PwC

Når brukerbehov utløser penger 

– en vurdering av modeller for innsatsstyrt finansiering

· Modeller for innsatsstyrt finansiering kan være et godt verktøy for å effektivisere kommunal tjenesteproduksjon og øke kommunenes evne til å tilby et likt tilbud til brukerne basert på politiske prioriteringer.

· Innsatsstyrt finansiering synliggjør sammenhenger mellom de ressurser som blir bevilget, den kvalitet som blir bestilt og det volum som skal produseres. Modellene gir dermed et godt grunnlag for oppnå en objektiv fordeling av midler basert på klare  produksjonskrav og klare  prioriteringer  på overordnet nivå.

· Innsatsstyrt finansiering kan benyttes uavhengig av hvem som produserer tjenesten. Modellene kan derfor benyttes når kommunen selv står for produksjonen, men kan også benyttes dersom man gjennomfører konkurranseutsetting, frie brukervalg eller lignende reformer.

· PwC har på oppdrag fra Kommunenes Sentralforbund utarbeidet en rapport som vurderer forutsetninger, fordeler og utfordringer ved bruk av modeller for innsatsstyrt finansiering, basert på en gjennomgang av erfaringer fra Kristiansand og Trondheim I tillegg beskriver rapporten erfaringer med bruk av tilsvarende modeller i Danmark og Sverige. 

1 Modeller for innsatsstyrt finansiering (ISF)

1.1 Bakgrunn

Modernisering av kommunal sektor er et sentralt mål både for regjering og ledelse i kommuner og fylkeskommuner. Viktige utfordringer i denne sammenheng er bl.a. å utvikle:

· Løsninger som gir en mer effektiv utnyttelse av ressursene kommunal sektor disponerer

· Løsninger som bidrar til en mer brukertilpasset tjenesteproduksjon i kommunene

· Løsninger som sikrer politisk/demokratisk styring og kontroll over offentlig tjenesteproduksjon

Modeller for innsatsstyrt finansiering gir kommunene et verktøy for å imøtekomme disse utfordringene. I første rekker skaper disse modellene metoder for å beregne og styre kostnader ved produksjon av kommunale tjenester.

1.2 Prosjektets mål og hensikt

Prosjektet har hatt som mål å vurdere forutsetninger, fordeler og utfordringer knyttet til bruk av to forskjellige modeller for innsatsstyrte finansiering (ISF) av hjemmebaserte omsorgstjenester.  

Hensikten med evalueringen har vært å gi alle kommuner en mulighet til å vurdere om de to modellene kan være nyttige som utgangspunkt for egen utvikling og innføring av tilsvarende modeller.

Kristiansand og Trondheim har hatt ulike utgangspunkt og mål for å utvikle og innføre modellene. Evalueringen har ikke vurdert modellenes hensiktsmessighet i Kristiansand eller Trondheim spesielt, men forsøkt å vurdere deres allmenne nytteverdi i forhold til utvalgte kriterier eller problemstillinger:
· Ressursfordeling – bidrar modellene til prioriteringseffektivitet i kommunen?

· Virksomhetenes ressursbruk – bidrar modellene til å gjøre virksomhetene kostnadseffektive?

· Sikrer ISF modellene nødvendig  økonomisk kontroll?

· Viser modellene sammenhengen mellom kvalitet, volum og kostnader?

· Er modellene tilpasset konkurranseutsetting og etablering av kundevalgsystem?

· Endrer ISF modellen styringsdialog og styringsroller i kommunen?

· Er modellene organisatorisk robuste, og støtter de opp om internt og eksternt samarbeid?

· Er modellene ressurs- og kompetansekrevende i bruk?

· Modellenes  overføringsverdi til andre kommuner og tjenester?
1.3 Hensikt med ISF modeller 

Kristiansand og Trondheim har hatt noe ulik motivasjon og noe ulike mål med innføringen av en slik finansieringsform. Et fellestrekk er imidlertid at modellene skal bidra til kostnadseffektiv drift og likebehandling i tildeling av omsorgstilbud fra kommunen. Modellene skal også bidra til å skape sammenheng og synlighet i forholdet mellom de ressurser som blir bevilget, den kvalitet som blir bestilt og det volum som skal produseres. 

1.4 Modellenes tilnærming 

De to modellene som behandles i denne rapporten tar på mange måter fatt i ressursallokeringsproblematikken fra to forskjellige kanter. Trondheimsmodellen er først og fremst orientert mot å definere pleiebehov og kvalitetskrav i forhold til fastsatte kriterier, for dermed å bestemme tjenestebehovet i forhold til overordnede prioriteringer av hvilke tjenester som skal tilbys ulike brukere. I første rekke er det altså en prioriteringsmodell som styres av hvilke kriterier som er fastsatt. Modellen gir i mindre grad oversikt over kostnadselementene i den produserte tjenesten.

