidligere, samt vansker med å bemanne små kontorer 

med tilstrekkelig kvalifiserte medarbeidere. 

Ekspertutvalget for ny kommunestruktur tok 

blant annet opp de minste og mellomstore kommu-

nenes organisering av barneverntjenester (Ekspert-

utvalg for kommunereform, 2014), og departemen-

tet la fram en melding til Stortinget (Meld St. 14, 2014-

2015). Statlige regioner har vært omtalt i først en 

melding (Meld St. 22, 2015-2016) og deretter i en pro-

posisjon til Stortinget (Prop. 84 S, 2016-2017). Doku-

mentene gjennomgår forslag til ny samt eksisteren-

de og tidligere inndelinger i statlige regioner/regio-

nalt på folkevalgt nivå, og viser blant annet hvor man-

ge kryssende hensyn politikere og fagfolk vurderer. 

1. februar 2018 kom Regionreformen hvor man igjen 

foreslår barneverntjenestene lagt tilbake til fylkes-

kommunene. Så langt man kan se framover er altså 

både kommune, fylke og stat viktige regionale stør-

relser. 

Tidligere funn  
om regionale barnevernvariasjoner

Tidlig på 1990-tallet hadde Aust-Agder (i 1993), Oslo 

og Østfold (i 1990 og 1993) de høyeste barnevernra-

tene (Kristofersen et al., 1996). Akershus, Oppland, 

Sogn og Fjordane og Hordaland hadde da de laveste 

ratene. I en rapport for perioden 1993-1997 viser Clau-

sen at Oslo og Finnmark hadde tre til fire ganger så 

høye andeler barn i alderen 6-12 år som ble plassert 

utenfor hjemmet (2 og 1,7 per 1 000), sammenliknet 

med Sogn og Fjordane (0,5 per 1 000). Akershus lå og 

under 1 per 1 000 (Clausen, 2000). 

Clausen (2008) fant også betydelige regionale vari-

asjoner for etterverninnsats i perioden 1993-2005. 

I Oslo fikk 12 prosent av dem som hadde vært i bar-

neverntiltak ettervern (frivillig tiltak i alderen 18-22 

år), mens dette kun gjaldt for fem prosent i Møre og 

Romsdal og omlag seks prosent i Nord-Trøndelag og 

Nordland. Clausen drøfter flere mulige forklaringer på 

dette, blant annet at det er en høyere andel barn og 

unge med minoritetsbakgrunn i barneverntiltak i de 

største byene, og at disse unge oftere får ettervern.

Omkring 2009-2011 fant vi i to ulike prosjekter 

betydelige variasjoner i barneverntiltak mellom en 

del kommuner i Oppland og Hedmark fylke (Kristofer-

sen & Mathisen, 2010; Winsvold, Kristofersen & Slet-

ten, 2013). De to kommunene ble sammenliknet med 

andre kommuner i fylket, med kommunetyper som 

liknet dem nasjonalt og med landsgjennomsnittet. 

Ellingsen, Pettersen, Linn og Viblemo (2015) har tatt 

opp «terskeldebatten» i barnevernsaker i de fire stør-

ste byene. 

Regionale variasjoner i velferdstiltak for barn og 
unge – hva betyr dette velferdsteoretisk?

Med utgangspunkt i Barnekonvensjonen (1989) har 

det blitt drøftet om de til dels betydelige regiona-

le forskjellene vi ser i barneverntiltak i Norge er lovli-

ge. Da Karl Harald Søvig (2009) drøftet dette for flere 

år tilbake, fant han ikke referanser til tidligere studier 

om regionale forskjeller, men forholdt seg til referan-

ser til Riksrevisjonen, Helsetilsynet og SINTEF som til 

da kun i begrenset grad hadde studert regionale vari-

asjoner. 

Den nordiske velferdsmodellen er vel kjent og ofte 

debattert, både i Norden og internasjonalt. Bjørn 

Hvinden (2009, s. 12) omtalte for noen år tilbake 

modellen slik:

«Den nordiske velferdsmodellen viser dermed til 

noe mer enn velferdsstaten. Modellen dreier seg om 

et særegent samspill mellom offentlig politikk, mar-

ked, familie og organisasjonsliv. Modellen omfatter 

ikke bare et fordelingssystem med bestemte kjenne-

tegn, men også en karakteristisk arbeidslivsmodell, 

et sosialt tilhørighets- og samholdssystem, et poli-

tisk system og et kulturelt system». 

