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Resumé

Tildelingsmodeller er budgetmodeller, der tildeler ressourcer fra et overliggende styringsniveau til
decentrale udfgrerenheder ved anvendelse af matematiske formler. De er baseret pa
tildelingskriterier, der kan omfatte bade cost-drivere og resultatmal. Denne form for budgetmodel
vil altid udgere en incitamentsstruktur. Effektbaserede tildelingsmodeller er karakteriseret ved, at
de indebarer incitamenter, der fremmer effektskabelse. I denne artikel tager vi udgangspunkt i,
hvordan produktions- og ekonomistrukturer pa forskellige serviceomrader har betydning for,
hvordan en tildelingsmodel bedst designes. Vi satter iser fokus pa forlebs- og periodebaserede
indsatser pa aeldreomradet samt pa handicap- og psykiatriomradet. Begge omrader er karakteriseret
ved, at opgaverne primeaert udferes af offentlige virksomheder, og hvis de udferes i privat regi,
finansieres de oftest af det offentlige. Herefter ser vi pa tildelingsmodellers motiverende egenskaber
og diskuterer, hvornar de indeholder incitamenter til effekt. Endelig skitserer vi grundprincipperne
for effektbaserede tildelingsmodeller. Med afseet i konkrete erfaringer fra bl.a. Odense Kommune
viser vi, hvordan der kan udvikles effektbaserede gkonomistyringsmodeller for korte og intensive
rehabiliteringsforlab. Herudover diskuterer vi karakteristika ved den okonomiske styring af
leengerevarende eller permanente indsatser, og det illustreres, hvordan der kan anvendes

forlgbsbevillinger pa dette omrade.
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A. Indledning

1. Artiklens baggrund

Man kan skrive om gkonomistyring ud fra mange perspektiver. Det kan f.eks. veare et spergsmal om
at forstd, hvilke konsekvenser styringen har for organisationen eller for medarbejderne; eller det
kan veere et spergsmal om, hvordan en bestemt gkonomistyringsteknik skal anvendes eller indfores.
Nar man ud fra et driftsskonomisk perspektiv beskaftiger sig med skonomistyring, vil man ofte
vare interesseret i, hvilke skonomistyringsteknikker der i en given situation fungerer bedst, samt
hvordan mere generelle teknikker bor anvendes i konkrete situationer. dkonomistyring er dermed
et sporgsmal om at sikre realiseringen af virksomhedens mal, og ekonomistyring er nasten
synonym med det interne regnskabs styrings- og informationsbehandlingsformal (Melander 1994).
Ud fra dette perspektiv er det derfor mere eller mindre eksplicit, at gkonomistyring er et
ledelsesredskab, som lgser et styringsbehov, og at ledelsen udger en privilegeret akter, der
bestemmer, hvordan ekonomistyringen skal indrettes for at opna en eller flere malsetninger

(Chenhall 2007, p. 164) ud fra et situationsbetinget perspektiv (jf. Mouritsen 1987).

I enhver virksomhed kan man veelge mellem mange forskellige skonomistyringsteknikker. Hvilke,
der er relevante, afhenger af, hvilken virksomhedstype der er tale om, samt hvilke malsatninger
der er med virksomhedens aktiviteter. De konkrete teknikkerne skal derfor anvendes forskelligt i
forskellige situationer. Der er imidlertid ogsa andre arsager end forskelle i malseetninger til, at
virksomheder ikke anvender samme gkonomistyringsteknikker. Der kan f.eks. veere store forskelle
i den kompleksitet, store og sma virksomheder star overfor, hvorfor behovet for gkonomistyring
ogsa er forskelligt. Sadanne forskelle mellem virksomheder blev adresseret af de
organisationsteoretiske klassikere (Burns & Stalker 1961; Thomson 1967; Galbraith 1973), der isar
fokuserede pa, hvordan omgivelser og teknologi pavirker organisationsstrukturen. Pa tilsvarende
vis bidrog den tidligere situationsbestemte ('contingency’) ekonomistyringslitteratur (Otley 1980)

med en forstaelse for, hvordan centrale variable pavirker gkonomistyringens design.

De gkonomistyringsteknikker, der kan anvendes i den offentlige sektor, er i princippet ikke
anderledes end dem, der anvendes i private virksomheder. Der kan veere aktiviteter, der oftest eller
altid udferes i offentlige regi, og offentlige virksomheder har oftest til en vis grad andre
malsaetninger end private virksomheder. Disse forskelle skal der naturligvis tages hgjde for, nar
gkonomistyringen designes, og nar teknikker anvendes i den offentlige sektor. De lgbende
@ndringer i den offentlige sektor savel som skiftende reformer medferer nye opgaver og nye
malsaetninger. Dermed opstar der bade behov for endringer af den bestdende gkonomistyring og
behov for at udvikle og anvende nye ekonomistyringsteknikker. Blandt de centrale eendringer i den
offentlige sektor er ikke blot det foragede fokus pa effekt, men ogsa en storre erkendelse af, at de

mest omfattende og dyreste lgsninger ikke altid er de bedste. Eksempelvis kan kortvarige intensive
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rehabiliteringsindsatser i nogle situationer veere den fagligt set bedste lgsning (Social- og
Indenrigsministeriet 2019) sammenlignet med langvarige eller permanente indsatser. Sarligt pa
socialomradet har erfaringerne vist, at tveergdende og helhedsorienterede indsatser ofte er meget
velfungerende. Dette har medfert en forgget interesse for gkonomistyring i relation til bade
rehabiliteringsindsatser (f.eks. Dalsgaard et al. 2020) og helhedsorienterede forlgb (Kjergaard et al.
2018). I sadanne situationer har erfaringer iseer vist, at effektbaseret skonomistyring (Bukh &
Christensen 2018a, 2020) kan vare en egnet made at udvikle den gkonomiske styring pa, idet der
her fokuseres pa sammenhaengende indsatser og pa de muligheder, ressourcetildelingen giver for

at skabe gode resultater.

2. @konomistyringen konstruerer ledelsesrummet

Ledelsesrummet handler om, hvilke beslutninger en leder kan treeffe, hvilke konsekvenser af
beslutninger og aktiviteter lederen har ansvar for, samt hvordan beslutningerne og konsekvenserne
pavirker budgetter og regnskaber. Som ledelsesredskab er gkonomistyring med til at konstruere
ledelsesrummets rammer. Det geelder saerdeles, nar der anvendes tildelingsmodeller baseret pa
eksplicitte finansieringsformler (Bukh & Christensen 2020; Mayston 1998; Smith 2007), der

bestemmer budgetterne for decentrale enheder som f.eks. hjemmeplejeteams, skoler eller botilbud.

Den effektbaserede styring tager udgangspunkt i, at det decentrale ledelsesrum skal styrkes for at
skabe mere veardi for borgerne (Bukh & Christensen 2020; Christensen & Bukh 2018). Dette hviler
pa en preemis om, at en decentral og lokal ledelse ma forventes at have en bedre forstaelse for den
lokale eftersporgsel efter serviceydelser, samt hvordan denne service mest omkostningseffektivt
kan leveres, sammenlignet med en central ledelse, der organisatorisk savel som fysisk er placeret
leengere vak. Dermed bliver decentralisering af beslutningskompetence og gkonomisk ansvar

afgerende i forhold til borgeren og kerneopgaven.

Decentralisering indebarer, at bade politikerne og den centrale myndighed - ofte betegnet
bestilleren eller betaleren - skal afgive beslutningskompetence til udfererne. Nar denne
decentralisering sker ved en tildelingsmodel, bliver modellens evne til ex ante at omsatte betalerens
malsatninger til skonomiske mal afgerende for, hvordan udfereren handler ex post. Hvis modellen
tildeler ressourcer efter, hvilke aktiviteter der udferes, skabes en staerk kobling mellem betalerens
preeferencer for aktiviteter, mens prioriteringen mellem effektmal er delegeret til udfereren. Hvis
der derimod indgar effektmal i betalingsformlen, skabes der en sterk kobling af betalerens
praeferencer for bestemte effekter mens beslutningerne om, hvordan effekten opnas, er delegeret

til udfereren.
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Denne decentralisering omfatter ikke blot den formelle bevillingsafgivelse, nar
kommunalbestyrelsen placerer den gkonomiske beslutningskompetence hos f.eks. embedsmand
eller institutioner (Heeager 2017), men kan ogsd omfatte den reelle fordeling af ressourcer fra
forvaltningen til de enkelte aktiviteter eller tilbud inden for bevillingsomradet. Det kan der veere
ulemper ved, men det opfattes normalt som den pris, der ma betales for at forbedre de decentrale
beslutninger (Smith 2007, p. 19). Imidlertid kan decentraliseringen eller opgavedelegering skabe nye
styringsproblemer (Jacobsen & Jakobsen 2014; jf. Heeager 2017). Det sker bade, fordi
sammenha@ngen mellem malsaetninger og mal er ukomplet (Mouritsen 2018), og fordi der ikke er
sikkerhed for, at den decentrale leder faktisk er motiveret til at forfelge de mal, som

betalingsformlen angiver, med den gnskede intensitet og vedholdenhed.

3. Artiklens formal og opbygning

I denne artikel tager vi udgangspunkt i, at tildelingsmodeller ikke blot er instrumenter til
fastleeggelse af budgetter, men at de ogsa udger en incitamentsstruktur, hvor decentrale enheder
motiveres til at forfelge de mal, som tildelingsmodellen er baseret pa, og tilsvarende motiveres til
at nedprioritere mal, der ikke indgar i tildelingsmodellen. Vi argumenterer derfor for, at man

eksplicit skal analysere, om tildelingsmodeller indeholder de gnskede incitamenter.

Tildelingsmodeller udger grundlaget for bade ressourcetildeling og den interne budgetleegning i
store dele af den offentlige sektor. Ved bedre at forsta teknikkerne bag konstruktionen af sddanne
modeller kan fordele og ulemper ved forskellige modeller identificeres og analyseres. I artiklen vil
vi vise, hvordan forskellige produktionsstrukturer kendetegner den offentlige sektor. I forleengelse
heraf vil vi diskutere, hvilke krav disse produktionsstrukturer stiller til designet af en effektbaseret
gkonomistyringsmodel i relation til at konstruere et velfungerende ledelsesrum. Vi har i denne
artikel seerligt fokus pa den form for budget- og tildelingsmodeller, som anvendes pa psykiatri- og
handicapomradet samt @ldreomradet i kommunerne. Men tilsvarende modeller anvendes

eksempelvis pa folkeskoleomradet, i sundhedssektoren og i selvejende uddannelsesinstitutioner.

Artiklen er struktureret saledes, at vi i afsnit B forst beskriver, hvordan en virksomheds
gkonomistruktur er sammensat af dens produktions- og omseetningsstruktur. Desuden
introducerer vi en skelnen mellem to serlige produktionsstrukturer i form af forlebs- henholdsvis
periodebaserede indsatser. I afsnit C diskuterer vi tildelingsmodellers incitamenter, hvorefter
principperne bag effektbaserede tildelingsmodeller praesenteres i afsnit D. Med afsat i konkrete
eksempler viser vi i afsnit E, hvordan en effektbaseret tildelingsmodel kan konstrueres for forlagb,
mens vi i afsnit F viser, hvordan effektbaserede egkonomistyringsmodeller kan udvikles for

periodebaserede indsatser. Artiklen afrundes i afsnit G.
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B. Okonomistrukturens betydning

Situationsbetingede gkonomistyringsteorier (Mouritsen 1987) bidrager med generel indsigt i,
hvordan behovet og mulighederne for anvendelse af bestemte gkonomistyringsteknikker pavirkes
af f.eks. omgivelsesusikkerhed, virksomhedsstarrelse eller produktionsteknologi. P4 et generelt plan
drejer teknologi sig om, hvordan arbejdsprocesserne fungerer, dvs. den made input transformeres
til output ved anvendelse af maskiner, veerktejer, materialer, medarbejdere, software og viden
(Chenhall 2007, p. 174). Inden for ekonomistyringslitteraturen har teknologiens betydning for
gkonomistyringsdesign iseer veeret studeret med udgangspunkt i organisationens kompleksitet,
opgaveusikkerhed og koordinationsbehov (Chenhall 2007).

