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Utvikling av en kalkylemodell for innsatsstyrt 

finansiering av kommunale tjenester 
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© Ernst & Young

Innledning

Dette sammendraget er basert på rapporten ”Hva koster tjenesten? – Utvikling av en kalkylemodell for innsatsstyrt finansiering av kommunale tjenester”. 

Rapporten dokumenterer resultater og erfaringer fra ”Prosjekt ISF – Hjemmebasert omsorg” som ble utført i samarbeid mellom Kristiansand kommune og Ernst & Young i perioden desember 2001 til juni 2002. 

Prosjektet er relativt omfattende samtidig som det er upløyd mark. Erfaringer fra organiseringen av prosjektet vil kunne være nyttig lærdom for kommuner som ønsker å gjennomføre lignende prosjekt. Erfaringsbakgrunnen kan bidra til å minimere gjennomføringstid og sørge for vellykket implementering.

Både sammendraget og hovedrapporten er utformet av Ernst & Young på oppdrag fra Kommunenes Sentralforbund.

Bakgrunn for prosjektet

Kommunene har ofte problemer med å identifisere om budsjettunderskudd skyldes økt aktivitet eller manglende kostnadseffektivitet, pga. utilstrekkelige produksjonsdata. En situasjon med økt aktivitet og uendret utgiftsramme gir vanskelige produksjonsbetingelser både for virksomhetene og de ansatte. Sjansen for et budsjettavvik som skyldes et behovsdrevet aktivitetsavvik, øker dessuten desto lengre ned i organisasjonen man kommer.

En annen problemstilling er at statiske budsjettrammer ikke gir tilstrekkelige insentiver til utgiftsreduksjon og effektivisering. Det kan være flere grunner til dette. Virksomheten kan blant annet frykte at budsjettoverskudd ett år skal føre til reduserte bevilgninger det neste. En annen årsak kan være at så lenge virksomheten går i balanse er alle fornøyd. Det er få eller ingen ”gulrøtter” som motiverer enhetene i retning av budsjettoverskudd.

Svært mange kommuner benytter kriteriebaserte modeller for å fordele sentrale budsjettrammer ned og ut på underliggende virksomheter. Kriteriebaserte modeller er imidlertid blitt kritisert for å være statiske i forhold til variasjoner i behov gjennom året, og at modellene bygger på data som ikke er oppdaterte.

Om kalkylemodellen – fordeler og muligheter

Kalkylemodellen bygger på metoden aktivitetsbasert kalkulasjon (Activity Based Costing – ABC). ABC fokuserer på årsaken (aktiviteten) til forbruket av ressursene.

Det grunnleggende prinsippet i ABC-metodikken er å spore kostnader til kostnadsobjekter (produkter, tjenester, kundegrupper mv.) gjennom aktiviteter.

På denne måten kan kostnader måles på aktivitetsnivå og ikke kun på kostnadsartsnivå. Kostnadsbildet kan dermed sammenholdes med aktivitetsnivået i virksomheten.

Med innsatsstyrt finansiering (ISF) i en bestiller – utfører modell kan man splitte budsjettavvik i to: Aktivitetsavvik og effektivitetsavvik. Aktivitetsavviket vil være forskjellen mellom total budsjettramme og sum ISF til utførerne. Effektivitetsavviket til den enkelte utfører vil være differansen mellom ISF til utfører og utførers netto driftsutgifter. Figur 1 viser dette.
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Figur 1 – Ansvarsplassering av aktivitets- og effektivitetsavvik

ISF bidrar også til å plassere ansvaret der det hører hjemme. Utgifter knyttet til aktivitetsnivået er bestillers ansvar. Utførers ansvar derimot, er å produsere den bestilte tjenesteproduksjonen til en utgift lik eller lavere enn finansieringen som følger bestillingen. Med andre ord er ”riktig utgiftsnivå” gitt aktivitet, utførers ansvar. Utgiftsnivå gitt aktivitet kan sies å tilsvare kostnadseffektivitet.

ISF i en bestiller – utførermodell løser problemene med statiske kriteriemodeller fordi finansieringen utløses av bestillinger som er koblet mot innbyggernes behov. Bestillingene går via en kalkylemodell slik at virksomhetene løpende tildeles tilstrekkelige midler til å produsere bestilt tjenestevolum.

