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Forord

Det var lidt et tilfcelde, at jeq efter afleveret speciale i fordret 2007 endte i
Aarhus Kommunes socialforvaltning. Her var det opgaverne frem for sagom-
r&det, der trak. Men min anscettelse der var dog en gjendbner i forhold til de
styringsudfordringer, kommunerne efter strukturreformen var blevet kastet ud
i p& det specialiserede socialomrdde - udfordringer, der scerligt var preesen-
te i drene efter 2007 -reformen. Min tid i Aarhus Kommmune har altsé inspireret
dette ph.d.-projekt ganske meget. Resultatet i form af ncervaerende afhand-
ling er dog knap sé& konkret og l@sningsorienteret, som jeq i sin tid forestillede
mig, men sddan er det jo ikke sjceldent med ph.d.-projekter - de starter i en
empirisk problemstilling og ender i et mere teoretisk funderet projekt. Jeg
mener dog, at afhandlingen indeholder et vaesentligt bidrag til forstdelsen af
de problemer, der de senere &r har prceget det specialiserede socialomrdde
ved at fokusere pd, at den markedslignende organisering af sektoren inde-
bcerer en delvis adskillelse af det politiske og driftsmaessige ansvar p& den
ene hdnd og det skonomiske ansvar p& den anden hdnd. Dermed ogsd an-
tydet, hvordan man kan bidrage til en lgsning af styringsproblemerne.

Det har vceret en spcendende og lcererig proces at gennemfere en ph.d.-
uddannelse. Men s& sandelig ogsd til tider scerdeles sveert og frustrerende.
En lang raekke personer fortjener derfor en stor tak for deres input, hjcelp og
stotte undervejs. Den forste og sterste tak skylder jeg selvfelgelig Sanne for
stotte og keerlighed, bdde ndr det har veeret sjovt og spcendende, og ndr det
hele har vceret uoverskueligt. Din opbakning har veeret uvurderlig!

Mine vejledere Jens Blom-Hansen og Seren Serritzlew skylder jeg en stor
tak for deres kompetente rdd og hjcelp undervejs. Jens og Seren mestrer at
finde balancen mellem at lave et rigtigt solidt projekt og s& faktisk at komme
i md&l med projektet ved at holde fokus p& de store linjer og afhandlingens
bredere perspektiv uden at give keb pd videnskabelig kvalitet og akkurates-
se. Uden de gode vejledningsmader med jer var jeqg formodentlig strandet i
sumpen omkring det korrekte valg af multi level-modellering — hvis ikke
lcenge for. S& en stor tak for jeres vejledning gennem tre é&r. Det gode milj@
omkring afdelingen for Offentlig Forvaltning skal ogs& ncevnes, det har vce-
ret et privilegium at have f&et input og kommentarer til ens spcede projekt
fra s& dygtige folk. Ligeledes har jeg haft et godt samarbejde med Camilla
Dalsgaard, Rasmus Daerken, Simon @stergaard Moller og Torben Buse fra
KREVI/KORA gennem d&rene - ogsd et tak for samarbejdet til jer.

At veere ph.d.-studerende ved Institut for Statskundskab indebcerer ogsd
at veere en del af en stcerk og engageret ph.d.-gruppe. Min kontormakker



gennem tre &r Henrik Jepsen skal have en stor tak for mange snakke om
faglige spargsmdl pd hejeste abstraktionsniveau (hvad er en randbetingelse
- egentlig?) og knap sd faglige snakke om fodbold, kaffe, Senderjylland og
livet mere generelt. Selvom vi pd skift var vaek fra Aarhus, har vi hele vejen
igennem haft en perfekt synkroniseret kaffeterst. Ogsd mine andre ph.d.-
kollegaer skal have en stor tak for faglige snakke, sociale arrangementer og
deling af frustrationer over ph.d.-livet. Scerligt vil jeg ncevne Anne Heeager,
Anne Mette Kjeldsen, Camilla Bjarnge Jensen, Christian Batcher Jakobsen,
Elias Gotz, Henrikas Bartusevicius, Ingvild Olsen, Martin Beekgaard, Morten
Jakobsen og Poul Aaes Nielsen.

Alle pd Institut for Statskundskab ved, at en stor del af instituttets succes
ligger i TAP-gruppen. Jeg skylder séledes ogsd en stor tak til Annette Ander-
sen, der med overordentlig stor effektivitet og kvalitet i flere omgange har
veeret igennem mit manuskript. Annette var endda sd& effektiv, at jeg endte
med at aflevere for tid - tak! Ogsd tak til den @vrige gruppe af vise kvinder,
herunder scerligt Birgit og Inge, for hjcelp med praktiske, ekonomiske og per-
sonalemcessige spargsmdil.

Johannes Engers Gregersen,
Aarhus, Januar 2013
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Kapitel |
Indledning

Det specialiserede socialomréde har siden strukturreformen i 2007 vceret or-
ganiseret efter markedslignende principper, hvor kommunerne er ansvarlige
for at visitere til og betale for de sociale ydelser og services, som deres bor-
gere med fysisk og psykisk funktionsnedscettelse, sindslidelser eller andre
scerlige sociale problemer har behov for. Keb af ydelser kan ske ved egne
tilbud, men for de mest specialiserede ydelser, der krcever et stort befolk-
ningsgrundlag, sker dette keb af ydelser ogsd ved tilbud i andre kommuner,
ved regionerne og ved private leveranderer. Der er dermed skabt et sékaldt
kvasimarked (Le Grand, 1991; Le Grand & Bartlett (red.), 1993) - mere prce-
cist det, der i afhandlingen vil blive betegnet som et eksternt kvasimarked,
der adskiller sig fra den typiske udformning ved at indebcere omfattende
handel p& tvcers af myndighedsgrcenser.

Handlen pd dette marked er ganske omfattende: Ser man alene pd boti-
lbud til voksne med handicap, sindslidelser mv. kebte kornmunerne i 2010
13.000 degnpladser til en samlet pris pd ca. 11 mia. kr. ved eksterne leve-
randerer i andre kommuner, ved regionerne og hos private leverandaerer og
dcekkede dermed 54 % af deres forbrug. Kommunerne bé&de kaber og scel-
ger altsd for ganske store belgb alene pd& dette marked, men er ogsd invol-
veret i keb og salg af en reekke andre ydelser pd socialomrédet.

Implicit i markedsgerelsen af omrddet ligger en forventning om, at pro-
duktionen af ydelserne vil blive mere omkostningseffektiv, fordi modellen in-
troducerer et element af konkurrence, der far leverandererne til at levere
mere eller bedre for pengene for at fastholde '’kunderne’ (Le Grand & Bartlett
(red.), 1993). Denne forventning er baseret pd New Public Management-
tankegangen (NPM) og den bagvedliggende public choice-teori om, at pro-
blemerne med bureaukratiske organisationer kan lases gennem konkurren-
ce, der svaekker leveranderernes informationsfordel i forhold til det politiske
niveau (Boyne et al., 2003; Lane, 2000). Udviklingen pd det specialiserede
socialomrdde siden strukturreformen i 2007 har dog vceret ganske modsat
denne NPM-forventning. Udqgifterne er steget markant og med ganske om-
fattende budgetskred for kommunerne (Finansministeriet, 2010a). Houlberg
og Hansen (2011) opger udgiftsveeksten i perioden 2007-2010 til hhv. 26 %
for indsatserne til voksne med handicap mv., mens udqgifterne til udsatte barn
og unge steg med 18 % i samme periode. Omrddet udger nu - pd trods af at
det alene betjener en forholdsvis lille mdalgruppe i forhold til andre velfcerds-
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omrdder - det mest omkostningstunge serviceomrdde for kommunerne (Fi-
nansministeriet, 2010a). Denne udgiftsvcekst har gjort, at omrddet har opndet
en uflatterende placering hgjt pd den politisk-administrative dagsorden som
et scerligt opmeerksomhedskraevende problemomrdade (KREVI, 2008). De sti-
gende udgqifter til handicappede, udsatte mv. har i et vist omfang betydet
reduktioner p& budgetterne til andre kommunale serviceomréader sésom fol-
keskoler og celdrepleje, der ellers har en starre kontakt med og statte hos de
brede vcelgerskarer. Sdledes betegnede den davcerende KL-formand Erik
Fabrin noget kontroversielt specialomrddet som en ‘gegeunge’, der vokser
sig stor p& bekostning af normalomréderne (Klingsey, 2010). Denne budget-
vaekst pd bekostning af mere populcere sektorer kan veekke undren og pe-
ger pd, at budgetskreddet skyldes styringsproblemer uden for den enkelte
kommunes kontrol snarere end politiske beslutninger i kommmunerne. Selvom
styringsproblemerne p& det specialiserede socialomrdde ikke er af nyere
dato, har opfattelsen i drene efter reformen veeret hos de kommunalpolitike-
re og administratorer, der med reformen fik det fulde ansvar for, at den mar-
kedslignende organisering er en vaesentlig del af problemet. Mere prcecist er
det pdpeget, at omrddet er problematisk, fordi man som keber har beskeden
mulighed for at pévirke den samlede regning for ens forbrug selv, mens man
som scelger har et beskedent incitament til at holde priserne nede, nér mer-
udgifterne kan sendes videre til andre kommuner (KREVI, 2008). Betydnin-
gen af organiseringsformen for den oplevede udgiftsvaekst ma altsd siges at
vaere relevant at unders@ge ncermere.

1.1 Motivation og forskningsspargsmal

Studier af det specialiserede socialomrdde fylder ikke meget i den danske
statskundskabs- og forvaltningslitteratur (se dog f.eks. Pallesen, 2007: Nielsen
& Pallesen, 2009, Hoybye-Mortensen, 2011), ndr man sammenligner med
andre offentlige serviceomrdder som eksempelvis folkeskoler eller sund-
hedssektoren. Dette skyldes formodentlig, at sektoren er praeget af en stor
kompleksitet i forhold til de leverede ydelser og diversitet i mdalgrupperne,
som kombineret med en lav grad af standardisering og en generel mangel
pd solide data ger, at mere generelle politologiske og forvaltningsteoretiske
pointer og teorier er blevet testet og illustreret pd andre og mere hdndterba-
re sektorer - séisom netop folkeskoleomrédet. Samtidig er sektoren altsa tilsy-
neladende ikke blevet opfattet som politologisk interessant i sig selv, maske
netop fordi det er et omréde, som fcerre borgere og forskere trods de store
udgifter selv har en umiddelbar beraring med, hvor alle omvendt har en me-
re intuitiv forstdelse af hvad skoler, plejehjem og hospitaler indebcerer. Séle-
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des har den videnskabelige behandling af sektoren ofte veeret af socialfag-
lig frem for politologisk (se f.eks. Larsen & Mgller (red.), 2004).

Men givet omr&dets nye og sterre betydning for den kommunale dags-
orden og de samlede udgifters starrelse og tyngde i den offentlige ekonomi i
det hele taget er det i stigende grad relevant at underkaste sektoren forvalt-
ningsmaessige og politologiske analyser og dermed udvikle en teoretisk
analyseramme til forstdelse af sektorens udfordringer. Set i lyset af de sidste
5 dars budgetvcekst, er det ogsé scerdeles relevant at gé ncermere ind i ana-
lyser af denne sektors organisering, udvikling og mulighederne for at kontrol-
lere udqiftsudviklingen. Dette kan siges at vaere afhandlingens rent praktiske
og policy-orienterede motivation bestéende af en undren over, hvorfor
kommunerne efter strukturreformen har haft s& sveert ved at styre udgiftsud-
viklingen pd det specialiserede socialomrdde, og hvilke aspekter ved den
nuvcerende opgave- og byrdefordeling der fungerer og ikke fungerer i for-
hold til at styre udviklingen i udqifterne.

Denne motivation om at forstd styringsproblemerne leder til afhandlin-
gens teoretiske ambition om at forstéd mere generelt, hvad den markedslig-
nende organisering af den offentlige sektor i form af et kvasimarked med
handel pé tvcers af myndighedsgraenser betyder for udgifterne og effektivi-
teten af en given sektor, herunder hvordan det politiske og gkonomisk an-
svar placeres. Afhandlingens teoretiske forskningsspergsmdal, som altsd vil
blive prioriteret i den teoretiske diskussion og de empiriske analyser, lyder s&-
ledes, hvad organiseringen af et omrdde som et eksternt kvasimarked med
handel mellem myndigheder betyder for den gkonomiske udvikling af den
givne sektor. Vcegten lcegges her pd en analyse af, hvilken betydning det
eksterne kvasimarked og dermed andre parters medfinansiering af tilbud
gennem keb af ydelser har for den drivende myndigheds budgetbeslutnin-
ger, og om den markedslignende organisering styrker eller svaekker driftsher-
rernes interesse i omkostningseffektiv drift. Ogsé& placeringen af det politiske
ansvar og det gkonomiske ansvar p& et marked med handel af offentligt
producerede og finansierede mellem politiske myndigheder er vaesentlige
temaer i afhandlingens analyser.

1.2 Teoretisk forstdelse af kvasimarkedet

Julian Le Grand (1991) brugte ferste gang kvasimarkedsbegrebet om de re-
former, som Thatcher-regeringen gennemferte i slutfirserne, hvor der blev
indfert markedslignende principper pd en rcekke omréder i den britiske vel-
faerdsstat sdsom sundhedsvcesnet, grundskolerne, almene boliger mv. (Le
Grand & Bartlett (red.), 1993; Bartlett et al. (red.), 1998). Le Grands kvasimar-
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kedsbegreb blev altsd fremsat samme ar, som Christopher Hood (1991) in-
troducerede New Public Management som et samlebegreb for de reformer
af den offentlige sektor, der i loabet af 1980’erne blev gennemfart i en rcekke
vestlige lande, hvor kvasimarkedet altsd kan siges at udgere en delmaengde
af det bredere NPM-begreb (se f.eks. Ferlie et al., 1996). De britiske kvasi-
markedsreformer indebar en opdeling af store organisationer (f.eks. sund-
hedsvaesenet eller skolevaesenet som helheder) til mindre enheder med en
vis autonomi (f.eks. hospitaler eller skoler), der skulle konkurrere om at til-
trcekke kunder (patienter eller elever) med et element af frit valg og aktivi-
tetsbaseret finansiering ved at tilbyde en god og effektiv service. Det er dog
stadig et offentligt finansieret marked (evt. med en vis brugerbetaling), ud-
byderne er som regel stadig offentligt ejede, og kvasimarkedet er p& denne
baggrund oftest tcet requleret. | en dansk sammenhceng kendes séidanne
kvasimarkeder ogsé& som fritvalgsordninger, taxameterordninger og bestiller-
udferer-opdelte modeller (se f.eks. Christensen, 2003).

Logikken bag kvasimarkedsmodellen bygger p& public choice-teori i sin
diagnose af den offentlige sektors problemer (Boyne et al., 2003): De traditi-
onelle, monolitiske organisationer er ineffektive, fordi disse bureaukratiske
enheder har et informationsmonopol, som anvendes af budget- eller s/ack-
maksimerende bureaukrater til at tilegne sig flere ressourcer end ngdvendigt
(Niskanen, 1971; Migué & Bélanger, 1973). Lesningen er i lyset af denne di-
agnose at f& den offentlige sektor til at ligne det private marked mere ved at
introducere markedslignende konkurrence: ‘As in other public choice theori-
es, if the diagnosis is monopoly, then the prescribed remedy is competition’
(Boyne, 1998: 9). Kvasimarkedet skal altsd effektivisere den offentlige sektor
gennem gget konkurrence. lkke bare ved at mindske omkostningerne pr en-
hed, men ogsd ved at @ge kvaliteten og lydherheden over for brugernes an-
sker ved, at utilfredse 'kunder’ har muligheden for at fravaelge udbydere, der
ikke leverer en god nok service.

Markedsprincipperi den offentlige sektor er som del af den internationale
NPM-bglge blevet indfert i en lang rcekke lande, sdsom Chile (Carnoy,
1998), Danmark (Christensen, 2003) og Finland (K&hkdénen, 2005). Men ho-
vedparten af litteraturen om kvasimarkeder er dog fokuseret pd den britiske
case (Le Grand, 1991, 1999; Le Grand & Bartlett (red.), 1993; Bartlett et al.
(red.) (1998);: Boyne, 1998; Boyne et al.,, 2003). Litteraturen om interne kvasi-
markeder synes overordnet at vise, at kvasimarkedet faktisk i mange tilfcelde
har en effektiviserende effekt (f.eks. Boyne et al., 2003), men grundet svage
mal for kvalitet og outcome af den offentlige sektor (ofte scerligt far mar-
kedsgerelsen) kan der dog o0gsd scettes spargsmdlstegn ved nettoeffekten,
iscer hvis ogsd omistillings- og transaktionsomkostningerne inddrages
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(Kahkoénen, 2004, 2005). Kritikken af kvasimarkeder gar dog ofte pd et andet
forhold, nemlig at modellen kan have skadelige effekter i forhold til scerlig
ligheden i ydelserne og dermed den samlede kvalitet, fordi kvasimarkedet
medferer, at leveranderer far en interesse i fraveelge 'darlige kunder’ (cream
skimming) - en interesse, der ikke findes i de traditionelle hierarkiske model-
ler (Le Grand, 1999, Boyne et al.,, 2003). Kvasimarkedet kan alts& have andre
konsekvenser end blot effektivisering. Jeq vil dog som allerede antydet ale-
ne beskceftige mig med de gkonomiske aspekter i denne afhandling, om
end lydherhed over for politikere og brugere samt lighed i adgang, service
og resultater bestemt ogsd er vigtige kriterier for reformer.

Sterstedelen af litteraturen om kvasimarkeder drejer sig om modeller, der
grundlceggende holder sig inden for en politisk myndighed (stat, regionalt
organ eller kommune) - f.eks. 'the internal market in NHS' (Exworthy et al.,
1999) eller i en dansk kontekst frit skolevalg inden for en kommune (Chri-
stensen, 2003; Serritzlew, 2003), hvor bdde scelgere og kebere i sidste ende
er underlagt samme politiske ledelse. Afhandlingen vil dog beskceftige sig
med et kvasimarked karakteriseret ved en omfattende handel pd tvcers af
myndighedsgraenser, som til gengceld er ganske ubeskrevet i litteraturen.
Dette udger et eksternt kvasimarked, hvor der handles ud over det grund-
lceggende politiske hierarki, og som derfor indebcerer ganske andre styrings-
relationer og politiske interesser, hvor en myndighed som kgber finansierer
en ydelse uden for eget hus, og som scelger har ansvar for ydelser, der for-
bruges og finansieres af andre parter. En besvarelse af forskningsspargsma-
let mé derfor tage udgangspunkt i, hvordan det politiske og ekonomiske an-
svar er fordelt p& det eksterne kvasimarked, og hvad denne fordeling bety-
der for omkostningseffektiviteten og udqiftsudviklingen.

Principal-agent-perspektivet som udgangspunkt

Afhandlingen trcekker pd en rational choice-baseret teoriramme og princi-
pal-agent (PA)-perspektivet i besvarelsen af forskningsspergsmalet. Med PA-
perspektivet kan den offentlige sektor - organiseret traditionelt hierarkisk el-
ler som et kvasimarked - ses som et scet af kontraktrelationer mellem en be-
talende og kontraktfastscettende principal og en agent, der udferer en op-
gave under informationsasymmetri. Kontrakterne kan vaere mellem politike-
re og deres embedsmaend, mellem organisatoriske enheder og internt i or-
ganisationer. Jeq vil dog i kapitel 3 argumentere for, at det er nedvendigt at
supplere den traditionelle PA-teori med en mere eksplicit anerkendelse af, at
politikere som principaler er netop politisk motiverede og derfor kan vcere
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mere interesseret i at holde sig p&d god fod med organiserede interessenter
end i at modvirke moral hazard hos agenter (Moe, 1984).

Et centralt teoretisk argument i afhandlingen er sdledes, at politiske prin-
cipaler kan siges at have to roller - som @konomisk orienteret kaberprincipal,
der onsker at f& sine agenter til at levere de onskede ydelser billigst muligt
som beskrevet i den traditionelle PA-litteratur (Laffont & Martimort, 2001), og
som politisk orienteret dlriftsherreprincipal, for hvem det betyder mere at sikre
sig genvalg ved at holde sig p& god fod med organiserede interesser (Moe,
1984). De to principalroller kan kombineres p& forskellig vis. | det traditionelle
hierarki er det den samme politiske akter, der i sidste ende varetager begge
roller og derfor md afbalancere politiske og skonomiske hensyn. Det samme
ger sig gceldende pd det interne kvasimarked som beskrevet ovenfor, hvor
det ligeledes trods den markedslignende organisering er samme politiske
myndighed, der stdr politisk til ansvar for driften af f.eks. skoler, fastscetter
kontrakterne og priserne pd det interne marked gennem budgetprocessen
og i sidste ende betaler for agenternes aktivitet p& baggrund af borgernes
brug af de forskellige tilbud.

Afhandlingens teoretiske argument

Men pd et eksternt kvasimarked - s&som det specialiserede socialomrdde
efter strukturreformen - er rollerne som hhv. politisk ansvarlig driftsherreprin-
cipal og skonomisk ansvarlig keberprincipal helt eller delvist adskilte. Nar en
kommunalt ejet og drevet leverander sdledes afscetter en stor del af sine
ydelser til eksterne kagbere, vil det politiske og kontraktfastscettende ansvar
ligge ved én principal, mens det gkonomiske ansvar for at finansiere agen-
ten ligger ved det bredere scet af keberprincipaler, hvor den ejende kom-
mune kan udgere en af flere, Dermed betyder det eksterne kvasimarked alt-
sd, at det politiske ansvar for en given agent fastholdes ved driftsherreprinci-
palen i det lokale politiske hierarki, mens det ekonomiske ansvar spredes pé&
markedet. Salget til eksterne kebere og den deraf felgende eksterne finan-
siering muligger altsd, at rollen som den politisk motiverede driftsherreprinci-
pal far lov at dominere pd bekostning af den ekonomisk bevidste kaberrolle.
| budgetfastscettelsen kan driftsherren altsé tage yderligere hensyn til f.eks.
brugere, deres pdrerende samt medarbejdergrupper, der alle har en interes-
se | flere ressourcer og kan vecere vaesentlige veelgergrupper, mens tilskyn-
delsen til at bruge tid og politiske ressourcer pd at sikre effektive agenter til
glcede for eksterne kebere tilsvarende er mindre. Det md altsé forventes, at
det eksterne kvasimarked faktisk indebcerer lavere omkostningseffektivitet,
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og at det scerligt er ved agenter, der i hgj grad er eksternt finansierede, at der
tillades ekstra s/lack for andres regning.

Derfor er afhandlingens centrale teoretiske forventning, at agenter med
et stort eksternt salg og dermed ekstern medfinansiering p& kvasimarkedet
(den uafhceengige variabel) vil f& en starre budget- og prisveekst pd marke-
det (den afhcengige variabel) end agenter, hvor de to principalroller i hojere
grad er forenede. Dette er dog kun tilfceldet, hvor der ikke er tilstrcekkelig
konkurrence til at disciplinere driftsherrer og agenter - men dette kan sjcel-
dent forventes at veere tilfceldet, fordi der vil vaere politiske interesser | requ-
lering af udbyderne, markedskapaciteten, prisfastscettelsen mv.

1.3 Afhandlingens forskningsdesign

Denne forventning om budgetmcessig forskelsbehandling testes empirisk
gennem analyser af markedet for botilbudspladser til voksne med fysiske el-
ler psykiske funktionsnedscettelser, sindslidelser eller andre scerligt tunge so-
ciale problemer. Det er en ganske central del af det specialiserede social-
omrdde, der med drlige udgifter for ca. 18 mia. kr. lcegger beslag pd ca. 40
% af udgifterne til det samlede specialomrédde (KREVI, 2012a). Det er som al-
lerede ncevnt i dette kapitels indledning ogsé& en sektor med en ganske om-
fattende handel - kommunerne keber som ansvarlige for omrddet pladser
for 11 mia. kr. om dret ved eksterne akterer. Pladserne kan kebes ved bdde
regionale tilbud og hos private akterer, men det sterste pladskeb (6,9 mia.
kr.) sker dog ved andre kommuners tilbud. Botilbud til voksne udger en rela-
tivt veldefineret og stabil sterrelse inden for specialomrddet, hvor det er mu-
ligt at felge pladstal og degnpriser for benyttelse af tilbuddet over tid, hvor
f.eks. dagtilbud kan have mere fleksibel kapacitet og fagligt indhold, der kan
skifte hurtigere. Dette gar de stabile botilbud til oplagte analyseenheder over
tid. De empiriske analyser er afgrcenset til de kommunalt ejede tilbud, som
altsé alle er underlagt samme grundiceggende rammevilkér, hvor den sted-
lige kommmunalbestyrelse er ansvarlig for driften og scetter budgetterne som
for alle andre kommunale omréder. Tilbuddene varierer dog p& den uaf-
hcengige variabel. Sdledes er der nogen botilbud, hvor alle pladser benyttes
af kommunens egne borgere, mens der andre steder scelges 25 %, 50 % eller
endog 100 % af pladserne til andre kommuner. Der er altsé en stor variation i
finansieringssammenscetning pd botilbudsomréddet, og dermed hvordan
principalrollerne overlapper mellem tilbuddene. Det er séledes en velegnet
delsektor til at teste afhandlingens teoretiske argument,

Argumentet testes mere prcecist gennem en metodetriangulerende til-
gang, der kombinerer statistiske analyser af sammenhcengen mellem bebo-
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ersammenscetningen og prisudviklingen pd 225 botilbud i 59 kommuner |
perioden 2009-2011 med mere intensive casestudier af budgetbeslutninger
vedrerende seks botilbud i tre kommuner. Forskningsdesignet baseres pd
Evan Liebermans ideer om nested analysis (Lieberman, 2005). Denne speci-
fikke tilgang til metodetriangulering foreskriver sdledes, at der ferst gennem-
fores statistiske analyser af ens hypotese pd et stort-n datascet, der kan etab-
lere, om den teoretisk forventede samvariation generelt kan findes. P& bag-
grund af denne ferste delanalyse udvcelges enheder til kvalitative analyser.
Casene i de kvalitative studier er altsd indlejret i det oprindelige, stort-n data-
scet. Disse analyser gér tcettere pd sammenhcengen og seger at afdcekke,
om den statistiske samvariation faktisk i disse cases skyldes den teoretiske
kausalmekanisme. Hvis der derimod ikke kan findes i en statistisk signifikant
samvariation i den indledende analyse, anvendes de kvalitative analyser
mere dbent og induktivt. Samlet set udger dette metodetriangulerende
forskningsdesign med en tcet sammenhceng mellem delanalyser en staerk
test af den teoretiske forventning.

1.4 Afhandlingens opbygning

Afhandlingen bestdr af 10 kapitler, hvoraf denne indledning udger det forste
kapitel. | kagpitel 2 vil jeq forsege at afgrcense, hvad det specialiserede soci-
alomrdde faktisk er, samt pege pé& en rcekke definerende karakteristika ved
omrddet, som har betydning for de styringsproblemer, der har preeget sekto-
ren over tid. Derefter proesenteres et historisk overblik over udviklingen pé&
det specialiserede socialomrdde i perioden fra 1970 til 2012, for s& vidt an-
gdr den udgiftsmcessige udvikling samt udviklingen i opgave- og byrdefor-
delingen af sektoren, og praesenterer i forlcengelse heraf markedet for dagn-
tilbud til voksne, der udger afhandlingens mere sncevre empiriske gen-
standsfelt. Men kapitlets formdl er bredere end blot at prcesentere det omra-
de, der underkastes empiriske analyser i den videre afhandling. Formdlet er
ogsd at bidrage med et bredere historisk tilbageblik over organiseringen, sty-
ringen og udgifterne til et omrdde, der som ncevnt ovenfor mé siges at have
opndet en sterrelse og position, hvor sektoren ikke lcengere kan forbigds i
den forvaltningsmaessige og politologiske litteratur.

Kapitel 3 er afhandlingens teorikapitel, hvor jeg altsé med udgangspunkt
i PA-perspektivet og anden, rationelt funderet teori diskuterer kvasimarkedet
som en type organisering af den offentlige sektor, der indarbejder en rcekke
markedslignende trcek. | kapitlet udvikler jeg argumentet om en sondring
mellem de to principalroller, der kort er beskrevet ovenfor, og hvordan roller-
ne kombineres i hierarkiske modeller, det interne kvasimarked og det ekster-
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ne kvasimarked. P& denne baggrund fremscettes argumentet om, at hand-
len pd tveers af myndighedsgreenser pd det eksterne kvasimarked betyder
en hel eller delvis adskillelse af det politiske og det skonomiske ansvar, hvor-
for driftsherrernes politiske motiver f&r lov at dominere, og agenter tillades
mere gunstige kontraktvilkdr end ellers. Jeg argumenterer derfor for, at
agenter, der er finansieret af eksterne kebere pd kvasimarkedet, kan sikre sig
storre budgetveekst end agenter, hvor de to principalroller i hgjere grad over-
lapper. Dette er den teoretiske forventning, der testes empirisk i de videre
kapitler.

Kapitel 4 diskuterer afhandlingens overordnede forskningsdesign, og
hvordan dette udger en god og omfattende empirisk test af afhandlingens
centrale teoretiske argument. P& baggrund af Evan Liebermans model for
nested analysis (Lieberman, 2005) prcesenterer kapitlet sdledes, hvordan af-
handlingen kombinerer statistisk stort-n analyse af sammenhcengen mellem
beboersammenscetning og takstudvikling pd& 225 botilbud i 59 kommuner i
perioden 2009-2011 med casestudier af tre kommuner og seks botilbud,
hvor fokus er pd, hvilken rolle beboersammenscetningen har betydet for de
faktiske budgetbeslutninger i disse cases.

Kapitel 5 prcesenterer det datamaessige og metodologiske grundlag for
det forste scet delanalyser. Her diskuteres, hvordan det kvantitative datascet
er indsamlet, og hvordan de teoretiske kernebegreber er operationaliseret. |
kapitel 6 prcesenteres de statistiske analyseresultater af sammenhacengen
mellem andelen af eksternt finansierede beboere pd et botilbud og takst-
veeksten for drene 2009/10 og 2010/11. P& denne baggrund dreftes den
midlertidige status for hypotesetesten, og der veelges pd baggrund af nested
analysis-tilgangen spor for den videre analyse.

| kapitel / praesenteres grundlaget for de kvalitative analyser. Kapitlet
drefter séledes caseudveelgelse, datagrundlaget i form af dokumenter og in-
terviews samt den metodiske tilgang. | kapitlet vil jeg dog ogsd diskutere sel-
ve kausalmekanismen ncermere og dermed fremstille et bud pd, hvordan
afhandlingens uafhcengige variabel faktisk pavirker den afhcengige varia-
bel. Det er denne kausalmekanisme, der skal efterpraves i de kvalitative
analyser. Kapitlet rummer endvidere en diskussion af, hvilke kriterier der
lcegqges til grund for en vurdering af, om det empiriske materiale styrker eller
svaekker tilliden til afhandlingens teoretiske argument.

Kapitel 8 rummer within case-orienterede analyser af budgetbeslutnin-
ger om seks botilbud beliggende i tre kommuner, hvor jeq forseger at kom-
me tcet pd kausalmekanismen gennem interviews og dokumentanalyser.
Spergsmdlet er altsé her, hvad forskellige niveauer af eksternt betalte bebo-
ere betyder for den politisk ansvarlige driftsherres budgetbeslutninger for si-
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ne botilbud, og dermed om det | disse cases faktisk er forskellen i beboer-
sammenscetning, der fordrsager forskellen i takstvaeksten gennem den kau-
salmekanisme, der blev diskuteret i kapitel 7. | kapitel 8 diskuterer jeg ogsd,
hvad de kvalitative analyser kan sige om placeringen af det politiske ansvar
pd et eksternt kvasimarked,

| kapitel ? vil jeg samle trddene og diskutere den teoretiske forventning
om effekten af eksterne kvasimarkeder for udgiftsudviklingen pd tveers af de
to scet empiriske analyser. Dermed vil jeqg se@ge at give en samlet konklusion
pd, hvor meget vaegt der kan tillcegges det teoretiske argument pd bag-
grund af de statistiske og de interviewbaserede analyser. Endvidere vil jeq i
dette kapitel felge op pd den mere policy-orienterede motivation for af-
handlingen, der blev fremsat tidligere i dette kapitel. Kapitlet vil sdledes ogsd
rumme en diskussion af, hvad afhandlingens teoretiske forstéelse og de em-
piriske analyser siger om drsagerne til de omfattende styringsproblemer pd
det specialiserede socialomrdde efter strukturreformen.

| kapitel 10 ses der derimod fremad. | dette kapitel vil jeg séledes pege
pd, hvilke alternative teoretiske perspektiver og metodologiske tilgange
fremtidig forskning i forhold til det eksterne kvasimarked ogsd kan bringe i
spil. Kapitlet opsummerer ogsd pd baggrund af den samlede afhandling,
hvilke implikationer det teoretiske argument og de empiriske resultater kan
have for en fremtidig politik - p& det specialiserede socialomrdide og brede-
re.
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Kapitel 2
Det specialiserede socialomrade -
indretning og gkonomi siden 1970

Formdlet med dette kapitel er at afgreense og praesentere det specialisere-
de socialomrédde som afhandlingens empiriske genstandsfelt. Kapitlet vil s&-
ledes beskrive den organisering og de finansieringsmekanismer, som blev
indfert med strukturreformen i 2007.

Denne beskrivelse af sektoren skal give en baggrund og en forstéelse for
den markedsmodel, der i de senere kapitler skal analyseres med henblik pd
at give et svar pd afhandlingens teoretiske forskningsspargsmal. Men jeqg vil
0gsd sege at trcekke trdden lcengere tilbage og beskrive organiseringen,
udviklingen og udgqifterne i perioden fra kommunalreformen i 1970 til efter
strukturreformen i 2007. Denne beskrivelse vil pege pd nogle grundlceggen-
de problemstillinger og afvejninger p& omrdadet, som ger, at eskonomisk sty-
ring af sektoren er scerdeles problematisk, uanset valg af organisering. Der-
med vil kapitlets beskrivelse af det specialiserede socialomrdde som et
wicked problem bidrage til en besvarelse af afhandlingens mere policy-
orienterede motivation om at finde frem til, hvorfor netop denne sektor har
vist sig at veere sd sveer at styre ekonomisk for landets kommuner.

Kapitlet vil séledes vise, at det specialiserede socialomrdde nu er det
ncestmest omkostningstunge serviceomrdde i den danske velfcerdsstat (kun
overgdet af sundhedsvaesenet) og dermed siden strukturreformen i 2007 har
overhalet store udgiftsomrdder som celdrepleje og folkeskoler. Dette er sket
pa trods af politiske intentioner om at holde udgifterne til sektoren i ro, og pd
bekostning af de store normalomré&der, som umiddelbart indebcerer et sterre
niveau af veelgerstette. P4 denne baggrund er indsatserne for bern og voks-
ne med handicap, sindslidelser eller andre scerlige sociale problemer samti-
dig kommet hegjt pd den politisk-administrative dagsorden, som et scerligt
problem der skal hdndteres politisk. | statskundskabslitteraturen er omrdadet
dog et forholdsvist ubeskrevet omrdde trods de store udgifter. Dette skyldes
formodentlig, at omrddet qua ddérlige datakilder, mangel p& standardisering
af indsatserne og uklare mdl og succeskriterier er begrcenset egnet til at illu-
strere mere generelle pointer af politologisk eller forvaltningsmcaessig karak-
ter. Men givet den omkostningsmaessige tyngde og styringsproblemerne pd
omrddet kan det hcevdes, at der ikke Icengere kan ses bort fra sektoren som
et politologisk interessant omrdade. Kapitlet vil pd denne baggrund bidrage
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med et historisk overblik over organiseringen af et omrdde med stigende be-
tydning, ligesom denne avelse altsd bidrager til at kaste lys over de styrings-
problemer, kommunerne i skrivende stund stér over for.

Kapitlet er inddelt i 5 afsnit ud over disse indledende bemcerkninger. | af-
snit 2.1 vil jeg dels s@ge at afgrcense sektoren fra andre dele af den danske
velfcerdsstat, dels pdpege nogle af de scerlige vilkér, der karakteriserer om-
rédet. | afsnit 2.2 vil jeg opridse udviklingen af sektoren i perioden fra kom-
munalreformen i 1970 til strukturreformen i 2007. Fokus er p& opgave- og
byrdefordelingen i denne lange periode samt pd udgiftsudviklingen - i de
grove traek der er muligt med en svagt afgreenset sektor over 40 &r. | afsnit
2.3 vendes fokus s& pd strukturreformen og den markedslignende organise-
ring, der blev indfert her. Afsnit 2.4 vil give et overblik over kvasimarkedet for
specialiserede sociale ydelser anno 2012 med fokus pd botilbud til voksne,
og hvordan udgifterne fordeler sig p& dette marked. Afsnit 2.5 afrunder ka-
pitlet.

2.1 Hvad er det specialiserede socialomrade”?

Det specialiserede socialomrdde anvendes hyppigt i politisk og administrativ
jargon, uden at der dog foreligger en helt entydig definition af, hvad dette
omrdde omfatter. Ogsd den socialfaglige litteratur anvender begrebet uden
en naermere afgraensning (se f.eks. Larsen & Moller (red.), 2004). Der er sdle-
des et behov for ncermere at definere, hvilke omrdder der er en del af det
specialiserede socialomrdde - og hvad der dermed tilherer det ikke-
specialiserede socialomrdde (som del af ‘'normalomradet’). | dette afsnit vil
jeqg derfor indledningsvist prcesentere en afgrcensning af sektoren samt give
en helt overordnet karakteristik af sektoren.

Socialpolitik kan forstés som de offentlige indsatser af kontant eller ser-
vicemaessig karakter, som udger kernen af velfcerdsstaten sammen med
uddannelsesomrddet og sundhedsomrddet (Larsen & Moller (red.), 2004).
Eksempler pd sociale ydelser er serviceydelser som barnepasning, stette til
personer med handicap og celdrepleje samt kontantydelser som pensioner
og bernepenge. Det ikke-specialiserede socialomrdide er de indsatser og
ydelser, der kan komme alle borgere til gode pd et tidspunkt i en almindelig
livscyklus som barn, ung, voksen eller celdre. Danskere far séledes (stort set)
alle behov for i labet af deres livstid at blive passet som barn og plejet som
celdre, ligesom alle kan f& behov for kontante ydelser. Jeqg vil dog her foku-
sere pd serviceydelserne. Man kan i dette lys se socialomrédet som de om-
sorgs- og plejeindsatser af unge, gamle og svage, hvor det offentlige laser
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opgaver, som ferhen 1& inden for familiens domaene (Olsen & Rasmussen,
2004: 63).

Afgrcensning af det specialiserede socialomrade

Det specialiserede socialomrade kan derimod meget overordnet defineres
som de velfcerdsydelser, der ydes til borgere med scerlige behov ud over det,
der er en del af en almindelig livscyklus, i form af sindslidelser, fysisk og psy-
kisk handicap, misbrugsproblemer eller andre scerlige sociale problemer
mv.' Hovedparten af disse ydelser er serviceydelser (dagntilbud, behandling,
indsatser i eget hjem), men der er ogsd enkelte kontante ydelser (merud-
giftsydelser, tabt arbejdsfortjeneste). Dermed er det specialiserede socialom-
r&de noget, de fcerreste borgere kommer i kontakt med, men hvor kontakten
til gengceld ofte vil vcere ganske omfattende, intensiv og/eller langvarig for
dem, som omfattes af sektorens indsatser. Der er dog behov for en mere
prcecis afgrcensning af omrédet, som kan ske ud fra flere parametre. Man
kan foretage en afgreensning ud fra /nstitutionelle forhold, f.eks. som indsat-
ser ydet efter specifikke dele af Lov om social service eller omrdder under-
lagt Socialministeriets ressort. Denne tilgang vil vcere stcerk operationel men
kan bygge pd tilfceldigheder og tradition snarere end substantielle forhold.
Et andet parameter kunne vcere, at alle forhold, der har en effekt p& borgere
med scerlige behov (f.eks. handicappede eller psykisk syge), er omfattet af
det specialiserede socialomréde. En s&édan meget inkluderende definition vil
dermed fokusere pd, at den offentlige sektor har stor betydning for den sam-
lede livssituation for f.eks. voksne udviklingshcemmede i forhold til understat-
telse, bolig, beskceftigelse etc. En s&dan definition vil dog netop ikke af-
greense omrddet klart i forhold til andre service- og politikomréder, der jf. det
danske sektoransvarsprincip skal varetage opgaver for malgruppen (Bengts-
son, 2005).

Endelig kan man afgrcense omrddet som de ydelser, der leveres af den
offentlige sektor specifikt til borgere med scerlige sociale behov - altséd en
afgreensning ud fra formdlet med eller den specifikke mdlgruppe for tilbud-
det. Dermed fokuseres der pd& de offentlige aktiviteter, der er mdilrettet den
lille gruppe, der har behov for statte ud over den almindelige livscyklus. Den-
ne afgreensning er valgt i det felgende, fordi det netop indfanger de af-
graensede, specialiserede sociale indsatser til malgruppen (i modscetning til

' Sidstncevnte omfatter f.eks. stofmisbrug, hjemleshed og for barn og unges ved-
kommende problemer med/i deres familie. Det skal bemcerkes, at jeg med denne
afgreensning ogsd ser den hospitalsbaserede behandlingspsykiatri som del af om-
rédet trods disse indsatsers traditionelle tilknytning til sundhedsvcesenet
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effekt-afgraensningen) uanset lovgivning eller tradition (i modscetning til den
institutionelle afgreensning). Hermed kan det specialiserede socialomréde
defineres som velfcerdsstatens specifikke indsatser og ydelser af service-
maessig eller kontant karakter over for barn, unge og voksne med fysisk og
psykisk funktionsnedscettelse, sindslidelser eller andre scerlige sociale pro-
blemer. Eksempler pd s&danne indsatser kan findes i tabel 2.1 nedenfor.

Tabel 2.1: Eksempler p& ydelser inden for det specialiserede socialomr&de

Alder Malgruppe Dagforanstaltninger Degnforanstaltninger
Fysisk og psykisk ~ Seerlige klubtilbud Degninstitutioner
handicap Aflastningsordninger Familiepleje

Bern og unge

Paedagogiske indsatser i eget hjem  Sikrede institutioner
Socialt udsatte
Gadeindsatser Familiepleje

Fysislf og psykisk Aktivitet.scentre og beskyttet Botilbud og bofellesskaber
handicap beskaeftigelse
Voksne

Stofmisbrugsbehandling Forsorgshjem
Socialt udsatte
Vaeresteder Kvindekrisecentre

Langt hovedparten af disse indsatser leveres eller finansieres i Danmark af
det offentlige, men der er ogsd pd visse omréder en efter danske forhold stor
andel frivillige organisationer (f.eks. Kirkens Korshcers forsorgshjem) og priva-
te aktaerer (f.eks. opholdssteder til unge), som dog stort set er 100 % finansie-
rede af det offentlige, er underlagt kommunalt tilsyn, og hvor adgangen og-
s& er gennem en offentlig visitation.

Selv inden for det specialiserede socialomrdde er der stor variation i, hvor
specialiserede indsatserne er, uanset om specialisering forstdis som indsatser,
der krcever et stort befolkningsgrundlag, eller som indsatser, der krcever scer-
ligt uddannet personale og metoder. Figur 2.1 nedenfor illustrerer spcend-
vidden i specialiseringsgraden i forhold til hvor stort befolkningsgrundlag,
den givne ydelse kraever, hvor det i den historiske udvikling fra 1970 til 2007
er kendetegnende, at de decentrale myndigheders kompetence over drene
er gledet mod hajre, s& kommuner (og amter) gradvist har faet ansvar for
mere specialiserede ydelser. Sdledes har kommunerne nu ansvar for hele
spcendvidden i ydelserne.
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Figur 2.1: Specialiseringsgrad inden for det specialiserede socialomrade

Mindst Mest
Kraever mindst Kraever mellemstort Kraever stort befolknings-  Kraever sterst
befolkningsgrundlag befolkningsgrundlag, grundlag, f.eks. botilbud  befolkningsgrundlag,
f.eks. bostette til f.eks. beskyttet til svaere autister eller Landsdels- eller
voksne med handicap  beskaeftigelse til voksne  andre sjseldne handicap  landsdaekkende tilbud,

med handicap f.eks. tilbud til domsfaeldte

udviklingsheemmede

Det specialiserede socialomrdde har en rcekke snitflader til andre sektorer,
hvor der til tider er en svag afgreensning af omrader og mdalgrupper. Dette
gcelder f.eks. daginstitutioner (hvorndr skal bern i specialinstitution, og hvor-
ndr kan de integreres i normaltilbud), hjemmehjcelp (skal udviklingshcem-
mede have praktisk hjcelp af den ordincere hjemmepleje eller af scerligt per-
sonale i form af socialpcedagogisk bostatte) og plejeboliger. Disse er alle
blandt de mindst specialiserede eksempler i figur 2.1, men der er ogsd snit-
flader til f.eks. sundhedsvcesnet (f.eks. rehabilitering af hjerneskadede), bo-
ligomrddet og kriminalforsorgen. Over de sidste mange drtier har der vceret
en socialpolitisk udvikling mod sterre inklusion af personer med handicap
etc. i normalindsatserne, s& en mdlscetning i dag lyder s& vidt muligt at lade
personer med fysisk eller psykisk handicap bo i eget hjem og indgd i ar-
bejdsmarkedet efter evne (Andersen, 1984; Det Centrale Handicaprad,
2005) - altsa ferncevnte sektoransvarsprincip. Dette kan dog skabe snitflade-
problemer og styringsudfordringer, fordi ansvaret for indsatserne ofte er pla-
ceret ved forskellige myndigheder (kommune - amt/region) eller ved for-
skellige dele af myndigheder (celdreforvaltning - socialforvaltning), hvilket
altsé& eger behovet for koordination i forhold til tidligere tiders mere isolerede
indsatser (scerforsorgen).

Vcekst | behovet for ydelser

Det specialiserede socialomrdde har, som resten af dette kapitel vil vise,
gennem flere drtier vaeret praeget af styringsproblemer i den forstand, at om-
r&det er vokset mere, end man fra politisk side har ensket og mere end an-
dre offentlige udgiftsomrdider som skoler og dagpasning. Udgiftsvaeksten be-
skrives i afsnit 2.2 og 2.4. Det er karakteristisk, at der kan p&dpeges mange
forhold, der har pdvirket vaeksten pd omrddet (Bengtsson, 2011), men det
kan vcere sveert at skelne mellem faktorers relative vaegt.
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En del af vaeksten kan forklares med demografiske faktorer - altsé at der
er kommet flere, der har behov for indsatser. Medicinske fremskridt har gjort,
at personer med fysisk og psykisk funktionsnedscettelse sésom Downs syn-
drom kan leve lcengere, ligesom f.eks. at meqget for tidligt fedte og trafikofre
overlever - men med en plejekrcevende hjerneskade. Bedre overlevelse be-
tyder flere &r med behov for offentlig indsats. Samtidig er diagnosticeringen
af f.eks. ADHD og Aspergers syndrom markant @get over tid, ligesom det al-
mindelige samfund mdaske generelt har mindre rummelighed over for perso-
ner med milde funktionsnedscettelser og sindslidelser i f.eks. job, bolig og
uddannelsessystemet, hvilket skubber disse grupper over mod mere speciali-
serede indsatser. Til sammen @qger det antallet af borgere med behov for
stgtte over tid.

Samtidig har der vceret en lebende specialisering og udvikling af den
faglige ekspertise, der dbner for nye tilbud og behandlingsformer, der ikke
sjceldent er dyrere end de mindre specialiserede tilbud, de trceder i stedet for
(eller supplerer), ligesom der generelt har veeret politisk tilslutning til at for-
bedre forholdene for udsatte grupper og personer med handicap. Der har
sd@ledes veeret en periode, hvor indsatserne er blevet mere mdlrettet scerlige
malgrupper frem for sterre enheder med en mere blandet brugergruppe.
Denne udvikling af kvaliteten og specialiseringen af omrédets ydelser med-
forer generelt dyrere indsatser. Betragtes omr&det sdledes over flere artier, er
der kommet flere, der skal have ydelser, og ydelserne er blevet dyrere og
mere specialiserede over tid - hvilket naturligvis samlet set betyder markant
hojere offentlige udqgifter over tid.

Givet at den enkelte borger ikke betaler for ydelserne fra den offentlige
sektor, vil der vcere en stort set umcettelig efterspargsel (jf. ogsd kapitel 3).
Ledige pladser og kapacitet vil blive brugt til at deekke behov, der tidligere
ikke behgvede en offentlig indsats. Der er dermed en tendens til, at udbud-
det definerer efterspargslen (Lipsky, 1980), hvorfor fremvceksten af speciali-
serede indsatser er med til at definere behovet for disse. De fire ovenncevnte
forklaringer - levealder, diagnosticering, specialisering, politisk besluttet op-
kvalificering - kan formodentligt forklare en stor del af den udgiftsvaekst, om-
r&det har set siden 1970.

Styringsudfordringer pd det specialiserede socialomrade

| forlcengelse af dette er det karakteristisk, at der ikke forefindes systematiske
opgerelser over antallet af personer med forskellige former for handicap,
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sindslidelser eller andre sociale problemer (jf. Bengtsson, 1997, 2005).? Der er
alene opgearelser over, hvor mange der modtager forskellige former for ydel-
ser (jf. beskrivelsen af omradet som et wicked problem nedenfor), hvor der
altsd har veeret en tendens til, at stadig bredere mélgrupper far tilbud af for-
skellig karakter. Denne grundlceggende mangel pé& datagrundlag vanske-
ligger ikke kun forskning i omrdadet, men ger det i sagens natur ogsd sveert at
lave langsigtet planlcegning og udvikling af de offentlige indsatser, hvilket
altsé er en selvsteendig kilde til styringsudfordringerne over tid.

Endelig er det karakteristisk for det specialiserede socialomréde, at der er
en meget lav grad af standardisering af de ydelser, der produceres. Det er
naturligvis muligt at definere en rcekke ydelsestyper f.eks. pd baggrund af
deres lovhjemmel. Men et tilbud sdsom lcengerevarende botilbud til voksne
med fysisk handicap kan variere meget b&dde i madlgruppens bredde, perso-
nalets baggrund og normering, de fysiske rammer samt omkostningerne. Det
er derfor ikke umiddelbart muligt at sammenligne tiloud pé& tveers pd samme
mdde, som man kan sammenligne folkeskoler p& tvcers af kommuner pd
parametre som karakterer, udgifter pr elev etc. | forlcengelse af dette kan
pdpeges, at der heller ikke er klare og mdlbare succeskriterier p&d omréadet,
som muligger en sammenligning af tilbuddenes resultater.® Et sidste eksem-
pel pd den lavere standardisering er i forhold til metoder og pcedagogiske
tilgange, hvor der grundet den store diversitet i indsatser og malgrupper er
meget decentral frihed i tilgangen. Dermed adskiller omrédet sig ogsd fra
sundhedssektoren, der trods en stor ydelsesdiversitet i hgjere grad har profes-
sionsbaserede retningslinjer og praksis og med DRG-systemet endda har en
forholdsvis fast pris for samme ydelser i hele landet - om end med regionale
variationer (Daerken et al.,, 2012). Det specialiserede socialomrdde er i denne
optik preeget af en stor grad af informationsasymmetri (jf. kapitel 3), idet der
kun er meget begraensede muligheder for ledelsesmaessigt og politisk at
sammenligne aktererne pd kvalitet og pris, hvilket altsd i sig selv svaekker sty-
ringen af sektoren.

2 Bengson (1997) opger antallet af personer med handicap til 250.000 personer i
alderen 18-65 &r, ekskl. grupper sésom blinde, deve og sindslidende. Alle sddanne
opgerelser er dbne for diskussioner - hvor beveegehcemmet eller svagt seende skal
man f.eks. vcere for at vaere handicappet?

3 En grund til manglen pé& succeskriterier for visse tilbudstyper er, at man for mange
mdlgrupper ikke kan forvente forbedringer i funktionsevne, selvhjulpenhed eller
andet, kun mere flydende kriterier som tilfredshed oqg livskvalitet.
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Der er altsé en raekke faktorer - demografisk pres, specialisering, mang-
lende madl, standarder og sammenligningsgrundlag - der p& den ene side
udger et udgiftspres p&d omrddet og p& den anden side svcekker styringspo-
tentialet.

A wicked problem?

Indretningen af det specialiserede socialomrdade kan pd baggrund af oven-
stdende karakteristik siges at udgere det, Horst Rittel og Melvin Webber
(1973) har betegnet som 'a wicked problem’ - et ondt og komplekst pro-
blem, der i modscetning til ‘tame problems’ ikke kan lases p& en god og en-
degyldig mdde. Onde problemer defineres hos Rittel & Webber bl.a. som
problemer, der ikke entydigt kan defineres og forstds og derfor heller ikke
kan lgses entydigt. Sdledes vil der typisk vcere flere modstridende hensyn,
som der skal findes en balance imellem. Samtidig kan vi ikke Icere af erfa-
ringen, for alle problemer er unikke, og ndr vi forseger at lese et ondt pro-
blem, omdanner vi det oprindelige problem til et nyt, ondt problem. Politiske
lesninger scetter altsé spor i virkeligheden, men ikke nedvendigvis pd den in-
tenderede mdde. Endvidere er disse komplekse problemer kendetegnet
ved, at vi ikke kan give en definition p& problemet uden at komme med et
bud pd lesningen. | denne kontekst kan det f.eks. vcere, at de indsatser, man
tilbyder, definerer behovet, der skal stilles jf. ovenfor.

P& baggrund af disse karakteristika kan man sige, at de fleste politikom-
r&der i et eller andet omfang er wicked - og at det mdske er derfor, at omrd-
derne krcever en politisk lasning 1 ferste ongang. Men organiseringen af det
specialiserede socialomréde er i scerdeleshed et ‘wicked problem’, fordi det
er svcert at definere behovet for indsatser uafhcenqigt af det, der faktisk alle-
rede bliver leveret. N&r man sdledes udvikler nye metoder oqg tiltag, udvider
man ogsd sektorens starrelse - og giver i visse tilfcelde ogs& borgerne nye
rettigheder og forventninger til, hvad der skal leveres. Samtidig rummer om-
r&det en racekke mdlscetninger og @nsker, som hver for sig er gode og fornuf-
tige, men som ikke kan afvejes p&d en mdde, der stiller alle tilfredse - dette
gcelder f.eks. hensynet til en lokal forankring versus @nsket om et grundlag
for hoj specialisering. Snitfladeproblematikken til normalomrdderne kan
f.eks. afhjcelpes ved at sikre en lokal (kommunal) forankring, mens ansket om
faglig beeredygtighed for mere specialiserede indsatser og dermed et sterre
befolkningsgrundlag traekker den anden vej. Begge gnsker kan ikke indfris
samtidig, men den varierende afvejning af disse hensyn kan forklare en stor
del af de organisatoriske cendringer, der beskrives i resten af dette kapitel.
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Forstdelsen af det specialiserede socialomrdde som et 'wicked problem’
peger altsd i retning af, at der ikke kan identificeres en lasning pd det oko-
nomiske styringsproblem, som har karakteriseret sektoren siden strukturre-
formen - i hvert fald ikke en Iasning, der ikke samtidig krcenker andre ansker
om f.eks. hgj specialisering eller individuelt tilrettelagte indsatser. Denne for-
stéelse af sektoren er veesentlig, ikke bare for forstdelsen af udviklingen fra
1970 til 2012, men ogsd i forhold til en vurdering af fremtidige modeller for
omrddet.

2.2 Udvikling fra kommunalreform til strukturreform

Med denne afgrceensning og karakterisering af det specialiserede socialom-
réide pd plads kan fokus nu rettes mod, hvordan omrddet over tid har veeret
organiseret: Det er altsd spergsmadlene om, hvem der har haft ansvaret for at
udfere de forskellige opgaver, hvem der har betalt for udferelsen - og med
hvilken betydning for kvalitets- og udgiftsudviklingen p& omrdadet. | dette af-
snit beskrives sektoren sdledes i perioden fra 1970-kommunalreformen til
2007 -strukturreformen.

Kommunalreformen 1 19/0

Ved kommunalreformen i 1970 blev ca. 1300 kommuner reduceret til 275.
Af de 1300 kommuner var en beskeden andel kebstadskommuner af en vis
storrelse omkring bykernerne af de traditionelle kabstceder, mens flertallet
bestod af landlige sognekommuner af en ofte meget beskeden starrelse -
kun 65 af disse havde over 2.500 indbyggere (Indenrigsministeriet, 1998a).
For kommunalreformen i 1970 var ansvaret for socialomrddet delt mellem
de tre niveauer med staten som driftsherre for stersteparten af de specialise-
rede indsatser, der pd dette tidspunkt fandtes. Den delte ansvarsfordeling
havde klare ulemper i form af et uigennemskueligt system for borgeren, store
koordinationsproblemer mellem indsatserne samt ikke mindst et begrcenset
incitament til og kapacitet til (samlet set omkostningseffektiv) forebyggelse i
kommunerne, da andre niveauer bar byrden ved de dyrere alternativer (So-
cialministeriet, 1992: 51).

Kommunalreformen gjorde primaerkommunerne starre, og der blev taget
udgangspunkt i, at kommmunerne skulle kunne drive en folkeskole med to
klasser pr drgang (ca. 5.000 indbyggere). Mange kommuner blev dog mar-
kant sterre, scerligt omkring de sterre byer ud fra devisen om ‘ét byomréde,
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én kommune’ (Indenrigsministeriet, 1998a: 45).* Efter 1970-reformen var fi-
nansieringen af de kommunale og amtslige service- og kontantydelser
sammensat af en blanding af skatteudskrivning, generelle tilskud fra staten
samt ikke mindst en stor andel procentuelle refusioner af de kommmunale og
amtslige udqifter, herunder p& socialomréadet. Der var i politisk-administrative
kredse enighed om, at denne finansieringsmodel indeholdt udgiftsdrivende
incitamenter, hvor kommmunerne e@gede udgifterne p& en rcekke omrdder
qua hoje refusionsprocenter fra staten, der omvendt ikke kunne kontrollere
udgiftsveeksten (se f.eks. Socialministeriet, 1981; Indenrigsministeriet, 1998a:;
Pallesen, 2007). Ved kommunalreformens implementering blev der derfor
igangsat en /ebende byrdefordelingsreform, hvor refusioner p& enkeltudgif-
ter gradvist blev cendret til generelle tilskud efter totalbalanceprincippet, sa
kommuner og amter i hgjere grad selv prioriterede ressourcerne inden for
den givne budgetramme.

Opgavesniti 19/0erne

Parallelt hermed blev kommunalreformen fulgt op af en /lebende omiceg-
ning af opgavefordelingen - pd& det sociale omrdde samlet under betegnel-
sen socialreformen. Ogsd efter kommunalreformen i 1970 var drifts- og fi-
nansieringsansvaret for socialomradet delt mellem kommuner, amter og sta-
ten. Sdledes fastholdt man en statslig drift af de sé&kaldte scerforsorgstilbud -
den specialiserede indsats over for det, man nu vil betegne som personer
med fysisk og psykisk funktionsnedscettelse, som historisk havde rod i de
gamle (og gammeldags!) scerforsorgsinstitutioner for ‘dndssvage, epileptike-
re, vanfere, talelidende, blinde og svagsynede’ (Andersen, 1984). Amterne
varetog den evrige specialiserede institutionsdrift pd& socialomrddet, herun-
der forsorgshjem til hjemlgse samt degninstitutioner for bern og unge med
sociale problemer (barnehjem). Kommunerne varetog dels forebyggelses-
indsatserne, dels det ikke-specialiserede omrdde (f.eks. dagpasning af barn),
hvor der dog er snitflader til de mere specialiserede indsatser. Dette afspej-
lede, at man ikke mente, at kommmuner og amter var bceredygtige nok til de
tungeste opgaver,

Samme hensyn kan ses pd finansieringssiden, hvor man valgte en refusi-
onsmodel, hvor alle tre niveauer af den offentlige sektor bidrog direkte til at
finansiere indsatserne. Der var s@ledes en gennemsnitlig refusionsprocent pd
67-70 i &rene 1970-1976 pd det sociale omréde fra staten til kommunerne

“ Det skal bemcerkes, at kommunerne i Kebenhavns Amt samt Kebenhavn og Fre-
deriksberg Kommuner ikke var omfattet af inddelingsreformen.
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(Socialministeriet, 1981: 37; Indenrigsministeriet, 1998a: 59), mens staten fi-
nansierede den mest specialiserede indsats selv. Opgave- og byrdefordelin-
gen pd det specialiserede socialomréde i drene umiddelbart efter 1970 bar
samlet set praeqg af, at socialreformen ikke var blevet implementeret - denne
kom i store trcek ferst med bistandsloven i 1976 og scerforsorgens udlcegning
1 1980.

Bistandsloven fra 1976 udgjorde den vcesentligste del af socialreformen,
der ledsagede kommunalreformen. Tabel 2.2 nedenfor viser opgave- og
byrdefordelingen ved bistandslovens ikrafttrceden. Bistandsloven var i hgj
grad et resultat af socialreformskommissionens arbejde, der blev afsluttet
med 2. betcenkning i 1972. Hovedlinjen i bistandsloven var administrativ for-
enkling - der skulle ryddes op i det lovkompleks, der var oparbejdet siden
Steinckes socialreform i 1933. Samtidig var et formdl med lovpakken at gere
det sociale system ‘enstrenget’ med kommunerne som den samlede ind-
gangsder for borgere med sociale problemer. Bistandsloven cementerede
den generelle arbejdsdeling mellem niveauerne, hvor kommunerne tog sig
af det 'normale’ socialomrdde (celdrepleje, daginstitutioner) samt de fore-
byggende sociale indsatser, mens amterne varetog de mere specialiserede
indsatser (Indenrigsministeriet, 1989: 121). | perioden 1976-1980 havde sta-
ten videre en stor driftsrolle | form af scerforsorgen, som dog blev udlagt til
amterne i 1980. | 1976 havde lovgiver ikke tillid til, at amterne havde den
fornedne bceredygtighed, men det cendrede sig altsd kort efter. De psykiatri-
ske hospitaler overqgik i @vrigt fra stat til amter i 1976 sammen med hoved-
parten af de evrige statslige hospitaler. Med udlcegningen af scerforsorgen i
1980 blev opgavedelingen i store treek den, at kommunerne varetog de ik-
ke-specialiserede og forebyggende foranstaltninger, mens amterne varetog
den specialiserede sociale indsats, herunder scerligt degntilboud. Amterne
havde ligeledes ansvar for at vedligeholde specialiseret faglig viden og skul-
le r&dgive bdde borgere og kommuner, mens primcerkommunerne skulle
vcere den overordnede ‘indgangsder’ for borgere med scerlige behov. Staten
havde dog stadig enkelte landsdcekkende specialtilbud og videnscentre.