Teknologi er ogsd et spergsmal om, hvilke principper der ligger til grund for produktionens
organisering. Nar sadanne situationsbetingede forhold varierer virksomheder imellem, er det bla.,
fordi de producerer forskellige produkter (eller serviceydelser), samt fordi der er fordele ved at
organisere produktionen af bestemte produkter pa en given made. Det indebaerer, at en virksomheds
produkttyper og dermed dens branche har indflydelse pa, hvordan der skal styres i den enkelte
virksomhed. I et pengeinstitut vil der f.eks. veere behov for at kunne lave kunde- og
filiallonsomhedsanalyser, der tager hejde for forventede kredittab og -nedskrivninger samt at
inddrage en allokering af egenkapital pa kundeniveau i disse kalkulationer. Tilsvarende modeller vil

ikke pa samme made vare relevante i en produktionsvirksomhed, uanset hvilken storrelse den har.

1. Produktions- og omsatningsstruktur

Produktionsstrukturen afspejler den made, det er besluttet at udfere produktionen, eller mere
generelt udferelsen af arbejdsopgaverne, pa. Vi betoner, at der er tale om et valg fremfor, at
produktionsstrukturen er betinget af f.eks. branchen eller, hvad der produceres. I nogle situationer
vil produktionsstrukturen nsermest veere givet pa forhand, f.eks. vil det veere ordreproduktion, hvis
et polargaende ekspeditionsskib bygges pa baggrund af en specifik kundeordre. I andre situationer
vil der vaere valgmuligheder, f.eks. kan en bil produceres som enkelt-styk ordreproduktion, som

serieproduktion, eller ved en Lean-produktionsstruktur (enkelt-styks masseproduktion).

P& samme vis er der forskel pa den made, virksomheder afsaetter sine produkter og prisseetter dem.
Dette vil vi betegne virksomhedens omsetningsstruktur. 1 nogle situationer vil
omsatningsstrukturen veere markedsbestemt, f.eks. saelges en liter malk oftest til en udbudt pris
pa nogenlunde samme made alle steder i detailhandlen. I andre situationer vil virksomheden kunne
vaelge helt forskellige omseetningsstrukturer, der afspejler forskellige forretningsmodeller. For
eksempel kan film salges i en butik ligesom melk, men den kan ogsa afsaettes via andre
distributionskanaler, f.eks. on-demand streaming eller abonnementsbaseret, mens det er

vanskeligere at forestille sig, at maelk kan seaelges abonnementsbaseret.
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Tilsammen udger produktions- og omsatningsstruktur virksomhedens gkonomistruktur, idet denne
anvendes som ”et udtryk for de stabile relationer mellem omsatning, omkostninger, salg og
produktion” (Mouritsen 1987, p. 29). Dermed er gkonomistrukturen et billede af de fysiske
sammenhange i virksomhedens produktion og salg, saledes at styringsopgaverne, som beskrevet af
Mouritsen (1987), er udtryk for de ledelsesopgaver, der kan kobles til styringen af produktion og
salg. Denne sammenhang er illustreret ved figur 1, som viser, at virksomhedens strategi bestemmer
dens forretningsmodel, som udtrykkes ved en valgt produktions- og omsatningsstruktur, som

gkonomistyringen skal passe til.

[ Virksomhedens strategi og forretningsmodel ]

_— 0 =

Produktionsstruktur] + [Omsaetningsstruktur] = [ @konomistruktur

_—

[ @konomistyringsmodellen i den konkrete virksomhed ]

Figur 1: Strategi, skonomistruktur og okonomistyringsmodel

I private produktionsvirksomheder vil man ofte skelne mellem forskellige typer af skonomistyring,
der er serligt anvendelig afhengig af ekonomistrukturen og dermed af omsetnings- og
produktionsstrukturen. Typisk opdeles i ordreproducerende, masseproducerende og
serieproducerende virksomheder, men opdelingen kan forfines vyderligere, saledes at der
eksempelvis kan identificeres en serlig produktionsstruktur for f.eks. projektbaserede
virksomheder (som er en variant af ordreproduktion). Nar forskellige former for
ogkonomistyringsmodeller beskrives i relation til de naevnte virksomhedstyper, vil det ofte veere en
underforstaet preemis, at der i en branche er en typisk made at producere og salge pa, hvilket
betyder, at der vil vaere en typisk gkonomistruktur, hvor en bestemt form for gkonomistyring vil
vare hensigtsmassig. Da virksomheder i den samme branche kan have forskellige strategier og
forretningsmodeller, vil der i praksis ikke veaere én bestemt produktionsstruktur og én bestemt
omseatningsstruktur, der altid anvendes i en branche. Bade produktions- og omsatningsstrukturen
udgor et strategisk valg, som er en del af den enkelte virksomheds forretningsmodel. Dette er

illustreret ved den overste del af figur 1.
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2. Har det offentlige ejeskab en betydning?

Denne artikel har fokus pa anvendelsen af tildelingsmodeller i den offentlige sektor, men det er
vigtigt at sla fast, at ejerskabet ikke har betydning for valg af produktionsstrukturer. En offentlig
virksomhed, der har samme gkonomistruktur som en privat produktionsvirksomhed, vil med fordel
kunne anvende fuldstendigt samme gkonomistyringsprincipper. De klassiske gkonomistrukturer,
der ofte anvendes som eksempler i skonomstyringslerebeger, baserer sig dog ofte pa (salgs- og)
produktionsstrukturer, der forudseetter en mere eller mindre traditionel fysisk produktion. Der er
imidlertid ikke sa mange offentlige virksomheder, der oplagt kan Kkarakteriseres som
produktionsvirksomheder, og sadvanligvis opfattes produktion som opgaver, der bedst varetages

af det private erhvervsliv."

Derudover er der situationer, hvor offentlige virksomheder som folge af lovgivning, regler og
politiske beslutninger er begransede i de opgaver, de kan lgse, samt i deres strategiske muligheder
for at veelge produktionsstruktur og udvikle nye forretningsmodeller, der indebarer andre
omsatningsmodeller. Eksempelvis kan det i lovgivningen veere fastlagt, hvordan offentlige
virksomheder skal beregne omkostninger, og hvordan takster (dvs. priser) skal fastleegges etc. Men
private virksomheder er ogsa underlagt begraensninger, og feelles for de private og offentlige
virksomheder er, at begraensninger og muligheder afspejler valg, der er truffet fremfor, at de er

konsekvenser af ejerskabet.

Det er dog ogsa sadan, at der er visse typer "produktion”, der i Danmark primart findes i den
offentlige sektor, og som ofte ogsa er offentligt finansieret. Det galder bade eldre- og
sundhedsomradet samt de specialiserede indsatser pa bade voksen- samt bgrne- og ungeomradet.
Eksempler omfatter skoleundervisning, som primeert finder sted i folkeskolen, men hvor privat- og
friskoler tilbyder tilsvarende produkter. Det samme geelder voksenundervisning, som kan udbydes
af bade private kursusvirksomheder og af selvejende uddannelsesinstitutioner. Ligesom
hjemmepleje ogsa kan leveres af private virksomheder, og mange botilbud pa social- og

handicapomradet er privatejede.

Selvom der findes private virksomheder, der leverer fuldstendig de samme tilbud, er
gkonomistyringen i en offentlig virksomhed karakteriseret ved, at der skal tages en lang raekke
andre hensyn. F.eks. er budgetoverholdelse i kommuner og regioner seerlig vigtig pa grund af
budgetloven og de statslige sanktioner, som trader i kraft, hvis budgetterne overskrides'. Desuden
pavirker specifik faglovgivning (f.eks. serviceloven, socialtilsynsloven og retssikkerhedsloven) og
supplerende styringselementer (f.eks. udredningsret og frit sygehusvalg) handlefriheden og dermed
ledelsesrummet. Hertil kommer, at der ofte er serlige hensyn til, at der skal veere en vis lighed i

tildelingsprincipperne (jf. Bukh & Christensen 2020).
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Endelig har kommuner og regioner en serlig periodiseringsudfordring, som dels skyldes, at
budgetter og regnskaber reelt er udgiftsbaserede fremfor omkostningsbaserede, og dels at
budgetloven og sanktionsstyringen fastlegger arlige udgiftsrammer for serviceudgifter og
investeringer (dvs. anlaeg). I forlengelse heraf er det desuden en vasentlig praktisk udfordring, at
der ikke kan foretages investeringer i driftsforbedringer eller aktiver finansieret ved at reducere
overskuddet det enkelte ar med henblik pa at skabe storre rentabilitet i falgende perioder, ligesom
der er begreensninger for adgangen til at lanefinansiere investeringer.™ Disse forhold betyder, at der
bade i kommuner og regioner er et stort behov for at kunne styre, f.eks. hvordan agede udgifter til
indsatser pa et tidspunkt og forbedret omkostningseffektivitet pa et andet tidspunkt pavirker

budgetoverholdelsen i forskellige perioder.

3. Eksempel: Undervisning

Fjerner vi blikket fra de traditionelle produktionsvirksomheder, kan der identificeres andre former
for produktionsstrukturer. F.eks. udger undervisning, som det praktiseres pa stort set alle skoler
og uddannelsesinstitutioner i Danmark, en sarlig produktionsstruktur, der har lighedstraek med
serieproduktion, men som alligevel er ganske anderledes. Bade offentlige og private universiteter,
gymnasier og grundskoler kan dog styres og ledes pa den samme made, ligesom der som
udgangspunkt heller ikke er forskelle pa efter- og videreuddannelse pa et universitet og private
kursusvirksomheder. Det er som udgangspunkt ikke et spargsmal om privat eller offentligt ejerskab

eller om privat eller offentlig finansiering af aktiviteterne.

Produktionsstrukturen for undervisning er i seerdeleshed karakteriseret ved, at der er relativt haje
kapacitetsomkostninger kombineret med, at disse er sambestemte i forhold til de aktiviteter, der
indgar i en hierarkisk aktivitetsstruktur (Bukh & Israelsen 2004, afsnit 3.4.2). Dette betyder, at der
omkostninger, der er direkte i forhold til den enkelte undervisningslektion (underviserens
tilstedeveerelse og lokalet), mens andre omkostninger vedrerer aktiviteter, der er direkte i forhold
til det enkelte hold (oprettelse af holdet pa laeringsplatform, tilretteleeggelsen af eksamen etc.) eller
den enkelte uddannelse (markedsfering, vedligeholdelse af studieordning etc.). Endelig er
omkostningerne til forberedelse sambestemte i forhold til afviklingen af de enkelte lektioner, hvilket
indebarer, at enhedsomkostningerne ved en lektion er vasentligt lavere, nar den samme lektion
kan gentages pa flere hold. Disse karakteristika betyder, at der er potentiale for stordriftsfordele pa
alle niveauer: Udbydes flere uddannelser eller kurser er det mere effektivt end fa, har man flere

studerende pa et hold, falder gennemsnitsomkosningerne etc.

Dykker vi lidt dybere ned i undervisningsproduktionen, kan der identificeres varianter, der ikke blot
afhanger af, hvor mange der deltager i undervisningen, men ogsa af en raekke valg, der ikke alene
er bestemt af padagogiske hensyn, men ogsa afspejler strategiske valg og forskelle i

forretningsmodeller. Der er saledes forskelle pa, hvorvidt der anvendes forelesninger eller

450



Bukh og Christensen / Effektbaserede ressourcetildelingsmodeller

holdbaseret gvelsesundervisning, ligesom der ogsa er forhold, der er anderledes i forhold til
vejledning af eksempelvis studiegrupper og ph.d.-studerende. Ligeledes indebeaerer forskellige
strategier og forretningsmodeller, at undervisningsvirksomheder veelger forskellige
omsatningsstrukturer. Eksempelvis kan undervisning ikke blot veere studier pa f.eks. videregaende
uddannelsesinstitutioner eller enkeltstaende kurser udbudt af kursusvirksomheder, men
undervisning kan ogsa afsattes online uden en egentlig fysisk interaktion med en underviser,
ligesom undervisning kan afsattes abonnementsbaseret. Sammenfattende giver disse valg af
produktionsstruktur og omsatningsstruktur anledning til forskellige skonomistrukturer, som har

betydning for, hvordan virksomhedens gkonomistyring kan og bar tilrettelaegges.