Kristiansandsmodellen er utviklet med utgangspunkt i aktivitetskostnadene for bestemte produserte tjenester. Modellen fordeler ressurser i henhold til kalkulasjoner av hva aktivitetene i tjenesteproduksjonen koster. Hovedfokus i modellen er altså kostnadsberegning og fordeling i henhold til enhetsprising. 

Den ene modellen er særlig rettet mot prioriteringseffektivitet, mens den andre modellen har særlig fokus på kostnadseffektivitet. En kombinasjon av den ene modellens tildelingsfokus og den andre modellens kostnadsfokus ville på mange måter representere en helhetlig modell for kostnadseffektivitet og prioriteringseffektivitet. Hovedkonklusjoner

ISF modellene utviklet i henholdsvis Trondheim og Kristiansand danner begge et godt grunnlag for å nå mål om effektiv ressursutnyttelse, politisk styring av ressursfordeling, faglig styring av pleietilbud, likebehandling av brukere, overordnet økonomisk styring, økt resultatfokus, mv.

Det er imidlertid viktig å presisere at modellene kun er verktøy som kan bidra til å nå slike mål dersom finansieringsmodellene kombineres med andre organisatoriske og strukturelle tiltak som bidrar i samme retning. Slike vesentlige tiltak vil være:

· Skille bestiller – utførerrollen organisatorisk og funksjonelt.

· Hensiktsmessig organisering av begge funksjoner.

· Gode prosesser og rutiner i kommunikasjon og rapportering med nødvendig styringsverktøy for oppfølging.

· God kvalitet i styringsinformasjon og underliggende data.

· Stor grad av autonomi i utførerorganisasjonen, dvs at utførerorganisasjonen har styringsmessige virkemidler og frihet til å ta ledelsesmessige beslutninger.

· Budsjettmodeller som gir utførerorganisasjonen resultatansvar og incitament i forhold til å beholde overskudd/dekke underskudd.

Dersom ikke finansieringsmodellene kombineres med slike reformer eller tiltak, er det vår oppfatning at finansieringsmodellene i seg selv bare i begrenset grad vil kunne produsere gode resultater. 

Modellene i Trondheim og Kristiansand har bare virket i respektive to og et år. Det er derfor for tidlig å trekke bastante konklusjoner mht erfaringer og mulige effekter. Kommunene selv gir imidlertid uttrykk for stor tiltro til at  modellene vil gi positive effekter basert på den erfaring man til nå sitter med. 

2 Hovedkonklusjoner

En overordnet oppsummering av vurderingene rapporten omhandler vil være:

1. Ressursfordeling – bidrar modellene til prioriteringseffektivitet i kommunen?

Etter vår vurdering er det på bakgrunn av den korte erfaringen med modellene, uklart hvorledes innsatsstyrt finansiering over tid påvirker den overordnede politiske og administrative styringen.

Det er viktig at kommuner som innfører denne type finansieringsmodeller utvikler sine styringssystem og -roller slik at modellene ikke teknisk og ubevisst styrer ressursfordelingen  mellom tjenester og mellom ulike målgrupper og brukerbehov.

Modellen i Trondheim gir et godt grunnlag for eksplisitte prioriteringer på systemnivå av ressursfordeling til brukergrupper. Modellen i Kristiansand er prioriteringsnøytral, da den tar utgangspunkt i tjenesteproduksjonen og den enkelte brukers behov definert i vedtak, uten at modellen tar stilling til brukergrupper og prioriteringer mellom disse. 

Både Kristiansand og Trondheim mener at modellene bidrar til en mer rettferdig fordeling av midler mellom enhetene.

2. Virksomhetenes ressursbruk – bidrar modellene til å gjøre virksomhetene kostnadseffektive?

ISF modellen i Kristiansand gir et godt grunnlag for økt kostnadseffektivitet i tjenesteproduksjonen ved at modellen gir spesifikke tjenestepriser som enheten kan måle seg mot og en finansiering som skal dekke kostnader ved normert ressursbruk. 

For modellen i Trondheim fremkommer ikke kostnaden forbundet med produksjon av hver enkelt tjeneste like godt, men modellen vil likevel kunne være en viktig driver for økt produktivitet ved at den setter sterkt fokus på resultater og oppfølging av disse. Den regnskapsmessige utviklingen i Trondheim kommune tyder på at finansieringsmodellen i noen grad har bidratt til mer kostnadseffektiv tjenesteproduksjon. Et signal om dette er at kommunen over de siste par årene har fjernet det økonomiske overforbruket innen innsatsfinansierte tjenester.