Hvinden påpeker at modellen er teoretisk og at 

ulike studier viser i hvilken grad man finner empirisk 

uttrykk for at modellen eksisterer.
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Seinere har Tone Fløtten (2017) drøftet den norske 

modellen i et oppvekstperspektiv. Hun viser at sam-

menliknet med andre land er Norge og de andre nor-

diske landene svært gode steder å vokse opp for barn 

og unge. Fløtten hevder at den kanskje viktigste for-

klaringen på at en del oppvekstproblemer er vanske-

lige å løse, er at problemene er sammensatte. Man-

ge barn opplever ikke bare et problem, men flere pro-

blemer samtidig. Den norske modellen har vist seg 

bedre rustet enn en del andre samfunnsmodeller til 

å redusere en del oppvekstproblemer, men samti-

dig øker ulikhetene i Norge og modellen skaper ikke 

trygghet for alle. 

I denne artikkelen tar jeg opp en liten, men viktig 

del av denne velferdsmodellen, nemlig noen av de til-

takene stat og kommune benytter for å sikre barn 

og unges oppvekst. Barneverntjenesten finnes i alle 

europeiske land, selv om den er organisert forskjel-

lig og med ulike lovverk. I alle de nordiske landene 

har man «barnets beste» og «det mildeste inngreps 

prinsipp» som viktige rettesnorer i lovverket i barne-

vernforvaltningen. Bywaters og kolleger (2015) drøf-

ter tre forhold som er viktige for å forklare variasjo-

ner mellom land og regioner: Innflytelse av sosioø-

konomiske ulikheter, ulike innslag av etniske minori-

teter og innflytelse av lokalitet (locality) eller nabolag 

(blant annet «neighbourhood deprivation»). Forsker-

ne trekker inn en modell som viser forholdet mellom 

behov (demand) hos familier, ressurser (supply) (lov, 

politikk, ressurser og praksiser) og sjansen for inter-

vensjon (plasseringstiltak i barnevern).

I Norge er barneverntjenesten organisert forskjel-

lig fra kommune til kommune. En av de største for-

skjellene er størrelse (antallet ansatte i barneverntje-

nesten) og ulike typer av spesialisering (SSB, 2017a). 

Det er også variasjoner i hvordan man organiserer 

seg lokalt og ulikheter «i kultur», noe som kan innbe-

fatte «ulike terskler» for når man foreslår omsorgso-

vertakelse (Ellingsen et al., 2015). 

Randi Haugland publiserte i 2016 en bok om bar-

nevern i små distriktskommuner. Bortsett fra kom-

munestrukturmeldingen (Ekspertutvalg for kom-

munereform, 2014) er dette trolig et av de første 

forskningsbidragene om barnevern i småkommu-

ner siden NIBR-forskere var opptatt av dette tidlig 

på 2000-tallet (Hovik & Myrvold, 2001; Hovik & Myr-

vold, 2001; Myrvold, 2001). Haugland skrev også om 

dette for 16 år siden (2000). 

Undersøkelsen Det nye barnevernet viser resultater 

fra et femårig samarbeid med barneverntjenesten i 

12 utvalgte kommuner i flere regioner i Norge (Clif-

ford, Fauske, Lichtwark & Marthinsen, 2015). Under-

søkelsen viser blant annet at majoriteten av foreld-

re fra barnevernfamiliene uttrykker stor grad av til-

lit til barneverntjenesten, også når barnet er plassert 

i fosterhjem og i institusjon. En del foreldre klager på 

utilstrekkelig oppfølging og kontakt med ansatte, og 

de mest marginaliserte og depriverte barn og famili-

er får sjelden hjelp som er tilstrekkelig til å forbedre 

familiefunksjoner og foreldreomsorg. Clifford og kol-

leger (2015) sammenliknet resultatene med situasjo-

nen i perioden 1990-1993 og fant at den sosiale sam-

mensetningen av brukerfamilier, og hvem som blir 

lang tids brukere, har endret seg lite.

Kojan og Fauske (2011) som har analysert barne-

vernet i et klasseperspektiv, fant at familier i alle sosi-

ale lag er i kontakt med barnevernet, men at barn 

med foreldre i arbeiderklassen og blant ikke-syssel-

satte er overrepresentert. De fant signifikante for-

skjeller i grunnlag for intervensjon og hvilke typer 

tiltak som settes i gang for ulike klasser. Kojan og 

Fauske drøfter mulige forklaringer på overrepresen-

tasjonen av lavere klasselag i barnevernet, og argu-

menterer for at fokus på forebygging har gitt stør-

re rom for middelklassenormativitet i barnevernets 

vurderinger og beslutninger.

Gjennom mange år har longitudinelle barnevern-

studier fra NIBR og NOVA vist empirisk hvilke sosiale 

ulikheter som eksisterer mellom barnevernfamiliene 

og familier generelt her i landet (Kristofersen, 2017).