4. Forlebsbaserede eller periodebaserede indsatser

Udover undervisning, som vi i det foregaende afsnit brugte som eksempel, kan der identificeres
andre produktions- og gkonomistrukturer, der er saerligt relevante eller udbredte i den offentlige
sektor. Igen er det ikke det offentlige ejerskab, der bestemmer produktionsstrukturerne. Et
eksempel er "beredskab”, der udover alarmcentraler og udrykning ogsa omfatter f.eks. akutmodtag
(skadestuer) og borgerservice. Tilsvarende kunne det maske vare relevant at identificere seerlige
gkonomistrukturer for museer, koncerter, events etc. I denne artikel har vi dog seerligt fokus pa
psykiatri- og handicapomradet samt seldreomradet i kommunerne, hvor det er vores erfaring, at det
er vigtigt at skelne mellem to forskellige produktionsstrukturer for ydelser og tilbud, rettet mod de

enkelte borgere: forlobsbaserede henholdsvis periodebaserede indsatser.

Ved forlobsbaserede indsatser forstar vi midlertidige indsatser, hvilket omfatter forskellige former
for indsatser, der som udgangspunkt er enkeltstaende eller tidsafgraensede. Det kan f.eks. veere en
kneeoperation i sundhedsvasnet eller genoptraning efter hospitalsindlaeggelse. I kommunalt regi
kan det veere et kort intensivt rehabiliteringsforlgb pa aldreomradet, misbrugsafvaenning eller en
sprogindsats i dagtilbud, ligesom en del arbejdsmarkedsindsatser ogsa falder i denne kategori. Det
midlertidige betyder ikke, at afdelingen, der leverer ydelser, er midlertidig, og det tidsafgreensende
betyder ikke, at aktiviteten skal vedrere bestemte budgetmaneder eller -ar. Forlgb skal blot opfattes
som afgrensede og midlertidige indsatser, der ikke er permanente, selvom forlgb kan forleenges
eller gentages. Til forskel herfra anvender vi begrebet periodebaserede indsatser om lengerevarende
eller ligefrem ’permanente’ aktiviteter. Disse omfatter dels aktiviteter som undervisnings- og
bernepasningstilbud, der saedvanligvis straekker sig over flere ar, men dog ophgrer pa et tidspunkt,
og dels aktiviteter, der er mere eller mindre permanente, medmindre der opstar en serlig forbedring
i borgerens situation. Eksempler herpa omfatter botilbud pa handicapomradet, plejecentre,

hjemmepleje pa eldreomradet samt forskellige kroniske sygdomme i sundhedsvasnet.
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Med opdelingen i forlabs- og periodebaserede indsatser postulerer vi ikke en bestemt made, hvorpa
f.eks. socialfaglige indsatser eller inklusion i folkeskolen skal forstas. Ligeledes kan afgreensningen
mellem de to typer indsatser mere vaere et sporgsmal om skon og begrebsdefinition end reelle
forskelle, og nogle midlertidige indsatser kan i praksis vare forholdsvis langvarige, ligesom
permanente indsatser i praksis kan overga til at veere midlertidige eller vaere kortvarige. Ved
kommuners arbejde med effektbaseret styring pa de kommunale serviceomrader har denne skelnen
mellem forlebs- og periodebaserede indsatser dog vist sig at vaere praktisk (se f.eks. Odense
Kommune 2014). Efter en naermere vurdering af danske erfaringer fra praksis savel som i
litteraturen har en arbejdsgruppe nedsat af Styregruppen for Vardibaseret Styring pa tilsvarende
vis konkluderet, at der kan skelnes mellem behandling af patienter med kroniske sygdomme, elektiv
behandling, behandling af akutte funktioner samt behandling i hgjtspecialiseret regi (Danske
Regioner 2016).

Denne identifikation af forskellige typer produktionsstrukturer er formodentlig forholdsvis generel
pa tveers af hele den offentlige sektors aktiviteter, hvilket er vaesentligt, idet bestemte former for
okonomistyring er seerligt egnede i relation til bestemte produktionsstrukturer. Det betyder, at
erfaringer med okonomistyring kan overferes mellem omrader, der har samme
produktionsstruktur, uanset hvilke faglige aktiviteter omraderne vedrgrer. F.eks. vil man ved
forlabsbaserede indsatser som tildelingsmodeller for korte, intensive rehabiliteringsforlab pa
@ldreomradet (Jensen & Olesen 2018a, 2018b) kunne hente inspiration fra de principper, der
anvendes i den skonomiske styring pa arbejdsmarkedsomradet i forbindelse med at fa ledige i
beskaeftigelse. Ligeledes vil de samme styringsprincipper kunne anvendes inden for
ortopaedkirurgien (jf. Bjerregaard & Christensen 2018) og stoffri misbrugsbehandling i kommunalt
regi. Det er en vasentlig observation, der betyder, at man for at fa inspiration til udvikling af nye
gkonomistyringsmodeller inden for f.eks. sundhedsomradet maske i hgjere grad ber hente
inspiration fra, hvordan aktiviteter med tilsvarende produktionsstrukturer styres pa andre omrader
i stedet for at forsgge at generalisere erfaringer fra styringen pa enkelte behandlingsomrader til en

mere generel styringsmodel for hele sundhedsvaesnet.

C. Tildelingsmodellers motiverende betydning

Ordet motivation har en latinsk oprindelse, idet movere betyder at beveege eller flytte. Derfor
indebarer motivation en tilbgjelighed til at bevaege sig eller handle. Hvis en person ikke gnsker at
gore en bestemt ting, vil man i daglig tale opfatte personen som umotiveret, mens den, der har lyst
til at gore noget eller foler et behov for det, vil veere motiveret. I begge tilfaelde er motivation ikke
udtryk for en gjeblikkelig sindsstemning, men en tilbgjelighed til at handle i forhold til et mal. Altsa

en malrettethed. Ud fra dette perspektiv handler motivationsteori om, hvilke behov mennesker har,
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samt hvordan disse behov tilfredsstilles; og graden af motivation er derfor et spergsmal om de
behov og incitamenter, dvs. de positive og negative udfald, som handlinger i en given situation kan

resultere i."

Vi motiveres af mange forskellige ting med hver sine incitamenter tilknyttet. Det er almindeligt at
tage udgangspunkt i, at medarbejdere motiveres af at udfere deres arbejde bedst muligt, samt at
medarbejdere i den offentlige sektor i hgj grad ensker at bidrage til gavn for borgerne og samfundet
i det hele taget (Andersen & Pedersen 2014). Pa universiteterne vil vi eksempelvis gerne skrive gode
artikler, som mange leeser har nytte af, ligesom vi gerne vil uddanne studerende, der er dygtige til
deres fag, far et arbejde og oplever et personligt udbytte af deres uddannelse. Laeeger onsker at
behandle deres patienter og sikre dem en god livskvalitet, og sagsbehandlere vil gerne afgore

sagerne korrekt, overholde loven og sikre, at borgerne bliver godt informeret om deres rettigheder.

1. Tildelingsmodeller og incitamenter

Den gode vilje og det faglige engagement skal naturligvis fungere, samtidig med at der bade er
mange andre hensyn, der skal afbalanceres i forhold til hinanden, og at mange interessenter har
legitime holdninger til, hvad der kendetegner godt arbejde i den offentlige sektor. Det kreever
prioriteringer, og nar de ekonomiske ressourcer ikke er ubegransede, skal der ogsa foretages en
prioritering af hvilke skonomiske ressourcer, der skal bruges pa de enkelte omrader. Det er én af
arsagerne til, at der er brug for nogle principper for, hvordan enkelte hospitalsafdelinger, skoler,
universiteter osv. tildeles gkonomiske ressourcer. Nar disse ressourcer fordeles ved anvendelse af
en gkonomistyringsmodel, er der tale om en tildelingsmodel (Bukh & Christensen 2020). Alternativt
kunne fordelingen af ressourcerne ske ved f.eks. en politisk forhandling, herunder politiske
byttehandler, eller veere fastlagt som en videreforelse af sidste ars budget (Smith 2007, afsnit 1.5),

eventuelt med et fast procentuelt sparekrav.

Hvad enten man er bevidst om det eller ej, er enhver tildelingsmodel ogsa en incitamentsmodel (jf.
Bech 2008). Derfor vil medarbejderne i en offentlig virksomhed motiveres til at laegge vaegt pa de
kriterier, som virksomheden tildeles skonomiske ressourcer efter, og de kriterier, virksomheden
ikke tildeles for, far modsat mindre fokus. Det giver anledning til en reekke dilemmaer, hvor
styringen kan skabe et utilsigtet spendingsfelt mellem de faglige hensyn og budgetmodellens
implicitte incitamenter. Hvis der f.eks. gives bevillinger efter antallet af dage en indsats varer, kan
man sa forvente, at medarbejderne har fuldt fokus pa at effektivisere indsatsen og nedbringe
varigheden? Hvis der tildeleles ressourcer efter antallet af ydelser, kan man sa forvente, at de
afdelinger, der modtager bevillingerne, har fokus pa at arbejde rehabiliterende og derved reducere
antallet af ydelser? Tildelingsmodellerne pavirker ikke blot de muligheder, ledere og medarbejdere
har for at handle, men ogsa deres holdninger. Derfor er designet af tildelingsmodellen et afgarende

omdrejningspunkt for, hvilke resultater der opnas i den offentlige sektor
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Tildelingsmodellerne skaber, bevidst eller ubevidst, en incitamentsstruktur, der ikke blot giver
tilskyndelser til at handle. De pavirker ogsa medarbejdernes holdninger og opfattelser af den
okonomiske styring og skaber nye meninger (Bukh et al. 2020a, 2020b). Mere direkte konstruerer
tildelingsmodellerne ogsa et specifikt ledelsesrum (Bukh & Christensen 2018a; 2020), fordi de
angiver, hvilke beslutninger, konsekvenser af beslutninger og aktiviteter man har ansvar for, og

fordi de bestemmer, hvordan beslutninger pavirker de gkonomiske rammer.

Hvis antallet af borgere, der er visiteret til en indsats, er et tildelingskriterie, og hvis der anvendes
en fast takst pr. borger, sa indebeerer tildelingsmodellen incitamenter til bade at fortsaette med
indsatsen og ydermere at visitere flere borgere til indsatsen. Jo mere selvhjulpen borgeren er, jo
feerre ressourcer bruges pa indsatsen i forhold til taksten, og desto steerkere bliver incitamentet til
at fortsaette indsatsen eller med andre ord ikke at ’afslutte borgeren’. Den daveerende direktor i
Zldre- og Handicapforvaltningen i Odense Kommune, Helene Baekmark, udtalte eksempelvis i et

interview, at:

Man kan jo ikke have rehabiliteringsforlgb, hvor vi sender borgeren ud i livet igen og
samtidig beholde en gkonomistyringsmodel, der gor, at man som leder bliver straffet
i form af mindre budgetter og opsigelse af personale, hvis man er dygtig til at sende
borgeren ud i livet igen

(Ekeroth 2014)

Tilsvarende geelder for en folkeskole: Hvis tildelingsmodellen f.eks. indeholder en takst pr. elev,
tilskyndes man til at indskole mange elever, men hvis den indeholder en takst pr. klasse, tilskyndes
man til at oprette klasser fremfor at fylde de klasser op, man allerede har. Ligeledes hvis
tildelingsmodellen indeholder en betaling fra skole til specialskole for specialundervisning,
tilskyndes man til at inkludere elever. Disse eksempler er alene nggterne vurderinger af, hvordan
tildelingsprincipperne determinerer en incitamentsstruktur, som motiverer til at forfelge specifikke
mal. Hvorvidt disse mal er hensigtsmassige, de vigtigste mal, eller hvordan de skal afvejes i forhold
til andre mal, er en politisk og ledelsesmaessig beslutning. Som vi i en tidligere artikel (Bukh &
Christensen 2020) har pointeret, sa er tildelingsmodeller ikke neutrale redskaber, fordi de effekter,

de fremmer, ikke er neutrale, men afspejler bestemte politiske og ledelsesmassige veerdier og mal.