Med bistandsloven blev finansieringsmodellen helt overordnet den, at
kommunen afholdt udgifter til egne tilbud med 50 % refusion fra staten,
mens amterne afholdt udqifter til egne tilbud med 50 % refusion fra den en-
kelte borgers hjemkommune. Refusionsprocenten blev altsd reduceret mod
sterre bloktilskud. Dermed var der i princippet samme betalingsandel for
kommunen som visiterende myndighed, uanset om der blev valgt en kom-
munal eller amtslig I@sning - en ‘finansiel neutralitet’ i opgave- og byrdefor-
delingen (Socialministeriet, 1981: 218) med enkelte undtagelser i form af
statsrefusion for forsorgshjem (da hjemlase ikke nadvendigvis har en hjem-
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kommune) samt vejledning og radgivning (100 % egenfinansiering for beg-
ge niveauer). Et veesentligt forhold ved sidstncevnte type ydelser er, at der i
praksis er en flydende greense mellem rddgivningsopgaven og en egentlig
behandlingsopgave.

Tabel 2.2: Byrde- og opgavefordelingen efter bistandsloven fra 1976

Kommune Amt Stat
Drifts- Radgivning og vejledning  Specialradgivning Serlige plejehjem for yngre
opgaver 'Normalomradet’ Degninstitutioner for bern  (flyttes til amterne 1980)
°g unge Seerforsorgsinstitutioner
Aflastning af pérerende il . o } 9
handicappede Seerlige daginstitutioner (fiyttes til amterne 1980)
g Meadre- og svangrehjem Videnscentre
Familiepleje
Visitation il amfslige dagn- Forsorgshjem Enkelte hjzelpemiddelcentre
institutioner for barn og Psykiatriske hospitaler
unge
Finansiering 100 %. finansiering af 100 % finansiering af 100 % finansiering af

rédgivning og vejledning

50 % finansiering af egne

tilbud

50 % finansiering aof
amtslige tilbud pé naer

rédgivning og vejledning

50 % finansiering af egne

tilbud

25 % finansiering af egne
forsorgshjem

saerforsorg

75 % refusion af udgifter til
forsorgshjem

Refusion af 50 % af
kommunale udgifter fil ikke-

forsorgshjem specialiseret social service

Skal man karakterisere den struktur, der blev fastlagt med bistandsloven, md
det siges at vcere et system med modsatrettede incitamenter for de forskelli-
ge niveauer. Kommunerne havde som helhedsakterer et incitament til at
veelge mere specialiserede og dyrere tilbud med refusionsordningen, end de
ellers ville have valgt ved 100 % egenfinansiering, hvilket der da ogsd var
bevidsthed om: Tendensen til uskonomiske dispositioner antages i alminde-
lighed at vokse med tilskudsprocenten’ (Socialministeriet, 1981: 142). Refusi-
onsordningen tilskyndede altséd kommunerne til at veelge lesninger, hvor der
tilncermelsesvis er balance mellem kommunens egenudgift og nytten for
borgeren/kommunen - hvor kommunens egenudgift altséd kun var 50 % af
den samlede udgift (se sammenlignelig argumentation i Opgavekommissi-
onens betcenkning vedrgrende den delte finansiering, i Indenrigsministeriet,
1998: 454). Samtidig er incitamentet til at drive et tilbud effektivt mindre med
refusion, da driftsherren skal afholde alle politiske/personalemcaessige om-
kostninger ved rationaliseringer, mens gevinsten skal deles med den refun-
derende instans, jf. nceste kapitel. For amterne som helhed var der ligeledes
et meget begraenset incitament til at udbygge de specialiserede tilbud, idet
de alternative primcerkommunale foranstaltninger med statslig refusion var
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gratis for amterne. For politiske og administrative ‘entreprengrer’ kan der dog
siges at have vceret en interesse | at udbygge amternes specialiserede so-
ciale tilbud, hvor 50 % af udgifterne omvendt skulle betales af det primcer-
kommunale led.

Opgavesnittet i 1970’erne indebar altsé brud pd det, der senere er blevet
betegnet som ansvarshensynet (at den enhed, der kan visitere til en ydelse,
0gsd finansierer den), neutralitetshensynet (den visiterende myndighed bar
betale samme andel af udgiften uanset driftsherre) samt samordningshen-
synet (finansieringsreglerne ber ikke tilskynde til en adfcerd, der er uhen-
sigtsmaessig for andre myndigheder) (Socialministeriet, 1981). Refusionspro-
centerne svcekkede ansvars- og samordningshensynet, mens mulighederne
for opgaveglidning mellem kommuner og amter var problematisk ud fra
neutralitets- og samordningshensynet.

Der foreligger ikke prcecise, tilgaengelige data for udgiftsudviklingen i det
forste &rti efter kommunalreformen. Socialministeriets betcenkning om finan-
sieringen af det samlede socialomrdde - inkl. badde kontant- og serviceydel-
ser pd det ikke-specialiserede og det specialiserede socialomrdde - peger
dog klart pd udgiftsmaessige styringsproblemer p& omrddet som baggrund
for kommissionsbetcenkningens mere fremadrettede diskussion af mulige til-
pasninger af opgave- og byrdefordelingen (Socialministeriet, 1981).

Socialomradets organisering i1 1980'erme og 1990°erne

Mens perioden 1970-1980 var karakteriseret ved gradvis, men omfattende
decentralisering af opgaverne og en gradvis, men dog moderat afvikling af
refusionsordningerne, var perioden 1980-1998 mere prceget af omstillinger i
finansieringsmodellen end i decentraliseringsgraden i forhold til opgavelgs-
ningen. Decentraliseringen fortsatte dog i form af uddelegering af ansvar og
opgaver fra amter og kommuners centrale administration til de enkelte til-
bud (Indenrigsministeriet, 1998a: 85) - og en generel udvikling af den offent-
lige budgetstyring i retning af rammestyring. Perioden kan siges at vcere
prceget af en stor opmaerksomhed pd de stigende udgifter til social- og for-
sorgelsesomrddet generelt - dog med fokus pd presset pd forsergelsesydel-
serne (Jonassen, 2009). De anstrengte statsfinanser gav sig videre udslag i
nedscettelsen af en raekke kommissioner under ledelse af Jergen Lotz (In-
denrigsministeriet, 1988; 1989), hvor finansieringsmekanismerne og samspil-
let mellem den offentlige sektors niveauer blev behandlet indg&ende.

Som det fremqgdr af diskussionen af finansieringssystemet ovenfor, var re-
fusionsmodellen mellem stat, kormnmuner og amter ikke uproblematisk og in-
debar tilskyndelser til kassetcenkning og opgaveglidning. | 1985 og 1987
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blev finansieringsmodellen derfor cendret. Fra 1985 skulle amterne séledes
indgd i visitationen af alle anbringelser af bern og unge sammen med kom-
munerne og overtog samtidig statens refusionsrolle i forhold til kommunale
udgifter. | 1987 blev denne finansieringsmodel udstrakt til ogsd at gcelde det
ovrige specialiserede socialomrdde med enkelte undtagelser. Séledes skulle
amter og kommuner efter 1987 hver iscer betale 50 % af en foranstaltnings
udgift uanset driftsherre - den sdkaldte deflte finansieringsmodel. Amterne fik
derfor en sterre interesse i tidlige, forebyggende indsatser. Modellen gjaldt
dog ikke f.eks. psykiatriske hospitaler samt det ikke-specialiserede socialom-
rédde.® Samtidig fik kommunerne egede muligheder for selv at etablere boti-
Ibud til voksne med handicaps (primeert relativt lav-intensive bofcellesska-
ber), der sd fik 50 % amtslig refusion. Ud over den cendrede finansiering va-
rede opgavefordelingen mellem niveauerne som angivet i tabel 2.2 helt
frem til bistandsloven ophcevedesi 1998.

Der er betydeligt bedre data for udgiftsvceksten efter 1980, selvom talle-
ne stadig er fragmentariske og kan indeholde databrud. Perioden har samlet
veeret praeget af en stor udgiftsvaekst pd det specialiserede socialomréde,
storre end andre offentlige serviceomréder. Dette skyldes til dels, at denne
sektor er udbygget senere end andre velfcerdsomréder, bdde kvantitativt
(antal borgere, der far stotte) og kvalitativt (serviceniveauet) (Strukturkom-
missionen, 2004: 124). Den sdkaldte Lotz ll-betcenkning (Indenrigsministeriet,
1988) giver et bud pd udgiftsvceksten i starten af 1980’erne indtil den nye fi-
nansieringsmodel trceder i kraft. Kommissionen opger udgifterne til degnind-
satser til bern og unge til at stige fra 1,1 mia. kr. (i 1986-priser) i 1980 til 1.5
mia. kr. i 1986 - en vcekst p& 39 % pd 6 &r. Revisionen af bistandsloven kan
dog have skabt et databrud (Indenrigsministeriet, 1988: 64), idet der alene i
1985 er opgjort en udgiftsvaekst p& 21,2 % P& voksenomrddet sondres der ik-
ke mellem udgifter til celdre (ikke-specialiseret socialomrdde) og handicap-
pede (specialiseret socialomrade). Her stiger udgifterne fra 5,5 mia. kr.i 1980
i 1986-priser til 6,4 mia. kr.i 1986 - en realvaekst pd 17,8 % pd 6 ér. | perioden
har man pé& celdreomrdédet haft fokus pd at omlcegge indsatsen fra instituti-
on (plejehjem) til hjemmeindsats (hjemmehjcelp). Den lavere udgiftsvaekst i
celdregruppen kan sdledes bidrage til at overdeve en sterre udgiftsvaekst i
handicapgruppen. Opgerelserne er altsé ikke helt uproblematiske. En anden
mdde at opgere udviklingen pé - der fokuserer mere p& enhedsomkostnin-

® Amterne havde sdledes en sncever interesse i at flytte psykisk syge fra 100 %
amtsligt betalte hospitaler til statte i eget hjem (med 50 % amtslig medfinansiering),
mens kommunerne havde en sncever interesse i at flytte indsatser fra normal- til
specialomréddet og dermed opnd 50 % amitslig refusion.
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gerne - er at tage udgangspunkt i personaleforbruget. Her reqgistrerer kom-
missionen en stigning fra 81 medarbejdere pr. 100 bern i degninstitutio-
ner/pleje i 1980 til 106 personaler pr 100 barn (Indenrigsministeriet, 1988:
66). Dette omrdde er altsd blevet 31 % mere personaleintensivt pd 6 ar.

Modellen med delt finansiering tradte i kraft i 1987 for at bremse denne
udgiftsvaekst. Finansministeriet (1998) har i en budgetredegerelse forsagt at
opgere udgiftsudviklingen pd omrdder underlagt denne finansieringsform
og sammenholdt med de ovrige serviceomrdder i perioden 1987-1998. |
starten af perioden stiger udgifterne til sektoren meget beskedent og pé ni-
veau med andre serviceomrdder, hvorefter vaeksten stiger eksplosivt p& det
specialiserede socialomrdde i 1994/1995. Samlet set stiger udgifterne over
60 % i den 10-drige periode, hvor vaeksten altsé scerlig er stor i den sidste
halvdel af perioden. Denne veekst pd omrédderne med delt finansiering kan
som beskrevet ovenfor have mange darsager (vaekst i behov, hojere daekning
af behov, dyrere ydelser). Ministeriet har derfor sagt at isolere udviklingen i
enhedsomkostninger i perioden. Denne analyse viser, at mens prisen pr
degnplads til bern og unge stort set er ucendret over de ti dr, s& er enheds-
omkostningerne til botilbud til voksne steget med ca. 50 % | samme periode
bliver dagpasning af bern ca. 10 % billigere at producere, mens prisen pr fol-
keskoleelev stiger med omtrent 18 % Det er oplagt at pege p& en mere en-
tydig ansvarsfordeling (ren primaerkommunal) som en del af forklaringen pd
en lavere udgiftsvaekst pé& disse omrdder i perioden.

Opgavekommissionen peger parallelt med disse data pd, at der pé ser-
viceomrdder med delt finansiering har vceret dobbelt sé& stor udgiftsvaekst
som pd& andre serviceomrddet (Indenrigsministeriet, 1998b: 454). Dette kan
ses som et udtryk for, at idet hverken amter eller kommuner er fuldt gkono-
misk ansvarlige for budgetterne, s& er der mindre tilskyndelse til en stram
okonomisk styring. Den sdkaldte Lotz Ill-kommission (Indenrigsministeret,
1989) foreslog derfor en samling af ansvaret - ogsd for finansiering - i ét reqi,
nemlig ved kommunerne. Disse kan s& kebe ydelser ved andre leveranderer,
bdde private, selvejende og andre offentlige instanser. Modellen er altsé
meqet lig den, der 18 &r senere blev realiseret ved strukturreformen.

Selvom ovenstdende data peger pd en stor udgiftsvaekst pd det speciali-
serede socialomrdde i perioden 1980-1998, s& er det dog ikke en naturlov,
at udgifterne stiger. Finansministeriet (1998) beskriver sdledes ogsd en rela-
tivt moderat udgiftsudvikling i de ferste dr efter indferelsen af den delte fi-
nansieringsmodel, ligesom der er delydelser inden for sektoren, hvor en-
hedsomkostningerne altsé ikke @ges trods den enkelte driftsherres begrcen-
sede tilskyndelse til at rationalisere, hvor der er 50 % refusion. Skal man vur-
dere opgave- og byrdefordelingen efter indferelsen af den delte finansiering
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i 1987, md en helt overordnet konklusion vcere, at der er tale om et skridt i
retning af sterre vaegtning af neutralitetshensynet - altsé at den besluttende
enhed bcerer samme andel af udgiften uanset driftsherren. Modellen mind-
skede alts&d kommuners og amters interesse i at skubbe mdalgrupper til den
anden part for at slippe for at betale. Til gengceld fastholdt modellen alt an-
det lige en svoekket omkostningsbevidsthed hos driftsherrerne, nér kun 50 %
var egenfinansiering. Dette argument behandles igen i afhandlingens avrige
kapitler.

Tabel 2.3: Byrde- og opgavefordelingen 1998-2006

Kommune Amt Stat
Driftsopgaver ~ R&dgivning og vejledning Radgivning og konsulentstette il
Merudgifter og fabt kommunerne og til borgere
arbejdsfortjeneste Seerlige daginstitutioner og
Forebyggende ombulontdbhehodjdlmg til bgrn/
foranstaltninger til unge med handicap
bern/unge Degninstitutioner til bern/unge
Anbringelse uden for Dagninstitutioner til voksne med
hjemmet i egne eller handicap, sindslidelse eller lign.
andres filbud Godkendelse/tilsyn med sociale
Behandling/vedligeholde opholdssteder og lign.
Isestraening til personer : :
med handicap eller Stofmisbrugsbehandling
saerlige problemer Beskyttet beskaeftigelse og
aktivitetstilbud
Finansiering 100 % finansiering af 100 % finansiering af Generelle bloktilskud til

(ferst fra 2002)

rédgivning og vejledning

100 % finansiering af
egne tilbud til bern og
unge samt voksne under

67 ér

100 % finansiering af
amtslige tilbud til barn,
unge og voksne under 67
ar op til grundtaksten

kommuner og amter

50 % refusion til
forsorgshjem

rédgivning og vejledning

100 % finansiering af egne
tilbud til bern, unge og voksne
under 67 ar for det beleb, der
ligger ud over grundtaksten

Eventuel medfinansiering af
kommunale indsatser

50 % finansiering aof
forsorgshjem

Serviceloven fra 1998

Pr 1.juli 1998 blev bistandsloven efter 22 &r erstattet af bl.a. serviceloven, der
nu er den mest vaesentlige lovgivning pd det specialiserede socialomréde.
Grundlceggende fastholdt man med regelsaneringen den tidligere opgave-
og byrdefordeling mellem kommuner og amter (Indenrigsministeriet 1998b:
436ff). Opgavefordelingen i perioden 1998-2007 er skitseret i tabel 2.3 ne-
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denfor, om end tabellens finansieringsstruktur ferst blev indfert i 2002. | &rene
1998-2002 var den delte finansiering altsé stadig geeldende. Det var forsat
kommunerne, der havde hovedansvaret for kontakt til og visitation af borge-
re til rette tilbud, ligesom kommunerne drev forebyggende og mindst specia-
liserede indsats sdsom statte i eget hjem. Amterne havde specialviden til r&-
dighed for borgere og kommuner samt drev de mere specialiserede tilbud,
sdsom dagninstitutioner. Her havde amterne gennem delt visitation ogsd en
gatekeeper-rolle, Blandt de mindre justeringer, der dog fandt sted, var en
nedjustering af de statslige refusioner til forsorgshjem fra 75 % til 50 % samt
en overflytning af statslige specialister og videnscentre til amterne. Med ser-
viceloven fra 1998 betonedes amternes rolle som fagligt specialiseret bag-
stopper for kommunerne yderligere, bdde i form af borgerrettede tilbud, men
ogsd i form af réddgivningskapacitet og videnscentre.

Socialpolitisk rummede serviceloven en vaesentlig socialfaglig cendring,
nemlig den formelle afskaffelse af ‘institutionsbegrebet’ for voksne med fy-
sisk eller psykisk handicap eller sindslidelse. Dette betad, at sdvel kommuner
som amter var forpligtede til at visitere boligdelen af et dagntilbud (f.eks. op-
hold p& en boform eller bofcellesskab) adskilt fra den service, der blev leve-
ret ind i botilbuddet (f.eks. bostette, traening, praktisk bistand). Dette kan siges
at vcere en viderefgrelse af en tendens, der blev startet i 1950°erne og bl.a.
gav sig udslag i udleegningen af scerforsorgen til amterne og ‘normaliserin-
gen’ af beboernes liv. Denne loveendring har dog i praksis betydet mindre,
idet de fleste boformer stadig opererer med en standardnormering pr bebo-
er. Endringen beted dog, at de amtslige specialiserede botilbud (de nu for-
henvcerende institutioner) og de kommunale botilbud (bofcellesskaber) blev
mere lig hinanden.

Ved servicelovens vedtagelse i 1998 blev det atter betonet, at ansvarlig
okonomisk styring fremmes bedst ved, at ansvar og kompetence falges ad.
Alligevel fortsatte man med den delte finansiering, selvom allerede Lotz-
kommissionerne i slutfirserne pegede pd& problemerne med denne model.
Den skonomiske veekst pd det specialiserede socialomrdde fortsatte sdledes
| perioden efter 1998. Dette viser tabel 2.4 nedenfor, der samler udgiftsudvik-
lingen for centrale dele af det specialiserede socialomréde i form af fore-
byggende indsatser og anbringelser af bern og unge samt degntilbud til
voksne med scerlige behov i perioden fra 1996 til 2006. Tabellen viser séle-
des, at udgifterne vokser markant p& begge delomréader: Udgifterne til botil-
bud til voksne vokser i reale termer med 35,4 % over drtiet, mens indsatserne
til bern og unge vokser med hele 69,1 % Den delte finansieringsmodel er alt-
s& kun gceldende frem til 2002. Det fremgdr klart af tabellens udgiftsoplys-
ninger, at det scerligt er i perioden frem til tilpasningen af finansieringsmo-
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dellen, at udgiftsvaeksten er markant, om end der pé& voksentilbuddene ses
en reduceret vcekst allerede fra 1998.

Tabel 2.4: Udgifter p& dele af det specialiserede socialomrade 1996-2006, 2009-p/I

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Botilbud i an‘I*(?'tr' 82 87 93 90 93 98 98 100 103 106 11,1
voksne med heek

seerlige behov f:g)vae 75 58 70 28 32 59 00 21 23 32 5,1
Anbringelser  Udgift i 68 72 79 84 89 99 106 10,7 109 11,1 11,5
og fore- mia. kr.

byggende

foranstalt-

ninger, barn I(Qloec(:.l;/aekSt 57 62 95 70 53 11,7 67 08 1,9 20 4,
og unge

Kilde: Danmarks statistisk — kommunale og amtslige regnskabsdata (REG53).

Grundtakstmodellen blev indfert fra 2002 p& anbefaling fra Opgavekommis-
sionen (Indenrigsministeriet, 1998b: 452). Modellen blev indfert gennem et
samarbejde mellem Finansministeriet, KL og Amtsrddsforeningen. Parts-
sammenscetningen antyder, at den primcere hensigt med modellen var at
sikre en strammere skonomisk styring af omrddet - hvilket jf. tabel 2.4 kan se
ud til at have haft succes (kapitlets prcemis er dog, at ogs& andre faktorer
end organiseringen er bestemmende for udgiftsvaeksten). Groft sagt betad
grundtakstmodellen, at primcerkommunerne skulle finansiere samtlige tilbud,
uanset om driftsherren var kommunal, amtslig eller privat. For amtslige (inkl.
selvejende institutioner inden for amternes ansvarsomrdde) tilbud finansie-
rede kommunerne dog kun op til en vis belgbsgraense - grundtaktsten. Ud-
gifterne herudover finansierede amterne som udgangspunkt selv 100 %
Grundtaksterne var sat forskelligt for forskellige typer foranstaltninger, bereg-
net ud fra hvad de kommunale alternativer ville koste. 2002-niveauerne
spcendte fra 61.000 kr. for beskyttet beskceftigelse og aktivitetstilbud til
390.000 kr. for degnophold for bern og unge. Selve opgavefordelingen mel-
lem kommuner og amter blev ikke cendret, men den nye finansieringsmodel
flyttede ansvaret mod kommunerne, der samtidig fik sterre mulighed for at
overtage opgaver, hvis man mente at kunne gore det bedre selv.

Modellens rationale var at forstcerke ansvarshensynet ved at lade kom-
munerne betale fuldt ud for socialomrddet uanset leverander med en forsik-
ringsmodel i form af grundtaksten. Kommunernes visitationsansvar for alle
sager var saledes klart, og kommunerne betalte i udgangspunktet selv for de
indsatser, der blev sat i gang. Ved anvendelsen af amtslige tilbud skulle
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kommunen fremsende indstilling til det amtslige socialcenter. Amtet kunne
godkende indstillingen eller foresld en anden konkret lgsning. Kommunerne
kunne dog gd videre uden amterne, men dette ville vaere for egen regning.
Amterne kunne omvendt medfinansiere kommunale indsatser ud over
grundtakstniveauet, hvis man herigennem kunne undgd (endnu dyrere)
amtslige lasninger. Dette skulle medfere en mere effektiv ressourceudnyttel-
se ud fra et amtsligt neutralitetshensyn. Reglen medferte imidlertid ogsé en
besvcerliggerelse af sagsbehandlingen, da modellen indbad til dobbelt
sagsbehandling i kommuner og amter (DSI m.fl., 2003). Samtidig blev der
mellem kommunernes og amternes interesseorganisationer indfert en regel
om, at koommunale indsatser til en pris over 600.000 kr. mdtte anses som en
del af det amtslige forsyningsansvar, hvorfor amterne altsé skulle refundere
udgiften over grundtaksten. Denne regel - der altsd var aftalt uden om lovgi-
ver - var i sagens natur noget problematisk, da det gav kommunerne en in-
teresse | at gge deres udgifter for at udlase amtets refusion, og for amterne
en interesse i at granske kommunale visitationer og omkostninger for at af-
veerge refusionen (DSI m.fl., 2003).

En scerlig @velse i grundtaktsmodellen bestod i at fastscette selve grund-
taksten, da den er vaesentlig for senere adfcerd (Indenrigsministeriet, 1998b:
456). En for lav grundtakst ville sveekke den kommunale interesse i forebyg-
gelse og altsd @ge anvendelsen af dyrere, amtslige tilbud. En for hgj takst
ville vcere sveer at hdndtere for mindre skonomisk bceredygtige kommmuner,
ligesom grundtaksten for amtslige tilbud kunne forventes at blive mindstepri-
sen over tid, da amterne ikke havde incitament til effektiv drift for ydelser
under grundtaksten. Denne afvejning ligger til grund for de valgte grundtak-
ster i perioden 2002-2007.

Grundtakstmodellen var som antydet ikke uden problemer, om end mo-
dellen tilsyneladende havde succes med at teemme udgiftsvaeksten pd om-
r&det jf. tabel 2.4. Grundlceggende kan problemet med grundtakstmodellen
I denne sammenhceng siges at have veaeret en uklar ansvarsfordeling mel-
lem kommuner og amter, som svaekkede ansvars- og neutralitetshensynet.
Der kan altsé stadig pdpeges uhensigtsmcaessige incitamenter og kasse-
tecenkningsmuligheder givet det delte ansvar mellem niveauerne. Endvidere
kunne der altsé peges pd problemer set fra en borgervinkel med sager, hvor
parterne var uenige om opgaveansvaret (DSI m.fl, 2003) - hvilket kan siges
at vcere en naesten nedvendig konsekvens af det (mere eller mindre klart)
delte ansvar.

Dermed er det historiske overblik over sektoren né&et frem til strukturre-
formen i 2007. Afsnittet har beskrevet den store udvikling, det specialiserede
socialomréde har gennemgdet siden 1970: Udgifterne er steget mangefold
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og i lange perioder markant mere end politisk @nsket. Det er der givet man-
ge drsager til, jf. sidste afsnits beskrivelse af vaekstfaktorer - og opgave- og
byrdefordelingen mellem kommune, amt og stat er altsd blot én faktor. Af-
snittet har vist, at der har vceret styringsproblemer af varierende art og om-
fang gennem hele perioden. Styring af sektoren udger sdledes et 'wicked
problem’, der grundlceggende ikke kan lases fuldstcendigt. Der har dog vee-
ret perioder, hvor problemerne har veeret sterre end andre: Udgifterne kan
alts& givet godt holdes under kontrol, hvis man slcekker p& andre hensyn.

Over perioden har der generelt vceret en stor decentralisering med op-
gaver flyttet fra stat til amt og fra amt til kommune. Dette afspejler b&de en
starre tillid til bceredygtigheden pd de decentrale niveauer og mdske storre
veegt til ncerhedshensynet over tid. Mod slutningen af perioden varetog
kommuner séledes opgaver, der 25-30 &r tidligere & i den statslige scerfor-
sorg. Séledes er strukturreformen og den fulde ansvarsoverdragelse til kom-
munerne i 2007 en naturlig konsekvens af en udvikling, der i dette afsnit er
trukket tilbage til 1970 og kommunalreformen.

2.3 Markedsorganiseringen siden 200/

Fra 2007 blev det kommmunale landkort og den offentlige sektors opgavefor-
deling cendret markant med strukturreformen. Kommmuner blev sammenlagt,
amter erstattet af regioner, og nye opgavesnit tegnet. Reformen kom ikke
bare uventet og uventet hurtigt, den fordelte ogs& gevinster og omkostninger
pd en mdde, som umiddelbart stillede reformens bagmacend som tabere
(Christiansen & Klitgaard, 2008) - i hvert fald for s& vidt angdr fordelingen af
borgmesterposter myv. Strukturreformens indhold og den opgavefordeling,
der blev skabt med reformen, skal ikke gennemgds detaljeret her. Fokus skal
i stedet veere pd inddelingsreformens forudscetninger om enhedernes bece-
redygtighed og organiseringen af det specialiserede socialomrdde.

Kommunesterrelse og antdl

Et centralt trcek ved strukturreformen var, at reformen som dens 1970-
forgcenger reducerede antallet af kommuner markant og séledes agede det
gennemsnitlige indbyggertal ganske massivt. De 271 kommuner med i gen-
nemsnit 20.000 indbyggere, der eksisterede i 2006, blev sdledes til 98 kom-
muner i 2007 med 55.000 indbyggere i snit. Reformen havde som udgangs-
punkt for opgavefordelingen, at de nye kommuner har ‘minimum ca. 30.000
indbyggere’ (Regeringen & Dansk Folkeparti, 2004: 10). | overensstemmelse
med strukturkommissionens betcenkning var mindstegrcensen dog 20.000
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(Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2004a) - og med den sakaldte ‘kattelem’
til mindre (o-)kommuner, der gnskede selvsteendighed mod at delegere an-
svaret for en del opgaver til nabokommuner (forpligtende samarbejde). Efter
reformen er der sdledes 6 kommuner med mindre end 20.000 indbyggere,
der var omfattet af forpligtende samarbejder, 19 kommuner med mellem
20.000 og 30.000 indbyggere, mens de gvrige 73 nye kommuner havde me-
re end 30.000 indbyggere. Reformen betad, at hvor der fer var 1,9 mio. dan-
skere bosiddende i kommuner med under 20.000 indbyggere, er der nu 4.9
mio. danskere i kommuner med over 30.000 indbyggere (Indenrigs- og
Sundhedsministeriet, 2004d: 16). ‘Kattelemsordningen’ betad dog, at spcen-
det i indbyggertal stadig gdr fra 2.000 indbyggere (Lceso) til 500.000 (Ke-
benhavns Kommune) - akkurat som fer reformen.

De fem reqioner, der erstattede de 14 amter, skal primcert varetage
sundhedsvcesnet inkl. de psykiatriske hospitaler, men fik ogsé ansvaret for et
mindre antal ‘positivt afgrcensede’” opgaver, nemlig regional udvikling, reqi-
onale trafikselskaber samt ‘at Igse sterre driftsopgaver for kommunerne’ - |
praksis sociale tiloud (Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2004a: 6). Kommu-
nerne blev i mange tilfcelde starre og dermed mere bceredygtige end umid-
delbart forventet, hvorfor regionernes rolle som driftsherrer p&d vegne af
kommunerne har veeret mindre end forudsat.

Opgavedelingen pd det specialiserede socialomrade

De sterre kommuner @ger den primcerkommunale bceredygtighed markant i
forhold til at varetage mere specialiserede opgaver. Dermed var strukturre-
formen ogsd en god lejlighed til at fuldfere den bevcegelse mod fuldt kom-
munalt ansvar, der som ovenfor beskrevet kan siges at have vceret undervejs
siden reformen i 1970. P& det specialiserede socialomrédde beted strukturre-
formen sdledes, at kommunerne overtog det fulde finansierings- og myndig-
hedsansvar for egne borgere, ligesom kommunerne har forsyningsansvaret.
Hjemkommunen skal dermed sikre sig, at der er de forngdne tilbud samt visi-
tere til og betale for tilbud til egne borgere, uanset om det er et tilbud inden
for normalomrddet (f.eks. daginstitutioner eller plejeboliger til celdre) eller in-
den for specialomrddet (f.eks. scerlige dagtilbud eller botilbud til personer
med scerlige behov). @nsket om et enstrenget system pd socialomrddet med
kommunerne som indgangsderen for borgeren blev dermed gennemfert.®

¢ Behandlingspsykiatrien, der i denne afhandling er defineret som en del af det
specialiserede socialomrdde, er dog sammen med det ovrige sundhedsvaesen
overfert fra amter til regioner. Her har kommunerne en marginal medfinansiering
for egne borgeres anvendelse af systemet i form af et aktivitetsbidrag.
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Selvom kommunerne dermed fik det fulde ansvar for at sikre, at deres
borgere far det rette tilbud gennem visitation og ogsd skal betale for det, er
det dog ikke ensbetydende med, at kommunerne efter strukturreformen
nedvendigvis selv skal drive alle tilbud. Selv de nye, sterre kommuner kan
altsd savne befolkningsgrundlaget til de mere specialiserede indsatser sda-
som botilbud til tunge og/eller sjceldne handicapgrupper, specialundervis-
ningstilbud til voksne med videre - altsd de omrdder, som fer strukturrefor-
men blev drevet af amterne. Her er der naturligt en sammenhceng mellem
kommunestarrelse og mulighederne for selv at drive de nedvendige tilbud.
Denne arbejdsdeling er ogsd illustreret i figur 2.1 ovenfor. De enkelte kom-
muner er altsd afhcengig af andre akterer for at leve op til deres myndig-
heds- og forsyningsforpligtelse og md& kaebe sig til de nedvendige indsatser
ved egne tilbud eller ved at benytte eksterne tilbud i andre kommuner, i re-
gionerne og ved private akterer. Der er dermed skabt et kvasimarked - en
markedslignende organisering af omrddet jf. nceste kapitel - hvor kommu-
nerne er afhcenqige af at kebe pladser.

Kommunerne fastholdt ved strukturreformen deres hidtidige opgaver (fo-
rebyggelse, indsatser i eget hjem, mindre specialiserede deagntiloud sdsom
anbringelse i familiepleje), men fik disse opgaver suppleret med hovedpar-
ten af amternes driftsopgaver. De mindst specialiserede amtslige opgaver
('skal-omrddet’) skulle overfares til kommunal drift i den stedlige kommune,
mens kommunerne kunne vcelge, om de ville have de lokale tilbud af mere
specialiseret karakter (kan-omrddet). Tilbudstyperne fremgar af tabel 2.5
nedenfor. Endelig skulle regionerne overtage driften af sikrede degninstituti-
oner til kriminelle barn og unge. Kommunerne var altsd ‘ferstevcelgere’ pd
'kan-omrédet, mens regionerne overtog resterne af amternes portefolje.
Kommunerne blev som beskrevet indbyggermcessigt sterre end umiddelbart
forventet og overtog mdaske derfor ogsd flere tilbud end forventet: 81 % af
kan-tilbuddene og 88 % af pladserne pd omrédet blev sdledes kommunale
(KL & Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2006: 75). Denne andel er labende
vokset i takt med, at kommunerne har udnyttet deres ret til at overtage reqgi-
onale institutioner. Regionerne er derfor i stigende grad kun marginale leve-
randerer pd omrddet, mens kommunerne dominerer bdde udbuddet af
pladser og efterspergslen. De private akterer pd omrddet er underlagt kom-
munalt tilsyn og godkendelse. Uanset driftsherre er det altsd borgerens
hjemkommune, der finansierer tilbuddet. Dog er der fortsat 50 % statsrefusion
for forsorgshjem (en sveert styrbar udgift for kommunerne), ligesom der er en
vis statsrefusion for de sdkaldt scerligt dyre enkeltsager. Refusionsgraensen
var i 2012 her 25 % for udgifter over 950.000 kr. og 50 % for udgifter over 1,7
mio. kr. p& voksenomrddet oq lidt lavere for bern og unge.
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Tabel 2.5: Opgavefordeling efter strukturreformen

Ren kommunalt Bade kommunalt og regionalt Kun regionalt
‘Gammelt kommunalt’, f.eks.: Kan-omrédet (ca. 90 % kommunalt):  Sikrede degninstitutioner til
Forebyggende foranstaltninger Dagninstitutioner til bern og unge ~ “"9°
g med handicap
Familiepleje

Bofsellesskaber Beskyttet bes!<aeﬂlg§|se og aktivitets-
og samvaerstilbud til voksne

totte i eget hij
Stefte i egef hjem Midlertidige eller leengerevarende

Skal-omradet: botilbud til voksne

Degninstitutioner til bern og unge  Stofmisbrugsbehandling

med sociale problemer . ,
Forsorgshjem og krisecentre

Stofmisbrugsbehandling efter ) . .
sundhedslc?ven 9 Seerlige dagtilbud til bern og unge
Specialundervisningstilbud til

voksne med szerlige behov

Hovedparten af driftsopgaverne pd det specialiserede socialomréde ligger
altsd pd det kommunale plan. Men dette er altsd langt fra ensbetydende
med, at kommunerne er selvforsynende pd alle delydelser inden for sekto-
ren, jf. figur 2.1. P& de mindst specialiserede ydelser (forebyggelse, familie-
pleje, stette i eget hjem etc.) er den enkelte kommmune stort set selvforsynen-
de, som de ogsd var fer strukturreformen. For de mere specialiserede ydelser
pd det tidligere amtslige omrdde er der en sterre afhcengighed af andre ak-
torer.” Dette afspejler til dels ogsd, at kommunerne overtog et scet institutio-
ner og tilbud fra amter, organiseret omkring og kapacitetsmcessigt tilpasset
amternes samlede behov. Den enkelte kommune kan derfor vaere afhcengig
af tilbud i andre kommuner ogsd for mellemtunge tilbudstyper. En kommune
vil derfor typisk f.eks. drive botilbud til visse malgrupper (f.eks. et tilbud til un-
ge sindslidende), men vecere afhcengig af eksterne kab til andre malgrupper
(f.eks. Downs syndrom og autistomrddet).

Organisering og regulering af kvasimarkedet

Dele af det specialiserede socialomrdde er altsd organiseret som et kvasi-
marked med en udbredt handel pé tveers af kommunegrcenser og fra andre
typer akterer. Det er dog et taet politisk styret og requleret marked, hvilket af-
spejler, at omrddet er offentligt finansieret, hovedparten af leverandererne er
offentligt ejede, samt at brugerne - voksne med fysisk og psykisk funktions-

7 Kebenhavns og Frederiksberg Kommuner afviger grundet deres historik med
amtsstatus fer 2007 delvist fra dette billede.
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nedscettelse, sindslidelser og andre scerligt tunge sociale problemstillinger - |
sagens natur ofte er svage ‘forbrugere’, hvorfor der kan vcere en berettiget
forventning om at disse skal beskyttes mere end andre ‘forbrugere’ af offent-
lige ydelser.

En del af requleringen handler om at fastscette kapaciteten pé& de offent-
lige tilbud og dermed i stort omfang det samlede udbud. Dette sker i regi af
de sdkaldte rammeaftaler mellem kommunerne og de fem regioner, som
dcekker udviklingen af tilbuddene p& 'kan-omrddet’ - altsé¢ det omr&de, hvor
kommunerne keber mange pladser af hinanden (og i princippet ikke nyere
tilbud eller tilbud | Kebenhavns, Frederiksberg og Bornholms Kommuner, der
ogsd fer 2007 havde de amtslige opgaver). | perioden 2007-2011 I& opga-
ven hos regionerne, der pd baggrund af input fra de stedlige kommuner
skulle sege at afdcekke det samlede behov inden for de forskellige under-
omrdader samt beskrive, hvordan dette behov skulle dcekkes af kommunale
og regionale akterer. For regionerne udgjorde rammeaftalen dermed en
‘bestillingsliste” pd pladser inden for de enkelte delydelser. Fra og med 2012-
udgaven ligger denne koordinationsopgave ved kommunerne i form af det
kommunale kontaktrdd KKR (Heeager, 2012), idet regionernes rolle i denne
sektor altsé efterhdinden er beskeden. Aftalerne skal godkendes politisk af
bdde regionsrdd og kommmunalbestyrelser senest medio oktober - altsé pa-
rallelt med budgetvedtagelsen hos de enkelte kabere af pladser. Rammeaf-
talernes funktion har veaeret plangkonomisk at beskrive det forventede be-
hov, og hvordan det skal dcekkes. Men denne kapacitetstilpasning har vceret
svagt fungerende, da kommunerne alene kan indmelde fremtidigt behov ud
fra de kendte budgetter til pladskeb frem for faglige vurderinger af udvik-
lingstendenser. Séledes har kommuner og regioner snarere forholdt sig til
hhv. ledige pladser og ventelister og altsé reageret pd cendrede behov med
nogen forsinkelse (KREVI, 2009). Det drejer sig dog ikke kun om at sikre, at
det nedvendige antal pladser er til réidighed i forhold til efterspergslen - det
drejer sig i lige s& hej grad ogsd om at undgd dyre, tomme pladser (se f.eks.
rammeaftalen for Midtjylland for 2007 (Region Midtjylland, 2006: 16)). Lige-
ledes fremgdr det af Midtjyllands rammeaftale for 2009 (Region Midtjylland,
2008), at man forudscetter en videreferelse af kapaciteten fra 2008 overord-
net set, pd trods af at man kan konstatere s@vel ventelisteproblematikker
samt overbelcegning pd sével barn/ungeomrddet som pd& voksenomrddet
(se f.eks. Det Regionale Udviklingsréd for Midtjylland, 2009).

Rammeaftalemodellen har mdske planlcegningsmcessigt veeret en fia-
sko, men har dog skabt et (primcert administrativt) forum for koordination og
interessevaretagelse mellem kommuner og regioner (KREVI, 2009; Heeager,
2012). Rammeaftalemodellen har sdledes bidraget med forskelle typer reg-
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ler, politiske aftaler og hensigtserklceringer - der i varierende omfang ogsd er
blevet fert ud i livet - og dermed et vaesentligt koordinationsforum mellem li-
gestillede parter. Mere tydelig effekt har rammeaftalerne haft pd prisfastscet-
telsesmekanismen (beskrevet i Finansministeriet, 2010b). Det er sdledes fast-
sat i lovgivningen, at der for en lang rcekke tilbudstyper skal benyttes takster,
der afspejler de langsigtede, gennemsnitlige omkostninger ved det enkelte
tilbud. Dette gcelder bl.a. de ydelsestyper, der tidligere var en del af amter-
nes ansvarsomrdde. Den konkrete formel til at omdanne tilbudsbudgetter til
tilbudstakster er rammeaftalestof og varierer altsd mellem landsdelene. Tak-
sterne beregnes med udgangspunkt i tilbuddets nettobudget (altsd fratrukket
indtcegter fra brugerbetaling) i det givne &r inkl. evt. andele af fcelles drifts-
rammer samt en rcekke tillceg, f.eks. kapitalomkostninger (afskrivning, for-
rentning af aktiver), udgifter til tienestemandspension samt overhead til ud-
vikling, tilsyn, dokumentation og fcelles administration. | disse detaljer ligger
der et stort konfliktpotentiale mellem kebere og scelgere, hvor scelgerne har
en naturlig interesse i hgje tilleeq. Ligeledes tages der hensyn til det foregd-
ende drs eventuelle under/overskud, s@ledes at det for en driftsherre - f.eks.
regionerne, der ikke har selvstcendige indtcegtskilder og budget til socialom-
r&det - er omkostningsneutralt pd lcengere sigt at drive tilbud for andre ka-
bere. Denne samlede bruttoudgift pd et tilbud divideres nu med den forven-
tede pladsproduktion i det kommende &r for at give en degntakst. Produkti-
onen er givet ved pladstallet, &rets dage samt den forventede belcegnings-
procent. Sidstncevnte faktor er ligeledes et konfliktpunkt, da et lavt krav til
belcegning alt andet lige giver scelgerne lidt mere luft i budgettet - men er
0gsd et ganske skarpt effektiviseringsveerktoj, idet en @get forudscetning re-
ducerer taksterne direkte, uanset om de enkelte driftsherrer reducerer grund-
budgettet. Metoden er bl.a. anvendt i region Midtjylland som spareredskab,
hvor belcegningsprocenten er eget fra 95 % til farst 98 % og siden 100 % pd&
degntilbud til voksne (Finansministeriet, 2010b). Selve metoden til at fastscet-
te markedets priser er altsd et forhold, der politisk er requleret af den gruppe
akterer, der udger b&dde kaber- og scelgersiden - men hvor rollernes relative
tyngde kan variere mellem akterer. Den takst, der er slutresultatet af denne
proces, skal altsé dcekke de langsigtede omkostninger og er ens for alle be-
boere/brugere af tilbuddet, uanset om disse kommer fra driftskommunen el-
ler udefra. Taksten dcekker som udgangspunkt alle de sociale og omsorgs-
macessige ydelser, der leveres som en pakke pd& det givne tilbud.

Den enkelte kommune har som beskrevet et myndigheds- og finansie-
ringsansvar over for sine indbyggere og skal séledes visitere til og betale for
eksempelvis et botilbud pd kvasimarkedet. Her betaler beboeren selv for
husleje, faste udqifter, kost og enkelte andre tjenester, mens hjemkommunen
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betaler resten igennem taksten. Hiemkommunen er dermed sdkaldt betale-
kommune. | perioden 2007-2010 var det den aktuelle bopcelskommune, der
havde visitationsretten og -pligten for borgeren - den sdkaldte handlekom-
mune. N&r en kommune kabte en degnplads pd et botiloud uden for kom-
munegrcensen, mistede denne kommune altsé handleretten og skulle der-
med betale for andre kommuners skonomiske dispositioner. Dette indebar
Incitamentsmaessige ulemper jf. diskussionen tidligere om ansvarshensyn og
neutralitetshensyn (om end horisontalt mellem kommuner frem for vertikalt
mellem forvaltningsniveauer), hvorfor dette blev cendret fra medio 2010, s&
den oprindelige betalekommune nu beholder visitationsopgaven. Dette styr-
ker kgbersiden, men giver ikke i sig selv handlekommunen mulighed for at
cendre visitationer og f.eks. trcekke borgere hjem fra eksterne botilbud. Det er
alene i forhold til den lsbende visitation, at handlekommmunen med denne
regelcendring klarere kompetencer og bedre styringsvilkdr. En diskussion pd&
det specialiserede socialomrdde har veeret, i hvilket omfang handlekommu-
nerne specifikt mé& handle ud fra skonomiske hensyn, og hvilken vaegt dette
hensyn i givet fald mdétte have over for faglige hensyn.8 Denne diskussion be-
toner, at handlekommunen er forpligtet til at tage scerlige hensyn til borger-
ne, der pd dette omrdde i sagens natur er svage, og ikke f.eks. cendre leve-
rander alene for at spare penge.

P& botilbudsomrddet er denne beskyttelse af beboerne scerligt betonet
af, at visitationen ikke bare sker til en social indsats, men ogsd til en bolig. S&-
ledes krcever det netop for botilbudspladser accept fra beboerne (eller veer-
ge), hvis der skal flyttes til en anden indsats. Denne regulering udger altsd en
beskyttelse af 'forbrugeren’ mod, at pris pr ydelse og gkonomiske hensyn skal
fylde for meget pd kvasimarkedet. Men begrcensningen i handle- og betale-
kommunens handlemuligheder efter den farste visitation er altsé ganske stor
bdde fer og efter de cendrede handle- og betaleregler.

2.4 Botilbud til voksne — handel og udgifter

Det foregdende afsnit har beskrevet opgave- og byrdefordelingen pd det
specialiserede socialomrdde efter strukturreformen som en markedslignende
organisering. | dette afsnit vil jeqg forsege at opsummere, hvordan udgiftsud-
viklingen har veceret inden for sektoren siden reformen med fokus pé& degn-
indsatserne til voksne med funktionsnedscettelse, samt beskrive hvilke fore-

® Dette er fra 2012 specifikt indskrevet i lov om social service og indebcerer altsd en
cendret veegt i forhold til tidligere. Heringssvarene til loven opsummerer debatten
(Folketinget, 2012).
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lzbige indikationer, der kan ses p&d markedsmodellens betydning for effekti-
vitet.

Overordnet er udgifterne til det specialiserede socialomrdde steget mar-
kant efter strukturreformen, og scerligt er det faktiske forbrug i de ferste dar ef-
ter 2007 steget markant og mere end forudsat i de kommunale budgetter
(Finansministeriet, 2010a). Hansen og Houlberg (2011) opger realveeksten i
de samlede udgifter til voksne med handicap, sindslidelser og andre scerlige
sociale problemer til 26 % i perioden 2007-2010. Dette daekker bdde udgif-
ter til tidligere amtslige indsatser sdsom botilbud, beskyttet beskceftigelse
samt udgifter til omrdder, der ogsd fer 2007 var kommunalt ansvar i form af
indsatser i eget hjem via bosteatte, statte-kontaktpersoner etc. Udgifterne til
indsatser til bern og unge pd det specialiserede socialomrdde steg i samme
periode med 18 % Dette er en udqiftsveekst, der er markant over de andre
kommunale serviceomrdder - de store normalomrdder som folkeskole og
dagpasning har i denne periode haft en vcekst pd et par procent, mens der
bruges fcerre penge pd celdreindsatserne. Hansen og Houlberg opger sam-
tidig den samlede budgetoverskridelse p& det specialiserede socialomrdde
til 7,6 % - bdde for berne- og ungeindsatserne og for voksenomrédet. Dette
skred afspejler mdske, at omrédet var underbudgetteret ved overdragelsen
fra amt til kommuner, men den samlede udgiftsvaekst i perioden md& ogsé
ses som et udtryk for, at kommunerne som finansieringsansvarlige manglede
styringsmuligheder (KREVI, 2008). Finansministeriet opgjorde p&d den bag-
grund i 2010, at udgifterne til specialomrédet i 2009 p& samlet 44 mia. kr. - 3
mia. mere end budgetteret - gjorde sektoren til det dyreste serviceomrdde i
kommunerne (Finansministeriet, 2010a). Fra 2011 er den samlede udgiftsud-
vikling dog bragt under kontrol. Dette belyses for voksenomrddet nedenfor.
Udgiftsudviklingen har dog langtfra vceret ensartet pd alle udgiftsomréder
(Finansministeriet m.fl, 2011. 36). Tabel 2.7 nedenfor, der alene fokuserer p&
voksenindsatserne, peger sdledes pd, at udgiftsvaeksten er sterst for indsat-
serne i eget hjem, altsé en relativt lavt specialiseret ydelse.

Det er dog en central pointe - som allerede ncevnt i delkapitel 2.1 - at
der er en generel mangel pd solide data over tid. Det er sdledes ikke helt
klart, hvordan udviklingen i enhedsomkostningerne har vceret | perioden si-
den 2007, idet der for flere ydelser mangler klare data for antallet af modta-
gere af ydelser og tyngden i deres behov, ligesom der ikke er systematiske
mdlinger af ydelsernes kvalitet (der mangler som tidligere beskrevet ogsd
succeskriterier at mdle denne kvalitet ud fra). Selvom de samlede udgifter
altsé er steget markant, er det ikke p&d baggrund af de tilgceengelige data
muligt at sige noget entydigt om udviklingen i enhedsomkostninger (prisen
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pr modtager af ydelser) eller om effektiviteten (forstdet som prisen pr mod-
tager, korrigeret for kvalitetscendringer).

Dognindsatser for voksne med handicap og sindslidelser

Jeg vil nu vende fokus mod indsatserne til voksne med scerlige sociale be-
hov som falge af fysisk eller psykisk funktionsnedscettelse, sindslidelser eller
andre scerlige sociale problemer (sdsom stofmisbrug eller personer, der ikke
er diagnosticeret), herunder scerligt degnindsatserne, der udger afhandlin-
gens empiriske genstandsomrdde i de kommende kapitler, der analyserer
kommunale botilbud og botilbudslignende indsatser. Degnindsatserne udge-
res af de indsatser, der handler om at give den enkelte person med handi-
cap/sindslidelse en bolig - hvad enten det s& er i et institutionslignende miljo
(et botilbud/bofcellesskab) eller i eget hjem gennem omfattende socialpae-
dagogisk og plejemcessig statte (bostatte eller handicaphjcelperordning). De
ferstnaevnte typer indsatser er oftest rettet mod de mest kraevende diagnoser
og problemstillinger og er underlagt en anden form for styring end de indsat-
ser, der gives i eget hjem. Som beskrevet i afsnit 2.1 har linjen i socialpolitik-
ken i flere artier veeret en inklusionstankegang med betoning af indsatser i
hjemmet (Det Centrale Handicaprdd, 2005), hvorfor der skal vcere tale om
forholdsvis tunge sager, far man visiterer til botilbudsl@sninger. Indsatserne i
eget hjem er i sterre grad end de institutionslignende indsatser individuelt til-
delte, sdledes at den enkelte f.eks. visiteres til 8 eller 12 timers socialpceda-
goqisk statte til at bo i eget hjem (bostette) om ugen. Sddanne visitationer
kan relativt nemt tilpasses cendrede behov hos borgeren eller serviceni-
veauer i handlekommunen og er ofte markant billigere end botilbud eller
botilbudslignende indsatser (det skal dog bemcerkes, at handicaphjcelper-
ordningen er en scerdeles omkostningstung ydelse).

Omvendt tilbyder botilbud og de botilbudslignende indsatser ikke bare
en stette i eget hjem, men ogsd en bolig i institutionslignende omgivelser
med omsorg og statte som en integreret del af opholdet. Her kaber handle-
kommunen sig altsd til en samlet pakke af indsatser og ydelser. Det er dog
en veesentlig pointe i det felgende, at botilbuddet ogsé er den enkeltes eget
hjem med de rettigheder og pligter, dette indebcerer. Forholdet mellem de
to hovedkateqgorier af indsatser kan ses som parallelt til forholdet mellem re-
lativ billig og individuelt udmalt hjemmehjcelp til celdre i egen bolig og ple-
jeboliger med en fast personalenormering.

Botilbuddene kan vcere baseret pd to typer lovgivning og vcere udbudt
af tre typer akterer. Botilbud kan dels gives efter servicelovens 88 107-108
om midlertidige og leengerevarende botilbud, som er en del af kan-

48



omrddet’ jf. ovenfor. Det er altsd b&dde kommuner og regioner (inkl. selvejen-
de institutioner med driftsoverenskomst), der kan drive disse typer indsatser.
Private akterer kan ogsé drive midlertidige botilbud efter § 107 under den lo-
kale kommunes tilsyn. Der mad ikke udtrcekkes profit af private tilbud, og den
stedlige kommune skal godkende sammensaetningen af personale samt de
budgetter, som tilbuddets takster beregnes ud fra. Der er ca. 300 private boti-
Ibud til voksne (se tabel 2.6) - disse er overvejende mindre og mdlrettet rela-
tivt lette malgrupper i forhold til de offentligt ejede akterer. Botilbud efter §§
107-108 kan siges at udgere kernen i forstéelsen af, hvordan degnindsatser
til voksne med handicap eller sindslidelser ser ud. De offentlige tilbud har ty-
pisk 10-30 beboere, der hver har eget vecerelse/lejlighed, hvortil kommer
fcellesarealer og servicearealer. De starste botilbud som den tidligere scerfor-
sorgsinstitution Selund i Skanderborg Kommune har dog over 200 beboere.
P& botilbud er der som hovedregel en ganske hegj personalenormering (inkl.
aften- og nattedcekning), som stdr for pleje og omsorg samt visse sociale og
pcedagoqiske indsatser. Endvidere vil der for de fleste beboere vaere et akti-
vitets- og samvcerstilbud eller beskyttet beskceftigelse (pd samme matrikel
eller pd et andet tilbud), der er separat visiteret. Nogle botilbud vil vaere mal-
rettet en meget specifik mdlgruppe - f.eks. autister med fysisk og psykisk
funktionsnedscettelse - og andre kan vcere henvendt til en bredere mdal-
gruppe af f.eks. udviklingshcemmede.

Regioner og kommuner kan dog ogsd udbyde kormmunale botilbudslig-
nende indsatser, hvor selve boligen er baseret pd almenboligloven. Her er
det altséd en almen boligforening, der har opfert og ejer selve boligmassen,
og den offentlige driftsherre leverer den sociale indsats i form af pleje og
pcedagogik ind i tilbuddet - som det ogsd er tilfceldet for plejeboliger til cel-
dre. Denne lgsning er typisk valgt, fordi der i en periode har vceret knyttet
qunstige finansieringsmuligheder til lgsningen i forhold til et amts-
ligt/kommunalt ejerskab. For den enkelte beboer vil den eneste synlige for-
skel mellem de to typer botilbud ofte vcere, hvor huslejen skal betales til - en
offentlig myndighed som ejer eller en boligforening. Ud over husleje er der
for begge typer botilbud egenbetaling af faste udgifter ved boligen samt
kost, rengering og vask. Samlet ligger betalingen for at bo og spise pd et bo-
tilbud typisk mellem 5-8.000 kr. Det Kommunale og Regionale Evalueringsin-
stitut KREVI (fra 2012 KORA) opger disse botilbudslignende pladser til ca. 25
% af det samlede udbud af degnpladser til voksne med handicap eller sinds-
lidelse (KREVI, 2012a). Hertil kommer altsé de indsatser, der ikke er i tilknyt-
ning til et institutionslignende botilbud.

Formelt set skal kommmunerne individuelt udmdle omsorgsmaessige og
socialpcedagogiske indsatser (betegnet servicetilbud) i bdde botilbud efter
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serviceloven og de botilbudslignende indsatser baseret i almenboliglovgiv-
ningen. | praksis er dette dog ikke tilfceldet. Der fastscettes tvcertimod som
beskrevet ovenfor en enhedstakst eller et mindre antal takstgrupper for hvert
tilbud (som der omvendt ogsd er lovkrav om), ud fra de samlede servicepak-
ker p& botilbuddet. Beskrivelsen af udgifterne til botilbud nedenfor samt tak-
sterne, som analyseres i de kommende kapitler, er altsd alene for den social-
faglige og omsorgsmeessige indsats (servicetilbbuddet inkl. udgifterne ved
service- og fcellesarealer), ikke for selve den fysiske bolig (altsd selve botil-
buddet, som beboeren selv betaler).

Udbuddet af og handlen med pladser

KREVI har i 2010-2012 kortlagt udbuddet og handlen med botilbudspladser,
hvor denne afhandlings statistiske datamateriale indgdr som en del af kort-
lcegningen (se kapitel 5 og 6) (KREVI, 2012a; 2012b; 2012c), Dette seger alt-
sd at rette op pd manglen pd data, men afdaekker dog ogsd en rcekke gra-
zoner, der gor det vanskeligt at lave ensartede og sammenlignelige opge-
relser af data p&d omradet. Opgerelsen i KREVI (2012a) md dog siges at give
det bedst tilgaengelige overblik over omrédet givet disse udfordringer. Tabel
2.6 nedenfor beskriver udbuddet af pladser pd baggrund af KREVIs data.
Tabellen opger det samlede marked til ca. 23.000 degnpladser fordelt pd
over 1.500 botilbud, der til sammen kostede ca. 16,5 mia. kr. i 2010. Heraf er
77 % kommunalt drevne, 10 % regionale og resten private. De private tilbud
er mdlrettet en lidt lettere brugergruppe end de offentlige og som udgangs-
punkt rettet mod midlertidige ophold p& op til et par &r, mens de offentlige
udbydere altsd driver langt hovedparten af de mere intensive og specialise-
rede, lcengerevarende botiloud (ophold over en lcengere darrcekke, ofte
uden perspektiver for udflytning). Der henvises til KREVIs afrapportering
(2012q) for yderligere beskrivelse.

Vendes fokus mod handlen med pladser, er det altsé& alene kommuner-
ne, der keber disse p& vegne af egne borgere. Dette sker bdde ved egne til-
bud og ved andre offentlige og private leveranderer. P& botilboudsomrdadet er
der en ganske omfattende handel med degnpladser. KREVIs opgarelse viser,
at kommunerne i 2010 solgte 6.654 af de 17.800 pladser, de selv drev eller
havde driftsoverenskomst med. 39 % af alle kommunale pladser er altsé an-
vendt af og finansieret af andre kommuner. P& forbrugssiden opger KREVI
kommunernes forbrug til 23.785 pladser fordelt p& 10.929 pladser i egne til-
bud (46 %) og 12.858 ved andre akterers tilbud (54 %), heraf altsd 6.654 (28
%) ved andre kommuners tilbud (KREVI, 2012b: 11). Den samlede pris for de
eksternt kebte pladser var i 2010 11 mia. kr., hvoraf 6,9 mia. kr. var handel
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mellem kommunerne, 2,2 mia. kr. gik til keb fra regionerne, mens de private
akterer afsatte voksendegnpladser for 1,9 mia. kr.

Tabel 2.6 Udbuddet af degnpladser fordelt efter driftsherre i 2010

Pladser Markeds-
Antal tilbud Antal pladser pr tilbud andel
Kommunal ejer 1074 16.521 15,4 71
Kommunal i
Selvejende m. 75 1.280 17,1 6
driftsoverenskomst
Regional Regional ejer 93 2.230 24,0 10
Selvejende uden 139 1.551 11,2 7
Privat driftsoverenskomst
Andet/Privat 145 1.567 10,7 7

Kilde: KREVI (2012a: 24).

Vcerdien af de handlede degnpladser er altsd ganske stor. Det er dog ikke
alle kommuner, der er lige store akterer pd markedet. Mindre kommuner er |
sterre omfang afhcengige af keb ved eksterne aktarer, mens de starre kom-
muner selv har det fornedne befolkningsgrundlag for flere ydelser. Alle
kommuner kaber dog pladser. Dette afspejler som beskrevet dels varierende
befolkningsgrundlag for ydelser samt altséd amternes tilrettelceggelse af ka-
paciteten for hele amtets befolkning fer 2007.

P& salgssiden er sammenhcengen mellem kommunesterrelse og salgs-
andel derfor ogsd lidt mindre klar. Ogs& mindre kommmuner kan have over-
taget store tilbud fra amterne, der scelger mange pladser, ligesom nogle
kommuner kan have overtaget flere tilbud, der dcekker et starre geografisk
omrdde. Mindre kommuner som Tender og Skanderborg scelger sdledes
mange pladser, fordi de har overtaget store tilbud med en fortid som statslig
scerforsorgsinstitution.

Udgifter til dagntilbud til voksne

Kortleegningen har ogs& omfattet udviklingen i udgifterne til omrddet efter
strukturreformen. Tabel 2.7 illustrerer denne udvikling ved at beskrive udgifts-
udviklingen for tre typer indsatser: botilbud (efter servicelovens §§ 107-108),
stette i eget hjem (socialpcedagogiske og omsorgsmeessige indsatser inkl. i
botilbudslignende indsatser) samt dagtiloud (aktivitets- og samveerstilbud
samt beskyttet beskceftigelse - to ydelsestyper, der gives til de fleste i botil-
bud).
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Tabel 2.7: Udgiftsudviklingen for voksne med seerlige behov, i mia. kr., 2011-p/I

Ydelsestype 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Udgift 11,3 11,6 12,3 12,7 12.6 12,0
Botilbud
Vaekst (pct.) 4,0 2,7 6,1 3,3 0,7 4,9
Udgift 2,6 3,6 4,1 5,0 59 6,3
Stette i eget hjem
Vaekst (pct.) 13,4 38,7 14,7 20,9 18,2 7,0
Udgift 13,9 15,2 16,4 17,7 18,5 18,3
Samlet degn
Vaekst (pct.) 5,6 9,4 8,1 7.7 4,6 -1,1
Udgift 3,7 3,1 3,3 3,4 3,5 3,3
Dagtilbud
Vaekst (pct.) 2,3 -16,3 6,8 4,0 0,7 -4,7

Kilde: KREVI, 2012a: 18, KREVI (2012¢) beskriver praecis kontoafgraensning samt kontobro ift. tidli-
gere kontoplan.