Hovedmålet med ISF er å bidra til en mer effektiv allokering av kommunens ressurser ved å tildele finansiering etter aktivitetsnivå. Dersom kommunen i tillegg gir enhetene mulighet til å beholde eget overskudd forsterkes motivasjonen for effektivisering. 

Når utførerne gjennom ISF blir finansiert etter aktivitetsnivå, medfører det at brukerne er sikret den vedtatte tjenesteleveransen uavhengig om aktivitetsnivået lokalt er høyere enn forventet i budsjettet.

ISF skaper et økt fokus på rapportering av produksjonsdata. Dette vil gi bedre prognostiseringsmuligheter slik at kommunen kan foreta prioriteringer i forkant av at det ”smeller”. Gjennom grafisk fremstilling som vist i Figur 2 , får kommunen enkelt overblikk over hvordan utgiftene ligger an i forhold til budsjett.
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Figur 2 – Grafisk eksempel på budsjettoppfølging (Hjemmesykepleie)

Overføringsverdi for andre kommuner.

ABC, eller aktivitetsbasert kalkulasjon, kan benyttes i enhver organisasjon og enhver type virksomhet: Aktiviteter er en fellesnevner for alle organisasjoner enten det gjelder produksjonsvirksomheter eller tjenesteytende virksomheter.

De aktivitetene og aktivitetsdriverne som er identifisert for tjenestene i prosjektet, vil høyst sannsynlig ha stor relevans med tanke på å forklare tjenesteutgifter i andre kommuner. Kartlegging av aktivitetsstruktur var en relativt omfattende del av prosjektet og dersom de identifiserte aktivitetene og aktivitetsdriverne kan benyttes vil dette innebære en betydelig besparelse.

Alle kommuner underlagt de samme lover og regler. Disse regulerer i stor utstrekning tjenestetilbudet og dermed tjenestens aktiviteter. Likevel bør man foreta en særskilt analyse av aktiviteter i hver enkelt kommune dersom modellen skal overføres. Grunnen til dette er at mange kommuner definerer innholdet i sine tjenester ulikt.

Kostnadsstrukturen må gjennomgås for hver enkelt kommune da regnskapspraksis ikke nødvendigvis er enhetlig. I en ABC-kalkyle må man ta utgangspunkt i eksisterende regnskapstall som kontrolleres for feilføringer slik at modellen får tilfredsstillende inndata som fundament. Verdien av en slik granskning vil ligge i at kommunen får testet regnskapet for eventuelle feilføringer. Dette bør uansett gjøres med jevne mellomrom. 

Kristiansand kommunes motivasjon for å innføre innsatsstyrt finansiering 

Kristiansand kommune har innført en bestiller – utførerorganisering av hjemmebaserte omsorgstjenester og psykiatrisk hjemmesykepleie. I Kristiansand opplevde man tidligere relativt store forskjeller mellom ulike sonekontor med hensyn til nivået av tjenestetildelingen. Konsekvensen av dette var at innbyggernes tjenestetilbud kunne variere, avhengig av hvor man bodde. Et hovedmotiv bak bestiller – utfører modellen er å sørge for et enhetlig tilbud for alle kommunens innbyggere.

For politikerne og administrasjonen innebærer bestiller- og utførerorganiseringen at det blir lettere å sammenligne de utførende enhetenes produksjon og utgiftsnivå, fordi enhetene vil ha mer sammenlignbare produksjonsvilkår. 

I en bestiller – utfører modell er det imidlertid innlysende at bestiller må betale mer desto større tjenesteproduksjon som bestilles fra utfører. Det var derfor behov for å etablere nye finansieringsmodeller som kunne ivareta et slikt behov.

Ved å rette fokuset mot tjenestens aktivitetsnivå og aktivitetsutgifter, ønsker kommunen oppnå en økt forståelse av hva tjenesten faktisk koster. Økt bevisstgjøring rundt tjenestenes reelle kostnad gir også et bedre grunnlag for politiske prioriteringer og bidrar til at politikernes rolle som tjenestegarantister tydeliggjøres. Kommunen ønsker å bli bedre i stand til å styre økonomien gjennom å styre på tjenesteinnhold og –kvalitet fremfor å benytte ostehøvelsprinsippet. 

ISF i kommunens styringssystem

Finansieringsform, oppgaver og rollefordeling
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Figur 3. Figuren over illustrerer finansieringsform, oppgaver og rollefordeling (politisk prioritering, forvaltning og produksjon) fra politisk nivå og ned mot bruker.