2. Incitamenter til effekt
De gkonomiske incitamenter i tildelingsmodeller indgar i et kompliceret samspil med andre
incitamenter, og de pavirker motivation og adfeerd p4 mange mader. I den nationale debat om

ledelse og styring i den offentlige sektor har kontrol og detailstyringspavirkning af de ansattes indre
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motivation faet en del opmaerksomhed (Andersen et al. 2017; Andersen & Pedersen 2014;
Produktivitetskommissionen 2013). Andersen et al. (2017, p. 146) konkluderer eksempelvis, at
ogkonomiske incitamenter kan have en negativ motivationseffekt, hvis de opfattes som veerende i
modstrid med faglige opfattelser af, hvad de rigtige indsatser bor veere - og omvendt en positiv
motivationseffekt, nar de opfattes som understottende for arbejdet, og nar styringen er i

overensstemmelse med fagprofessionelle normer.

Det er naturligvis ikke en ny erkendelse, at der skal tages hajde for incitamentsstrukturen (se f.eks.
Smith 2007, p. 120). Bech & Pedersen (2006, p. 147) slog med henvisning til Frey (1997) fast, at
optimal incitamentsstyring "er at bruge de typer af gkonomiske og ikke-gkonomiske incitamenter,
som bidrager mest til medarbejdernes motivation”, og Produktivitetskommissionen (2013, p. 17)

pegede pa, at:

De galdende finansieringssystemer kan undertiden heemme samarbejdet mellem fx kommuner og
regioner om sammenhaengende opgavelgsninger med udgangspunkt i borgernes behov. Det sker,
hvis den enkelte enhed har fokus pa sit eget ressourceforbrug frem for de samlede ressourcer, der
bliver brugt i forlgbet. Den aktivitetsbaserede takstfinansiering kan ogsa give et utilsigtet incitament
til at nedprioritere hensynet til kvalitet i opgavelgsningen, hvis afregningen ikke tager hensyn til

kvaliteten i ydelsen.

Det er derfor vigtigt at veere opmarksom pa, hvilken betydning den implicitte incitamentsstruktur
har i tildelingsmodellen. Men det er mindst lige sa vasentligt, hvad tildelingsmodellen ikke
indeholder incitamenter til: Hvis det vasentligste tildelingskriterie er antallet af indleeggelser pa et
hospital, kan man sa forvente, at der i fuldt omfang arbejdes pa at reducere antallet af indlaeggelser?
Hvis universiteter primaert tildeles ressourcer efter, hvor mange eksamener studerende bestar, kan

man sa regne med, at der undervises og eksamineres pa et tilstreekkeligt hajt niveau?

Der kan ogsa ligefrem veere tale om, at tildelingskriterierne uforvarende er i modstrid med de
politisk fastlagte mal, eller det som faktisk er bedst for borgeren: Hvis bgrnene i daginstitutionerne
skal vaere skoleparate og starte i 0. klasse, nar de er i den skolepligtige alder, hvorfor tildeler man
sa yderligere ressourcer til daginstitutionerne, nar bernenes skolegang udsaettes? Det gores der
naturligvis, fordi der er udgifter forbundet med, at bgrnene er i bernehaven et ar ekstra, men det
har ogsa den implicitte konsekvens, at barnehaven ikke tildeles ressourcer, hvis bernene starter i

skolen, og der er en tom plads i bernehaven.
Lasningen, som nogle kommuner valger, er helt enkelt at basere tildelingen til barnehaverne pa, at
en given andel af begrnene far udskudt deres skolestart, saledes at tildelingen pr. maned i en

"normal” bernehaveperiode er hgjere og tilsvarende lavere (f.eks. pa samme niveau som udgifterne
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i en SFO) ved udskudt skolestart. I den mest vidtgaende version sattes bagrnehavetaksten til O kr.,
hvis bgrnene forbliver i bgrnehaven fremfor at starte i skolen. Da taksten i den ’'normale’
bernehaveperiode er hgjere, vil en del af den kommunale besparelse ved at undga skoleudsaettelse

tilfalde barnehaven, hvor ressourcerne eksempelvis vil kunne anvendes til paedagogiske aktiviteter.

Tilsvarende: Hvis det for bestemte malgrupper besluttes, at patienterne sa vidt muligt skal
behandles i eget hjem, hvorfor sa tildele hospitalerne ressourcer efter, hvor mange gange borgeren
indkaldes til ambulante aktiviteter? Spergsmalet afspejler den ofte diskuterede problemstilling
forbundet med at styre hospitalsafdelinger efter produktionsvolumen fremfor den veerdi, det skaber
for patienterne. Lasningen kan vere helt at fjerne den takstafheengige betaling og tildele faste
budgetter eller budgetter baseret pa kapitafinansiering*’. Men der kan ogsa vare tale om at eendre
takststrukturen, sa den i hgjere grad bliver baseret pa hele patientforleb og en form for "bundled
payment’ (Herzlinger & Huang 2014; Porter & Kaplan 2016) fremfor at afregne episodebaseret som

i en traditionel DRG-model.

Nar gkonomer giver eksempler som ovenfor, kan det fremsta, som om vi mistaenker dygtige fagfolk
for at spekulere i at maksimere deres budgettildeling fremfor at gore det rigtige for borgerne. Det
er ikke vores @rinde her. Vi vil i stedet papege og argumentere for, at effektbaserede
tildelingsmodeller skal vare kendetegnet ved, at de sa vidt muligt ikke er i modstrid med det, man
gnsker at opnd, og at de sa vidt muligt tildeler ressourcer i overensstemmelse med den effekt, der
onskes. Derfor opfatter vi tildelingsmodeller med indbyggede incitamenter til at oge
omkostningseffektiviteten som udtryk for en tillidsbaseret styringsform, hvor det decentrale
ledelsesrum gges, sa ansvaret for effekten, mulighederne for at handle og de tildelingsmaessige
konsekvenser synkroniseres. Dette er bade et spergsmal om at reducere incitamenterne til at gore
det uhensigtsmeaessige og om at gge incitamenterne til at gore det, som er fagligt fornuftigt savel
som politisk prioriteret. Kerr (1975) papegede i en klassisk artikel "the folly of rewarding A while

hoping for B”, hvilket i al sin enkelthed er en god pamindelse, nar tildelingsmodeller tilrettelaegges.

D. Effektbaserede tildelingsmodeller

Tildelingsmodeller indebarer en finansieringsmodel, hvor en budgetenhed tildeles ressources ud
fra en pa forhand fastlagt finansieringsformel. Denne formel bestar typisk af tre komponenter: En
fast budgettildeling (F;), en takstafheengig tildeling (T;) samt en sakaldt kapitatildeling (K;),
sidstnavnte justerer budgettet for den relative udgiftstyngde (Bukh & Christensen 2020; Smith
2007). Det betyder, at den samlede budgettildeling (D;) til distrikt i bestemmes ved: D; = F; + T; +
K;.
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Tilfgjer vi effekt som et kriterium, kan der skelnes mellem to former for effektbaserede
tildelingsmodeller: indgar der direkte effektmal i tildelingskriterierne eller ej? En direkte
effektbaseret tildelingsmodel betyder, at nogle af tildelingskriterierne er formuleret som effektmal
fremfor input-, proces- og outputmal. Mens vi anvender begrebet indirekte effektbaseret tildeling,
hvis modellen er baseret pa okonomiske incitamenter, der er tilstraekkelige til at oge

omkostningseffektiviteten, men hvor effektmal ikke indgar som en del af tildelingskriterierne.

Nar der anvendes en direkte effektbaseret tildeling, er grundprincippet, at en del af tildelingen gores
afhangig af, hvilken effekt der opnas. Dette vil saedvanligvis betyde, at effekt indgar i forbindelse
med en takstkomponent. Dermed vil den takstafheengige komponent af tildelingen til enhed i
udover den saedvanlige takstkomponent, T;, besta af en effektkomponent, E;. Taksttildelingen (se
ogsa Bukh & Christensen 2020, afsnit C) til omrade ibliver dermed: T; + E; = Y t, X ni + Dex X Ey,

hvor:

t, = taksten for takstkriterie k
ny; = antal takstenheder for kriterie ki budgetomrade i
e, = taksten knyttet til effektmal k, og

E,; = effekten opnéaet af budgetomrade i for effektmal

1. Omkostningseffektivitet

Nar der udvikles effektbaserede tildelingsmodeller, er det vigtigt at skelne mellem (a) udgifter til
konkrete aktiviteter eller indsatser i en indsatsperiode og (b) udgifter i fremtidige perioder. Dette
skyldes, at den fremtidige udgiftsudvikling netop er pavirket af aktiviteterne og dermed udgifterne
i de tidligere perioder. Omkostningseffektivitet er et spergsmal om at forbedre forholdet mellem de
omkostninger udgifter, der afholdes i ét tidsrum, og den effekt der opnas i form af bade hgjere
kvalitet og omkostningsreduktioner i samme tidsrum eller fremtidige perioder. Effekt kan altsa bade
vaere omkostningsniveau, som er fremtidige omkostninger relateret til den samme borger eller den
samme malgruppe, og ovrige relevante effektmal (f.eks. generelle livskvalitetsmal og
borgerspecifikke mal), som vi vil sammenfatte som kvalitetsforbedringer. Det afhenger af den
specifikke malgruppe, hvilke fremtidige omkostninger der indgar i omkostningsniveauet, samt

hvilken fremtidig periode det drejer sig om.

Hvis vi med udgangspunkt i de to produktionsstrukturer, der er skitseret i afsnit B.4, skelner mellem
forlabs- og periodebaserede indsatser, kan vi formulere to forskellige varianter af
omkostningseffektivitet. For forlgbsbaserede indsatser kan man fokusere pa forlobsomkostninger,

og man kan definere omkostningseffektivitet som:
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effekt _ omkostningssniveau + kvalitetsforbedring

Omkostningseffektivitet = forlebsomkostninger forlabsomkostninger

Forlobsomkostninger er dermed de omkostninger, der er forbundet med et specifikt og afgreenset
forlgb, f.eks. genoptreening efter en hospitalsindlaeggelse. For periodebaserede indsatser kan

omkostningseffektivitet tilsvarende defineres som:

effekt _ omkostningsniveau + kvalitetsforbedring

Omkostningseffektivitet = - - = - -
& periodeomkostninger periodeomkostninger

Periodeomkostninger skal her forstas som alle relevante omkostninger forbundet med en specifik
borger eller malgruppe inden for en bestemt periode, f.eks. en maned eller et budgetar. De to
versioner af omkostningseffektivitet afspejler to forskellige perspektiver pa indsatserne, f.eks. hvad
angar den made, der visiteres til dem. Ud fra en periodebetragtning kan en myndighedsafdeling
f.eks. beslutte, at en borger skal tilbydes hjemmehjalp og tilsvarende foretage en ny beslutning, nar
omfanget skal andres eller helt ophere. Ved en forlebsbetragtning treffes der typisk en
myndighedsafgoerelse, om forlgbet skal gennemfores, men den naermere tilretteleeggelse af forlebet

og maske ogsa varigheden heraf besluttes af den afdeling, der udferer aktiviteten.

Omkostningseffektivitet i forhold til periodeomkostninger anvendes typisk i situationer, hvor
borgeren tildeles en mere eller mindre permanent ydelse, f.eks. bostotte, hjemmehjaelp eller
botilbud, eller vedkommende i en leengere men objektivt afgreenset periode modtager ydelser fra
kommunen, f.eks. skoler og dagtilbud. Endelig anvendes forlabsomkostninger i tidsafgrensede

forleb, saledes som det beskrives af Jensen & Olesen (2018b).