Barnevernspørsmål med relevans for regiona-

le dimensjoner og ulikheter mellom områder er og 

studert og drøftet i andre land (Bebbington & Miles, 

1989; Vinnerljung, Sundell, Löfholm, & Humlesjö, 

2006; Devaney & Spratt, 2009; Bywaters, 2015). Både 

norske og utenlandske studier tar opp at barna ofte 
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har tilleggsproblemer, og ser det som problematisk 

at det er skjevheter i tiltakene som gis til ulike grup-

per, det gjelder både regionale skjevheter og ulik inn-

sats for barn i familier med lav inntekt, lav sosioøko-

nomisk status og for barn med ulik etnisk bakgrunn. 

Forskning både i Norge og utlandet peker på at 

vedvarende lavinntektsproblemer er et viktig spørs-

mål for en betydelig del av familiene. Selv om lavinn-

tekt i seg selv ikke er grunnlag for barneverntiltak, 

synes det som at slike spørsmål er viktige å kartleg-

ge.

Metodisk tilnærming 

Denne artikkelen bygger på forskning og litteratur 

om regionale variasjoner i barneverntiltak, data fra 

offisiell barnevernstatistikk samt andre åpne datakil-

der, som indikator for vedvarende lavinntekt i barne-

familier, beregnet i Statistisk sentralbyrå (SSB). Disse 

data er tilgjengelige via Statistikkbanken (fullstendi-

ge nasjonale data). I artikkelen har jeg kun benyttet 

tilgjengelig empiri som allerede er publisert i Statis-

tikkbanken.

SSBs individbaserte nasjonale barnevernstatis-

tikk har helt siden omleggingen av statistikken i 1992-

1993 (Lov om barneverntjenester, 1992/2016) vært til-

rettelagt og egnet for forskning. Statistikken har 

gjennomgått endringer, men aldri så store endrin-

ger at det ikke har vært mulig å sammenlikne en god 

del av indikatorene over tid. SSB viser til dels til detal-

jerte definisjoner av begrepene som brukes, foretar 

etter egen vurdering grundige kontroller av materia-

let og bygger videre på lange nasjonale statistikktra-

disjoner på dette feltet (SSB, 2017b). I og med at det er 

en målsetting at statistikken skal omfatte alle barn 

som får barneverntiltak etter de aktuelle paragrafer 

i Lov om barneverntjenester i alle norske kommuner 

(SSB ser nå ut til å klare dette i større grad 1)), ser vi på 

dataene i SSB som både svært valide og svært reliable 

som grunnlag for regionale og andre analyser av bar-

nevernsituasjonen her i landet. 

Den nasjonale barnevernstatistikken har utviklet 

seg i positiv retning fra slutten av 1989/1990 2). Bare 

de nordiske landene har en tilnærmet full oversikt 

over alle barn og unge som plasseres utenfor hjem-

met hvert år, og kan følge disse trendene bakover i 

tid. Statistikken over vedvarende lavinntekt for ulike 

husholdstyper, blant annet barnefamilier, er publi-

sert gjennom mange år. I henhold til det som er van-

lig praksis i Europa benytter SSB inntekt under 60 

prosent av medianen som en lavinntektsgrense, et 

mål som også er benyttet i en levekårsbasert lavinn-

tektsstudie for barn og unge (Sandbæk & Pedersen, 

2010). På grunn av fødselsnummerbasert inntekts-

statistikk og tilgang til skattedata for SSB, regnes 

den norske inntektsstatistikken som god. 

I artikkelen er det hentet ut ferdig analyserte data 

fra Statistikkbanken, men fylkes- og kommunevaria-

sjoner er fordelt etter stigende rater det siste året av 

artikkelforfatteren. Forfatter har også laget figurene 

for å vise hvilke fylker og store kommuner som ligger 

høyest og lavest i fordelingene, i stedet for å bruke 

omfattende tabeller.

Etiske betraktninger  
og tolkning av datamaterialet 

I studier av sensitive regionale spørsmål, slik bar-

neverntiltak og vedvarende lavinntekt er, følger jeg 

SSBs retningslinjer om å ikke publisere tall for små 

kommuner eller geografiske områder. Jeg publise-

rer kun tall for de regioner, fylker og store kommu-

ner som SSB allerede har publisert tall for, det vil si 

tall for geografiske områder som statlige regioner, 

fylker og store kommuner (de 15 største med hensyn 

til innbyggertall). Slike store områder med høye inn-

byggertall må kunne drøftes med tanke på om forde-

lingen av tiltak er fordelt rettferdig, velferdsteoretisk 

og velferdspolitisk. 

Forskjeller mellom  
barnevernregionene de seinere åra

Et problem ved de mange regioninndelingene er at de 

til dels er ulike. Et annet problem er at de er etablert 

i relativt nær historie, noe som vanskeliggjør sam-

menlikninger tilbake i tid. Vi skal se på variasjoner i 

omfanget av enkelte indikatorer for barneverntiltak 

i de statlige barnevernregionene de tre siste årene. 
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Figur 1 viser at det har vært en svak nedgang nasjo-

nalt i alle typer av barneverntiltak for barn og unge 

samlet fra utgangen av 2013 (25,5 per 1 000 0-22 år)3) 

til 2015 (25,2 per 1 000), men deretter en økning til 

2016 (26,8 per 1 000) (Statistisk sentralbyrå, 2017a). 