Tabellen viser, at der har vceret en vaekst i udgifterne for samtlige de tre ty-
per ydelser, som dog synes at vcere bragt under kontrol i 2011-regn-
skaberne. | 2011 er udgifterne samlet 4,0 mia. hejere end i sidste &r inden re-
formen - en realvaekst p& 22,7 % Tabellen afslerer dog ogsd, at de forskellige
ydelsestyper ikke har haft den samme udqiftsudvikling, hvor udgifterne til
stotte i eget hjem scerligt er steget, og udgifterne hertil er mere end fordoblet
siden 2006. Dette kan dog ikke udlcegges som et udtryk for, at kommunerne
generelt har omlagt servicen fra (dyre) botilbudslasninger til (billigere) ind-
satser i eget hjem, fordi udgifter til botiloud baseret pé& boliger efter almen-
boligloven altsé her ses som statte i eget hjem. Omvendt rapporterer KREVI
(2012a) ogsd, at der kan veere konteret udgifter for servicetilbud i botilbuds-
lignende indsatser under netop 88 107-108-konti, fordi der ikke reelt er en
forskel i indsatserne mellem de to scet lovgrundlag (KREVI, 2012c). Det bed-
ste mdl for udgifterne er altséd de samlede omkostninger til degnforanstalt-
ninger, som dog ogsd inkluderer mere lavintensive bostetteordninger, handi-
caphjcelperordninger mv. Omkostningerne til disse degnindsatser er steget
fra 13,9 mia. kr. i 2006 (2011-p/1) til 18,3 mia. kr. i 2011 - en vaekst pd 31,7 %
pd 5 ér.

Dette er altsd de samlede udgifter til sektoren, som ikke siger noget om
udviklingen i omkostningerne pr leveret enhed - altsd effektiviteten. KREVIs
kortlcegning har ganske vist afdcekket bé&de antal degnpladser og de sam-
lede degnudgifter, men givet at kommunernes konteringspraksis ikke er helt
konsistent, og at det ikke er muligt at sondre mellem udgqifterne til bostatte i
‘eget-eget’ hjem og indsatser i botilbudslignende foranstaltninger, er der kun
et svagt grundlag for egentlige beregninger. Og igen ville disse ikke tage
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hejde for cendringer i malgruppernes tyngde og ydelsernes kvalitet over tid.
Jeqg vil dog i kapitel 5-6 p& baggrund af afhandlingens statistiske datagrund-
lag preve at belyse udviklingen i enhedsomkostningerne lidt ncermere, om
end jeg der kun kan beskrive priserne ud fra basistakster, der ikke ngdven-
digvis indfanger samtlige udgifter.

2.5 Fortsatte styringsudfordringer

| dette kapitel har jeq tilstracebt at give en introduktion til det specialiserede
socialomrdades organisering og udvikling siden kommunalreformen i 1970.
Denne beskrivelse af sektoren har haft fokus pd opgave- og byrdefordelin-
gen og dermed ogsdé pd udgifter og styringsproblemer. Sektorens pcedago-
giske og kvalitetsmcessige udvikling er derimod i mindre grad belyst (her
henvises til Jonassen, 2004 og 2009 samt Maller, 2004). Kapitlet har endvide-
re praesenteret det kvasimarked for degnpladser til voksne med handicap
og sindslidelser, der i de kommende kapitler analyseres ncermere, herunder
introduceret ydelsernes karakter, deres produktion og den reqgulering, der er
etableret p&d markedet. Dermed bidrager kapitlet til at kunne besvare af-
handlingens teoretiske forskningsspergsmadal, som det blev formuleret i kapitel
1.

Det mere overordnede historiske overblik over det specialiserede social-
omrdde har dog ogsd identificeret nogle traek ved omrddet, der er nedven-
dige for at kunne levere svar p& afhandlingens mere praktisk orienterede
motivation om at give et bud pd, hvorfor det specialiserede socialomrédde
har veeret s& sveert at styre efter strukturreformen. Kapitlet har vist, at sektoren
i perioden helt fra 1970 er vokset betydeligt bade i forhold til antallet af per-
soner, der modtager ydelser, men bestemt ogsd i forhold til de offentlige ud-
gifter. Styringsproblemerne er altsd ikke af nyere dato. Fra at have veceret et
forholdsvis marginalt og afgrcenset omrdade i 1970, er sektoren séledes nu
udgiftsmaessigt kun overgdet af sundhedsomrédet og er felgelig blevet et
centralt emne pd& den politisk-administrative dagsorden. Noget af denne
vaekst er udtryk for politiske gnsker om at udbygge indsatsen for samfundets
svageste - men bestemt ikke hele udviklingen. Sektorens organisering og sty-
ring er s@ledes blevet beskrevet som et ‘wicked problem,” der aldrig helt la-
der sig definere, endsige lgse. Sektoren rummer altsd nogle uleselige pro-
blemstillinger og svcere afvejninger, hvor der her har veceret fokus pd den
okonomiske styring, men andre ‘'onde problemer’ kan identificeres i sam-
menhcengen mellem normalomréder og specialomrdder og i afvejningen
mellem individuelle I@sninger og styrbar skonomi - problemstillinger, der ikke
har vceret berert | dette kapitel.
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| lyset af denne forstéelse af omrddet som et ‘'wicked problem’ er det der-
for ogsd for tidligt at sige, at styringsproblemerne er blevet lgst, fordi voekst-
kurven ser ud til at vcere blevet kncekket i 2011, som i @vrigt var prceget af en
historisk opbremsning af de kommunale serviceudgifter i forlcengelse af fi-
nanskrisen (Finansministeriet og Kommunernes Landsforening, 2010; Kom-
munernes Landsforening, 2012). Erfaringerne fra udviklingen over de sidste
40 &r peger sd@ledes pd, at omrddet kan holdes i kort snor i forhold til udvik-
lingen i de samlede udgifter i perioder (f.eks. i slutfirserne, jf. Finansministeriet
1998, og til dels under grundtakstmodellen, jf. tabel 2.4), men at udgiftsvcek-
sten uanset de afprevede organiseringer (refusioner, delt finansiering, grund-
takstmodel, kvasimarkedsmodel) over lcengere trcek er starre end pd omrd-
der sdsom dagpasning, folkeskole og celdrepleje. Spergsmdlet er altsé ikke,
om markedsorganiseringen har lgst problemet, men i hvilket omfang det op-
rindelige problem er lgst, og I hvilket omfang nye problemer er skabt.
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Kapitel 3
Organisationsformer og styring
| den offentlige sektor

| kapitel 1 definerede jeg afhandlingens forskningsspargsmal som hvad or-
ganiseringen af et omr&de som et eksternt kvasimarked med handel mellem
myndigheder betyder for den skonomiske udvikling af den givne sektor. Det-
te spergsmal er omdrejningspunkt for dette kapitel, der vil diskutere teoretisk,
hvordan den markedslignende model pdvirker politiske budgetbeslutninger
for tilbud p& kvasimarkedet. Kapitlet vil sdledes prcesentere afhandlingens
centrale teoretiske bidraqg i form af sondringen mellem den politiske princi-
pals to roller, og hvordan disse er kombineret i forskellige offentlige organisa-
tionsformer. Endvidere vil jeg praesentere en sondring mellem interne og
eksterne kvasimarkeder, hvor der kan opstilles ganske forskellige forventnin-
ger til den politiske styring af agenterne.

Dette kapitel falder i seks overordnede dele. | afsnit 3.1 fremlcegqger jeg
argumentet for valget af rational choice som det overordnede perspektiv for
analyserne. | forlcengelse heraf prcesenteres den klassiske principal-agent
(herefter: PA) litteratur i del 3.2, som er rammen for diskussionen af kvasimar-
kedet. | afsnit 3.3 diskuteres den offentlige sektors styringsproblemer i lyset af
dette perspektiv, ligesom afsnittet pdpeger behovene for at tilpasse de
grundlceggende agentteoretiske antagelser til en bedre forstédelse af den of-
fentlige sektor. Afsnittet diskuterer de politisk styrede, hierarkiske organisati-
onsformer og introducerer den teoretiske distinktion mellem driftsherre- og
keberprincipalen. Afsnit 3.4 proesenterer kvasimarkedsmodellen som en of-
fentlig organisationsform samt diskuterer hvilke erfaringer, der er gjort med
markedsmodeller i Danmark og andre vestlige lande. Afsnit 3.5 diskuterer
kvasimarkedsmodellen kritisk i lyset af PA-litteraturen og introducerer en teo-
retisk skelnen mellem interne og eksterne markedslasninger. P4 denne bag-
grund diskuterer afsnittet, on man faktisk skal forvente styringsmaessige for-
bedringer med en model, der indebcerer handel over kommunegrcenser. Af-
snit 3.6 prcesenterer de implikationer og hypoteser, der kan fremscettes pd
baggrund af den teoretiske diskussion, og diskuterer graenserne for de teore-
tiske forventninger. Afsnittet afrunder endvidere kapitlet.
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3.1 Afhandlingens teoretiske fundament

Dette farste afsnit skal preesentere mikrofunderingen og de grundiceggende
antagelser om sociale faenomener for den videre teoretiske diskussion af
forskningssporgsmdlet. Dette fundament er som allerede ncevnt en rationel
model for individuel handling - altsé en grundlceggende antagelse om, at
individer sgger at handle ud fra deres egeninteresse i en given valgsituation.
Kapitel 2's praesentation af styringsudfordringer p& socialsektoren over de
sidste 40 &r har ellers fokuseret pd strukturelle og institutionelle drsager til
udgiftsudviklingen - hvordan har den demografiske udvikling veceret (f.eks. at
handicappede lever lcengere), hvilke samfundsmaessige tendenser har der
veeret i perioden (f.eks. en starre forventning til en offentlig opgavelasning)
og ikke mindst, hvordan har opgave- og byrdefordelingen cendret sig gen-
nem perioden (hvem skal lzse opgaverne, og hvem betaler)? Dette er &r-
sagstyper pd et ganske hejt aggregeringsniveau, men ikke desto mindre vil
jeqg prcesentere et teoretisk argument, der er funderet i metodoloqgisk indivi-
dualisme (Elster 1989). Hovedsynspunktet er altsd, at vi md forstd individuelle
akterers prceferencer og interesser p&d omrddet for at kunne forklare det
samlede billede af udviklingen. De udgiftsimcaessige effekter af en cendret
opgave- og finansieringsfordeling skyldes i denne optik, at institutionelle for-
andringer cendrer, hvad aktererne p& omrdédet ser som deres egeninteresse,
hvilket medferer individuelle adfcerdscendringer og cendringer p& aggrege-
ret niveau. Ligeledes er sddanne cendringer i organiseringen af sektoren ikke
eksogent givne, men er netop skabt af akterer - politikere og interesseqgrup-
per - for at tilgodese visse hensyn, og vi ma altsé for at forstd problemstillin-
gen tage udgangspunkt i de interesser og handlingsmenstre, der kendeteg-
ner aktererne pd omrddet (Knight, 1992). Udgangspunktet er altsd, at udvik-
lingen er drevet af individuelle akterer, der hver iscer seger at fremme deres
egne Vilkdr og interesser, og dette former den samfundsmacessige udvikling.
Denne tilgang kan ikke forklare hele udviklingen, og ser f.eks. bort fra cen-
drede demografiske vilkdr, der har betydning for udgiftsudviklingen pd soci-
alomrddet. En rationel tilgang tager sdledes et noget forsimplet og stiliseret
udgangspunkt i diskussionen af politik og forvaltning, som mdske ikke ind-
fanger alle kompleksiteter og sektorspecifikke vilkér, men som til gengceld
opstiller klare forventninger, der er bredt gceldende.

Hvad er den grundlceggende forventning til akterers adfcerd?

Den klassiske rational choice-model for individuel adfcerd - grundlceggende
hentet fra ekonomisk forbrugerteori (Marshall, 1890) - er ganske velkendt in-
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den for samfundsvidenskaberne og skal ikke diskuteres uddybende her (se
f.eks. Hindmoor, 2006) - men alene ridses op med henblik p& en diskussion
af PA-teorien. Kort sagt er det grundlceggende argument i rational choice, at
vi som individer optimerer vores egen nytte ved i en given valgsituation at
veelge det handlingsalternativ, der giver os det hgjeste niveau af nytte givet
de tilgcengelige valgmuligheder og deres relative omkostninger. Nytten ved
de forskellige valg er afgjort ud fra individets prceferencer, der | den givne si-
tuation ses som eksogent givne og stabile over det korte sigt. Rational choi-
ce-tilgangen forholder sig altsd ikke til, Avorfor eller hvorfra aktererne har de
givne prceferencer. Det skal dog bemcerkes, at praeferencerne kan vecere
bredere end bare det enkelte menneskes materielle behov. Dele af rational
choice-litteraturen anerkender sdledes, at mennesker er bdde 'economic
and social animals’ (Shepsle & Bonchek, 1997: 16), der ud over egne behov
0gsd kan have mere kulturelt og socialt betingede prcaeferencer, herunder at
andre konkrete eller abstrakte personers velfcerd indgdr i et individs nytte-
funktion.” Selvom i hvert fald dele af den rationelle litteratur er dben over for
tilstedevcerelsen af bredt funderede prcoeferencer og dermed motiver for in-
strumentel, rationel handling, s& betyder rational choices prioritering af de-
duktivt udledte, parsimoniske modeller, at der i empiriske analyser alligevel
ofte anvendes mere sncevre antagelser om, hvad der driver aktererne (Hind-
moor, 2006: 2f; Nielsen, 2006: 33). Sdledes udpeges motiver og mal, som ak-
torerne maksimerer: Politikere gér efter stemmer, bureaukrater efter budget
og autonomi, og firmaer maksimerer profit (Shepsle & Bonchek, 1997: 31).
Denne lgsning og veegtningen af parsimoniske modeller, der betyder klare
forventninger, vil ogsd anvendes i denne afhandling, vel vidende at virke-
lighedens akterer er langt mere komplekse. Akterantagelserne skal dog sta-
dig veere bdde redlistiske og empirisk forankrede, men altsd ikke udtam-
mende.

| dens rene form antager teorien endvidere, at vi som akterer har fuld in-
formation og er i stand til fuldsteendig prcecis at beregne det bedste valg for
os selv. Tilgangen siger sdledes kort sagt, at vi som homo oeconomicus i en
given situation instrumentelt vaelger den lasning, der er bedst for os selv som
defineret ved vores preeferencer. Rational choice-tilgangen scetter fokus pd,
at mens individers praeferencer er stabile over tid, s& kan ‘priserne’ - forst&et
bdde som faktiske markedspriser og som andre incitamenter, belenninger

? En berettiget kritik af dette standpunkt er, at man risikerer at udvande den teoreti-
ske stringens, og at al adfcerd kan forklares som rationelt post hoc (Nannestad,
1991: 423).
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og sanktioner - pd de forskellige alternative valgmuligheder variere over tid,
hvilket har betydning for akterernes adfcerd.

Rational choice-tilgangen betoner, at aktgrer handler strategisk og op-
portunistisk, ndr de interagerer med andre akterer (Williamson, 1979). Akte-
rer kan alts& forventes at tage hejde for andre akterers forventede handlin-
ger og reaktioner (strategisk adfcerd) og vil til en vis grad ogsd handle kynisk
og f.eks. tilbbageholde informationer, hvor det er til gavn for en selv - ogsd i
samarbejdsrelationer. Oliver Williamson beskriver séledes adfcerdsforvent-
ningen som ‘self-interest seeking with quile’ (1979: 234). Samarbejde mellem
akterer, der agerer strategisk og opportunistisk, indebcerer en hej grad af
usikkerhed og er derfor sveert at opretholde. Dette problem er bl.a. kernen |
PA-perspektivet, som draftes nedenfor.

Begrcensninger pd rationaliteten

Den beskrivelse af homo oeconomicus, som er praesenteret ovenfor, er dog
en abstraktion, som ofte blades op i politologien. Sdledes er det en forestil-
ling om begrcenset rationalitet (Simon, 1955, 1957), der anvendes i den vi-
dere diskussion.'® Begraenset rationalitet medferer, at mennesker sjceldent
optimerer deres valg som antaget i mikrogkonomiske modeller, men med
Herbert Simons prcecise formulering er ‘intendedly rational, but only limited
so’ (Simon, 1957: xxiv). Vi prever altsd at agere ud fra vores egeninteresse,
men rammer sjceldent de helt optimale Igsninger grundet begrcensninger i
vores rationalitet. Aktarers rationalitet er begrcenset i tre henseender (Simon,
1955, 1957; Conlisk, 1996). Den vaesentligste og mest principielle begrcens-
ning er kognitiv - det er ganske simpelt ikke realistisk at antage, at vi som
mennesker kan beregne det optimale valg, som den rene rational choice-
teori foreskriver. | stedet for komplekse beregninger af marginalnytte anven-
der vi tommelfingerregler for, hvordan vi handler i konkrete situationer, og
baserer valget af lasning pd erfaringer fra tidligere situationer. For det andet
md information ses som en begrcenset og dermed omkostningsfuld ressour-

19 Det kan diskuteres, om teorien om begrcenset rationalitet falder inden for rational
choice, eller om det snarere er en selvsteendig teoretisk retning (f.eks. Bendor, 2010:
1; Nielsen, 2006) med andre antagelser om aktererne og ikke mindst en markant
anderledes model for, hvordan individer trceffer valg. Dette sidste synspunkt har
utvivisomt noget for sig, men dette spergsmdl er mindre vaesentligt her. Mit arqu-
ment er, at akterer forseger at handle ud fra deres egeninteresse og derfor ogsé vil
reagere pd cendrede priser, institutioner og incitamenter - men mdske ikke i sam-
me omfang som beskrevet ud fra en ren rationel teori med akterer med fuld infor-
mation.
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ce, hvorfor valg ofte treeffes pd begreenset information - det er simpelthen
ikke rationelt at indsamle eller danne sig et overblik over al information. Og
for det tredje traeffes valg typisk under et vist tidspres, hvilket igen begraenser
oqg fordyrer langvarige overvejelser. Her er det aktarens opmaerksomhed, der
er begreenset (jf. ogsd Jones, 2001; Baumgartner & Jones, 2005), s& kun de
mest vaesentlige valgomrdder tages op til overvejelse, mens andre spargs-
mal behandles mere 'pd rygraden’.

Aktoren gennemgdr derfor ikke alle muligheder og vcelger det optimale,
men veelger den ferste valgmulighed, der qgiver et tilfredsstillende resultat for
vedkommende (Simon, 1955). En begrcenset rationel akter vil anvende
tommelfingerregler og hurtige valg baseret pd erfaringer fra tidligere situati-
oner og subjektive vurderinger af, hvor effektivt et givent valg er i forhold til
at indfri ensker til outcome - men kan @ge sin investering i at trceffe en god
beslutning, ndr det drejer sig om mere vaesentlige omrdder. For de akterer,
der er interessante for denne afhandling, kan sddanne tommefingerregler
vaere, at politikere ikke lcegger sig ud med organiserede interessenter i valg-
dr, eller at offentligt ansatte alt andet lige foretrcekker et starre budget frem
for et mindre. Opmcerksomheden hos séidanne beslutningstagere rettes eks-
klusivt mod de vcesentligste emner, der har mest betydning for aktgrens nyt-
te, mens andet kerer mere rutinepraeget. Af dette falger, at rationaliteten kan
ses som et gradsspargsmdl, hvor vi investerer mere i form af overvejelser og
informationssegning i veesentlige speorgsmal - f.eks. huskeb - end i mere
dagligdags beslutninger - f.eks. indkab af dagligvarer (Hindmoor, 2006: 193).

Institutioner og organisationer

Rationelle aktgrer samhandler dog ikke i et institutionelt tomrum. Der er
tvcertimod raekke regler og institutioner, der definerer, hvordan samspillet
mellem rationelle akterer foregdr. Institutioner kan med Douglas North de-
fineres sdledes:

Institutions are the rules of the game in a society or, more formally, are the
humanly devised constraints that shape human interaction. In consequence,
they structure incentives in human exchange, whether political, social, or
economic (North, 1990: 3).

Disse regler - formelle i form af love etc. og uformelle i form af normer og
konventioner - definerer handlerummet for den enkelte akter og opstiller be-
lenning og straf ved forskellige handlemuligheder - altsé adfcerdspévirkning
gennem incitamentsstrukturer. Institutioner ger samtidig andre akterer lettere
forudsigelige, hvilket letter samarbejde (North, 1990, Knight, 1992). De socia-
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le regler afhjcelper dermed begreensningerne pd rationalitet, da de bidrager
til at indskrcenke mulighedsrummet samt behovet for information og kogniti-
ve evner for alle akterer. Det bliver med andre ord mere simpelt at handle ud
fra egeninteressen i en situation, hvor adfcerdsmulighederne er begraensede
for alle parter. | forhold til denne afhandlings emne kan eksempler pd institu-
tioner findes i den nationale lovgivning, i rammeaftalerne og i de mere
uformelle spilleregler, kormmunerne handler efter.

Et samfunds regler og normer har fordelingsmaessige konsekvenser - bd-
de direkte og mere indirekte ved at definere, hvem der kan traeffe beslutnin-
ger. North og Knight betoner derfor, at institutioner er formet af magtfulde
akterer, der har en interesse i, at reglerne har en bestemt udfordring, og at
reglerne vil blive cendret, hvis entreprenante akterer har en stcerk interesse |
at investere ressourcer i at sege at f& regler og institutioner cendret (North,
1990: 86) - det er hele strukturreformen et udtryk for. Jack Knight peger vide-
re pd, at der ikke er grund til at forvente, at institutioner er samfundsmcessigt
efficiente, da entreprengrernes fokus er pd fordeling af samfundsmcessige
goder til egen fordel frem for overordnet efficiens: En interesseorganisation
vil f.eks. altid arbejde for, at lovgivningen cendres til dens fordel; ikke ud fra et
iIdeal om samfundets bedste.

En rationel akter tager dog ikke ngdvendigvis en regel for gode varer -
anser man det ikke som trovcerdigt, at de lovede gevinster uddeles, eller at
regelbrud sanktioneres af andre, er man mindre tilbgjelig til at felge reglen.
Dette afhcenger af ‘the costliness of ascertaining violations and the severity
of punishment’ (North, 1990: 4). Hermed introduceres transaktionsomkost-
ningsteorien, der peger pd, at samhandling mellem akterer er betinget af
omkostningerne til indgdelse af aftaler, overvdgning af disse samt udevelse
af straf (Coase, 1937). Tilgaengeligheden af eller omkostningerne ved infor-
mation er en central del af disse omkostninger, hvorfor institutioner, der defi-
nerer regler for informationsdeling mellem akterer, fremmer samarbejde
(Knight, 1992: 17). Det ses altsd, at institutioner er med til at afhjcelpe de be-
graensninger, man |jf. forrige afsnit har som individ i form af begrcensede
kognitive evner og begrcenset information, ligesom trovaerdige institutioner
kan overkomme kollektive handlingsproblemer.

Et andet forhold, der kan afhjcelpe problemerne med begrcenset ratio-
nalitet, er sammensatte akterer i form af organisationer. Organisationer som
KL, Finansministeriet og Mcersk har helt banalt flere ressourcer til informati-
onsindsamling og -behandling samt funktionelt specialiseret analysekapaci-
tet, der @ger graden af rationalitet i forhold til det enkelte individ. Sddanne
sammensatte akter kan under visse betingelser siges at udgere en enheds-
aktar (Scharpf, 1994, 1997), der er i stand til at agere strategisk ud fra sin or-
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ganisatoriske egeninteresse (evt. pd bekostning af enkeltakterer i eller dele
af den samlede organisation) i samspillet med andre akterer (Scharpf, 1994;
1997: 58). Hierarkiske organisationer som ministerier og kommuner er sdle-
des eksempler p& organisationer, der i mange tilfcelde kan handle som én
fra den organisatoriske egeninteresse | samspillet med eksterne parter.

Grundlaget for den videre diskussion af styringen af den offentlige sektor
er séledes en forventning om, at aktererne - b&de i form af enkeltakterer
som politikere og bureaukrater og sammensatte akterer som kommuner -
agerer ud fra deres egne interesser | en given situation og seger med blan-
det held at veelge den lasning, der giver akteren selv den bedste nytte ud fra
eksogent givne prceferencer. Valghandlinger er betinget af ‘priserne’ pd for-
skellige handlingsalternativer og de reqgler, der betinger valget. Hvis en type
adfcerd belgnnes af en ekstern part, vil den formodentlig optreede oftere -
0gsd selvom der er tale om begrcenset rationelle akterer. Incitamentsstruktu-
rer og institutioner betyder alts& noget for adfcerd. Da det ikke er muligt at
kende de prcecise prceferencer hos den enkelte akter, mé vi dog som ncevnt
nejes med nogle lidt forsimplede antagelser om, at forskellige typer aktarer
forfelger forskellige mal - stemmer, profit, budget etc. Dette draftes i nceste
kapitel.

3.2. Det grundlceggende PA-perspektiv

Med det teoretiske fundament for diskussionen pd plads kan fokus nu rettes
mod den mere konkrete forstdelsesramme, som PA-perspektivet giver pd
styring og delegationsforhold. Dette afsnit prcesenterer séledes den generel-
le PA-ramme, der i tilpasset form skal strukturere diskussionen af den offentli-
ge sektors organisering, der fglger i de nceste to afsnit.

Grundprincipperne i den klassiske PA-teor|

PA-teorien er oprindeligt baseret p& en beskrivelse af forsikringsforhold, hvor
principalen er et forsikringsselskab, der tegner en kontrakt med en kunde
(agenten) om at overtage agentens risiko for skader mod en aftalt sum
(Spence & Zeckhauser, 1971; Miller, 2005). Agenten betaler altsé her princi-
palen, der til gengceld skal betale erstatning for skader. Forsikringsselskaber
stér i denne situation over for to udfordringer: For det ferste kan de have
sveert ved at vurdere kundens individuelle risikoprofil (kunden har en infor-
mationsfordel ex ante kontraktindgdelsen om, hvor sandsynligt det egentlig
er, at han laver skader), og for det andet kan selskabet have svecert ved at
vurdere, om eventuelle skader ex post (i lebet af kontraktperioden) faktisk

61



skyldes uagtsomhed eller risikoprceget adfcerd ved agenten, hvis risiko nu er
dcekket - forsikringsselskabet kan ikke overvége agentens handlinger, men
alene omfanget af skader. Dette er problemerne med hhv. adverse selection
(ex ante-problemer) og moral hazard (ex postproblemer),'" der til sammen
medferer omkostninger for principalen (agency costs) i forhold til en situation
med fuld information. PA-litteraturen peger nu pd nogle greb, principalen
kan anvende for at mindske informationsasymmetrien og derved mindske
omfanget af moral hazard.

Denne simple beskrivelse af parterne i et forsikringsforhold er sidenhen
blevet overfert til andre sammenhcenge, hvor det ikke er risikodeling, men
arbejdsdeling, der tegnes kontrakt om. Teorirammen kan séledes bruges til
at analysere situationer, hvor en principal uddelegerer Igsningen af en op-
gave til en agent, der modtager betaling for sin indsats. | et funktionelt diffe-
rentieret samfund vil sddan delegering typisk vcere til en specialiseret agent,
der har en scerlig fagviden om netop den uddelegerede opgave. Informati-
onsasymmetrien er séledes skcerpet i forhold til det oprindelige forsikringsek-
sempel, hvor forsikringsselskabet kunne forventes at have en god indsigt i
den gennemsnitlige risikoprofil for sine kunder. Det kan b&de vcere pd et pri-
vat marked, men lige s& vel anvendes inden for en organisation (delegation
i et hierarki), hvor der er en mere eller mindre eksplicit kontrakt mellem over-
og underordnede, hvor principalen aflenner agenten for at lgse sine ar-
bejdsopgaver. | delegationstilfcelde ligger ekspertisen og indsigten i, hvad en
given opgavelgsning gennemesnitligt kraever af ressourcer, netop ved agen-
terne frem for principalen. Det ved eksempelvis enhver, der har sendt sin bil
til mekaniker, der har klart bedst indsigt i, bdde hvad problemet med bilen
mdtte veere, og hvad en rimelig pris for reparationen er - hvilket alt andet li-
ge oger risikoen for moral hazard Delegation af specialiserede opgaver
rummer altsd altid et hajt niveau af informationsasymmetri.

| forvaltningsstudier kan hele den parlamentariske styringskcede fra veel-
gerkorps til folkevalgte politikere og herfra gennem forvaltningens hierarki-
ske opbygning til yderste markarbejder siges at vaere en kaede af principal-
agent-relationer (Olsen, 1978; jf. ogsd Moe, 1984: 765). PA-teorien peger her
pd to styringsudfordringer for principalen. Far kontraktindgdelsen er proble-

"1 trdd med den geengse sprogbrug vil jeg anvende de oprindelige forsikringsud-
tryk adverse selection og moral hazard frem for danske udtryk, der mdske rammer
begreberne bedre, sdsom skjult information og skjult handling (jf. Laffont & Marti-
mort, 2001: 28f). Dette gaelder ogsd andre fagudtryk som s/ack, shirking mv., hvor
de engelske udtryk rummer nogle konnotationer, der ikke genfindes i de danske
udtryk som ‘organisatorisk fedt’ og 'pjcekkeri’.

62



met adverse seletion, altsd at hyre en ddrlig agent, der reelt ikke har evnen
eller viljen til at lese opgaven pd kvalificeret vis. Efter kontraktindgéelsen er
problemet derimod moral hazard. Dette opstdr, fordi agentens faktiske ad-
faerd er skjult for principalen, hvorfor agenten kan handle ud fra egne inte-
resser pd principalens bekostning (Holmstréom, 1979) - herunder tage flere ri-
sici eller arbejde mindre hdrdt end i en situation, hvor agentens reelle ar-
bejdsindsats var fuldt synlig for principalen. Her er udfordringen séledes at
designe en incitamentsstruktur med kontrol, sanktioner og aflenningsformer,
der far agenten til at yde en god arbejdsindsats, s& de samlede delegations-
omkostninger (agency costs) minimeres.

PA- eller incitamentsteorien (Laffont & Martimort, 2001) bygger - som
meget andet mikrogkonomisk funderet teori - pd en rcekke ganske sncevre
antagelser om akterer og randbetingelser, der dog med fordel kan blades
op. ndr teorien anvendes som diskussionsramme for styringsrelationer i den
offentlige sektor (Dixit, 2002; Miller, 2005). Gary Miller (2005: 205f) peger sa-
ledes pd 6 kerneantagelser i PA-litteraturen om kontraktforhold, som neden-
for eksemplificeres med PA-relationen internt p& en skole, der kan ses som et
meqget typisk eksempel p& en offentlig, hierarkisk organisation. Grundanta-
gelserne er i denne situation, at:

1. Agentens arbejdsindsats har en betydning for slutresultatet, men det-
te skabes ogsd af en ‘tilfeeldig’ komponent, som principalen ikke kan
observere. En lcerers undervisning betyder f.eks. noget, men ikke alt
for karakterniveauet i en skoleklasse.

2. Der er informationsasymmetri mellem parterne - principalen kan ma-
le slutresultatet (f.eks. elevernes karakterer), men ikke agentens bi-
drag hertil (eller der er prohibitivt store omkostninger ved sddan en
overvdgning - skoleinspekteren kan f.eks. ikke sidde med i alle klas-
ser). Principalen kan altsé grundlceggende ikke vide, om agenten har
leveret den lovede indsats ved alene at observere slutresultatet. End-
videre er der ex ante informationsasymmetri i form af, en agent altid
vil kende egne praeferencer, evner og interesser bedre end en kom-
mende arbejdsqiver.

3. Der er asymmetriske proeferencer mellem parterne. En principals nyt-
tefunktion er i grove trcek nytte ved slutresultat fratrukket lenudqifter,
mens agentens nytte bestdr af len fratrukket ulempen ved at skulle
gere en indsats. Dette uddybes nedenfor. Skoleinspektaren kan f.eks.
ses som havende en interesse i, at skolens karakterniveau er bedst
muligt (evt. af hensyn til egen karriere), mens lcererne ikke nadven-
digvis bruger flere timer pd forberedelse end hojest nedvendig.
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Disse tre forhold er ganske grundlceggende for kontraktrelationer og kan ob-
serveres i den offentlige sektors styringsmekanismer. Miller peger dog videre
pd tre antagelser fra den gkonomisk dominerede del af litteraturen, der dog i
hejere grad er randbetingelser for en matematisk modellering af kontrakter,
men som i en mindre formalistisk analyse af kontraktrelationer kan gradba-
jes:

4. Der er én principal, der fremscetter ét kontraktudspil til agenten, der
specificerer den uobserverede aktivitet og lennen for denne.

5. Kontraktudspillet er baseret pd perfekt information om de statistiske
parametre for universet af agenter, agenters evner og indsats samt
om sandsynlighedsfordelingen for slutresultatet.

6. Dette kontraktudspil er ikke til forhandling, det er take it or leave it for
agenten.

PA-tilgangen udger dog ogsé en god analyseramme i situationer med mul-
tiple principaler, varierende viden og forhandlinger mellem parterne (Moe,
1984; Holmstrom & Milgrom, 1991; Dixit, 2002; Miller, 2005: 206), som netop
er forhold, der praeger forvaltningsstudier. Jeq vil derfor i overensstemmelse
med Miller samt den bredere forvaltningslitteratur pege pd, at kun de tre for-
ste punkter ngdvendigvis skal vaere opfyldt, for at det er meningsfuldt at ana-
lysere offentlige organisationer som i de nceste to delkapitler.

Til de 6 punkter kan man fgje et 7. punkt, som Miller ikke specificerer,
men som er grundlceggende for PA-teorien: Agenten er mere risikoavers end
principalen, hvorfor agenten ikke vil bcere risikoen ved den ‘'tilfceldige’
komponent, der har betydning for slutresultatet. Aflanningen i PA-relationer
kan derfor ikke afhcenge alene af slutresultatet (som agenten ikke kan
kontrollere fuldt ud), men principalen md aflenne agenten ud fra et lafte om
en given arbejdsindsats, som principalen ikke selv kan observere (i form af
en grundlgn), samt evt. en marginal resultataflenning. En skolelcerer vil
eksempelvis nceppe acceptere, at en censors karakterbedemmelser afger
lcererens lgn fuldt ud - men kan acceptere bonusser for gode praestationer,
der kommer oven i mdnedslennen. Dette forhold begrundes ofte i, at
principaler typisk have flere ressourcer end agenten (jf. forholdet mellem
forsikringsselskab og kunde) og derfor kan sprede risikoen mere ud. Men en
sddan fast len skaber netop muligheden for moral hazard, da agenten fér
lon for en indsats, som principalen ikke kan verificere (Shavell, 1979).
Principalen bcerer altsé bdde risikoen for den reelt tilfceldige variation og
agentens opportunistiske adfcerd.
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Principalens nyttefunktion: Mest muligt, billigst muligt

Punkt 3 pd Millers liste om parternes modsatrettede interesser ovenfor
fortjener en lidt mere indgdende diskussion: Som allerede beskrevet stdr
parterne forud for kontraktindgdelsen i en situation, hvor det, der giver den
ene part nytte, som udgangspunkt er til ugunst for den anden part. Dette kan
dog med fordel uddybes og prceciseres med henblik pd forstdelsen af
kvasimarkedet. Tabel 3.1 nedenfor opsummerer de modsatrettede prcefe-
rencer og interesser i relationen mellem parterne.

Principalens helt centrale nyttekilde vedrerer det slutresultat - outcorne -
som agenten er blevet bedt om at levere. Dette outcome antages her at
veere et relativt endimensionelt feenomen, men kan omfatte flere dimen-
sioner - det er netop tilfceldet for mange offentlige agenters opgaver
(Wilson, 1989; Dixit, 2002). Slutresultatet er altsd det, der skrives kontrakt om
at levere, uanset om denne kontrakt er formel eller af mere uformel karakter
(Waterman & Meier, 1998). For offentlige organisationer kan kontrakten
anskueliggeres i form af det arlige budget, som angiver sével forventnin-
gerne til organisationens aktivitetsniveau (outpu) og evt outcome heraf,
samt aflenningen af agenten i form af de afsatte ressourcer i budgettet.
Principalen har alts& en positiv nytte ved de varer og services, agenten
leverer som del af kontrakten, om end medieret af veelgerskaren som droftet
nedenfor. Hvis slutresultatet er flerdimensionelt, kan der vcere neutral eller
endog negativ nytte for principalen ved enkelte dimensioner, og positiv nytte
ved andre (Brehm & Gates, 1999).

Omvendt har arbejdsgiveren en entydig negativ nytte til at skulle betale
for at f& opgaven lgst. Penge kan kun bruges én gang, og en kontraktsum
betalt til en agent reprcesenterer sdledes et tab af nytte i form af andre
ydelser, der ikke blev rdd til inden for budgettet (alternativomkostninger).
Disse omkostninger omfatter primcert aflanningen (eller budgetrammen) til
agenten. Men ogsd de avrige transaktionsomkostninger (Williamson, 1985)
ved kontrakten indebcerer en negativ nytte. Transaktionsomkostningerne
udgeres af udqgifterne til at finde den rette agent, forhandling af kontrakten
og opstilling af incitamentsstruktur samt overvdgning og sanktionering af
agenten. Samlet kan principalens udgifter ud over agentens faktiske mini-
mumsomkostninger betegnes som delegationsomkostninger (agency costs).
Disse omkostninger opstdr som felge af, og varierer med informations-
asymmetrien mellem parterne. Givet det endelige slutresultat af kontrakt-
forholdet @nsker principalen altsd at minimere de gkonomiske omkostninger
ved kontrakten (Banks & Weingast, 1992: 513). For principalen kan der
sdledes veere en afvejning af at acceptere en hgjere Ian til agenten fremfor
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at investere yderligere i udvcelgelses- og kontrolmekanismer - der er de
samme alternativomkostninger knyttet til udgifterne. Det skal bemcerkes, at
principaler naturligvis er forskellige: De har forskellige prceferencer og
dermed betalingsvillighed, men gnsker trods dette alt andet lige det bedste
outcome for pengene.

Tabel 3.1: Asymmetriske praeferencer — nytte og omkostninger for parterne i PA-teori

Principalens nytte Agentens nytte
Gevinster ved kontrakten Slutresultatet Lenindteegter
Neutral nytteveerdi Transaktionsomkostninger
Lenudgifter

Omkostninger ved kontrakten Aktivitet/indsats

Transaktionsomkostninger

Agentens nyttefunktion: Hgj lon, lav arbejdsindsats

Agentens nyttefunktion kan ligeledes aflceses af tabel 3.1. Moes beskrivelse
af agentens nyttefunktion lyder: ‘the agent has his own interests at heart and
is induced to pursue the principal’s objectives only to the extent that the
incentive structure imposed in their contract renders such behavior advan-
tageous’ (Moe, 1984: 756). Agentens egeninteresse er her at opnd den
hgjeste lon for den mindste indsats - der er sdledes klart asymmetriske pree-
ferencer mellem parterne som diskuteret ovenfor (jf. ogsé& Holmstrom, 1979,
Meier & Waterman 1998: 174). Agenten opndr séledes primeert positiv nytte
af den lenpakke, der gives fra principalen. Omvendt er agenten effort averse
(Eisenhardt, 1985), og har altsd neqgativ nytte ved at yde en arbejdsindsats.
Denne effort aversion betyder, at agenten antages at foretraekke at slappe
af (shirke) fremfor at yde en indsats i det omfang, at pjoekkeriet ikke
opdages (Moe, 1984) - altsé moral hazard.

| den klassiske fortolkning af PA-perspektivet er agenten primcert
okonomisk motiveret i forhold til at maksimere aflenningen relativt til den
leverede indsats. Der er dog jf. mikrofunderingen i afsnit 3.1 intet til hinder for,
at ogs& andre hensyn kan motivere den enkelte agent. Det kan f.eks. vcere
medarbejderes tilfredshed ved at gere et godt stykke arbejde og hjcelpe
konkrete mennesker (f.eks. Le Grand, 2003). Dette er altsé en situation, hvor
agenten er motiveret af og opndr positiv nytte fra slutresultatet. Uanset disse
forhold er agenten dog stadig effort averse - man arbejder altsd ikke gratis,
men agentens minimumsbetaling kan muligvis vcere lavere end i en
situation, hvor man slet ingen nytte har af at yde indsatsen (Holmstrom &
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Milgrom, 1991: 33). Den omfattende public service motivation-litteratur
handler netop om dette (Le Grand, 2006). En agent, der deler principalens
prceferencer | forhold til slutresultatet, er naturligvis at foretrcekke - det er
altsd et adverse selection-problem. Endvidere rummer forvaltningslitteratu-
ren en rcekke teorier om f.eks. mangelfuld eller forvredet implementering af
lovgivning og regelscet (Lipsky, 1980; Wilson, 1989), hvor agenten har prce-
ferencer for slutresultatet, der traekker i en anden retning end principalens,
og anvender sine frihedsgrader til ikke blot at shirke, men ligefrem sabotere
principalens malscetninger (Brehnm & Gates, 1999). Denne ekstreme form
for moral hazard kan dog - jf. nedenfor - vcere sveer at opretholde over flere
kontraktperioder.

Ovenstdende om motiverede agenter kan siges at udgere en komplika-
tion af den stiliserede PA-teori. Men som ncevnt md vi af hensyn til at kunne
udlede en simpel forventning om adfcerd vaere ngdt til at gere nogle forsim-
plende antagelser. Tabel 3.1 opsummerer derfor den grundiceggende inte-
ressekonflikt: Principalen ensker mest muligt af slutresultatet (delvist bestemt
af agentens indsats) til den lavest mulige samlede omkostning (len samt
transaktionsomkostninger). Omvendt ansker agenten den hajest mulige lgn
for den lavest mulige indsats, men er i @vrigt updvirket af de ovrige deleqgati-
onsomkostninger.

Principalens redskaber til at kontrollere agenten

De modsatrettede praeferencer og interesser scettes pd spidsen af agentens
bedre informationsniveau - en informationsasymmetri, der findes b&de for
kontrakten underskrives (ex ante) og i lebet af kontraktperioden (ex posd.
Agenten er specialist i forhold til principalen og kender ikke bare sine egne
evner, prceferencer og adfcerd bedst, men ogs& de generelle pris- og
omkostningsforhold inden for sit arbejdsomréide bedre. Dette er ogsd en
central pointe i Niskanens (1971) og Migué & Belangers (1973) beskrivelse
af bureaukratiet. Agenten stér altsd i en stcerk position informationsmaessigt
og kan opportunistisk sege at @ge niveauet af moral hazard - forsté&et her
som forholdet mellem aktivitetskrav og aftalt betaling for arbejdet - ved at
misinformere principalen om de nedvendige omkostninger. Principalen er
dog ikke et sageslgst bytte, men har gennem retten til at udfcerdige
kontrakten med agenten mulighed for at anvende en raekke veerktgjer, der
skal begrcense agentens mulighed for moral hazard - og indgdr kun kontrak-
ter, hvis de kan kontrollere bureaukratiet i et sddant omfang, at de opndr en
positiv nettonytte af kontraktrelationen (McCubbins, Noll, Weingast, 1989;

67



Banks & Weingast, 1992). Moran & Weingast (1982) afviser pd denne bag-
grund ‘the myth of runaway bureaucracy.’

Disse vcerktojer inddeles i ex ante udveelgelsesprocedurer for at undgé
adverse selection og kontraktlige foranstaltninger for at undgd ex post moral
hazard. Principalens forste udfordring bestdr sdledes i at veelge den rette
agent til jobbet og dermed undgd adverse selection. En god agent er dygtig
til at lese opgaven, er billig i drift (lav effort aversion) og deler sd vidt muligt
principalens prceferencer vedrerende slutresultatet (er motiveret). S&danne
agenter kan dog vcere sveere at finde, fordi alle har en interesse | oppor-
tunistisk at signalere disse dyder. Dixit (2002) diskuterer en raekke mader til at
‘lokke” sand information ud af agenten inden for den offentlige sektor, sé
som at give agenten valg mellem flere kontrakter og derigennem afslare
agentens faktiske karakteristika. Et scerligt effektivt vcerktg] er gentagne
kontraktperioder, hvor agenter med en tilfredsstillende praestation fdr kon-
trakten forlcenget. Dette kan siges at vaere grundstenen i den offentlige sek-
tors meritokratiske hierarki, hvor nytten ved den langsigtede anscettelse kan
f& medarbejdere til modstd kortsigtede fristelser. Det andet vaesentlige veerk-
tej for principalen til at undgd adverse selection er konkurrence mellem flere
agenter, som kan blive nadt til at vaere mere cerlig om de faktiske omkost-
ninger ved opgavelasningen for at sikre kontrakten. Dette diskuteres mere in-
tensivt nedenfor.

Principalens udfordringer er dog ikke afsluttet ved at have valgt den (for-
hdbentligt) rigtige agent. Selv den bedste agent er effort averse og fore-
traekker derfor alt andet lige flere ressourcer for/til at lase den stillede opga-
ve. P& organisatorisk niveau er dette en interesse i slack, altsé et diskretio-
ncert budget med flere ressourcer i organisationen end strengt nedvendigt til
at lese opgaverne (Cyert & March, 1963: 41-49, Migue & Belanger, 1973).
Dette ressourcemcessige fedtlag kan s& af den enkelte medarbejder anven-
des til at shirke og anden moral hazard. Dette udfoldes nedenfor i afsnit 3.3.
Principalens opgave er derfor gennem kontrakten ex ante at opstille en inci-
tamentsstruktur, der belenner agenten, hvis denne yder det aftalte, og straf-
fer pjcekkeri, selvom disse handlinger er skjulte for arbejdsgiveren.

Omfanget af moral hazard kan helt generelt siges at variere dels med
principalens mulighed for at overvéige og sanktionere agentens adfcerd, dels
med hvor skarpe incitamenterne er (Holmstrom, 1979; Dixit, 2002). En skarp
incitamentsstruktur er dog betinget af rimelige kilder til information om
agentens faktiske aktivitet. En aflenning, der er uafhcengig af det prce-
sterede resultat, vil ikke give agenten scerlige incitamenter til at yde en
helhjertet indsats. Omvendt vil en vis prcestationsaflenning anspore til sterre
indsats og dermed bedre resultater. Men som noteret ovenfor er agenten
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risikoavers, hvorfor kontrakter ikke kan indgdes alene pd baggrund af det,
begge parter faktisk kan observere - slutresultatet. Derfor krceves som
minimum en moral/ hazard-skabende grundaflanning, som s& kan suppleres
af prcestationsbetingede Ignelementer, der vil ege den samlede lon til
agenten - men altsd formodentlig ogsd arbejdsindsatsen. Avinash Dixit
(2002) diskuterer en rcekke lonformer, der giver agenterne forskellige inci-
tamenter til at yde en god indsats. Det er dog centralt, at der ikke kan
etableres en ‘optimal’ aflenning med informationsasymmetri samt indsats-
og risikoaverse agenter. Man md sdledes ngjes med second-bests og
acceptere, at delegation indebcerer visse omkostninger (Jensen & Meckling,
1976: 5; Holmstrom, 1979).

Det rene PA-perspektiv forudscetter, at kun slutresultatet er mélbart for
opdragsqgiveren, men det kan vecere en frugtbar udvidelse af perspektivet at
antage, at overvdgning er mulig, men omkostningsfuld. Dette dbner for, at
principalen kan investere i at mdle agentens aktivitet - enten konstant eller
pa stikprevebasis - og koble dette til sanktioner s&som afskedigelse, lavere
lon eller andet. £x post udgifter til kontrol og sanktionering indgdr i principa-
lens samlede kontraktomkostninger, og skal derfor opvejes af enten bedre
prcestation eller lavere lon. En agent vil pd sin side indregne sandsynlighe-
den for at blive fanget i kontrollen og sanktionernes hérdhed i sit valg af ad-
fcerd, hvilket kan fere til hgjere lenkrav fra agentens side for at kompensere
for de hdrdere krav. Men alt andet lige vil tilgceengeligheden af relativt billige
kontrolmekanismer mindske informationsasymmetrien og styrke principalens
styringsmulighed. Dette medferer igen den konklusion, at jo starre kontrol- og
sanktionsomkostninger, des sterre mé& delegationsomkostningerne antages
at veere (Banks & Weingast, 1992: 510) - og des mindre interesse har princi-
palen i atindgd i sddanne delegationsforhold.

PA-litteraturens centrale pdstand er altsd, at delegationsomkostninger ik-
ke kan undgds, da disse afspejler den uoverstigelige informationsasymmetri.
Den perfekte delegation af opgaver findes ikke (Holmstrom, 1979), der vil al-
tid veere et tab fra principalens side i form af moral hazard og omkostninger-
ne til at overvdge og sanktionere kontrakten. Men omfanget af disse om-
kostningsfulde, skjulte handlinger kan dog reduceres gennem velovervejede
udvecelgelsesprocedurer, kontrol- og overvégningsveerktejer og ikke mindst
incitamenter for agenten til at praestere godt. | nceste afsnit diskuterer jeq,
hvilke kontrol- og sanktionsmuligheder principaler i den offentlige sektors
hierarkiske opbygning har til rddighed.
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3.3. PA-teori og den offentlige sektors hierarkiske
opbygning

PA-teorien er som ncevnt det dominerende perspektiv, ndr det gcelder ana-
lysen af styringsproblemer i den offentlige sektor (Miller, 2005). Sektoren er
traditionelt praceget af en hierarkisk opbygning, hvor et demokratisk valgt or-
gan i toppen delegerer sine opgaver nedad gennem hierarkiet til den yder-
ste markarbejder i den parlamentariske styringskcedes talrige led af PA-
relationer. Tilgangen er altsd en glimrende indgang til en forst&else af den
offentlige sektors styringsproblemer. Men sidste afsnits generelle PA-teori -
funderet i ekonomiske analyser af kontrakter p& stiliserede markeder - skal
dog tilpasses en smule i forhold til den offentlige sektors scerlige vilkér. Avi-
nash Dixit fastsldr sdledes med reference til James Q. Wilsons (1989) klassi-
ske beskrivelse af offentlige organisationer og deres arbejdsvilkér, at:

Public sector agencies have some special features, most notably a multiplicity
of dimensions - of tasks, of the stakeholders and their often-conflicting interests
about the ends and the means, and of the tiers of management and front-line
workers. Sometimes these special characteristics explain why these agencies
are in the public sector in the first place (Dixit, 2002: 697).

Som allerede hcevdet kan PA-perspektivet dog ogs& anvendes i situationer
med uklare, men gentagne kontrakter samt i kontraktforhold med mange
mal, agenter og principaler (Miller, 2005). Det krcever dog en diskussion og
tilpasning af de specifikke forhold, der gcelder i den offentlige sektor.

Dette afsnit diskuterer sdledes den traditionelle hierarkiske opbygning af
den offentlige sektor i et PA-lys. Afsnittet peger indledningsvis pd, at politike-
re som principaler har en markant anderledes og politisk orienteret nytte-
funktion end den, som den klassiske PA-litteratur henter i skonomisk teori -
og dette cendrer markant p& de forventninger, vi md have til omfanget af
delegationsomkostninger i den offentlige sektor. Afsnittet introducerer den
teoretiske sondring mellem den politiske principals to roller som hhv. drifts-
herre og kaber, der udger en central del af afhandlingens teoretiske bidrag.
Dette leder hen til en diskussion af omfanget af moral hazard i hierarkiske,
offentlige organisationer, som scerligt pdvirkes af tre forhold: agenternes mo-
nopolstatus, gentagne kontraktforhold samt uklare eller delvist modstridende
mal for agenterne. Samlet set er afsnittets konklusion, at den hierarkiske mo-
del ikke nedvendigvis vil indebcere sterre omkostninger til agenter end en
eventuel markedsbaseret lasning, men i mange tilfcelde faktisk vil veere det
effektive valg.
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Stemmemaksimerende politiske principaler,
slack-maksimerende agenter

Som ncevnt i afsnittene ovenfor, er det nedvendigt at antage nogle lidt for-
simplede mdlscetninger ved aktererne, ndr man skal modellere, hvordan et
forhold mellem en principal og en agent vil udspille sig. Terry Moe pdpeger,
at forsimplende antagelser om akterernes mal kan og skal geres, men at de |
sagens natur har stor betydning for, hvad de teoretiske modeller forudsiger -
og i evrigt vil ledigheden af antagelserne altid kunne diskuteres empirisk
(Moe, 1984: 766). | tabel 3.1 er disse mal sdledes reduceret til hhv. outcome
og aflenning som den generelle forventning for PA-teorien. Men jeg vil her
hcevde, at disse maksimander ma tilpasses, nér analysen drejer sig om et
politisk ledet hierarki, hvor en politisk valgt principal uddelegerer til en bu-
reaukratisk agent. Mdlscetningerne diskuteres derfor nedenfor, s& deres teo-
retiske betydning for de senere modeller kan vcere tydelig.

For s& vidt angdr agentsiden, kan den grundlceggende interesse fortsat
siges at vcere at sikre sig en s& god aflenning som muligt i forhold til de akti-
vitets- og resultatkrav, der stilles fra principalsiden. Dette gcelder altsé bdade
for agenter p& markedet, for offentlige bureaukratier som agenter og for den
enkelte offentligt ansatte som agent for sin ncermeste chef i hierarkiet. Der er
en grundlceggende interesse i at have sd rigelige ressourcer til rddighed som
muligt til at lese den stillede opgave (jf. Migue & Belanger, 1973). Som
ncoevnt kan offentlige ansatte og organisationer godt have mere idealistiske
mdal, hvilket vil mindske omfanget af moral hazard (Dixit, 2002: 715) - men
det er ikke en urimelig antagelse, at de ogsé& gerne vil have mere lan eller et
sterre budget med flere frie ressourcer, selvom de er motiverede. Den grund-
lceggende antagelse er sdledes, at bureaukratiske agenter er slack-maksi-
merende, hvor dette s/ack defineres som de ressourcer, der er tilgaengelige,
ud over det strengt nedvendige. Slack i form af frie ressourcer er altsd ned-
vendigt for agentens moral hazard, hvor den enkelte ansattes private inte-
resser i form af behagelige arbejdsvilkdr kan realiseres skjult for den politiske
ledelse. Dette kan opnds gennem opportunistisk budgetadfcerd, hvor det re-
elle ressourcebehov og de faktiske minimumsomkostninger opportunistisk
holdes skjult for principalen. At anvende PA-tilgangen pé& offentlige hierarki-
er krcever altsé ikke megen tilpasning p& agentsiden.

Mere tilpasning er nedvendig i forhold til forst&ielsen af den politiske prin-
cipals nytte. Den parlamentariske styringskcede henleder opmceerksomheden
pd, at den offentlige sektors agenter - skoler, hospitaler mv. - i alt overvejen-
de omfang leverer deres ydelser til samfundet eller borgerne, der i kraft af at
veere veelgere ogsd er principaler for politikerne. Ser man pd PA-relationen
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mellem politisk principal og bureaukratisk agent, er det altsd ikke principa-
len, der er den direkte aftager af eller har nytte af agentens produkt. Princi-
palens nytte ved slutresultatet er altsd indirekte, idet nytten er medieret af
veelgernes tilfredshed med de services og varer, de modtager. Principalens
nyttefunktion altsd ikke funderet pd det slutresultat, agenten leverer, men pd
vcelgernes reaktion pd det producerede slutprodukt. Hvis vcelgerne er tilfred-
se med den service og de goder, der er leveret gennem den pdgceldende
politiske enhed (eksempelvis en kommune), vil de 0gsd ved nceste valg
stemme pd de politikere, der er principaler for den offentlige sektor. Politiske
principaler kan sdledes ses som primcert motiveret af at sikre sig stemmer og
veelgerpopularitet for at maksimere deres genvalgschancer (Downs, 1957;
Moe, 1984: 767; Muller & Stram, 1999). Her er det klart, at en politiker, der
gennem sin organisation kan levere mange og gode serviceydelser til veel-
gerkorpset, har bedre genvalgschancer, om end der altsé er indsat et ekstra
led mellem agentens indsats og principalens nytte. Men samtidig er der, som
Moe preecist pdpeger, en lang rcekke andre aspekter, der har mindst lige s&
stor effekt pd en politikers mulighed for at genvinde sit embede. Dette inde-
beerer blandt andet at holde sig pd god fod med vcelgere med koncentre-
rede interesser inden for et felt, at komme til at ‘klippe rede snore’ p& nye
prestigebyggerier og at undgd at blive udsat for kritik for sager i medierne.
Terry Moe beskriver den stemmemaksimerende politiker séledes:

[..] politicians are not primarily motivated by productive efficiency or the public
interest in making such decisions. Most obviously, electoral considerations
prompt concern for constituency service, pleasing interest groups, rewarding
contributors, avoiding conflict, taking symbolic stands, and claiming credit for
popular outcomes (Moe, 1984:761).

En af disse koncentrerede interesser, som en politiker altsé skal veere scerlig
opmaeerksom pd, er de offentligt ansatte selv (Moe, 2006 - jf. ogsd Kristensen,
1987). Offentligt ansatte med en hgj formel organiseringsgrad gennem fag-
foreningerne har en &benlys interesse i, hvilke vilkér den politiske principal
giver dem som agenter, og er i avrigt ofte mere flittige til at stemme end an-
dre veelgergrupper - scerligt hvis de bor og arbejder i samme valgdistrikt
(Bhatti & Hansen, forthcoming). Den parlamentariske styringskcede betyder
altsé ogsd, at agenterne har indflydelse over deres egne principaler. Ogsé
andre grupper med en koncentreret interesse (Wilson, 1989) vil have en
scerlig indflydelse p& den politiske principals genvalgschancer og dermed
hans nytteniveau. Dette omfatter ikke mindst brugere af offentlige ydelser og
deres pdrerende - f.eks. forceldre til barn i skolealderen, celdre der modtager
hjemmehjcelp og deres familie. Sddanne interessenter vil kunne mobilisere
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mod de politisk valgte, hvis ikke den modtagne service er tilstraekkelig god.
Men det er en central pointe, at disse interessenter ikke nedvendigvis er inte-
resseret i en effektiv drift af den offentlige sektor. Brugerne kan ogsé& have en
interesse | dele af det, der kan betegnes som organisatorisk s/ack - i form af
bedre personalenormeringer (mindre klasser, tid til at hjemmehjcelperen
drikker en kop kaffe) og bedre fysiske rammer end strengt nedvendigt. Sale-
des vil der ofte i praksis vcere et interessesammenfald mellem offentligt an-
satte og brugerorganisationerne i at sikre en hgj ressourcefordeling til netop
deres budgetomrdde. For begrcenset rationelle veelgere kan udviklingen i
budgettildelingen til et omrdde udgere det signal, man handler pd, sé& for-
celdre til skolebarn eksempelvis belenner de politikere, der gér ind for at @ge
udgifterne til skoleomrddet, uanset om denne budgetvaekst delvist anvendes
til noget, der ikke direkte kommer deres bern til gode, sdsom aget kursusakti-
vitet.

Dette forer til det lidt paradoksale resultat, at politiske principaler ikke blot
opndr nytte fra agenternes outcome, men ogsd af selve inputtet til agenter-
ne. Politikere kan sdledes siges at opnd popularitet ved veelgerne ved at til-
dele budgetmidler til populcere udgiftsomréder og sektorer med koncentre-
rede interesser (se f.eks. Moe, 2006; Muller & Murrell, 1986; Mortensen, 2006).
Dette krcever, at vcelgerne er mere opmeerksomme pd& budgettildelingen
end serviceniveauet - hvilket givet begraensningerne pd vcelgernes rationa-
litet og opmcerksomhed pd& det politiske niveau mdske ikke er et urealistisk
signal for vcelgerne. Denne politiske nyttefunktion er i dette lys ncermest
modsat af den, som den traditionelle PA-teori anvender. Litteraturen om /oss
aversion (Kahnemann & Tversky, 1979) scetter dette forhold pd spidsen, fordi
veelgerfeedback pd budgetcendringer i dette lys er asymmetrisk. Teorien
pdpeger, at individer reagerer kraftigere og oplever et givet tab som en stor-
re byrde, end de oplever nytte ved en tilsvarende gevinst. Dette kan ogsé
veere tilfceldet for veelgere, der i dette lys straffer politikere hérdere ved bud-
getnedskceringer af en vis starrelse, end de belgnner en tilsvarende budget-
udvidelse. Dette introducerer et stabiliserende element i offentlige budgetter,
fordi en politikers gevinst ved at omfordele til et omrdde ikke star mél med
utilfredsheden pd de nedprioriterede omrader. Weaver (1986) peger paral-
lelt med sit begreb om blame avoidance pd en tilsvarende logik. Her ses
genvalgsorienterede politikere som mere optagne af at undgé kritik for dér-
lige 'sager gennem requlering og kontrolsystemer, end de orienterer sig mod
at levere gode offentlige ydelser pa en effektiv made. En dérlig sag om f.eks.
omsorgssvigt pd en offentlig institution straffes veelgermaessigt hardere end
adskillige drs sikker drift. En genvalgssegende principal kan alt andet lige bi-
drage til at mindske risikoen for sddanne mediesager ved at sikre rigelige
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ressourcer (f.eks. personalenormering) og dermed holde sig p& god fod med
de organiserede interessenter, s& sager om f.eks. omsorgssvigt sjceldnere op-
stér og i hvert fald ikke vokser sig store i medierne.

Genvalgssegende politiske principaler har altsé en politisk egeninteresse
i at bruge skattemidler, men da principalen (som kan ses som medianman-
datet i en kommunalbestyrelse eller en borgmester) har et rimeligt fast sam-
let budget,]2 md der altséd trceffes nogle valg og afvejninger. Budgetmidler
kan kun bruges én gang, og en krone brugt pd f.eks. skoleomrddet har en al-
ternativomkostning, da kronen da ikke kan anvendes pd populcere og gen-
valgsfremmende udgifter andre steder. Selvom en genvalgssggende politi-
ker kan siges at have nytte alene ved at bruge penge, reprcesenterer forbru-
get samtidig spildte muligheder p& andre omrd&der. Principalen har qua al-
ternativomkostningerne stadig en neqgativ nytte ved at aflenne agenter som |
tabel 3.1. Forskellen er blot, at principalen ikke ngdvendigvis har en stor inte-
resse i at sikre sig effektivitet i opgavelesningen: Det kan, som Moe (1984)
pdpeger, sagtens vcere i principalens interesse at give gode arbejds- og ser-
vicevilkér til visse grupper af hhv. medarbejdere og brugere/pdrerende, men
interessen er dog begrcenset af, at det samlede budget skal fordeles pd
mange vcelgergrupper, hvorfor alle udgifter repraesenterer alternativom-
kostninger. Ud fra grundiceggende gkonomisk forbrugerteori ma vi altsé for-
vente, at den perfekt rationelle politiker fordeler budgettet s&dan, at den for-
ventede marginale vcelgergevinst ved sidste krone brugt pd alle udgiftsom-
r&der skal vcere den samme - dette maksimerer det samlede vcelgerfeed-
back, men sikrer ikke en moral hazard-mindskende tilgang fra principalen.

