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Sammendrag



Hjelpestonad ytes ved behov for tilsyn og pleie pa grunn av varig sykdom, skade eller lyte.
Avgjerelser om tildeling og utméling av slik stenad vil ofte bygge pé stor grad av skjenn. Iser
for barn og unge under 18 ér, som ogséd kan sgke om forheyet hjelpestonad, kan disse avgjo-
relsene fa betydelige ekonomiske konsekvenser. Hasten 1999/varen 2000 gjennomfoerte Riks-
revisjonen en undersegkelse som ga indikasjoner pd at avgjerelser 1 hjelpestonadssaker for barn
og ungdom kunne variere relativt mye avhengig av hvem som behandlet saken. Undersokel-
sen resulterte 1 en rekke tiltak i trygdeetaten 1 den hensikt & forbedre kvaliteten pa saksbehand-
lingen pé dette stonadsomradet med hovedvekt pé likebehandlingsaspektet. Har sé disse tilta-
kene fort til redusert variasjon 1 skjennsutevelse? Vi har valgt 4 belyse spersmdlet ved & un-
dersgke hvordan forskjellene 1 tildelingsrater mellom geografiske enheter har utviklet seg.
Innenfor vare rammer har det imidlertid ikke veert mulig & finne at variasjonen i tildelingsrate
har blitt redusert.

Vi finner derimot en sterk sammenheng mellom tildeling av hjelpestonad og sokerak-
tivitet. Fylker med mange nye stonadsmottakere har ogsd mange seokere, og omvendt. Dette
kan tilsi at forskjeller i tildelingsrate mellom de geografiske enhetene er mindre egnet til &
belyse ulikhet i saksbehandlingen enn det som tidligere er antatt. Vi har beregnet antall tilde-
linger per soker. Nar vi méler variasjon 1 tildelingsraten justert for sekertilbayelighet, blir va-
riasjonen mellom fylker (og mellom kommuner) betydelig redusert. I det videre arbeid med &
finne arsakene til den store geografiske variasjonen i utbredelse av hjelpestonad for barn og

unge, ber fokus ikke minst rettes mot forhold som pavirker sekeraktiviteten.



1. Innledning

Hjelpestonad er kontantytelse 1 Folketrygden som skal gi kompensasjon for serskilt tilsyn og
pleie pd grunn av varig sykdom, skade eller lyte. Stonaden gis bare dersom det foreligger et
privat pleieforhold, eller nér hjelpestonad kan gi mulighet for & etablere et privat pleieforhold.
Ordincer stonad kan tildeles uavhengig av alder. Forhayet hjelpestonad ytes til barn og unge
under 18 ar som har vesentlig storre behov for tilsyn, pleie og annen hjelp enn det som ordi-
nar stonad dekker. Det er et vilkér at stonaden gir barnet eller ungdommen bedre muligheter

til & bli boende i familiehjemmet.

Tildeling og utméling av hjelpestonad er forbundet med en sterre grad av skjenn enn
de fleste andre av Folketrygdens ytelser. Av denne grunn er det ogsa sterre risiko for ulik be-
handling her enn pé andre stenadsomrader. Trygdeetaten har ved flere anledninger satt fokus

pa denne problematikken.

Heosten 1999/varen 2000 gjennomforte Riksrevisjonen en undersekelse av tildeling og
utméling av hjelpestonad for barn og unge under 18 ar. Riksrevisjonens rapport konkluderte
med at skjonnet som ble lagt til grunn ved behandling av krav om hjelpestonad kunne variere
betydelig mellom trygdekontorene (Dokument nr. 3:5 2000-2001). Hosten 2000 foretok ogsa
Trygdedirekterens internrevisjon en kartlegging av kvaliteten pa saksbehandling av hjelpeste-
nad for barn og ungdom (Rapport RTV 2000). Denne undersgkelsen konkluderte med at spri-
ket 1 saksbehandlernes vurderinger var mindre enn det Riksrevisjonen rapporterte. Samtidig

pekte Internrevisjonen pa en del omrider der det forela et forbedringspotensiale.'

Utfallet i hjelpestenadssaker for barn og ungdom kan ha store skonomiske konsekven-
ser for de som berores. Pa det meste vil dette utgjere ca 70 000 kroner 1 ret for en periode pa

opp til 18 ar.

Riksrevisjonens undersokelse forte til at det ble utarbeidet en handlingsplan for hjelpe-
stonad til barn og unge under 18 ar.” Handlingsplanen inneholdt en rekke tiltak som hadde til

hensikt & forbedre kvaliteten pa saksbehandlingen:

! Naermere om Riksrevisjonens og Internrevisjonens undersokelser i kapittel 3.
? Handlingsplanen ble utarbeidet i felleskap mellom Helse- og rehabiliteringsavdelingen i RTV og Trygdedirek-
torens internrevisjon. Se vedlegg 4 i Internrevisjonens rapport (Rapport RTV 2000).



- nytt skjema for saksbehandlerstotte

- revisjon av rundskrivet for hjelpestonad

- revisjon av blankettene pa saksomradet

- leeringsmeter og erfaringsseminar

- kvalitetsundersokelser 1 regi av fylkestrygdekontorene
- regionalisering av saksbehandlingen

- bedre informasjonen til behandlerpersonell

Formédlet med dette prosjektet er & underseke om tiltakene har hatt effekt. Det sentrale spors-
malet er: Har etatens tiltak for okt likebehandling fort til redusert variasjon i skjonnsutovelse?
Vi vil belyse sporsmaélet ved hjelp av statistikk over tildeling av hjelpestonad for barn og
unge. Vi vet at tildelingsraten, dvs antall nye mottakere per innbygger per ar, varierer mellom
fylker og mellom kommuner. Hvis tiltakene med tanke pa 4 fremme okt likebehandling har

virket, vil vi forvente at variasjonen har blitt mindre etter at tiltakene ble i1 verksatt.

Det mé presiseres at geografisk variasjon 1 tildelingsrate ikke nedvendigvis er et ut-
trykk for ulik behandling fra trygdeetatens side. Variasjonen kan skyldes geografiske forskjel-
ler av helsemessig art, og vil i sd fall vere en berettiget variasjon. Forskjeller i det kommunale
hjelpetilbudet kan vare en annen forklaring. Det er ogsé mulig at forskjellen skyldes at soker-
tilbayeligheten varier. Dette kan igjen vaere en konsekvens av at innslaget av informerende og
veiledende helsepersonell varierer geografisk, men kan ogsé skyldes variasjon i trygdeetatens
eget informasjonsarbeid lokalt. Vi kan heller ikke se bort fra at holdningene 1 befolkningen til

bruk av stenadsordninger varierer geografisk.

I tillegg stiller vi folgende sporsmal:

Er de antatte forskjellene i skjonnsutovelse et resultat av forskjeller i skjonn fra saksbehand-
ler til saksbehandler, eller skaper forskjellige saksbehandlingskulturer systematisk variasjon?
Om en eventuell ulik behandling av hjelpestonadssaker primart er et resultat av vilkdrlighet
forventer vi & finne endring i1 hvilke fylker/kommuner som over tid har heyt eller lavt antall
tildelinger. Ligger arsaken forst og fremst i forskjellige saksbehandlingskulturer vil vi forven-

te at det over tid er de samme geografiske enhetene som har hoy eller lav tildelingsrate.

Vi gnsket ogsa & se nermere pa om sjansen for a fa hjelpestonad pédvirkes av egenska-

per ved de geografiske enhetene. Vi ville underseke om det er noen sammenheng mellom



tildeling av stonad og befolkningens sosiogkonomiske sammensetning, og om sannsynlighe-
ten for & fi hjelpestonad er pavirket av utbygningsgraden for helse- og pleietjenester. Innenfor
vére rammer har det i denne omgang ikke vert anledning til & fore analysene sa langt at vi har

kunnet gi velfunderte svar pd disse spersmalene. (Mer om dette i kapittel 4.)