Den øverste boksen i figuren omslutter Bystyret og Bestillerenheten. Gjennom årsbudsjettet fastsetter bystyret budsjettrammene for kommunens tjenester. Bestillerenheten forvalter rammebudsjettene som gjelder ISF-tjenestene. Politikerne bestemmer gjennom tjenestegarantier indirekte den enkelte tjenestes kvalitets- og utgiftsnivå.

Den midterste boksen omslutter Bestillerenhet og Utførerenhet. Bestillerenheten finansierer utførerenhetens løpende tjenesteproduksjon på basis av gjeldende enkeltvedtak mot bruker. Bestillerenheten står for både behovsvurdering og formell tjenestetildeling (vedtaksmyndighet). Bestillerenheten er også søknadsinstansen.

Den nederste boksen i figuren omslutter Utførerenhet og Bruker. Utførerenheten står for den direkte tjenesteproduksjonen mot bruker på oppdrag fra bestillerenheten. Tjenesteomfang er fastsatt i vedtakene.

Oppfølging, tilbakemelding og kontroll
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Figur 4. Figuren over illustrerer brukeroppfølging og -tilbakemelding, kontroll av utførers leveranser, samt budsjettoppfølging, fra bruker og opp mot politisk nivå.

Den nederste boksen i figuren viser utførerenhetens oppgave med å fange opp eventuelle endringer i brukers behov som bør få konsekvenser for tjenestetildeling og dermed ny behovsvurdering fra bestillerenheten. Brukeren selv (eventuelt pårørende) har påvirkningsmulighet gjennom ordinær velgerinnflytelse og gjennom brukerundersøkelser.

Den midterste boksen viser at utførerenheten rapporterer levert tjenestevolum på individnivå til bestillerenheten. Bestillerenheten sammenstiller bestilt mot levert tjenestevolum for avvikskontroll og oppfølging av utførerenhetene. Bestillerenheten er videre mottaker av brukerundersøkelsene og kan benytte disse til sammenligning og oppfølging av utførerenhetene.

Den øverste boksen beskriver bestillerenhetens rapportering og budsjettoppfølging vis à vis bystyret. Budsjettoppfølging vil innebære sammenstilling av sum ISF til utførerne i forhold til sum periodisert budsjettramme, samt prognostisering. I tillegg vil resultater fra brukerunderøkelser rapporteres til politikerne.

Politikerne må foreta omprioriteringer hvis budsjettet for tjenesten totalt sett ser ut til å gå mot overskridelse. I en slik situasjon har politikerne tre alternativer: 

1. Bevilge mer penger til tjenesten,

2. Redusere tjenestens aktivitet og/eller kvalitet,

3. Øke eventuell brukerfinansiering (Egenandel mv.)

Politikerne eller rådmannen bør derimot ikke gå inn og justere ned enhetsprisene i kalkylemodellen om ikke reelle endringer i faktorprisene skulle tilsi dette. Det vil kunne oppleves som et brudd på prinsippet om at bestiller skal stå ansvarlig for utgifter knyttet til aktivitetsnivå.

Nærmere om kalkylemodellens oppbygning

Ulik behandling og allokering av utgiftene på basis av utgiftenes karakter

I en bestiller – utfører modell med innsatsstyrt finansiering, er det viktig å ha et bevisst forhold til hvilke utgifter det er formålstjenlig å belaste hvilke ansvarssteder. Som Figur  under viser, kan finansieringsform deles i tre: Rammefinansiering og ISF avhengig av ansvarssted, med videre inndeling av ISF i lang og kort avhengig av type utgift/inntekt.
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Figur 5 – Oversikt over finansieringsform, ressurs- og ansvarshierarki

Bestillerenheten (EBT), som er rammefinansiert, forvalter resultatenhetenes finansieringsinntekter. I tillegg inntektsføres brukernes egenbetalinger hos EBT. Utførernes finansiering skal være uavhengig av den enkelte brukers betalingsevne.

I en bestiller – utfører modell med innsatsstyrt finansiering, er det viktig å skille mellom variable og faste utgifter. Eksempelvis vil ikke en utfører trenge større finansiering av husleieutgiftene til hjemmebasert omsorg selv om antall brukere øker. Det er derfor hensiktsmessig å dele den innsatsstyrte finansieringen i to: Kort og lang ISF.