Der er sdledes i den bredere, rationelle litteratur en rcekke forestillinger
om, hvad der driver bureaukrater og politikere, der ikke fuldsteendigt er in-
korporeret i PA-teorien. Ovenstdiende diskussion af politikere og deres agen-
ters motiver og interesser har dog peget pd, at der ved hjcelp af ganske smé&
tilpasninger kan tegnes et billede af disse akterer, der er bedre forankret i
den politologiske og forvaltningsorienterede litteratur - nemlig (en forsim-
plende antagelse om) slack-maksimerende agenter og stemmemaksimer-
ende politikere (jf. Moe, 1984:766).

'2 Denne antagelse er ganske rimelig for danske kommuner, der er underlagt en
stram statslig styring af de samlede driftsudgifter (men ikke af deres fordeling), her-
under en styring gennem bdde en maksimal skattesats, statslige bloktilskud og en
mellemkommunal udligning (Blom-Hansen, 2011).
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Den politiske principals to roller — driftsherre og kaber

Diskussionen peger pd, at politiske principalers nyttefunktion grundlceggen-
de er anderledes end antaget i den rene PA-litteratur. Jeg vil derfor argu-
mentere for, at ndr det drejer sig om offentlige ydelser (hvor der altsd er ba-
de en gruppe af modtagere og ansatte med en positiv interesse | organise-
ringen af og udgifterne til omrddet), er det er mere prcecist at se politiske
principaler som havende to scet roller med hver sin nyttefunktion: politisk mo-
tiveret og ansvarlig driftsherreprincipal, der er interesseret i genvalg, og mere
okonomisk motiveret kaberprincipal, der ansker et givet resultat billigst mu-
ligt.

Driftsherren er den part, der i sidste ende ejer og driver aktiviteterne i den
offentlige sektor, og som er formelt ansvarlig for aktiviteterne. Det er sdledes
byrddet i den enkelte kommune, der ejer kommunens skoler og plejehjem,
og som i sidste ende afger og er ansvarligt for de ydelser og aktiviteter, der
produceres der. Det er ligeledes ogsd driftsherreprincipalen, der i et PA-
perspektiv indgdr kontrakten med agenterne og dermed fastscetter budget-
tet og de krav, der stilles til agenterne. Moes beskrivelse af politikere som op-
taget af ‘constituency service, pleasing interest groups, rewarding contribu-
tors, avoiding conflict, taking symbolic stands, and claiming credit for popular
outcomes’ (Moe, 1984: 761) er ogsd@ beskrivelsen af driftsherreprincipalen,
der bcerer det fulde politiske ansvar, hvis noget gdr galt, men som fé&r ceren,
ndr koncentrerede interesser kan f& bedre forhold. Det er altsd i denne rolle,
at politikerne har nytte af inputtet til og endog det organisatoriske s/ack ved
agenterne, hvis dette skaber tilfredshed ved de koncentrerede interessenter.
Som driftsherreprincipal har politikerne som sddan ikke nogen interesse i at
mindske udgifterne til agenterne, ud over de alternativomkostninger, en
budgetallokering indebcerer. S& Icenge det onskede resultat indfries, kan
driftsherren tolerere moral hazard, da det er i rollen som kaber, at regningen
for ineffektiv drift betales.

P& den anden side kan politiske ledere anskues som keberprincipaler,
der faktisk finansierer agenternes aktiviteter. | denne kgberrolle passer prin-
cipalen i langt hgjere grad til idealet om politikere som nogen, der arbejder
for det kollektivt bedste ved at gnske et givet resultat for vaelgerne til den la-
vest mulige pris. Kgberprincipalen er dermed - i modscetning til driftsherren -
alene interesseret i det bedst mulige forhold mellem input og outcome (altsé
effektiviteten), men er omvendt ikke interesseret i det, der foregdr i ‘den sorte
kasse’ mellem disse to sterrelser. Keberen gnsker ikke at betale mere end
hajst nedvendigt for at indfri de givne servicemdl og har ingen interesse i, om
ressourcetildelingen til agenten tilfredsstiller de faglige organisationer, og om
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brugerne skjult kan nyde lidt bedre vilkér - denne principalrolle er alene inte-
resseret i agentens effektivitet, s& der kan opnds flest muligt ydelser og bedst
mulige resultater inden for budgetrammen. Tabel 3.2 opsummerer de to
principalroller.

Tabel 3.2: De to principalroller i hierarkiet

Keberprincipal Driftsherreprincipal

Funktion Finansierer agenternes aktivitet Fastsaetter den overordnede kontrakt med agenten
og varetager lebende styring

Baerer det politiske ansvar for agentens virksomhed

Positiv nytte Outcome af kontrakten, formidlet  Gode relationer til organiserede interessenter

gennem veelgerfeedback Outcome af kontrakten formidlet gennem

vaelgerfeedback

Negativ nytte  Aflenning aof agent samt Politiske skandaler

transakfionsomkostninger Dérlige relationer til interessenter p& baggrund af

f.eks. budgetnedskeeringer (alternativomkostninger)

Tager man atter udgangspunkt i eksemplet med skoler, sé& er det driftsherre-
principalen, der antager agenterne (f.eks. ved at hyre og fyre skoleledere),
afger antallet og placeringen af skoler, fastscetter timetallet og bestemmer
budgetrammen og de @vrige styringsvilkér for skolerne som agenter for
kommunalbestyrelsen. Driftsherren har ansvaret for, at agenterne leverer god
undervisning men er ogsd mal for utilfredshed hos vcelgerne, hvis der skal
lukkes landsbyskoler, eller Icerernes vilkér skal forringes. Dette er selvsagt no-
get, principalen s& vidt muligt vil undgd, s& lcenge det er gkonomisk muligt -
driftsherren har ingen selvstcendig interesse i, om skolerne er effektive, s&
lcenge brugerne og de ansatte er tilfredse.

| rollen som keberprincipal finansierer politikerne skolernes budgetter. |
denne sammenhaeng kan man med fordel se kaberprincipalen som en ka-
ber af konkrete enkeltydelser, f.eks. et &rs skolegang af en given kvalitet til en
given pris. Denne pris ensker kgberen lavest mulig. Keberen er séledes uinte-
resseret i politiske hensyn til eksempelvis at beholde ineffektive, smd& skoler,
men kigger alene pd prisen for ydelsen. Der er altsd positiv nytte ved, at s&
mange som muligt far en god skolegang, og negativ nytte ved omkostnin-
gerne herved (alternativomkostninger).

Forskellige organisationsformer kombinerer de to roller forskelligt. P& det
rene marked findes driftsherrerollen slet ikke - det er alene i politisk ledede
organisationer, denne rolle indtrceder. | traditionelle hierarkiske I@sninger er
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de to principalroller forenet ved én samlet principal. Man kan dog hcevde, at
koberrollen er dominerende p&d omrédder med enten en hgj grad af ekstern,
privat opgavevaretagelse eller pd omrdder med lav popularitet hos veelger-
ne. Dette kan f.eks. siges at vcere tilfceldet pd tekniske omrdader eller rengo-
ring af offentlige bygninger, hvor politiske ledere ikke kan haste mange elek-
torale gevinster ved at vende det blinde gje til moral hazard. Men oftest for-
ener det traditionelle hierarki de to roller ved en principal - (medianmanda-
tet i) en kommunalbestyrelse, der afvejer de modsatrettede hensyn for at
maksimere sin egen genvalgschance. Moes kyniske stemmemaksimerende
politikere skal altsé& arbejde inden for en budgetramme, hvor sterre udgifter
til et omrdade betyder lavere til et andet omréde. De to roller mé derfor afba-
lanceres, s& genvalgssegende politikere prever at opnd bedst muligt veel-
gerfeedback (samme marginale veelgergevinst ved udgifter pd alle udgifts-
omrd&der), hvor dette feedback bdde kommer fra agenternes leverede ydel-
ser oqg fra de goder, der kan leveres til interessegrupperne.

Gentagne kontrakter som styringsredskab

Fokus kan nu rettes mod de scerlige karakteristika ved den offentlige sektor,
der pdvirker den politiske principals mulighed for at kontrollere agenterne,
hvor ferste forhold er, at hierarkiet ofte anvender gentagne kontraktforhold
mellem parterne.

Den klassiske beskrivelse af PA-relationer tager udgangspunkt i en ikke-
gentaget kontrakt, hvor principalen udvcelger en agent, indgér en kontrakt
og s& efter kontraktperiodens udleb kan vurdere, hvor godt agenten har
prcesteret - men hvor der som udgangspunkt ikke er tale om at forlcenge
kontrakten efter ferste periode. Den offentlige sektors meritokrati ger dog, at
denne type ‘spil’ ikke er det typiske scenario. Den samme forvaltning eller
organisation lgser de samme opgaver budgetdr efter budgetdr, og den en-
kelte medarbejders anscettelsesperiode typisk varer flere &r. Der er dermed
typisk en (implicit) kontrakt mellem politisk organ og forvaltningen, hhv. mel-
lem chef og menig medarbejder, der forlacenges, s lcenge agenten lever op
til de ikke altid helt klare forventninger."® Ud over evt. beslutninger om udlici-
teringer er udveelgelsen af agenter derfor ikke et vaesentligt emne (jf. Dixit,
2002: 713). Principalen kender agenten fra de foregdende ar og har et rime-
ligt indtryk af agentens evner og omkostninger. Gentagne kontraktperioder
gor altsd adverse selection til et (stort set) irrelevant spergsmal pd kort sigt.
Ogsé nye opgaver og dermed nye kontrakter indplaceres relativt nemt ved

' Bemcerk at hierarkier og organisationer kan fungere uden gentagne kontrakter.
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eksisterende agenter - de amtslige opgaver oqg tilbud, der overgik til kom-
munerne i forbindelse med strukturreformen, blev relativt simpelt indplaceret
i de nye kommuners forvaltninger. Men over lcengere tidshorisonter er ud-
veelgelse af agenter relevant, hvor udfordringen er at rekruttere og fastholde
ansatte med visse egenskaber og prceferencer, samt at luge ud i ddrligt
proesterende agenter.

Spergsmdlet er nu, om moral hazard er mindre udtalt i gentagne rela-
tioner. Her kan man sige, at den rationelle litteratur giver modsatrettede svar.
P& organisationsniveau peger en del rationel budgetteori sdledes pd, at of-
fentlige organisationer kan opretholde et i principalens gjne for hgjt budget-
niveau over tid, fordi de i hver kontraktperiode kan opretholde deres infor-
mationsasymmetri og derfor opretholde et for stort budget og en kontrakt
med et hejt niveau af slack At bruge den samme agent ar efter dr giver
denne en monopolstatus inden for sit felt, som kan udnyttes til egen fordel.
Selv ikke ndr parterne har medtes til budgetprocessen over flere ér, vil de
ansvarlige politikere have en fuld indsigt i, hvad de faktiske minimums-
omkostninger for at levere et givet serviceniveau egentligt er (Migué &
Bélanger, 1973) - eller hvad behovet for ydelserne faktisk er (Niskanen,
1971).

Bengt Holmstrom (1979) peger dog omvendt pd, at moral hazard
mindskes i gentagne relationer, da ddrlige prcestationer ikke dar efter &r kan
bortforklares med udefrakommende faktorer. Holmstrdm antager sdledes i
trdd med PA-tilgangens grundantagelser, at principalen for sd vidt kender
de gennemsnitlige omkostninger ved produktionen, som dog ogsd varierer
med en (for principalen) uobserverbar, tilfceldig komponent. Over tid vil
agentens sande evner og indsats altsé blive afsleret, hvilket anticiperes af
agenten, der derfor arbejder lidt hdrdere end i en ikke-gentaget relation. P&
individniveau er litteraturen derimod mere entydiqg i retning af, at gentagne
kontraktperioder kan disciplinere agenten og nedbringe niveauet af moral
hazard. For at kunne fastholde fremtidig nytte ved at f& kontraktperioden
forleenget, vil agenten have en interesse i at mindske den kortsigtede mora/
hazard og altsd arbejde lidt mere reelt for sin lan (Holmstrom, [1982] 1999;
Dixit, 2002). Dette karrierehensyn kan siges at vcere parallet til de
spilteoretiske argumenter for, at samarbejde kan lade sig gere ved gentagne
spil, fordi den langsigtede gevinst overtrumfer den kortsigtede opportunisme
(Axelrod, 1984; Taylor, 1987). En embedsmand vil sdledes have en
karrieremaessiqg interesse i at prcestere nogenlunde godt og derfor undlade
at udeve moral hazardi samme omfang, som one-shot spillet ville antyde.

Gentagne kontrakter kan altséd have en positiv effekt gennem disci-
plinering af agenten, fordi agentens /nteresse i at udnytte sin priviligerede
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information til egen fordel er mindre. Men at anvende den samme agent
budgetdr efter budgetdr kan i visse tilfcelde give agenten bedre mulighed
for at pleje egne interesser, fordi agenten som ncevnt kan opn&d monopol-
status inden for sit felt. Dette ferer til hgjere informationsasymmetri, der kan
veksles til bedre kontrakter for agenten, Der er altsd modsatrettede effekter
ved at bruge den samme agent i gentagne perioder, hvor det afgerende for
den samlede nettoeffekt m& vcere, om principalen har andre kilder end
agenten selv til viden om faktiske omkostninger, aktiviteter mv.

Der er altsd i den rationelle litteratur - groft beskrevet ovenfor - en over-
ordnet opfattelse af, at gentagne kontraktperioder mindsker omfanget af
moral hazard | den enkelte periode, fordi agenten ved at opretholde
kontrakten over tid kan @ge sin samlede nytte - forstdet som differencen
mellem aflenning og arbejdsindsats. Det er dog ogsé& klart ud fra oven-
stéende, at gentagne kontraktperioder ikke eliminerer informationsasymme-
trien mellem parterne, s& agenten kan fortsat pleje egne interesser for
principalens regning - men gegr det i mindre omfang end ellers i den enkelte
periode.'” Anvendelsen af gentagne kontrakter i hierarkiet rummer altsa
trods interessekonflikten og den fortsatte informationsasymmetri mellem
parterne en disciplinerende effekt p& agenterne, hvorved hierarkiet altsd i
visse situationer kan vcere mere effektivt end markedsmodeller (hvad teorien
om transaktionsomkostninger jo ogsd peger pd (Coase, 1937)).

Hierarkiets relative ‘effektivitet’ mé& dog bedemmes ud fra diskussionen af
politiske principalers mal om genvalg, jf. diskussionen ovenfor. Hierarkiske
organisationer er derfor, fordi de ledes af politikere med politiske motiver,
ikke nedvendigvis effektive ud fra en ‘objektiv,, omkostningsorienteret
mdlestok, men ud fra den nyttefunktion, som principalen har. Séledes kan et
vist niveau af s/ack altsé opretholdes i offentlige organisationer til glaede for
primcert de ansatte, men ogsd i et vist omfang brugerne (flottere fysiske
faciliteter, hojere personalenormering), fordi principalens interesse i at
reducere dette kan vcere svaekket. Dette politiske hensyn vil dog ogsd vecere
gceldende i mere markedsorienterede modeller. Den hyppige forekomst af
gentagne kontraktrelationer kan altsd i visse situationer give hierarkiet en vis
fordel frem for den mere markedsorienterede model. Sidsthcevnte model,
hvor der Igbende udvcelges agenter, der konkurrerer om kontrakterne, kan
ganske vist mindske informationsasymmetrien i den enkelte periode, men
kan dels have et starre niveau af transaktionsomkostninger, dels kan agen-

'“ Den forventede, diskonterede nytte ved moral hazard for agenten i fremtidige
kontraktperioder overskygger fristelsen til den kortsigtede opportunisme, hvoraf det
altsé kan udledes, at hierarkiet logisk ikke kan vcere effektivt.
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ternes tilskyndelse til at udnytte deres kontrakt, mens de har den, vcere starre.
Det er altsd ikke dbenlyst, at hierarkiet er mindre effektivt end markedet.

Uklare mal og krav i den offentlige sektor

James Q. Wilson (1989) peger i sin beskrivelse af det amerikanske bureau-
krati pd, at det bl.a. er karakteriseret ved at have mange og uklare mél samt
mange interessenter og andre, der har indflydelse p& den enkelte organisa-
tions drift. Som eksempel kan peges pd en folkeskole, der bdde skal undervi-
se eleverne fagligt, bidrage til deres opdragelse, inkludere svage elever, in-
tegrere indvandrergrupper etc. Den enkelte skoles umiddelbare principal er
den kommunale forvaltning og dermed kommunalbestyrelsen, men er ogsé
underlagt en skolebestyrelse med forceldrereprcesentanter samt den natio-
nale requlering fra ministerium og Folketinget. Offentlige organisationer er
altsd ofte agenter for multiple principaler (Moe, 1984; Dixit, 1996; Waterman
& Meier, 1998) og skal lzse flere eller flerdimensionelle opgaver (Holmstrém
& Milgrom, 1991; Burgess & Ratto, 2003). Om end der er tale om to separate
udfordringer for det klassiske PA-perspektiv, er implikationerne for s& vidt ens
- multiple principaler og en flerhed af opgaver vil alt andet lige svaekke den
samlede styring, hvilket giver agenten bedre muligheder for moral hazard.
En agent med flere principaler vil vcere underlagt flere kontrakter og inci-
tamentsstrukturer,'® der hver iscer fokuserer pd og belgnner forskellige
aspekter af agentens samlede aktivitet. Agenten kan her reagere selektivt
pd de forskellige incitamenter og lcegge sin indsats der, hvor arbejdet bliver
bedst belennet eller ligger tcettest pd agentens egne prceferencer. Principa-
lerne kan derfor blive presset til at @ge lennen pd& deres delomr&de for at sik-
re sig, at agenten agerer i forhold til netop deres ansker. Dixit (1996, 2002)
viser matematisk, at antallet af principaler alt andet lige vil svaekke effekten
af incitamenter fra den enkelte principal: ‘Roughly speaking, we can say that
the power of the incentive scheme becomes inversely proportional to the
number of principals’ (Dixit, 1996: 166). | det ovenstdende skoleeksempel er
det ganske vist kun en part (kommunalbestyrelsen), der konkret aflenner sko-
len som agent - men en skoleleder vil dog kunne navigere i de forskellige
parters forskellige krav og for eksempel betone en skolebestyrelses @nske
om mindre klassestarrelser over et evt. ministerielt gnske om flere klassetimer,

'® det omfang principalerne er enige om vilkarene og dermed laver én kontrakt, vil
der ikke vcere et problem med multiple principaler (Bernheim & Whinston, 1986:
924).
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fordi dette er i agentens egeninteresse. De multiple principaler kan altséd ha-
ve andre former for incitamentsstyring end blot den rent gkonomiske.

Et tilsvarende problem opstdr, ndr en organisation skal producere flere
ydelser, eller hvis ydelsen har flere dimensioner i sig (f.eks. kvantitet, kvalitet
og lighed i adgangen til ydelsen) (Holmstrom & Milgrom, 1991). Her vil det
typisk vcere sagen, at de forskellige ydelser/dimensioner varierer i, hvor om-
kostningsfuldt og prcecist de kan mdles. Et hospital vil f.eks. have lettere ved
at pdvise antallet af operationer og sengedage end kvaliteten af disse ydel-
ser. Hvis principalen giver agenten incitamenter til at @ge sin performance
pa flere dimensioner/ydelsestyper, vil det vcere rationelt for agenten at foku-
sere sin indsats der, hvor hans arbejde bedst mdles og dermed belgnnes. Der
bliver altsd stcerkere incitamentseffekter, hvor principalen kan male resulta-
tet relativt lettere - hvilket f.eks. vil vcere kvantitet over kvalitet eller mere eller
mindre abstrakte indikatorer over substantielle kvalitetsmdl.'® Dermed kan
en incitamentsstyring p& mdalbare forhold betyde perverse incitamenter, hvor
den reelle mdalscetning tilsidescettes. | den klassiske beskrivelse af problem-
stillingen skriver Bengt Holmstrém og Paul Milgrom:

[..] an increase in an agent’s compensation in any one task will cause some
reallocation of attention, away from other tasks.[.] More generally, the
desirability of providing incentives for any one activity decreases with the
difficulty measuring performance in any other activities that make competing
demands on the agent’s time and attention (Holmstrom & Milgrom, 1991: 26).

Ser man sdledes kvalitet som én dimension og kvantitet som en anden, vil
det std klart, at der ofte vil vcere et trade-off imellem de to dimensioner (Dixit,
2002: 707). En given agent kan typisk for samme budget eller samme indsats
enten producere mange enheder af lav kvdlitet eller f& enheder af hej kvali-
tet - og stadig fastholde et niveau af frie ressourcer til eget forbrug. Her vil
kvantitet typisk veere lettest mélbart, hvorfor implikationen af Holmstrém og
Milgroms analyse er, at man ber vcere varsom med at lave skarpe incita-
menter pd de mdlbare aspekter, hvis man ogsé interesserer sig for kvaliteten.

' Et omtalt eksempel p& en saddan pervers indikator er, at hospitaler i 2006 blev
bedt om at tcelle hdndvaske og hdndspritdispensere som et kvalitetsmdal for hygiej-
ne, hvor ‘godt prcesterende’ sygehuse fdr et point i den samlede vurdering af de
danske sygehuse (Rigsrevisionen, 2012).
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Givet at Wilsons beskrivelse af den offentlige sektor som vcerende prece-
get af mange, uklare og potentielt modstridende mdl er korrekt, er implikati-
onen altsé den, at de politiske principaler vil have scerdeles svcert ved at in-
centivere den offentlige sektor pd en mdde, sé& agenterne reelt motiveres til
at arbejde pd at indfri den eller de mdl, som den enkelte principal selv on-
sker fremmet. Holmstrom og Milgrom noterer sig pd denne baggrund, at det
ofte er den mest effektive lasning helt at undlade at opstille incitamentsba-
serede kontrakter (1991: 34) - en noget paradoksal konklusion p& baggrund
af PA-litteraturens fokus pd incitamentsstyring! Givet at offentligt bestilte og
betalte ydelser generelt vil vcere praegede af mange og uklare mal, vil det
altsé ofte veere bedre at f& dem leveret i et hierarki med langsigtede relatio-
ner og en sterre grad af uformel helhedsvurdering som disciplinering frem for
med markedslgsninger, hvor behovet for eksplicitte, men problematiske inci-
tamenter er starre.

Konkurrence, information og moral hazard

Mens agenterne altsé ofte har flere principaler, vil den enkelte principal om-
vendt ogsd ofte have flere agenter, der hver iscer laser specialiserede opga-
ver pd principalens vegne og regning. Hvis agenterne er konkurrenter, der
tilbyder eller udferer samme stykke arbejde, kan principalen sammenligne
agenternes preestation. Dette kan bdde veere ex ante, hvor adskillige agen-
ter byder ind p& en kontrakt, og principalen derncest veelger den bedste til
prisen - altséd en konkurrence som i udliciteringsprocesser. Som noteret oven-
for vil dette tvinge agenterne til at sleekke pd& informationsasymmetrien og
melde mere reelle omkostninger ud for at vinde kontrakten. £x post kan flere
agenter benchmarkes, hvilket mindsker informationsasymmetrien og der-
med graden af moral hazard, fordi den enkelte agent ikke kan gemme sig
bag udefrakommende begivenheder i samme grad. Dette argument tages
op I nceste afsnit. Det skal dog samtidig bemcerkes, at en principal med
mange agenter skal dele sin opmcaerksomhed mellem mange kontrakter. For
den enkelte agent kan dette medfere et sterre spillerum for moral hazard.
Principalen - der jo er genvalgss@gende - kan forventes at rette sin opmaerk-
somhed mod de mest saliente omr&der, og der hvor veelgerne oplever sterst
problemer med serviceniveauet. Principalen kan kort sagt miste overblikket,
mens en agent, der lever stille, lever godt. | det omfang at uddelegering af
opgaver til specialister er sine qua non for hejtudviklede samfund, md princi-
palen dog acceptere dette.

Schwartz & McCubbins (1984) peger pd. at politiske principaler delvist
kan lgse denne udfordring ved at alliere sig med andre principal-grupper.
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Politikere har sdledes i deres optik et valg mellem to kontrolmuligheder. Man
kan anvende police patrols, der er kontrol og sanktionsforanstaltninger pd
stikprevebasis, som principalen selv stdr for (eller hyrer nogen til at std for).
Dette indebcerer f.eks. revisionshandlinger, hvor der investeres ressourcer i at
undersage en enkelt agent ncermere, hvilket kan have en afskrcekkende og
forebyggede effekt p& moral hazard. Denne form for kontrol indebcerer dog
omkostninger for principalen og bidrager som ncevnt til de samlede transak-
tions- og delegationsomkostninger ved kontrakten - og kan aldrig helt op-
heeve informationsasymmetrien.'” Politipatruljering er altsd& et svagt og dyrt
vaerktej for en principal, der har talrige agenter med forskellige opgaver -
derfor anvendes denne tilgang kun beskedent (Schwartz & McCubbins,
1984).

Den anden, og ifelge Schwartz & McCubbins mere effektive, metode er
s@kaldte fire alarms - brandalarmer, der kan rette principalens opmcerksom-
hed mod omrdder, hvor der er problemer. Disse alarmer bestdr af grupper
med en scerlig interesse | de ydelser, agenten skal levere, som uden omkost-
ninger for principalen holder gje med, om agenten leverer det gnskede re-
sultat. Det kan f.eks. vaere en miljgorganisation og en industrigruppe, der fra
hver sit synspunkt overvager, om implementeringen af en given miljeregule-
ring lever op til det, principalerne har gnsket: Den grenne gruppe vil holde
skarpt oje med, om den offentlige reguleringsmyndighed (der jo er effort
averse) lever op til antallet af inspektioner mv., mens industriproducenternes
organisation vil udlgse alarmen, hvis bureaukraterne (der kan have private
prceferencer for et rent milja) er for nidkcere i forhold til de lovrammer, der er
givet politisk. Brandalarmerne er omkostningsfrie for principalerne og udde-
legerer ansvaret for overvdgningen til parter, der ikke er effort averse i over-
végningen. Schwartz & McCubbins peger p& en udbredt anvendelse af det-
te instrument i den amerikanske kongres, hvor interesseorganisationer og
lobbyvirksomheder kan gere politikerne opmcerksomme pé& agenter, hvis ak-
tiviteter falder for langt fra det, de er betalt for. Det skal dog bemcerkes, at
sddanne brandalarmer er mest effektive i forhold til agenter med requle-
ringsopgaver, der kan holdes i skak mellem to modsatrettede interesser,
f.eks. miljgorganisationer og industriorganisationer. | en dansk kontekst, hvor
sterstedelen af offentlige organisationer som skoler, hospitaler mv. er ser-
viceproducerende agenter, er der ikke samme balance i interessenternes
organisation. Skolebestyrelser og forceldregrupper vil udlgse alarmen, hvis

17 Desuden indebcerer tilgangen endnu et PA-forhold, hvor en revisor er agent for
politikerne, der rejser det klassiske spargsmal ‘'who will monitor the monitor?” (Al-
chian & Demsetz, 1972).
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deres barns skolegang er for ringe, men ikke hvis skolen er for dyr i drift. Der
er altsd en bias i brandalarmerne pd serviceomrdder, s& de ikke udlases af
slack, men alene af dérlig kvalitet. Som allerede noteret, kan ogsd brugerne
have glceede af s/ack i form af gode fysiske faciliteter og heje personalenor-
meringer og vil altséd ikke indbringe sddanne forhold til principalen.

At principalen ‘installerer brandalarmer’ - konkret ved at oprette bruger-
ncevn og -bestyrelser eller give scerlig heringsret til visse interessegrupper for
at understotte deres organisering - er altsd ikke et lige s& effektivt styrings-
veerktoj i forhold til serviceproducerende enheder, som for de klassiske ame-
rikanske eksempler pd reguleringsmyndigheder. Biasen i alarmerne giver
agenterne en vis frihed til fortsat at forfalge egne interesser, s lcenge der le-
veres tilfredsstillende ydelser til brugerne og deres pdrarende. Vi kan altsd ik-
ke forvente, at det er den gratis og frivillige overvégning af den offentlige
sektors agenter, der sikrer omkostningseffektivitet i produktionen af velfcerds-
statens serviceydelser og goder.

Men omkostningseffektivitet er netop ikke det primcere for den politiske
principal, hvis nyttefunktion er baseret pd vcelgertilfredshed og genvalg. |
dette lys kan brandalarmerne dog netop siges at vcere effektive i at lade
principalen vide, hvor der er behov for at stramme tejlerne over for agenter,
der trods rigelige budgetressourcer /kke leverer et tilfredsstillende resultat, og
hvor niveauet af shirking séledes er blevet for stort. Brandalarmer hjcelper
altsé politikere til at n& deres politiske mdal om genvalg og er i dette lys et
velegnet instrument for driftsherresiden af den politiske principal. Men selv-
om denne overvdgningsmodel er mindre effektiv pd serviceomrdder, end
Schwartz & McCubbins har hcevdet, s md betydningen af denne type kon-
trol ikke helt afskrives. En central pointe i PA-litteraturen er sdledes, at mindre
informationsasymmetri alt andet lige ferer til lavere niveau af moral hazard,
og her bidrager s&idanne grupper, rdd og bestyrelser af brugere/pdrerende
alt andet lige i forhold til situationen uden fire alarms. | hierarkiske organisa-
tioner som danske kommuner er det endvidere klart for sédanne grupper,
hvor de skal henvende sig ved problemer, fordi ansvaret ultimativt er ganske
tydeligt placeret i toppen af hierarkiet (i modscetning til andre organisations-
former).

Hierarkiske losninger fordi de er effektive”?

PA-perspektivet peger altsé pd en lang raekke faktorer ved det politisk lede-
de hierarki, der skaber styringsproblemer for principalsiden, mens de tilgcen-
gelige styringsveerktgjer omvendt ganske vist kan reducere moral hazard,
men langt fra synes perfekte. At basere organisationer pd langvarige relatio-
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ner mindsker den kortsigtede interesse i moral hazard og ger adverse selec-
tion-problemet markant mindre. Men de uklare madl, de mange principaler
og den informationsasymmetri, der felger af at give én agent monopol pd
en opgave over flere &r, skaber uundgédeligt delegationsomkostninger. En
hierarkisk organisering med dens lange rcekke af PA-relationer - hver iscer
prceget af informationsasymmetri og potentiale for moral hazard - vil altsé
uundgdeligt medfere et vist niveau af slack og ineffektivitet (Holmstrom,
1979).

Man kunne sdledes f& det indtryk, at det er agenterne, der gua deres in-
formationsmaessige fordel styrer kontraktrelationen, og at politikere og det
demokratiske system dermed bare er marionetfigurer for en bureaukratisk
de facto selvstyring, der udnytter informationsasymmetrien til egen fordel.
Diskussionen har ganske vist fokuseret pd styringsproblemerne, hvilket dog
ikke mé& overdeve den grundlceggende prcemis, at ogsd principalsiden pre-
ver at agere strateqgisk ud fra sin egeninteresse: Principaler indgdr derfor kun
kontrakter med agenter, hvis de regner med at have en positiv nettonytte -
altsd at deres egen nytte overstiger de delegationsomkostninger, som de
opportunistiske agenter fgrer med sig. Og principalerne har magt, fordi de
designer de praecise kontrakter, vcelger styringsvcerktejer og opstiller incita-
menter p& en s&ddan mdde, at principalens interesser varetages trods af om-
kostningerne til agenten - ‘the myth of runaway bureaucracy’ (Moran & We-
ingast, 1982) ma afvises.

En hierarkisk organisation kan altsé& styres i et sddant omfang, at det i
mange tilfcelde kan svare sig at anvende denne type organisering frem for
f.eks. keb fra private leveranderer. Uklare og modstridende mdal fra flere prin-
cipaler vil ogs& give styringsproblemer p& en markedsbaseret model, hvor
agenten endvidere har sterre tilskyndelse til at gé& efter de kortsigtede, op-
portunistiske gevinster. Séledes har diskussionen ogsd peget pd, at et merito-
kratisk bureaukrati netop kan rumme en hensigtsmaessig incitamentsstruktur,
fordi de langvarige og gentagne kontraktperioder kan give agenten en inte-
resse i at opgive kortsigtet udnyttelse af informationsasymmetrien mod et
lcengere forlgb med et vist niveau af slack og moral hazard. Ligeledes kan
de politiske principaler designe deres organisationer sddan, at der fra inte-
ressenter tilflyder information om agenternes praestation.

Dette afsnits diskussion af den offentlige sektors traditionelle hierarkiske
organisering har peget p& bdde styrker og svagheder ved det politisk ledede
hierarki. Implicit i diskussionen af de scerlige problemer ved den offentlige
sektor har veeret et ideal om fravceret af informationsasymmetri, men ogsé
et ideal om en situation hvor principalen ikke har politiske interesser, men
alene kcerer sig om at f& den bedst mulige ydelse til lavest mulig pris. Disse
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idealer er urealistiske, b&de i diskussionen af hierarkiske og markedsbasere-
de lasninger. Alternativet til hierarkiet er altséd kun sjceldent et ‘perfekt mar-
ked som beskrevet i gkonomiske grundbgger, men et marked med andre
uperfektioner, jf. nedenfor. Samtidig md en bedemmelse af den offentlige
sektor tage udgangspunkt i betydningen af de scerlige karakteristika, som
indledte dette delkapitel: Der er mange og uklare mélscetninger og krav, der
er mange principaler med konfliktende interesser (Wilson, 1989: Dixit, 2002).
Som Avinash Dixit konstaterer: 'Sometimes these special characteristics ex-
plain why these agencies are in the public sector in the first place’ (Dixit,
2002: 697) - underforstdet, disse opgaver er en del af det offentliges opga-
veportefolje, fordi de ikke let lader sig producere p& markedet. Frem for at
scette markedet som madlestok for effektiviteten af hierarkiske lasninger kan
man omvendt scette hierarkiets effektivitet som mdlestok for mere markeds-
orienterede lgsninger som i nceste delkapitel.

3.4 Kvasimarkedet som lasning pad offentlige
styringsproblemer?

Diskussionen af den traditionelle hierarkiske organisering af den offentlige
sektor har altsd pdpeget nogle indbyggede svagheder i forhold til omkost-
ningseffektiviteten, hvor en stor informationsasymmetri mellem politikere og
deres bureaukrater giver sidstncevnte gode muligheder for at ege budgetter
oq frie ressourcer til glaede for sig selv. Problemet ligger bl.a. i, at offentlige
organisationer er store monolitter, der har monopol inden for deres felt. Der-
for opndr de en scerposition, der kan udnyttes - resultatet bliver en for stor
og/eller for ineffektiv offentlig sektor. Denne kritik, der stammer fra Niskanen
(1971) og er viderefort i den bredere public choice-litteratur (se f.eks. Miller,
2003, for et overblik), er en af grundstenene i den New Public Management
(NPM) reformbelge, der ramte OECD-landene fra 1980’erne og frem (Hood,
1991: 1995, Lane, 2000). Et centralt bud pd en lgsning pd disse effektivitets-
problemer er at importere karakteristika fra markedsmodeller til den offentli-
ge sektor. | dette afsnit vil jeg sdledes prcesentere begrebet kvasimarked
som en organisering af den offentlige sektor og diskutere de forventede for-
dele og ulemper ved denne model i forhold til hierarkiske modeller.

Hierarki, marked og .. kvasimarked?

En lasningsmodel inden for NPM-tilgangen pd& hierarkiets pdpegede pro-
blemer er altsd at nedbryde disse store organisationer til mindre enheder,
oge de decentrale frihedsgrader, frigere finansiering af ydelser fra deres

86



produktion, give borgerne frit valg og dermed skabe konkurrence om at le-
vere de bedste ydelser for skattepengene. Resultatet bliver en markedsge-
relse af den offentlige sektor og en organisatorisk hybrid mellem marked og
hierarki, som Julian Le Grand har betegnet som kvasimarkedet (Le Grand,
1991; Le Grand & Bartlett, 1993aq).

Le Grand (1991) anvendte begrebet kvasimarked ferste gang i 1991 om
de reformer af den britiske velfcerdsstat, der blev vedtaget i de sidste ar af
Thatchers regeringsperiode (1979-1990) - altsd samme ar som Christopher
Hood (1991) introducerede NPM-etiketten til at samle de reformer, der i
samme periode blev gennemfart i Storbritannien og andre vestlige lande.
Kvasimarkedsreformerne bygger som en del af NPM-balgen ganske eksplicit
pd public choice-tankegangen om, at den offentlige sektor er dyr i drift og
darlig i kvalitet, fordi de store offentlige hierarkier har monopol pd ydelserne
og derfor kan sikre sig b&de for store budgetter og kan overleve trods ringe
kvalitet (Le Grand, 1991; Boyne et al., 2003: 5). Lasningen er i lyset af denne
diagnose at f& den offentlige sektor til at ligne det private marked noget me-
re ved at introducere markedslignende konkurrence og dermed skabe en
hybrid mellem de ‘rene’ former for hierarki og marked: ‘As in other public
choice theories, if the diagnosis is monopoly, then the prescribed remedy is
competition’ (Boyne, 1998: 9).

Kvasimarkedet er ikke et helt stramt defineret begreb i litteraturen, der
ofte tager udgangspunkt i konkrete reformer af f.eks. det britiske NHS eller
samme lands skolevaesen (Kahkonen, 2004, 2005). Jeg vil dog her forsage
at give en definition med udgangspunkt i Le Grand & Bartletts oprindelige
diskussion af begrebet. Et kvasimarked kan séledes defineres som en organi-
sering af et offentligt serviceomrd&de, hvor en offentlig myndighed fortsat fi-
nansierer offentlige ydelser, men har adskilt produktionen af disse fra finan-
sieringen i separate organisatoriske enheder. Endvidere er det et defineren-
de traek, at der er flere konkurrerende leverandegrer inden for dette marked,
og at borgerne formelt har et element af valg mellem flere udbydere i det
givne omréde. Disse udbydere er underlagt en eller anden form for aktivi-
tetsbaseret finansiering (Le Grand & Bartlett, 1993a: 3). P& dette marked kan
der vcere offentlige, private sé@vel som non-profit leverandegrer. Borgernes
valg af leverander kan ske direkte (f.eks. valg af skoler) eller gennem en be-
stillerenhed, der visiterer i samrdd med borgeren (f.eks. til et socialt tiloud),
hvor leveranderen efterfelgende fdr betaling fra den finansierende myndig-
hed.

Et kvasimarked adskiller sig altsd fra det rene hierarki ved, at der er flere
mere eller mindre uafhcengige leveranderer med decentrale frihedsgrader
inden for et givet geografisk omrdde, at borgerne har et element af direkte
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eller medieret valg mellem disse leverandgrer, og disses finansiering er akti-
vitetsbestemt. Dermed skabes der en hybridform mellem politisk ledet hie-
rarki og konkurrencebaseret marked (Kahkénen, 2005), hvor jeg dog vil
hcevde, at veegten stadig ligger pd det hierarkiske element, jf. ogs& nceste
afsnit. Et kvasimarked er altsé ikke et marked, men en markeds/ignende or-
ganisationsform af en grundlceggende offentlig (og dermed hierarkisk) en-
hed, der inkorporerer elementer fra markedet, herunder ikke mindst konkur-
rence mellem udbyderne (Le Grand & Bartlett, 1993a: 10).

Le Grand (1991) og Le Grand & Bartlett (1993a) peger sdledes pd en
rcekke forhold ved kvasimarkeder, der adskiller dem fra ‘rigtige’” markeder.
Kvasimarkeder er markeder, fordi der p& udbudssiden er leveranderer, hvis
overlevelse afhcenger af, om de kan tiltrcekke ‘kunder’. Disse leverandgrer
kan vecere offentlige organisationer, private leverandegrer eller non-profit-
akterer. Der er altsd et niveau af konkurrence pd& dette marked, der tvinger
udbudssiden til at levere en bedre kvalitet for pengene. Men organisations-
modellen er kvasi (betydende ucegte eller tilsyneladende), fordi der er en
rcekke vaesentlige forskelle til et cegte marked (Le Grand & Bartlett, 1993a:
10): Der er ganske vist flere udbydere pd kvasimarkedet end i monopolsitua-
tionen i en hierarkisk model, men der er ikke ngdvendigvis en reel konkur-
rence pd hverken pris og kvalitet, da disse forhold er politisk requlerede. Ud-
byderne skal som regel godkendes, ligesom der i langt de fleste tilfcelde stil-
les meget prcecise krav til indholdet af deres ydelser. Ogsd prisen fastscettes
grundlceggende af mere jordncere, politiske krcefter frem for ‘markedets
usynlige hdnd'. Mere derom nedenfor. Derudover er antallet af udbydere og
eventuelt deres kapacitet requleret - der er altsd ikke fri adgang til markedet
for akterer, der mener, at de kan lave en profit pd markedet. Omvendt er det
kendetegnende, at (offentlige) udbydere ikke kan forventes at forlade mar-
kedet (eller g& konkurs), hvis de klarer sig darligt i konkurrence. Ligeledes er
udbyderne sjceldent profitmaksimerende. P4 mange kvasimarkeder vil en
stor del af udbyderne vecere offentlige organisationer, mens de private akta-
rer ofte er afskdret fra profitmotivet gennem f.eks. lovgivning eller prisrequle-
ring. Sidstncevnte er dog ikke et ngdvendigt trcek ved kvasimarkeder.

Ogsd pd efterspergselssiden er det veerd at bemcerke en rcekke forskelle.
Veesentligst er, at den enkelte slutforbruger - borgeren eller kunden - ikke
betaler for sit eget forbrug af ydelsen, det ger den offentlige myndighed. Gi-
vet at prisen for kunden er O kr., vil kunderne have en naesten ubegrcenset
efterspargsel efter ydelser - og i hvert fald markant hgjere end hvis den en-
kelte selv skulle betale for lcegebesag, skolegang, videregdende uddannel-
ser etc. Dette betyder i gkonomiske termer, at den offentligt betalte margi-
nalomkostning ofte vil vaere sterre end kundens private marginalnytte (Le
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Grand, 1991; Le Grand & Bartlett, 1993b).'® Her er det ogsd centralt, at val-
get for borgeren/forbrugeren i langt de fleste tilfcelde drejer sig om valg af
leverander, ikke af valg mellem flere forskellige ydelser. Ofte vil ‘kundens’ frie
valg veere medieret af f.eks. en fagprofessionel visitator, der hjcelper borge-
ren med at trceffe sit valg. Det kan vaere en henvisende lcege eller en sags-
behandler pd et socialcenter, der ikke bare bedemmer om borgeren har
behovet, men ogsd hjcelper med at finde udbyderen. Dette betyder til sam-
men, at efterspergslen efter goder pd sddanne markeder er styret af en hel
anden dynamik end den, der karakteriserer de ‘rene markeder'.

Til Bartlett & Le Grands beskrivelse af kvasimarkeder kan man fgje som
karakteristika, at efterspergslen | hgj grad er betinget af lovgivning og de-
mografi. Antallet af kunder til private og offentlige grundskoler er altsd defi-
neret ved antallet af bern i forskellige aldersgrupper samt lovgivning om,
hvad den skolepligtige alder er, og stigende enhedsomkostninger pr elev vil
altsé ikke reducere antallet af skolebarn. Efterspergslen afhcenger omvendt
kun i begrceenset omfang af prisniveauet - alts& en meget lav priselasticitet.

Markedskrcefterne er altsd steekkede pd bdde udbuds- og eftersperg-
selssiden, og prisen scettes derfor heller ikke af en ‘usynlig hdnd’, men af en
politisk-administrativ beslutning. Le Grand & Bartlett (1993b) diskuterer en
rcekke muligheder, hvor det fcelles er, at den enkelte leverander ikke blot frit
scetter sin pris, som kunderne s& kan tage eller lade vcere. P& afhandlingens
empiriske genstandsfelt er prisfastscettelsen séledes, at en enheds budget til-
lagt en rcekke overhead myv. divideres med det forventede aktivitetsniveau,
hvor alle delene fastscettes oppefra det politiske niveau. Denne proces inde-
bcerer ikke i sig selv indebcerer en effektiviseringstilskyndelse, men blot en
synliggerelse af omkostningsniveauet pr enhed. En anden mekanisme er en
politisk fastsat pris gceldende pd tveers af alle udbydere (et taxameter), hvor
der ikke tages hgjde for den enkelte leveranders omkostningsniveau. Her er
taxameteret mere dbenlyst et politisk instrument til at requlere de samlede
omkostninger og/eller serviceniveau (Barrow, 1998; Undervisningsministeri-
et, 1998; Buse & Smith, 1999), men udelukker omvendt konkurrence pd pris.

Private leverandarer vil ogs& have forskellige prisfastscettelsesmekanis-
mer pd forskellige markeder. P& nogle markeder vil det veere ved at afgive
bud pd en pris pr ydelse eller ved at tilbyde (en procentdel) af det taxame-
ter, der gives til offentlige akterer. P& andre markeder, sdsom socialomrddet,
scettes prisen dog ogsd for private akterer ved at dividere deres eget budget
(som evt. skal godkendes af den regulerende myndighed) med den forven-

'® Dette at marginalnytte og marginalomkostninger er ens, er grundlceggende et
krav for at markedet skaber efficiente ligevcegte.
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tede produktion. P& nogle markeder vil der endvidere vcere begreensninger
pd private akterers muligheder for at udtreekke profit (Finansministeriet,
2003). Feelles for de forskellige prisfastscettelsesmekanismer for private og
offentlige leveranderer er, at prisen altsd ikke bestemnmes nedefra af ‘mar-
kedets usynlige hdnd’, men oppefra gennem politisk/bureaukratisk regule-
ring af enhedsomkostningerne, der ikke i sig selv giver leverandaererne en til-
skyndelse til at mindske deres omkostninger.

Konsekvenserne af et kvasimarked

Et kvasimarked er altsd ikke et reelt marked, men en markedslignende orga-
nisering af den offentlige sektor, hvor hierarkiet er bladt op og erstattet med
en rcekke markedselementer sdsom valgfrihed og konkurrence inden for en
grundlceggende politisk styret ramme. At cendre en traditionel hierarkisk or-
ganisering med en markedslignende model vil indebcere nogle fordele og
ulemper. Veegtningen af disse er naturligvis grundleeggende et politisk
spergsmdl, ligesom valget af konkrete kriterier for evalueringen har betyd-
ning for den samlede vurdering (Boyne et al., 2003). Boyne og medforfattere
(2003) peger pd de tre geengse kriterier: 1) effektivitet i form af forholdet
mellem input og output, 2) lydherhed over for brugerne og 3) lighed i den
service, der gives. Disse kriterier kan igen ekspliciteres pd utallige mdader og
med forskellige vinkler. Det vil fere for vidt at diskutere disse forhold vidtgd-
ende, hvorfor jeg alene vil opridse argumenterne for og imod kvasimar-
kedsmodellen ud fra disse kriterier. Det skal bemcerkes, at min diskussion i
ovrigt | dette kapitel alene forholder sig til effektivitetskriteriet.

Fokus i NPM-reformer sdsom markedsgerelse af den offentlige sektor er
pd effektivitet - altsd at f& bedre service for pengene (eller det samme for
mindre). Flere mindre enheder, der konkurrerer om kunder og finansiering, vil
I NPM-optikken blive mere effektive gennem hajere kvalitet eller lavere pri-
ser. Parallelt med dette er den klare forventning til markedsqgerelsen fra re-
formfortalere, at responsiviteten @ges: Nar ‘kunden’ kan fravcelge en leve-
rander, der ikke passer til forbrugerens ensker, mé leverandererne vcere me-
re opmeerksomme pd, hvad deres kunder egentlig scetter pris pd. En sddan
lydherhed over for forskelligartede praeferencer vil i et akonomisk perspektiv
ogsd fere til en hojere nytte og dermed effektivitet, hvor forskellige leveran-
derer mdlretter sig mod forskellige borgergrupper. @get effektivitet og lyd-
herhed er altsd kernemadlene for NPM-reformer (Boyne et al., 2003: 15). Le
Grand fremferer selv dette argument:

User choice and provider competition are argued to lead to higher quality of
service provision and to greater efficiency in the use of resources by providers
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because of the incentives they provide for competitive suppliers to improve
their performance. If users who are receiving a poor quality service from
particular providers can go elsewhere for the service concerned, and if, as in
quasi-market systems, the money follows the choice, then the providers
concerned have a strong incentive to deliver a higher quality of service; for, if
they do not, they will go out of business. Similarly, all providers have an
incentive to be efficient: that is, to generate as much quality as possible from a
given level of resources (Le Grand, 2011: 85).

Le Grand og Bartlett (1993b: 19-33) pdpeger dog selv, at der er en rcekke
kriterier, der skal vcere opfyldt fer disse mdlscetninger kan indfris: en konkur-
rencepraeget markedsstruktur, en lav grad af informationsasymmetri scerligt i
forhold til kvalitet og omkostninger, lave transaktionsomkostninger og produ-
center, der er motiverede af at tiene penge. Disse krav md siges at st& i mod-
scetning til den karakteristik af kvasimarkeder, de selv fremstiller ud fra empi-
riske studier (Le Grand & Bartlett (red.), 1993, Bartlett et al. (red.), 1998).

Kritikere af kvasimarkedsreformer vil dog ogsd teoretisk pege pd, at disse
forhdbninger til forbedringer ikke kan redliseres i praksis. En markedsgerelse
af den offentlige sektor vil @ge transaktionsomkostningerne (Williamson,
1985) ved forholdet mellem keber og scelger. Kdhkonen (2005) peger sdle-
des pd en risiko for, at @egede omkostninger her overgdr besparelserne pé
produktionssiden, hvilket Bartlett og Le Grand ogsé& pdpeger i deres anden
antologi om kvasimarkeder (Bartlett et al. (red.), 1998). Samtidig kan man,
som i diskussionen af hierarkiet ovenfor, scette spargsmdistegn ved, om det
er muligt at undgé skcevvridende incitamenter, hvor producenterne scerligt
oger produktionen af de parametre, der umiddelbart belennes pd markedet,
eller udvcelger de kunder, der er mest profitable for agenten pd bekostning
af den samfundsmcessige effektivitet (alts& et moral hazard-problem, der er
sterre pd kvasimarkedet end i hierarkiet). | empiriske analyser af aktivitets-
og effektivitetsniveauet feor og efter en markedsgerelse er det séledes en ud-
fordring for mélinger af aktiviteten, at markedsmodellen ikke bare giver pro-
ducenterne et incitament til at ege aktiviteten, men ogsé et markant sterre
incitament til faktisk at vaere preecise 1 at afrapportere, hvad og hvor meget
de har produceret, s& de kan opnd betaling for dette - hvilket i sig selv kan
oge produktiviteten pd papiret mere end i praksis.

Kriteriet om lighed i den offentlige service kan forstds pd mange mdéder -
som lighed i udqifter for alle grupper, lige adgang til ydelser, ensartet udnyt-
telse af ydelser, samme resultater af anvendelsen eller endog lige effekt pd
livsforlgb (f.eks. Boyne et al., 2003: 24ff). | NPM-tilgangen md dette hensyn si-
ges at vcere sekundcert, mens kritikere af markedsgerelsen netop peger pd
negative konsekvenser i forhold til dette kriterium (Boyne et al., 2003). Et me-
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get klart eksempel er, at hvor den hierarkiske helhedsorganisation ikke har
en scerlig interesse i at forskelsbehandle deres klienter, s& har leveranderer
pd kvasimarkedet netop en interesse i at udveelge de gode ‘kunder (cream
skimming (Bartlett et al., 1998), hvilket altsd skaber problemer i forhold til ba-
de efficiens og lighed. En taxameterfinansieret skole vil helst have de stcerke
elever fra gode hjem, som vil f& gode karakterer uden at koste for meget
ballade og opmeerksomhed (Epple & Romano, 1998), og et hospital vil helst
Ikke tage patienter med risiko for mange komplikationer, hvis de kun betales
for den grundlceggende behandling (Barros, 2003). Tilsvarende kan der vee-
re en tendens til, at i forvejen stcerke grupper anvender deres valgmulighe-
der mere end svage grupper, hvilket skaber en segregering i anvendelsen af
enkelte leverandarer - en kritik, der dog er mest berettiget for uddannelses-
markeder. Der er altsd en risiko for, at kvasimarkedet vil @ge uligheden i den
offentlige velfcerdsservice (Christensen, 2003; Boyne et al., 2003).
Ovenstdende gennemgang af argumenterne for og imod kvasimar-
kedsmodeller tager udgangspunkt i rent teoretiske forstdelser. Faktiske re-
former vil derimod altid vcere indlejret | komplekse randbetingelser, der har
stor betydning for konsekvenserne af en given reform - om den indfrier ma-
lene om @get effektivitet og lydherhed uden negative konsekvenser for lig-
heden (Boyne et al., 2003). Der er en omfattende litteratur, der empirisk eva-
luerer de utallige eksempler pd kvasimarkeder, der er indfert de sidste 20-25
ar (f.eks. de allerede citerede Bartlett & Le Grand (red.), 1993; Bartlett et al.
(red.), 1998; Boyne et al.,, 2003). Ikke overraskende er det svcert at tegne et
ensartet billede pd tvcers af disse mange konkrete reformer af forskellige
delsektorer og i forskellige lande - scerligt fordi evalueringskriterierne ogsé
varierer pd tvecers af studierne. Dog synes der at tegne sig et billede af, at der
faktisk kan opnds visse effektiviseringsgevinster ved avelsen (jf. ogsd nceste
afsnits diskussion af reduktioner i informationsasymmetrien), ligesom lydher-
heden over for brugerne generelt gges ved at give dem en tydelig exit-
mulighed. Boyne og kollegaer ndr séledes ogsd frem til dette resultat ved
deres gennemgang af britiske kvasimarkeder for sundhed, skoler og almen-
nyttige boliger i perioden 1979-2003 (Boyne et al., 2003). Deres konklusion
om en generel forbedring af effektiviteten er dog med det aber dabei, at nér
(cendringen i) kvaliteten af den offentlige service er svcer at indfange, s er
det ogsd sveert at bedemme cendringer i effektivitet (ibid.: 158) - ligesom det
er en selvsteendig pointe ved aktivitetsbaserede finansiering p& kvasimarke-
det, at denne i sig selv belenner indrapportering af aktivitet hgjere end ram-
mebudgetsmodeller, hvilket indebcerer en bias i sammenligningsgrundlaget.
De empiriske analyser viser dog generelt ogsd utilsigtede konsekvenser i
form af @get ulighed - dette gcelder scerligt uddannelsesomrddet, hvor der er
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en g@get grad af social/etnisk segregering (Levin, 1998; Bradley & Taylor,
2002; Bartlett et al. (red.), 1998).

Kvasimarkeder — en markedslignede organisering

Markedsgerelsen af den offentlige sektor er en central del af den NPM-
belge, der siden 1980’erne har ramt den vestlige verden (Hood, 1995). Kva-
simarkedslgsninger er sdledes blevet indfert i utallige tilfcelde pd tvcers af
landegrcenser og sektorer, hver gang tilpasset de institutionelle og politiske
forhold, der har rddet i det konkrete tilfcelde. Begrebet kvasimarked er sdle-
des i vid udstreekning et empirisk begreb anvendt pd reformer af den offent-
lige sektor (f.eks. Le Grand & Bartlett (red.), 1993; Bartlett et al. (red.), 1998),
frem for et stringent teoretisk begreb (Kahkénen, 2005). Jeqg har i dette afsnit
forsagt at fremscette en definition ud fra Le Grand & Bartletts (1993a) diskus-
sion med fokus p& adskillelse af produktion fra finansiering, et element af
valgfrihed for borgerne og aktivitetsbaseret finansiering, men inden for en
politisk requleret ramme. Afsnittet har dog ogsé pdpeget, at der er flere ting,
der adskiller modellen fra en reel markedslasning - der er altsd tale om mar-
keds/ignende organiseringer af den offentlige sektor, der grundlceggende
fastholder den politiske kontrol af omrddet. Den grundlceggende teoretiske
forventning om @get effektivitet ved en markedsgerelse (mindre moral ha-
zard) finder ganske vist en vis empirisk statte, men er samtidig bundet op pd.
om de politiske principaler faktisk @nsker at fremme dette formdl. Dette dis-
kuteres i nceste afsnit.

3.5 Principalroller pd det interme og det ekstermne
kvasimarked

Der kan altsé konstateres en stor variation i de faktisk implementerede kva-
simarkeder, og hvordan de placerer sig i det kontinuum, man kan sige eksi-
sterer med det rene hierarki og det rene marked som modpoler (se f.eks.
Exworthy et al., 1999, K&hkonen, 2004). Le Grands (1999) kritik af implemen-
teringen af kvasimarkedsmodeller minder dog om, at de fleste sddanne or-
ganiseringer netop er markedslignende varianter af en hierarkisk model,
hvorfor vi stadig bevceger os i den ene ende af kontinuummet - se figur 3.1
nedenfor. Jeg vil dog her introducere en generel skelnen mellem to typer
kvasimarkeder, der placerer sig forskelligt p& dette kontinuum, og som vil
have pdvirke effektiviteten forskelligt. Denne sondring er mellem kvasimar-
keder, der hhv. er interne i forhold til en myndighed eller eksterne og dermed
pd tvecers af flere myndigheder. | et PA-perspektiv byder de to typer kvasi-
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markeder pd ganske forskellige styringsvanskeligheder og ikke mindst til-
skyndelser til at kontrollere agenternes niveau af moral hazard.

Afsnittet diskuterer markedsmodellerne med udgangspunkt i den tilpas-
sede PA-teori, som den blev prcesenteret i afsnit 3.2 og 3.3, og hvordan for-
skellige sammenscetninger af driftsherrerollen og kaberrollen vil pdvirke sty-
ringen af agenterne pd& forskellige kvasimarkedstyper. Afsnittet pdpeger, at
rollerne - og dermed politisk og ekonomisk ansvar - er delvist adskilt p& eks-
terne kvasimarkeder, hvilket kan vcere problematisk i forhold til det samlede
niveau af moral hazardi sédanne organiseringer.

Det interne kvasimarked

Det interne kvasimarked,'? som i hvert fald i en dansk sammenhaeng er den
mest geengse markedslignende lasning, er altsd et marked inden for en poli-
tisk jurisdiktion, f.eks. en kommune eller en region, hvor der er én kgber af
ydelserne (den stedlige kommmune/region) og flere scelgere i form af de en-
kelte serviceproducerende enheder (sGsom skoler), der er tildelt flere decen-
trale frihedsgrader. Ligeledes kan der vecere private eller non-profit-akterer,
der dog primcert er orienteret mod den lokale kommmune/region - det kan
vcere privatskoler, sundhedscentre, selvejende institutioner i form af pleje-
hjem mv. Selvom udbyderne har en vis autonomi, er de dog stadig underlagt
den lokale myndighed: de offentlige leverandaerer igennem deres ejerskab,
de private og non-profit-akterer gennem godkendelses- og tilsynsprocedu-
rer, der skal sikre, at de offentlige ressourcer bruges korrekt. Producenterne er
som beskrevet ovenfor underlagt aktivitetsbaseret finansiering, f.eks. taxa-
meterstyring, og kun én politisk enhed stér for afregningen.

P& efterspergselssiden af de interne kvasimarkeder kan den enkelte bor-
ger enten have direkte frit valg af leverander, eller dette valg kan vcere assi-
steret af fagprofessionelle, s& der sker en visitation til tilbud med inddragelse
af den enkelte bruger/borger. Eksempler fra en dansk kontekst pd& interne
kvasimarkeder er de kommuner, der har suppleret det frie skolevalg med ta-
xameterfinansiering (Christensen, 2003; Serritzlew, 2006), mens man f.eks. p&
celdre- og sundhedsomréddet har frit leverandervalg efter en indledende visi-
tation ved en fagprofessionel. Denne organiseringsform betegnes i dansk
kontekst som en bestiller-udferer-opdelt model (Kommunernes Landsfor-
ening, 2006), i britisk samnmenhaeng som et provider-purchaser split.

' Powell (2003) sondrer mellem internal markets - hvor producenterne er offentli-
ge akterer, f.eks. skoler - og external markets, hvor scelgerne er private. Han sondrer
altsd mellem hvem udbyderne er (offentlige/private), og ikke som jeg mellem
hvem aftagerne er (internt i hierarkiet/eksterne kebere).
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Det interne kvasimarked fastholder altsé grundiceggende den hierarkiske
struktur: Det er den samme principal - kommunalbestyrelsen - der fastscetter
rammerne for og i stort omfang ejer markedets leveranderer (agenterne), og
som samtidig ogsé betaler for sine borgeres anvendelse af leveranderernes
ydelser. Den politiske principal er bdde keber og driftsherre, hvorfor bestiller-
udferer-opdelinger altsd ikke er mere opdelte, end at trddene samles inden
for samme myndighed. Den hierarkiske styring af de serviceproducerende
enheder er altsd svaekket ved sterre decentral autonomi, men al aktivitet
sker stadig inden for en ramme, der kan manipuleres af det politiske niveau
(jif. f.eks. Serritzlew, 2006, der diskuterer troveerdigheden af ‘markedsmeka-
nismen’, ndr denne kan styres politisk).

Figur 3.2a illustrerer denne pointe ved, at de to roller i sidste ende forenes
i toppen af hierarkiet, s& samme politisk valgte part har bdde det politiske og
driftsmcessige ansvar for udferersiden og det finansieringsmaessige ansvar
for keberrollen. | forlcengelse af diskussionen ovenfor om, hvad der egentlig
motiverer politikere som principaler, s& har den politiske ledelse af s&danne
interne markeder altsd bdade politiske motiver (driftsherrerollen) og skonomi-
ske interesser (kaberrollen). Samlet er der altsd ikke en entydig interesse i, at
produktionen af velfcerdsydelserne sker billigst muligt. Det interne kvasimar-
ked cendrer altsd ikke ved ‘politikkens primat’ (Christensen, 2003). Sdledes vil
principalerne heller ikke lade konkurrencen réde alt for frit p& udbudssiden.
En skole, der har sveert ved at tiltrcekke elever pé et internt marked, vil ncep-
pe blive lukket af driftsherreprincipalen, som snarere vil tilpasse styringen af
markedet for at undgd denne politisk omkostningstunge beslutning, som Ser-
ritzlew (2006) pdpeger.