Rapporten 1 er disponert som folger. I kapittel 2 vil det bli redegjort for ytelsen hjelpe-
stonad med hovedvekt pd hjelpestenad for barn og unge under 18 &r. Kapittel 3 oppsummerer
tidligere undersgkelser som har tematisert ulikhet i tildeling av hjelpestenad til barn og unge. I
kapittel 4 blir det gjort rede for data og metode. Resultatene presenteres i1 kapittel 5, og en kort

oppsummering folger 1 kapittel 6.



2. Hjelpestonad og forheyet hjelpestenad

Hjelpestonad er en rettighetsbasert stonadsordning som er hjemlet i folketrygdloven § 6-4 og
§ 6-5. Hjelpestonad skal gi kompensasjon for sarskilt tilsyn og pleie pa grunn av varig syk-
dom, skade eller lyte. Stenaden gis bare dersom det foreligger et privat pleieforhold, eller nér
hjelpestonad kan gi mulighet for & etablere et privat pleieforhold.’ Vanligvis er det
familiemedlemmer som utferer pleien. Det er ikke et krav at det ma foreligge utgifter til leid
hjelp, men hjelpebehovet méd vare av et omfang som svarer til et skonomisk vederlag pé
storrelse med den sats det segkes om. Det forutsettes at familiemedlemmer i samme husstand
yter noe hjelp uten ekonomisk kompensasjon. Hjelpestenad til barn gis bare for pleie- og
omsorgsbehov som friske barn i samme alder ikke har. For 2004 utgjer ordiner stenad (sats
1) 11 724 kroner per ar. Forhayet hjelpestonad (sats 2, 3, og 4) ytes til barn og unge under 18
ar som har vesentlig storre behov for tilsyn, pleie og annen hjelp enn det ordinzr stenad
dekker. Det er et vilkar at stonaden gir barnet eller ungdommen bedre muligheter til & bli
boende i familiehjemmet. Det er imidlertid ikke et vilkdr at barnet eller ungdommen mé bo
hjemme hele tiden, men forheyet hjelpestonad skal reduseres 1 forhold til avlastningen slik at
satsen til enhver tid reflekterer det private hjelpebehovet. Forheyet hjelpestonad utgjer 2, 4
eller 6 ganger ordinzer sats. Hvilken sats som tildeles avhenger av sterrelsen pa
hjelpebehovet. Ved tildeling av sats 3 eller 4 far den som yter hjelpen automatisk rett til

omsorgspoeng i Folketrygdens pensjonsordning.

Ved avgjerelsen av om det skal ytes forhoyet hjelpestonad, og hvilken sats som even-

tuelt skal ytes, skal det legges vekt pa

e hvor mye medlemmets fysiske og psykiske funksjonsevne er nedsatt
e hvor omfattende pleieoppgaven og tilsynet er
e hvor stort behov medlemmet har for stimulering, opplaring og trening

e hvor mye pleieoppgaven binder den som gjor arbeidet

3 Retten til hjelpestonad faller bort ved innflytting i sykehjem eller annen boform med heldegns omsorg.
* Fram til 1.1.1997 utgjorde sats fire 5,6 ganger ordinzr sats.



Vedtak om stenad etter sats 1 og 2 fattes av trygdekontoret, mens fylkestrygdekontoret fatter
vedtak om sats 3 og 4.> For sekere under 18 ér skal trygdekontoret alltid vurdere kravet i for-
hold til forheyet hjelpestonad. Dersom trygdekontoret tildeler sats 2 eller tilrdr heyere sats,
skal kravet alltid sendes videre og behandles av fylkestrygdekontoret. Tre ar etter at forheyet

stonad er tildelt, skal det vurderes om mottakeren fortsatt fyller vilkarene.

Tabell 2.1. Satser for ordincer og forhayet hjelpestonad for barn og unge under 18 dr. 2004

Sats Belop per ar

Ordinzr hjelpestonad - sats 1 11 724 kroner
Forhgyet hjelpestonad - sats 2 (to ganger ordinzr sats) 23 448 kroner
Forhayet hjelpestonad - sats 3 (fire ganger ordinzr sats) 46 896 kroner
Forhoyet hjelpestonad - stas 4 (seks ganger ordiner sats) 70 344 kroner

Hijelpestonad kan gis i tillegg til grunnstenad.® Av barn og unge under 18 ar som i 2003 mot-
tok hjelpestonad (ordinar eller forheyet) mottok 40 prosent ogsd grunnstenad. Hjelpestonad
og kommunal omsorgslenn etter sosialtjenesteloven § 4-2 har tilneermet samme formal. Nér
det er adgang til begge, tildeles hjelpestonad forst.” Fra 1.1.1998 ble den nedre aldersgrensen
for uferepensjon hevet fra 16 til 18 ar. Dermed er det ikke lengre mulig & motta béde forheyet

hjelpestonad og uferepensjon. Hjelpesteonad er skattefri.

Det totale antall mottakere av hjelpestenad uansett alder er i dag omtrent 90 000, og av
disse er en tredjedel under 18 &r. I 2003 var Folketrygdens samlede utgifter til denne ytelsen
pa 1,5 milliarder kroner. Tabell 2.2 viser hvordan tallet pa mottakere under 18 ar har utviklet

seg fra 1996 og fram til 2003.

> Trygdekontorets vedtak kan klages inn for fylkestrygdekontoret. Fylkestrygdekontorets vedtak kan ankes inn
for Trygderetten.

% Grunnstenad og hjelpestenad er beslektede ordninger. Formélet med begge er a gi skonomisk kompensasjon
for bestemte behov som er oppstatt pa grunn av sykdom, skade eller lyte (jf ftrl § 6-1). Mens hjelpestonad kan
tildeles ved saerskilt behov for tilsyn eller pleie, kan grunnstenad ytes ved narmere presiserte ekstrautgifter (jf
ftrl § 6-3).

’ Mens hjelpestenad ytes til den som mottar hjelp og i prinsippet skal tilsvare hva det ville kostet 4 leie hjelpen,
ytes omsorgslonn til den som gir hjelp og skal kompensere for inntektsbortfall for denne. I St.meld. nr. 45 (2002-
2003) Betre kvalitet i dei kommunale pleie- og omsorgstenestene blir det foreslétt at omsorgslenn og ordincer
hjelpestenad blir slatt sammen og lagt under kommunen.
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Tabell 2.2. Bestand hjelpestonad til barn og unge under 18 dr. Alle satser og forhayet stonad.
1996 — 2003

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Bestand per 31.12 21 263 22607 24094 25576 27316 28935 30168 31541
- forheyet stonad 10947 11805 12538 13358 14312 15666 16664 17616

Vi ser at antall barn og unge under 18 ar som mottar hjelpestonad har vokst betydelig i perio-
den. Sarlig sterk vekst finner vi i antallet som mottar forhoyet hjelpestonad. I lopet av de siste
5 &rene har denne gruppen vokst med over 40 prosent.

Tabell 2.3 viser hvordan nye mottakere fordeler seg pa de forskjellige satsene. Som
nye mottakere registreres personer som mottar stenad i desember det aktuelle ar, og samtidig
ikke mottok stenad for desember &ret for.® Vi ser at andelen nye mottakere med forheyet ste-
nad eker, og at dette har skjedd 1 form av en forskyvning fra sats 1 til sats 2. Andelen nye til-

delinger av sats 3 og 4 er stabil.