3. Sikrer modellene nødvendig økonomisk kontroll?

En hovedutfordring ved innføring av nye finansieringsmodeller er å sikre den økonomiske kontrollen i kommunen. Innsatsstyrt finansiering medfører at det etableres en direkte sammenheng mellom tjenestevolum og ressursbehov. Dette kan medføre at modellen virker aktivitets- og kostnadsdrivende dersom det ikke etableres prosesser som sikrer løpende kontroll med aktivitetsvolum, tjenestestandarder og ressurser.  Modellen i Kristiansand har virket for kort til å trekke klare konklusjoner Vi anser likevel Kristiansandmodellen for å danne et godt grunnlag for bedre økonomisk kontroll, ved at modellen klart skiller mellom overforbruk som skyldes aktivitetsøkning fra overforbruk som skyldes lav produktivitet. I Trondheim har man to års erfaring som tyder på god kontroll, bl.a ved at det tidligere økonomiske overforbruket innen de berørte tjenestene for 2002 vil være redusert mot balanse.

Bedret økonomisk kontroll oppnås likevel først og fremst av et samlet sett med tiltak, som nevnt under innledning til hovedkonklusjoner.  Rapporten beskriver nærmere hvilke tiltak Trondheim og Kristiansand har implementert i den forbindelse.

4. Er modellene tilpasset konkurranseutsetting og etablering av kundevalgsystemer?

Ingen av de vurderte finansieringsmodellene bygger på et fullstendig kalkylegrunnlag som kreves i forbindelse med konkurranseutsetting og etablering av kundevalgsystem  

Finansieringsmodellen i Kristiansand danner et godt utgangspunkt for en fullstendig kostnadskalkyle, men mangler bl.a. inkludering av kapitalkostnader, en rekke indirekte henførbare kostnader samtidig som modellen trolig må differensiere sine timepriser avhengig av  tidspunkt for utføring av tjenesten

En modell som skal ivareta konkurranseutsetting vil dessuten måtte ta stilling til om kalkylene til de interne enhetene skal inneholde et beregnet overskudd for å kunne håndtere den ”forretningsmessige” risiko enhetene i en konkurransesituasjon vil møte. 

Trondheimsmodellen  fordeler en gitt budsjettramme i forhold til normert timeproduksjon og setter gjennom denne fordelingen en ”timepris” på produksjonen. ”Timeprisen” er en indikasjon på enhetskostnaden, men kan ikke brukes som grunnlag for konkurranseutsetting og kundevalgsmodeller som inkluderer eksterne leverandører. I slike tilfeller må Trondheim bygge opp fullstendige kostnadskalkyler, for eksempel etter samme metode som Kristiansand. 

ISF modellen i Trondheim danner ved sine tjenestestandarder, sine metoder for beregning av pleietyngde og normert pleietid, imidlertid et godt grunnlag for formulering av ”konkurransegrunnlaget”. 

Begge modellene muliggjør etablering av kundevalgsystem dersom kun interne leverandører inngår. For Trondheim sin del vil etablering av internt kundevalgsystem trolig kreve en mer løpende budsjettilpasning en dagens halvårsbudsjetter.

5. Endrer modellen styringsdialog og styringsroller i kommunen?

Erfaring så langt er at innføring av innsatsstyrt finansiering i liten grad har endret politikerrollen og den politiske styringsdialogen. Dette fremkommer også fra den erfaringsinnhenting vi har gjennomført i Sverige og Danmark. 

Dersom målet med finansieringsmodellene er å styrke det politiske ansvaret for og deltakelse i formuleringen av  sammenhengen mellom kvalitet, volum og kostnader for tjenester, krever dette således at det politiske nivå bevisst og aktiv endrer seg i en slik retning. Alternativet kan på sikt lett bli at de politiske beslutningene styres av ”tekniske” sammenhenger fastlagt av fagpersonell og det administrative nivå.

Innføring av innsatsstyrte finansieringsmodeller bidrar hurtig til å endre administrative styringsroller og styringsdialog. En slik utvikling krever at kommunene kombinert med innføring av finansieringsmodellene bevisst etablerer resultatansvar med tilhørende delegert myndighet innen de nye styringsrollene, tilpasser incitamentsordninger til resultatansvaret, etablerer åpenhet omkring styringsdata og sikrer en løpende resultatoppfølging.   