Det interne kvasimarked byder dog pé& strukturelle og dermed ogsd sty-
ringsmaessige forskelle til det rene hierarki. Sdledes kan det interne kvasi-
marked siges at vcere preeget af en lavere grad af informationsasymmetri,
netop fordi den monopolistiske udbyder er delt i flere dele. Dette er netop
kernen i den public choice-logik, der som ncevnt ligger under markedsgerel-
sen. Politikerne stdr altsd ikke over for en stor skoleforvaltning, der beder om
ét samlet budget til at levere undervisning til alle skolens bgrn, men kan se
eller fastscette prisen pr skoledrsveerk ved forskellige udbydere og evt. requ-
lere kontrakterne med agenterne. Denne mekanisme styrker altsd principa-
lens informationsmaessige stilling vis-a-vis agenterne, hvilket alt andet lige
reducerer omfanget af s/lack og moral hazard. | det ganske korte rids ovenfor
af de empiriske erfaringer med kvasimarkeder blev det da ogsd noteret, at
der helt overordnet synes at vcere en positiv effekt pd effektiviteten i form af
lavere omkostninger. Det er ikke urimeligt at se dette som en konsekvens af
en lavere informationsasymmetri inden for en hierarkisk ramme, der styrker
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principalens styringsmulighed. Samtidig giver kvasimarkedet altsé agenterne
incitament til at ege aktiviteten, hvilket umiddelbart @ger effektiviteten af
den offentlige sektor, men som ncevnt scerligt i forhold til de let mélbare og
derfor incentiverede delaspekter (sdsom kvantitet frem for kvalitet).

Figur 3.1: Hierarki-marked kontinuum
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Det interne kvasimarked svaekker dog ogsd andre elementer af hierarkiet,
der i diskussionen ovenfor blev fremhaevet som midler til at mindske mora/
hazard. | hierarkiet kan agenten sdledes forvente, at kontrakten forlcenges,
sd leenge han preesterer rimeligt, og derfor modererer agenten sin fristelse til
moral hazard. Men markedsgerelsen svaekker netop denne sikkerhed for
fremtidige kontrakter, hvorfor den mere kortsigtede moral hazard kan dukke
op igen. Dette kan mdske scerligt siges at veere i forhold til de mere svecert
observerbare aspekter, at agenterne taenker ud fra egen interesse, idet de
let observerbare mal jo vil veere incitamentsbelagte. Ndr der f.eks. kan ses en
tendens til lavere kvalitet og cream skimming (skjult fravalg af de ‘kunder’,
der isoleret set er en darlig forretning for agenten) pd kvasi-markeder, sé& kan
det netop siges at veere et udtryk for eget opportunisme pé et internt kvasi-
marked i forhold til et rent hierarki, hvor denne tilskyndelse er mindre udtalt.

Driftsherrer og kebere pd det eksterne kvasimarked

Det eksterne kvasimarked er en organisering af den offentlige sektor, hvor
der er en udprceget handel med offentligt producerede og finansierede
ydelser p& tvecers af myndighedsgraenser og dermed ogsé ud over det enkel-
te politisk ledede hierarki. Det eksterne kvasimarked er altsé altid p&d decen-
tralt niveau. Her er altséd bd&de flere producenter, hver iscer med decentrale
frihedsgrader og med aktivitetsbaseret finansiering som ovenfor, men ogsé
flere kabere i form af lokale myndigheder (kommuner/regioner). Igen kan
kebersiden bdde vcere organiseret med direkte frit valg til den enkelte bor-
ger, hvor leverandererne bagefter far taksten udbetalt af borgernes hjem-
kommuner, eller medieret gennem en bestillerenhed, der betaler for de
ydelser, der visiteres til. Den enkelte offentlige serviceproducerende enhed
modtager sdledes sin finansiering bdade fra sin egen ejer (den stedlige kom-
mune) i det omfang driftsherren anvender tilbuddet, men altsd ogsd udefra i
det omfang, at brugere kan tiltrcekkes fra andre kommuner. Leverandererne
er dog ikke hierarkisk underlagt andre myndigheder end sin egen ejer, men
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indgdr naturligvis pd et tcet requleret marked. For private leveranderer vil det
som bemcerket ovenfor ofte vcere sddan, at den lokale kommune/region
har en reqgulerende rolle i form af godkendelse samt tilsyn med bdde drift og
okonomi, herunder prisfastscettelse, men godkendelsen kan ogsd vcere pla-
ceret i et nationalt organ. Private akterer vil altsd scelge deres goder til bdde
den tilsynsferende myndighed og til andre parter.

Figur 3.2b illustrerer denne organisering ved, at der kommer penge-
stremme til tilbuddene fra eksterne kebere uden for det politiske hierarki,
som leverandgrerne styringsmaessigt er indlejret i, ligesom pengestremme
gdr fra keberfunktionen i den illustrerede kommune til eksterne producenter.
Figuren viser séledes, hvordan den enkelte myndighed her kaber ydelser fra
akterer, de ikke har politisk kontrol over - og omvendt har politisk kontrol over
akterer, de ikke fuldt ud finansierer. Fra leveranderniveauet nederst gdr et
veelgermaeessigt feedback via brugerne til kommunalbestyrelsen - men altsé
kun til den politisk ansvarlige enhed, ikke til de betalende enheder. De eks-
terne kvasimarkeder markerer sdledes et starre brud med hierarkiet end de
interne markeder, som vist i figur 3.1, hvor eksterne kvasimarkeder er place-
ret lcengere mod det rene marked i figurens kontinuum mellem det rene hie-
rarki og det rene marked.

Det interne kvasimarked introducerer sdledes markedskoncepter sGsom
valg af leverander, klare priser pr ydelse og konkurrence om kunderne - men
kan stadig siges at vcere trygt forankret i en politisk ledet, hierarkisk ramme.
Denne ramme er mindre tydelig pd det eksterne kvasimarked, hvor politisk
og ekonomisk ansvar ikke felges fuldt ud. Her bliver markedet alts& mere ty-
deligt. Men den enkelte leverander er dog stadig ikke mere en fri agent pé&
markedet, end at offentlige skoler, hospitaler og sociale tilbud er underlagt
en politisk ledelse, og kvasimarkedet derfor er staerkt politisk requleret - hvil-
ket ogsd felger af Le Grand & Bartletts (1993a) beskrivelse af kvasimarkeder.

| et PA-perspektiv indebcerer det eksterne kvasimarked endvidere en
markant anderledes sammenscetning af principalroller end det interne mar-
ked, der som sagt her ligner hierarkiet. Handel pd& tvcers af grcenser betyder
sdledes en hel eller delvis adskillelse af keber- og driftsherreprincipalrollerne.
P& det eksterne marked er det sdledes alene den ejende og drivende kom-
munalbestyrelse (driftsherreprincipalen), der er politisk ansvarlig for agentens
virksomhed, og som har alle styringsprivilegierne. Driftsherreprincipalen fast-
scetter kontrakten med agenten - inklusiv prisen pr ydelse, kontrolmekanis-
mer, sanktioner etc. Her kan kontrakten anskueliggeres gennem det arlige
budget, der fastscettes for en serviceproducerende organisations virke. Sam-
tidig vil veelgernes dom over politikerne p& baggrund af denne virksomhed
alene vedrere driftsherren. Utilfredshed som felge af besparelser eller pro-
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blemer med driften rettes mod driftsherren, der altsé mé& bcere de politiske
omkostninger, uanset om det enkelte driftstilbud faktisk anvendes af andre
kommuners borgere. Finansieringsrollen ligger altsd ikke ved driftsherren,
men ved de kommuner, der anvender det givne tilbuds ydelser. De kebende
kommuner har séledes intet politisk ansvar og ingen styringsmaessige veerk-
tejer at bringe i spil ud over at betale regningen.

Figur 3.2a: Det interne kvasimarked
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Figur 3.2b: Det eksterne kvasimarked
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For driftsherreprincipalen indebcerer et sddant eksternt kvasimarked dermed
en beslutningsmaessig asymmetri: Driftsherren bcerer p&d den ene side det
fulde politiske ansvar og skal derfor ‘betale’” alle politiske omkostninger ved
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f.eks. at holde en stram udgiftsstyring for agenten, men hester ogsé veelger-
gevinster ved at holde sig pd god fod med de organiserede interesser. P&
den anden side skal driftsherren alene betale for disse kontrakter | det om-
fang, det er egne borgere, der anvender tilbuddene - altsd graden af over-
lap mellem principalrollerne. Da en politisk principal i denne afhandlings lo-
gik kan siges at opnd nytte fra bdde agenternes output og deres input, fér
driftsherreprincipaler, der kun delvist betaler deres agenters aktivitet, en inte-
resse | at lade priserne for sine eksternt finansierede agenter stige relativt til
de agenter, der agerer inden for hierarkiet. Hvis man kan tilgodese organise-
rede interessegruppers ensker om bedre service eller f.eks. leengere dbnings-
tider p& et konkret serviceproducerende tilbud og derved opnd en vcelger-
maessig gevinst, men i avrigt ikke selv skal betale regningen, s& er der for en
stemmemaksimerende politiker en klar interesse i at @ge budgetterne her.
Omvendt vil den fulde vcelgerutilfredshed ved eksempelvis en budgetreduk-
tion pd et eksternt scelgende tilbud blive rettet mod driftsherren, mens gevin-
sten tilfalder kaberprincipalrollen. Driftsherrens tilskyndelse til at kontrollere
agenterne og reducere omfanget af moral hazard svaekkes altsd, nér roller-
ne ikke overlapper.

Moral hazard er som defineret tidligere i dette kapitel agentens skjulte,
egennyttemaksimerende adfcerd for principalens regning, der i dette tilfcel-
de vil manifestere sig i form af sterre budgetter og flere ressourcer end
strengt nedvendigt for at lase opgaven (s/ack). Her m& man dog forvente, at
driftsherren har en vis indsigt i eller forst&else af, at der er mere s/ack ved eks-
ternt finansierede agenter, hvorfor man kan sperge, om det s& er skjulte
handlinger. Det er dog moral hazard'i forhold til keberprincipalerne, som ikke
vil have samme indsigt i de reelle omkostninger, og dermed ogsd& organisa-
torisk s/ack i forhold til det ressourceniveau, som driftsherren havde tildelt,
hvis der var fuldt overlap mellem principalrollerne.

20 Dette kan ogsd forstds ud fra klassisk forbrugerteori: De eksterne keberes medfi-
nansiering af visse agenter cendrer de relative priser pd ‘at kebe vcelgertilfredshed’
ved stemmmemaksimerende politikere. Den rationelle forbruger vil her cendre sit for-
brug mod den billigere vare (der dog ikke er billigere samlet set). Den samlede
kontraktsum til eksternt betalte agenter vil altsé stige. Den prcecise fordeling af ud-
gifterne varierer i sagens natur en del, og det absolutte forbrug p& andre sektorer
kan ogsd samlet set stige (indkomsteffekt), selvom det relative forbrug laegger om
mod det billigere gode (substitutionseffekt). En tilsvarende effekt kendes fra statsli-
ge refusioner af kommunale udgifter, der ‘fordrejer’ forbruget i retning af de udqgif-
ter, der modtager refusion (f.eks. Muller, 2003: 218-223, Pallesen, 2007) - hvilket
dog der oftest er den intenderede effekt.
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Konkurrence pd eksterne kvasimarkeder

Konsekvensen af ovenst@iende diskussion af adskillelsen af de to principal-
roller p& eksterne kvasimarkeder er altsd, at man kan forvente en stigning i
omfanget af moral hazard dvs. det modsatte af den forventning, som ligger
bag NPM-reformerne. En central pdstand i NPM-tankegangen bag kvasi-
markeder er dog, at der er et konkurrenceelement pd& kvasimarkedet (Le
Grand & Bartlett, 1993b), som ovenstdende diskussion ikke tager hgjde for -
og som cendrer det forventede billede. P& et konkurrenceprceget marked vil
agenter, der tillades for gunstige kontraktvilkér, blive for dyre, og derfor vil
keberprincipalerne fraveelge sddanne udbydere. Dette vil driftsherrer og
agenter ideelt set forudse og derfor ikke @ge omfanget af s/ack ud over det,
som internt betalte agenter kan oppebcere. Sdledes skriver Roberts, Le
Grand & Bartlett, at ‘[m]arket structures should provide the external discipli-
nary force that propels firms to the least cost position and provide the de-
manded quality and range of services’ (Roberts et al., 1998. 277). Et eksternt
kvasimarked med et reelt konkurrenceniveau vil altsé gennem en discipline-
ring af b&de driftsherrer og agenter sikre effektivitet som forudsat af NPM-
fortalerne.

Selvom konkurrencen pd kvasimarkeder pd papiret selvfelgelig er storre
med flere leverandaerer end i en hierarkisk, monopolistisk I@sning, er proble-
met blot, at konkurrencen er lav i praksis (Le Grand & Bartlett (red.), 1993;
Bartlett et al. (red.), 1998, Le Grand, 1999; Boyne et al., 2003). Der kan identi-
ficeres flere begraensninger pd konkurrencen, som allerede Le Grand & Bart-
lett ((red.), 1993) pdpeger i deres empiriske analyser. For det ferste er det
samlede udbud ofte politisk requleret ved, at der er begrcenset adgang til og
fra markedet. Dette gcelder bdde for de offentligt ejede udbydere, som
hverken kan g& konkurs eller udvide deres kapacitet uden politisk godken-
delse. De politisk ansvarlige principaler vil typisk holde hdnden under luk-
ningstruede offentlige leveranderer ved at tilpasse finansieringsmekanismer
mv. (Christensen, 2003), mens private akterer kan veere forhindrede i frit at
kommme ind p& markedet eller sege profit. Politikere er altsd risiko- og
tabsaverse (Kahnemann & Tversky, 1979) og foretrcekker derfor et stabilt
udbud frem for et mere dynamisk marked, hvor leveranderer dbner og luk-
ker. Ogsd& den ‘usynlige hdnd er som diskuteret erstattet af en politisk-
bureaukratisk proces (Le Grand & Bartlett, 1993b: 23), ligesom efterspargslen
stort set er prisinelastisk. Der er altséd en rcekke grundlceggende forhold, der
hcemmer konkurrencen pd kvasimarkeder i et sddant omfang, at agenter
normalt ikke behaver frygte for deres overlevelse, selvom de opndr gunstige-
re kontraktvilkér end p& et konkurrenceprcaeget marked.
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Dette betyder dog ikke, at kvasimarkeder ikke kan vcere konkurrence-
prcegede, og de vil ogsd veere det i en roekke tilfeelde. Det vil dog i praksis
for mere langvarige ydelser sésom uddannelse og socialomr&det ofte kreeve
en overkapacitet i systemet i forhold til den efterspargsel, som bestillersiden
onsker at finansiere, f.eks. gennem sin visitationspraksis. Er der pd et givet
tidspunkt ledig kapacitet ved flere leverandarer, har den enkelte bruger et
valg mellem flere udbydere, der derfor m& konkurrere. Eksempelvis kan en
kommune med faldende baernetal have ledige pladser i skolerne, der giver
forceldrene et reelt valg af skole til deres bern. Men s&dan overkapacitet er
undtagelsen snarere end reglen, fordi den politiske principal vil have en inte-
resse i at tilpasse kapaciteten, s& der snarere er ventelister end overkapaci-
tet. Det er der to grunde til: For det ferste skal overkapacitet typisk finansieres
enten ved hgjere priser eller ved direkte tilskud fra driftsherren, hvor ressour-
cer brugt til tomgang kan bruges bedre til at imedekomme vcelgerpreefe-
rencer p& andre sektorer. For det andet vil der pd en raekke offentlige ser-
viceomrdder vcere en tendens til, at kapaciteten fyldes op ganske hurtigt,
fordi den enkelte bruger ikke betaler for sit forbrug og derfor har en ncermest
uudtemmelig efterspargsel efter offentlige goder (Le Grand & Bartlett,
1993a). Udbuddet definerer altsd efterspergslen (Christensen, 2003: 157). In-
sisterer man pd& konkurrence gennem ledig kapacitet, kan det altsé have sto-
re konsekvenser for de samlede udgifter gennem en starre aktivitet end el-
lers?! - der er altsa en afvejning mellem enhedsomkostningerne og de sam-
lede udqifter.

En grundlceggende pointe i dette kapitel er séledes, at kvasimarkeder er
intenst politisk requlerede, og givet at de ansvarlige politikere har en interes-
se i at undgd ledig kapacitet vil den sjceldent forekomme. Kvasimarkeder -
interne som eksterne - er sdledes ikke automatisk praeget af konkurrence i et
omfang, der sikrer et lavt niveau af moral hazard eller slack ved agenterne.
Politiske hensyn dominerer, og derfor vil den ‘r&’ konkurrence, der potentielt
kan drive offentlige organisationer til lukning, vcere erstattet af requlerede
forhold, ligesom det samlede udbud vil vcere under politisk kontrol. Men en
pointe md& ogsd veere, at det md etableres empirisk, om der er konkurrence
pd det givne kvasimarked eller e;j.

21 Socialomrédet, sundhedsomradet og videregéende uddannelser er sektorer,
hvor ledig kapacitet kan forventes at blive fyldt. Dette gcelder dog ikke ydelser s&-
som grundskole (hvor antallet af skolebarn er givet).
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Principalkonstellationer pd interne og eksterne kvasimarkedet

Afsnittet har prcesenteret en sondring mellem to forskellige slags kvasimar-
keder - det interne marked, der er forankret inden for et hierarki, og det eks-
terne marked med handel pd tvcers af myndigheder og hierarkier. Jeg har i
afsnittet argumenteret for, at rollerne som driftsherreprincipal og keberprin-
cipal stadig er forenede i det interne kvasimarked, hvorfor den samlede
principal md afveje politiske og ekonomiske hensyn pd samme md&de som i
en ren hierarkisk model. Der er altsd ikke grund til at forvente markante cen-
dringer i, hvor meget driftsherre- og keberprincipalen presser sine agenter
mod effektiv drift. Overgang fra en (stor, monolitisk) agent til flere agenter
(principielt i konkurrence) kan dog mindske informationsasymmetrien og
dermed omfanget af moral hazarad, men den lavere sikkerhed for fremtidige
kontrakter kan omvendt fremme den mere kortsigtede, opportunistiske mora/
hazard (herunder cream skimming), ligesom det kan vecere sveert at undgd
perverse incitamenter i form af belenning af de mdlbare aspekter ved agen-
tens opgaveportefolje pd bekostning af helheden.

Omvendt betyder handlen pé tvcers af kommunegrcenser pd eksterne
kvasimarkeder, at de politiske hensyn hos driftsherren helt eller delvist adskil-
les fra keberprincipalens skonomiske interesser i at sikre sig de billigst mulige
agenter. At adskille politisk ansvar fra ekonomisk ansvar vil have ganske
modsatrettede konsekvenser, alt efter om det politiske eller det gkonomiske
aspekt kommer til at dominere. Her er det i hej grad omfanget af konkurren-
ce, der er afgerende. P& et konkurrenceprceget marked, hvor de dyre udby-
dere ikke kan overleve, mé& de gkonomiske hensyn alts& dominere - og den
markedslignende organisering ma derfor forventes at fere til hojere effektivi-
tet med samme aber dabeis i forhold til cream skimming og perverse inci-
tamenter. Er der ikke konkurrence p& markedet, er forventningen modsat, at
det politiske hensyn vil dominere i endnu hgjere grad, fordi driftsherreprinci-
palen nu kan agere stemmemaksimerende for eksterne keberprincipalers
regning, uden at disse pd et konkurrencefattigt marked kan reagere. Ni-
veauet af konkurrence pé& udbudssiden er séledes en vaesentlig betingende
faktor for, om det eksterne kvasimarked kan forventes at fare til mere eller
mindre moral hazard end i hierarkiet.

3.6 Implikationer af teoretisk argument

De forste fem afsnit af dette kapitel har praesenteret en teoretisk analyser-
amme i form af PA-teorien, der er blevet anvendt til at diskutere det forven-
tede omfang af moral hazard i forskellige organisatoriske modeller for den
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offentlige sektor. Dette sidste afsnit skal derfor afslutningsvis opsummere de
teoretiske forventninger og diskutere disse i forhold til afhandlingens gen-
standsomréde. Formdlet med afsnittet er sdledes at opstille en empirisk test-
bar hypotese om, hvad kvasimarkedsmodellen betyder for styring af agenter
i den offentlige sektor og niveauet af moral hazard p& det danske marked
for specialiserede sociale ydelser.

De foregdende afsnits diskussion har sdledes peget pd, at selvom hierar-
kiet indebcerer informationsasymmetri og derfor ogs& moral hazard og slack,
s& kan der ikke nedvendigvis forventes en mere omkostningseffektiv offent-
lig sektor ved at veelge markedslignende organisationsformer. De politiske
principaler i en markedsmodel er stadig politikere, der er mere interesserede
i at holde sig pd god fod med organiserede vcelgergrupper end at sikre lave
delegationsomkostninger - ja, de politiske principaler kan faktisk selv have
en interesse i at give flere penge ud end strengt nedvendigt. Og samtidig
kan der vcere storre tilskyndelser for agenterne til at gé& efter de kortsigtede
gevinster i en markedsmodel, hvor der er en starre diskontering af fremtidige
kontrakters vcerdi. Kvasimarkedsmodeller kan dog bidrage til et lavere ni-
veau af moral hazard, hvis der er en reel konkurrence, der kan disciplinere
s@vel agenter som driftsherrer. Det er dog, som argumenteret for i afsnit 3.5,
bare sjceldent tilfceldet, at den politiske reqgulering og ledelse af kvasimarke-
der faktisk bidrager til at skabe denne konkurrence.

Kapitlets diskussion af driftsherre- og kaberprincipalroller i hierarkiet, det
interne kvasimarked og det eksterne kvasimarked har altsd segt at besvare
afhandlingens teoretiske forskningsspargsmal, der blev stillet i kapitel T - om
hvad det eksterne kvasimarked betyder for et omréddes akonomiske udvik-
ling med fokus pd de budgetbeslutninger, der trceffes for leveranderer pd
markedet. Svaret lyder, at det eksterne kvasimarked indebcerer en delvis ad-
skillelse af det politiske fra det gkonomiske ansvar, der gkonomisk set er pro-
blematisk i fravaeret af konkurrence. Der skabes dermed en beslutnings-
maessig asymmetri, hvor en driftsherreprincipal kan indgéd kontrakter, som
han ikke selv skal betale for fuldt ud. Aftager en myndighed kun halvdelen af
en agents produktion, s& betales der kun for denne halvdel, mens myndig-
heden som driftsherre har politisk ansvar for den fulde produktion. | fravceret
af reel konkurrence giver denne adskillelse driftsherreprincipalerne svagere
incitamenter til at arbejde for at reducere agenternes moral hazard, fordi
dette kan indebcere politiske omkostninger. Brugeres, pdrerendes og ansat-
tes onsker om bedre budgetter kan sdledes imadekommes for andres reg-
ning, mens driftsherren bcerer de politiske omkostninger og risici ved bespa-
relser, hvor gevinsten skal deles med eksterne kgbere. Eksternt scelgende
agenter pd kvasimarkedet kan altsé sikre sig gunstige kontraktvilkér. Afsnit
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3.5’s diskussion af konkurrencen pd kvasimarkeder pegede dog ogsd pd, at
de interne politiske interesser alene kan dominere de eksterne eskonomiske
hensyn i det omfang, at der er mangelfuld konkurrence p&d markedet. Kan
keberprincipalen flytte sit forbrug vaek fra agenter med uacceptable ni-
veauer af s/ack, bliver resultatet derimod mere i trdd med NPM-tilgangens
forventninger om bedre effektivitet og mindre moral hazard

Denne forstdelse betyder altsé& ogsd, at det politiske ansvar hviler fuldt ud
ved driftsherreprincipalen, uanset finansieringen af den enkelte agent. Mar-
kedet har altsd ingen betydning for placeringen af det politiske ansvar, ud
over at det adskilles delvist fra det gkonomiske ansvar. Figur 3.2b illustrerede
dette ved, at det vcelgermcessige feedback i styringskaeden alene gdr til den
ejende og drivende kommunalbestyrelse. De eksterne kaberprincipaler vil
altsd ikke blive stillet til ansvar for eventuelle problemer med serviceniveau-
et, men hgster heller ingen gevinster ved sikker drift eller populcere service-
udvidelser. Det politiske ansvar er séledes fuldt ud forankret internt i den en-
kelte myndighed, uanset om der er valgt en ren hierarkisk eller en markeds-
lignende model. Kvasimarkeder cendrer altsé ikke den politiske ansvarspla-
cering, men cendrer driftsherrens gkonomiske muligheder og tilskyndelser til
at sikre gevinster og reducere politiske risici.

Afhandlingens centrale teoretiske hypotese

Med dette teoretiske argument ridset op kan forventningerne vedrgrende
styring og effektivitet pd det specialiserede socialomrdde stilles klart op. Ind-
ledningsvis skal det specialiserede socialomrdde dog prcesenteres i kapitlets
kvasimarkedslogik. Fer strukturreformen i 2007 var ansvaret for det speciali-
serede socialomrdde delt mellem amter og kommuner, séledes at amterne
varetog de opgaver, der krcevede et starre befolkningsgrundlag. De to ni-
veauer var grundlceggende politisk ledede hierarkier, men altsd med pro-
blematiske snitflader vertikalt mellem niveauerne, for s& vidt angér samord-
ning og finansiering.

Kommunerne fik med strukturreformen i 2007 det fulde finansierings- og
myndighedsansvar for det specialiserede socialomrdde, og overtog samtidig
en rcekke amtslige tilbud, der har et befolkningsgrundlag ud over den enkel-
te driftsherrekommune. Det kommunale finansierings- og myndighedsansvar
betyder, at den enkelte kommune har ansvar for at finde det rette tilbud til
sine borgere, visitere til det og betale regningen herfor. Dette tilbud kan ba-
de vcere | eget, kormmunalt reqi, ved regionen, ved private akterer eller i an-
dre kommuner. Socialomrddet er derfor organiseret med en opdeling mel-
lem bestiller/kebersiden og udferer/driftssiden, hvor der for en raekke tilbud
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er lovkrav om fastscettelse af omkostningsbestemte takster som beskrevet |
kapitel 2. De mindre specialiserede indsatser - som ogsd fer 2007 & i pri-
mcerkommunerne - hdndteres stort set internt i den enkelte kommune, mens
de mere specialiserede tilbud altsd ogsd md findes uden for eget regi - scer-
ligt for de mindre kommuner.

Dette offentlige serviceomrdde er sdledes indrettet som et kvasimarked,
der pd visse delomrdder kan siges at veere et internt marked med bd&de k-
ber- og scelgersiden forankret i ét politisk styret hierarki, og p& andre delsek-
torer snarere et eksternt kvasimarked med omfattende handel pd tvcers af
myndighedsgraenser. Der er tale om interne kvasimarkeder for de ydelsesty-
per, hvor den enkelte kommmune er selvforsynende, og hvor kommunerne |
ovrigt ogsd fer 2007 var selvforsynende. Scerligt pd de tidligere amtslige an-
svarsomrdéder er der derimod tale om et eksternt kvasimarked, hvor der er en
omfattende handel pd tvcers af kommunegrcenser. Det gcelder f.eks. denne
afhandlings specifikke empiriske grundlag, botilbud til voksne med fysiske og
psykiske funktionsnedscettelser, sindslidelser eller andre scerlige sociale pro-
blemer, hvor alle kommuner kgber pladser ved eksterne leverandarer, og
hvor de kommunale tilbud jf. kapitel 2 samlet scelger halvdelen af deres
pladser til andre kommuner.

Markedet for degnpladser til voksne er samtidig et scerdeles tcet requle-
ret marked og lever dermed op til den karakteristik af kvasimarkeder, der
blev prcesenteret ovenfor med udgangspunkt i Le Grand & Bartlett (1993a,
1993b). Det er sdledes et marked, hvor udbuddet er kontrolleret gennem
rammeaftalesamarbejdet, der blandt andet requlerer det offentlige udbud
af pladser, fastscettelsen af takster, og hvor profitmotivet er udelukket selv for
private akterer. Efterspergselssiden er ligeledes politisk requleret, s& borge-
rens valg sker gennem inddragelse i visitationsprocessen. Betegnelsen kva-
simarked forstéet som en markeds/ignende organisering af en grundlceg-
gende politisk, hierarkisk organisering er séledes passende.

Som diskuteret ovenfor er konkurrenceniveauet en vaesentlig betingende
faktor for forventningerne, som ber etableres empirisk. Ovenstéende karak-
teristik af den politisk-administrative requlering af kvasimarkedet peger i ret-
ning af en svag konkurrence. Scerligt i forhold til det samlede udbud p& mar-
kedet, der sages requleret, s& der ikke er overkapacitet, der skal betales af
driftsherrerne. Som et middel til at reducere udqifterne bliver den forudsatte
belcegning pd de enkelte udbydere sdledes hcevet over tid. | region Midtjyl-
land er den forventede belcegning pd& degntilbud til voksne eksempelvis
oget fra 95 % til 100 % Dette betyder, at den enkelte scelger kan have en ri-
melig sikkerhed for at f& afsat sine pladser uanset prisniveau og prisudvikling,
fordi konkurrencen er s& begrcenset.
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Forventningen er sdledes p& baggrund af kapitlets diskussion, at udgifts-
omrdder organiseret som eksterne kvasimarkeder uden konkurrence vil vce-
re prceget af mere moral hazard og dermed sterre udgiftsvaekst end omrd-
der, hvor de to principalroller er forenet ved én akter. Mens det kan vecere
sveert stringent at sammenligne udgiftsudviklingen pd sektorer med forskelli-
ge organisationsprincipper, kan udviklingen af enhedsomkostninger og
budgetter pd tvcers af tilbud inden for samme sektor bedre sammenlignes.
Inden for et eksternt kvasimarked vil andelen af ekstern finansiering og der-
med overlappet mellem driftsherre- og keberprincipalrollen variere. Nogle
agenter vil her vcere eksterne scelgere, andre vil mere vecere interne leveran-
derer, hvor principalrollerne overlapper. Her er forventningen altsd, at den
eksternt scelgende agent vil kunne sikre sig mere gunstige kontrakter med
hojere mulighed for moral hazard og mere slack end en agent, der er internt
finansieret. | en markedslignende model kan det testes ved, at taksterne pr
ydelse stiger mere for tilbud, der anvendes af eksternt betalte brugere, end
for tilbud der rettes mod brugere, der finansieres internt i myndigheden. Af-
handlingens centrale teoretiske forventning kan altsd formuleres i hypotese-
form som:

Leveranderer pd kvasimarkedet, der har en hgj andel eksternt finansierede
brugere tillades en sterre vaekst | budgetterne end leveranderer, der i hojere
grad betjener internt finansierede brugere.

Det skal atter bemcerkes, at der ikke p& baggrund af den teoretiske diskussi-
on kan fremsaettes forventninger til de andre kriterier om lydherhed og lig-
hed, som Boyne et al. (2003) bringer i spil.

Det er samtidig en implikation af det teoretiske argument, at markedsqge-
relsen ikke svaekker driftsherreprincipalens politiske ansvar for agenternes
virksomhed. Man kan altsé forvente en anden og lempeligere tilgang til
okonomistyring og en mere gavmild budgetadfcerd fra principalens side,
men ikke en svcekket indholds- eller kvalitetsmaessig styring. Principalens
generelle snske om at undgd kritik og ‘sager’ er altsé uforandret. Denne im-
plikation vil dog ikke blive prioriteret i de empiriske analyser, hvor fokus er p&
ovenncevnte hypotese. Implikationens empiriske grundlag dreftes dog i ka-
pitel 8 pd baggrund af de kvalitative analysers datamateriale.
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Kapitel 4
Afhandlingens forskningsdesign

Metodespargsmdl, og striden mellem kvantitative og kvalitative tilgange
med deres forskelle i de underliggende epistemologiske og ontologiske
standpunkter, kan siges at udgere den vaesentligste skillelinje i den sam-
fundsvidenskabelige forskning (Gerring, 2012; jf. ogsd King et al., 1994; Brady
et al., 2006; Goertz & Mahoney, 2006). Dette til trods er der sjceldent plads til
at udfolde metode- og designmcessige overvejelser i et artikelformat. Dette
er dog muligt i en ph.d.-afhandling i monografiform som denne. Formdlet
med dette kapitel er derfor at praesentere afhandlingens overordnede forsk-
ningsdesign i forhold til belysningen af den centrale teoretiske pdstand om
okonomisk forskelsbehandling p& kvasimarkedet, herunder de valg, der er
truffet for at hdndtere forskellige designmaessige udfordringer - med henblik
pd at argumentere for, at de metodologiske og designmcessige udfordringer
er hdndteret pd en god md&de, og at dette forskningsspergsmal er besvaret
pd en god mdde. Kapitlet skal argumentere for, at anvendelsen af metode-
triangulering med bdde et kvantitativt og et kvalitativt delstudie skaber en
skarp test for afhandlingens teoretiske forventninger.

Kapitlet er bygget op i fem dele ud over denne indledning. Afsnit 4.1 op-
summerer indledningsvis den hypotese, der skal udscettes for empirisk test.
Afsnit 4.2 fremscetter nogle helt overordnede betragtninger om kriterier for
godt forskningsdesign og diskuterer p& baggrund heraf, hvilke metodologi-
ske udfordringer ncervcerende afhandling stér over for. Afsnit 4.3 prcesente-
rer metodetriangulering som en overordnet analysestrategi og drefter endvi-
dere Evan Liebermans (2005) ide om nested analysis. Delkapitel 4.4 drefter
afhandlingens metodetriangulerende design i forhold til principperne fra 4.2
0g 4.3, mens delkapitel 4.5 drgfter nogle overordnede problemstillinger ved
valget af forskningsdesign. Det skal bemcerkes, at jeqg i dette kapitel fokuse-
rer p& de overordnede kriterier for forskningsdesignet vedrarende belysning
af hypotesen. De mere konkrete operationelle spargsmdl om metode og da-
ta vendes i kapitel 5 og 7 for hhv. de kvantitative og de kvalitative analyser.

4.1 Analysernes forskningsspargsmdl

Et forskningsdesign bestdr ifelge King, Keohane og Verbas indflydelsesrige
Designing Social Inguiry (1994) af fire dele: 1) Et godt forskningsspargsmal,
der er b&dde samfundsrelevant og bidrager til den teoretiske litteratur. 2) En
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teori om det givne fcenomen, der er bdde preecis, falsificerbar og lader sig
underkaste empirisk analyse igennem klare hypoteser. 3) Et datascet bestd-
ende af systematiske observationer af virkeligheden. 4) En metode til analy-
tisk anvendelse af data til testning af hypoteserne. De to ferste punkter er
blevet hdndteret i afhandlingens faerste kapitler, mens de to sidste punkter
skal dreftes i dette kapitel. Det er dog veerd at ridse forskningsspergsmalene
op igen i forhold til en diskussion af de sidste punkter.

Afhandlingens forskningsspergsmdal lyder, hvad en organisering som et
eksternt kvasimarked betyder for den gkonomiske udvikling af et omréde.
Veegten ligger pd, hvordan handlen pé kvasimarkedet pdvirker budgetbe-
slutninger for tilbud pd markedet, og om driftsherreprincipale forskelsbe-
handler deres agenter budgetmcaessigt ud fra bruger- og dermed finansie-
ringssammenscetning. Dette kan siges at veere en X/Y-fokuseret tilgang, der
undersgger en kausal sammenhceng mellem to variable. Det er dette scet af
spergsmdl og emner, som forskningsdesignet skal belyse. Spergsmdlet er re-
levant b&de for at forstd eksterne kvasimarkeder generelt, men har altsé i en
dansk sammenhceng en scerlig aktualitet og relevans grundet styringspro-
blemerne pd det specialiserede socialomrdde.

Forskningsspargsmalet kan derfor samlet set siges at leve op til King, Ke-
ohane og Verbas ovenstdende kriterier om samfundsrelevans, kapitel 3s teo-
retiske argument om konsekvenserne ved kvasimarkeder bidrager til en teo-
retisk litteratur, og hypotesen er formuleret klart og falsificerbart ud fra de
empiriske analyser, der beskrives i dette og senere kapitler.

47 Hvad er et godt forskningsdesign”

At definere kriterierne for god samfundsvidenskabelig forskning ma siges at
veere en ganske omfattende ovelse, der er hdndteret bedre andre steder
(feks. King et al., 1994; Andersen et al, 2010; Gerring, 2012). John Gerring
(2012: 15) oplister f.eks. 32 kriterier til god samfundsvidenskabelig forskning i
sit criterial framework. Gerring opsummerer dog de mange krav til sam-
fundsvidenskabelig forskning som: 'systematic, rigorous, evidence-based, fal-
sifiable, replicable, generalizable, nonsubjective, transparent, skeptical, rati-
onal, frequently causal, and cumulative’ (Gerring, 2012: 2). Et forskningsde-
sign skal séledes muliggere, at de teoretiske pdstande bliver udsat for strin-
gente og hdrde empiriske tests, der muligger valid inferens - og forsknings-
designets prcemisser skal fremscettes dbent, s gentagelse af analysen er
mulig, men vigtigere, s& analyseresultaternes vcerdi for den g@vrige litteratur
kan bedemmes. Samtidig er det en vcesentlig erkendelse, at praktisk forsk-
ning indebcerer afvejninger af kriterierne indbyrdes, hvorfor det enkelte stu-
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diums svagheder og begrcensninger mé fremlcegges dbent. Et godt forsk-
ningsdesign er sdledes ogsd et, der pd bedst mulige méde hdndterer disse
afvigelser og problemstillinger og dermed maksimerer undersggelsens vali-
ditet pd trods af disse problemer.

Lotte Bagh Andersen (2010) har en lidt kortere liste over kriterier for gode
forskningsdesign, der kan strukturere diskussionen af forskningsdesignet. Hun
veegter sdledes definitionsmaessig validitet, reliabilitet, intern validitet samt
generaliserbarhed (ekstern validitet). Jeg vil her tage udgangspunkt i denne
lidt kortere liste med henblik pd at pdpege, hvor ncerveerende afhandling
har designmaessige udfordringer, og hvordan de hdndteres. Det farste kriteri-
um er altsd madlingsvaliditet, som ganske simpelt kan siges at vcere spargs-
madlet om, hvorvidt analysens empiriske mal faktisk er gyldige udtryk for de
abstrakte, teoretiske begreber (Adcock & Collier, 2001). Denne bevcegelse
fra det abstrakte koncept til det konkrete empiriske mdl indebcerer uvcerge-
ligt et vist tab af kongruens mellem teori og empiri (King et al., 1994: 111).
Mdalingsvaliditeten er et udtryk for, hvor stort/lille dette tab er. Denne afhand-
ling har to kernebegreber - graden af overlap mellem driftsherreprincipal og
keberprincipal og udviklingen i niveauet af moral hazard. Det ferste kerne-
begreb lader sig ganske simpelt operationalisere - hvor stor en andel af
agentens aktivitet er eksternt finansieret - og her er der altséd ingen proble-
mer med den definitionsmaessige validitet. Omvendt er den afhcengige va-
riabel et faanomen, der er svcert mdlbart. Et centralt karakteristikum ved mo-
ral hazard er jo netop, at det er skjult for principalen - og dermed ogsd sveert
madlbart for en forsker. Her er det altsd nedvendigt at definere alternative
empiriske mdl - sdsom budgetvaekst hos en agent - og diskutere grundigt,
hvad denne suboptimale operationalisering betyder for gyldigheden af ana-
lyseresultaterne. | kapitel 5 diskuteres operationaliseringen i den statistiske
analyse indgdende, og der argumenteres for, at der er valgt det bedst til-
gcengelige mdl for det flygtige faenomen moral hazard. | de kvalitative ana-
lyser, der gdr teettere p& agenter og principaler, er der i mindre grad proble-
mer med denne validitetstype.

Andersens (2010) andet kriterium er reliabilitet, altsd spargsmalet om
hvorvidt de empiriske indikatorer pd det teoretiske begreb er preecist mailt,
uden tilfceldig variation om den sande vecerdi p&d den givne variabel. Som
ncevnt baserer denne afhandling sig p&d metodetriangulering, hvor et kvanti-
tativt studium af takstudviklingen kombineres med casestudier, der bl.a. ba-
serer sig pd interviews og dokumentanalyse. Dette er altsd to vidt forskellige
tilgange med hver deres reliabilitetsmcaessige udfordringer: Den kvantitative
analyse bygger pd data fra de kommunale regnskabssystemer og rammeaf-
talerne, der umiddelbart er ganske reliable (men ikke uden validitetsproble-

109



mer, jf. kapitel 5). Den kvalitative metodelitteratur er delt i spargsmalet om,
hvorvidt reliabilitet overhovedet er et relevant kriterium for kvalitativ metode.
| lyset af afhandlingens overordnet ‘positivistiske’ tilgang vil jeg dog hcevde,
at prcecision i maling ogsd er et relevant kriterium for kvalitative studier (King
et al., 1994: 25). De kvalitative analyser er prceget af, at der en tidsforskyd-
ning pd 2-3 ar fra beslutningstidspunktet omkring budgetudviklingen fra
2009-2010 til interviewene gennemfares. Denne tidshorisont kan indfere en
kilde til reliabilitetsproblemer, hvis interviewpersonerne ikke lcengere kan hu-
ske de prcecise forlgb. Det er dog ikke et afgerende problem for de kvalitati-
ve analyser i kapitel 8.

Mens de to ovenncevnte kriterier handler om deskriptiv inferens (males
de teoretiske begreber faktisk?), drejer det tredje kriterium intern validitet sig
om kausal inferens, og spergsmdlet om vi faktisk observerer de teoretiserede
sammenhcaenge (Adcock & Collier, 2001). Intern validitet er saledes spargs-
madlet om, hvorvidt en empirisk analyse pa tilstraekkelig vis har demonstreret
en kausal sammenhaeng mellem to eller flere variable (om end kausalme-
kanismen aldrig helt kan fastslds empirisk). Dette kraever en kausalteori om,
hvordan X pdvirker Y, at X kommer fer Y i tid, ligesom analysen skal tage
hejde for andre, rivaliserende teorier (Andersen, 2010). | statistisk analyse er
det sdledes afgerende, at der er en stcerk modelspecifikation, og at der ind-
drages relevante kontrolvariable, der kan styrke tilliden til den empiriske af-
provning af kausalmekanismen (King et al., 1994: 169). Den interne validitet
vil dog generelt vcere stcerkere | de mere intensive studier, der udger den
kvalitative delanalyse. Disse kommer tcettere p& akterernes viden, motiver
og adfcerd og kan sdledes mere prcecist analysere de kausale mekanismer.
Denne forskel i niveauet af intern validitet diskuteres i afsnit 4.3.

Det sidste kriterium er den eksterne validitet, forstéiet som spargsmdlet
om, hvorvidt resultaterne er gyldige uden for den undersegte delmcengde af
virkeligheden - enten deskriptivt til en bredere population eller kausalt i for-
hold til en teoretiseret kausalmekanisme. Dette krcever naturligvis, at analy-
sen lever op til de overstdende reliabilitets- og validitetskrav. Men derudover
kreever generalisering, at der er en lighed mellem den undersagte del af vir-
keligheden og den bredere, men ikke analyserede virkelighed. Delmaceng-
den skal altséd kunne siges at reprcesentere den bredere virkelighed - om
end forskellige analysemetoder stiller forskellige krav til denne repraesentati-
vitet. Basale statistiske metoder baserer sig séledes pd, at den analyserede
stikpreve er udtrukket (simpelt) tilfceldigt, s& antagelsen om sandsynligheds-
fordelinger er opfyldt. Ved andre metodetilgange - herunder komparative
metoder og kvalitative metoder - gcelder naturligvis andre mdéder at opné
reprcesentativitet pd (King et al., 1994: 125ff) - Gerring (2007) diskuterer det-
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te udferligt. Kort sagt vil en tilfceldig udvecelgelse af cases i analyser med et
lille n sandsynligvis fere til mere bias end en fokuseret caseudvcelgelse. | s&-
danne tilfcelde samt ved ikke-tilfceldig udvcelgelse af enheder til stort n-
analyser gcelder det sdledes om at kende de skcevheder og biases, der eksi-
sterer | forholdet mellem den observerede delmacengde og universet, og
analytisk sege at korrigere for dette. Det er sdledes klart, at det er lettere at
etablere den eksterne validitet ved en stort n-analyse baseret p& simpel til-
feeldig udveelgelse, mens der altid vil kunne scettes spargsmdlstegn ved ge-
neraliserbarheden for analyser baseret pd& et begreenset antal observationer.
lgen diskuteres dette i afsnit 4.3.

Na&r formdlet ikke blot er deskriptiv inferens, men kausal inferens (altséd en
kausalmekanisme, der er mere almengyldig inden for nogle specificerede
randbetingelser), s& bliver spargsmadlet om ekstern validitet til et spergsmal
om ikke bare valg af enheder inden for en population, men ogs& om valg af
en population og af et empirisk felt, der er velegnet til at afpreve de teoreti-
ske propositioner. En test er sdledes i en popperiansk forstand kun vecerdifuld,
hvis den er p& en gang risikabel (der skal vcere en reel risiko for, at hypote-
sen md afvises) og realistisk (det skal vcere muligt for hypoteserne at overle-
ve). Casevalget i sig selv skal altsé hverken af- eller bekrcefte teorien. En an-
den indvending gér pd, at det ofte er uklart, hvad man egentlig kan genera-
lisere til. Statistisk kan man inferere fra stikprgven til populationen. Men den-
ne population er jo sjceldent det faktisk interessante - samfundsvidenskaben
aspirerer jo netop til at blive klogere p&d mere generelle forhold og ikke kun
pa vilkérene pd specifikke subsektorer, som man trcekker sin sample fra. Af-
handlingens ambition er séledes ikke bare at sige noget om styringsproble-
mer pd det specialiserede socialomrdde efter strukturreformen, men om sty-
ringsproblemer pd eksterne kvasimarkeder, eksemplificeret ved den danske
case. Delkapitel 4.5 diskuterer séledes, om markedet for degntilbud til voks-
ne med handicap og sindslidelser er en velvalgt case, og hvortil resultaterne
i givet fald kan generaliseres. Dette afgerende spargsmdl tages op i kapitel
9.

4.3. Metodetriangulering og nested analysis

Som ncevnt i kapitlets indledning kan samfundsvidenskaberne til tider siges
at vcere praeget af en Methodenstreit mellem kvalitativt og kvantitativt orien-
terede forskere (Gerring, 2012), der bdde bygger pd forskelle i videnskabs-
teoretiske, epistemologiske og ontologiske standpunkter (Mahoney & Goertz,
2006). Den pdstdede metodologiske flajkrig ber dog ikke overdrives - den
politologiske mainstreamposition er at anerkende bé&de kvalitative og kvan-
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titative metoder som ligeveerdige, om end med hver sine styrker og svaghe-
der (Lieberman, 2005). Den kvantitative forskning er i dette mainstreamper-
spektiv karakteriseret ved starre ekstern validitet qua det store n, mens det al-
tid vil vaere problematisk at slutte fra korrelation til kausalitet (King et al.,
1994) - altsd en svagere intern validitet. Omvendt kommer kvalitative, inten-
sive studier tcettere p& kausalmekanismerne, men har omvendt problemer
med generaliserbarheden ud over de fd, sjceldent repraesentative cases. Nar
de to overordnede metodologiske tilgange har modsatrettede styrker og
svagheder, er det sdledes oplagt at kombinere dem i et samlet design
(Campbell & Fiske, 1959; Jick, 1979; Lieberman, 2005, Emmenegger &
Klemmensen, 2010) - typisk betegnet metodetriangulering. Begrebet meto-
detriangulering traekker en analogi til navigation (Jick, 1979), hvor et punkt
kan stedbestemmmes mest prcecist, hvis det kan observeres fra flere vinkler.
Sdledes ogséd med metodetriangulering: hypotesernes validitet @ges ved at
blive bekrceftet fra flere vinkler og med forskellige metoder, der afhjcelper
hinandens beqrcensninger.22 Kort sagt indebcerer metodetriangulering sdle-
des, at kvantitative studier bekraefter sammenhcengen mellem to teoretisk
relevante variable X og Y pd tvcers af et stort antal observationer, mens in-
tensive studier af f& enheder kan kommme tcettere pd, om denne samvariati-
on faktisk i disse udvalgte cases skyldes den teoretiske kausalmekanisme
mellem X og Y - uden at den kausale inferens dog kan fastlcegges helt sik-
kert.

Metodetriangulering er sdledes - med god grund - fremhcevet som et
ideal af mange, men er samtidig praktiseret af f& (Lieberman, 2005). Denne
afhandling felger anbefalingen om at anvende metodetriangulering ved at
kombinere et kvantitativt studium af statistiske sammenhcenge mellem de
teoretisk interessante variable pd et forholdsvist stort antal enheder (225 bo-
tilbud i 59 kommuner), med et casestudie af et mindre antal enheder (3
kommuner med hver to botilbud) der baserer sig pd dokumentarisk materia-
le samt interviews af et antal neglepersoner. Med kombinationen af statistisk
analyse af takstdata og interviewbaserede undersggelser af beboersam-
menscetningens rolle i konkrete budgetbeslutninger udger det samlede

2 En hypotese kan ogsd blive styrket ved at blive testet med forskellige teknikker
inden for samme overordnede metoderetning (f.eks. forskellige regressionsvarian-
ter) eller med anvendelse af forskellige typer robusthedsanalyse, men denne form
for within-method-triangulering (Jick, 1979) kan siges at fokusere pd analysens in-
terne validitet som en delmcengde af det bredere validitetsbegreb diskuteret oven-
for. Denzin (1978) sondrer mere overordnet mellem datatriangulering, teoritriangu-
lering, forskertriangulering og metodetriangulering.
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forskningsdesign en stcerk test af afhandlingens forskningsspergsmal, der
bdde soger at etablere ekstern og intern validitet. Samtidig muligger det
samlede design en bred belysning af afhandlingens praktiske motivation om
at forstd arsagen til styringsproblemerne pd det specialiserede socialomrd-
de. Metodetrianguleringen indebcerer dog i forhold til afhandlingens forsk-
ningsspargsmdl et fravalg af andre analysestrategier, sdsom komparative
tilgange pd tveers af lande eller sektorer, men synes samlet set at give den
bedste empiriske grundlag for en besvarelse af det teoretiske forsknings-
sporgsmal.

Krav til metodetriangulering

Multimetodestudier skal naturligvis veere sammensat af delstudier, der hver
iscer lever bedst muligt op til de generelle metodologiske kriterier diskuteret
ovenfor. Men metodetriangulering er dog ikke noget mirakelmiddel, hvor
kombinationen af kvalitative og kvantitative tilgange automatisk ophcever
de validitetsproblemer, som delstudierne hver iscer matte lide af. Mathison
peger sdledes pd flere problemer, herunder at ‘different methods produce
different understandings of a social phenomenon’ (1988: 14). En kvantitativ
og en kvalitativ analyse vil sdledes nedvendigvis indebcere forskellige ope-
rationaliseringer af kernebegreberne, ligesom de to analyser ofte vil vcere pé
meqet forskellige aggregeringsniveauer.

Jeqg vil sdledes pege pd, at man i multimetodestudier skal leve op til et
krav om det, man kan betegne som ‘tvcergdende kongruens' i operationali-
seringen af kernevariablene. Der md& sdledes vcere et scerligt mdalingsvalidi-
tetsmcessigt krav om, at de feenomener, man undersager statistisk, er de
samme, som underkastes intensive analyser. Dette krcever dels, at man un-
derseger de samme enheder, dels at de empiriske mdl indfanger samme
teoretiske begreb. Selvom det kvalitative delstudium vil veere preeget af me-
re nuancerede mdl og et andet analyseniveau, md der vceere en sammen-
haeng mellem operationaliseringen af kernebegreberne pd tvcers af under-
sogelserne. Det er naturligvis et teoretisk argument, om den tvcergdende
kongruens er i orden, s& de kvalitative studiers ‘ncerbilleder’ af kausalmeka-
nismerne faktisk er en delmcengde af de kvantitative studiers ‘vidvinkel -
billede af sammenhacengene.

Liebermans ‘Nested Analysis model

En veoesentlig pointe ved metodetriangulering er, at det ikke er uvaesentligt,
hvilket delstudium der foretages forst (Emmenegger & Klemmensen, 2010) -
er det et kvalitativt og induktivt studium, der felges op af en hypotesetesten-
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de analyse med stort n, eller er det en kvalitativ analyse, som falger op pd en
hypotetisk-deduktiv statistisk analyse? Ligeledes er der forskellige strategier
for, hvordan man udvcelger cases i andet delstudium pd& baggrund af ferste
leds resultater. Evan Lieberman (2005) diskuterer dette og foreslar en typo-
logi for det, han betegner som ‘nested analysis, der er illustreret i figur 4.1
nedenfor (i en tilpasset udgave).

Figur 4.1: Liebermans nested analysis model

Indledende, kvantitativ analyse  j@--------memmmooooooo

Valide og tilfredsstillende

Hypoteser ikke bekraeftet |
test af resultater ypoleser ikke bekreetiel 4
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Casevalg[pa linjen’
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Kvalitativ analyse
skaber nye hypoteser

Analyse afsluttet -
hypoteser afvist
eller bekraeftet

Lav deduktiv

kvantitativ analyse

Lav modelbyggende

kvalitativ analyse

Tilpasset fra Lieberman (2005): 437.

En s&dan ‘indlejret analyse’ har den fordel, at den ved at treekke pd den
samme population og sample i begge delanalyser har et godt udgangs-
punkt for at have en tvcergdende kongruens. Lieberman forudscetter, at man
starter med et scet teoretisk baserede hypoteser, der testes med statistiske
metoder pd et stort n-datascet. Denne kvantitative analyse skal dog primcert
ses som en indledende avelse til at fastsld, om de forventede sammenhcen-
ge faktisk materialiserer sig, ligesom den eksterne validitet etableres. De
kvantitative analyseresultater afger den videre strateqi, der kan falge to spor
- en deduktiv analyse, hvor kausalmekanismen afdcekkes ncermere, eller en
induktiv strateqi. Det farste spor - hvor den statistiske analyse stetter hypote-

114



sen - indebcerer en ‘modeltestende’ kvalitativ analyse, der altséd gdr tcettere
pd, om korrelationen faktisk ogsd skyldes de pdstdede kausalmekanismer.
Lieberman peger pd, at her skal casevalget veere ‘pd regressionslinjen’ - alt-
s& observationer, der synes at bekraefte teorien.

Dette er i figur 4.2 illustreret med de kraftigt optegnede observationer,
hvor de observerede vcerdier for den afhcengige variabel ligger tcet pd den
forventede ud fra regressionsmodellen. Her kan det intense studium sé
komme tcettere pd, om det faktisk er den teoretiske kausalmekanisme, der
har fordrsaget sammenhcengen. Dette vil i sagens natur veere en meget
stcerk test af teorien med bdde intern og ekstern validitet. Omvendt er det
naturligvis, hvis den intensive analyse ikke bekrcefter hypoteserne, s& den
statistiske korrelation skyldes spurigsitet. Her m& man ifelge modellen tilbage
til en modelbyggende analyse. Lieberman peger endvidere pd, at caseval-
get skal ske med en stor spredning p& vcerdierne pd de centrale uafhcengi-
ge variable. Det andet analysespor falges, hvis den indledende kvantitative
analyse medferer en afvisning af hypoteserne. Her er det nceste skridt at
analysere en delmcengde af de oprindelige analyseenheder for at sege at
bygge en ny og forbedret teori, der efterfalgende kan testes gennem en ne-
sted analysis-tilgang. Da teorien ikke har fundet statte | den statistiske analy-
se, kan denne heller ikke stgtte casevalget. Lieberman anbefaler derfor et
spredt casevalg med variation pd de relevante variable. | figur 4.2 svarer det
sdledes til et valg af bdade kraftigt og ikke-kraftigt optegnede observationer.

Figur 4.2: Caseudvaelgelse til kvalitativ analyse

observeret
vaerdi pé
afhaengig
variabel

forventet veerdi p&
afhaengig variabel

Baseret pa Lieberman, 2005: 445.

Det er en vaesentlig pointe i Liebermans model, at det er de samme analy-
seenheder, der indgdr i begge delanalyser (Lieberman, 2005: 440) - analy-
serne er som ncevnt indlejrede i hinanden, hvilket bidrager til den tvcergd-
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ende kongruens. Liebermans eget felt er komparativ politik, hvorfor han fore-
slér en indledende regressionsanalyse af f.eks. alle demokratiske lande, der
folges op med intensive studier af en lille h&ndfuld af disse lande, der alt ef-
ter resultatet af de statistiske analyser har forskellige X/Y-vcerdier. Lieber-
mans krav om, at de to delanalyser skal traekke p& samme scet af observati-
oner, er noget mere vidtgdende end andre beskrivelser af multimetodestu-
dier (f.eks. Emmeneggen & Klemmensen, 2010). Men sammen med kravet
om konsistens i mdlingen af kernebegreberne kan man sige, at dette krav
skal vaere opfyldt, fer den validitetsmaessige ‘synergi’-effekt opnds (Lieber-
man, 2005: 440), hvor den samlede test er mere end summen af delstudier-
ne. Jeqg vil dog som pdpeget nedenfor tillempe Liebermans model en anelse
ved delvist at skifte analyseniveau mellem delene, men ikke observationer.

Som det vil fremgd af ovenstdende, virker Liebermans nested analysis
model som en stcerk og velovervejet quide til metodetriangulering. Modellen
er dog ikke fri for at have svage punkter. Fra en kvantitativ position kan man
pdpege, at Lieberman lcegger for stor vaegt pd de komparative caseanaly-
ser, som er der, hvor den reelle modeltestning eller modelbygning foregdr.
De statistiske analyser er dermed stort set reduceret til at veere en test for ge-
neraliserbarheden af de kvalitative resultater.

Dette fokus p& komparative landestudier mé dog siges at vaere en natur-
lig disposition for en forsker i komparativ politik, men veegtningen mellem de
to metoder i forhold til den samlede testning af teoretiske forventninger kan
diskuteres. Fra en ‘kvalitativ’ position er kritikken modsat, at Lieberman redu-
cerer casestudierne til en test af operationaliseringen og den interne validitet
(Rohlfing, 2008). En ncerlaesning af Liebermans artikel synes dog ikke at give
stotte til denne pdstand som antydet ovenfor. Dog har Rohlfing en pointe, nér
han p&peger, at Liebermans model har et svagt punkt i, at caseudvcelgelsen
for den kvalitative analyse sker relativt automatisk ud fra den kvantitative
analyses resultater (jf. Emmenegger & Klemmensen, 2010). Dermed kommer
kvaliteten af den kvantitative analyse i hgj grad til at definere kvaliteten af
casestudierne, der jo afhcenger af netop caseudvcelgelsen (jf. ogsd Gerring
& Seawright, 2008: 294).

Opsummerende er Liebermans model dog ganske klar og ikke mindst
relativt let omscettelig i praktiske forskningsdesign - men som med alle andre
elementer i en forskningsproces kan operationaliseringen af variable pé&
tvcers af delanalyser samt caseudveelgelse pd baggrund af indledende da-
taanalyse ikke ske automatisk, det krcever derimod noje overvejelser. Dette
krav skulle forskningsdesignet som beskrevet nedenfor gerne opfylde.
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4.4 Afhandlingens overordnede forskningsdesign

Afhandlingens centrale teoretiske pdstand - at driftsherreprincipaler har en
tilskyndelse til at forskelsbehandle deres agenter p& det eksterne kvasimar-
ked ud fra graden af overlap mellem principalroller - testes altsd gennem et
forskningsdesign, der kombinerer statistisk analyse af takstdata for et stort
antal observationer med intensive undersagelser af et lille antal enheder.
Som ncevnt indledningsvis Vil jeqg ferst i kapitel 5 og 7 diskutere de konkrete
operationelle forhold om dataindsamling, analysemetoder mv. for de to del-
analyser. Jeqg vil sdledes nedenfor blot kort opridse de to scet analyser med
henblik pd at kunne diskutere kvaliteten af det samlede design.

Det forste delstudium er en statistisk analyse af sammenhcengen mellem
beboersammenscetning (andel eksternt betalte beboere) og takstudvikling
pd ca. 225 botilbud til voksne med funktionsnedscettelser og sindslidelser i
drene 2009-2011. Disse observationer er fordelt i 59 kommmuner, der udger et
hierarkisk niveau i regressionsanalyserne. Denne stort n-analyse skal ifelge
Liebermans model tjene som en modeltestende analyse: Stiger taksterne
mere hos de leveranderer pd det eksterne kvasimarked, der scelger en stor
del af deres pladser til eksterne kgbere? Tillader driftsherreprincipalerne
(kommmunalbestyrelserne) sterre takststigninger ved agenter, der i vidt om-
fang er finansieret af eksterne kaberprincipaler, m& det alt andet lige ses
som et udtryk for, at der er en anden styringstilgang til disse eksternt betalte
agenter, der kan sikre sig mere s/ack Den statistiske analyse er ikke en per-
fekt, endeqyldiqg test af den teoretiske forventning. Men det er en god mulig-
hed for at teste en vaesentlig, observerbar implikation af teorien i form af en
positiv sammenhceng mellem andelen af eksternt finansierede beboere og
udviklingen i takster over tid.

| forhold til kriterierne for gode forskningsdesign diskuteret ovenfor, har
den statistiske analyse nogle begrcensninger. Her skal der fokuseres p& de
mest dbenlyse kritikpunkter - den madlingsmcaessige validitet og den interne
validitet - der dog som ncevnt ofte er svagheder ved stort n-analyser. Den
mdlingsmaessige svaghed gcelder scerligt den afhcengige variabel, mens
overlappet mellem principalroller mdéles prcecist og dcekkende af beboer-
sammenscetningen (andelen af beboere, der betales af andre kommuner).
Den afhcengige variabel mdles altsé som veeksten i takst pd tilbudsniveau
fra budget tg til budget t;, korrigeret for den almindelige pris- og Ignfrem-
skrivning. Stigningen i taksterne ses altsé& her som et udtryk for moral hazard
(givet at opgaverne blev lgst i to, Vil en hajere pris i t; indikere mere slack i
denne periode, hvilket kan ses som moral hazard). Takststigninger kan dog
0gsd dcekke over reelle behov for @gede ressourcer, ligesom der kan vcere
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rent regnskabstekniske arsager til takstaendringer pd tilbudsniveau (korrekti-
on for over/underskud). Men hvis der pd& tvcers af 225 botilbuds takster kan
findes et menster i, at de eksternt scelgende enheder kan opnd en storre
budgetvcekst end de internt leverende enheder, mé& det tages som et udtryk
for, at der sker en forskelsbehandling af agenterne, og at der tillades forskel-
lige niveauer af moral hazard, alt efter hvor meget man selv skal betale. Det
er dog et indirekte mal for den afhcengige variabel - men det er trods den
ikke helt optimale mdlingsmaessige validitet det bedst tilgcengelige mail.