Tabell 2.3. Nye mottakere av hjelpestonad til barn og unge under 18 dr etter stonadssats. An-
tall og andeler. 2000 — 2003

Ordinar
Ar Totalt hjelpestonad Forhoyet hjelpestenad
Sats 1 Sats 2 Sats 3 Sats 4
2000 Antall 4063 2 537 1185 308 33
Prosent 100 62 29 8 1
2001 Antall 4082 2 386 1355 310 31
Prosent 100 59 33 8 1
2002 Antall 4 050 2262 1490 254 43
Prosent 100 56 37 6 1
2003 Antall 4 457 2421 1 697 289 49
Prosent 100 54 38 7 1

De som i lapet av dret har fatt endret sats inngér ikke i tallene i tabell 2.3. Mens det 1 2003 ble
registrert 289 nye mottakere med sats 3, var det 495 personer som i 2003 ble tildelt denne
satsen etter 4 ha hatt sats 1 eller 2 aret for. Samme ar finner vi 49 nye mottakere av sats 4,

mens 265 personer ble tildelt sats 4 etter & ha mottatt en lavere sats 1 2002.

¥ Nye mottakere som béde tildeles og mister stenaden innenfor ett og samme kalenderar vil dermed ikke bli
registrert. Disse utgjer et lite antall.
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Okningen 1 antall hjelpestonadsmottakere de senere arene har 1 serlig grad skjedd blant gutter.
Ved utgangen av 2003 mottok til sammen 19 842 gutter hjelpestonad (ordinr eller forheyet),
mens det samme gjaldt for 11 699 jenter. Kjonnsforskjellen gjor seg is@r gjeldende blant de
noe storre barna, og innen denne gruppen mest markert for forhayet stenad (se figur 2.1). I

dag har én av 25 gutter 1 grunnskolealder hjelpestonad (Basisrapport RTV 2001).

Figur 2.1. Bestand hjelpestgnad til barn og unge under 18 éar etter kjgnn og aldersgruppe. Ordinzer og

forhoyet stonad. 2003
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3. Andre undersokelser

11990 utarbeidet Plangruppen i det som den gang het Generell avdeling i RTV, en rapport om
bruk av hjelpestonad (RTV 1990). Rapporten har forst og fremst sitt fokus pé hjelpestonad til
barn og unge (under 18 ar). Resultatene viser en betydelig forskjell mellom fylkene nér det
gjelder bestanden av unge med hjelpestonad. Pa dette tidspunkt mottok 1,8 prosent av barn og
unge under 18 &r hjelpestonad i Oslo og Nord-Trendelag. I Hordaland og Sogn og Fjordane
var andelen pa 1,0 prosent. Ogséd fordelingen mellom satser varierte. I Oslo hadde 69 prosent
av de som mottok hjelpestonad forhoyet stonad, mens dette bare gjaldt for 36 prosent av hjel-
pestonadsmottakerne i Finnmark. "Store variasjoner fylkene imellom kan imidlertid gi indika-
sjoner pa forskjellsbehandling (...) men for & fa bekreftet eller avkreftet slik mistanke er det
nedvendig med tilleggsundersekelser" (RTV 1990, s.2).

I 1994 ble det lagt fram en RTV-rapport om grunnstenad og hjelpestonad for barn fra
0 til 15 ar (Bjerkedal & Thune 1994). Her blir begge ytelser behandlet under ett. Tallmateria-
let som analyseres viser hvor mange som mottar én eller begge av disse stonadene, og hjelpe-
stonad blir ikke belyst sarskilt. Rapporten dokumenter betydelige variasjoner i bestanden
mellom kommuner og mellom fylker. Den viser blant annet gjennomsnittlige antall mottakere
av grunn- og/eller hjelpestonad i1 hvert fylke for firedrsperiodene 1982 til 1985, 1986 til 1989,
og 1990 til 1993.

Tabell 3.1. Bestand mottakere av grunn- og/eller hjelpestonad. Barn under 15 ar. Gjennom-
snitt for landet og fylkene med laveste og hoyeste bestand

Firedrs- Laveste antall Gjennomsnittet for hele Hoyeste antall
periode mottakere per 1000 landet per 1000 mottakere per 1000
1982 — 1985 8.9 11.4 16.9
(Sogn og Fjordane) (Finnmark)
1986 — 1989 11.7 14.8 22.1
(Hordaland) (Finnmark)
1990 — 1993 16.0 21.1 31.7
(Hordaland) (Finnmark)

Kilde: Bjerkedal og Thune 1994

1 1996 kom en ny RTV-rapport hvor hjelpestonad for barn og unge under 18 ar var temaet
(Halsa 1996). Her ble blant annet den arlige tilgangen slik den fordeler seg mellom fylkene
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studert. Korrigert for folketall varierte tilgangen betydelig mellom fylkene.” I 1993 ble 1,9 per
1000 barn og unge tildelt hjelpestonad 1 Telemark og Sogn og Fjordane. I Akershus ble det
registrert 4,6 nye mottaker per 1000. I 1994 sprikte tildelingsraten mellom 1,8 (Telemark) og
4,1 (Troms), og 1 1995 mellom 1,7 1 Sogn og Fjordane og 4,3 i Ser-Trendelag.

Som figur 3.1 viser foreld det en viss stabilitet 1 variasjonen pa den maéten at fylker
som la lavt i tildelingsrate det ene dret ogsd 1& lavt de andre arene, og motsatt. Denne systema-
tikken kan skyldes at det er spesielle kjennetegn ved fylkene som gjor det naturlig at tilde-
lingsraten er hoy eller lav. Den samme systematikk kan ogsa vare et utrykk for at det har
dannet seg bestemte saksbehandlingskulturer 1 det enkelte fylke, der noen er mer restriktive
(som Telemark) og andre mer liberale i sine vurderinger (som Akershus). I denne utredningen
er det ikke er gjort noen forsek pa a kontrollere for forskjeller i fylkenes befolkningssammen-

setning eller andre forhold som kan pavirke fylkenes tildelingsrate.

Figur 3.1. Nye mottakere av hjelpestgnad etter fylke. Per 1000 barn og unge
under 18 ar. 1993 - 1995.
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Kilde: Halsa 1994

? I denne undersokelsen er det korrigert for antall innbyggere i den aktuelle aldergruppe minus de som allerede er
mottakere av hjelpestonad.
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Riksrevisjonens undersokelse

Hosten 1999 og varen 2000 gjennomferte Riksrevisjonen en undersekelse av tildeling av
hjelpestonad for barn og unge under 18 ar (Dokument nr. 3:5 2000-2001). Riksrevisjonen
gjennomforte blant annet en sdkalt vignettundersgkelse. Til sammen 9 anonymiserte to ar
gamle saker ble plukket ut. Alle sakene ble sendt til samtlige fylker. De ble sa fordelt pa to
eller tre trygdekontor hvor de ble vurdert pd samme méte som ordinzre krav om hjelpestonad,
inkludert oversendelse til fylkestrygdekontoret for vurdering av forheyet steonad. Saken ble
ikke vurdert 1 det fylket hvor den opprinnelig ble behandlet. Hver sak ble dermed vurdert 18

ganger.

Resultatene viste stor spredning i kontorenes bedemmelse (se tabell 3.2). I to av sake-
ne (sak 1 og 3) fordelte kontorene seg over alle alternativ, fra avslag til tildeling av hoyeste
sats. I bare to av de ni sakene har et flertall av kontorene endt opp med samme standpunkt
som det opprinnelige vedtak (sak 2 og 7). Riksrevisjonens rapport oppsummerte at "(den)
variasjon i vedtak som undersokelsen viser, gjor at det er grunn til 4 stille spersmal om tryg-
deetatens saksbehandling bygger pé en rimelig ensartet og sikker skjonnsutevelse, og om hen-

synet til likebehandling ivaretas 1 tilstrekkelig grad." (Dokument nr. 3:5 2000-2001 s. 1).