2. Vagtning af effektmal

Nar vi formulerer omkostningseffektivitet som angivet ovenfor, indebaerer det, at en del af
omkostningseffektiviteten kan udtrykkes skonomisk. Det giver mulighed for at sammenholde
omkostninger i én periode, f.eks. et budgetar, med omkostninger i efterfglgende perioder, saledes
at der kan afholdes omkostninger ud fra en investeringstankegang. Mange offentlige organisationer
har netop fokus pa at udvikle nye lgsninger, der bade reducerer omkostningerne fremadrettet og
samtidig er bedre for borgeren (se f.eks. Thorball 2018). Tilsvarende kan eksempelvis
periodeomkostningerne i folkeskolen ages som folge af en inklusionsindsats, hvilket kan reducere
behovet for senere omkostninger til specialundervisning, hvormed omkostningseffektiviteten

forbedres.
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Som Jensen & Olesen (2018b, figur 1) beskriver, kan der til styringsformal valges en eksplicit
vagtning, sd ekonomiske hensyn vaegtes med en fast procentdel, A, i forhold til avrige hensyn

sammenfattet som kvalitet"

omkostningsniveau (100 — 1)  kvalitetsforbedring

mkostningseffektivitet = — - - : -
Omkostningseffektivitet 100 forlgbsomkostninger 100 forlobsomkostninger

Det er en generel problemstilling, at der er behov for en vagtning, hvis der indgar flere effektmal i
en tildelingsmodel, og man skal veere opmarksom pa konsekvenserne af det trade-off mellem de to
typer effekt, der veelges med vaegtningen. Nedprioriteringen af mal, der ikke indgar i
styringsmodellen eller indgar med lav vaegt, betegnes output distortion (Bevan & Hood 2006) og kan
opfattes som en form for dysfunktionel adfzserd. For at reducere eller helt undga sadanne resultater
kan der anvendes supplerende betingelser i tildelingsmodellen, saledes som vi viser det nedenfor. I
en tildelingsmodel vil der ofte indga flere effektmal, og derfor vil der veere behov for at veegte de
enkelte effektmal i forhold til hinanden for at gere tildelingen "contingent on delivering good
outcomes” (Porter & Kaplan 2016, p. 92). Dette behov for vagtning er ikke anderledes end i andre
tildelingsmodeller, hvor der indgar flere forskellige tildelingskriterier, f.eks. antal elever, antal
oprettede klasser etc. pa folkeskoleomradet. Enhver vaegtning ber dog give anledning til ngje
overvejelser, idet den forudsatter, at der faktisk kan foretages en ex ante vegtning, ligesom en

uhensigtsmaessig veegtning kan fore til prioriteringer, der ex post ikke er omkostningseffektive.

En fast vaegtning kan ogsa veare problematisk, hvis det efterfglgende viser sig, at ét eller flere af de
mal, der indgar, udvikler sig uventet negativt, idet veegtningen kan blive opfattet som en tilladelse
til frit at prioritere malene i henhold til netop denne vaegtning. Standardlgsningen er at indfore
supplerende betingelser i tildelingsmodellen. Hvis vi f.eks. ser pa to effektmal E, og E,, vil en
sadvanlig sammenvejning med vagtene B, 0g . indebaere, at den samlede effekt, E;, udtrykkes som
Es = B,E, + B.E.. For at undga en utilsigtet suboptimering af E,, kan der i tildelingsmodellen indferes
et krav om, at en minimumseffekt skal opnas for ét eller flere af effektmalene. Dette gores ved at

fastleegge:

E = {0 hvis E; < minimumseffekt
7 (1 hvis E; > minimumseffekt

Saledes formuleres effekten i stedet pa denne made: Es = B,E E; + B.E.. | eksemplet er der anfort et

minimumskrav for E;, og der kunne pa tilsvarende vis indferes et minimumskrav for E,.

I tildelingen kan der ogsa blive stillet krav om, at en bestemt minimumsindsats skal gennemfores,

f.eks. hvad angar ventetid eller gennemforelse af bestemte udredninger, sadledes at der gives en bod,
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dvs. en negativ takst, hvis ikke minimumsindsatsen er gennemfort. Endelig kan der ogsa indferes

en negativ vaegtning ved klager, der far medhold, darlig brugertilfredshed etc. ved at definere:

E = {0 hvis ingen klager og tilfredshed ok
* 7 |1 hvis klager eller darlig tilfredshed

I dette tilfeelde vil effekten saledes veere Es = B,E, + B.E.+ B.E,, hvor B, er negativ - eller E; = B,EE; +

B:E:+ B.E, hvis bade kriteriet vedr. minimumsindsats og klager skal indga.

Nar resultatmal ikke er opgjort i samme enheder, er det ikke givet pa forhand, hvordan de skal
vagtes, og der skal derfor findes en egnet leosning, hvis flere effektmal skal indga i
tildelingsmodellen samtidigt. I praksis vil det ske under hensyntagen til veesentligheden af
effektmalene samt de relative omkostninger, der er forbundet med at forbedre dem. Eksemplerne

ovenfor illustrerer, hvordan man ofte handterer veegtningen i praksis, men der er mange andre

muligheder for at variere incitamenterne.

E. Forlebsbaserede modeller: erfaringer fra Odense Kommune

For at illustrere principperne ved udviklingen af en forlgbsbaseret tildelingsmodel tager vi i dette
afsnit udgangspunkt i den model, der blev udviklet i Odense Kommunes AZldre- og
Handicapforvaltning (£HF) med henblik pa at give en effektafheengig forlobsbaseret tildeling til det
tidsafgreensede forlab ”"Treening som Hjaelp” (TSH). I afsnittet viser vi altsa ikke blot, hvordan en
forlabsbaseret model kan tilretteleegges, men ogsa hvordan der kan anvendes en direkte
effektbaseret tildelingsmodel, dvs. at nogle af tildelingskriterierne er formuleret som effektmal
(Bukh & Christensen 2020).*

Da AHF som den forste forvaltning i Danmark indledte arbejdet med at udvikle effektbaserede
gkonomistyringsmodeller (Holmgaard 2014), var det et feellestraek for modellerne, at de blev baseret
pa tildelingsprincipper, der skulle fremme omkostningseffektivitet. Den gkonomiske styring blev
dermed funderet pa, at tildelingsmodellerne sa vidt muligt skulle designes, sa effekt indgik som et

tildelingskriterie.
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Borgere med stort potentiale Borgere med noget Borgere med lille/intet
for selvhjulpenhed potentiale for selvhjulpenhed potentiale for selvhjulpenhed
Udgifter @vrige Udgifter A @vrige Udgifter @vrige

Figur 2: Det overordnede princip for effektafhaengige tildelingsmodeller i £ldre- og Handicapforvaltningen i
Odense Kommune (kilde: Jensen & Olesen 2018b, p. 339).

I praksis blev det valgt, at udgiftsniveauet skulle veegte relativt hgjere i forleb, hvor der var stort
potentiale for, at borgeren kunne opna eget selvhjulpenhed, saledes som det er illustreret i den
venstre del af figur 2, mens kvalitet (betegnet ’ovrige’) tilsvarende vagtede relativt hgjere i forleb,
hvor potentialet for selvhjulpenhed var mindre. Udtrykt som en relativ vaegtning indebaerer
modellen vist i figur 2, at udgiftsniveauet vaegter med A = 100% i den venstre side af figuren og
tilsvarende A = 0% i figuren til hajre, mens den midterste figur illustrerer en veegtning mellem de to

hensyn.

1. TSH-forlgbene

TSH-forlgbene var hverdagslivsrehabiliteringsforlab udviklet med inspiration fra den sakaldte
Fredericia-model (Kjellberg et al. 2012), og de bestod af en kortvarig (8 uger) indsats rettet mod
borgere, der havde et stort potentiale for selvhjulpenhed. Forlabene, der var tvarfaglige, bestod af
indsatser fra hjemmeplejen, sygeplejen samt treeningsafdelingen. Omkring 70% af udgifterne til
forlgbene vedrerte hjemmeplejeindsatser. TSH-forlabene er naermere beskrevet af Kjellberg et al.
(2012). Den forlgbsbaserede tildelingsmodel blev inddraget af Hjemmehjalpskommissionen, der

anbefalede, at tildelingsmodellen blev udbredt til andre kommuner. Se tekstboks 1.

"Kommissionen anbefaler, at kommunerne udvikler og arbejder med afregningsmodeller, der giver
bade private og offentlige leverandorer et gkonomisk incitament til at arbejde malrettet med en
rehabiliterende indsats og forfolge oget kvalitet, malopfyldelse og effekt for borgerne... Nye
okonomiske incitamentsstrukturer er saledes ifolge kommissionen en afgerende forudseetning for,
at der kan arbejdes mere systematisk og malrettet med rehabilitering pa @ldreomradet... Det er
desuden vasentligt at naevne, at @ldreomradet i dag er kendetegnet ved ramme- eller
aktivitetsbaseret styring. Det ber efter kommissionens opfattelse overvejes, om denne styringsform
i storre omfang, end det er tilfeeldet i dag, ber kombineres med en form for effektstyring, sa
bevillingerne i hgjere grad korrigeres for veerdien af den kvalitet, som leveres.*

Tekstboks 1: Hiemmehjelpskommissionens anbefaling #6 (Kilde: Hjemmehjcelpskommissionen (201 3))
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Selvom der ikke blev skelnet i den praktiske gennemforsel af de individuelle TSH-forlgb, var det af
hensyn til den gkonomiske styring ngdvendigt at skelne mellem to typer TSH-forlgb. For det forste
var der borgere, der ikke inden for det seneste ar havde modtaget hjemmepleje. Denne malgruppe,
som blev betegnet "nye borgere”, omfattede forholdsvis mange, som efter en relativt begrenset
indsats kunne forbedre deres funktionsevne. Omkring 60% af malgruppen blev et halvt ar efter fuldt
ud selvhjulpne, defineret saledes at de ikke modtog kommunalt finansieret hjemmepleje, traening,

sygepleje eller plejecenterplads.

For det andet var der "gamle borgere”, dvs. borgere, som inden for det seneste ar havde modtaget
hjemmepleje. Borgerne i denne malgruppe modtog i hgjere grad ogsa andre tilbud end hjemmepleje,
f.eks. treningsindsatser. Deres potentiale for at opna fuld selvhjulpenhed blev vurderet som
mindre. Men falles for begge malgrupper var, at de havde rehabiliteringspotentiale, og at

visitationen vurderede, at de ved et TSH-forlgb kunne blive i stand til at forbedre

2. Tildelingsmodellen for TSH

Den effektbaserede tildelingsmodel for et TSH-forlab var for det forste baseret pa, at der blev
anvendt en forlobsbaseret bevilling (dvs. bevillingen var baseret pa antallet af konkrete, visiterede
TSH-forlgb), og at bevillingen blev gjort effektbaseret (dvs. sterrelsen af bevillingen var afhangig af
effekten). Derfor blev der taget udgangspunkt i en bevillingsformel baseret pa en forlobstakst (dvs.
en bevilling for hele forlgbet, nar en TSH-indsats blev visiteret) samt en linecer effekttakst, sa en del

af bevillingen varierede med den opnaede effekt.

Effekten i modellen blev fastlagt som den procentuelle reduktion i udgiftsniveauet i forhold til det
forventede udgiftsniveauet for den enkelte borger, hvis borgeren ikke gennemforte et TSH-forlab.

Der var altsa tale om, at gkonomiske hensyn blev vaegtet med A = 100%, saledes at:

udgiftsniveau

Omkostningseffektivitet = ForlobsomKkostninger

Udgiftsniveauet blev fastlagt som kommunens samlede udgifter ved de tilbud, borgeren modtog
efter gennemforelsen af TSH-forlgbet. I den konkrete effektmaling blev udgiftsniveauet vurderet i
en periode efter det konkrete TSH-forleb samt en stabiliseringsperiode, dvs. en fast periode, i hvilken
man antog, at udgiftsniveauet ville stabilisere sig og afspejle en mere langvarig effekt end under
eller umiddelbart efter TSH-indsatsen. Det tidspunkt, hvor effekten blev beregnet, betegnes
effekttidspunktet. Se figur 3.