Kan der konstateres en sammenhceng mellem andelen af eksternt betal-
te beboere og takststigningen for botilbud pd& kvasimarkedet, er det nceste
spergsmdl naturligvis, om korrelationen ogsd skyldes kausalitet - altsd et
spergsmdl om analysens interne validitet. | regressionsanalyserne inddrages
en rcekke kontrolvariable pd tilbudsniveau, ligesom kommunale forhold s@-
ges neutraliseret gennem en fixed effects-tilgang. Dette styrker de kvalitative
analysers interne validitet, og resultaterne af regressionsanalyserne udger |
sig selv en god empirisk test af den teoretiske forventning. Alligevel ses disse
kun som en indledende test af afhandlingens centrale teoretiske pdstand
om kausalmekanismen.

De kvdlitative delanalyser skal séledes scette et mere intensivt fokus pé
selve den teoretiserede kausalmekanisme. Afhandlingens hypotese skal alt-
s@ her forstds ikke som om eksternt finansierede agenter Aar gunstigere
budgetvilkdr, men som om dette sky/des bevidst forskelsbehandling p& bag-
grund af den eksterne finansiering. Dette sker ved at analysere tre kommmu-
ners budgetmaessige behandling af hver to botilbud - et, der scelger mange
pladser til andre kommmuner, og et, der mere betjener kommunens egne bor-
gere. Her foretager jeg sdledes et delvist skift i analyseniveau: Hvor den stati-
stiske tilgang analyserer 225 botilbuds takster (og dermed budgetter) i 59
kommuner, analyserer jeqg i den kvalitative tilgang tre kommuners budget-
mcessige (forskels)oehandling af hver to botilbud. Det er de samme observa-
tioner, der indgdr i begge scet analyser, men altsd to forskellige md&der at
h&ndtere det hierarkiske element i analysen pd. Dette er altsd en tillempet
anvendelse af Liebermans nested analysis model, som dog synes at falde |
trdd med Liebermans tankegang.

Fokus er dermed i de kvalitative analyser p& at afdcekke, hvilken rolle
beboersammenscetningen har spillet for driftsherrernes beslutninger om
budget- og takstfastscettelsen for de to tilbud i hver kommune. Hvis de stati-
stiske analyser viser, at der er en samvariation mellem beboersammenscet-
ning og takstvaekst for de 225 botilbud, vil de kvalitative analyser af de tre
casekommuner kunne afdaekke, om det i disse cases faktisk er beboersam-
menscetningen, der er afgerende for den observerede forskel i takstvaekst
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mellem tilbud i disse kommuner. Fokus er alts& pd& kausalmekanismens til-
stedevcerelse og rolle i de enkelte koommuner. Den intensive analysetilgang
og ncerheden til akterernes bevaeggrunde og handlinger skal sikre god in-
tern validitet, og gua den liebermanske caseudvcelgelse Idner den anden
delanalyse af de statistiske analysers eksterne validitet. Den kvalitative til-
gang sikrer endvidere, at en bred rcekke af alternative forklaringer kan ind-
drages og elimineres, ligesom de centrale variable af aktgrerne selv be-
handles i deres konkrete kontekst, s& evt. betingende faktorer i hgjere grad
opfanges. De konkrete data- og metodemcaessige valg er diskuteret i kapitel
7. der ogs& rummer en diskussion af, hvordan kausalmekanismen mellem
beboersammenscetning og takstvaekst forstés og efterpraves i de kvalitative
analyser.

Afhandlingens teoretiske pdstande om konsekvenserne af adskilte drifts-
herre- og keberprincipalroller p& det eksterne kvasimarked testes altsd gen-
nem to sammenhcengende analysetilgange - en statistisk analyse af 225
botilbud i 59 kommuner, og kvalitative analyser af seks botilbud fordelt i tre
kommuner. Disse to tilgange har hver styrker og svagheder, men komple-
menterer altsd hinandens styrker og svagheder, og jeg vil hcevde, at de to
dele samlet set udger en ganske stcerk test af afhandlingens teoretiske pd-
stande.

4.5 Handteringen af metodologiske
problemstillinger

Som beskrevet | delkapitel 4.1, er der ganske hgje krav til det gode forsk-
ningsdesign. Jeg har ovenfor praesenteret afhandlingens overordnede forsk-
ningsdesign og diskuteret en rcekke udfordringer i forhold til de to delstudier.
Der kan dog peges pd to andre og mere generelle metodologiske spargs-
mal, der ogsd ber besvares i dette kapitel. Det ferste er spergsmdlet om,
hvorvidt det specialiserede danske socialomrdde er en egnet case til at teste
den teoretiske forventning - alts& den eksterne validitet for den kausale infe-
rens til andre eksterne kvasimarkeder. Det andet spergsmal er det, jeg be-
tegnede tvcergdende validitet - altséd om de to delstudier tilsammen udger
et hele, der har en sterre validitet end summen af delene. Disse spargsmdl
adresseres nedenfor.

Ekstern validitet: Det danske socialomrdide som case

Afhandlingen er i farste omgang motiveret af at bidrage til en forstdelse af
det relativt sncevre, men i en dansk sammenhceng ganske relevante
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sporgsmal om, hvorfor det specialiserede socialomrdde har veeret sé sveert
styrbart efter markedsorganiseringen i 2007. Dette afgrcenser naturligt det
empiriske genstandsfelt til det danske, specialiserede socialomrédde efter
strukturreformen. Afhandlingens teoretiske forskningsspergsmal er til gen-
gceld bredere, og handler som defineret | kapitel 1 om kvasimarkedets be-
tydning for den skonomiske udvikling af samt budgetbeslutninger pd et gi-
vet omrdde, hvor der er prcesenteret et teoretisk argument om forskelsbe-
handling i sidste kapitel. Dette teoretiske c/aim er som sé&dan ikke afgreenset
til kun at gcelde i Danmark eller kun pé socialomrddet, men handler om en
mere fundamental relation mellem gkonomiske og politiske hensyn p& mar-
kedslignende organiseringer af offentlige sektorer, der indebcerer handel pé&
tvcaers af myndigheder. Givet de rette randbetingelser - demokratiske valg,
politisk regulering, mangelfuld konkurrence mv. - er forventningen altsd, at
de danske erfaringer p& voksenhandicapomrddet ogsd kan vcere veerdiful-
de i Sverige og Chile, pd sundhedsomrddet og inden for folkeskoler. S& lcen-
ge der er tale om offentlige organisationer, der p& et marked med et lavt ni-
veau af konkurrence afscetter ydelser p& tvcers af jurisdiktioner, vil teorien
veere relevant. Men det specialiserede socialomrédde udger til gengceld et
godt eksempel pd et kvasimarked med en stor bredde af udbydere, politisk
regulering, en stor salgsvolumen og en god variation i den uafhcengige vari-
abel (andel ekstern salg). Den afgrcensning, der felger af den polocy-
orienterede motivation giver altséd god mulighed for at undersage det teore-
tiske forskningsspargsmadal.

| denne afhandling testes hypotesen om forskelsbehandling dog kun for
et relativt beskedent kvasimarked, nemlig en delmcengde af det danske so-
cialomrdde i form af botilbud til voksne med funktionsnedscettelser, som
trods alt kun er en del af det specialiserede socialomréde jf. kapitel 2. Dette
delomrdde er valgt, fordi det er prceget af en sterre stabilitet i ydelserne end
andre dele af sektoren - ndr man er visiteret til et botilbud, er det typisk for en
lang &rrcekke i modscetning til andre tiltag sGsom forebyggelse og behand-
ling. Dette muligger, at man kan fglge en organisation med en rimeligt vel-
defineret produktion (forstéet som et antal degnpladser) over tid. Samtidig er
det en delsektor preeget af meget stor handel, hvor man altséd pd andre om-
r&der har en sterre andel kommunal selvforsyning. Disse karaktertreek gor det
lettere at analysere enhederne over flere é&r. De udvalgte degntilbud til voks-
ne med funktionsnedscettelser er altsé ikke reprcesentative for det specialise-
rede socialomrédde under et - tilbuddene adskiller sig pd& flere punkter fra
degnpladser til bern og unge eller dagforanstaltninger til voksne. Men degn-
tilbud til voksne er udvalgt, fordi de repraesenterer et scerligt treek ved sekto-
ren, der er kommet til ved strukturreformen i 2007 - nemlig en omfattende
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handel pd tvcers af kommunegrcenser, der bedst afdcekkes ved at fokusere
pd de enheder, der kan felges over tid. Styringsproblemer p& andre omrdder,
hvor kommunerne er selvforsynende, mé& derimod analyseres ud fra mere
traditionelle vinkler pd informationsasymmetri i hierarkiske systemer, som
kapitel 3 ogsd har pdpeget. Markedet for botilbud til voksne med handicaps
og sindslidelser kan sdledes anvendes til at belyse en scerlig udfordring for
det specialiserede socialomrdde generelt, selvom omfanget af salget kan
variere pd tveers af delsektorer.

Det er i sagens natur ikke muligt at generalisere de praecise statistiske re-
sultater til andre kvasimarkeder. Ligeledes vil hverken en afvisning af hypo-
tesen eller det modsatte baseret p& empiriske analyser af den danske case
vaere en endegyldig preve for teorien - alle resultater uanset retning kan
styrkes ved at gentage analyserne pd& andre kvasimarkeder under samme
rammebetingelser. Dermed dog ikke sagt, at kvasimarkedet for botilbud til
voksne med handicap ikke er en god case til at teste den overordnede teo-
retiske pdstand pd. Med den omfattende politiske requlering af markedet,
der bl.a. deemper konkurrenceniveauet og indebcerer en politisk vedtaget
prisstruktur, har sektoren meget til fcelles med andre markedslignende orga-
niseringer, som diskuteret i kapitel 3. Og med en stor stabilitet i ydelsespro-
duktionen og gennem rammeaftalerne klart definerede priser, kan man rent
praktisk sammenligne mange akterer over en arraekke.

Alti alt er kvasimarkedet for botilbud til voksne med funktionsnedscettel-
ser i Danmark altséd en ganske god case at teste det teoretiske argument p4,
uden at man endeqyldigt kan forkaste eller acceptere teorien p& baggrund
af denne ene empiriske test. Styrkes teorien af denne afhandlings empiriske
analyser, er det altsd stadig relevant at afpreve hypoteserne i andre sam-
menhcenge. De eksakte statistiske resultater kan i sagens natur ikke genera-
liseres ud over det konkret undersagt marked, men der er mulighed for ana-
lytisk generalisering til andre eksterne kvasimarkeder. Jeqg vil i kapitel 9 disku-
tere de faktiske analyseresultater af den samlede analyse, og herunder dis-
kutere generaliseringspotentialet af studierne.

Tvcerg@ende kongruens - er der validitetsmaessig synergi
mellem delstudierne?

Tidligere i dette kapitel introducerede jeg begrebet tveergdende kongruens
som et scerligt krav til metodetriangulerende studier, hvor en forskningskvali-
tetsmaessig synergieffekt ferst for alvor opnds, hvor det bdde er de samme
enheder, der undersages i begge delanalyser, og hvor det substantielt er
samme operationalisering af kernebegreberne, der anvendes i begqge led i
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forskningsdesignet. Det farste led | dette kriterium er opfyldt gennem den lie-
bermanske tilgang til caseudvcelgelsen, hvor de kvantitative analyser ferer til
valget af enheder til de kvalitative dele af forskningsdesignet. Det andet led
er ligeledes opfyldt i afhandlingens design - ogsd i de kvalitative analyser er
det grundlceggende takstudviklingen, der er den afhcengige variabel. | kapi-
tel 7 prcesenterer jeg sdledes en kausalmekanisme af mellemkommende
forhold, der forbinder den uafhcengige til den afhcengige variabel. X'et og
Y'et er alts& det samme i begge dele af analysen - hhv. andelen af eksternt
betalte beboere for graden af overlap mellem principalroller, og den drlige,
inflationskorrigerede vecekst i taksterne. Den anden delanalyse kan dog tilla-
de sig at se ncermere pd selve operationaliseringens validitet (skyldes takst-
vaeksten faktisk en tilladt moral hazard for andres regning?). Der er séledes
en staerk sammenhaeng mellem de to dele af det samlede design, der sikrer,
at det faktisk er det samme feenomen, der analyseres i hhv. regressionsana-
lysernes ‘vidvinkel og interviewanalysernes ‘ncerbillede’.

4.6 Afrundende bemcerkninger

| dette kapitel har jeg prcesenteret det overordnede design til at teste af-
handlingens centrale teoretiske forskningsspergsmdal om driftsherreprincipa-
lernes svage tilskyndelse til stram styring af sine agenter p& eksterne kvasi-
markeder. Med udgangspunkt i Liebermans model for metodetriangulering
vil jeg i de kommende kapitler gennemfegre ferst en rcekke regressionsbase-
rede analyser af et stgrre datascet med takstdata, og derncest gennemfere
interviewbaserede undersggelser af, om samvariationen mellem X og Y fak-
tisk i tre konkrete kommuner skyldes den forventede kausale effekt. Designet
sikrer qua de kvantitative analyser en solid ekstern validitet, mens de inter-
viewbaserede analyser sikrer den interne validitet og giver mulighed for en
grundig diskussion af den madlingsmcessige validitet i forhold til den af-
hcengige variabel. Da analyserne er indlejrede | hinanden efter Liebermans
model, bidrager delene til en staerk samlet test af hypotesen.

Selvom der samlet er tale om en staerk empirisk test, er det dog veesent-
ligt afslutningsvist at understrege et meget generelt forbehold. Nemlig den
popperianske indskydelse om, at en teori aldrig endeligt kan bekrceftes em-
pirisk. De efterfelgende kapitlers analyser kan altsé bare styrke eller svcekke
tilliden til teorien, og selv hvis de empiriske analyser stotter det teoretiske
claim, er statten alene midlertidig, indtil andre studier falger op p& resultater-
ne.
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Kapitel 5
Data og operationalisering — den
kvantitative analyses handvaerk

Hvor sidste kapitel diskuterede afhandlingens overordnede metodetriangu-
lerende design, er fokus i dette kapitel pd, hvordan ferste delanalyse skal ek-
sekveres. Der er séledes fokus pd det hdndvcerk, der bestér i en grundig da-
taindsamling og en solid operationalisering og specificering af de modeller,
der testes i nceste kapitel. Samtidig rummer kapitlet en diskussion af analy-
sernes kvalitet med henblik pd en vurdering af, hvor meget veegt vi kan til-
lcegge de statistiske analysers resultater, der fglger i nceste kapitel.

Kapitlet er opbygqget i fire dele: Farst praesenteres og diskuteres datama-
terialet i afsnit 5.1, herunder hvordan det er indsamlet og behandlet. Afsnit
5.2 diskuterer den prcecise formulering af hypotesen, som skal testes, oqg i for-
lcengelse heraf diskuteres operationalisering af kernevariablene samt mo-
delspecifikationen. | afsnit 5.3 dreftes modelspecifikationerne, der testes i
kapitel 6, inden afsnit 5.4 afrunder og opsummerer kapitlet.

o.1 De kvantitative analysers datagrundlag

De kvantitative analyser bygger pd et datascet, der er indsamlet i samarbej-
de med KREVI. Det primcere datascet har to kilder: Der er indsamlet data om
takster (og dermed den afhcengige variabel), pladstal mv. for en lang rcekke
botilbud igennem de fem regioners rammeaftaler for drene 2007-2011.
Denne indsamling har denne afhandlings forfatter stéet for. KREVI har sup-
pleret dette datamateriale med en spegrgeskemaundersagelse rettet mod
kommunernes administrative niveau, der bl.a. har bidraget med data om
beboersammenscetning pd tilbudsniveau (den primcere uafhcengige varia-
bel). Denne dataindsamling har ogsd bidraget til en validering af taksterne
over tid..

Datascettet tager udgangspunkt i takstbilagene fra de fem regionale
rammeaftaler for drene 2007-2011. Rammeaftalerne blev som beskrevet i
kapitel 2 indg&et mellem regionsrddet og de stedlige kommunalbestyrelser
og skulle regulere en rcekke forhold p& markedet, herunder ikke mindst ka-
pacitet (udbud) og takstprincipper (priser). Fra 2012 er der indfart et lidt cen-
dret rammeaftalekoncept. | den ferste generation af rammeaftaler (2007 -
2011), som der fokuseres pd& her, aftalte parterne principperne for arets be-
regning af takster, som herefter anvendes til en prisfastscettelse af alle rele-
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vante tilbud og ydelser for det kommende dr. Prisen fastscettes i grove traek
ved, at tilbuddets budget (fastsat af driftsherren i den almindelige budget-
proces) tillagt administrative overheads, kapitalomkostninger og andre til-
lceg, bliver divideret med antal pladser gange belcegningsforudsaetning
gange 365 dage. Dermed udtrykker taksten de samlede ressourcer givet til
agenten for en plads i et degn, tillagt et procentuelt overhead. Budgettet kan
vcere korrigeret for et over/underskud i tidligere ar, der altsé pdvirker prisen i
senere ar. Der er en vis variation mellem regioner og over tid i den prcecise
specifikation af formlen, herunder om den forudsatte belcegningsprocent,
der indgdr i formlens ncevner, ligesom rammeaftalerne kan indeholde hen-
sigtserklceringer om takstudviklingen.

Taksterne, som fastscettes gennem denne proces, og som principielt set
godkendes af alle politiske parter (rammeaftalerne skal veere godkendt af
kommunalbestyrelser og regionsrdd senest 15. oktober, altsd samtidig med
budgetterne), er gceldende for det kommende ar for alle parter. Det er altsd
gennem denne konkrete proces, at driftsherren scetter prisen for keberne.
Der kan dog forekomme mindre korrektioner efter deadline, som ikke ind-
rapporteres til bilagsmaterialet, men dette strider grundlceggende mod prin-
cipperne for rammeaftalerne og takstberegningen. Servicestyrelsen driver
hjemmesiden tilbudsportalen.dk, der indeholder degntakster for alle reqistre-
rede tilbud, som kommunerne mad kebe fra - tilbudsportalen afgraenser altsé
kvasimarkedet. Disse takster er i princippet de samme som rammeaftalernes
takster. Der har dog veeret problemer med, at driftsherrerne ikke ajourferer
taksterne fuldstcendigt, hvorfor der i dataindsamlingen i stedet er taget ud-
gangspunkt i rammeaftalernes bilag, der altsé md& anses som de mest ‘auto-
ritative takster for det kommende budgetdr. Det er en vaesentlig pointe, at
taksterne er ens for alle kebere. En driftsherreprincipal ma altsé ikke tilbyde
rabat til visse keberprincipaler - den enkelte plads’ pris afspejler de gennem-
snitlige, langsigtede omkostninger, og en rabataftale ville altsd veelte rabat-
ten over pd andre kabere. Sdledes er det ogsd et krav, at egne borgere har
samme pris som eksterne borgere. Man kan dog bemcerke, at en kommune,
der dcekker sine behov internt, ogs& beholder overheadudgiften i eget sy-
stem og altsé ikke skal betale til andre myndigheders centrale administrative
struktur.

Takstbilagene for de fem rammeaftaler for drene 2007-2011 er flettet til
én takstoversigt over relevante botilbud under rammeaftalerne,®® der rum-

23 Tilbuddene, der indgdr i undersegelsen, er alle offentligt ejede tilbud samt selv-
ejende institutioner med driftsoverenskomst. Disse er baseret pd tre forskellige lov-
grundlag: Servicelovens § 108 om Icengerevarende botilbud, samme lovs § 107 om
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mer i alt 900 takster. Disse takster kan bdde dcekke over en enhedstakst for
et helt tilbud, takster for forskellige afdelinger inden for et tilbud eller differen-
tierede takster for forskellige ydelsesniveauer (med forskellige navne relate-
ret til beboerens behovs- eller funktionsniveau) inden for tilbuddet. De 900
observationer pd bruttolisten doekker sdledes over noget fcerre organisatori-
ske enheder. Brugen af enhedstakster i forhold til differentierede takster vari-
erer meget bdde pd tvcers af kommuner og over tid, hvilket komplicerer
denne afhandlings analyse. P& botilbudsomrddet synes der dog at vcere en
tendens til @get differentiering af basistaksterne, som scerligt er tydelig pd de
sterste tilbud. Tilbuddet Selund under Skanderborg Kommune med 225
pladser havde eksempelvis 13 takstgrupper i 2009 og 2010 - og 13 andre
takstgrupper med andre navne og staerrelser i 2011. Det er séledes ikke mu-
ligt at felge alle pladser takstmaessigt over tid, idet pladser nedlcegges, ny-
oprettes eller cendres gennem cendringer i tilbuds takststruktur. Endvidere
har driftsherrerne ikke vceret helt konsistente i navngivningen af taksterne,
hvorfor det har veeret ngdvendigt manuelt at sammenscette takstfilen af de
samlet 25 takstbilag. Dette betyder ogsd, at der i et vist omfang er anvendt
sken i matchningen af takster over tid, hvor navngivningen har cendret sig
over tid, eller hvor en takstgruppe af forskellige &rsager er erstattet af to
takstgrupper med samme takst. Driftsherrerne er gennem spargeskemaet
blevet bedt om at validere taksterne, hvilket kun har givet ganske enkelte
rettelser. Dette md ses som et udtryk for, at matchningen er udfert med stor
grundighed. Af de 900 takster er det kun ca. 600 observationer fordelt p& 71
kommuner, der er stabile over drene 2009-2011. Endnu fcerre er stabile i he-
le perioden 2007-2011. Disse 600 botilbud udger en bruttoliste over tilbud,
hvor der er tilgeengelig information om vecerdien pd& den afhcengige variabel.
De resterende 27 kommuner har ingen relevante tilbud (f.eks. de sma ‘katte-
lemskommuner’ med under 20.000 indbyggere og andre, mindre kommu-
ner, der ikke overtog amtslige botiloud ved strukturreformen), eller deres (f&)
tilbud har ikke en stabil takststruktur.

midlertidige botilbud samt tilbud, hvor boligdelen af finansieringstekniske drsager
drives efter almenboliglovgivningen. Disse betegnes nogle steder som bofcelles-
skaber, andre steder som botilbud. | princippet er disse paragraffer alene om bo-
ligdelen, hvor den praktiske og pcedagogiske indsats skal bevilges individuelt efter
andre paragraffer (Servicelovens §§ 83-87). Dette efterleves dog ikke i praksis, og
taksterne i rammeaftalerne er altsé for service og en del af boligudgifterne, mens
der er brugerbetaling for kost, vask, tv og en del af boligudgifterne, som det ogsd
kendes fra f.eks. plejeboliger til celdre.
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Forud for spargeskemaundersagelsen er der gennemfer en omfattende
pilotundersggelse af den samlede dataindsamling, der rummer tre scet spar-
geskemaer foruden den her beskrevne indsamling (KREVI, 2012c¢). Igennem
denne forundersagelse blev det klart, at fokus for undersegelsen matte ind-
skrcenkes. Pilotkommunerne pdpegede sdledes, at der i drene umiddelbart
efter strukturreformen var rod i de kommunale registreringskommuner pd so-
cialomré&det, da flere kommuner skulle fusioneres, samtidig med at amtslige
tilbud skulle oprettes i de nye, kommunale databaser. Der er séledes ikke p&-
lidelige data om beboersammenscetningen i 2007 og 2008. Driftsherre-
kommunerne er sdledes alene blevet bedt om at oplyse beboersammen-
scetning i drene 2009-2010, samt validere takstoplysninger for drene 2009-
2011. Pilotkommmunerne oplyste, at tallene for disse ar mé& anses som valide.

Pilotkommunerne p&pegede endvidere det store tidsforbrug forbundet
med de fire delspgrgeskemaer, hvorfor antallet af enheder pr. kommune
blev begrcenset til fem tilbud som en god afvejning mellem undersagelsens
bredde og den forventede svarprocent. Beboersammenscetningen er defi-
neret som den gennemsnitlige andel eksterne beboere over kalenderdret.
Samlet blev de 71 kommuner spurgt om 279 botilbud/takstgrupper, altsé
knap halvdelen af tilbbuddene pd bruttolisten. Der er modtaget svar fra 59
kommuner angdende 225 botilbud, svarende til en svarprocent p& hhv. 83,1
% og 80,6 % ndr opgjort pd kommuner og botilbud. Givet den store arbejds-
byrde (4-5 arbejdstimer pr kommune til at besvare spergsmdlene) er dette et
ganske tilfredsstillende niveau. Dataindsamlingen blev afsluttet september
2011.

Tabel 5.1 nedenfor illustrerer forholdet mellem bruttolisten og de tilbud,
der er indkommet besvarelser fra. Som det fremgdr af tabellen, er der en
pcen lighed mellem listerne, om end tilbuddene, der indgér i samplet, er en
anelse starre qua udveelgelsesproceduren. Det skal bemcerkes, at der mang-
ler en del af tilbuddene fra hovedstadsomrddet i 201 1-bruttolisten - herun-
der Kgbenhavns 65 tilbud. Derfor er 2010 og 2011 ikke sammenlignelige, og
derfor skal det store takstfald ikke ses som en retvisende indikation p& udvik-
lingen i populationen. Jeg har indhentet 2011-taksterne fra en rcekke kom-
muner | region Hovedstaden direkte fra kommmunerne til sample-listen. Det
skal ogs& bemcerkes, at vaeksten i taksten er opgivet som vaekst i den gen-
nemsnitlige, uvcegtede takst, og altsd ikke siger noget om gennemsnitspri-
sen.

Tilbuddene pd& bruttolisten reprcesenterer en samlet udgift i 2010 pé ca.
7.1 mia. kr. (201 1-tallene mangler region Hovedstadens tal), mens de sam-
plede tilbud har en samlet omscetning pd 3,4 mia. kr. pr ér. Det skal bemcer-
kes, at taksterne generelt er faldende i den undersagte periode. Dette daek-

126



ker over reelle besparelser (scerligt i form af hojere belaegningsforudscetnin-
ger, der scenker taksten, jf. kapitel 2), men kan o0gsd skyldes en omlcegning
fra enhedstakster til basistakster suppleret af tilleegstakster (Finansministeriet
m.fl., 2010). Anvendelsen af tillcegstakster og deres relative storrelse i forhold
til basistaksterne er ikke reqistreret, men udger dog et relativt begrcenset fce-
nomen i forhold til de samlede udgqifter.

Tabel 5.1: Oversigt over bruttolisten over tilbud i forhold til det endelige sample

2009 2010 2011
Antal takster 520 504 419*
Gennemsnit 1.965 1.923 1.858*
Degntakst i 201 1-priser
L Min-max 129 - 9.549 126 - 9.927 189 -9.728
_% Gennemsnit 19,3 20,3 15,6*
& Pladstal
Samlet antal 10.059 10.214 6.545*
7
Takstvaekst i faste priser Samlet : -2,2% -3,4 %*
gennemsnit
Antal takster 223 224 224
Gennemsnit 1.912 1.886 1.874
Degntakst i 201 1-priser
Min-max 1929.549 194.9.927 189-9.728
%_ Gennemsnit 21,87 21,95 21,53
E Antal pladser
1%} Samlet antal 4.876 4.917 4.823
%
Takstvaekst i faste priser Samlet i / / -1,4% -0,6 %
gennemsni % _
Andel udenbys 55,95% 5675% |

* Faldet i enheder skyldes bl.a., at Kebenhavns Kommunes tilbud bortfalder, da de ikke har indberet-
tet takster for 2011. Disse er dog indsamlet til samplet. Saledes kan der ikke sammenlignes direkte fra

2010 il 2011, og saerligt ber der tages forbehold for aendringen i taksterne.

Det samlede datascet ma siges at vcere af hej kvalitet i forhold til mélingen
af de centrale variable (deres operationalisering diskuteres nedenfor), idet
data i stor udstracekning er baseret p&d de kommunale regnskabs- og doku-
mentationssystemer fra de &r, hvor pilotkommunerne har sagt god for kvali-
teten, mens den afhcengige variabel er udregnet af kommunerne pd bag-
grund af fcelles principper fra takstaftalerne og med udgangspunkt i de poli-
tisk vedtagne budgetter for tilbuddene. Ligeledes er der umiddelbart ikke ri-
siko for systematiske fejl i kommmunernes reqistreringer. Mdlene for de centra-
le variable er alts& malt prcecist i forhold til de empiriske indikatorer, der er
tilgcengelige, om end man diskutere operationaliseringerne og deres ma-
lingsvaliditet. Reliabilitetshensynet har ogsd vejet tungt i forhold til at af-
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grcense dataanalysen til drene efter 2009. Ud fra de datakilder, der er til-
gcengelige for en belysning af afhandlingens centrale teoretiske forventnin-
ger, er der s@ledes tale om et datascet af en hgj kvalitet.

Fejlkilder 1 data

Datascettet er dog ikke perfekt. For det ferste kan det pdpeges, at der ikke er
tale om en simpel tilfceldig udveelgelsesproces af enheder. De (op til) fem
pladsmcessigt sterste takstenheder i hver kommune er udvalgt, hvorfor ikke
alle enheder har samme sandsynlighed for at blive udvalgt. Skcevheden i
udvcelgelsesproceduren er dog kompleks. P& den ene side favoriseres de
storste tilbud i hver kommune, samtidig favoriseres de smé& kommuners til-
bud. Saledes er begge Struers to enheder fra bruttolisten medtaget (100 %).
mens kun 5 ud af Kebenhavns 65 tilbud indgdr (7.7 %). Samlet set betyder
dette, at de smd enheder i store kommuner stort set helt er fravalgt, ligesom
selektionsproceduren skaber en sammenhceng mellem tilbudssterrelse og
kommunestarrelse, der ikke nedvendigvis kan genfindes i virkeligheden. Det
skal dog bemcerkes, at da der vcelges pd takstgruppeniveau, er der snarere
en tendens til at overreprcesentere de mellemstore enheder med 20-40 be-
boere, da de store tilbud ofte er inddelt i flere grupper. Dette udvcelgelses-
princip er som sddan et brud pd antagelsen bag de grundlceggende statisti-
ske metoder. Det kan dog siges at vaere et problem mere for den deskriptive
inferens (hvordan ser alle danske botilbud ud?) end for en hard hypotesetest
af den generelle forventning om sammenhcengen mellem principalroller og
budgetstyring, hvor der i fortolkningen kan tages hgjde for denne udvcelgel-
sesproces. Det vaesentlige er her, at udvcelgelseskriteriet ikke kan forventes
at veere korreleret med hverken den afhcengige eller den uafhcengige vari-
abel. Givet at kommunestarrelse eller tilbudsstarrelse ikke i noget starre om-
fang er betingende variable for sammenhcengen mellem beboersammen-
scetning og takstudvikling, vil jeg altsé hcevde, at denne udvcelgelsesproce-
dure ikke er problematisk i forhold til en test af de teoretiske hypoteser.

En anden og mere substantiel problemstilling kan findes i overgangen fra
samlet takstfil til bruttoliste, hvor kun tilbud/takstgrupper, der er stabile over
drene 2009-2011 indgdr. Her har validitetshensynet gjort, at mange tilbud er
fravalgt, s& bruttolisten kun bestér af de enheder, der kan felges over den
tredrige periode. Men det er ogsd et fravalg, der kan indebcere en konserva-
tiv bias, altsd hvor en del af det faenomen, der skal analyseres, fravaelges sy-
stematisk. Det folger séledes af afhandlingens overordnede argument, at til-
bud med mange eksterne beboere i hgjere grad f&r lov af deres driftsherrer
til at igangscette nye udgiftsdrivende tiltag, som ikke var blevet godkendt,
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hvis driftsherreprincipalen skulle afholde merudgiften selv. Sddanne tiltag vil
ofte veere fulgt af en hgjere grad af differentiering af taksten - f.eks. hvis et
tilbud fdar lov at lave en ny takstgruppe til scerligt plejekrcevende beboere,
som f&r en mere specialiseret og omkostningstung indsats. Omlcegninger i
tilbuds takststruktur kan altsd veere et udtryk for en udgiftsglidning, hvor
driftsherre og agent har en informationsmaessig fordel i forhold til de keben-
de principaler, som frem til 2010 ikke kunne gare indsigelser mod cendringer
i de eksternt placerede borgeres ydelsespakke. Omlcegninger i takststruktu-
ren kan altsd veere udtryk for moral hazard, der er scerlig effektfuld, hvis
agenter | hgjere grad indstiller eksternt finansierede borgere til de dyrere og
mere omfattende takster end de internt finansierede borgere, idet informati-
onsasymmetrien mellem agent og keberprincipal alt andet lige er sterre ved
de eksternt finansierede borgere, hvorved det kan vcere lettere at f& god-
kendt sddanne cendringer. Lignende argumenter kan bringes p& banen i
forhold til brugen af tillcegstakster, der ikke kan indfanges gennem den valg-
te dataindsamlingsproces (se ogsd rapport fra Finansministeriet m.fl., 2010,
der heller ikke kunne indfange dette faeenomen). Dette kan ses som en paral-
lel til begrebet ‘DRG creep i sundhedssektoren (Simborg, 1981). | det om-
fang alle disse faenomener kan ses som moral hazard, der ikke kan indfan-
ges af afhandlingens mdling, vil der vaere en konservativ bias, hvor analy-
serne kun indfanger en delmcengde af den afhcengige variabels sande ni-
veau.

Alt i alt kan der altséd vcere grund til at forvente, at de udeladte takst-
grupper - sammen med brugen af tillcegstakster - rummer en del af det fce-
nomen, jeg i denne afhandling gerne vil indfange og mdle, nemlig det sva-
gere incitament til stram gkonomisk styring af agent med hgj andel ekstern
finansiering pd kvasimarkedet. Der kan sdledes vcere en konservativ bias i
datamaterialet. Dette ger, at der er tale om en hdrd test af tesen om, at
driftsherreprincipaler forskelsbehandler deres agenter pd baggrund af be-
boersammenscetningen ved kun at fokusere p& den delmcengde, hvor det
som s&dan er mindst sandsynligt, at forskelsbehandlingen finder sted. Sam-
menfattende kan man altsé sige, at jeq ikke kan sige noget om omfanget af
en evt. forskelsbehandling, men jeg kan gennemfare en hdrd test af mine
hypoteser, der mindsker risikoen for type Il fejl.

5.2 Operationalisering af kernevariable

Dermed kan fokus rettes mod operationaliseringen af de centrale variable.
Afhandlingen har som bekendt én central hypotese, der lyder:
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Leveranderer pd& kvasimarkedet, der har en hej andel eksternt finansierede
brugere tillades en sterre vaekst | budgetterne end leveranderer, der i hejere
grad betjener internt finansierede brugere.

Det teoretiske argument om, at driftsherreprincipaler tillader sterre moral ha-
zard, ndr de ikke selv fuldt ud ogsé er keberprincipaler, testes altsé ved den-
ne hypotese. Spargsmdlet for de statistiske analyser er dermed, om botilbud
med en hej andel eksternt betalte beboere har en hgjere takstvoekst og
dermed en hgjere vaekst | de samlede ressourcer end tilbud, der i hojere
grad betjener driftskommmunens egne borgere, hvilket mé tages som en indi-
kation pd sterre moral hazard alt andet lige. Den modsvarende nulhypotese
(Ho) er sdledes, at driftsherreprincipalerne ikke forskelsbehandler deres
agenter budgetmcessigt. Den operationalisering af kernebegreberne, der
felger af denne hypotese, diskuteres nedenfor.

De to kernebegreber er kendetegnet ved, at det ene begreb er ganske
let at operationalisere praecist, mens det andet begreb er noget mere diffust
og derfor ikke kan mdles direkte. Afhandlingens centrale uafhcengige varia-
bel (X) er som ncevnt graden af overlap mellem driftsherreprincipal og ke-
berprincipal. Driftsherreprincipalen er den principalrolle, der fastscetter kon-
trakten (budgettet og de @vrige rammevilkar) for agentens virksomhed. Det
er altsd i denne sammenhceng den kommune, der ejer og driver tilbuddet.
Selvejende institutioner med driftsoverenskomst kan i denne sammenhceng
sidestilles med offentligt ejede tilbud, hvor driftsoverenskomsten for sé& vidt
blot fremhcever principal-agent-forholdet mellem parterne. Keberprincipa-
len er omvendt den kommune, der pd vegne af sine borgere visiterer til og
betaler for ydelser hos en konkret agent, og som accepterer agentens pris
(fastsat af driftsherreprincipalen, stadfcestet gennem rammeaftalerne). Er al-
le beboere pd et botilbud fra den stedlige kommune, er der fuldt overlap
mellem keber- og driftsherreprincipal. Den part, der fastscetter kontrakten,
betaler den ogsd. Dette kan betegnes som en ren ‘intern leverander. Om-
vendt er der intet overlap mellem principalrollerne i de tilfcelde, hvor alle
pladserne pd et tilbud er afsat til andre kommuners borgere - en ren ‘ekstern
scelger.

Som ncevnt kan det teoretiske begreb altsd ret entydigt omscettes til den
empiriske indikator, nemlig andelen af det enkelte tilbuds beboere, der be-
tales af den stedlige (ejende) kommune selv. Konkret er driftskornmunerne
blevet spurgt om andelen af beboere pd et givent botilbud, der er hhv. ‘egne
borgere’ og ‘borgere med en anden betalingskormmune’ (som er kommunal-
administrativ lingo for eksternt finansierede beboere), hvilket helt prcecist
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rammer det teoretiske begreb. Mdlingsvaliditeten er sdledes hgj i forhold til
den centrale uafhcengige variabel.

Dermed kan blikket vendes mod den afhcengige og mere svcert malbare
variabel, hvor der er lidt lavere madlingsmcessig validitet. Den afhcengige va-
riabel moral hazard er jo netop defineret ved at vcere adfcerd, der er skjult
for principalen og dermed ogsd for andre eksterne observaterer, ligesom
man md forvente Hawthorne-effekter ved forseqg pd direkte malinger. Scer-
ligt er det sveert at indfange dette feenomen direkte | stort-n undersaqgelser,
hvorfor en idealistisk tilgang til mdlingsvaliditeten ikke er mulig. Jeq vil derfor
i trdd med King, Keohane og Verbas (1994) diktum om at udlede og mdle
observerbare implikationer af teorien, anvende vceksten i taksten pr. degn
fra budgetdr til budgetdr som udtryk for den afhcengige variabel. Argumen-
tet i kapitel 3 var som bekendt, at det er politisk omkostningsfuldt og risika-
belt i forhold til ens genvalgschancer, hvis man fgrer en stram gkonomisk
kurs over for sine agenter, da man hermed kan lcegge sig ud med organise-
rede veelgergrupper samt @qger risikoen for ‘'sager’ - f.eks. omsorgssvigt - der
ender i pressen og dermed skader genvalgschancerne. Derfor vil der veere
et svagere incitament til stram gkonomisk styring over for agenter, der delvist
finansieres eksternt, som betyder, at eksternt scelgende agenter kan sikre sig
mere gunstige kontrakter med en sterre vaekst i taksten - og dermed mere
slack og plads til moral hazard - end det, der var muligt med fuldt overlap-
pende principalroller. Moral hazardi denne form er altsd lig med s/ack (Cyert
& March, 1963), hvor der er flere ressourcer tilgcengelige i organisationen
end strengt ngdvendigt for at lase de stillede opgaver i det omfang og den
kvalitet, som den finansierende principal ville have valgt, havde denne haft
fuldt informationsniveau og fuld mulighed for at pdvirke kontrakten. Den
primcere operationalisering af den afhcengige variabel er sdledes den pris-
og lenkorrigerede takstudvikling pr. ér - fra 2009 til 2010 oq fra 2010 til 2011.
Som en yderligere test er der konstrueret dikotome variable, der méler, om
takstudviklingen er sterre eller mindre end den almindelige pris- og lgnfrem-
skrivning.

Dette er selvfelgelig ikke et perfekt mal for det abstrakte og grundlceg-
gende ikke-observerbare begreb moral hazard, og der kan rettes en rcekke
indvendinger mod operationaliseringen. Takststigninger kan skyldes andet
end driftsherrens svage interesse i den gkonomiske styring af agenten, og
mdler i s tilfcelde ikke en cendring i s/ack-niveauet. Stigningen kan dels
skyldes en teknikalitet (korrektion for tidligere ars underskud indgdr i taksten
eller cendrede belcegningsforudscetninger, begge forhold kontrolleres stati-
stisk) eller en reel opgradering af kvaliteten. Den forste arsagstype kan siges
at vcere stej - altsd tilfeeldigt fordelt variation med et gennemsnit pd 0, som
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ikke er korreleret med den uafhcengige variabel. S&dan stgj vil ikke indebce-
re en bias i resultaterne, men medferer mindre efficiente estimater. Det bliver
altsd statistisk sveerere at mdéle effekten af X pd Y, ndr Y er karakteriseret ved
et hejt niveau af tilfceldig variation. Igen altsd et forhold, der ger den empiri-
ske test mere konservativ og svcerere at overleve for hypotesen. Det kan dog
ogsd tcenkes, at der netop er en sammenhceng, sd tilbud, der generelt har
mange eksternt finansierede beboere har starre underskud, der skal korrige-
res for. | s& fald vil dette jo netop veere et udtryk for den generelle teoretiske
forventning om svagere tilskyndelser til stram skonomisk styring, der inde-
bcerer politiske omkostninger for driftsherren.

Den anden d&rsagstype - at takststigninger daekker over @get kvalitet i til-
buddet, og ‘alt andet’ altsd ikke er lige - er ligeledes netop et resultat af den
teoretiske forventning. Hvis takststigninger som felge af kvalitetsforbedringer
forekommer hyppigere hos eksterne scelgere, er det jo netop, fordi driftsher-
reprincipalerne hyppigere efterkommer gnsker fra ansatte, beboere og pd-
rerende, nér denne imgdekommelse af ensker betales af andre keberkom-
muner. Samtidig holder politikerne mere igen over for pres fra interessenter
omkring @gede personalenormeringer eller fysiske forandringer, ndr alle
merudaqifter skal finansieres internt og prioriteres fra andre udgiftsomrdder.
Med andre ord er denne form for budgetvaekst udtryk for en aktivitet, som
driftsherreprincipalen ikke selv ville betale for - det er altsd udgifter ud over
minimum for at opnd ‘driftsherren som kabers’ ansker i forhold til kvalitet og
kvantitet, og dette md& betragtes som s/ack Samlet set peger disse svar pd
indvendingerne i retning af, at forskelle i takstudvikling mellem eksterne
scelgere og interne leveranderer afspejler netop det, der teoretisk er forven-
tet, om end det teoretiske begreb om moral hazard kun er indirekte mailt.

Udviklingen i slack-niveauet mdles altsé ved udviklingen i taksten fra &r
til &r. Dette er en madling af, om der er en sandsynlighed for et stigende ni-
veau af frie ressourcer i den enkelte organisation, men det siger ikke noget
om det absolutte niveau af slack hos det enkelte tilbud. En takstvaekst mod-
svarende inflationen siger sdledes ikke noget om, hvorvidt det enkelte tilbud
har et skrabet budget, eller om der er plads til en hgj personalenormering og
mange personalegoder, fordi man tidligere har sikret sig disse vilkdr. Samti-
dig kan der forventes at vaere en loftseffekt, hvor en agent over en rcekke
kontraktperioder (&r) har opndet et stort niveau af s/ack der blot vedligehol-
des. Dette kan altsé ikke mdles ved kun at se pd en kortere periode pd 3 ér.
Dette problem kan til dels lgses ved at tage udgangspunkt i taksten for 2007,
altséd det forste ar efter reformen. Disse takster er beregnet p& baggrund af
budgetter, som de sdkaldte sammenlcegningsudvalg (kommunalbestyrelser
til de endnu ikke sammenlagte kommuner) vedtog i efterdret 2006. De ferste
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budgetter blev vedtaget midt i en omfattende strukturreform, hvor mange
kommuners motto var ‘sikker drift.” 2007 -budgetterne md& derfor afspejle ud-
giftsniveauet under amtslig drift, hvor der ikke var et tilsvarende incitament til
forskelsbehandling af agenterne ud fra beboernes hjemkommune. 2007 -
taksterne udger sdledes en slack-neutral, men ikke s/ack-fri, baseline, hvor
der ganske vist mé forventes at vcere forskelle i maengden af frie ressourcer
pd tveers af enheder, men uden at vcere korreleret med den primcere uaf-
hcengige variabel. Jeg har derfor beregnet en samlet takststigning for perio-
den 2007-2011. Analyser med inddragelse af 2007-taksten er dog ikke
uproblematiske, da dette dels reducerer antallet af observationer til ca. det
halve. En anden problemstilling er, at der over en 5-drig periode som oftest
vil ske cendringer i tilbuddenes indhold, s& de pladser, hvor 2007 -taksten er
kendt, mdske ikke er helt identiske med de enheder, der observeres i 2011.
Mest vaesentligt er dog, at den primcere uafhcengige variabel faktisk kun er
mdlt i 2009 og 2010, hvorfor det er at streekke data noget at antage, at be-
boersammenscetning er ucendret fra 2007 og frem. Inddragelsen af 2007 -
taksterne indgdr séledes alene som en sekundcer analyse for at afpreve en
evt. loftseffekt.

5.3 Modelspecifikation og overvejelser om
kontrolvariable

Jeg vil nu vende mig mod modelspecifikationen og diskutere, hvordan de
empiriske analyser kan leve op til Gerrings (2012) krav om at eliminere rivali-
serende teorier. Endvidere vil jeqg drefte hdndteringen af det hierarkiske ele-
ment i datamaterialet.

En udfordring for en analyse af, om driftsherrerne forskelsbehandler de-
res agenter pd baggrund af beboersammenscetning og dermed graden af
ekstern finansiering er, at taksterne pd de enkelte tilbud kan variere fra ar til
dr, uden at dette nedvendigvis afspejler konkrete politiske beslutninger om
at tilgodese det enkelte tilbud. Vcerdien p& den afhcengige variabel kan alt-
sd veere forarsaget af mange forhold (dette kan betegnes som cekvifinalitet).
Den store variation i den afhcengige variabel ger det nedvendigt at inddra-
ge en rcekke variable, der forklarer en del af den store variation i den af-
hcengige variabel, selvom de ikke direkte er rivaliserende teorier, der skal
elimineres.

Som beskrevet ovenfor afspejler taksten grundlceggende budgettet
(vedtaget af driftsherreprincipalen) samt en rcekke faktorer, der fastscettes
gennem rammeaftalernes takstberegningsaftaler. Driftsbudgettet tillcegges
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jf. kapitel 2 kapitalomkostninger og overheadomkostninger, der varierer en
del mellem regioner (hgjest i region Hovedstaden med 7 %, lavest i region
Sjcelland med 4 %), men er til gengceld stabile over tid. Der er sdledes ikke
behov for at inddrage dem til en forklaring af takstudviklingen. De samlede
direkte og indirekte omkostninger divideres derncest med den forudsatte ar-
lige produktion af pladser i form af pladsnormeringen gange belcegnings-
forudscetningen gange 365 dage. Denne side af breokstregen varierer mere
fra &r til &r med betydning for taksten. Belcegningsforudscetningen ages sa-
ledes generelt over tid som et udtryk for kommunernes stigende behov for at
kontrollere udgifterne. Eksempelvis stiger belcegningsforudscetningen i reqi-
on Midtjylland fra 95 % i de faerste ar (2007-08) til farst 98 % (2009) og til sidst
100 %. Dette indebcerer alt andet lige nedskceringer pd hhv. ca. 3 % og ca. 2
%, som pdlcegges alle tilbud i denne region uanset beboersammenscetning.
Der er derfor behov for at inddrage cendringer i forudsat belcegning som en
kontrolvariabel. Det skal her ogséd bemcerkes, at ndr man gennem den politi-
ske regulering af kvasimarkedet scetter s& hoje belcegningsprocenter for le-
verandgrerne, er reel konkurrence stort set udelukket, da der vil vaere kon-
stante ventelister.

Som ncevnt skaber indregningen af over- eller underskud fra tidligere ar
ogsd en variation i taksterne, der kan skygge for den egentlige sammen-
haeng. Det er desvcerre ikke muligt at kontrollere for over/underskud direkte,
da disse data ikke findes i en systematisk form. Til gengceld er det muligt at
inddrage realiserede afvigelser fra den forudsatte belcegning i dret for. Det
skal bemcerkes, at disse variable alene kan bringes i spil i analyser af takst-
udviklingen fra ar til &r og sdledes ikke indgdr i analyser med anvendelse af
2007 -taksten som baseline.

Med udgangspunkt i PA-teorien er det en ncerliggende antagelse, at de
mest specialiserede tilbud - forst&et som tilbud rettet mod en sncever mail-
gruppe, der indebcerer scerlige pleje-, omsorgs- eller behandlingsindsatser -
ogsd er de agenter p& markedet, der har den sterste grad af informations-
asymmetri i forhold til deres driftsherreprincipaler og derfor kan opné gunsti-
gere kontrakter og et hgjere niveau af moral hazard. De mindre specialise-
rede tilbud er lettere at sammenligne prismcessigt med andre enheder, mens
feks. en skaermet afdeling til udadreagerende udviklingshcemmede (evt.
med en domsfceldelse som baggrund) eller sindslidende med aktivt stofmis-
brug kan vecere sé& specialiseret, at driftsherren har svcert ved at gennemskue
det faktisk nedvendige omkostningsniveau gennem sammenligning med
andre tilbud. Og denne informationsasymmetri er teoretisk en kilde til mora/
hazard. Samtidig vil sddanne tilbud generelt have et sterre befolknings-
grundlag og derfor flere eksternt betalte beboere, hvorfor der analytisk mé
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sondres mellem effekten af andelen af eksternt betalte og specialiserings-
graden. Specialiseringsgraden er i denne sammenhceng et diffust begreb,
der pd en gang daekker over, hvor komplekse problemer beboerne pd et
botilbud har og malgruppens starrelse og dermed antallet af konkurrenter til
det enkelte tilbud. Ingen af disse forhold kan dog indfanges af det tilgecenge-
lige datamateriale. En tilgcengelig variabel er dog takstniveauet, som i vidt
omfang afspejler, hvor intens foranstaltningen er, herunder personalenorme-
ringen samt deres baggrund. En hgj takst er sdéledes en indikator pd, at der
kan handteres meget komplekse problemstillinger og/eller meget omsorgs-
krcevende malgrupper. Indikatoren indfanger dog ikke, hvor mange konkur-
renter et socialt botilbud har, men alt andet lige md& de dyreste tilbud dog
0gsd veere de mest specialiserede, uden at der dog ber scettes lighedstegn
mellem omkostningsniveau og faglig kvalitet. Det skal bemcerkes, at den af-
hcengige variabel er takstuadvikliing, mens kontrolvariablen for specialise-
ringsgrad er takstn/veau. Jeqg anvender sdledes taksten i dret for budgetdret
(t.;) som kontrol for specialisering.

Man kan indvende, at det ikke er uproblematisk at anvende takstniveau-
et som kontrol, da et hgjt niveau kan afspejle en hgj veekst i tidligere perio-
der. Dette kan til dels vcere korrekt, men det kan i givet fald kun forklare en
lille del af den store spcendvidde, der er i variablen (det billigste tiloud koster
under 70.000 kr. om d&ret pr. beboer, det dyreste over 3,3 mio. kr. - se tabel
6.1 nedenfor). Der vil stadig vcere en stor restvariation, der afspejler forskelle
I, hvor intensivt - og dermed hvor specialiseret - tilbuddet er. Endelig kan
man i forlcengelse herdf tilfgje en yderligere, modsatrettet forventning i form
af en loftseffekt, s& de dyreste tilbud har svcerere ved at opnd yderligere
budgetudvidelser.

Handtering af hierarkisk element

De ovenncevnte kontrolvariable er alle pd tilbudsniveau og forholder sig p&
ncer specialiseringsgraden primeert til korrektioner i taksten af mere teknisk
karakter. Budgettet, som taksterne beregnes ud fra, vedtages dog politisk p&
et hgjere hierarkisk niveau, nemlig den ejende kommmune, som ved en given
budgetforhandling er underlagt nogle skonomiske rammevilkér og politiske
forhold, der har ensartet betydning for takstvceksten pd alle kommunens til-
bud. Det er forhold som den politiske sammenscetning af kommunalbestyrel-
sen, udgiftspres p& andre sektorer etc. Scerligt relevant for budgetbeslutnin-
ger er, hvor stram ‘den fiskale klemme’ (Mouritzen, 1991; Houlberg & Jensen,
2010) i kommunen som helhed er. Rdderummet omkring en kommunes
budgetforlig i et givet ar er sdledes pdvirket af bade strukturelle forhold (ud-
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giftsbehovet overfor indtcegtsgrundlaget) samt skonomiske og politiske for-
hold af mere kortsigtet karakter, der afger, om budgetforhandlinger er prce-
get af et markant sparebehov, eller om der er plads til kvalitets- og dermed
budgetloft pd enkelte tilbud. | budgetforlig praeget af stort sparebehov kan
man mdske i hojere grad forvente grenthesterbesparelser, mens man i gode
tider har ré&d til at tilgodese politisk pres fra brugere, pdrerende og medar-
bejdere, scerligt hvor regningen kan sendes videre til andre kaberprincipaler.
Den gkonomiske baggrund for budgetspillet, der fastscetter den enkelte
takst, mé sdledes forventes at have en indflydelse pé takstvaeksten i den en-
kelte kommmunes tilbud p& omrédet.

Ovenncevnte forhold er alle kommuneniveauvariable og kan derfor for-
ventes at udeve en ensartet indflydelse pd alle tilbud inden for den pdagcel-
dende kommune: De fem takster i Aarhus Kommune anno 2010, der indgdr i
datascettet, er altsd alle forhandlet med en socialdemokratisk borgmester i
lyset af valgkampen i efterdret 2009 med samme generelle gkonomiske
pres pd Aarhus’ ekonomi og i henhold til principperne i region Midtjyllands
rammeaftale, som i et vist omfang begraenser kommmunens handlemulighe-
der i forhold til rammeaftaletilbud. Der er sdledes en hierarkisk struktur i data-
scettet, hvor variable pd et hojere (aggregeret) niveau udever en ensartet
indflydelse pd& variable lcengere nede i strukturen (Gelman & Hill, 2006). Alle
observationer (botilbud), der tilherer samme gruppe (kommune), er séledes
udsat for samme indflydelse fra gruppeniveauvariablene.

De statistiske analyser m& nedvendigvis tage hgjde for dette hierarkiske
element ved at korrigere for, at jeg har observationer fra 5 regioner, 59
kommuner og 225 botilbud. Den geengse regressionsmetode (OLS) er base-
ret p& en antagelse om uafhcengige observationer, som her brydes af den
hierarkiske organisering af data. Endvidere tager tilgangen ikke hojde for
forskellen i antallet af observationer p& hvert niveau og vil derfor underesti-
mere standardafvigelserne for regions- og kommunevariablene, hvor n er
hhv. 5 og 59 frem for 225. Det er altsd et klart brud pé forudscetningerne for
regressionsanalyse om uafhcengige observationer at overse den hierarkiske
struktur. Der eksisterer en raekke avancerede statistiske tilgange, der kan
estimere effekten af niveau 1-variable pd niveau 2-variable og analysere in-
teraktionen mellem niveauerne (Snijders & Bosker, 1999; Gelman & Hill,
2006). Men jeg er her alene interesseret i en effekt pd det nederste hierarki-
ske niveau, i effekten af beboersammenscetningen pd det enkelte botilbud
pd takstudviklingen pd disse tilbud. De kommunale variable ovenfor indgdr
derfor alene som kontrolvariable, altsd faktorer, der skal renses ud af analy-
sen. Analytisk er observationernes afhcengighed derfor ‘a nuisance’snarere
end ‘an interesting phenomenor’ (Snijders & Boskers, 1999: 6) - det handler

136



altséd her om at hdndtere problemerne i forhold til standardafvigelser snarere
end at udforske de mellemkommunale variationer i takstudviklingen pé til-
budsniveau. Derfor kan jeg her anvende en relativt simpel og robust fixed ef-
fects-tilgang, som fungerer ved at tilscette en kategorisk variabel for gruppe-
tilharsforhold til regressionsmodeller, der ellers kun rummer variable pd ne-
derste hierarkiske niveau.

De analyser, der beskrives i kapitel 6, rummer altsd de variable pa til-
budsniveau, som er dreftet ovenfor, samt 59 dummy-variable for kommu-
nerne. Fixed effect-modeller konstaterer altsd blot, at der er forskelle pd
gruppernes grundvcerdier pd den afhcengige variabel, og korrigerer dette
ved at tilscette en veerdi (koefficienten fra dummy-variablene) til skcerings-
punktet (som dermed alene er skceringspunkt for referencekategorien). Disse
dummies ‘opsuger’ al den mellemkommunale variation, der findes i takstud-
viklingen. | praksis betyder det, at regressionsligningen cendres fra at vcere ét
skceringspunkt og en hceldningskoefficient til 59 skceringspunkter med pa-
rallelle regressionslinjer (Gelman & Hill, 2007: 251). Denne regressionsmeto-
de md& beskrives som ganske robust, og forudscetningerne for metoden er
forholdsvis velkendte og velbeskrevne i litteraturen.

Sammenligning af kommunegrupper

Jeg har dog en sekundcer interesse i at undersgge randbetingelserne for,
hvorndr man kan forvente en forskelsbehandling af agenterne ud fra deres
finansieringsstatus. Jeqg vil sdledes eksplorativt sammenligne analyseresulta-
ter pd tvcers af kommunegrupper ud fra tre forhold, der umiddelbart kan ha-
ve betydning for selve X/Y-sammenhcengen: Borgmesterens politiske farve
(forskelsbehandler socialdemokrater mere end borgerlige?), kommunester-
relse (har det enkelte tilbud sterre vaegt i en lille kommune) samt ekonomisk
pres (er det lettere at f& en bedre behandling i gode tider). Der er sdledes
kodet entydige grupper af kommuner - og dermed tilbud - for borgmester-
farve samt om kommunen har over eller under 50.000 indbygqgere. Det er
mindre entydigt, hvordan variablen gkonomisk pres skal operationaliseres.
Mouritzens (1991: 144) definition af ressourceklemme som forholdet mellem
udgiftsbehov og indtcegtsgrundlag kan siges at vcere den gcengse i den
danske kommunelitteratur (jf. f.eks. Houlberg & Jensen, 2010), men mdler
alene langsigtede, strukturelle ubalancer. Da det her er mere interessant at
undersgge effekten af det mere kortsigtede pres, tager analysen udgangs-
punkt i grupper opdelt efter en variabel, der er baseret pd 4 variable: dels
vaeksten i en kommunes overordnede servicebudget (konto 0-6) pd& ncer
udgifterne til voksne med handicap i pr. capita-termer, dels vceksten i det,
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der kan afgrcenses som netop dette omrade.?* En pr. capita-cendring | bud-
gettet, der er sterre end gennemsnittet, indikerer alt andet lige et storre réde-
rum, givet at de socioskonomiske udgiftsbehov er ganske stabile pd kort sigt.
De to andre indikatorer er graden af budgetoverholdelse p& hhv. voksen-
handicapomrddet og de ovrige driftsudgifter i det foregdende ér. Igen er
tankegangen, at et stort merforbrug scetter budgetforhandlingerne under et
@qget pres, hvor man som politiker er mere tilbgjelig til en generelt stram ako-
nomisk linje, hvor kommuner med bedre kontrol p& udgifterne bedre kan til-
lade sig den selektive tilgang til agenter ud fra finansieringsandel. Samlet set
er der altsd fire indikatorer for ekonomisk pres forstdet som det r&derum,
budgettet vedtages under. | denne sammenhaceng er det mindre vaesentligt
at udregne et absolut mal for skonomisk pres, der mé siges at vcere et rela-
tivt feenomen: Nogle kommuner er mere gkonomisk pressede end andre
(Houlberg & Jensen, 2010: 46) og reagerer mdske derfor anderledes pd&
f.eks. agenters finansieringssammensaetning. Der skabes derfor et formativt
indeks p& baggrund af de fire variable, som omkodes til dummies med vcer-
dien 1, hvis den enkelte kommune ligger over medianvcerdien pd pdgcel-
dende item. Har man alts& mindre budgetvaekst og sterre merforbrug end
mediankommunen, fadr man en hgj veerdi pd indekset for skonomisk pres. |
analyserne sammenlignes de ca. 20 % kommuner, der er mest presset (har
scoret 3 eller 4 ud af 4), med de @vrige, mindre pressede kommuner.

5.4 Opsummerende bemcacerkninger

| dette kapitel har jeg beskrevet og diskuteret, hvordan det teoretiske argu-
ment om driftsherreprincipalers tilskyndelse til forskelsbehandling af agenter
pd eksterne kvasimarkeder kan testes empirisk. Kapitlets gennemgang af
data og metode har fremhaevet, at der er tale om solide data, der er veleg-
nede til at teste afhandlingens centrale hypotese om driftsherreprincipalers
Incitament til forskelsbehandling af deres agenter ud fra beboer- og dermed
finansieringsandele. Hvis tesen er korrekt, vil der kunne ses en sammenhceng
mellem beboersammenscetning og takstudvikling over tid. Selvom denne
tilgang i sig selv udger en god test af afhandlingens centrale hypotese, er
det dog alene en indirekte test af, om driftsherreprincipaler forskelsbehand-

%% Det drejer sig om folgende konti i den kommunale kontoplan: 5.32.32.002,
5.32.32.003, 5.32.33.003, 5.32.33.999, 5.35.001, 5.35.008, 5.35.091, 5.35.40, 5.38.50,
5.38.52, 5.38.53, 5.38.58, 5.38.59, 557.72.10. Afgrcensningen er hentet i KREVI
(2012c). Disse ydelser daekker de primcere indsatser over for voksne med scerlige
behov, om end afgrcensningen til celdreudqifter ikke er helt simpel.
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ler agenter budgetmaessigt. Denne svaghed er generel for stort-n analyser,
og kompenseres | det samlede forskningsdesign af de opfelgende kvalitati-
ve analyser i kapitel 7 og 8. Analyserne af takstdataene udger alts& samlet
set en staerk, men ikke perfekt, test af afhandlingens teoretiske p&stande om
tilskyndelserne til forskelsbehandling af agenter p& det eksterne kvasimar-
ked.
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Kapitel 6
Kvantitative analyser af
afhandlingens hypotese

Efter at have gennemgdet hhv. det overordnede, metodetriangulerende
forskningsdesign samt de konkrete metoder og operationaliseringer i dyb-
den i de to sidste kapitler, er det nu tid til at vende fokus mod den ferste del
af den empiriske afprevning af den centrale hypotese.. Jeq vil derfor | dette
kapitel teste forventningen om, at der p& det mellemkommunale marked for
botilbud til voksne med handicap, sindslidelser eller andre scerlige sociale
problemer kan findes en positiv sammenhceng mellem andelen af et tilbuds
beboere, der betales af en anden kommune end driftskommunen, og takst-
udviklingen fra &r til ar..

| dette kapitel vil jeg praesentere en raekke statistiske analyser, samt dis-
kutere gyldigheden af afhandlingens centrale teoretiske bidraqg i lyset af dis-
se statistiske test. Kapitlet er opbygqget i fire dele. Farst preesenteres i 6.1 en
rcekke deskriptive og bivariate analyser, der illustrerer, at der er tale om en
relativ beskeden forskelsbehandling p& de analyserede botilbud. | delkapitel
6.2 gennemferes multivariate regressionsanalyser (med fixed effects for
kommunevariationen) af, hvad beboersammenscetningen betyder for takst-
udviklingen - alts& den primcere afprevning af den beskrevne hypotese. |
delkapitel 6.3 testes randbetingelserne for sammenhcengen ved at sam-
menligne effekten af delte principalroller i forskellige typer kommuner, lige-
som der inddrages yderligere data vedrarende brugen af tillcegsydelser. En-
delig diskuterer jeq i delkapitel 6.4 de statistiske analyser under et - er den
centrale hypotese blevet styrket af analyserne eller €j? Dermed sender jeq i
dette delkapitel bolden videre til de opfelgende, kvalitative delanalyser.