Tabell 3.2. Fordeling av "vedtak" i Riksrevisjonens vignettundersokelse

Ny vurdering
Sak Diagnosegruppe Barnets Opprinnelige Av- sats sats sats sats Sum
nr alder vedtak (sats) slag 1 2 3 4
1 Nervesystemet 16 mnd fire 1 2 5 8 2 18
2 Andedrettssystemet/hud og underhud 11 ar en 7 11 18
3 Psykiske lidelser 15 ar to 1 1 2 11 3 18
4 Andedrettssystemet/hud og underhud 3ar to 8 9 1 18
5  Misdannelser/nervesystemet 4 ar fire 13 5 18
6  Endokrine og ernering 5ar en 7 11 18
7  Nervesystemet/ andedrettssystemet 3 ar tre 3 14 1 18
8  Psykiske lidelser 11 ar tre 3 9 6 18
9  Hud og underhud 4 &r en 2 5 11 18

Kilde: Dokument nr. 3:5 (2000-2001)
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Internrevisjonens undersokelse

Hosten 2000 fulgte Trygdedirekterens internrevisjon opp Riksrevisjonens rapport med en
egen undersgkelse (Rapport RTV 2000). Ogsa denne var rettet mot kvaliteten i saksbehand-
ling for barn og ungdom under 18 &r. Til sammen 323 saker ble trukket blant saker som ble
avgjort 1 perioden januar 1999 til og med juni 2000. Utvalget ble stratifisert etter fylke og sa-
kens utfall (innvilgelse/avslag). Etter frafall sto det igjen 288 saker, hvorav 88 var avslagssa-
ker.'® Sakene ble s vurdert av tre team, hvert bestiende av to personer med erfaring fra saks-
omradet (heretter omtalt som kvalitetssikrere). Deres mandat var blant annet & vurdere vedta-
ket som var gjort 1 saken. I 77 prosent av sakene var kvalitetssikrerne enige i det vedtaket som
trygdekontor eller fylkestrygdekontor opprinnelig hadde fattet. I over en tredjedel av de ovri-
ge sakene fant teamene at opplysningene var for mangelfulle til at vedtak kunne fattes (jf ta-

bell 3.3).

Tabell 3.3. Internrevisjonens ¥ vurdering av vedtaket i et utvalg hjelpestonadssaker for barn
og unge under 18 dr

Kvalitetssikrernes vurdering Antall saker I prosent
Enig i opprinnelig vedtak 222 77
Uenig i opprinnelig vedtak 39 14
For lite opplysninger til & kunne fatte vedtak 27 9
Totalt 288 100

% Trygdedirektorens internrevisjon, Rikstrygdeverket

I de 39 sakene hvor kvalitetssikrerne fant opplysningene tilstrekkelige, men var uenige i utfal-
let, var uenigheten aldri sterre enn én sats, eventuelt uenighet om avslag eller sats 1. Avgjo-
relser 1 hjelpestonadssaker vil nedvendigvis métte ha et betydelig innslag av skjenn. Internre-
visjonen oppsummerer at man pa et saksomrade med sé stor grad av skjennsmessige forhold
ma forvente en viss forskjell 1 vurderinger, "... og IR mener det ikke foreligger et sarlig stor-
re avvik her enn det som ma sies & vere akseptabelt (i forhold til satsfastsettelse). Men antal-
let saker (66 av 288) hvor KS (kvalitetssikrerne, vér tilfoyelse) mener det burde vaert annet

vedtak er imidlertid heyt, og det er derfor nedvendig a i1 verksette tiltak for & forbedre kvalite-

' Frafallet skyltes enten at sakene fortsatt var under behandling pa grunn av anke, eller at den som hadde satt
fram kravet hadde skiftet bosted.

16



ten 1 saksbehandling pa omradet" (Rapport RTV 2000, s. 11).

Fylkesvise undersekelser viaren 2002

Et av tiltakene 1 handlingsplanen som fulgte opp Internrevisjonens rapport besto 1 & gjennom-
fore fylkesvise kvalitetsundersokelser. Dette ble gjort varen 2002. Innen hvert fylke ble det
trukket fra 32 til 112 saker blant hjelpestonadssaker for barn og unge under 18 r. Disse ble
trukket blant saker som ble ferdigbehandlet 1 perioden oktober til desember 2001. For regio-
ner pa tre eller fire fylker ble det opprettet grupper av saksbehandlere som gjennomgikk sake-
ne for "sine" fylker. Med utgangspunkt i et felles skjema utarbeidet av RTV, ble en rekke si-
der ved saksbehandlingen vurdert. Blant annet skulle gruppene ta stilling til om de fant vedta-
ket som var gjort i sakene, inkludert valg av sats, riktig. Resultatet av denne gjennomgangen

er visst 1 tabell 3.4.

Tabell 3.4. Kvalitetssikrernes vurdering av vedtaket i et utvalg hjelpestonadssaker."’ Fylkes-
vise undersokelser vdaren 2002. Prosent

Enig i vedtaket | Uenig i vedtaket | Ikke tilstrekkelige
som er gjort som er gjort opplysninger (N)
til 4 avgjore
Ostfold 81 15 4 100 (79)
Akershus 82 7 11 100 (45)
Oslo 77 17 6 100 (69)
Hedmark 60 27 13 100 (45)
Oppland 67 17 17 100 (36)
Buskerud 77 6 17 100 (47)
Vestfold 75 12 14 100 (51)
Telemark 84 13 3 100 (32)
Vest-Agder 61 24 15 100 (46)
Aust-Agder 78 7 15 100 (27)
Rogaland 84 6 10 100 (88)
Hordaland 72 11 17 100 (81)
Sogn og Fjordane 82 14 4 100 (28)
More og Romsdal 64 5 31 100 (59)
Ser-Trendelag 56 19 26 100 (54)
Nord-Trondelag 30 19 51 100 (37)
Nordland 85 3 12 100 (34)
Troms 77 9 1 100 (65)
Finnmark 68 16 16 100 (19)
Landet 72 13 15 100 (942)

' Kvalitetssikrerne tok stilling til felgende spersmal: "Mener du at det er gjort riktig vedtak (riktig sats/avslag) i
saken?"
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Nér vi ser pd den samlede fordelingen pa "enig", "uenig" og "utilstrekkelige opplysninger"
(nederste rad) er denne ikke ulik Internrevisjonens funn (jf tabell 3.3). Fylkesunderseokelsenes
resultater er noe mer negative enn Internrevisjonens i den forstand at andelen vedtak som far

tilslutning er lavere (72 prosent mot 77 prosent). Som tabellen viser varierer resultatene bety-
delig fra fylke til fylke.
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4. Data og metode

I sa vel Riksrevisjonens som Internrevisjonens undersgkelser blir likebehandlingsproblema-
tikken belyst ved & etterprove saksbehandlingen. Vi har valgt & nerme oss spersmalet ved &
analysere statistikk over tilgangen til hjelpestonad. Riksrevisjonen og tidligere undersogkelser 1
regi av Rikstrygdeverket viser at tildelingsratene varierer betydelig fra kommune til kommu-
ne, og fra fylke til fylke.'? Iszer nér det gjelder variasjonen mellom fylker, er det lite rimelig &
forklare denne med forskjell i sykelighet eller andre egenskaper ved befolkningen 1 fylkene. 1
2003 fikk 6 av 1000 barn og unge 1 Vest-Agder tildelt hjelpestonad. Det tilsvarende tallet for
Telemark var 3 av 1000. Derfor kan det vaere narliggende a anta at den geografiske variasjo-
nen i noen grad er et uttrykk for ulik sakbehandlingspraksis. Pa dette grunnlag forventer vi at
storre grad av likebehandling vil vise seg i form av mindre variasjon i tildelingsratene. Hvis
de tiltakene som trygdeetaten har satt ut i livet fra og med 2001 har hatt effekt pa sakbehand-

lingspraksisen, sa forventer vi at tildelingsratene varierer mindre 1 2003 enn de gjorde i 2000.