Nar ekonomiske hensyn blev vaegtet 100%, var det dels et udtryk for, at den specifikke malgruppe
havde potentiale til at blive selvhjulpne, og dels fordi hovedparten af de andre hensyn, der kunne
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vare inddraget for denne malgruppe, blev vurderet at veere neert forbundet med at vaere selvhjulpen.
Veagtningen skulle altsa ikke fortolkes saledes, at den individrettede effekt i form af bedre kvalitet,
aget livskvalitet etc. skulle erstattes af kommunens besparelser, men den skulle i stedet ses som en
faglig vurdering af effekten. En rehabiliteringsleder i kommunen udtrykte det saledes: "Det giver
ikke forbedret livskvalitet, at en medarbejder fra kommunen kommer ud og giver dig streamper pa,

hvis du i stedet for selv kunne laere at gore det”.

I sagens natur kan udgiften til den samme borger pa samme tidspunkt med og uden et gennemfort
TSH-forlgb ikke sammenlignes. Derfor blev effekten udregnet pa baggrund af en beregnet reference
(en baseline). Modellen blev fastlagt i to versioner, idet der som forklaret ovenfor blev skelnet
mellem nye borgere (TSH1-modellen), som aret forinden ikke havde modtaget hjemmepleje fra £HF,
og gamle borgere, som inden for det seneste ar havde modtaget hjemmepleje fra £HF (TSH2-
modellen). Feelles for de to modeller var, at taksterne blev fastlagt, sa bevillingen ved forventet
effektniveau (dvs. det udgiftsniveau der normalt eller hidtil havde kunnet realiseres efter en
lignende indsats) netop svarede til den bevilling, der normalt ville blive givet til et gennemsnitligt,
tilsvarende forlgb. Da bevillingen var effektafhengig, betod det dermed, at den "forventede”
bevilling kun blev opnaet, hvis effekten var som forventet. Var effekten bedre, blev bevillingen
storre, og var effekten mindre, blev bevillingen mindre. Storrelsen af denne gennemsnitlige bevilling
blev betegnet en normtakst og var dermed ogsa den bevilling, der ville indgd i 4HFs

visitationsbudget for TSH.

I TSH-modellerne fastlagde man effektbaseline pa baggrund af konkrete data i en
estimeringsperiode, saledes at baselinen for gamle borgere i TSH2-modellen svarede til den
specifikke borgers udgiftsniveau feor TSH, justeret for forventet udgiftsudvikling frem til
effekttidspunktet. I TSH1-modellen var effektbaselinen det forventede eller normale udgiftsniveau
for en given borger, der pa et tidligere tidspunkt, estimeringsperioden, havde modtaget en
tilsvarende indsats. Selvom princippet ved de to modeller var ens, var det vaesentligt, at baselinen i
TSH2-modellen var den enkelte borgers forventede udgiftsniveau uden en TSH-indsats, da dette
niveau kunne estimeres mere preecist end i TSH1-modellen, hvor baselinen var fastlagt pa

malgruppeniveau.

For at illustrere princippet ser vi nermere pa, hvordan taksterne blev fastlagt for TSH1-modellen:
Normtaksten (altsa den gennemsnitlige forlgbsbevilling) blev fastlagt som den gennemsnitlige TSH-
udgift for de borgere, der indgik i beregningen af baseline (altsd i en estimeringsperiode pa et

tidligere tidspunkt). Sammenhangen mellem begreberne illustreres i figur 3.
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Baseline beregnes Det stabile
p& baggrund af ) uq’g|ftsn|veau
udgiftsniveau i Indsatsen Evt. hjeelp uden males i denne
denne periode gennemfgres for modellen periode

52 uger | | 8 uger | 12 uger uger I 4 uger I
—-— o - 1 - 1 1 >
Estimationsperiode Indsats Stabiliseringsperiode  Effektperiode
Normtakster Faktiske udgifter Hjzelp bevilges Bevillingen
beregnes pé afholdes i denne efter andre fastlaegges pa
baggrund af periode principper baggrund af
indsatsudgifter i effekten

denne periode

Figur 3: Grundprincippet for fastleggelsen af den direkte effektbaserede tildeling til
forlobet Treening som Hjeelp i £ldre- og Handicapforvaltningen i Odense Kommune.

Da nye borgere var defineret som borgere, der ikke havde modtaget hjemmepleje det seneste ar, var
der ikke noget udgiftsniveau, for TSH blev iveerksat, men pa baggrund af omkring 400 lignende
forlgb afviklet aret forinden (estimeringsperioden) blev der fastlagt en effektbaseline. Denne blev
beregnet som det gennemsnitlige, faktiske udgiftsniveau i en ét-maneds effektperiode (omregnet til

helarsniveau) efter 8 ugers TSH og en 3 maneders stabiliseringsperiode.

3. Fastleeggelsen af taksterne
Ved udviklingen af modellen tog man udgangspunkt i folgende data, som enten fandtes i £HF’s IT-

systemer, eller som kunne beregnes pa baggrund af de data, der allerede fandtes:

I = normtakst, dvs. bevilling til intervention ved forventet TSH-effekt
¥ = risikofaktorer, der karakteriserer den enkelte borgers indsats og effektpotentiale
I(r) = normtakst, hvis omkostningen til indsatsen er afhaengig af risikofaktorer, r

E = forventet skonomisk effekt, dvs. forventet reduktion i udgiftsniveau

E(r) = forventet skonomisk effekt, hvis denne er afthaengig af risikofaktorer

N = antal borgere, der visiteres til TSH i den periode, som bevillingen vedrarer

F = forlgbsbevillingen udtrykt ved det belgb, der gives fast ved visitering af TSH-forlgb

= forlgbsparameter, 0 < a < 1, som angiver den andel af bevillingen, som er fast

= effekttakst, dvs. bevilling pr. opnaet effektenhed.

Den mest simple, lineare incitamentsmodel forudsaetter, at malgruppen er helt homogen, saledes
at hverken omkostningerne til indsatser eller den forventede effekt er afheengige af nogen
risikofaktorer, dvs. I(r) = I og E(r) = E. Desuden forudsaettes det i den simple version, at der kun
anvendes ét effektmal. Hvis der anvendes en lineser incitamentsstruktur, saledes at den

effektafhaengige andel af tildelingen varierer proportionalt med effekten, vil modellen besta af en
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forlgbsbevilling, F = a - I, hvor 0 < a < 1, samt en effekttakst, 8, saledes at parametrene fastleegges

pa baggrund af denne sammenhang:

I=al+BE=F+BE

Da parametrene « og f er bestemt ved en ligning med to ubekendte, betyder det i praksis, at man
veelger én af parametrene og beregner den anden. I de forste modeltest, som £HF gennemforte, blev
effekten malt som udgiftsniveauet i effektperioden i forhold til baselinen i estimeringsperioden, jf.
figur 3, sadledes at E blev malt i procentpoint. I modeltesten blev a besluttet, hvorefter g blev
beregnet: f = (1 — a)I/E. Hvis man eksempelvis fastlegger a« = 50%, medferer det, at hvis I=14.400
kr., og E = 20, sa er g = 360 kr. for hvert procentpoint udgiftsniveauet afviger fra baselinen. Hvis
man egnsker at holde g fast, kan « alternativt beregnes som: @ = 1 — BE/I. Eksempel: Hvis I= 14.400
kr., E = 20, og vi gnsker at saette g = 200 kr., sa bliver a« = 0,722, saledes at forlabstaksten bliver

72,2% af normtaksten.

Ved udviklingen af TSH1-modellen var der iseer interesse for, om der var forskelle i indsatser og
effekter som folge af kon (s = m, k) eller alder (a =18, 19...), idet disse forhold blev udpeget som de
relevante risikofaktorer ved projektets start. I andre typer modeller kunne der indgd andre
risikofaktorer, f.eks. i form af traditionelle sociogkonomiske kriterier, og der ville kunne foretages
en statistisk analyse for at vurdere, hvilke risikofaktorer der betinger udgiftsniveauet. Fortolket for
TSH1-modellen ville den simple, linesere model afspejle, at der i estimeringsperioden ikke har varet
forskel pa TSH-omkostningerne uanset ken og alder, og at effekten ligeledes er uafhengig af ken
og alder. I den valgte model for nye borgere kunne det dog ved en narmere analyse konstateres, at
udgiftsniveauet var afheengigt af ken, men ikke alder, hvorfor sidstnaevnte faktor blev udeladt i

modeludviklingen.

F. Periodebaserede indsatser

De periodebaserede indsatser omfatter som naevnt leengerevarende eller permanente aktiviteter. I
princippet kan en leengerevarende indsats omfatte vuggestue, bernehave og uddannelsesaktiviteter,
hvor man i praksis vil kunne beregne udgiftsbehovet pa baggrund af de konkrete aktiviteter, der
forventes at indga i indsatsen. P4 dagtilbudsomradet kan man f.eks. budgettere faste omkostninger
til husleje etc. ud fra de forventede udgifter, ligesom variable omkostninger til lon etc. kan
budgetteres ud fra normeringer. Tilsvarende indgar klasser, undervisningstimer etc. ofte i

tildelingsmodeller pa folkeskoleomradet.
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I dette afsnit vil vi for at eksemplificere princippet fokusere pa permanente aktiviteter pa aldre- og
handicapomradet, hvor borgeren, medmindre der opstar en sarlig forbedring, fraflytter kommunen
eller afgar ved doden, vil fortsaette med at modtage tilbud fra kommunen. Det klassiske eksempel
er indsatser rettet mod aldre borgere i eget hjem, som udover praktisk og personlig hjaelp kan
omfatte sygeplejeindsatser (herunder ogsad medicindosering), treeningsindsatser (f.eks.
vedligeholdelsestreening), hjelpemidler etc. Nar borgeren undervejs indgar i et tidsafgrenset
rehabiliteringsforlab, vil det ofte betyde, at vedkommendes funktionsniveau kan bevares i leengere
tid, eller at behovet for hjeelp maske kan reduceres. Men borgeren vil oftest fortsat modtage en eller

anden form for kommunal indsats.

Tilsvarende kan permanente aktiviteter veere borgere, der modtager bostotte, f.eks. som folge af
fysiske handicap eller psykiatriske problemstillinger. Behovet for stotte kan varierende over tid, og
hvis der er tale om problemstillinger, som er vedvarende, kan indsatserne opfattes som permanente,
men stadig variere i intensitet. Som naevnt af Jensen & Olesen (2018b, pp. 340-342) vil der ofte ogsa
vare tale om, at borgerne modtager andre tilbud fra kommunen, f.eks. veeresteder og hjemmepleje.
Endelig vil permanente indsatser ogsa omfatte plejehjem og botil-bud samt i regionalt regi en reekke

kronikeromrader.

1. Den traditionelle gkonomistyring

Traditionelt er gkonomistyringen for permanente indsatser baseret pa anvendelsen af den sakaldte
Bestiller-Udferer-Modtager-model (BUM). Denne indebeerer bl.a. en organisatorisk adskillelse af den
afdeling, der bestiller aktiviteterne, og de afdelinger, der udferer dem.* Afdelinger har typisk egne
budgetter, saledes at bestilleren har et rammebudget, f.eks. til hjemmepleje, mens udfererne har et
takstbaseret budget. Bestilleren beslutter ud fra lovgivning, kommunens kvalitetsstandarder og et
fagligt sken ved en visitation, hvilke tilbud en borger skal modtage, og hvilke indsatser denne skal

besta af, mens udfereren, som betegnelsen antyder, har ansvaret for at udfere aktiviteterne.