6.1. Deskriptiv statistik og bivariate analyser

Formdlet med dette afsnit er at beskrive den empiriske variation pd de to
centrale variable, beboersammenscetningen (X) og takstudviklingen (Y). Det
billede, der tegnes af datamaterialet nedenfor, er i hgj grad en kontrast til
den historie om ‘det specialiserede socialomrddes ustyrbarhed, der blev be-
skrevet i kapitel 2, og som ogsd er dominerende i den aktuelle (2011/12) po-
litiske og administrative debat om de kommunale udgifter til omrédet. Jeg
har i kapitel 2 pdpeget, at udgifterne til sektoren er steget markant p& béde
budget og regnskabssiden, herunder til botilbud til voksne med scerlige be-
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howv. Arsogen til de store udgiftsstigninger skal dog ikke findes blandt de til-
bud, der er inkluderet i denne afhandlings datascet. Deres pris per degn er
sdledes faldende i den analyserede periode.

Tabel 6.1 nedenfor indeholder deskriptiv statistik for afhandlingens ker-
nevariable beboersammensaetning, takstniveau samt takstudvikling. Tabel-
lens takster er korrigeret for pris- og lenfremskrivning (hhv. 3,1 % i 2010 0og 0.8
% i 2011). Gennemsnitstaksterne pr. degn (i 201 1-priser) er faldet fra 1.912 kr.
i 2009 til 1.874 kr. i gennemsnit i 2011.2° Den gennemsnitlige takst er saledes
faldet med 1,4 % fra 2009 til 2010 og yderligere 0,6 % i 2011. Dette betyder
en besparelse pr. beboer i de undersegte botilbud p& 13.870 kr. p& drsbasis
over arene 2009-2011. Arsagen til de stigende, samlede udgifter skal altsd
ikke findes i denne sample af takster. Traekker man trdden helt tilbage til
2007 -taksterne, der som diskuteret i sidste kapitel kan siges at udgere en
‘slack-neutral’ baseline, tegner der sig det samme billede. Tabel 6.1's opge-
relse af den gennemsnitlige takstaendring er lidt anderledes opgjort end de
ovenstdende tal - her er det sdledes gennemsnittet af cendringerne, der er
fremstillet. Denne opgerelsesmetode giver et indblik i fordelingen pd selve
den afhcengige variabel, der har en ganske stor standardafvigelse pé ca.
10 %.

For de 144 takster, der kan felges over alle drene, falder taksten fra 1.966
kr.i2007 (201 1-niveau) til 1.923 kr. i 2011, altsd en takstudvikling ca. 2 % un-
der den almindelige prisudvikling. Koommunerne har alts& under et formdet
at styre takstudviklingen pé& de undersagte tilbud ganske stramt med falden-
de takster i gennemsnit til faelge. Den ‘s/lack-neutrale’” baseline fra amternes
driftsperiode var altsd ikke s/ack-fri, idet der tilsyneladende kunne trimmes et
par procent af budgetterne. Nedskceringen er i et vist omfang sket gennem
en kollektiv aftalt cendring i belcegningsprocenterne, hvilket har direkte be-
tydning for taksten uafhcengigt af budgetcendringer. Men som tabellen ogsd
viser, er der dog en stor variation i taksterne, hvor der bade kan observeres
store stigninger og store fald fra dr til &r. Den stramme styring til trods tillader
rammeaftalerne altsé visse udsving.

25 Det skal bemcerkes, at cendringen i den gennemsnitlige takst (fra 1885 kr.i 2010
til 1874 kr. i 2011 = -0,6 %) er mindre end gennemsnittet af alle takstaendringer i
2011 (-1,32 %).
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Tabel 6.1: Deskriptiv statistik for takstudvikling og beboersammenszetning

Standard-
Variabel N  Gennemsnit afvigelse ~ Minimum  Maksimum
Andel eksternt finansierede beboere 208 55,95 % 28,1 % 0% 100 %
2009
Andel eksternt finansierede beboere 223 56,75 % 27.7 % 0% 100 %
2010
Takst 2007, 201 1-priser 144 1.966 kr. 934 kr. 431 kr. 9.525 kr.
Takst 2009, 201 1-priser 219 1.912 kr. 854 kr. 192 kr. 9.549 kr.
Takst 2010, 201 1-priser 225 1.886 kr. 863 kr. 194 kr. 9.927 kr.
Takst 2011, 201 1-priser 218 1.874 kr. 866 kr. 189 kr. 9.728 kr.
Gennemsnitlig sendring i p/l-korrigeret o o o o
takst, 2009-2010 214 -1,02 % 9,93 % -35 % 41 %
Gennemsnitlig sendring i p/l-korrigeret 213 1.32% 10,4 % 46 % 509

takst, 2010-2011

Note: | pris- og lenfremskrivningen er der taget udgangspunkt i de budgetforudseetninger, KL har
fremsendt til kommunerne for budgetvedtagelserne. Der er alts& ikke korrigeret for den faktiske inflati-

on.

En ncermere visuel analyse af fordelingen af takstvaeksten fra ar til ar (ikke
vist) afslerer, at der ikke er tale om normalfordelte, men leptokurtosiske for-
delinger pd& den afhcengige variabel. Mdlet for excess kurtosis er hhv. 3,5 og
5,6 12010 og 2011, hvilket betyder, at fordelingen p& den afhcengige varia-
bel afviger fra den forventede normalfordeling (en excess kurtosis-vcerdi
over O betyder, at fordelingens ‘haler’ er for store i forhold til normalfordelin-
gen?). | forhold til en normalfordeling med samme standardafvigelse er der
s@ledes bdde for mange meget smd& cendringer omkring 0 og for mange
meget store takstaendringer pd +/- 20-30 %, der bidrager til den relativt store
standardafvigelse pd 10 %. At takstcendringerne er leptokurtosisk fordelte er
et velkendt feenomen fra den mere generelle budgetlitteratur (f.eks. Jones &
Baumgartner, 2005), hvilket ogsd diskuteres i kapitel 9.

Som diskuteret indgdende i sidste kapitel skal det erindres, at der sand-
synligvis er en konservativ bias i datascettet (bdde i ‘bruttolisten’ i kapitel 5 og
i ncervaerende kapitels sample), som altsd kun indeholder tilbud med en sta-
bil takststruktur over tid, hvor takststigninger kan antages delvist at blive skjult
I omlcegninger af takststrukturer, eller cendringer i beboersammenscetnin-

26 Malet for excess kurtosis er strengt taget blot kurtosis fratrukket 3,hvorfor alle
vcerdier over O er leptokurtosiske.
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gen, s& de mest krcevende beboere flyttes ud i scerligt tilrettelagte botilbud
(‘enkeltmandsforanstaltninger’). Ligeledes skal det fremhceves, at de falden-
de takster er grundtakster, der kan suppleres med en stigende anvendelse af
(i hvert fald formelt set) individuelt udmalte scertakster og tillcegstakster, der
kan cendre pd tabel 6.1's billede af faldende enhedsomkostninger. Den
gennemsnitlige pris, keberprincipalerne betaler pr. degn for voksne med
psykiske og fysiske funktionsnedscettelser, sindslidelser eller andre scerlige
sociale problemer kan altsd veere steget over tid, ndr der tages hejde for dis-
se forhold, og de undersagte tilbud kan sdledes vcere bidragende til det
samlede styringsproblem gennem tillcegstaksterne, der dog ikke kan indfan-
ges af de tilgeengelige data.

Afhandlingens centrale uafhcengige variabel - beboersammenscetnin-
gen - fremgdr ogsd af tabel 6.1. Andelen af udenbys beboere er ganske
stabil over de to &r pd ca. 56-57 %, med et spcend der gér fra 0 % eksternt fi-
nansierede (rene interne leverandarer) til 100 % eksterne beboere (rene eks-
terne scelgere). Observationerne repraesenterer altsd fuld variation pd den
teoretiske spcendvidde. Andelen af udenbys beboere er ogsd pd tilbudsni-
veau meget stabilt fra 2009 til 2010, da de undersegte enheder som ud-
gangspunkt udger den enkelte borgers hjem i flere &r. En simpel korrelati-
onsanalyse (ikke vist) viser en stcerkt signifikant bivariat korrelation mellem
takstniveau og beboersammenscetning (signifikant pd 99.9 % niveauet), som
ogsd illustreres af tabel 6.2 nedenfor. Tabellen angiver for forskellige interval-
ler af beboersammenscetningen gennemsnitsdagntaksten. Der er altsd man-
ge beboere med en anden betalingskommmune pd de degntilbud, der koster
meget - disse tilbud er som argumenteret for i kapitel 5 typisk mere speciali-
serede og har derfor et bredere opland end de lidt billigere tilbud, der har
flere interne brugere og en bredere malgruppe. Forskellen p& takstniveau og
takstvaekst skal dog kommes i hu.

Fokus kan nu vendes mod den bivariate samvariation mellem de to teo-
retisk interessante variable, beboersammenscetning og takst vaekst Et forste
blik p& tabel 6.2 viser, at man ved alene at sammenligne yderkategorierne
interne leveranderer (med maksimalt 25 % eksternt betalte) og eksterne
scelgere (med over 75 % fra andre kommuner) finder et vist manster. Det er
dog bemcerkelsesveerdigt, at i budget 2010, hvor taksterne under et falder
med 1 % jf. ovenfor, der stigertaksten faktisk for de mest scelgende enheder
- om end kun med beskedne 0,17 %. | 2010 lykkedes det alts& de 66 mest
eksternt scelgende tilbud i gennemsnit at sikre sig lidt bedre budgetvilkér i en
situation, hvor alle andre leverandarer p& markedet oplever faldende priser.
Dette kan udlcegges som, at de politisk ansvarlige driftsherreprincipaler und-
lader at pafere sig politiske omkostninger ved en gkonomisk styring, hvor ge-
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vinsten | hej grad tilfalder andre - og faktisk kan give mindre ‘gaver’ til de
eksterne scelgere. Billedet er dog mere uklart i 2011, hvor alle intervaller op-
lever takstfald - dog noget sterre blandt de tilbud med under 50 % eksternt
finansierede beboere. Tabellen viser dog ogsd, at billedet er mudret - og i
begge dr er det faktisk mellemgrupperne, der pdlcegges de starste besparel-
ser, selvom gevinsten, men ikke de politiske omkostninger, her skal deles
med andre akterer.

Tabel 6.2: Bivariate analyser af beboersammensaetning og takster/takstvaekst

Andel eksterne beboere pé tilbuddet {t,)
0-25% 25,1-50% 50,1-75% 75,1-100%

Takst 1.595 1.576 1.766 2.229
2010
Takstniveau, N 42 49 Sl 66
201 1-priser ol Takst 1.514 1.613 1.886 2.273
N 45 42 64 65
Vaekst 1,23 % 1,63 % 2.15% 0,17 %
2009-2010
Takstvaekst i N 40 49 50 66
faste priser Vaekst 182 252 0,55 0,80
20102011
N 45 42 64 65

Som supplement til tabel 6.2 er der kert bivariate korrelationer mellem be-
boersammenscetning og takstveekst (der kan genfindes i tabel 6.2 og 6.3).
Disse viser dog ikke en signifikant samvariation, om end fortegnet for korrela-
tionen er som forventet. De bivariate menstre i takstudviklingen ber dog ikke
tilloegges for meget veegt i bedemmelsen af den empiriske gyldighed af af-
handlingens teoretiske argument: Der er som beskrevet | kapitel 5 meget
‘'stgj’ | datascettet, som de multivariate analyser nedenfor sgger at tage hgjde
for ved at tilfgje kontrolvariable diskuteret i kapitel 5.

6.2. Fixed effects-analyser

Den deskriptive statistik og de bivariate analyser ovenfor kan altsd alene gi-
ve et forste fingerpeg om gyldigheden af det teoretiske argument. Der er sa-
ledes behov for at introducere en mere fuldstcendig modelspecifikation med
kontrolvariablene fra kapitel 5 for at kunne vurdere den empiriske gyldighed
af de teoretiske forventninger om forskelsbehandling. | tabellerne 6.3-6.5
nedenfor praesenteres sdledes fire modelspecifikationer p&d baggrund af dis-
se variable, hvor den mellemkommunale variation kontrolleres gennem f/-
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xed effects-tilgangen. Model 1 er bivariate analyser af sammenhcengen
mellem beboersammenscetning og takstvcekst og afspejler altsd resultater-
ne, der blev fremstillet ovenfor. | model 2 tilscettes de kontrolvariable, der er
pd tilbudsniveau - altsd de tekniske korrektioner for belcegningsforudscet-
ninger myv., samt kontrollen for specialiseringsniveau. | model 3 er model 1
blevet suppleret med dummy-variable for driftskommune, hvorved den vari-
ation i taksterne, der skyldes de rent kormmunale forhold s@ges neutraliseret.
Endelig rummer model 4 den fulde model med kontrollerne pé tilbudsniveau
samt fixed effect-modelleringen af kommmunefaktorerne i form af dummy-
variablene. Analyseresultaterne fra de fire modelspecifikationer er vist i tabel
6.3 for takstvaeksten i 2010 og tabel 6.4 for 2011.

Signifikante resultater for udviklingen fra 2009 til 2010

Det ferste analyserede budget er 2010, hvor den afhcengige variabel altsé
er den pris- og lgnkorrigerede cendring i taksten fra 2009 til 2010. Tabel 6.3
nedenfor rummer resultaterne for de fire modelspecifikationer ncevnt oven-
for. Den bivariate specifikation i model 1 alene med andel eksternt betalte
beboere i det foregdende d&r og drets takstvaekst viser en svag positiv, men
langt fra signifikant effekt af adskilte principalroller pd takstvceksten. Dette
resultat blev allerede beskrevet i foregdende afsnit. Modelstatistikken nederst
| tabellen afslerer endvidere, at beboersammenscetningens bivariate indfly-
delse pd takstvaeksten er lig nul. Model 2 tilferer derncest kontrolvariable pé
tilbudsniveau. Ved at inddrage disse svaekkes den beregnede effekt af an-
delen af eksterne beboere en anelse. Det ses i model 2, at en cendret be-
lcegningsforudscetning har en stcerk indflydelse pd taksten, og det at ege
den forventede belcegning (hvilket giver en negativ vaerdi pd variablen) har
altsd en stcerkt udgiftsdeempende effekt. Den kollektivt aftalte grenthester-
besparelse i rammeaftalernes belcegningsforudscetninger er altsd ganske
effektiv. Inddragelsen af disse variable eger modellens r? til ca. beskedne 10
%. hvilket indikerer, at de tilgcengelige variable pé tilbudsniveau kun kan for-
klare en beskeden del af den store variation, der er p& den afhcengige vari-
abel.

| modellerne 3 og 4 introduceres fixed effects-variablene, der skal kon-
trollere for al den variation i takstudviklingen, der er fordrsaget af forhold pd
kommunalt niveau, herunder ikke mindst de politiske forhold og ekonomiske
begrcensninger, der er i spil | selve budgetprocessen. Ved at neutralisere dis-
se kan den teoretisk interessante sammenhaeng traede klarere frem. Veaerdi-
erne for de kommunale dummies er ikke rapporteret | tabellen, da de som
diskuteret i kapitel 5 ikke i sig selv er interessante for belysningen af den teo-
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retiske forventning. Disse koefficienter kan rekvireres fra forfatteren. Resulta-
terne for model 3 0og 4 giver i modscetning til de tidligere analyser en stcerke-
re stotte til afhandlingens teoretiske forventning. N&r den mellemkommunale
variation séledes er kontrolleret ud af regressionen, er der en positiv og stati-
stisk signifikant sammenhceng (pd 95 %-niveauet) mellem andelen af eks-
ternt finansierede borgere og takstudviklingen fra 2009 til 2010. Dette resul-
tat betyder, at inden for en kommune har tilboud med mange eksternt betalte
beboere en hgjere takstvaekst end tilbbud med mange beboere, der betales
af driftsherren selv - eller undgdr jf. tabel 6.2 de besparelser, som de interne
leveranderer oplever. Fundet i model 3 og 4 er altsd helt som forventet teo-
retisk.

Tabel 6.3: Regressionsanalyser af takstudviklingen for 2009-2010

Model 1 Model 2 Model 3 Model 4

Konstant Konstant 2,408 -13,003 0,013 98,818
Andel eksterne Beta-koefficient 0,023 0,016 0,076* 0,071*
beboere, t, pvaerdi (0,349) (0,538) (0,034) (0,044)

Beta-koefficient 0,000 0,001
Takst pr. degn, t,

p-veerdi (0,590) (0,249)
Andring i forventet Beta-koefficient 1,619%* 1,003
beleegning, t,- 1, pvaerdi (0,000) (0,154)

Beta-koefficient 0,135 0,999
Realiseret belaegning, t,

p-veerdi (0,68¢) (0,143)
Abvigelse i realiseret Beta-koefficient 0,325 -1,219'
belzegning, t, pvaerdi (0,342) (0,079)

Beta-koefficient
Dummies for kommuner lkke rapp.?  Ikke rapp.”

p-veerdi

R? 0,004 0,112 0,379 0,446
Modelstatistik Adj. R’ -0,001 0,090 0,145 0,216

n 204 204 204 204

* %
t,

"angiver signifikans pa 90 %-niveavet, * angiver signifikans p& 95 %-niveave angiver signifi-

kans p& 99 %-niveauvet. a.Koefficienter for disse variable kan rekvireres ved forfatteren.

Regressionskoefficienten pd 0,071 krcever en substantiel fortolkning. Dette tal
siger, at hvis andelen af eksterne beboere stiger med et procentpoint, s&
oges takstvaeksten med 0,071 procentpoint. Dette er selvfelgelig i sig selv en
lille effekt - men det skal her holdes for @je, at det er en veekstvariabel. End-
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videre bliver denne lille forskel i vaeksten trods alt til en beregnet forskel - alt
andet lige - i takstvceksten p& omtrent 2 % mellem to tilbud, der ligner hin-
anden pd alle méader udover en forskel i andelen af eksternt betalte borgere
pd en standardafvigelse (28,1 %) - hvilket kan veere afgerende for budgettil-
delingen, ndr taksterne i gennemsnit reduceres med 1,02 % (jf. tabel 6.1). En
forskel pd& 7,1 procentpoint i &rlig takstvaekst mellem et tilbud helt uden eks-
terne beboere og et tilsvarende tilbud, hvor alle pladser scelges til andre
kommuner mé& ogsd siges at give noget gunstigere skonomiske rammer for
de eksternt scelgende tilbud. De statistiske resultater fra model 3 og 4 yder
altsd stette til antagelsen om, at ndr driftsherre- og keberprincipalrollerne ad-
skilles, svaekkes tilskyndelsen til akonomisk styring hos den kontraktfastscet-
tende principal. | 2010-budgetterne, der altsé bed pd faldende takster, er de
politisk ansvarlige principaler altsd gdet uden om en omkostningsfuld bud-
getkonflikt hos de tilbud, hvor gevinsten ved besparelsen skal deles med an-
dre parter. For agenter pd eksterne kvasimarkeder ser det altsé ud til at vcere
lettere at opnd og fastholde mere gunstige kontraktvilkér, hvis man er en
ekstern scelger frem for en intern leverander.

Af tabellen fremgdr det, at ingen af kontrolvariablene pé tilbudsniveau er
stabilt statistisk signifikante - men som det fremgdr af cendringerne i den til-
passede 2, bidrager de til en forklaring af den samlede variation i den af-
hcengige variabel, og hjcelper altsé med til at isolere beboersammenscet-
ningens betydning. Det skal bemcerkes, at taksten i udgangsdret - der altsé
er medtaget som en kontrol for specialiseringsgrad og informationsasymme-
tri - har en negativ, men insignifikant koefficient. Dette resultat gér igen i alle
analyser i tabel 6.3-6.5. Det er som udgangspunkt modsat forventningen om
betydningen af informationsasymmetri, som takstniveauet dog ogsd kun in-
direkte mdler. Til gengceld kunne det tyde pd, at driftsherreprincipalerne fo-
kuserer deres politiske opmcerksomhed pd de tilbud, hvor en given procent-
reduktion af budgettet har sterst betydning for den kommmunale gkonomi -
altsé en loftseffekt, som draftet i kapitel 5. Variablene for belcegningsprocen-
ter har den forventede effekt: Det mindsker taksterne at ege den forventede
belcegningsprocent, mens tomme pladser (afvigelse i realiseret belceg-
ningsprocent) skaber et underskud, der skal dcekkes i de kommende ar. Det-
te kan siges at vcere et af mange tegn pd, at et politisk requleret kvasimar-
ked fungerer efter markant andre principper end et requlcert marked, hvor et
fald i antallet af ‘kunder i butikken’ alt andet lige skulle f& priserne til at falde
snarere end at stige.

Inddragelsen af de kommunale dummies i model 3 og 4 betyder samlet
set ganske meget for effekten af andelen af eksternt finansierede beboere
og for den forklarede variation i den afhcengige variabel (mailt ved r? der
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stiger markant mellem modellerne). Denne forskel i forklaret variation ma
udlcegges som, at forholdene p& kommuneniveau betyder relativt mere for
takstudviklingen end de inddragede tilbudsrelaterede variable, der skal ind-
fange de tekniske korrektioner. Vcerdien p& den afhcengige variabel er
dermed primeert et udtryk for den politiske budgetproces i fastscettelsen af
tilbuddenes budgetter (med hvilken sats fremskrives budgetterne, er der
grenthasterreduktioner etc.), og derncest for de korrektioner i taksten, der fal-
ger af de tilbudsrelaterede cendringer. Dummyvariablene for kommunerne
indeholder endvidere den del af variationen, der skyldes rammeaftalerne,
der indgds i de fem regioner (regionsvariablene kan ikke indgd i regressio-
nen grundet komplet multikollinearitet mellem kommune- og regionsvariab-
le). En karsel af model 4 med regionsdummies i stedet for kommmunedummi-
es afslerer, at der er ganske store (og signifikante) forskelle mellem de fem
regioner, hvor takstvaeksten er hgjest i tilbuddene i Nordjylland og hovedsta-
den, og lavest i Midtjylland og Sjcelland. Disse store forskelle i takstudviklin-
gen pd tveers af regionsgrcenser afspejler givetvis kun delvist forskelle i, hvor
stramt kommunerne styrer skonomien gennem rammeaftalearbejdet, men
0gsd delvist forskelle pd kommuneniveau.

Der er for modellerne gennemfert test af forudscetningerne for regressi-
onsanalyse (Stubager & Senderskov, 2010), der ikke viste alvorlige brud pd
forudscetningerne. Der kan peges pd to mindre afvigelser. For det forste er
den afhcenqgige variabel som beskrevet leptokurtosisk, hvilket synes at af-
spejle sig i fordelingen af residualer. Disse er dog tilncermelsesvis normalfor-
delte. De enkeltstdende store budgetcendringer, som altsé er en del af en
leptokurtosisk fordeling, kan siges at udgere problematiske outliers, hvilket er
den anden problemistilling. Disse observationer pévirker standardafvigelser-
ne - men ikke estimaterne - ganske meget. Jeg har dog valagt ikke at udela-
de eller cendre disse observationer, da der ikke synes at vcere scerlige grun-
de til at mistro rigtigheden af de empiriske observationer qua kommmunernes
validering. Til gengceld betyder disse ekstreme veerdier, er standardfejlen og
dermed p-vcerdierne @ges. Med andre ord ville sammenhcengen i tabel 6.3
blive staerkere, hvis de ekstreme tilfcelde udelades, men de udger jo en stor
del af den faktiske og teoretisk interessante empiri, hvorfor de ikke ber ude-
lades af analysen. Forudscetningstestene er endvidere foretaget for analy-
serne i tabel 6.4 og 6.5 med samme, mindre problemstillinger med fordelin-
gen.
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Udifferentierede besparelser i 201 1-budgetterne

Fokus kan nu rettes mod det andet budgetdr og cendringen fra 2010 til 2011.
Analyseresultaterne for de fire modelspecifikationer er gengivet i tabel 6.4
nedenfor. Tabellen viser grundlceggende, at der ikke er en statistisk signifi-
kant effekt af beboersammenscetningen pd de analyserede botilbuds takst-
udvikling fra 2010 til 2011 - altsd det modsatte resultat af analyserne af
2010-budgettet.

Tabel 6.4: Regressionsanalyser af takstudviklingen for 20102011

Takststigning 2010-2011

Model 1 Model 2 Model 3 Model 4
Konstant Konstant 2,361 24,241 -1,389 -15,433
Andel eksterne Beta-koefficient 0,019 0,024 0,002 0,011
beboere, t, pvaerdi (0,452) (0,377) (0,958) (0,768)
Takst pr. dagn, 1 Beta-koefficient -0,001 0,001
p-vaerdi (0,412) (0,247)
Andring i forventet Beta-koefficient 1,523* 0,222
belzegning, t, - t, pveerdi (0,040) (0,858)
Realiseret belaegning Beta-koefficient 0,260 0,164
2 p-vaerdi (0,402) (0,825)
Abvigelse i realiseret  Betarkoefficient 0,348 0,068
belzegning, t, pveerdi (0,268) (0,928)
R? 0,003 0,032 0,386 0,398
Modelstatistik Adj. R? -0,001 0,009 0,159 0,154
n 215 215 215 215

* angiver signifikans pa 95 %-niveauvet. A). Koefficienter for disse variable kan rekvireres ved forfatte-
ren.

Resultaterne fra tabellens model 1 og 2 er for s& vidt ganske tcet pd& de resul-
tater, der er vist i tabel 6.3, ligesom kontrolvariablenes koefficienter i model 4
ligner estimaterne fra tabel 6.3. Men hvor inddragelsen af de kommunale f/-
xed effectsi 2010-taksterne viser sig at ege estimatet og den statistiske signi-
fikans s& er resultatet ganske omvendt for 201 1-taksterne. Koefficienten re-
duceres til ganske tcet pd 0, bdde i absolutte tal og i forhold til signifikansni-
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veauet. Hvor beta-koefficienten for andelen af eksternt betalte beboere i
2010-budgettet var 0,071, er koefficienten her 0,011 - alts& en forskel i vaekst
pPd 1.1 % pd tveers af spceendet pd den uafhcengige variabel i samplet, som
ikke er signifikant forskelligt fra 0. Der er med andre ord ikke empirisk statte til
den teoretiske forventning om forskelsbehandling i datamaterialet for bud-
get 2011.

Forskellen mellem de statistiske resultater i tabel 6.3 og 6.4 er i sagens
natur ganske sldende. Dette rejser det svcere spargsmdl om, hvorfor der er
denne forskel. Der kan umiddelbart gives tre bud pd et svar. Den ferste mu-
lighed er, at resultatet fra 2010 er en falsk positiv’ - altsé en sakaldt type | fejl,
hvor den implicitte nulhypotese om, at der ikke sker forskelsbehandling, fak-
tisk er sand. Givet at der reelt ikke er en sammenhceng (og modellen i avrigt
er korrekt specificeret), er der ud fra analysen ca. 4.4 % sandsynlighed for at
opnd tabel 6.3’s resultater. Den anden mulighed er, at 2011 -resultaterne fak-
tisk er misvisende, s& der er en samvariation i 2011, der bare ikke trceder
frem i dataanalysen, hvor 201 1-resultaterne omvendt er ‘falsk negative’, alt-
s en type |l fejl. Den tredje mulighed er, at begge analyser som sddan er
korrekte, séledes at der faktisk er en kausal sammenhceng i 2010-budgettet,
men at den teoretiske kausalmekanisme er sat ud af spillet af uforklarede ar-
sager i 2011-budgettet. Dette ville altsé veere en omitted variable bias. Hvil-
ket svar der er det rigtige pd dette for teorien ganske afgerende spargsmadl,
kan jeqg naturligvis ikke besvare endeqyldigt med de foreliggende data for to
&r, der giver modsatrettede resultater. Delkapitel 6.4 rummer dog en mere
omfattende diskussion af dette grundlceggende spargsmal - ligesom kau-
salmekanismen unders@ges ncermere i de kvalitative analyser | de kom-
mende kapitler.

Alternative analyser - poolet datascet og logistisk regression

Analyserne ovenfor har begge positive estimater for effekten af mange eks-
ternt finansierede beboere pd takstudviklingen - om end estimatet er mar-
kant lavere og ikke statistisk signifikant for 201 1-budgettet. Men datamate-
rialet er forholdsvis beskedent - tabellerne 6.3 og 6.4 bygger sdledes pd
analyser af datascet med hhv. 204 og 215 enheder. Samtidig er der nogle
forhold ved data i form af den konservative bias samt maengden af 'stej pd
den afhcengige variabel (der pdvirker konfidensintervaller og p-vcerdier),
som ger det sveert at indfange en statistisk signifikant sammenhaeng mellem
X og Y. Jeg har derfor ogsd kert de fire modelspecifikationer p& et samlet,
‘poolet’” datascet med observationer for begge budgetdr, der rummer i alt
411 observationer pd den afhcengige variabel. Hvert botilbud indgér sdle-
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des med to observationer. Dette er muligt, da der ikke er en korrelation mel-
lem takstvcekst fra 2009 til 2010, og ditto fra 2010 til 2011. Observationerne i
de to dr er altsé ikke autokorrelerede, hvorfor det er muligt at samle observa-
tionerne, uden at der er behov for at korrigere for standardfejlene. Regressi-
onsanalyserne med fixed effects af det samlede datascet er modelleret s&-
dan, at hver observation er indlejret i et ‘budgetdr - f.eks. Vejle 2010 eller
Vejle 2011 (Vejle, 2010, er her referencekategori). Der kontrolleres i dette lys
ikke for kommunens forhold s& meget som for det enkelte &rs budgetfor-
handlinger med de rammevilkér, der er forbundet hermed.

Analyseresultaterne - der ikke er vist i tabelform - ligner i sagens natur |
nogen grad et gennemsnit af de to enkelte drs analyseresultater med lidt
bedre signifikansniveau grundet analysens sterre n, der giver lavere stan-
dardfejl. Den fulde modelspecifikation i model 4 giver séledes et estimat for
effekten p& 0,049 (nogenlunde mellem estimatet p&d 0,071 for 2010 og esti-
matet 0,011 for 2011). Dette er dog med en p-veerdi pd 0,067 ikke signifikant
pd et 95 % niveau.?” At poole de to budgetdr i et datascet bidrager altsd ikke
afgerende til en afprgvning af det teoretiske argument i forhold til tabel 6.3
og 6.4 ovenfor: Der er en effekt i 2010-budgettet, som ikke kan genfindes i
2011.

De multivariate analysers forskellige resultater i hhv. 2010 og 2011 stér |
modscetning til tabel 6.2's billede af takstvaeksten for forskellige intervaller af
den centrale uafhcengige variabel - en tabel, der ganske vist ikke i sig selv
udger en streng hypotesetest, men som dog kan pege i retning af en ikke-
linecer sammenhceng. De interne leveranderer (under 25 % beboere med en
anden betalingskommune) har en lavere takstvcekst end de eksterne scelge-
re (mindst 75 % af beboerne er eksternt betalte), men for de to mellemgrup-
per er billedet mudret. Dette kunne altsd pege i retning af en ikke-linecer
sammenhceng, der dog ikke er igjnefaldende ved forudscetningstest af de
multivariate analyser ovenfor. Der er séledes gennemfeart visuelle analyser af
s@kaldte LOWESS-plots (Stubager & Senderskov, 2010: 17f), der dog ikke
umiddelbart afslerer en ikke-linecer samvariation. En variabeltransformation
af beboersammenscetningen vil altsd ikke bidrage til et bedre fit af den stati-
stiske model.

| et forseg pd at tage hejde for en eventuel ikke-linecer sammenhceng,
har jeg dog i tabel 6.5 nedenfor forsegt en anden kodning af den afhcengi-

27 Andre modelleringer med scerskilte kommune- og arsdummies giver statistisk
signifikante resultater for det poolede datascet, men synes at vaere misspecificere-
de - taksterne er indlejret i et budgetforlig snarere end i hhv. en kommune og to
drstal.
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ge variabel. Tabellen rummer séledes resultaterne fra bincere logistiske re-
gressioner af modelspecifikation 4. Den afhcengige variabel i model 4 er sd&-
ledes omkodet til en dikotom variabel, der har veerdien 1, hvis taksten stiger
mere end den almindelige pris- og lenfremskrivning i det pdigceldende bud-
getdr. Der er ogsé kodet en variabel med veerdien 1 for en veerdi p& den af-
hcengige variabel pd mere end det dobbelte af p/I-requleringen, og veerdi-
en O ellers. For 2010-taksterne gives vcerdien 1 altsd for en vaekst over 3,1 %/
6,2 %, mens greenseveerdierne for 201 1-taksterne er 0,8 %/1,6 %.

Tabel 6.5 viser analyseresultaterne af de fire logistiske regressioner af
modelspecifikation 4. Regressionskoefficienter for loqgistiske regressioner skal
tolkes, somm om den enkelte forklarende variabel bidrager til at @ge sandsyn-
ligheden for, at den observerede enhed antager vcerdien 1 p& den af-
hcengige variabel. De to ferste kolonner rummer analyseresultaterne for
takstvoeksten i budget 2010. Disse analyser bekrcefter resultaterne fra tabel
6.3: Det er mere sandsynligt, at agenter med adskilte driftsherre- og keber-
principalroller har en takstvaekst, der er hgjere end den almindelige inflation.
Jo flere eksterne beboere man som agent betjener, des sterre er sandsynlig-
heden altsé for reelle budgetudvidelser, der altsé her tolkes som @get mora/
hazard Der er samtidig en overrepraesentation af de eksternt scelgende ak-
torer blandt de tilbud, der har en takststigning p& over det dobbelte af infla-
tionen.

Tabellens to sidste kolonner viser dog igen, at der ikke er en signifikant
effekt i 2011, hvor koefficienten er svagt positiv som forventet, men ikke sig-
nifikant. Selvom tabel 6.2 kunne pege i den retning, viser tabel 6.5 altsd, at
det ikke @ger en agents sandsynlighed for at @ge sit takst- og dermed bud-
getniveau, at man har en hej grad af ekstern finansiering. Anvendelse af lo-
gistisk regression cendrer sdledes ikke markant pé& det billede, der blev teg-
net af tabel 6.3 og 6.4. Det teoretiske argument finder altsé igen god empi-
risk stette i det farste budgetdr og ingen statte i det andet budgetdr - uanset
operationalisering og regressionsmetode.
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Tabel 6.5: Logistisk regression — stiger taksten mere end p/Hremskrivning?

2009-2010 2010-2011
Mere end Mere end
Mere end P/L  dobbelt P/L  Mere end P/L  dobbelt P/L

Konstant -189,12 651,464 0,629 12,204
Andel eksterne Beta-koefficient 0,29* 0,036* 0,010 0,008
beboere, t, pvaerdi (0,027) (0,013) (0,382) (0,515)

Beta-koefficient 0,000 0,000 -0,001 0,000
Takst pr. degn, t,

pvaerdi (1,00) (0,856) (0,160 (0,247)
Andring i forventet Betakoefficient 0,000 0,307 0,121 0,071
beleegning, t,- 1, pvzerdi (0,603) (0,256) (0,77 4) (0,866)
Realiseret Beta-koefficient 0,225 0,584 0,016 0,116
belzegning, t, pvaerdi (0,327) (0,171) (0,944) (0,590)
Abvigelse i realiseret Betakoefficient 0,014 0,601 0,087 0,115
belzegning, t, pvaerdi (0,945) (0,158) (0,710) (0,598)
Dummies for Beta-koefficient
K X Ikke rapporteref

ommune/d&r pvaerdi

Nagelkerke's r* 0,636 0,618 0,666 0,672
Modelstatistik

N 205 205 216 216

* angiver signifikans pa 95 %-niveavet. A) Koefficienter for disse variable kan rekvireres ved forfatte-

ren.

Det empiriske grundlag for hypotesen er altsé svagere end forventet. En for-
klaring p& den svagere effekt kunne veere, at der er ndet en loftseffekt i dre-
ne efter strukturreformen, séledes at de eksternt scelgende tilbud allerede |
‘de kaotiske ar’ efter strukturreformen har sikret sig et hgjt niveau af organisa-
torisk s/ack, som i de undersegte ar bare skal forsvares mod indhug. Her kan
201 1-resultaterne af takstaendringen altsd skjule, at der er en stor forskel i
takstniveau (der er jo i hvert fald den forskel, der blev opndet i 2010-
budgettet). Som draftet i kapitel 5 kan en inddragelse af takstniveauet i 2007
belyse denne mulighed, da 2007-niveauet kan ses som en s/lack-neutral
baseline, hvor de nye driftsherrer endnu ikke har ndet at agere strategisk i
forhold til beboersammenscetning. Givet at de enkelte budgetdr udviser en
leptokurtosisk fordeling, hvor driftsherreprincipalerne kun aktivt genovervejer
budgettildelingen til en lille del af alle agenter i et givet &r (som forventet ud
fra Jones & Baumagartner, 2005), s& har driftsherreprincipalerne her 4 &r til at
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traeffe en budgetbeslutning, der indebcerer positiv scerbehandling af de eks-
ternt finansierede agenter.

Tabel 6.6: Fixed effects modellering med inddragelse af 2007-takster

Takstvaekst 2007-2011

Model 1 Model 2 Model 3 Model 4
Konstant Konstant -1,423 3,343 0,729 2,949
Andel eksterne Beta-koefficient 0,03 0,043 0,103 0,120
beboere, 2009 pvaerdi (0,965) (0,480) (0,188) (0,129)
Takst pr. degn, Beta-koefficient -0,004 -0,003
2007 pvaerdi (0,052) (0,245)
r 0,000 0,027 0,538 0,546
Modelstatistik adj. r’ 0,007 0,013 0,284 0,287
n 138 138 138 138

a) Koefficienter for disse variable kan rekvireres ved forfatteren.

Det kan sdledes give mening at analysere udviklingen i taksterne fra 2007 til
2011 som i tabel 6.6. Det skal dog bemcerkes, at modelspecifikationen er lidt
anderledes for disse analyser, da kontrolvariablene pé tilbudsniveau pé& ncer
takstniveau alle kun har data for drene 2009 og 2010, hvorfor disse er ude-
ladt af modelspecifikationen. Der er séledes kun tre forklarende variable: det
absolutte takstniveau (i 2007), beboersammenscetningen og driftskommu-
nen. Beboersammenscetningen er baseret p& 2010-niveauet, da der ikke er
data for hele perioden. Som beskrevet ovenfor er beboersammenscetningen
dog ganske stabil fra &r til &r, hvorfor denne maling er en acceptabel indika-
tor p&d sammenscetningen fer strukturreformen. Analyserne er baseret pd et
noget mindre datascet - 138 botilbud mod ca. 220 enheder i tabel 6.3 og
6.4. Samtidig er der ikke det helt samme reliabilitets- og validitetsniveau i
denne analyse, idet der kan vcere cendret pd tilbuddene over denne perio-
de, uden at det opfanges - f.eks. kan tilbud have cendret mélgruppe eller
blive mere rettet mod driftskommmunens borgere, som kun er mdlt én gang
midt i perioden. Analysen skal altsd alene ses som et supplement til analy-
serne i tabel 6.3 og 6.4 og har beskeden selvstcendig veegt.
Analyseresultaterne, der er indeholdt i tabel 6.6, giver overordnet set ikke
empirisk statte til den teoretiske forventning. | alle fire modeller er der ganske
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vist en positiv samvariation mellem den centrale uafhcengige variabel, be-
boersammenscetning, og den afhcengige variabel, realvceksten | perioden
2007-2011. Men samvariationen er ikke statistisk signifikant forskellig fra O. |
model 4 er usikkerheden sdledes omkring 13 % - markant hgjere end de 5 %,
der er den almindeligt accepterede usikkerhed. Analysen af den fulde mo-
delspecifikation giver ellers et estimat pd 0,12, hvilket betyder, at for de 738
botilbud, der er undersagt, har rent eksternt scelgende tilbud en takstudvik-
ling, der er 12 % hegjere end rene interne leveranderer, givet kontrollen for
kommunale forhold og specialiseringsniveau som malt ved oprindelig takst.
Denne forskel er markant, ndr man pdtcenker, at der som ncevnt er risiko for
en konservativ bias i samplet i forhold til alle degntilbud, men der er grundet
den store usikkerhed ikke grundlag for at straekke dette resultat ud over de
faktisk undersegte tiloud (usikkerheden hcenger til dels sammen med sam-
plets mindre n). Samlet md det dog konstateres, at der ikke kan findes empi-
risk stotte til de teoretiske forventninger, nédr man underseger det lcengere
tidsrum. Dette resultat er overraskende i forhold til, at man netop her har haft
flere chancer til at udeve forskelsbehandlingen end i analyserne af de en-
kelte budgetdr, hvorfor en effekt netop burde findes her.

Omvendt er der som beskrevet ikke tale om en scerlig god test af hypo-
tesen grundet den suboptimale mdling af den centrale uafhcengige variabel
(tidsforskudt med flere ar) og den konservative bias i data.?® Analysen kan
altsé ikke give grundlag til at afvise afhandlingens hypotese, men svaekker
selvsaat tilliden til den teoretiske model. | afsnit 6.4 diskuterer jeg den over-
ordnede tillid til den teoretiske model pd baggrund af kapitlets statistiske
analyser.

6.3. Analyse af randbetingelseme

Analyserne ovenfor kunne altsé ikke give klar og utvetydig stette til afhand-
lingens centrale hypotese. Men som jeqg har argumenteret for, kan testen be-
skrives som ganske hdrd, og selv i denne hdrde test blev der fundet en signi-
fikant effekt i den forventede retning i det ene af to budgetdr. Jeg vender
nedenfor tilbage til diskussionen om, hvordan de empiriske analyser stiller
den teoretiske model.

Men givet at driftsherreprincipalerne faktisk tillader deres agenter et hg-
jere niveau af moral hazard, hvis det ikke skal finansieres fuldt ud af driftsher-

28 Sgledes er koefficienten for andel eksternt betalte beboere ikke signifikant, hvis
tabel 6.3's analyse keres alene med de 138 observationer, der ogsd er 2007 -data
for.
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ren selv (som i budget 2010), er det teoretisk interessant at undersage, om
denne effekt er ens for alle typer kommuner og driftsherrer. Som diskuteret |
kapitel 5 analyseres dette eksplorative spergsmdl alene gennem en sam-
menligning af regressionskoefficienter pd tvcers af opdelte datascet. Her kan
testes tre forhold, der i kapitel 5 blev defineret som teoretisk interessante: Om
kommunens starrelse er betydningsfuld for effekten (et tilbud fylder alt andet
lige mindre i store kommuner end i smd). om det politiske flertals politiske
observans betyder noget (er borgmesteren venstreorienteret, eller ikke), og
endelig om kommunen er mere gkonomisk presset end mediankommunen
(ud fra det firepunkt indeks, der blev prcesenteret i kapitel 5).

Den farste opdeling ud fra kommmunestarrelse viser, at dette forhold ikke
betyder noget (analyseresultater ikke vist). Forskelsbehandlingen har ca.
samme omfang, uanset om der er tale om store eller sm& kommuner. Dette
afspejler givetvis, at selv 'sm& kommuner er relativt store med 30.-40.000
indbyggere, hvorved det enkelte tilbud med eksempelvis 20-30 beboere og
30-40 ansatte udger en forsvindende lille del af vcaelgerkorpset. De mindste
kommuner inklusive ‘kattelemskommunerne’ driver kun & tilbud og er séle-
des ikke med i datascettet. Den anden sammenligning var mellem ‘rede’ og
‘bl& kommuner. Her er forventningen umiddelbart, at agenterne og deres al-
lierede i form af interessegrupper har en sterre indflydelse i venstreorientere-
de kommuner, og at de derfor i sterre omfang kan udnytte ekstern finansie-
ring til at sikre sig gode kontraktvilkér. Men heller ikke denne sammenligning
peger pd, at der er systematiske forskelle (analyseresultater ikke vist) i effek-
ten af ekstern finansiering, selvom de venstreorienterede kommuner gene-
relt sk&ner de undersegte botiloud for besparelser i forhold de borgerlige
kommuner (taksterne falder hhv. 0,5 % og 0,6 % i rede kommuner, mod takst-
fald pd 1,5 % og 2,3 % hos borgerlige kommuner). Nar man tager hejde for
de kommunespecifikke forhold igennem fixed effects-tiigangen, er det altsé
ikke lettere for eksternt finansierede agenter at sikre sig gode vilkér hos en
red end hos en bld borgmester.

Mens de to ferste sammenligninger pd tvcers af grupper ikke pegede pd
en forskel, s& viser en sammenligning af driftsherrer ud fra deres ekonomiske
vilkér, at der her er en forskel p& graden af forskelsbehandling. Tabel 6.7 ne-
denfor viser séledes modelspecifikation 4 for et datascet, der er opdelt efter
scoren pd indekset for skonomisk pres for driftskommunen. 20-25 % af til-
buddene ligger i kommuner, der er under starst ekonomisk pres (som udtrykt
ved dette madl), og har scoret mindst 3 ud af 4, hvilket indikerer, at kommu-
nen har en lavere budgetvcekst end gennemsnittet og en starre ubalance |
driften det foregdende &r. Tabellen afslerer, at der i 2010-budgettet er en
ganske markant forskel mellem grupperne, hvor det scerligt er kommuner
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under svcere gkonomiske rammer, der forskelsbehandler de eksternt finan-
sierede agenter - om dette sd& er ved at fritage fra besparelser eller give en
budgetudvidelse. Estimatet for de 50 enheder i skonomisk pressede kom-
muner i 2010 er saledes 0,142 - dette er signifikant forskelligt fra 0 (p& 95 %
signifikansniveau), men adskiller sig dog ikke signifikant fra estimatet pd
0,058 for de tilbud, der ligger i de relativt mindre pressede kommuner. Effek-
ten i de pressede kommuner mad altsd siges at veere ganske substantiel. Til-
buddene i de mest pressede kommuner oplever i gennemsnit en takstreduk-
tion p& 1.6 % (mod 0.8 % i de mindre pressede kommuner), hvor der altsd
kun skal en cendring i den uafhcengige variabel p& 11 procentpoint til for at
neutralisere denne effekt.

Tabel 6.7: Analyser af opdelte datasazet

Takstvaekst 2009 —2010 Takstvaekst 2010—2011

80 % mindst 20 % mest 75 % mindst 25 % mest
pressede pressede pressede pressede
Konstant Konstant -158,511 218,167 9,278 -59,202
Andel eksterne Beta-koefficient 0,058 0,142* 0,027 0,013
beboere, t, p-vaerdi (0,158) (0,035) (0,508 (0,917)
Beta-koefficient 0,001 0,004 0,001 0,003
Takst pr. degn, t, ]
p-veerdi (0,297) (0,174) (0,352) (0,419)
Andring i forventet  Betakoefficient 0,172 1,889* 0,614 2,518
belaegning, t, -t pveerdi (0,865) (0,033) (0,696) (0,266)
Realiseret belsegning, t Beta-koefficient 1,559 2,243 0,195 0,661
: p-veerdi (0,052) (0,33) (0,832) (0,648
Alvigelse i realiseret Beta-koefficient -1,681* 1,803 0,176 0,470
belzegning, t, pvaerdi (0,040) (0,436) (0,851) (0,749)

Beta-koefficient

Dummies for

Ikke rapporteref

Ikke rapporteref

kommuner p-vaerdi
R’ 0,411 0,669 0,370 0,500
Modelstatistik Adj. R? 0,165 0,466 0,100 0,250
n 153 50 167 45

"angiver signifikans p& 90 %-niveauet.* angiver signifikans pa 95 %-niveauet. A). Koefficienter for
disse variable kan rekvireres ved forfatteren.

| dette lys kan den signifikante effekt blandt de pressede kommuner ses som
et udtryk for, at disse kommuner i et valgér seger at fritage deres eksternt fi-
nansierede agenter fra besparelser, der ikke kommer driftsherren til gode -
og at dette qua de generelt lavere takstfald blandt de mindre pressede
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kommuner altsé ikke er lige s& nedvendigt i sasmmenligningsgruppen. Dette
er dog alene post hoc-spekulationer om arsagerne til resultatet, og som er
problematisk i forhold til den generelt fravcerende effekt i 201 1-budgetterne,
der jo netop var karakteriserede ved et stort sparebehov. Effekten af beboer-
sammenscetning pd den afhcengige variabel er dog ikke til stede i det andet
af de to budgetdr - hverken i det samlede datascet (tabel 6.4) eller i de to
grupper i tabel 6.7. Der kan altsé atter konstateres en forskel pé tveers af de
to budgetdr.

Jeg har bdde i det foregdende og i dette kapitel hcevdet, at der er en
konservativ bias i udveelgelsen af enheder ved at udelade tilbud med cen-
dringer i den grundlceggende takststruktur, som altsé svaekker sandsynlighe-
den for at indfange det teoretisk interessante faenomen. Samtidig har det
veeret et argument, at der har veeret en generel udvikling i prisstrukturen pé&
det undersegte kvasimarked, hvor man er géet fra som udgangspunkt at ha-
ve én enhedstakst for alle brugere af et tilbud til at have mere ‘individuelle’
takster bestdende af en basistakst og et antal individuelle tillceqstclkster.29
Tillcegs- eller scertaksterne er dog ikke noget, der er reqistreret centralt, hvor-
for det reelle omfang af denne prisomlcegning er sveer at afdoekke. Finans-
ministeriets kortlcegning fra 2010 af takster generelt p& socialomrddet peger
dog pd en stigende anvendelse af tilleegstakster - bade i antal og i pris pr.
ydelse (Finansministeriet, 2010b: 32). Rapportens datagrundlag er dog for
spinkelt til at generalisere til resten af kvasimarkedet (der indgér 27 botilbud
og 80 borgersager i analysen). Brugen af tillcegsydelser er ligeledes forsegt
afdcekket i det feelles dataindsamlingsarbejde med KREVI. Hvor Finansmini-
steriets analyse fokuserede pd drene 2007-2009, er fokus i KREVIs analyse
pd drene 2009-2010 og omhandler alene degnpladser til voksne (KREVI,
2012a). Denne dataindsamling - opsummeret i tabel 6.8 nedenfor, viser, at
kommunerne i stigende grad oplever at skulle betale yderligere takster ud
over basistaksten for pladser, der kabes ved eksterne akterer - men ogsd selv
anvender tillcegstakster i stigende omfang. Veeksten i antallet af tillcegstak-
ster er tilsyneladende starst i tilbud rettet mod egne borgere, men tabellen
siger ikke noget om priserne pd tilleegsydelserne. Der skal i @vrigt tages hojde
for, at det er i gennemsnit er en tungere malgruppe, der er placeret p& an-
dres tilbud end pd& egne tilbud, jf. ogsé tabel 6.2.

2? Denne udvikling er i gvrigt sket pa trods af, at alle rammeaftaler har en forud-
scetning om at have sd f& takster som muligt, fordi det ger det lettere at veere kaber
(Finansministeriet, 2010b: 16).
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Tabel 6.8: Anvendelsen of tilleegstakster p& degntilbud til voksne i 2009 og 2010

2009 2010
Egne Andres Egne Andres
borgere borgere borgere borgere
Egne tilbud Med szertakst 2,5% 4,9 % 32% 51%
Andres tilbud* Med szertakst 3,8% 4,5 %

* Dette daekker bade over tilbud i andre kommuner, regionerne og private tilbud.

Selvom det altsd ikke er muligt at sige brugen af tillcegstakster inden for de
225 kommmunale botilbud, der indgdr i dette kapitels analyser, peger oven-
stdende dog pd, at det fald i basistaksterne, der blev illustreret i tabel 6.1, alt-
sd ikke nedvendigvis daekker over faldende udgifter pr. beboer, ndr alt er
indregnet. Tallene fra KREVI giver dog ikke et klart svar pd, om der faktisk er
en forskel i udviklingen i de samlede omkostninger pr. enhed (basistakst plus
scertakst). Datascettet har séledes en blind vinkel i forhold til scertakster, som
kan gere det svcerere at indfange den afhcengige variabel (niveauet af
slack og moral hazard afhcenger i sagens natur af kebernes samlede beta-
ling pr. beboer) - altsd den omtalte konservative bias.

Der er sdledes en del af det teoretisk interessante faenomen moral ha-
zard, der ikke er indfanget af det tilgeengelige datamateriale, og som sand-
synligvis indebcerer en konservativ bias, der ber tages in mente i fortolknin-
gen af analyseresultaterne. Denne eventuelle bias ber dog ikke strcekkes for
vidt: Den mulige skcevhed betyder, at der kan vcere ekstra tiltro til de signifi-
kante resultater i 2010, men kan ikke den substantielle tolkning af 2011-
resultatet, hvor sammenhcengen ikke kunne genfindes.

6.4. Diskussion af de kvantitative analysers
resultater

| dette kapitel har jeg med forskellige statistiske tilgange forsagt at teste hy-
potesen om, at agenter med en hej andel ekstern finansiering p& det ekster-
ne kvasimarked tillades en hgjere takst- og dermed budgetvaekst end de
agenter, der er overvejende internt finansierede. Dette er altsd en test af,
hvad det eksterne kvasimarked betyder for tilskyndelserne til gkonomisk sty-
ring, ndr der ikke er en konkurrence, der kan motivere driftsherreprincipaler-
ne. Dette kapitel udger dermed ogsé den forste del af det samlede forsk-
ningsdesign, der blev praesenteret i kapitel 4.

Kapitlets faktiske analyseresultater har dog veeret blandede. | budgetéret
2010 ses den forventede effekt ganske tydeligt: Der er en statistisk signifikant
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samvariation mellem beboersammenscetning og takstvaekst, der kan tages
som et udtryk for, at driftsherreprincipalerne forskelsbehandler deres agenter
og qgiver gunstigere forhold til nogle agenter for andres regning, fordi de som
politisk ansvarlige selv har gavn af disse bedre rammer. | en tid med stort
kommunalokonomisk pres og generelt faldende takster er analyseresultater-
ne dog i lige s& stort omfang et udtryk for, at driftsherrerne fritager agenter
for politisk omkostningsfulde besparelser, ndr gevinsten skal deles med na-
bokommunerne. Dette er dog ogsd fuldt i trdd med det teoretiske argument.
De positive resultater er robuste over forskellige modelleringer af den af-
hcengige variabel. Stgrrelsen af den estimerede effekt af eksterne beboere
pd takstveeksten kan mdske siges at veere begrcenset i 2010 med 0,071 pro-
centpoint starre vaekst pr. procentpoint eksternt betalte beboere - men det er
netop ikke muligt at foretage deskriptiv inferens p&d baggrund af datascettet,
jf. kapitel 5. Den konservative test muligger altsé alene at belyse, om der er
en signifikant samvariation. Omfanget af de samlede merudgifter som fglge
af driftsherreprincipalernes svcekkede tilskyndelse til stram skonomisk styring
kan altsé ikke opgeres gennem denne analysetilgang - bl.a. fordi en stor del
af denne problematiske moral hazard er skjult i omlcegninger i takststruktu-
ren, de facto cendringer i brugergrupper gennem flytning af tunge borgere til
enkeltmandsforanstaltninger og en @get anvendelse af tillcegstakster. Trods
disse indvendinger m& man ogsd sige, at en forskel i den drlige vaekst pd 7,1
procentpoint mellem de to ekstremer p& den uafhcengige variabel er gan-
ske meget og altséd méske endda underdrevet i forhold til alle botilbud pd
markedet.

Men hvor der er en solid stgtte til forventningerne i 2010, er der ingen
empirisk stgtte i den nceste periode. Godt nok er estimatet af korrelationen
positivt som forventet, men er langt fra statistisk signifikant og substantielt
meget beskedent. Driftsherreprincipalerne behandler altsd deres agenter
ens i 2011 og skcerer lige dybt i taksterne, uanset om denne besparelse til-
falder driftskommunen selv, eller om der er eksterne kaberprincipaler, der
skal have del i gevinsten.

Disse modsatrettede resultater ferer til det grundlceggende spargsmadl,
der allerede er rejst ovenfor - hvad betyder de modstridende empiriske re-
sultater for gyldigheden af teorien? Falsifikationskriteriet ved de statistiske
analyser er uklart, ndr to perioder giver modsatrettede resultater. Er korrelati-
onen i 2010 udtryk for en type | fejl - en ‘falsk positiv’' - hvor der reelt ikke er
en sammenhaceng mellem variablene. Eller er 201 1-resultaterne en type |l
fejl - en falsk negativ’ - hvor den insignifikante samvariation faktisk ikke skul-
le have vceret afvist. Eller er det den tredje forklaring - at der er en god for-
klaring pd, hvorfor den teoretiske kausalmekanisme producerer en korrelati-
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on i det ene &r, men ikke i det nceste? Som allerede ncevnt kan dette
sporgsmal ikke kan besvares p& baggrund af det ncervcerende datamate-
riale. Scerligt kan de to ferste muligheder ikke udelukkes, men det kan vecere
veerd at se ncermere pd, om der fra budget 2010 til budget 2011 er cendret
nogle forhold, der kan pdvirke den pdstdede kausalmekanisme, selvom det-
te uncegteligt vil indebcere et niveau af post hoc-argumentation, som ikke
stiller hypotesetesten i et markant klarere lys. Dette vil krceve nye analyser af
andre tidsperioder, af andre kvasimarkeder - eller en opfelgende analyse
med en anden tilgang som i kapitel 7 og 8.

Der er sdledes en rcekke forhold i den kommunalpolitiske ramme for kva-
simarkedet, der cendrer sig fra 2009/2010 til 2010/2011: Der er cendret i de
institutionelle rammer for kvasimarked, der er en forvcerring af de gkonomi-
ske rammer for kommunerne, og der tages hul p& en ny valgcyklus i landets
kommunalbestyrelser. Den institutionelle forandring handler om de cendrede
regler for, hvem der er hhv. handle- og betalekommune for den enkelte bor-
ger, der blev indfert fra 2011. | perioden 2007-2010 var det séledes altid op-
holdskommunen, der havde ret og pligt til at visitere borgere til et tilbud,
mens den oprindelige hjemkommune beholdt betalepligten. Driftsherreprin-
cipalen kunne ikke bare hceve prisen, men ogséd meengden af goder i denne
periode, Dette indebar i sagens natur en uheldig incitamentsstruktur, hvorfor
handle- og betaleansvaret fra 1. august 2010 blev samlet ved den oprinde-
lige opholdskommune, der dermed skulle godkende f.eks. tildeling af til-
lcegsydelser (men ikke cendringer i basistakster). Selvom denne institutionel-
le cendring utvivisomt har styrket keberprincipalernes mulighed for at modgd
moral hazard, s& har denne cendring dog umiddelbart kun en lille betydning
for basistaksterne, der jo er dette kapitels afhcengige variabel. Handlekom-
munen kan ikke hjemtage borgere uden deres samtykke, og kan umiddel-
bart blot tage prisstigninger til efterretning, selvom enkelte kommuner har
forsegt at presse deres borgere til at flytte hjem til betalingskommunen. Kon-
kurrenceniveauet er altsé ikke markant cendret.

Det andet forhold, der cendrer sig fra 2010-budgettet til 201 1-budgettet,
er den gkonomiske situation - eller i hvert fald de offentlige myndigheders
reaktion p& den gkonomiske situation. Begge &r er ganske vist prceget af
den globale finanskrise, men der sker en markant opstramning af den statsli-
ge styring af den kommmunale gkonomi gennem gkonomiaftalen for 2011
(Finansministeriet & Kommunernes Lansdforening, 2010), der faktisk viser sig
effektiv. De kommunale serviceudgifter falder, og budgettet for 2011 er
prceget af en overordnet nulveekst i de kommunale budgetter. De budgette-
rede serviceudgifter for alle kommmuner ender faktisk 1,2 mia. kr. under det
med regeringen aftalte udgiftsloft (Kommunernes Lansdforening, 2011), bl.a.
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som resultat af det stcerke statslige pres. | en lang rcekke kommuner medfer-
te denne samlede nulvaekst et stort behov for skcere i serviceudqgifterne -
dette viser eksempelvis de tre casekommuner i kapitel 8.

Budget 2011 stod sdledes for en stor del af de danske kommuner i be-
sparelsernes tegn, hvor der endnu i 2010-budgetterne kunne gives milde
gaver og foretages forskelsbehandling af agenter ud fra egenfinansierings-
andelen trods finanskrisen. En forklaring p& forskellen mellem 2010- og
2011-resultaterne kunne vcere, at den uscedvanligt strammme okonomi i
2011-budgettet har nedvendiggjort brede og dybe besparelser efter grant-
hasterprincippet, hvor der ikke kan tages hensyn til, at enkelte enheder i hgj
grad er finansieret af andre kommmuner. Dette skulle tale for, at mens de pres-
sede kommuner [f. tabel 6.7 fritog de eksternt scelgende enheder for bespa-
relser, der ikke tilfaldt driftsherren, i valgdret 2009 og dermed i budgettet for
2010, s& er sparekravet i 2011 s& stort, at der ikke er plads til selektivt at fri-
holde enkelttilbud fra sparekniven. Det kan - som kapitel 8 ogsd vil vise -
endda @ge de politiske omkostninger ved store sparerunder, hvis alle ikke
yder en ‘fair share’ (jf. Wildavsky, 1964), fordi utilfredsheden med besparelser
pa f.eks. skoleomrédet vil vokse, hvis det specialiserede socialomrdade ikke
o0gsd bidrager til at opnd sparemdlene - selvom dette @ger den samlede be-
sparelse, der skal findes. Den uscedvanligt stramme kommunale gkonomi
kan altsé vcere en mulig forklaring pd& forskellen i analyseresultaterne ved at
gere det svcerere at forskelsbehandle i 2011.