Det er samtidig grunn til 4 anta at deler av variasjonen i tildelingsrate skyldes andre
forhold enn ulikhet 1 saksbehandlerpraksis. Men i og med at det er en eventuell endring av
tildelingshyppigheten som er av interesse, vil ikke dette nedvendigvis vaere et problem. Hvis
vi forutsetter at andre forhold som pavirker omfanget av nye tildelinger er konstante over det
tidsrom vi studerer, kan vi se bort fra disse faktorene og tolke eventuelle endringer i tilde-
lingsraten som uttrykk for endringer 1 tildelingspraksis. Det tidsrom vi studerer er sapass kort
at en slik forutsetning ikke vil vaere urimelig. P& den annen side, i den grad vi har data om

andre relevante variable vil en kontroll for slike effekter styrke analysen.

Opplysninger om tilgang og bestand for hjelpestonad finner vi i Rikstrygdeverkets ge-
nerelle register over pensjoner og langtidsytelser (GR1). Opplysninger om antall sekere er

hentet fra trygdeetatens saksmengdestatistikk

2 Tildelingsraten er definert som nye mottakere av hjelpestonad i lopet av et dr dividert pd folketallet ved slutten
av samme ar.
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4.1. Datas validitet

I hvilken grad vil vi lykkes 1 & male det vi ensker & méale? Vi bruker variasjon 1 tildelingsrate
mellom geografiske enheter som indikator pa ulikhet 1 saksbehandlerpraksis. Dette er ikke
uproblematisk. I prinsippet kan like tildelingsrater skjule store ulikheter i saksbehandling in-
nenfor de geografiske enhetene. Saksbehandlerpraksisen kan variere mellom saksbehandlere,
og den kan ogsa variere fra sak til sak for én og samme saksbehandler. Om variasjonen pri-
meert ligger pa dette individuelle nivaet, vil de ulike praksiser kunne utligne hverandre og ikke
nedvendigvis komme til uttrykk i forskjellige tildelingsrater fra fylke til fylke (eller fra kom-

mune til kommune).

P& den annen side, hvis ulikheten 1 saksbehandling primart skyldes at det utvikler seg
forskjellige saksbehandlingskulturer 1 de enkelte fylkene, eller innenfor regioner, vil dette
kunne fanges opp i fylkenes og kommunenes tildelingsrater. Vi kunne, som et eksempel, ten-
ke oss at noen fylkestrygdekontor hadde en liberal tildelingspraksis, mens andre var mer rest-
riktive. Denne formen for manglende likebehandling vil normalt komme til uttrykk 1 statistik-
ken, og 1 den grad det lykkes etaten & fremme okt likebehandling, skulle det kunne registreres

som mindre forskjeller mellom fylkenes (og kommunenes) tildelingsrater.

4.2. Eksterne forhold som kan skape variasjon mellom tildelingsratene

Med eksterne forhold sikter vi her til alle andre faktorer som kan bidra til geografiske for-
skjeller 1 tildelingsratene enn ulik saksbehandlerpraksis. Med andre ord, hvis vi kunne kont-
rollert helt og fullt for samtlige av disse forholdene, ville enhver gjenvarende variasjon mel-
lom de geografiske enhetene vaere et uttrykk for ulikhet i saksbehandling. En slik kontroll er
pa ingen mate realistisk. Og som vi har argumentert for over, i og med at det er endring av
variasjonen som er av interesse for oss, er det bare i den grad effekten av eksterne forhold
forandrer seg over tid at disse far avgjerende betydning. Tabell 4.1 viser forskjellige forhold

som kan vere arsak til variasjon i tildelingsrate.
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Tabell 4.1. Forhold som kan skape variasjon i tildelingsraten

Arsakstype

Hvor ligger utfordringen?

A | Geografisk variasjon i helse

Intet problem. Naturlig at tildelingsraten
varierer

B | Variasjon i kommunale omsorgstilbud som pévirker behovet for
hjelpestenad

Rimelig at tildelingsraten varierer

C | Forskjell i sokertilbeyelighet forarsaket av helsevesenets
informasjon og kompetanse er geografisk ujevnt fordelt

Dette ma loses i samarbeid med andre
ctater

D | Forskjell i sokertilboyelighet som resultat av variasjon i
trygdekontorens informasjonsvirksomhet

Utfordringen ligger i trygdeetaten

E | Forskjeller i trygdekontorenes og fylkestrygdekontorenes
skjennsuteovelse

Utfordringen ligger i trygdeetaten

De fire forste arsakstypene (A til D) representerer eksterne forhold som kan bidra til forskjel-

ler i fylkenes (og kommunenes) tildelingsrater, dvs omstendigheter som kan skape geografis-

ke variasjoner i tildeling uten at dette pa noen méte skyldes ulikhet i saksbehandlingen. Punkt

D vil imidlertid, i den grad det foreligger, vere en utfordring for trygdeetaten, i tillegg til

ulikhet 1 saksbehandlingen.

Demografisk variasjon er ikke tatt med i oversikten. Dette skyldes at slike forhold vil

ha liten eller ingen betydning nér vi her kun studerer hjelpestonad for barn og unge under 18

ar. Aldersammensetningen innen denne gruppen kan nok variere noe geografisk, men vi antar

at den er for liten til & pavirke vare konklusjoner.
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4.3. Statistiske mal

Nér vi 1 neste kapittel skal vise hvordan variasjonen i fylkenes og kommunenes tildelingsrater
har utviklet seg over de senere arene, har vi bruk for statistiske spredningsmal. Forst og fremst
vil vi benytte standardavviket. Standardavviket er et mal pa den gjennomsnittlige variasjon
rundt gjennomsnittsverdien i en fordeling. For & anskueliggjore hva standardavviket forteller

oss, har vi i figuren under vist hvordan fylkene fordelte seg etter tildelingsrate 1 2003.

Ostfold
Akersh

Tel

3 4 5 6
Tildelingsraten

4,14
Landsgjennomsnitt for antall
tildelinger av hjelpestenad per 1000

De gra soylene viser hvor mye de respektive fylkene atskiller seg fra landsgjennomsnittet.
Standardavviket beregnes med utgangspunkt i de enkelte enhetenes (her: fylkenes) avstand fra
gjennomsnittsverdien (vist med loddrett akse). Litt forenklet er standardavviket summen av

disse avstandene dividert pa antall enheter (i dette tilfellet 19 fylker).

Relative standardavvik. Nar tildelingsraten (landsgjennomsnittet) eker fra ar til &r vil dette
normalt medfere at standardavviket ogsa eker. Det er rimelig at variasjonen rundt et gjennom-
snitt pd for eksempel 5 per 1000 er storre enn variasjonen rundt et gjennomsnitt pa for eksem-
pel 3 per 1000. Nar vi i kapittel 5 vil sammenligne de arlige standardavvikene, har vi derfor

justert for veksten i den gjennomsnittlig tildelingsraten for hele landet.
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Kvartildifferansen er et annet mal pa variasjon (eller spredning) som vi vil benytte. Kvartilene
er de tre verdiene som deler en rangert fordeling i fire deler med like mange enheter i hver (se
figuren under). Dermed vil 50 prosent av enhetene ligge mellom 1. og 3. kvartil. Kvartildiffe-
ransen er den bredden som ma til for & romme de midterste 50 prosent av en fordeling. Jo
mindre omrade som kreves, jo mindre er spredningen. Figuren viser omtrent hvordan landets

kommuner fordelte seg i 2003.