Region Nord har den høyeste andelen barn i barne-

verntiltak, i alle fire årene var det rundt 30 per 1 000, 

med litt høyere rate (32) i 2016 enn årene før. Nest 

høyest ligger Region Sør med rundt 28 per 1 000. 

Oslo ligger lavest av alle seks barnevernregioner med 

vel 23 per 1 000 i 2016. To av regionene, Region Midt-

Norge og Region Vest, hadde en fallende rate gjen-

nom de tre første av disse fire årene. I Oslo falt først 

raten noe fra 2013 til 2014, men steg så litt igjen beg-

ge de neste årene. 

Statistikken finnes og fordelt på hjelpetiltak 4) i 

hjemmet og omsorgstiltak 5) – her finner vi mange lik-

nende regionale variasjoner. For landet totalt hadde 

nær 22 per 1 000 barn og unge hjelpetiltak ved utgan-

gen av 2016. De tilsvarende tallene er nær 27 per 1 

000 i Region Nord og nær 19 per 1 000 i Oslo. Fær-

re barn er i omsorgstiltak, men vi finner likevel regio-

nale variasjoner: Nasjonalt var 6,2 per 1000 barn og 

unge i omsorgstiltak ved utgangen av 2016, mens det 

var nær dobbelt så høy andel i Region Nord (8,8) som 

i Oslo (4,5). Det er viktig å huske at en del av hjelpetil-

takene omfatter frivillige plasseringer utenfor hjem-

met. Vi diskuterer dette litt seinere i artikkelen. Når 

vi bryter ned statistikken fra de store barnevernregi-

onene til fylker og store kommuner, ser vi betydelig 

større regionale variasjoner. 

Barnevernsituasjonen i fylkene 

Som det framgår av figur 2, ligger Aust-Agder på topp 

med vel 27 per 1 000 (0-22 år) barn og unge som har 

hjelpetiltak ved utgangen av 2016. 

lars bjarne kristofersen
Regionale variasjoner i barnevern-
tiltak: Et gammelt problem  
i ny drakt?
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Figur 2 viser at de største utslagene av fylkes-

variasjonene er noe redusert fra 2014-2016, men at 

det fortsatt er ganske betydelige forskjeller. Akers-

hus og Sør-Trøndelag ligger alle tre årene lavest og 

Aust-Agder høyest på denne rangeringen, men med 

noen endringer i plasseringer blant de tre-fire høy-

est rangerte fylkene utenom Aust-Agder i 2014 og 

2015. Enkelte av fylkene har hatt noe nedgang i antall 

barn og unge med hjelpetiltak ved utgangen av året 

fra 2014 til 2016. Så liten stabil nedgang med samme 

plassering er mer dominerende enn at et flertall av 

kommunene i et fylke virkelig endrer sin ‘policy’ og for 

eksempel øker tiltakene sine kraftig. Oslo ligger rela-

tivt lavt sett i relasjon til satsingen for 15-20 år siden, 

men har økt litt de seinere årene, etter å ha hatt en 

nedgang i hjelpetiltak helt siden 2009.

Figur 3 viser de foreløpig siste tilgjengelige talle-

ne for omsorgstiltak fra SSB (Statistisk sentralby-

rå, 2017d). Vi ser her et betydelig sprik i omfanget av 

omsorgs- og plasseringstiltak i forhold til barne- og 

ungdomsbefolkningen i hvert fylke.

Vi ser i figur 3 at de fleste fylkene, utenom Oslo, 

har økt sine rater for plassering i omsorgstiltak i hele 

treårsperioden, enten de lå på et lavt eller høyt nivå 

i 2014. Nasjonalt sett ser det altså ut til å være et økt 

behov for å plassere barn og unge i omsorgstiltak. 

Dette dreier seg om de «tyngste» tiltakene barne-

vernet benytter, plassering utenfor hjemmet i fos-

terhjem eller institusjon etter spesifikke paragrafer i 

barnevernloven. Er behovene faktisk så lave i Akers-

hus og Oslo (rundt 4-6 per 1 000) sammenliknet med 

Finnmark (nær 14 per 1000) og Hedmark, Nord-Trøn-

delag, Troms og Nordland (10-11 per 1 000) som det 

framgår i figur 3? Fylket med lavest rate (Akershus) 

ligger på et nivå som er nær en tredel av nivået i Finn-

mark, og på om lag halvparten av nivået for lands-

gjennomsnittet. Har vi her å gjøre med så betydelige 

ulikheter i behov, eller har vi mer å gjøre med organi-
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satoriske og tradisjoner/«kulturelle» forskjeller med 

hensyn til hvordan barneverntjenesten i fylkene job-

ber? Dette drøftes nærmere i avslutningen av artik-

kelen.