Det varierer kommunerne imellem, hvilke aktivitetsenheder der visiteres til. Selvom man ofte far
det indtryk i medierne, at der i hjemmeplejen visiteres helt preecist i minutter pr. borger, er der i
praksis tale om aktiviteter eller sakaldte pakker, der svarer til hjeelp af en vis varighed. Ved
anvendelse af en budgetteret timepris vil visitationsbeslutningen dermed kunne oversattes til en
okonomisk bevilling. Hvis timeprisen f.eks. er 400 kr., og der er visiteret aktiviteter svarende til 1
times hjeelp pr. uge, vil udfereren modtage en bevilling pa 1 - 52 - 400 kr. = 20.800 kr. pa arsniveau.
Det kan veere lidt mere kompliceret i praksis, og udfererenhedens budget kan ogsa vare delvist
baseret pa et fast budget, men grundprincippet er forholdsvist enkelt. Hvis borgerens situation

@ndrer sig, foretages en revisitering, og udfererens bevilling bliver tilsvarende @&ndret.
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Timelonnen i udfererenheden er naturligvis ikke 400 kr., idet der er tale om en intern afregningspris,
som dels indeholder en budgetbaseret fordeling af kapacitetsomkostninger, og dels er baseret pa
en forventet effektivitet. Effektiviteten opgoeres sadvanligvis ved en procentuel ATA-tid (Ansigt-Til-
Ansigt), som angiver den procentdel af en medarbejders tid, der anvendes pa de borgerettede
aktiviteter, som visitationsbeslutningen vedrerer. Den resterende del af tiden udgeres af f.eks.

dokumentation, meder, kursusaktiviteter og ikke mindst transporttid.

BUM-modellen udmeerker sig ved enkelthed og transparens, og ledelsesrummene er forholdsvis
klart defineret, hvad angar, hvilke beslutninger der kan traeffes, hvad der er ansvar for, og hvilke
konsekvenser beslutningerne har for afdelingernes gkonomi. Ud fra en gennemsnitsbetragtning er
modellen ogsa egnet til at styre den overordnede kommunale gkonomi, omend det kan vare nok sa
vanskeligt for bestilleren at overholde budgettet, hvis flere borgere end forudsat har behov for
hjeelp, eller hvis omfanget af hjelpen er storre end budgetforudsetningen. Tilsvarende gges
udfererens udfordringer, hvis indsatsen kraever leengere tid, end der er visiteret til, eller hvis den

forudsatte effektivitet ikke kan realiseres.

Incitamentsstrukturen er pa godt og ondt, relativ enkel: Bestilleren kan forbedre
budgetoverholdelsen ved at visitere faerre borgere til indsatser eller ved reducere til mindre
ressourcekraevende indsatser, mens udfereren primeert kan forbedre budgetoverholdelsen ved at
age effektiviteten, idet det forudsaettes, at de aktiviteter, der er visiteret til, skal gennemfores. De to
aktorers incitamenter er imidlertid ogsa modsatrettede, hvilket kan vanskeliggare samarbejdet. Hvis
borgerens behov for hjelp stiger, vil udfererent gnske at bestilleren foreger bevillingen, hvilket vil
forage presset pa bestillerens budget. Tilsvarende vil bestilleren gnske at reducere bevillingen, hvis
borgeren bliver mere selvhjulpen, mens udfereren vil enske at fastholde bevillingen. Dette ikke
nedvendigvis, fordi udfereren onsker en storre bevilling end nedvendigt, men det vil ofte vare
relateret til, at visitationen til andre borgere ikke er blevet foreget tilstraekkeligt, eller fordi
udgifterne ikke kan reduceres i samme takt, som bevillingen reduceres. I begge disse tilfeelde vil

udfereren veere gkonomisk presset og dermed have vanskeligt ved at afgive ressourcer.

De fleste kommuner anvender en integreret visitation, sa den samme visitator har mulighed for at
visitere til flere forskellige indsatser, hvilket fremmer et helhedsorienteret perspektiv, men for at
sikre en specialiseret indsats vil forskellige typer indsatser ofte blive udfert af forskellige
udfeorerenheder, der af styringsmaessige arsager har adskilte budgetter. F.eks. kan hjemmepleje
leveres af hjemmeplejeteams, bostgtte af en bostatteafdeling, mens treeningsindsatser kan udferes
af en udkerende rehabiliteringsafdeling eller pa treningscentre. Ofte vil sygeplejeydelser blive
udfort af en sygeplejeafdeling, der har et rammebudget, mens indsatser pa beskyttede veerksteder
kan veere ramme- eller takstfinansieret etc. Behovet for indsatser fra alle disse afdelinger kan variere

over tid; nogle gange komplementerer (eller understotter) de hinanden, og andre gange kan de vere

467



Bukh og Christensen / Effektbaserede ressourcetildelingsmodeller

alternativer. Dermed indeberer den relativt enkle BUM-model reelt set en stor styringsmaessig

kompleksitet.

2. Periodebevillinger for permanente indsatser

Fremfor at visitere konkret til indsatser kan man valge at visitere til periodebaserede indsatser og
tilsvarende anvende periodebevillinger, der daekker alle indsatserne i perioden. Det er dermed en
form for bundled payment (Herzlinger & Huang 2014; Porter & Kaplan 2016). I den mest simple
version vil der veere tale om en periodetakst forstaet som en fast manedlig bevilling pr. borger
visiteret hertil. Denne periodetakst vil dermed udgere en bevilling, der deekker alle udgifter
forbundet med borgeren, uanset hvilke paragrafer indsatserne er bevilget efter, hvilke afdelinger
der udferer indsatserne, eller hvilken faglig baggrund medarbejderne har. Dermed kan budgettet

for den udfererenhed, der er ansvarlig for indsatsen fastleegges som N - P, idet

N = antal borgere, der visiteres til indsatser i den periode, som bevillingen vedrgrer

P = periodebevillingen udtrykt ved det beleb, der gives pr. periode.

Som Jensen & Olesen (2018b) viser, kan der eksempelvis veere tale om, at indsatserne omfatter
aktiviteter pa det socialpsykiatriske bostetteomrade, saledes at periodebevillingen beregnes pa

folgende made:

Malgruppen bestod af godt 100 borgere, der dels modtog bostatte (ift. SEL § 85) i Omrade Vest, dels
typisk ogsd modtog andre indsatstyper som beskyttet beskaeftigelse, aktivitets- og samveerstilbud,
varestedstilbud samt hjemmepleje (SEL § 83). Ud fra en baselineperiode blev der udarbejdet en fast
enhedstakst, fastlagt som en gennemsnitstakst for alle indsatser i forhold til malgruppen. (Jensen
& Olesen, 2018b, p. 340).

Hvis ikke alle de borgerrelaterede aktiviteter, som budgettet omfatter, udferes af den
forlabsansvarlige enhed, indeberer princippet, at der skal foretages en intern betaling eller
afregning til de enheder, der udferer aktiviteten. Som angivet ovenfor er periodebevillingen en
gennemsnitstakst, og udgifterne forbundet med de enkelte borgere vil dermed bade kunne vare
storre eller mindre end gennemsnittet. Det medferer, at hensigtsmeessigheden af
bevillingsprincippet skal vurderes i forhold til den foregede finansielle risiko for udfererenheden,
som tildelingsprincippet indebeerer. Denne sakaldte budgetrisiko (Smith 2008, p. 104ff) afhaenger
bade af antallet af borgere, der er visiteret til forlebet, og af udgifternes varians pa borgerniveau
(Baxter et al. 2000; Bojke et al. 2001).

Hvis variationen i de borgerspecifikke udgifter afhaenger af kendte risikofaktorer, f.eks. alder eller

specifikke diagnoser, vil periodetaksten kunne gores afheengig af disse faktorer, sdledes at der
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anvendes risikojusterede periodetakster. Som alle tildelingsmodeller forudsatter modellen, at de
borgerforlgb, der indgar i takstberegningen, gennemsnitligt har samme udgiftsniveau som de forlgb,
der efterfolgende visiteres til. Det betyder i praksis, at den samlede konsekvens af (a)
udgiftsniveauet for borgere, der forstegangs-visiteres til forlgbet, (b) udgiftsniveauet for borgere,
der udgar af forlgbet ved f.eks. fraflytning, ded eller udvisitering, samt (c) andringer i

udgiftsniveauet for borgere i forlabet, ikke betyder en sendring i det gennemsnitlige udgiftsniveau.

3. Individuelle forlgbsbevillinger

Der kan imidlertid ogsa vere forlgbstyper, hvor der enten er sa fa borgere i forlgbet eller sa stor
udgiftsvarians, at en fast forlgbsbevilling vil indebaere en for stor budgetusikkerhed. I sadanne
tilfeelde kan det veere nedvendigt at anvende individuelle forlgbsbevillinger for at nedbringe
budgetrisikoen. Figur 4 illustrerer dette princip, som desuden adresserer tre praktiske
problemstillinger. For det forste kan der veere forlgbstyper, f.eks. botilbud, hvor der dels er relativt
fa borgerforleb, stor udgiftsvariation og dels relativt haje takster. Dette vil indebaere en hgj

budgetrisiko for udfererenheden, hvis der anvendes takster baseret pa gennemsnitsomkostninger.

For det andet vil driften af tilbud med sadanne forlgb blive udfordret af, at keberkommunerne vil
have en tilbgjelighed til primart at veelge sddanne tilbud, nar udgifterne forbundet med borgeren
er hgjere end taksten (hvis denne er fastlagt ud fra gennemsnitsomkostningerne pr. borger). Da
tilbuddets omkostninger over tid vil blive tilpasset til de beboere, der faktisk er indskrevet, vil
omkostningerne stige, og hvis taksterne skal afspejle gennemsnitsomkosningerne, vil disse ligeledes
stige. Dermed vil der veere faerre borgere, som er mindre ressourcekraevende end taksten, tilbuddet
vil blive mindre efterspurgt, der vil opsta ledige pladser, og kapacitetsomkostningerne kan ikke
deekkes af taksterne, som skal saettes yderligere op. For at undga disse dysfunktionelle dynamikker

er det nodvendigt at differentiere taksterne og eventuelt gore dem borgerspecifikke.

For det tredje kan der ved indferelsen af en ny forlgbsbaseret tildelingsmodel veere behov for at
kunne dokumentere, at tildelingen svarer til udgiftsniveauet for de borgere, der ved opstarten af
den nye tildelingsmodel, allerede er placeret i forlgbet. I tilknytning hertil kan der vare behov for
at kunne vise, hvordan den nye tildelingsmodel eendrer tildelingen imellem forskellige forlgbstyper,

eller hvordan forskellige kommuners betaling for borgere i det samme tilbud pavirkes.
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Udgifter til de aktiviteter enheden udfgrer . En baseline for den enkelte
+ Udgifter til hjeelpemidler + Udgifter til borgere beregnet som
traeningscenter mv. pa individniveau gennemsnit pr. maned

Figur 4:Etableringen af en borgerspecifik baseline for udgiftsniveau.

(Kilde: internt materiale, £ldre- og Handicapforvaltningen, Odense Kommune).

Udover de situationer, som er n&evnt ovenfor, vil der i mere avancerede, gkonomiske
styringsmodeller, hvor der anvendes direkte effektbaseret skonomistyring, kunne veere behov for
at anvende borgerspecifikke udgiftsbaselines som bevillingsniveau, nar borgeren visiteres til
forlabet. Et eksempel er, hvis borgeren visiteres til en permanent indsats efter gennemforelsen af et
kortere og intensivt rehabiliteringsforlgb, og hvor der efter afslutningen af forlabet foretages en
mere omfattende udredning, hvor det konkrete indsatsbehov fastlegges ved en

visitationsbeslutning.

Princippet illustreres i figur 5, hvor borgeren indplaceres i bevillingsmodellen pa et specifikt
udgiftsniveau ved “modelstart”. Dette udgiftsniveau kan i princippet (1) veere bestemt ved en
udredning efter et rehabiliteringsforleb, (2) veere baseret pa de individuelt visiterede ydelser,
borgeren har modtaget i en tidligere periode, eller (3) vaere aftalt ved forhandling mellem bestiller
og udforer. Det er i figur 5 illustreret, at udgiften i forlebet kan vere stigende over tid, saledes at
baselinen fremskrives med en stigningstakt, ¢, der i figuren dels er fastlagt for hele forlgbet, dels er

forudsat at veere lineeer.

—

Budget
/ Hvis der er forskelle pd enkelte

Baseline er / delmalgruppers stigningstakst kan

udgiftsniveauet for disse beregnes separat
de enkelte borgere 9 P

ved modelstart

Maned 1 ! M3ned 2 ! M3ned 3 ! > osv.