1. kvartil 2. kvartil 3. kvartil

Lav til- 25 % av 25 % av 25 % av 25 % av Hoy til-
delingsrate kommunene kommunene | kommunene kommunene delingsrate
2 3 4 5 6 osv

Tildelingsraten per 1000

Korrelasjon eller samvariasjon betegner statistisk avhengighet mellom to variabler. Et ek-
sempel: Hvis yrkesaktive personers inntekt eker jevnt for hvert nytt ar i arbeidslivet, har vi
korrelasjon (samvariasjon) mellom ansiennitet og inntekt. Nar vi i kapittel 5 méler korrelasjo-
nen mellom antall tildelinger av hjelpestenad per 1000 og antall sekere per 1000, benytter vi
korrelasjonsmalet Pearsons r, som er et ofte brukt mal pa samvariasjon. Denne koeffisienten
kan ta tallverdier mellom 0 og 1. Null, eller verdier naer null, betyr at det ikke foreligger noen
samvariasjon mellom de to variablene, mens 1 uttrykker perfekt samvariasjon, dvs at variab-

lene oker eller minker 1 samme takt.

4.4. Flernivaanalyser

Vi har i lepet av prosjektet arbeidet med flernivd poissonregresjon for & analysere variasjonen
1 fylkenes tildelingsrate samtidig som vi tar hensyn til at ratene ogsa varierer pA kommuneni-
va, og hvor sammenhengene innen kommunene kan tillates & variere mellom fylkene. Vér
ambisjon har vert & identifisere effektene av en rekke egenskaper ved kommunene, dels av
sosiogkonomisk art, dels nar det gjelder omfanget og sammensetningen av tilbudet av helse-
og pleietjenester. Dette arbeidet har imidlertid vist seg & vaere komplisert og tidkrevende. In-
nenfor rammene av dette prosjektet har det ikke vert mulig & fore disse analysene s langt at
de kan benyttes til & kaste lys over problemstillingen. Det arbeidet som er gjort vil kunne
komme til stor nytte i en eventuell videreforing av flernivdanalyser som metodikk i studiet av

geografisk variasjon i tildeling av hjelpestonad eller andre trygdeytelser.
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5. Resultater

5.1. Tildelingsratene for hjelpestenad over tid

Figur 5.1 viser hvordan det arlige antall nye mottakere av hjelpestenad for barn og unge varie-
rer mellom fylkene 1 2003, og tilsvarende for 2000, aret for handlingsplanen (jf kapittel 1) ble

satt ut 1 livet.

Figur 5.1. Nye mottakere av hjelpestgnad etter fylke per 1000 barn og unge
under 18 ar (tildelingsraten). 2000 og 2003
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Som det gir fram av figuren var forskjellen mellom de fylkesvise tildelingsratene betydelig i
sé vel 2000 som 1 2003. Mens tildelingsraten 1 2000 varierte mellom 3 og 5,3 nye tildelinger
per 1000 barn og unge, varierte raten i 2003 mellom 3,1 og 6 per 1000.

I hvilken grad har denne variasjonen endret seg i lapet av disse arene? Som redegjort
for 1 kapittel 4 kunne vi ikke fullfore flernivdanalysen av denne variasjonen. Vi har 1 stedet
malt variasjonen mellom fylker uten a trekke inn variasjon mellom kommunene i det enkelte
fylke, og vi har ogsd malt variasjonen mellom kommunenes tildelingsrater uavhengig av hvil-

ket fylket de ligger i. Dette har vi gjort ved & beregne standardavviket for hvert enkelt ar fra
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1996 til 2003." Tabell 5.1 viser variasjonen mellom fylkene, og mellom kommunene, mélt pa
denne maten. I og med at tildelingsratene varierer pa litt forskjellig niva for de enkelte ar (jf
kolonnen lengst til hoyre i tabell 5.1), benytter vi relative standardavvik med 2000 som basis-
ar.'* I samme tabell vises ogsd hvordan tildelingsratene varierer mellom landets kommuner.

Disse tildelingsratene vil naturlig nok variere mer enn ratene mellom fylker.

Tabell 5.1. Variasjon i fylkenes og kommunenes tildelingsrater malt i standardavvik. 9
Hjelpestonad til barn og unge under 18 ar. 1996 - 2003

Variasjon mellom Variasjon mellom Gjennomsnittlig
Ar fylker kommuner tildelingsrate for
hele landet. Per 1000
1996 0.62 3.04 3.1
1997 0.74 2.66 3.4
1998 0.85 3.30 3.6
1999 0.78 3.09 3.6
2000 0.70 2.79 3.9
2001 0.99 2.93 3.9
2002 0.70 2.67 3.8
2003 0.77 2.93 4.1

¥ Standardavvikene er korrigert for arlig okning i gjennomsnittlig tildelingsrate. Basisar =2000

I figur 5.2 er de samme variasjonene vist grafisk.

Figur 5.2. Variasjon i fylkenes og kommunenes tildelingsrater. Hjelpestanad til barn
og unge under 18 ar. 1996 - 2003
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" Det ble redegjort for variasjonsmélet standardavvik i kapittel 4.
' Jf definisjon i kapittel 4.
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Standardavviket varierer en del fra ar til ar. Vi finner imidlertid ingen tydelig trend. Det er
ingen tendens 1 negativ retning, dvs mot sterre variasjon, men vi kan heller ikke spore noen
tendens mot mindre variasjon. Det gjelder bdde nér vi betrakter hele perioden vi gjengir tall
for, og om vi ser isolert pd arene fra 2000 til 2003. Fra og med 1997 ser vi at fylkes- og kom-

munevariasjonen endres i omtrent samme takt.'

5.2. Geografisk variasjon i bestand

I véare analyser har vi tatt utgangspunkt i tilgangstall. I og med at det er eventuelle endringer i
variasjonen mellom fylkene som er av interesse for oss, vil tall over bestand vare mindre re-
levante. De fleste som blir tildelt hjelpestenad beholder ytelsen i mange ar. Bestanden for ett
ar vil derfor 1 stor grad vare bestemt av bestanden aret for. Forst 1 et lengre tidsperspektiv vil
endringer 1 for eksempel saksbehandlerpraksis vise seg i bestanden. Figur 5.3 viser hvordan

fylkenes bestand (per 1000 barn og unge over 18 ar) varierte i 1999, og hvordan den varierer i
2003.

5.3. Bestand hjelpestgnad etter fylke. Per 1000 barn og unge under 18 ar.
1999 og 2003
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Vi kan ogsa sammenligne variasjonen mellom fylkenes bestand ved hjelp av det relative stan-
dardavviket for det enkelte &r.'® For 1999 var dette standardavviket pa 3.5, mens det tilsva-

rende malet for 2003 er 3,8. Forskjellen er sa liten at den ikke kan tillegges noen betydning.

'* Dette er ingen nedvendig sammenheng, i prinsippet kunne den ene oke eller minske mens den andre var stabil.
'% Basisar =1999.
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For 1991 var det relative standardavviket 3,6. Malt pa denne maéten finner vi altsa at variasjo-

nen mellom fylkene har vaert meget stabil over en lengre periode.