Vedvarende lavinntekt i familier med barn

For å tolke mulige forklaringer på fylkesvariasjoner i 

barneverntiltak har jeg studert andel barn i familier 

med vedvarende lavinntekt fylkesvis (Statistisk sen-

tralbyrå, 2017c). Jeg antar at hvis man skal velge kun 

en indikator for ressurssvakhet i barnefamilier, kan 

vedvarende lavinntekt (EU-skalaen) være relevant. 

Som nevnt over er andeler barn i barneverntiltak 

høyere blant foreldre med arbeiderklassebakgrunn 

og blant ikke-sysselsatte (Kojan & Fauske, 2011) og 

blant foreldre med lave utdanningsnivåer, lave inn-

tektsnivåer og bruk av sosialhjelp, enn blant foreld-

re med høyere utdannings- og inntektsnivåer (Kris-

tofersen, 2017). Figur 4 viser andelen barn under 18 år 

i familier med slik vedvarende lavinntekt i perioden 

2013-2015.

Som det framgår av figur 4 (neste side) er det bety-

delige fylkesvariasjoner i andel barn i lavinntekts-

familier. Oslo har absolutt høyest andel, hvor nær 

18 prosent av barn og unge under 18 år bor i hus-

hold med vedvarende lavinntekt, og Østfold ligger 

et godt stykke under Oslo, men og høyt med 14 pro-

sent. Disse to fylkene hadde begge høy andel barn i 

barneverntiltak for om lag 20 år siden, men har ikke 

lenger så høy andel som enkelte andre fylker. I den 

andre enden av skalaen ser vi at Rogaland, Møre og 

Romsdal, Sogn og Fjordane, Sør-Trøndelag, Akershus 

og Troms alle har omkring sju prosent og altså godt 

under landsgjennomsnittet på 10 prosent. Finnmark 

ligger og under landssnittet med knapt åtte prosent 

barn i vedvarende lavinntekt. Likevel ligger dette fyl-

ket nær landsnittet på hjelpetiltak, og på topp nasjo-

nalt på omsorgstiltak i barnevernet. Troms, som har 

lars bjarne kristofersen
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relativt lav andel barn i hushold med vedvarende lav-

inntekt, har og gjennomsnittlig andel barn med hjel-

petiltak, men er tredje høyest blant fylkene på andel 

barn og unge i omsorgstiltak. Denne drøftingen fort-

setter i avslutningen av artikkelen, men vi skal først 

se litt på de seineste årenes variasjoner mellom de 15 

største kommunene.

De 15 største kommunene

I figur 5 ser vi en oversikt over andel barn og unge med 

barneverntiltak (alle typer) ved utgangen av hvert av 

årene 2014-2016 i de 15 største kommunene 6).

Vi ser at det er betydelige forskjeller mellom disse 

store kommunene. Det er nesten tre ganger så høye 

rater for barn og unge med tiltak i både Sarpsborg 

og Skien (henholdsvis 36 og 37,5 per 1 000 i alderen 

0-22 år) som i Bærum (nær 13 per 1 000) i 2016. Asker, 

Trondheim og Sandnes ligger og lavt.

Andelen barn og unge med hjelpetiltak, også hjel-

petiltak gitt som plassering utenfor hjemmet, vari-

erer betydelig mellom de største kommunene, men 

ikke like mye som andelen i omsorgstiltak. Sarpsborg 

(nær 29 per 1000 0-22 år) og Skien (nær 28) ligger høy-

est for hjelpetiltak og nesten tre ganger så høyt som 

Bærum (vel 10). Fredrikstad (22) ligger også høyt. 

Bærum, Asker, Trondheim og Sandnes har hatt lave-

re andel barn i barneverntiltak enn andre store kom-

muner. 

Oslo har som nevnt, gjennom flere år fram til 

omkring 2014, redusert sin innsats noe på hjelpe-

tiltak. Oslos moderate barnevernsatsing så vi en 

begynnende utvikling på langt tidligere, den ble 

påpekt på en høring i Rådhuset i Oslo for om lag tret-

ten år siden (1. juni 2005, da med data for 2003). Den 

gangen hadde Oslo rater som lå «midt på treet» i fyl-

kessammenheng.

Som vi ser av figur 6 (se side 66) er det også bety-

delige forskjeller mellom de 15 største kommunene i 

andelen barn og unge som er plassert utenfor hjem-

met ved utgangen av 2016. 
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Prosentandelen for Skien (2,4 prosent i plasse-

ringstiltak) er om lag 2,5, det vil si tre ganger så høy 

som i Sandnes (0,8 prosent) og Bærum (1 prosent), og 

om lag dobbelt så høy som i Skedsmo (1,2 prosent). 