Kort ISF er finansieringen av utgifter hos utfører som antas å variere med aktivitetsnivå og bestillinger på kort sikt (månedsbasis). Lang ISF er finansiering av utgifter hos utfører som antas ikke å variere med aktivitetsnivå og bestillingene på kort sikt. Disse utgiftene kan bare påvirkes og endres på lengre sikt (f.eks. på kvartals, halvårlig eller årlig basis).

Kalkylemodellens enhetspriser

Kalkylemodellens enhetspriser for hjemmesykepleie, psykiatrisk sykepleie og hjemmehjelp er basert på fjorårets regnskaps- og produksjonsdata. Regnskapsdataene er justert for forventet pris og lønnsvekst.

For de øvrige hjemmebaserte tjenestene, som er mindre omfangsrike, er det benyttet en ”bottom-up” tilnærming med etterskuddsvis finansiering av faktiske utgifter.

Enhetsprisene i modellen er beregnet ut fra den gjennomsnittelige situasjonen i enhetene i fjor. Dermed er fjorårets overkapasitet, sykefravær og eventuell ineffektivitet bakt inn i de gjennomsnittelige prisene. Ved at resultatenhetene får finansiering i forhold til bestilt volum, øker fokus på å planlegge bemanningen i forhold til etterspørsel.

Kalkylemodellens aktiviteter

En kompleks modell er også en tungdreven modell, og det vil derfor lønne seg å gruppere enkeltaktiviteter slik at man sitter igjen med kun en håndfull aktiviteter. Kalkylemodellen bruker fire aktiviteter for å beskrive hjemmesykepleie og psykiatrisk sykepleie, og tre aktiviteter for å beskrive hjemmehjelp. Til hver aktivitet ble det identifisert en aktivitetsdriver. Dette er den faktoren som i størst mulig grad forklarer endringer i utgiftsnivået som skyldes endring i aktivitet. 

For å definere aktivitetene som beskriver tjenestene best, ble det holdt en rekke intervjuer og arbeidsmøter med de ansatte. Ved hjelp av en tidsstudie ble utførernes tidsfordeling mellom de ulike aktivitetene kartlagt slik at aktivitetsutgiftene kunne beregnes. Forholdet mellom aktivitetsutgifter og aktivitetsnivået målt i antall aktivitetsdriverenheter gir enhetsprisen, og dermed den finansieringen utfører må ha for å kunne levere én enhet av bestillingen. Enhetsprisene er i forhold til en månedlig finansiering. I figur 6 nedenfor vises aktivitetene med tilhørende aktivitetsdrivere for  hjemmesykepleie, hjemmehjelp og psykiatrisk sykepleie:

	Tjeneste:
	Aktivitet:
	Aktivitetsdriver:

	Hjemmesykepleie
	Pleie i hjemmet
	Antall bestilte timer pleie i hjemmet

	
	Reise
	Antall besøk til bruker

	
	Administrasjonsaktiviteter
	Antall registrerte HS-brukere

	
	Trygghetsalarm
	Antall registrerte trygghetsalarmbrukere

	Hjemmehjelp
	Hjelp i hjemmet
	Antall bestilte timer hjelp i hjemmet

	
	Reise
	Antall besøk til bruker

	
	Administrasjonsaktiviteter
	Antall registrerte HH-brukere

	Psykiatrisk sykepleie
	Psykiatrisk sykepleie
	Antall timer direkte pasientkontakt

	
	Reise
	Antall besøk

	
	Tverrfaglig koordinering
	Antall pasienter

	
	Henvendelser fra EBT
	Antall nye søknader


Figur 6 – Aktiviteter og aktivitetsdrivere i Kristiansand kommune

Sannsynligvis ligger det største effektiviseringspotensialet i god ledelse og effektiv bemanningsplanlegging som kan føre til redusert sykefravær. Her vil også kommunens Vikarsentral som tilbyr ekstra arbeidskraft ved kortsiktige etterspørselsvinginger, være en viktig brikke. 

Kommunens erfaringer så langt

Prosjektet har nødvendiggjort en grundig opprydning i regnskap og regnskapsrutiner. Riktigere utgiftsfordelinger og –føringer gir i dag et riktigere bilde av tjenestenes reelle utgiftsnivå. Videre systematisk registrering av hva kommunen faktisk produserer ved hjelp av budsjettmidlene, vil gi politikerne bedre oversikt og kontroll over kommunens produksjon og vil bidra til bedre, virkelighetsforankrede beslutninger.
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