5.3. Forholdet mellom tildelinger av hjelpestonad og sekertilbeyelighet

Det er rimelig a anta at jo flere som melder behov for en ytelse, jo flere vil fa den. Vi forven-
tet derfor & finne en sammenheng mellom fylkenes (og kommunenes) tildelingsrate og soker-
tilbayelighet. Og vare data viser at en slik sammenhengen 1 stor grad er tilstede. Figur 5.4 vi-
ser antall sgkerer og antall tildelinger per 1000 for hvert fylke i 2003."7 Tilsvarende histogram
for 2000, 2001 og 2002 er vist i vedlegg 1. Nar vi ser pa disse fire drene samlet finner vi ogsé

sokerratene er stabilt haye eller lave for de fleste fylkene.

Figur 5.4. Sgkerrater og tildelingsrater etter fylke. Hjelpestanad til barn og unge
under 18 ar. 2003

@ Tildelingsrater
B Sgkerrater

Per 1000

Som vist 1 tabell 5.2, finner vi for hvert &r en meget hoy korrelasjon mellom sekerrate og til-
delingsrate pa omtrent 0.9."® Vi har ogsi beregnet korrelasjonen mellom de to ratene pa
kommuneniva for de samme arene (se samme tabell). Disse er lavere enn korrelasjonene pé

fylkesniva, men ogsd her finner vi en klar samvariasjon mellom sgkeratferd og tildelingsrate.

' Sokerraten er beregnet pa samme mate som tildelingsraten, dvs antall sekere under 18 ar i lopet av aret delt pa
antall personer i samme aldergruppe.

'8 Maling av korrelasjon (eller samvariasjon) ble omtalt i kapittel 4.

27



Tabell 5.2. Korrelasjonen mellom sokerrate og tildelingsrate pa kommune- og fylkesniva.
Hjelpestonad til barn og unge under 18 ar. 2000 — 2003

Ar Korrelasjon fylkesniva Korrelasjon kommuneniva
2000 0.93 0.80
2001 0.89 0.82
2002 0.89 0.79
2003 0.89 0.82

Hva kan forklare de store geografiske forskjellene 1 sokertilbayelighet? Per 1 dag foreligger
det ikke gode data som kan belyse eventuelle geografiske variasjoner i helsetilstand pad kom-
mune- eller fylkesniva." Vi kan ikke se bort fra at slik variasjon finnes. Av de tilstander som
veier tungt i forbindelse med hjelpestonad er astma en sykdom vi kan forvente opptrer hyppi-
gere noen steder 1 landet enn andre. Det er imidlertid lite rimelig a tolke de store fylkesvise
variasjonene 1 sgkertilbgyelighet i1 sin helhet som uttrykk for en tilsvarende variasjon 1 andelen
barn og unge som trenger ekstra pleie og tilsyn. For eksempel hadde Vest-Agder i 2003 8,4
sokere per 1000 barn og unge, mens det tilsvarende tall for nabofylket Rogaland var 5.4.

Et annen mulig forklaring pa variasjonen 1 sgkeraktivitet er at kunnskapen om ytelsen
varierer geografisk. En slik variasjon kan igjen ha forskjellige &rsaker, der lokalisering av
helseinstitusjoner og helsetjenester er én mulighet. En tredje forklaring kan vere at holdning-
ene til & bruke trygder og andre velferdsordninger varierer med geografi. Men uavhengig av
drsaken til variasjonen i1 sgkeraktivitet, har den sterke sammenhengen mellom antall sekere og
antall tildelinger viktige implikasjoner. De forskjellene vi observerer mellom fylkenes tilde-
lingsrater kan langt pd vei forklares av sgkerpdgangen. Om vi sa antar at det foreligger et visst
underforbruk av hjelpestonad, har vi en forklaring pé fylkesvariasjonene som ikke forutsetter
noen ulik behandling fra trygdekontorenes side. Variasjonen mellom fylkenes tildelingsrater
blir en funksjon av at flere stenadsberettige personer melder sitt krav 1 noen fylker enn 1 and-
re. Dette avkrefter ikke en eventuell pastand om ulikhet i trygdeetatens saksbehandling. Slik
ulikhet kan foreligge sjol om variasjonen i tildelingsrater har andre forklaringer. Nar Riksrevi-
sjonen, og i noen grad Trygdedirektorens internrevisjonen, har papekt ulikebehandling, er

dette primeart blitt underbygd med annet materiale enn tildelingsstatistikk (jf kapittel 3). Den

"I SSB’s helseundersekelser er landsdel den minste geografiske enheten, og utvalgene av barn og unge er sma.
Folkehelseinstituttets prosjekt Norgeshelsa har heller ikke lagt ut andre epidemiologiske data om barn og unge.
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sterke samvariasjonen som vi finner mellom segkertall og tildeling tyder imidlertid pé at varia-
sjon i tildelingsrater i klart mindre grad er en indikasjon pé ulikhet i saksbehandling enn det vi
pa forhand antok. Ogsé andre studier har tolket geografiske forskjeller i bestand og tilgang
som mulig uttrykk for ulikhet i saksbehandling (Riksrevisjonen rapport, Bjerkedal & Thune
1994 a).

Pé den annen side kan vi ikke se bort fra at arsakssammenhengen i noen grad kan gé
motsatt retning. Det kan tenkes at tildelingsraten kan ha en viss effekt pd sokertilbgyeligheten.
Hvis noen trygdekontor eller fylkestrygdekontor har en mer liberal saksbehandlerpraksis enn
andre, vil det etter hvert gi en hoyere tetthet av hjelpestonadsmottakere 1 disse distriktene.
Dette vil i neste omgang kunne medfere at flere familier blir oppmerksom pé ytelsen, og at

flere dermed soker.

5.4. Tildelingsratene justert for sekertilbeyelighet

Vi har vist at det foreligger en klar sammenheng mellom tildelingsrate og sekertilbayelighet.
Vi har derfor beregnet tildelingsrater som er justerte for sekertilbeyelighet, dvs vi har bereg-
net antall tildelinger per seker. Figur 5.5 viser hvordan variasjonen mellom fylkene har utvik-
let seg i den siste firedrsperioden nér vi legger de sekerjusterte tildelingsratene til grunn. Til
sammenligning er ogsa grafen for variasjon med ikke-justerte tildelingsrater tegnet inn (jf

figur 5.2).

Figur 5.5. Variasjon i fylkenes tildelingsrater, justert og ikke-justert for
sokertilbgyelighet. Hjelpestanad til barn og unge under 18 ar. 2000 - 2003
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Som vi kunne forvente pa grunnlag av den observerte sammenhengen mellom sekerrater og
tildelingsrater, blir variasjonen mellom fylkene betydelig lavere nar vi legger de sekerjusterte
tildelingsratene til grunn. Uten kontroll for antall sekere var variasjonen 1 den siste firedrspe-
rioden 1 sterrelsesorden 0,7 til 1 standardavvik. Justert for sekertilbgyelighet reduseres varia-
sjonen til et niva pad omtrent 1/3 standardavvik. Samtidig ser vi at det bildet vi allerede hadde
av stabil variasjon (jf figur 5.2) styrkes. Variasjonen 1i tildelingsrate fylkene imellom har ikke
blitt mindre, men heller ikke storre.

Tallmaterialet som ligger til grunn for sekerjusterte tildelingsratene 1 figur 5.5 er gjen-

gitt 1 tabell 5.3.