Ratene for Sarpsborg, Stavanger, Trondheim og 

Drammen er om lag dobbelt så høye som i Sandnes 

og Bærum. Oslo (1,4 prosent) har en andel betydelig 

under landsgjennomsnittet. Oslos rate har ikke økt 

fra 2014 til 2015, selv om raten for landsgjennomsnit-

tet og mange av de andre største kommunene har 

økt noe. Oslos andel ved utgangen av 2015 er under 

halvparten av den raten vi finner for Skien, og bety-

delig lavere enn både Sarpsborg, Drammen, Trom-

sø Stavanger, Bergen og Bodø. Men Oslos lave gjen-

nomsnitt de siste årene er overraskende forskjellig 

fra midten av 1990-tallet, da lå Oslo høyere enn man-

ge av de andre kommunene.

Variasjonene i barn og unge med hjelpetiltak i bar-

nevernet i 2014-2016 er også betydelig for alle de 15 

kommunene.

 Det er også aktuelt å se framover på bydeler i de 

største byene. Grorud, som er den bydelen i Oslo som 

har de høyeste barnevernratene i 2016, lå 6,5 ganger 

høyere enn bydelen Ullern med de laveste ratene 

(Statistisk sentralbyrå 2017a). 

Variasjonene i barnevernundersøkelser i de samme 

kommunene er ikke like store som for variasjonen i 

omsorgstiltak, men den er likevel betydelig.

Lavinntekt i hushold med barn i de 15 største 
kommunene

Vi ser her på andel barn under 18 år i lavinntektsshus-

hold i de samme 15 kommunene som i drøftingen av 

regionale fylkesvariasjoner. Også for disse kommu-

nene er det betydelige variasjoner i andel barn i lav-

inntektshushold ( se figur 7 neste side). 

Variasjonene i inntektsforhold er ikke parallel-

le med andel i hjelpetiltak eller i plasseringer utenfor 

hjemmet. Skien, som lå aller høyest av de 15 kommu-

nene på plasseringer utenfor hjemmet i årene 2014-

lars bjarne kristofersen
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2016, har lavere andel barn i lavinntekt enn både 

Drammen, Oslo og Sarpsborg i årene 2013-2015. Ver-

ken Stavanger eller Trondheim, som ligger relativt 

høyt på andel barn plassert utenfor hjemmet i 2016 

(Stavanger også 2014 og 2015), har så høy andel barn 

i lavinntektshushold i årene 2013 til 2015. For en del 

av de andre kommunene ser vi større samsvar mel-

lom disse indikatorene. Fordi flere forhold bidrar til 

forklaringen av andel plasserte barn, er det ikke selv-

sagt at indikatorene skulle ligge helt parallelt for alle 

disse kommunene, men de største avvikene vi obser-

verer er heller ikke helt forståelige.

Drøfting av regionale variasjoner

FNs komite for barnerettigheter har uttrykt bekym-

ring for de store kommunale variasjonene i velferds-

tiltak til barn i Norge. Funnene i denne undersøkel-

sen gir FN langt på vei helt rett, de norske kommu-

nene har tilsynelatende problemer med å følge Lov 

om barneverntjenester på noenlunde lik måte. Vari-

asjoner i kommuneøkonomi skal etter loven ikke ha 

betydning for å gi omsorgstiltak når det er behov for 

det.

UNICEF Norge har også tatt opp de store forskjel-

lene i offentlige midler brukt til barn og unge i kom-

munene helt fra 2010. De tok det igjen opp før kom-

munevalget 2015, og de har jobbet videre med en 

rapport om disse forskjellene (NRK, 2016). 

 Sett i relasjon til levekårene er forskjellene mel-

lom de 15 største kommunene i bruk av plasserin-

ger utenfor hjemmet i perioden 2014-2016, nesten 

enda vanskeligere å tolke enn forskjellene i bruken 

av hjelpetiltak. Ingen publiserte samfunnsvitenska-

pelige undersøkelser tyder på at det er så store regi-

onale forskjeller i omsorgssituasjonen til barna i dis-

se 15 kommunene. Det er nok i stor grad «tjenesteap-

paratspesifikke» og eventuelt «kommuneøkonomis-

ke» årsaker til disse forskjellene. Her må man se på 
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hele tiltakskjeden: samarbeidet mellom barnevernet 

og andre instanser som jobber med barn og unge, 

behandlingen av meldinger, av undersøkelser og hjel-

petiltak, andel forslag om omsorgstiltak og om det er 

variasjoner i resultatene i fylkesnemndene. Hvis det 

ikke er store reelle forskjeller i omsorgssvikt og mis-

handling, er det vanskelig å forstå at det skal være 

så store forskjeller i tolkningen av omsorgsbestem-

melsene i Lov om barneverntjenester. Trolig vil nye 

undersøkelser finne at variasjonen i omsorgsrater 

kan ha sammenheng med at de største kommune-

ne i ulik grad tar initiativ til å behandle omsorgssaker. 