6. Er modellene ressurs- og kompetansekrevende i bruk?

ISF  modellene stiller relativt små kompetanse- og ressurskrav i den i daglige bruken på enhetsnivå.  I hovedsak dreier dette seg om uttak og forståelse av forhåndsdefinerte rapporter. På sentralt hold stiller Trondheimsmodellen betydelige krav til kompetanse for overføring av data fra fagsystem til modell, samt analyse av output data fra modell. Kristiansandmodellen er mindre kompetansekrevende mht månedlig overføring av data til modell.

For en mer grunnleggende forståelse av modellene kreves det kompetanse mht datagrunnlag, metoder og sammenhenger. Trondheimsmodellen er mest  krevende av i så måte, ettersom den krever statistisk kompetanse for å forstå hva modellen gir av informasjon, og  hvilke konklusjoner som evt. ikke kan trekkes ut av datagrunnlaget. Samtidig krever modellen innsikt for å forstå struktur og dataflyt. Kristiansandmodellen krever mer generell økonomisk og IT-messig  kompetanse; noe avhengig av hvilket IT verktøy man velger for å støtte ISF modellen.

Utvikling og implementering av modellene stiller spesielle krav til metodisk, systemmessig og økonomisk kompetanse som mange kommuner trolig ikke besitter i tilstrekkelig grad. Implementering av modellene kan medføre en del utfordringer mht kommunikasjon mellom kommunens ulike datasystem, og kommunene bør sikre at denne systemmessige kompetansen ivaretas.

7. Svenske og danske erfaringer med ISF

Som del av vår vurdering av ISF modeller er det gjennomført en erfaringsinnhenting om bruken av innsatsstyrt finansiering i svenske og danske kommuner.  Frem til nå er det særlig en del svenske kommuner som har benyttet innsatsstyrt finansiering. Finansieringsformen har ofte vært kombinert med konkurranseutsetting og etablering av fritt kundevalg, men flere kommuner har også innført ISF på et annet grunnlag.

De svenske kommunens erfaring med finansieringsformen er relativt entydige:

· ISF har i liten grad endret politiske styringsroller og styringsdialog, med Nacka kommun som mulig unntak

· ISF har frem til nå ikke bidratt til større omfordeling av ressurser mellom tjenester og mellom sektorer

· Kommunene mener ISF har styrket den økonomiske kontrollen 

· ISF kan være kostnadsdrivende i den grad at kostnadene øker når antall brukere av tjenestene øker. På den annen side har finansieringsmodellens sterke fokus på resultat og kostnadseffektivitet motvirket kostnadsøkninger 

· ISF er et bidrag til å bedre kostnadseffektiviteten i tjenesteproduksjonen, men ingen kommuner har målt effektivitetsendringen. 

· ISF kombineres i stor grad med delegasjon av ansvar og myndighet, klare resultatkrav og løpende resultatoppfølging

· Kommunene bruker ulike kalkulasjonsmetoder i ISF modellen.

Særlig erfaringene fra Sverige viser at ulike modeller for innsatsstyrt finansiering og prissetting av tjenester kan benyttes innen en lang rekke tjenesteområder. Samtidig benyttes slike modeller både når tjenesten produseres av kommunale enheter, når tjenesteproduksjonen er konkurranseutsatt og/eller i kombinasjon med frie brukervalg. 

Danmark har langt færre eksempler på bruk av innsatsstyrt finansiering. Som en del av den danske regjeringens moderniseringsprogram, pågår imidlertid en rekke tiltak som nå stiller nye krav til kalkulering og prissetting av kommunale tjenester.

2.1 Råd for innføring av ISF modeller

Rapporten gir også en beskrivelse av en del vesentlige hensyn som bør ligge til grunn for en vellykket implementering av en ISF modell. Noen hovedpunkter vil være:

1. Riktig valg av tjenester som skal omfattes i første innføringsfase

-  Grad av erkjennelse av forbedringsbehov

-  Budsjettmessig betydning

-  Kompleksitet i kalkulasjonsgrunnlag

-  Tjenester der det er mulig å skille forvaltning fra drift

-  Tjenester der det er mulig å skille ut enkelttjenester

2. Politisk aksept for og deltakelse i utvikling av modellen

3. Gjennomgang og forbedring av inputdata

4. Tilstrekkelig støtte overfor enhetsnivå

-  Kommunikasjon ut mot enhetsnivå

-  Bistand fra økonomistab

-  Strategi for bemanningstilpasning

-  Ledelsesopplæring

5. Tempo ved innføring og løpende behov for tilpasninger

6. Rask oppfølging med verktøy for styring og måling av ressurser
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