Tabell 5.3. Variasjon i fylkenes tildelingsrater justert for sokertilbayelighet. Hjelpestonad til
barn og unge under 18 dr. 2000 - 2003 *°

Ar Sekerjustert Gjennomsnittlig tildelingsrate for
variasjon hele landet. Per 1000
2000 0.29 3.9
2001 0.35 3.9
2002 0.27 3.8
2003 0.34 4.1

I tabell 5.2 valgte vi & benytte standardavviket ogsa som mal pa variasjonen mellom kommu-
nenes tildelingsrater. Forutsetningen i datamaterialet for & gjore dette er ikke fullt ut til stede.
Flere av de minste kommunene i landet vil vare uten noen tildelinger av hjelpestonad (for
barn og unge) i lopet av et ar. Disse kommunene vil da komme ut med en tildelingsrate lik
null. T prinsippet kan disse kommunene ha én eller flere tildelinger per 1000 barn og unge,
men kommune har hver for seg for lave innbyggertall til at det kan fanges opp. Et alternativt
mal pd variasjon, som omgér problemet med de minste kommunene, er kvartildifferansen.’'

Tabell 5.4 viser hvordan variasjonen mellom kommunenes tildelingsrater har utviklet seg over

de fire siste arene malt ved hjelp av dette spredningsmalet.

20 Milet som er benyttet er relative standardavvik, dvs standardavviket korrigert for gkning i den gjennomsnittlig
tildelingsraten fra ar til ar (jf kolonnen til hoyre) med 2000 som basisér (jf kapittel 4).
2 Kvartildifferansen er omtalt i kapittel 4.
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Tabell 5.4. Variasjon i kommunenes tildelingsrater justert for sokertilboyelighet. Hjelpesto-
nad til barn og unge under 18 ar. 2000 — 2003. Malt ved hjelp av kvartildifferansen

Ar 1. og 3. kvartil. Avstanden mellom 1. og 3. kvartil Gjennomsnittlig
Antall tildelinger i antall tildelinger per 1000 tildelingsrate for hele landet.
per 1000 (kvartildifferansen) Per 1000
2000 3.10g4.9 1.8 3.9
2001 2.8 0g4.6 1.7 3.9
2002 3o0g4.7 1.8 3.8
2003 3.10g5.2 2.1 4.1

Vi finner en noe storre variasjon i de kommunale tildelingsratene i 2003 enn i 2000, 2001 og
2002. I 2003 ma det et storre intervall til for & romme den midterste halvparten av kommune-
ne enn 1 de tre foregdende ar. 1 2003 1a de midterste 50 prosent av kommunene mellom 3,1 og
5,2 tildelinger per 1000 barn og unge (jf nederste rad i tabell 5.4).”* Vi vil imidlertid ikke leg-
ge sarlig vekt pd resultatene pd kommuneniva. Kombinasjonen av at norske kommuner ofte
er sma, og at malgruppen for hjelpestonad er liten, kan medfere at sma tilfeldige variasjoner

far store utslag i tildelingsratene.

5.5. Forskjell mellom saksbehandlere eller mellom saksbehandlerkulturer?

Var andre problemstilling lod slik: Er de antatte forskjellene i skjonnsutovelse et resultat av
forskjeller i skjonn fra saksbehandler til saksbehandler, eller skaper forskjellige saksbehand-
lingskulturer systematisk variasjon? Om en eventuell ulik behandling av hjelpestonadssaker
primaert skyldes forskjellige vurderinger fra saksbehandler til saksbehandler, forventer vi at
det endrer seg fra ar til ar hvilke fylker som har hey eller lav tildelingsrate. Ligger arsaken
forst og fremst i forskjellige saksbehandlingskulturer, vil vi forvente en viss stabilitet over tid
i fylkenes tildelingsrate.

Figur 5.6 viser tildelingsratene for det enkelte fylke for de siste fire arene. For et fler-

tall av fylkene er variasjonen fra ar til ar like framtredende som variasjonen mellom fylkene.

*2 Pa samme méte som for standardavviket, er kvartildifferansen korrigert for gkning i gjennomsnittlig tildelings-
rate.
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Figur 5.6. Nye mottakere av hjelpestanad etter fylke. Per 1000 barn og unge
under 18 ar. 2000 - 2003
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Figur 5.7 viser ogsa tildelingsratene for hvert fylke for arene 2000 til 2003, men né er det de

sokerjusterte ratene som er lagt til grunn.

Figur 5.7. Sgkerkorrigerte tildelingsrater etter fylke. Per 1000 barn og unge
under 18 ar. 2000 - 2003
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Vi ser at bildet blir et annet enn det vi finner 1 figur 5.6. Med de justerte ratene i figur 5.7 for-
svinner tendensen til at noen fylker har stabil lav eller hoy tildelingsrate over flere ar. Na er

det forskjellen i rate fra &r til ar for ett og samme fylke som trer fram. Vi finner altsé ikke in-
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dikasjoner pa at det dannes lokale saksbehandlingskulturer som utmerker seg med liberal eller

restriktiv praksis, 1 alle fall ikke pa fylkesniva.
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6. Oppsummering

Flere undersekelser gir indikasjoner pa at like saker kan bli behandlet ulikt nér det gjelder
tildeling og utméiling av hjelpestonad for barn og unge under 18 4r. Trygdeetaten har iverksatt
flere tiltak for & bedre kvaliteten 1 saksbehandlinga pé dette stonadsomridet.

Vi har tatt som utgangspunkt at den ulikhet som kan observeres mellom fylkenes tilde-
lingsrater i en viss grad er et resultat av slik ulik saksbehandlerpraksis. Vi har analysert varia-
sjonen 1 tildelingsrater over tid. Nar vi sammenligner denne variasjonen mellom fylker (og
mellom kommuner) over de siste arene, finner vi ikke at variasjonen har blitt redusert. Den
har heller ikke okt.

Vi finner imidlertid en meget sterk sammenheng mellom tildelingsratene og antall
barn og unge som seoker om hjelpestonad. Dette forholdet er lite pdaktet 1 tidligere studier av
hjelpestonadsstatistikk. Nar vi kontrollerer for sekertilbgyelighet, blir variasjonen mellom
fylkenes tildelingsrater betydelig redusert. Ogsa variasjonen mellom kommunenes tildelings-
rater blir klart redusert ved kontroll for sekertilbgyelighet.

Nér vi sammenlignet de ikke-justerte tildelingsratene, kunne det virke som om noen
fylker utmerket seg med en systematisk liberal praksis, mens andre var restriktive ar etter ar.
Dette monsteret svekkes nér vi kontrollerer for sekerpdgangen. Disse funnene har noen kon-
sekvenser. For det forste; nar vi finner at den geografiske variasjon i tildelingsratene ikke har
endret seg over de siste drene, kan vi ikke av det slutte at det heller ikke har skjedd endringer 1
saksbehandlingspraksisen (jf dreftingen av dette 1 kapittel 4). For det andre; 1 det videre arbei-
det med & finne arsakene til de store geografiske variasjonene 1 utbredelse av hjelpestonad for
barn og unge, ber fokus ikke minst rettes mot forhold som pavirker sgkeraktiviteten.

Vare funn tyder pa at variasjonen i tildelingsrate til en stor del kan forklares av
variasjonen 1 sgkerrate. Vi kan imidlertid ikke se bort fra at drsakssammenhengen i1 noen grad
kan gi motsatt retning. En tilfeldig sjeneres tildelingspraksis 1 noen deler av landet vil, 1 de

omréadene det gjelder, kunne gke folks kunnskap om hjelpestonad og motivasjonen til & soke.
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Per 1000

Vedlegg 1

Figur 1. Sekerrater og tildelingsrater etter fylke. Hjelpestanad til

barn og unge under 18 ar. 2000.
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Figur 2. Sokerrater og tildelingsrater etter fylke. Hjelpestanad til barn

og unge under 18 ar. 2001.
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Figur 3. Sokerrater og tildelingsrater etter fylke. Hjelpestgnad til barn

og unge under 18 ar. 2002.
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