Det er vanskelig å forklare grunnlaget for varia-

sjonene mellom regioner og kommuner. Det er usik-

kert om variasjoner i barns og unges behov er en til-

strekkelig forklaring på de betydelige variasjonene 

i barns behov for hjelpetiltak og plasseringer uten-

for hjemmet. En annen forklaringsvariabel som også 

utenlandske forskere drøfter (Bywaters et al., 2015), 

er at en del av variasjonene synes å være «tjeneste-

apparatspesifikke». De har mer å gjøre med hvordan 

barneverntjenesten er organisert, hvor store ressur-

ser den enkelte kommune bruker, og med «kulturen» 

blant de ansatte i tjenesten: rutiner, fortolkning av 

behov, synspunkter på hvilke tiltak som hjelper best, 

eller som er mest vanlige å bruke lokalt, og med hvil-

ke terskler man har for å gripe inn med tiltak. Siden 

loven er den samme i alle geografiske områder, kun-

ne man tro at det var en felles «nasjonal terskel» for 

å gripe inn overfor alvorlig omsorgssvikt, men en 

slik terskel eksisterer neppe. Barneverntjenesten er 

avhengig av å få meldinger fra andre instanser om 

forhold de bør undersøke, og det er variasjon i både 

i meldingsgangen og i hvilken grad barneverntjenes-

ten undersøker de innkomne meldingene. Det er ikke 

minst viktig at regionale variasjoner også kan for-

stås av grupper med minoritetsbakgrunn. De grup-

pene som i dag har særlig skepsis mot barnevernet 
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SUMMARY
New regional variations in child welfare measures. An old problem – now in «a new fashion»?
The child welfare services (CWS) will provide children and young people living under circumstances that might 
be a threat to their health and development ‘with necessary help and care at the right point in time’. Children’s 
needs should be met in all geographic regions of Norway. Which variations in child welfare measures are found 
between different child welfare regions, counties and municipalities the last years? Can there be connections 
between children with child welfare measures and children in persistent low income groups that should be object 
for further research? Some types of variations in child welfare measures between geographical areas are as 
large as they were 15-20 years ago. For instance has the municipality Skien almost three times as high per cent of 
children under 18 years in out-of-home placements than the municipality Sandnes in 2016. The share of children in 
persistent low income households has increased and shows regional variations and also needs for necessary child 
welfare resources which are not always met.     

Key words: Child welfare measures, child welfare services, regional variations, social inequality, persistent low income. 

har kanskje særlig behov for et forutsigbart barne-

vern (Aasarød, 2018).  

Konklusjoner

Vi har i analysen av det statistiske materialet vist at 

det er tydelige regionale variasjoner i barneverntiltak 

her i landet. Slike variasjoner har vært observert mel-

lom fylkene og mellom de største byene de siste 15-20 

årene, selv om barneverninnsatsen har økt betyde-

lig i hele landet i denne perioden, og de fleste regio-

nale områdene har økte innbyggertall. For eksempel 

har Akershus fylke kun en tredel så stor andel barn og 

unge i omsorgstiltak som Finnmark i 2016, og i Oslo 

hadde bydelen med høyest andel barn og unge i bar-

neverntiltak i 2016 6,5 ganger høyere andel enn byde-

len med lavest andel. 

Jeg mener det er grunn til at både fagfolk og poli-

tikere bør se nærmere på de til dels store regionale 

variasjonene i barneverntiltak her i landet. Enkelte 

mener at variasjonene mellom en del små kommu-

ner her i landet gir grunn til bekymring 7). Her bør nev-

nes at åtte ganger så høy andel barn i barneverntil-

tak i en bydel i London sammenliknet med en annen 

fikk britiske forskere til å reagere (Bywaters et al., 

2015). Jeg mener det er grunn til å se både forskjel-

lene internt i Oslo, og forskjellene mellom fylker og 

store kommuner her i landet i relasjon til den inter-

nasjonale debatten om regionale variasjoner i barne-

verntiltak. 

De nye regionale variasjonene er ikke lik dem vi 

har sett tidligere, dette gjelder spesielt mellom fyl-

kene. Hjelpetiltakene forvaltes til dels svært ulikt, og 

det varierer hvilke hjelpetiltak de enkelte barnevern-

tjenestene bruker, her har kommunen anledning til 

å velge relativt fritt. Men de plasseringene som skjer 

med tvang, og som utgjør en vesentlig del av plas-

seringene utenfor hjemmet, skal forvaltes av fylkes-

nemnda for sosiale saker. Dette ser imidlertid ikke ut 

til å virke særlig inn på de samlete regionale trende-

ne vi måler for barn i plasseringer utenfor hjemmet.