Baselines fremskrives med en fast stigningstakst

Figur 5: Skitse af principperne bag en tildelingsmodel for periodebasererede indsatser pad celdreomrddet (Kilde:

internt materiale, £ldre- og Handicapforvaltningen, Odense Kommune)

I praksis kan o estimeres pa baggrund af udviklingen i det individuelle udgiftsniveau for en

tilsvarende malgruppe i en tidligere periode; svarende til grundprincippet vist i figur 3. Afhsengig
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af malgruppen, herunder borgernes rehabiliteringspotentiale, kan ¢ veere bade positiv og negativ,
ligesom 0 = 0 svarer til, at udgiftsbehovet er uaendret over tid. Den faste forlgbstakst anvendt i
tildelingsmodellen pa det socialpsykiatriske bostetteomrade i Odense Kommune, jf. ovenfor, kunne
i princippet fortolkes som en variant af modellen vist i figur 5, hvor o = 0, og hvor alle borgerne
visiteres til samme udgiftsniveau. I praksis vil der vere relativt store forskelle i udgiftsniveauet
borgerne imellem, men da antallet af borgere i malgruppen var forholdsvis stort¥, blev det vurderet,

at indplacering pa et gennemsnitligt udgiftsniveau gav en tilstreekkelig praecision.

Hvis der skal anvendes en effektbaseret tildeling, hvor udgiftsniveau indgar som et tildelingskriterie,
vil ¢ veere den centrale parameter, idet en a@ndring i 0 afspejler en effekteendring. I testperioden
havde modellen, som Jensen & Olesen (2018b) beskriver, ikke direkte indbygget en effektafhaengig
incitamentsstruktur, men da det samtidig blev besluttet, at de ressourcer, der ville blive frigjort,
kunne anvendes til andre indsatser til andre borgere, som udfererenheden havde ansvaret for, var

der derfor tale om en indirekte effektbaseret gkonomistyring.

G. Afsluttende bemeerkninger

Det er nadvendigt, at vi i den offentlige sektor kan opna mere for mindre, som det populert siges.
Det indebeerer ikke blot, at produktiviteten skal ages, men det betyder i seerdeleshed, at de offentlige
aktiviteter skal have en bedre effekt. Det ma dog overvejes, hvilke effekter vi gnsker, og hvad
@ndringerne i velfeerdssamfundet vil betyde for de effekter, der skal prioriteres? Det er i bund og
grund politiske spergsmal, og det er derfor afgerende, at effektdiskussionen og -prioriteringen
kommer pa den politiske dagsorden. Der skal desuden skabes nye strategiske og ledelsesmaessige
sammenhaenge mellem det politiske niveau, borgernes onsker og frontlinjemedarbejdernes

handlinger.

Vi har med denne artikel praesenteret nogle rammer for, hvordan effektbaseret gkonomistyring kan
forstas, og hvordan de saedvanlige tildelingsmodeller i den offentlige sektor kan udvikles, sa der
indgar mere eksplicitte hensyn til omkostningseffektivitet. Der er mange vanskeligheder, der skal
handteres, og nye udfordringer vil dukke op. Blandt de helt centrale problemstillinger er, hvilke
implikationer et effektbaseret fokus har for organisering og okonomistyring. Zldre- og
Handicapforvaltningen i Odense Kommune (Jensen & Olesen 2018a) valgte en radikal
omorganisering med borgerforlabene som omdrejningspunkt, mens andre kommuner og regioner

gar lidt mere forsigtigt til vaerks.

I artiklen argumenterede vi for, at serviceproduktionen i den offentlige sektor kan karakteriseres

ved forskellige produktionsstrukturer, idet vi iseer lagde veegt pa forlebs- og periodebaserede
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produktionsstrukturer. Desuden illustrerede vi med udgangspunkt i erfaringer fra AZldre- og
Handicapforvaltningen i Odense Kommune, dels hvordan de to produktionsstrukturer kunne
indebare forskellige tildelingsmodeller, og dels hvordan effektbaserede tildelingsprincipper kunne
udvikles i praksis. Nar nye styringsprincipper indferes, rejser det et spergsmal om, hvorvidt de er
bedre end dem, de erstatter. Det er et kompliceret spergsmal, fordi der i praksis eendres mange ting
pa én gang, og fordi offentlige organisationer kan vurderes ud fra mange perspektiver og kriterier.
Vi har i artiklen taget udgangspunkt i et ledelsesperspektiv, saledes at tildelingsmodeller anvendes
til opna ledelsens malsatninger. Derfor kunne én made at fa svar pa spergsmalet vaere simpelthen
at sporge ledelsen. Men andre interessenter har ogsa legitime interesser i, hvordan organisationen
fungerer, og hvilke konsekvenser styringen har. Derfor er det ogsa relevant at stille spargsmalet til
medarbejderne og brugerne. Ud fra et kriterie om omkostningseffektivitet er det ogsa vigtigt at se
pa, om en @&ndret styring faktisk har betydet, at effekten er blevet bedre, eller at omkostningerne er
reduceret. Vi har ikke haft mulighed for at lave sddanne vurderinger. Desuden kompliceres
sporgsmalet i hgj grad af, at faglige praksisser, organisationsprincipper og styringsprincipper
samtidig @ndres. Hvis noget bliver bedre eller darligere, hvad skyldes det sa? Selvom det kan vare
kompliceret at afgere, hvilke konsekvenser eendrede styringsprincipper har, er det ikke desto
mindre vigtige spergsmal, og der vil vaere brug for forskningsbaserede studier af offentlige

virksomheder, der indforer nye tildelingsprincipper.

Det er et faellestraek for de modeller, vi har praesenteret her i artiklen, at de kraever individbasererede
data for bade effekt og udgifter. Det udfordrer de bestdende registreringssystemer og
datastrukturer. Registreringen af udgifter og omkostninger foretages eksempelvis i kommunerne
efter det autoriserede budget- og regnskabssystem, som omfatter et saet af regler vedrorende
formen for kommunernes arsbudget, flerarige budgetoverslag og regnskaber m.v. Den autoriserede
kontoplan indebaerer, at der isar er fokus pa steds- og artskontering samt pa formal (inkl. opgaver

og lovhjemmel).*"

Der er ofte mindre fokus pa at registrere og fordele udgifter til forlob og konkrete indsatser og
aktiviteter, ligesom individer ikke anvendes systematisk som konteringsobjekt i skonomistyringen.
Det gor det vanskeligere at udvikle en egnet effektbaseret gkonomistyring - og det skaber faktisk
ogsa vanskeligheder, nar kommuner forsgger at idenficere forbedringspotentialer ved at
sammenligne sine udgiftsniveauer med andre kommuner. Man kan ganske vist benchmarke
omkostninger pr. borger eller det gennemsnitlige antal foranstaltninger pr. paragraf med andre
kommuner, men man kan ikke afgore heraf, hvad de ngdvendige udgifter i den konkrete kommune
er. Ligeledes giver benchmarkdata heller ikke svar pa, hvad der er rimeligt ud fra konkrete politiske

prioriteringer i den enkelte kommune.
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Uanset hvor meget man forfiner og ensretter den feelleskommunale kontoplan, er skonomital abne
for fortolkninger og alternative forstaelser. Er det godt, at mange borgere i én kommune er
indskrevet pa botilbud sammenlignet med andre kommuner? Eller betyder det, at man har varet
darlig til forebyggende og rehabiliterende arbejde i kommunen? Er det et problem, at udgifterne til
bostatte stiger, eller er det udtryk for, at man er godt i gang med at skabe veerdige rammer for
borgernes liv i eget hjem? For at kunne svare pa sadanne speorgsmal er det nadvendigt at have data
for bade udgifter og effekter pa individniveau, og det er samme datagrundlag, der er brug for, nar

der skal udvikles effektbaserede gkonomistyringsmodeller.
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"' Tak til Preben Melander samt en anonym reviewer for meget konstruktive og brugbare kommentarer til en
tidligere version af artiklen. Ligeledes vil vi gerne takke Betina Serensen for hjaelp med manuskriptet. Endelig
skylder vi en stor tak til flere studerende ved MPG-uddannelsen pa Aalborg Universitet for deres mange gode
spergsmal til en tidligere version af artiklen

i I Danmark har deciderede produktionsvirksomheder normalt kun vaeret offentligt ejede af historiske
arsager, eller hvis produktionen har veeret opfattet som samfundskritisk. Eksempelvis blev Den militaere
Klaedefabrik i Ussered, der var overtaget af staten i 1802 for at sikre forsyningen af uniformsklesede, udskilt
fra staten i 1990’erne. Ligeledes blev produktionen af vacciner ved Seruminstituttet frasolgt i 2016, da
produktionen var urentabel, og da man pa dette tidspunkt mente, at markedet kunne forsyne Danmark med
de ngdvendige vacciner.

i Bade Houlberg (2017) og Pedersen (2016) beskriver de statslige krav til kommunernes budgetoverholdelse
samt de statslige sanktioner, der er forbundet med at overskride budgetterne.

v T andre dele af den offentlige sektor end kommuner og regioner gaelder andre forhold, som man naturligvis
skal veere opmaerksom pa. De selvejende uddannelsesinstitutioner fungerer saledes i praksis meget lig
private virksomheder, idet de bade har egenkapital og adgang til lanefinansiering.

v Bade Houlberg (2017) og Pedersen (2016) beskriver de statslige krav til kommunernes budgetoverholdelse
samt de statslige sanktioner, der er forbundet med at overskride budgetterne.

Y Incitamenter kan vare forbundet med handlingen i sig selv, dens udfald eller forskellige konsekvenser af
udfaldet (Heckhausen & Heckhausen 2008). De incitamenter, der vedrerer selve handlingen eller udfaldet
betegnes indre incitamenter, mens de incitamenter, der er relateret til konsekvenserne af handlingen
betegnes ydre incitamenter. Tilsvarende betegnes den motivation, som de to typer incitamenter er knyttet til
for indre hhv. ydre motivation. Se desuden Latham (2007) samt Locke & Latham (1990) for en omfattende
beskrivelse af, den rolle, som mal har for motivation.

Vi En kapitafinansering er et sakaldt risikojusteret belgb (capitation funding’), f.eks. til et antal borgere i et
distrikt, der er omfattet af tildelingen. Risikojusteringen indebaerer, at der er taget hgjde for forskellene i det
forventede udgiftsniveau distrikterne imellem. Se ogsa Bukh & Christensen (2020) samt Smith (2007).

Vit Vi har vist vaegtningen af udgiftsniveau og kvalitet for en forlgbsbaseret indsats, hvor effekt
sammenholdes med forlebsomkostninger. Der kan pa samme made foretages en veegtning af effektmal i
forhold til periodeomkostninger.

* Anvendelsen af TSH-modellen samt principperne for den effektbaserede gkonomistyring i Odense
Kommune er beskrevet mere detaljeret af Jensen & Olesen (2018a, 2018b). Se ogsa
Hjemmehjeelpskommissionen (2013, p. 95-97), Odense Kommune (2014), Thomsen (2020) samt Holmgaard
(2014).

*Hansen (2015) beskriver BUM-modellen pa det sociale omrade, og KL (2006) foreslar forskellige
modifikationer af den klassiske BUM-model. Se desuden Kristensen (2018) for et eksempel samt Bukh &
Svanholt (2019) for en mere detaljeret analyse af den skonomiske styring, nar BUM-modellen anvendes.

¥ P4 det tidspunkt, hvor modellen beskrevet af Jensen & Olesen (2018b) blev udviklet, var £HF inddelt i tre
distrikter. Den beskrevne modeludvikling var baseret pa en stikprgve pa 100 borgere i Distrikt Vest, men
antallet af borgere i malgruppen var langt sterre for den samlede kommune

i Se f.eks. Andersen & Rohde (2017), Bukh & Israelsen (2004, kapitel 5) eller Bukh & Dietrichson (2010) for en
beskrivelse af kontoplanens dimensioner og disses anvendelse i gkonomistyringen.
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