Det bør utføres mer forskning for at vi bedre kan 

forstå de regionale ulikhetene i plasseringstiltak. 

Dette gjelder både sosioøkonomiske ulikheter, situ-

asjonen for minoriteter, eventuelle ulikheter i forel-

dreomsorg og spesifikt situasjonen til familier med 

vedvarende lavinntekt hvor også andre levekårspro-

blemer kan virke inn. Mer forskning på barneverntje-

nestenes organisering, bruk av tiltak og praksiser er 

nødvendig for å få en bredere forståelse av hvordan 

barnevernet fungerer i Norge.
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1)  Statistikken over hjelpetiltak er ifølge SSB forbedret 
fra og med 2016. Tidligere kunne hjelpetiltak hos barn 
som og fikk omsorgstiltak bli mangelfullt registrert 
(omsorgstiltak ble prioritert for disse).

2)  1990 var det første året SSBs saksbehandlere anbefalte 
for longitudinelle barnevernanalyser da NIBR-forskere 
henvendte seg til SSB for databestilling i det første 
longitudinelle barnevernprosjektet utført i 1994-1996 
(for perioden 1990-1993). 

3)  I denne artikkelen har jeg i overveiende grad valgt å 
presentere barnevernrater for hele landet, fylker og 
store kommuner beregnet av SSB for barn og unge 0-22 
år i barneverntiltak per 1 000 i tilsvarende aldersgrupper 
i hele befolkningen i den aktuelle regionen for alle 
typer av tiltak samlet og for hjelpetiltak. Grunnen til 
dette er at det er en del unge voksne i ettervernstiltak 
(18-22 år) (og det finnes regionale variasjoner her og). 
For plasseringer utenfor hjemmet har jeg valgt SSBs 
aldersgrupper 0-17 år ved presentasjon av rater. 

4)  Hjelpetiltak er hjemlet i § 4-4 i Lov om 
barneverntjenester. Hjelpetiltak kan være 
økonomisk stønad, barnehage, støttekontakt, tilsyn, 
besøkshjem/avlastningshjem, hjemmekonsulent, 
avlastingsinstitusjon, foreldre-/barnplasser, poliklinisk 
behandling i psykisk helsevern for barn og unge, hjelp 
til bolig mv. Barnevernloven som kom i 1993, åpnet for 
at barn kan plasseres utenfor hjemmet (for eksempel 
i fosterhjem) uten at en må treffe vedtak om å overta 
omsorgen. En slik plassering etter § 4-4 femte ledd, 
vil da være hjelpetiltak (utdrag fra SSBs definisjon på 
nettsiden deres).

5)  Omsorgstiltak slik SSB definerer begrepet på 
sin nettside: «Omsorgstiltak er etter lov om 
barneverntjenester grunngjeve i § 4-12 (etter gammal 
barnevernlov § 19). Alle vedtak om å ta omsorgen 
for barnet og plassere det til oppfostring borte frå 
heimen skal avgjerast i fylkesnemnda. Omsorgstiltak 
er tiltak heimla i § 4-12 som til dømes beredskapsheim, 
fosterheim, barnevernsinstitusjon, andre 
behandlingsinstitusjonar eller andre omsorgstiltak 
borte frå heimen. Når barnet er under omsorg, skal 
alle tiltak barnet har registrerast som omsorgstiltak. 
Fram til 2013 rapporterte kommunane sjølv om eit tiltak 
var omsorgstiltak, frå 2013 registrerer SSB om det er 
hjelpe- eller omsorgstiltak vha. lovheimel på tiltaket. 
Eit omsorgstiltak er definert som at dersom paragraf er 
enten §§ 4.8.2, 4.8.3 eller startar med 4.12, eller paragraf 
er §§ 4.8.,4.8.0,4.8.1 og jamfør paragraf starter med 4.12 
er det eit omsorgstiltak.» (https://www.ssb.no/sosiale-
forhold-og-kriminalitet/statistikker/barneverng, 
lesedato 14. november 2017).

6)  Alle disse kommunene hadde over 40 000 innbyggere i 
2014.

7)  Mens denne artikkelen var til vurdering i Fontene 
Forskning (mars-april 2018) utviklet det seg etter et NRK-
innslag en mediedebatt om til dels store variasjoner 
i plasseringer av barn utenfor hjemmet i flere små 
kommuner her i landet. Den debatten var i vesentlig 
grad basert på foreløpige KOSTRA-tall (SSB) for 2017 for 
noen av de minste kommunene og tok i svært liten grad 
opp de regionale variasjonene som er omtalt i denne 
artikkelen

NOTER
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