Dette ferer til den tredje mulige forklaring pd, at kausalmekanismen er
‘passiv’ i 201 1: den kommunalpolitiske valgcyklus (Blais & Nadeau, 1992, Ve-
iga & Veiga, 2007). Budgetterne for 2010 er sdledes forhandlet under valg-
kampen op til koommunalvalget i november 2009. Her kan en stemmemak-
simerende politiker altsd virkelig gere en forskel for sine genvalgschancer
ved at give selektive gaver, mens de politiske omkostninger ved nedskcerin-
ger ogsd er scerdeles prcesente. Her vil den strategisk tcenkende politiker
derfor sege at undgd at spare steder, hvor andre kommuner ender med en
stor del af gevinsten ved besparelsen. 201 1-taksterne er derimod fastsat pd
det tidspunkt i den firdrige valgcyklus, hvor der er den maksimale afstand til
nceste valg. De politiske omkostninger ved nceste valg i 2013 er altsd diskon-
teret mest muligt her, hvorfor det felger af den kommunalpolitiske logik, at
det er her, at man kan tage de store besparelser og virkelig skcere ind til be-
net, s& der er skonomisk rdderum til at give lidt flere midler til populcere om-
réder tcettere pd valget. | beskrivelsen af den massive kommunalgkonomi-
ske opbremsning er det sdledes en del af billedet, at besparelserne netop
falder i 2011 - efter kommunalvalget. Men i valgéret 2009 kan kommunal-
politikerne trods den stramme a@konomi tillade sig smd& gaver for andres reg-
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ning i budget 2010 til de eksternt scelgende tilbud, og her agerer de gen-
valgssegende driftsherreprincipaler altsd i heojere grad ud fra kausalmeka-
nismen.

De ovenfor skitserede forklaringer kan hver iscer synes plausible, men er
dog alene post hoc-argumenter for, hvorfor den teoretisk skitserede kausal-
mekanisme ikke kan finde empirisk stette | den konkrete case. Deres faktiske
veegt i forstdelsen af, hvordan driftsherreprincipaler agerer pd eksterne kva-
simarkeder md& derfor etableres uden for den konkrete afgreensning af un-
dersegelsen - altsd ved undersegelser af andre kvasimarkeder eller andre
tidsperioder. Det skal dog bemcerkes, at jeq i de kvalitative analyser i de nce-
ste kapitler kan inddrage disse forhold i interview med kommunale beslut-
ningstagere om faktiske budgetbeslutninger i tre kommuner - dette er netop
styrken ved Liebermans metodetriangulering, som muligger inddragelsen af
yderligere faktorer inden for samme grundlceggende analysemodel.

De tre mulige forklaringer pd, hvorfor der er en forskel mellem de to un-
dersogte perioder peger til sammen ogsd pd, at en beslutning om at reagere
pd kvasimarkedets tilskyndelse til forskelsbehandling er mere kompliceret,
end en stiliseret rational choice model md&ske matte forvente. Der er sdledes
pdpeget nogle institutionelle, akonomiske og politiske vilkér, der danner
rammerne for en sddan beslutning, og som mdske giver nogle modsatrette-
de tilskyndelser, der trcekker i en anden retning end den, som er teoretisk for-
ventet: Hvis en positiv scerbehandling af en ekstern scelger for eksempel
skaber utilfredshed ved vcesentlige interessenter p& andre udgiftsomréder,
der ogsd ensker sddanne gunstige vilkdr, vil dette mdéske mere end opveje
det oprindelige incitament. Denne kompleksitet i rammerne omkring bud-
getbeslutninger tages op i kapitel 8’s casestudier, ligesom diskussionen pé&
tveers af de to delanalyser vil bergre dette i kapitel 9.

Afslutningsvis skal der trods de diskuterede uklarheder i analyseresulta-
terne konkluderes pd, om der kan findes empirisk stette til en teori, der har
fundet statte i ét budgetdr og er blevet afvist i et andet budgetdr, med hen-
blik p& at kunne vcelge spor jf. Liebermans princip om nested analysis. Val-
get stér sdledes mellem undersege den fundne X/Y-sammenhceng i 2010
ncermere i det ‘'modeltestende’ spor, eller tage det mere eksplorative, ‘'mo-
delbyggende’ spor i model 4.1 Liebermans model ger det muligt at arbejde
videre inden for de resultater, der er tilvejebragt af dette kapitels analyser, og
underbygge den teoretiske models empiriske vcerdi yderligere. Dette hypo-
tetisk-deduktive spor er umiddelbart mest teoretisk interessant, der muligger
et mere samlet svar pd, om afhandlingens teoretiske bidrag har grund i vir-
keligheden. Jeqg vil derfor i de kvalitative analyser i de nceste kapitler under-
sgge ncermere, om der er grundlag for at sige, at samvariationen mellem X
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og Y (i 2010-budgettet) i disse enkelte cases faktisk skyldes den kausalme-
kanisme, der er beskrevet i kapitel 3, eller om der er tale om en ‘falsk positiv'.
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Kapitel /
Design og gennemfiorsel
af den kvalitative delanalyse

Dette kapitel beskriver de metodiske overvejelser og valg, som ligger bag
afhandlingens anden, kvalitative delanalyse, der som bekendt skal falge op
pd analyseresultaterne fra sidste kapitel. Delanalysen tager sdledes ud-
gangspunkt i, at de statistiske analyser i kapitel 6 leverede en vis, men dog
ikke fuldstcendig utvetydig stoette til afhandlingens centrale teoretiske claim,
at politiske driftsherreprincipaler forskelsbehandler deres agenter ud fra gra-
den af overlap mellem kaber- og driftsherreprincipalrollerne. De kvalitative
analyser tager séledes udgangspunkt i de signifikante 2010-resultater og
skal med dette udgangspunkt undersege ncermere, om den statistiske sam-
variation sé& faktisk ogséd skyldes den kausalmekanisme, der blev preesente-
ret og diskuteret i kapitel 3. Fokus er derfor pd de beslutninger, der blev truf-
fet omkring budget 2010 i et mindre antal kommuner.

Dette sker gennem mere intensive interview- og dokumentanalyser af
seks botilbud ud af de statistiske analysers 225 enheder beliggende parvist i
tre kommuner. | to af disse kommuner er der den teoretisk forventede forskel
i takstvaekst mellem en intern leverander (lav veekst) og en ekstern scelger
(hej veekst), som antyder at deres fcelles driftsherre har forskelsbehandlet
budgetmcessigt pd baggrund af beboersammenscetning, Derudover er der
valgt et par af botilbud i en kommune, hvor tilbuddene har samme takst-
vaekst uanset beboersammenscetning og altsé ikke passer i modellen. Sam-
let er der altsd tre casekommuner med to observationer af tilbud i hver, hvor
der fra en within case-logik fokus p& principalernes budgetmaessige be-
handling af de to botilbud og hvorfor det ene tilbud opndede en mere gun-
stig budgetudvikling end det andet, Denne kvalitative tilgang eger den sam-
lede hypoteseafpravnings interne validitet. De tre analyser skal altsd primcert
belyse selve kausalmekanismen: Skyldes den sterre takststigning ved de til-
bud, der overvejende anvendes af andre kommuner, en bevidst forskelsbe-
handling fra driftskommunens side - og hvorfor er der ikke denne forskelsbe-
handling i den afvigende case? Within case-modellen betyder, at der foku-
seres pd en afprevning af hypotesen /inden for hver kommunes behandling
af deres botilbud, mens komparationen af cases - mellem kommuner - er sat
i baggrunden. Men caseformen indbyder ogsd til en lidt bredere diskussion
af, hvad adskillelsen af driftsherre- fra keberprincipalrollen egentlig betyder
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for principaler sével som for agenter, ligesom den dbne dataindsamling
gennem interviews og dokumenter uundgdeligt vil pege p& andre empiriske
oqg teoretiske perspektiver, der ikke var tcenkt ind i dataindsamlingen fra start,
men som kan have relevans for det samlede billede af, hvordan eksterne
kvasimarkeder fungerer.

Dette kapitel omhandler altséd, hvordan denne kvalitative analyse skal
gennemfares og er ud over denne indledning delt i fire dele. Afsnit 7.1 disku-
terer de mere prcecise forskningsspargsmal, som den kvalitative analyse skal
levere svar pd. Dette afsnit drafter ogsd falsifikationskriterierne for afprevnin-
gen af den centrale hypotese. Afsnit 7.2 prcesenterer udvcelgelsesstrategien
for cases og diskuterer, hvorfor de 6 botilbud i 3 kormmuner er velegnede til
at belyse forskningsspergsmdlene. Afsnit 7.3 beskriver, hvordan data i form af
interviews og dokumentmateriale er indsamlet, og hvordan de er behandlet.
Afsnit 7.4 afrunder og opsummerer designet, herunder forholder sig til analy-
setilgangens validitetsmaessige styrker og svagheder, og hvordan delanaly-
serne bidrager til afhandlingens samlede forskningsdesign.

/.1 Forskningsspargsmal og falsifikationskriterier |
den kvalitative delanalyse

Afhandlingens teoretiske pdstand er efterhdnden velkendt: Politiske princi-
paler kan siges at have to roller - som gkonomisk motiverede kgberprincipa-
ler og som politisk motiverede driftsherreprincipaler. P& det eksterne kvasi-
marked er de to rolle helt eller delvist adskilte, hvorfor driftsherrens politiske
motiver kommer til at dominere over kaberens gkonomisk interesser. Drifts-
herren, der fastscetter kontrakten med agenten, har altsd et svagere incita-
ment til at reducere agenternes moral hazard, fordi dette har politiske om-
kostninger uden gkonomiske gevinster. Eksternt scelgende agenter forventes
derfor at have hgjere takstvaekst end internt scelgende agenter.

Denne hypotese fandt nogen statte | de statistiske analyser gennemfeort |
kapitel 6. Men man ber som bekendt vcere varsom med at slutte fra korrela-
tion til kausalitet. Derfor er det andet led | Liebermans nested analysis-model
for metodetriangulering (Lieberman, 2005) at undersege selve kausalmeka-
nismen ncermere gennem intensive studier af et mindre antal cases, der er
forklaret godt af den statistiske model (se kapitel 4)%0

%9 Bemcerk at jeg foretager et delvist skift i analyseniveau fra botilbud (i kommuner)
til kommuners budgetmcaessige behandling af botilbud - observationerne og case-
ne er dog de samme.
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Det andet led skal altsé& fokusere pd at styrke den interne validitet af den
empiriske afprevning af hypotesen ved at teste, om den teoretiske kausal-
kcede mellem X (sammenscetningen af beboere pd tilbudsniveau) og Y
(vaeksten i degntaksten pr. plads) faktisk kan genfindes i de to bekraeftende
kommuner, samt hvorfor samvariationen ikke sker i den tredje kommune. De
tre cases bearbejdes altsd ud fra en within case-logik, hvor det skal belyses,
om kausalmekanismen har fungeret som forventet, inspireret af George og
Bennetts (2005) model for process tracing. Denne tilgang skubber altsd den
sammenlignende og samvarierende analysetilgang i baggrunden til fordel
for et sterre fokus pd processen - hvordan (ikke om) forarsager X Y? Den kva-
litative delanalyses primcere formdl er sdledes at opstille en raekke obser-
verbare implikationer af den kausalkcede eller mekanisme, der forbinder de
to centrale variable (van Evera, 1997: 64, George & Bennett, 2005), og lede
efter denne kaede i den enkelte case. Den kvdlitative analyse skal séledes
besvare speargsmadlet, om den fundne korrelation mellem beboersammen-
scetning og takstudvikling skyldes, at driftsherreprincipalerne bevidst for-
skelsbehandler deres agenter p& baggrund af, hvor stor del af aktiviteten der
egenfinansieres. Altsd mdé kausalmekanismen mellem X og Y opdeles i min-
dre delskridt, som der kan specificeres observerbare implikationer for (van
Evera, 1997: 64).

Det primcere formdl - belysning af kausalmekanismen

Afhandlingens teoretiske argument baserer sig p&d metodologisk individua-
lisme, altsd et krav om at tage afscet i individers motiver, mél og handlinger,
ndr vi studerer sociale feenomener (Elster, 1989). Kausalmekanismen er helt
grundlceggende, at aktererne segger at handle ud fra det, de opfatter som
deres egeninteresse. Kausalkceden for en sddan akterorienteret teori skal
derfor fokusere pd, hvordan de centrale beslutningstagere handler, og hvor-
for de ger dette - hvad er deres interesser? Hvor den rationelle beslutnings-
teori forudscetter dette som en perfekt og gnidningsfri afvejning af marginal-
gevinster og -omkostninger, peger den begrcenset rationelle tilgang pd, at
beslutninger bl.a. afhcenger af beslutningstagerens information, opmaerk-
somhed, erfaringer etc. (se f.eks. Jones, 2001 for en diskussion af dette). En
empirisk undersggelse af kausalmekanismen md altséd tage hejde for, om
beslutningstagerne faktisk har den forngdne viden og opmceerksomhed mod
styringsdynamikkerne pd kvasimarkedet. Jeg vil derfor hcevde, at denne
mekanisme kan deles op i tre delementer | form af observerbare implikatio-
ner, der er ngdvendige for, at den observerede samvariation faktisk kan til-
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skrives den teoretiske kausalmekanisme i den enkelte case®': At beslutnings-
tagerne besidder den relevante information, at denne information har en
betydning for det, de opfatter som deres egeninteresse, og at de slutteligt
faktisk handler ud fra denne opfattede interesse. | princippet kunne kausal-
mekanismen inddeles i delelementer | det uendelige - der er ikke a priori et
endeligt antal led eller observerbare implikationer | kceden. De tre led viden,
motiv og mdlrettet handling, jeg her argumenterer for, kan siges at udgere
kriterierne for enhver egennyttemaksimerende handling hos begrcenset rati-
onelle aktgrer. Denne treleddede kausalkcede er illustreret i figur 7.1 neden-
for.

De relevante beslutningstagere er i denne sammenhaceng politikerne i
det relevante fagudvalg, der i en dansk kommunal praksis har en stor indfly-
delse pd fordelingen af budgetmidler inden for deres budgetramme, samt
den administrative ledelse af den relevante forvaltning, der bistér udvalget i
denne opgave. Disse aktgrer forventes som diskuteret i teorikapitlet at agere
pd en mdde, s& den centrale forvaltning i de undersagte kommuner kan an-
skues som en enhedsakter. Principalsiden er altsd i denne sammenhceng det
politiske udvalg og den administrative ledelse af driftskommmunens socialfor-
valtning eller handicap- og psykiatriafdeling, mens agentsiden er reprcesen-
teret ved de udvalgte tilbuds ledere (forstandere), der pd forskellig vis kom-
mer med input til budgetprocessen og dermed den kontrakt, der indgds mel-
lem principal og agent.

Figur 7.1: Kausalkeeden mellem beboersammensaetning og takstudvikling

kausalmekanisme

X: A Faktisk v.
Andel.en af A;:Videnom Ly A Opfatiet | beslutning om Vaek-st i
eksternt andel eksterne som veesentligt budget pdvirket taksten pr
§ tilbudsni .
finansierede pa fifbudsniveau parameter af egen- dagn

beboere finansiering

Det forste led A; er, at de centrale akterer faktisk er bekendte med beboer-
sammenscetningen pd de enkelte tilbud. Faktuel viden om, hvor stor andel
af enhedernes drift er finansieret af egen kasse, er en nedvendig forudscet-

31 Variationen i den afhcengige variabel kan have mange drsager (cekvifinalitet),
hvor afhandlingens kausalmekanisme bare er én af mange drsager. Men skal af-
handlingens kausalmekanisme have spillet en rolle i den enkelte case, er de tre led
nedvendige betingelser for denne drsag.
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ning for, at aktererne kan handle ud fra deres egeninteresse | denne hen-
seende. Det er i sagens natur en information, som ligger i den enkelte drifts-
kommunes regnskabssystemer (da der sendes regninger ud til beboernes
hjemkommuner) og i beboernes journaler (da keberprincipalen her vil frem-
gd som handle- og betalekommune). Men det er ikke nedvendigvis data,
der systematiseres til ledelsesinformation, som beslutningstagerne reelt har
indblik i. Det er dog et kriterium for strategisk egennyttemaksimering, at
kommunen som organisation udtrcekker denne viden systematisk, og at de
centrale beslutningstagere har denne information - eller i hvert fald ved, hvor
de let kan f& fat i denne viden. Formidlingen fra det administrative apparat til
den politiske og administrative ledelse kan vcere mere eller mindre formali-
seret - bdde som en del af en fast pakke med nggletal, som en grundoplys-
ning om de decentrale enheder, der ligger i sagsmapper pd tilbuddene, eller
en viden, der kommunikeres mundtligt til beslutningstagerne. Det er dog
klart, at jo mere formaliseret kommmunikationen af denne viden er, des vece-
sentligere md det vurderes at vcere for beslutningsgrundlaget. Samtidig er
det krav til led A,, at beboersammenscetningen er et emne, der droeftes i den
relevante sammenhceng - det vil sige i forbindelse med beslutninger om
budgetter, styringstilgange etc. - alts& det, der udger agentens kontrakt med
principalen. Den empiriske analyse afdcekker det farste led gennem to scet
kilder. Dels spgrges de interviewede beslutningstagere om, hvor prcecist de
har denne information, og i hvilke sammenhacenge, det er en faktor, der ind-
gdr i beslutninger, dels gennemqds skriftligt materiale til den politiske og
administrative ledelse i form af budgetmateriale mv. for, om informationen
fremgdr af dette.

Det andet led A, er, at beslutningstagerne faktisk opfatter beboersam-
menscetningen som et vaesentligt parameter i deres budgetbeslutninger -
altsé at det er relevant for det, der kan beskrives som den kommunale egen-
interesse. En del af dette led er endvidere, at beslutningstagerne i beslut-
ningssituationer er bevidste om, at tilbuddene er takstfinansierede (i mod-
scetning til f.eks. rammefinansieret), og at kommunekassen altsé alene beta-
ler for sit eget forbrug ved de decentrale enheder. Som jeg har argumenteret
for i kapitel 3, synes der at vcere en rationel egeninteresse for genvalgsse-
gende politikere i at dele milde gaver ud over agenter, der betales af andre
kommuner, og fritage disse tilbud for politisk omkostningsfulde besparelser,
der ikke gavner kommunekassen i driftskommunen. Finansieringsmodellen
synes altsd rent objektivt at indeholde en incitamentsstruktur, der gavner de
eksternt scelgende agenter i forhold til principalens interesse i at fere en
okonomisk stram kurs. Men de politiske beslutningstagere er samtidig be-
greenset rationelle akterer, der stdr over for en ekstremt kompleks beslutning i
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form af en budgetvedtagelse for hele kommunens mangefacetterede op-
gaveportefolje (se feks. Baumgartner & Jones, 2005). Hvor det forste led
handlede om potentielt begraenset information, handler det andet kausalled
altséd om, hvorvidt beslutningstagerne har vendt deres begrcensede op-
mcerksomhed mod de incitamenter, der objektivt synes at ligge i forhold til
forskelsbehandling af agenter ud fra egenfinansieringsandele. Det er sdle-
des ikke en selvfalge, at de politiske principaler overhovedet opfatter denne
incitamentsstruktur som noget, der indgdr i budgetbeslutningen. Ligeledes er
det muligt, at denne kassetcenkning overdgves af andre faktorer og interes-
ser, der har en anden og modsatrettet effekt pd, hvad de kommunale be-
slutningstagere opfatter som deres interesse. Led A, om en opfattelse af en
interesse i forskelsbehandling undersages pd samme mdde som farste led,
nemlig om beboersammenscetningen indgdr som et eksplicit parameter i
beslutningsprocessen - f.eks. i budgetdokumenter og indstillinger til byréddet -
eller ved, at beslutningstagerne ex post kan medgive, at beboersammen-
scetningen og dermed egenfinansieringsandelen har veeret et forhold, de
har overvejet i forbindelse med styringen af det enkelte botilbud, placerin-
gen af besparelser eller andre budgetmaessige forhold.

Det tredje og afgerende led A; handler om, hvorvidt den faktiske bud-
getadfcerd overfor de undersegte tilbud faktisk ogsd er betinget af deres
beboersammenscetning. Dette led i kausalkceden indebcerer dermed for det
forste, at variationen i takster skyldes positive politiske og administrative be-
slutninger om at cendre i budgettet for decentrale enheder - og dermed ikke
bare skyldes ‘stgj | takstvariationen i form af regnskabstekniske cendringer |
taksterne som folge af f.eks. under/overskud. Denne budgetbeslutning md
videre tage udgangspunkt i tilbbuddene pd omrddet enkeltvis - en opskriv-
ning af taksterne for alle tilbud p& handicapomradet (for eksempel som fal-
ge af cendringer i takstberegningen) indebcerer altsd ikke en forskelsbe-
handling ud fra beboersammenscetning. Det andet og springende punkt er,
at taksteendringerne er betingede af, hvor stor en del af pladserne pé& de
undersagte tilbud, driftskommmunen selv anvender og betaler for. Budgetud-
videlser p& de scelgende tilbud skal altsé alene vcere blevet givet, fordi
driftskommunens eget budget kun i beskedent omfang bliver pdvirket af ud-
videlsen, hvis kausalmekanismens tredje og afgerende led skal have fundet
stotte. Omvendt skal beslutningstagernes eventuelle afgerelse om ikke at
placere besparelser pd tilbud, der finansieres af andre kommuner, have af-
scet i netop beboersammensaetningen, hvis det skal tolkes som empirisk stat-
te til mekanismen.

Teoretisk forventes beslutningstagere at have en klar tilskyndelse til at
forskelsbehandle agenterne ud fra finansieringsandele. Men i den givne
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valgsituation - det vil sige i processen, der fastscetter det kommende é&rs
budget - kan der vcere andre tilskyndelser, der neutraliserer interessen i at
forskelsbehandle, samt institutionelle bindinger p& beslutningstagernes réde-
rum. Hvis beslutningstagerne ikke agerer pd den interesse, der er defineret i
andet led (og som skal have fundet stette, for analysen af A; er interessant),
er sammenhacengen mellem beboersammenscetningen og takstvaeksten alt-
sd spurigs, idet denne vaekst i sé fald er fordrsaget af andre faktorer.

Den sidste del i kausalmekanismen er altsd, om den faktiske budgetad-
faerd afhcenger af beboersammensaetningsvariablen. Dette afgerende led i
kausalmekanismen kan i hgj grad siges at handle om strateqisk og opportu-
nistisk adfcerd og er derfor svcert at indfange empirisk, da aktarerne vil have
en interesse i at slere deres faktiske motiver. Det vil ikke fremgd eksplicit af
skriftligt materiale, at en given budgetaendring alene er betinget af, at andre
myndigheder skal betale regningen. Ligeledes er det ikke muligt at vcere
fluen pd vaeggen’ i observationsstudier af, hvordan budgetterne egentlig
bliver til, og med hvilke argumenter og overvejelser aktgrerne har truffet de-
res beslutninger (hvis dette da overhovedet er sagt hajt). Derfor hviler belys-
ningen af denne implikation udelukkende pd& interviews med beslutningsta-
gerne, som sparges direkte til deres bevaeggrunde og om deres vurdering af,
hvorvidt egenfinansieringsandelen har betydet noget i de konkrete valgsitu-
ationer. Analysen af dette led skal altsé ‘offer insight into the intensions, the
reasoning capabilities, and the information processing procedures of the ac-
tors involved in a given setting '(Gerring, 2007: 45) ud fra deres egne vurder-
inger af budgetprocessen. Netop fordi der her tale om adfcerd, der kan op-
fattes som illegitim kassetaenkning (scerligt af keberprincipalerne), skal inter-
viewmaterialet dog ogsd tolkes med et vist forbehold. Jeg diskuterer derfor
den kvalitative analyses fortolkningsmetode i afsnit 7.3 nedenfor.

Tabel 7.1 opsummerer kausalmekanismens tre led i form af, hvilke empi-
riske forhold jeg i analysen af de tre cases leder efter samt i hvilke kildetyper.
Som antydet ovenfor kunne man formulere en mere kompleks kausalmeka-
nisme med langt flere led, hvis empiriske gyldighed kan afprgves analytisk -
og omvendt kunne man indskraenke mekanismen til bare ét led: Handler be-
slutningstagerne ud fra den teoretisk definerede incitamentsstruktur eller ej.
Den her fremstillede kausalmekanisme sager at fokusere pd de vaesentligste
aspekter ved begrcenset rationel beslutningsproces og udger sdledes en
god empirisk belysning af, om den fundne samvariation faktisk skyldes den
postulerede kausalmekanisme.
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Tabel 7.1: Implikationer og datatyper for belysning af kausalmekanisme

led A,: Information A,: Interesse A,: Adfzerd
Implikation  Beboersammensaetning Opmeerksomhed om Anerkender, at
kendt blandt takstfinansieringsmodel og budgetadfzerd er betinget aof
beslutningstagere beboersammensaetnings andel eksternt betalte
betydning ved

Beboersammensaetning
indgdr i baggrundsmateriale
omkring budgetbeslutninger  Anerkender, at andel eksternt
finansierede beboere har
betydning for kommunal

budgetaendringer

Beboersammensaetning
dreftes i forbindelse med

fastszettelse af agentens Inferesse
kontrakt Beboersammensaetning naevnt
i materiale omkring
budgetaendringer
Datatyper ~ Dokumenter Dokumenter Interview
Interview Inferview
Testtype Hoop test Hoop test Smoking gun test

Falsifikationskriterier

King, Keohane og Verba stiller i Designing Social Inquiry (1994) et centralt
spargsmdal: ‘One question that should be asked about any theory (or hypoth-
eses derived from it) is simply: What evidence would falsify it?" (King et al.,
1994: 100). Hvor falsifikationskriteriet for kvantitative analyser kan omscettes i
signifikansniveauer og p-vecerdier, er det ngdvendigt med en mere eksplicit
diskussion af dette for de kvalitative delanalyser - hvad skal der til for at afvi-
se kausalmekanismen som drivende for den samvariation, der er konstateret
statistisk i kapitel 6? John Gerring pdpeger, at ‘a specific and determinate
causal pathway is the smoking gun of causal analysis’ men fortscetter: ‘Of
course, causal pathways in social research are usually considerably more
ambiguous than the smoking gun metaphor suggests’ (Gerring, 2007: 73).
Jeg har ovenfor segt at beskrive den kausale sti, der teoretisk forbinder X og
Y. De kvalitative, within case-analyser af de to bekrceftende cases skal altsé
sege at afklare, om det faktisk er denne kausale sti, der skaber samvariatio-
nen mellem X og Y, mens den tredje, afvigende case mere dbent skal af-
daekke, hvorfor der ingen korrelation er her.

George & Bennett (2005: 206f) anvender som falsifikationskriterium en
metafor om en kcede af vceltende dominobrikker, ndr man skal vurdere va-
liditeten af en kausal teori igennem en process tracing-tilgang: Det er ikke
nok at observere, at den forste og den sidste brik (de uafhcengige og den
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afhcengige variabel) er veeltet - alle de mellemkommende brikker skal ogsd
vcere veeltet og ligge pd en mdade, der indikerer, at de faktisk er veeltet en ef-
ter en i en kaedereaktion. Stér en brik i midten stadig, md kausalhypotesen
afvises. Ligeledes md& alle alternative forklaringer inddrages og afvises, fer
kausalteorien kan accepteres (/ibid: 217). Domino-metaforen (og process
tracing-metodologien mere generelt) tager dog udgangspunkt i determini-
stiske teorier med nedvendige og tilstraekkelige betingelser for den af-
hcengige variabel, hvor denne afhandlings teoretiske argument er funderet |
probabilistisk teori. Jeg hcevder séledes alene, at en lav andel egenbetalte
beboere pd et botilbud ager sandsynligheden for, at driftsherreprincipalen
giver agenten mere gunstige kontrakter i en given periode. Driftsherren kan
dog undlade dette, hvis f.eks. andre hensyn taler imod. Endvidere kan takst-
stigninger optrcede af mange d&rsager, ogs& uden at veere betinget af af-
handlingens centrale uafhcengige variabel, andelen af eksternt betalte be-
boere. Det er altsé ikke muligt at forkaste kausalhypotesen, hvis det ikke i
den enkelte case er kausalmekanismen, der forarsager samvariationen.®? Et
sddant resultat vil dog svaekke den overordnede tiltro til hypotesen, da to af
de tre cases er udvalgt netop fordi de tilsyneladende er forklaret godt af den
statistiske model i kapitel 6, som altsé har tilskrevet takstveeksten til bl.a. be-
boersammensaetningen. En afvisning af kausalmekanismen i en af de kvali-
tative cases vil altsd pege pd, at den statistiske analyse er preeget af omitted
variable bias, hvilket vil svcekke den samlede tillid til hypotesens gyldighed.
Hypotesen md dog betragtes som alvorligt svaekket, hvis kausalmekanismen
ikke finder empirisk stgtte i nogen af de cases, der er udvalgt som bekrcef-
tende pd baggrund af den statistiske model, mens en endegyldig falsifikati-
on af en probabilistisk teori altsd ikke er mulig inden for et begrcenset antal
cases. Omvendt vil det styrke tilliden til kausalhypotesen meget, hvis den fin-
der stotte i b&de en stort n-statistisk analyse og mere intensive studier af kau-
salmekanismen (Lieberman, 2005).

Stephen van Evera (1997) har introduceret en typologi for typer af empi-
riske implikationer af teoretiske argumenter, der er relevant for denne diskus-
sion. Van Evera peger med typologien pd, at en teori kan have forskellige
typer empiriske implikationer, som giver et varierende grundlag for at be-
demme teoriens gyldighed. Typologien er baseret pd to dimensioner - hvor
nedvendigt det er for hypotesen, at denne implikation findes sand (certain-
ty), og i hvor hej grad implikationen er unik for netop denne teori, sa et fund
altsd ikke kan forklares af andre teorier (uniqueness). Hvis en implikation, der

%2 Jeg har som sadan ingen teoretiske forventninger om andelen af tilfcelde, hvor
kausalmekanismen skal optrcede.
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er nedvendig for teorien, ikke finder statte, m& teorien afvises, mens unikke
fund, der ikke kan forklares af andre teorier, giver det bedste grundlag for at
bekrcefte en teori. Typologien er illustreret i figur 7.2.

Figur 7.2: Stephen van Everas typologi for empiriske tests

Hvor unik?
Lidt Meget
Meget Hoop test ‘ Dobbelt sikker
Hvor ngdvendigte
Lidt ‘Som vinden blaeser test’ Smoking gun test

Baseret p& van Evera (1997: 31-34) samt Beach & Pedersen (2010: 228).

Den optimale test er altsd bdde nedvendig og unik (en dobbelt-sikker test),
men disse er i praksis sjceldent mulige. Man mé& derfor ngjes med enten hoop
testeller en smoking gun test En hoop test er nedvendig at bestd for teoriens
overlevelse, men overlapper med andre teoriers forventninger. Man kan sa-
ledes afvise en hypotese pd baggrund af en dumpet hoop test mens en be-
stéet test ikke bidrager med meget. Omvendt med en smoking gun test som
er et empirisk fcenomen, der alene kan forklares af denne ene teori, men
hvor en dumpet test ikke giver grundlag for at afvise hypotesen. Den ikke-
nadvendige, ikke-unikke test ('som vinden blceser test) giver ikke grundlag
for nogen bedemmelse af teorien. Anskues de tre kausalled viden, interesse
og adfcerd som tre observerbare implikationer af den samme kausalmeka-
nisme, kan de tre scet implikationer beskrives ud fra van Everas typologi.

At beslutningstagerne har viden om, hvor stor en andel af et tilbuds akti-
viteter, der finansieres af egen kasse, udger sdledes en hoop test Har de ikke
denne viden, kan vi afvise kausalmekanismen i denne case, men det er i sig
selv ikke et bevis for kausalmekanismen. At aktererne er opmecerksomme pd
takstfinansieringens incitamentsstruktur og erkender, at det har en pdvirkning
pd den opfattede egeninteresse, er en implikation, der er mere unik end in-
formationsniveauet, men som stadig ikke afviser andre forklaringer p& veer-
dien pd Y. En akter kan f.eks. opfatte incitamentet til forskelsbehandling, men
undlade at gere det af hensyn til andre kommuner eller interne veelgergrup-
per. Det er séledes en hoop test der dog er stcerkere end den forste test. Det
sidste led er som bekendt, om selve adfcerden er betinget af egenfinansie-
ringsandelen.

Den empiriske implikation er her, om beslutningstagerne vil erkende, at
budgetvaeksten hos den eksternt scelgende leverandaer havde veeret ander-
ledes ved fuld egenfinansiering. Dette er | hej grad en smoking gun test Vil

176



interviewpersonerne indremme denne form for opportunistisk kassetcenk-
ningsadfcerd som afgerende for vcerdien pd Y, er det i hgj grad en observa-
tion, der er unik for teorien. Omvendt vil det, at beslutningstagerne ikke vil
iIndremme denne illegitime type adfcerd, ikke i sig selv betyde en forkastning
af teorien. Samlet set kan de kvalitative analyser altsd hverken verificere el-
ler falsificere kausalhypotesen endeqgyldigt, men de intensive casestudier
kan bidrage til en mere nuanceret forstdelse af gyldigheden af hypotesen.

Abenhed over for alternative hypoteser

Som beskrevet ovenfor er det nedvendigt at dbne within case-studierne over
for alternative forklaringer af den afhcengige variabel for at styrke tilliden til
testen og undgd bekraeftelsesbias (George & Bennett, 2005: 217). Der kan i
forhold til variationen i takstudviklingen p& forhdnd defineres to helt klare al-
ternative forklaringer pd, at priserne stiger mere hos eksternt scelgende tilbud
end hos interne leveranderer, som skal afvises for at styrke tiltroen p& kausal-
teorien.

Den ene forklaring er, at der er tale om ren stgj, hvor taksterne rent tilfcel-
digt stiger mere pd tilbud med mange eksternt betalte beboere. Denne for-
klaring handler alts& om ren stokastisk variation uden en substantiel, kausal
forbindelse mellem X og Y. Caseanalyserne kan bidrage til at scette denne
mulige forklaring i spil. Som ncevnt forudscettes netop positive beslutninger
for at styrke hypotesen, hvilket klart vil falsificere stejforklaringen. Men ogsé
hvis takstvceksten skyldes det regnskabstekniske forhold, at eksternt scelgen-
de tilbud systematisk har underskud, der tillcegges taksten to &r senere, mé
det betragtes som et fund, der styrker kausalteorien om forskelsbehandling
ud fra finansieringsandel, fordi dette fund indikerer en svagere skonomisk
styring af eksternt betalte agenter.

Den anden alternative forklaring er derimod mere substantiel og handler
om forskel i specialiseringsgraden mellem de to tilbud, der scelger hhv. man-
ge og f& pladser til andre keberkommuner. Der er en klar tendens til, at de
mest specialiserede tilbud scelger flest pladser til andre kommmuner, eller om-
vendt at kommunerne hdndterer de mere almindelige diagnosegrupper
selv, men kaber sig til den mere specialiserede indsats ved de tidligere amts-
lige tilbud i nabokommunerne. Denne forklaring blev i de statistiske analyser
sogt hdndteret ved at inddrage det absolutte prisniveau som proxy for spe-
cialiseringsgraden, men kunne ikke inddrages mere praecist i det kvantitative
datascet. Det skal bemcerkes, at denne kontrolvariabel ikke havde en stati-
stisk signifikant effekt og i evrigt havde et negativt fortegn. Specialiserings-
graden kan dog tcenkes at have en effekt pd takstudviklingen af flere arsa-
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ger, hvoraf to skal ncevnes her. Den ferste drsag er, at de mest specialiserede
tilbud i sagens natur typisk har et stort befolkningsgrundlaqg, og der derfor er
facerre af dem, hvorved det bliver svcerere for den ansvarlige principal at
sammenligne prisniveauet med alternative foranstaltninger. Den starre grad
af informationsasymmetri ferer ud fra PA-teorien til starre moral hazard og
dermed hojere priser. Den anden drsag er forbundet hermed - de mest spe-
cialiserede tilbud er mindre konkurrenceudsatte end de mindre specialise-
rede, catch-all-enheder. Som diskuteret i teorikapitlet forventes generelt en
meget svag konkurrence pd kvasimarkedet og dermed en lav priselasticitet
- men de tilbud, der dcekker hele landsdele, har en scerlig gqunstig markeds-
position. Disse &rsager er delvist overlappende med afhandlingens centrale
hypotese, idet en driftsherreprincipal vil have mindre interesse i at modgd
budgetonsker fra hejt specialiserede tilbud, der finansieres udefra. Ud over
de alternative forklaringer i form af tilfceldig variation og specialiseringsgra-
den vil den d&bne dataindsamlingsform kunne inddrage andre alternative
forklaringer, der ikke er forud specificerede.

/.2 Det overordnede design og udvcelgelsen af
cases

Som ncevnt er det i Liebermans model for nested analysis de statistiske ana-
lysers resultater, der skal vcere vejledende for udvcelgelsen af enheder til
den kvalitative analyse. Da analysen i hvert fald for 2009/2010 gav statistisk
stotte til den centrale hypotese om forskelsbehandling, skal der altsd vcelges
enheder, der i 2009/2010-analysen ligger ‘pd regressionslinjen’, det vil sige
at den partielle X/Y sammenhceng mellem beboersammenscetning og
takstudvikling ligner det, der er forventet teoretisk. Dette er, hvad Lieberman
betegner som en modeltestende tilgang. Denne strateqgi for caseudvcelgelse
er begrundet i, at det skal sikres, at det faktisk er kausalmekanismen, der
skaber samvariationen i de velbeskrevne analyseenheder, jf. diskussionen
ovenfor. Men analyserne i kapitel 6 var dog ikke helt utvetydige - der kan alt-
s@ veere behov for at udvide forstdelsen af, hvilke dynamikker der styrer
takstudviklingen pd& det undersegte kvasimarked. Derfor suppleres de to
umiddelbart teoribekrceftende cases med en tredje, afvigende case, der skal
bidrage til en forstdelse af, hvorfor samvariationen trods alt ikke er stcerkere
(det er som beskrevet i kapitel 6 noget begraenset, hvor stor del af variatio-
nen i den afhcengige variabel, der faktisk kan forklares af beboersammen-
scetning). Den tredje case veelges altsd borte fra regressionslinjen i det, Lie-
berman kalder en modelbyggende tilgang (2005: 437). Det er dog vcesent-
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ligt at holde sig for gje, at resultaterne fra denne avelse ikke kan lcene sig op
ad den eksterne validitet i den indledende, kvantitative analyse som de to
bekreeftende cases. Casen kan altsé kun give et indblik i begrcensningerne
for kausalmekanismen, uden at der kan generaliseres fra dette grundlag.

Det skal som dreftet | kapitel 4 bemcerkes, at der delvist sker et skift i ana-
lyseniveau fra den kvantitative til den kvalitative analyse. | den statistiske
analyses multilevel-tilgang er det det enkelte botilbud, der er den primcere
analyseenhed, men forankret i driftskommunen (altsé en hierarkisk modelle-
ring af regressionsmodellen). | de kvalitative analyser er fokus i hejere grad
pd, hvordan politiske og administrative beslutningstagere i en kommune har
behandlet to tilbud budgetmcessigt. Analyseenheden er altsd her kommuner
med hver to botilbud som observationer, frem for botilbud forankret i kom-
muner. Jeg underseger altsd ikke, om der kovariationelt er et manster mel-
lem X og Y, men om forskellen p& beboersammenscetning (X) har veeret af-
gerende for, at driftsherren har besluttet forskellige niveauer af takstveekst (Y)
mellem de to tilbud. De grundlceggende observationer af beboersammen-
scetning og takstudvikling er dog de samme pd tveers af de to analyser, selv-
om der sker dette skift i analyseniveau. De to ferste to cases, der skal udveel-
ges, skal altsé veere velforklarede. Lieberman skriver séledes:

When carrying out Mt-SNA [model-testing, small-n analysis, JEG], scholars
should only select cases for further investigation that are well predicted by the
best fitting statistical model. [..] cases that are on, or close to, the 45-degree line
(plotting actual dependent variable scores against regression-predicted
scores) should be identified as possible candidates for in-depth analysis. As
discussed previously, in this instance SNA provides a check for spurious
correlation and can help to fine-tune a theoretical argument by elaborating
causal mechanisms. (Lieberman, 2005: 444 - kursiv i original).

Men da analysen foretager et skift i analyseniveau, er det ikke to cases be-
liggende pa eller tcet pd regressionslinjen (det vil sige at den faktiske veerdi
for takstvaekst svarer til den forventede veerdi for takstvaekst), men to scet af
botilbud fra samme kommune, der begge er godt forklaret af den statistiske
model, men hvor botilbuddene samtidig varierer pd den uafhcengige varia-
bel. Dette indskrcenker antallet af velegnede cases noget. Udveelgelsen af
kommuner har derfor taget udgangspunkt i felgende procedure:

1. En kommune med to tilbud, der begge er godt beskrevet af modellen (stan-
dardiseret residual mellem forventet og faktisk veerdi p& afhcengig variabel
under 0,5).
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2. Tilbuddene skal have en markant variation p&d beboersammenscetning - der
veelges de to tilbud med hhv. hgjest og lavest andel eksternt finansierede, og
disse skal have en forskel p& mindst 30 procentpoint.

De bekraeftende cases: Ballerup og Svendborg

Der veelges altsd ogsd pr. automatik tilbud, hvor en eksternt scelgende en-
hed er tildelt en stor takststigning, mens en intern leverander tillades en lave-
re vaekst. Tabel 7.2 nedenfor viser de tre cases, der er udvalgt til de intensive
studier. Ballerup og Svendborg er valgt som bekrceftende cases og giver de-
res eksterne scelger (hhv. Stokholtbuen med 94 % beboere fra andre kom-
muner og Vestereng med 79 % eksterne beboere) en klar takststigning (hhv.
8 % 0g 7 %), der ikke matches hos de leveranderer (hhv, Malevgdrd og Ryt-
tervej), hvor man betaler en sterre del af regningen selv. De to udvalgte
kommuner og deres enheder praesenteres ncermere i nceste kapitel. Det skal
bemcerkes, at begge kommuner er kendetegnede ved at forskelsbehandle
de eksterne leverandgrer lidt mere, end modellen har forventet - der er posi-
tive residualer for de scelgende enheder, og negative for de interne leveran-
derer. Dermed overdriver disse cases det gaengse billede lidt. Men det er de
cases, der bedst lever op til kravene ovenfor. Enhederne er dog stadig velbe-
skrevne af modellen, men md i endnu hojere grad end ellers beskrives som
most likely cases. Der er altsd tale om cases, hvor det md forventes, at kau-
salmekanismen har spillet en stor rolle.

Afvigende case: Silkeborg

Silkeborg Kommune er udvalgt som afvigende case, idet man her i 2010-
budgettet har lagt samme skrappe sparekrav ud til alle sine enheder i data-
scettet, uanset andelen af solgte pladser. De to tilbud Birkeparken med 75 %
silkeborgensere og Hinge med blot 13 % lokale beskceres séledes begge
med 9 % i den p/I-korrigerede takstvcekst. Denne kommune er derfor ud-
valagt til at give et indblik i, hvorfor kapitel é’s statistiske analyser trods alt ikke
viser en mere klar sammenhaceng, uden der dog kan generaliseres.

De kvalitative analyser fokuserer som ncevnt pd& at undersege kausalme-
kanismens tilstedevecerelse og betydning i den enkelte case for sig, hvorfor
casenes indbyrdes forhold er mindre vcesentligt. Det er sdledes ikke afge-
rende for forskningsdesignet, at de tre kommuner ligger i hver sin region og
reprcesenterer forskellige kommunetyper - den typiske hovedstadskommune
Ballerup versus de fynsk-jyske provinskommuner. Dette er et tilfceldigt resul-
tat af udvcelgelsesproceduren, der er foretaget med udgangspunkt alene i
kriterierne ovenfor, som ingen betydning har for at gennemfere de enkelte
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casestudier. Her er det afgerende, at de enkelte cases i sig selv er typiske for
X/Y-sammenhcengen (Gerring, 2007: 91), hvad Ballerup og Svendborg jo er
jf. tabellen ovenfor. Samtidig er der umiddelbart tale om to ganske normale
kommuner, der ikke er underlagt scerlige forhold eller har dbenlyse karakteri-
stika, der kan vecere alternative forklaringer for samvariationen. Den afvigen-
de case Silkeborg skal ifelge udvcelgelsesprocessen afvige fra X/Y-sam-
menhaengen, men i ovrigt ikke veere en afvigende case pd& andre forhold,
f.eks. indbyggertal eller scerlige skonomiske vilkdr. Dette kriterium lever Sil-
keborg som en starre jysk sammenlcegningskommune fuldt ud op til, som
kommunen er beskrevet i nceste afsnit.

Casene er altsé udvalgt med henblik pd tre within case-studier af betyd-
ningen af forskelle i beboersammensaetning i en modeltestende delanalyse
efter Liebermanns (2005) model og lever sdledes op til kravene herfor. Til
gengceld er casevalget mindre egnet til at belyse betydningen af konkur-
rence, politisk requlering etc., men dette kan ikke prioriteres samtidig med
det intensive studium af selve kausalmekanismen.

Tabel 7.2: Caseudvaelgelse

P/L korr.
Eksterne beboere  Takstvaekst Forventet Standardiseret

Kommune  Enhed i 2009 2009-2010 takstvaekst Residual

Maélevgérd 50 % 3% 4,3 % 0,147
Ballerup

Stokholtbuen 94 % 8 % 51% 0,33

Ryttervej 39 % 1% 3% 0,4
Svendborg

Vestereng 79 % 7 % 6% 0,33

Birkeparken 25 % 9% -7 % 0,174
Silkeborg

Botilbuddet i Hinge 87 % 9% 2,7 % 0,71

/.3. Indsamling og analyse af data

Datamaterialet for de kvalitative analyser er dels interviewmateriale, dels
dokumenter og andet skriftligt materiale fra den kommunale administration. |
hver af de tre kommuner er der sdledes foretaget interviews med tre typer
akterer: den politiske ledelse som reprcesenteret ved formanden for det rele-
vante fagudvalg under kommunalbestyrelsen (socialudvalget i Svendborg
og Silkeborg, udvalget for sundhed og forebyggelse i Ballerup), den admini-
strative ledelse | form af direkter eller forvaltningschef for den relevante fag-
forvaltning, samt endelig lederen af de konkrete tilbud. De to ferstncevnte ty-
per interviewpersoner repraesenterer det teoretiske begreb driftsherreprinci-
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palen, mens tilbudslederen eller forstanderen er reprcesentant for agentni-
veauet. Det er sdledes den centrale administrative ledelse, der pd vegne af
og under ansvar til den politiske ledelse udstikker de rammer, agenterne skal
virke inden for i form af budgetrammer, styringsmekanismer, tilsyn og kontrol
mv. Og det er p& den anden side lederne af det enkelte tilbud, der p& vegne
af organisationen som agent skal sege at opnd den bedste kontrakt for sine
aktiviteter i form af ovenncevnte rammer. Det er altsé ledelsesniveauet for de
organisatoriske enheder samt den politiske ledelse, der er interviewet - hvil-
ket kan siges at veere i trdd med PA-tilgangens forstdelse af organisationer. |
Svendborg er kredsen suppleret med ncestformanden for socialforvaltnin-
gens samarbejdsudvalg, der som medarbejdernes averste reprcesentant i
dette udvalg kan give et indblik i, hvordan kommunen tcenker. Tabel 7.3 op-
summerer interviewpersonerne fra de tre casekommuner - i parentes hvor-
dan vedkommende i det nceste kapitels analyser er angivet.

Tabel 7.3: Overblik over interviewpersoner i casekommuner

Kommune Niveau Person

Ballerup Politisk Formand for sundheds- og forebyggelsesudvalg (udvalgsformand)

Administrativi  Chef for ‘Center for Social, Sundhed og Beskaeftigelse’ (centerchef)
Handicap- og psykiatrichef (handicap- og psykiatrichef)

Tilbudsniveau  Leder af Stokholtbuen (forstander, Stokholtbuen)
Forstander for Méalevgérd (forstander, Malavgard)

Svendborg  Politisk Formand for socialudvalg (udvalgsformand)

Administrativi  Socialchef (socialchef)
Neestformand for MED-udvalg (MED-repraesentant)

Tilbudsniveau  Afdelingsleder af Vestereng (forstander, Vestereng)
Afdelingsleder af Ryttervej (forstander, Ryttervej)

Silkeborg  Politisk Formand for socialudvalg (udvalgsformand)
Administrativt  Direkter for Handicap- og Psykiatriafdelingen, Sundheds- og
Omsorgsafdelingen samt Job og Borgerservice (direkter)

Handicap- og psykiatrichef (handicap- og psykiatrichef)

Tilbudsniveau  Omrédeleder for Birkeparken og Hinge (forstander, Birkeparken og
Hinge)

Interviewtilgangen er semistruktureret, det vil sige, at der pd forhdnd er defi-
neret en rcekke emner og speargsmdal, som stilles den enkelte interviewper-
son, men at samtalen i avrigt far lov at udfolde sig med uddybende og op-
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folgende sporgsmdl. Rent praktisk er alle interviewpersoner blevet stillet
sporgsmal relateret til belysningen af kausalmekanismen, mens belysningen
af de sekundcere forhold om betydningen af konkurrence, driftsherrens poli-
tiske ansvar etc. er blevet fordelt, s& ikke alle interviewpersoner er blevet
spurgt om alle emner. Interviewenes varighed er ca. 1 time hver. Interview-
personerne er blevet tilbudt anonymitet, men har alle afsldet dette. De kon-
kret anvendte citater er blevet fremsendt skriftligt til deres godkendelse efter
transskribering, og der er foretaget mindre, sprogtekniske cendringer i cita-
terne, uden at det oprindelige substantielle indhold er blevet cendret. Hvor
interviewpersonerne har bedt om, at et konkret citat ikke anvendes, er dette
blevet efterlevet.

| anvendelsen af scerligt interviews som datamateriale m& man ogsé
forholde sig til, hvordan man analytisk behandler interviewpersonernes ud-
sagn. Det er med den amerikanske politolog Jeffrey Berrys ord ikke the obli-
gation of a subject to be objective and to tell us the truth’ (Berry, 2002: 680).
Ndr interview analyseres, m& man altsé forholde sig til, om interviewperso-
nen har sagt den fulde sandhed oqg ikke andet.*® En del af spergsmdlene -
belysningen af kausalmekanismens ferste led om information - er overve-
jende af faktuel karakter: Hvad ved aktgrerne, hvor ved de det fra etc. Her vil
besvarelserne umiddelbart tages for pdlydende. Men i forhold til den del af
interviewene, hvor der spgrges til mere strategisk og opportunistisk adfcerd,
ma der af hensyn til validiteten af analysen vcere en ekstra bevdgenhed
mod dette emne. Aktgrerne kan have svcert ved at indramme motiver og
adfcerd, der kan ses som illegitim kassetcenkning og derfor betone andre og
mere socialt passende trcek og hensyn (dette kaldes i survey-litteraturen so-
cial desirability-besvarelser). Denne problematik er scerlig betonet i forhold til
kausalmekanismens tredje led om den faktiske budgetadfcerd, der da ogsé
er defineret som en smoking gun test Teorien vil ikke blive forkastet, selvom
den rene kassetcenkning afvises af interviewpersonerne. Erfaringer med in-
terviews af embedsfolk I andre sammenhcenge har dog vist, at der her er et
lavt niveau af social desirability-besvarelser, man svarer her nggternt og cer-
ligt (se f.eks. Richards, 1996; Christiansen & Klitgaard, 2008). Der kan vcere
grund til en lidt starre forsigtighed i fortolkningen af interviewudsagnene fra
de politisk valgte (og genvalgssegende) interviewpersoner, der qua deres

%3 Dette ger sig i sagens natur ogsa geeldende i forhold til skriftligt materiale fra en
offentlig myndighed, hvor man ma forvente, at de reelle politiske motiver er udvi-
skede i visse tilfcelde. Jeg anvender doq ikke det skriftlige materiale til en belysning
af motiverne bag adfcerden, men snarere til at kortlcegge et forlgb mere faktuelt,
hvorfor hensynet til fortolkning er mindre vcesentligt her.
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udsathed for pressen mv. kan have en tendens til at svare mere ‘politisk kor-
rekt’ end deres embedsfolk. Det er veerd at bemcerke sig retningen’ af den-
ne potentielle bias - en eventuel bias vil veere imod mere normbaseret og
politisk korrekt adfcerd og motiver, og man kan forvente, at den strateqgiske
og opportunistiske adfcerd nedtones scerligt af politikere. Skaevheden vil alt-
s& bare give udtalelser om kassetcenkning en ekstra analytisk veegt, jf. ogsd
diskussionen af smoking gun test ovenfor. Overordnet set vurderes det dog
ikke, at der er tale om et afgerende problem, men scerligt i forhold til led A,
0g Aj er det ngdvendigt med en scerlig opmcerksomhed mod dette.

Det skal pdpeges, at der fra beslutningstidspunktet i 2009 til undersagel-
sestidspunktet i foraret 2012 er gdet 2-3 dr. Dette kan have en vis betydning
for, hvor prcecist aktgrerne kan huske begivenhederne, ligesom der er fore-
taget visse udskiftninger i kredsen af beslutningstagere. Dette kan indebcere
en fejlkilde, hvis de konkrete motiver og hensyn med tiden er blevet udvi-
skede, men en vis afstand kan ogsd betyde et mere klart perspektiv og en
storre dbenhed om begrundelserne for beslutningerne, fordi de nu er imple-
menterede. Tidsperspektivet - som er en ngdvendig konsekvens af, at case-
ne udveelges ud fra de statistisk signifikante resultater i 2010-budgettet - vil
blive inddraget i nceste kapitels analyser.

Inden interviewene er der indsamlet en mcengde forskelligt dokument-
materiale omkring den enkelte casekommunes styring af de undersagte bo-
tilbud. Det drejer sig om budgetmateriale til kommmunalbestyrelse og fagud-
valg, rapporter fra det lovpligtige tilsyn med enhederne, notater og indstillin-
ger til det politiske niveau samt andet, der kunne identificeres fra hjemmesi-
der og fra dagsordens- og referatsystemerne for det politiske niveau. Med
dette som udgangspunkt er der taget kontakt til forvaltningen i den enkelte
kommune og bedt om yderligere materiale. Overordnet set har dokument-
indsamlingen opsagt alt tilgeengeligt materiale, der omfatter budgetbeslut-
ningerne, og som er rettet mod det gverste ledelseslag. Indsamlingen er dog
blevet indstillet der, hvor der er en mcethed, og yderligere materiale altsd ik-
ke har givet mere viden. Dette ganske omfattende dokumentmateriale har
veeret anvendt som udgangspunkt for interviewene, men er ogsd anvendt i
den direkte analyseproces til at belyse kausalmekanismens fgrste og andet
led som beskrevet ovenfor.
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/.4 Styrker og svagheder | de kvalitative
delanalyser

Dette kapitel har indtil videre praesenteret de metodiske og datamaessige
grundlag for de kvalitative delanalyser, der folger i kapitel 8, samt diskuteret
metodologiske problemstillinger enkeltvis. Afslutningsvis ber den samlede
kvalitet af analyserne af de tre kommuner ogsé diskuteres med henblik pd at
kunne vurdere, hvor solid den beskrevne empiriske test er af afhandlingens
centrale teoretiske c/aim, samt hvordan de kvalitative analyser supplerer de
statistiske analyser i kapitel 6.

En prcemis, der har ligget til grund for dette kapitel samt for kapitel 4 om
afhandlingens samlede forskningsdesign, er, at alle empiriske afprevninger
af teoretiske forklaringer indebcerer nogle afvejninger mellem forskellige
hensyn, og der derfor altid vil vcere styrker og svagheder ved den enkelte
analyse. Analyserne af de tre kommuner i nceste kapitel er s@ledes karakteri-
seret ved et lavt niveau af bredde i undersggelsesfeltet, men har omvendt
prioriteret dybden ved at sege at komme sd tcet pd selve kausalmekanis-
men som muligt og derved se@ge at bedgmme, hvad mekanismen har bety-
det i disse cases. De to within case-analyser af de bekrceftende cases
Svendborg og Ballerup skal derfor komme sé& tcet som muligt p& en besva-
relse af, om samvarationen mellem X og Y i disse kommuner faktisk skyldes
kausalmekanismen. Den kvalitative caseanalyses store styrke er altsd den in-
terne validitet, selvom der ovenfor er pdpeget nogle mindre udfordringer i
form af, om interviewpersonerne vil svare cerligt og prcecist. Den interne vali-
ditet spiller en lidt anden rolle i den afvigende case Silkeborg, der ikke pd
samme mdde har en hypotetisk-deduktiv tilgang. Omvendt er den eksterne
validitet og mulighederne for generalisering sncevert set lav. Betydningen af
en stor andel eksternt betalte beboere pd enkelte botilbud i Ballerup og
Svendborg kan ikke umiddelbart overfgres til andre kommuner og andre
kvasimarkeder. Men her er den centrale pointe fra Lieberman (2005), at der
er tale om en indlejret analyse, hvor de kvalitative studier af de to bekraef-
tende cases med fire botilbud kan treekke p& de noget mere generaliserba-
re resultater, der er beskrevet i kapitel 6's analyse af 225 botilbud i 59 kom-
muner. De opfelgende kvalitative studier arbejder altsd inden for de resulta-
ter og den validitet, der blev fremlagt i de foregdende kapitler. Finder analy-
serne af de to enkeltkormmuner, at samvariationen mellem X og Y skyldes
den teoretiske forklaring, s& kan man have en vis forventning om, at det ogsd
geor sig geeldende | de andre velforklarede kommuner - selvom diskussionen
af falsifikationskriterierne netop pegede pd, at man aldrig helt kommer i mal
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| forhold til hverken verifikation eller falsifikation. Det skal bemcerkes, at den
afvigende case Silkeborg ikke kan Icene sig op ad den statistiske analyses
sterre generaliseringspotentiale, fordi der her netop ikke er en statistisk vel-
funderet kausalmodel. Denne case er altsd alene induktiv i forhold til be-
greensningerne pd kausalmekanismen.

Det kan her vcere relevant at henlede opmcerksomheden pd det, jeqg i
kapitel 4 betegnede som den tveergdende kongruens eller tvcergdende va-
liditet - altsd hvorvidt de to dele af et metodetriangulerende forskningsde-
sign komplementerer hinanden pd en mdde, s& hver del reelt korrigerer for
den anden dels svagheder. Jeg pegede her pd, at det ferste trin er, at det er
de samme enheder, der analyseres i badde den kvantitative og den kvalitati-
ve delanalyse. Dette trin lever det nceste kapitels analyser qua nested analy-
sis-tilgangen op til, selvom der sker en cendring i analyseniveau fra botilbud
til kommune. Det er dog stadig de samme kommuner og botilbud, der indgér
| begge scet analyser. Det andet trin, der blev fremhcaevet, er, at der skal vaere
en kongruens i mdlingen af de centrale begreber pé tvcers af analyserne, sé
det reelt er samme sammenhaeng, der undersages i begge tilfcelde. Dette
krav er ogsd efterlevet, idet X og Y grundlceggende er operationaliseret ens -
graden af overlap mellem principalroller gennem andel eksternt betalte be-
boere og den tilladte moral hazard ved den tilladte takstvaekst, som dog kan
diskuteres mere prcecist i den kvalitative del af analysen. Den mdélingsmaes-
sige validitet kan sdledes sikres i de kvalitative analyser, selvom det grund-
lceggende er samme mdling af den afhcengige variabel, der anvendes.
Samlet set synes den kvalitative delanalyse at felge op pd de statistiske ana-
lyser i tr&d med de krav til metodetriangulering, der blev diskuteret i kapitel 4.
Hverken den kvantitative analyse i kapitel 6 eller nceste kapitels kvalitative
studier udger altsé perfekte tests af kausalhypotesen, men udger til sammen
en ganske stcerk test, hvor delene i vid udstraekning kompenserer for hinan-
dens svagheder.
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Kapitel 8
Studier af tre danske kommuner

| kapitel 3 prcesenterede jeg argumentet om, at der for genvalgssegende
politikere er et incitament til at behandle sine decentrale enheder pd ekster-
ne kvasimarkeder forskelligt alt efter, hvor stor en del af budgettet er finan-
sieret af egen kommunekasse. Man kan lade de botilbud til voksne handi-
cappede, hvor man kun keber f& pladser selv, f& gunstigere budgetvilkdr i
form af ekstra ressourcer eller et fripas til en sparerunde, fordi man her har
politisk ansvar uden gkonomisk ansvar. | kapitel 5 og 6 prcesenterede jeg en
rcekke statistiske analyser af 225 botilbud, der yder en vis, om end ikke utve-
tydig stette til den teoretiske forventning. | 2010 finder forventningen stette
gennem en signifikant samvariation mellem beboersammenscetning og
takstvaekst, men ikke i 2011. Disse analyser giver dog kun et indledende fin-
gerpeg om hypotesens gyldighed. Den statistiske tilgang tester séledes kun
en implikation (eksterne scelgere har hegjere takstveekst) af argumentet
(driftsherreprincipaler har en tilskyndelse til forskelsbehandling). | dette kapi-
tel vil jeg sdledes prove at komme tcettere pd, hvordan driftsherrer faktisk
handler, og om deres budgetadfcerd overfor enkelttilbud er betinget af til-
buddenes beboersammenscetning. Dette sker med within case-analyser af
tre kommuner.

Kapitlets analyser af Ballerup og Svendborg - der er udvalgt som velfor-
klarede kommuner - viser, at aktarerne har et scerdeles godt indblik i bebo-
ersammenscetningen pd tilbudsniveau og anser dette som et relevant pa-
rameter i beslutninger om budgetter mv. Analyserne viser ogsd, at beslutnin-
gen om at ege budgettet pd de eksternt scelgende enheder i Svendborg og
Ballerup blev gjort lettere af, at andre kommuner finansierer sterstedelen af
merudgiften. Men kun i Ballerup var beboersammenscetningen og dermed
finansieringsandelen faktisk afgerende for budgetbeslutningen. Men denne
kassetcenkningslogik stér ikke alene, og den egennyttemaksimerende ad-
feerd modereres af politiske hensyn b&de internt i den enkelte koommune og
eksternt i forhold til andre kommuner. Man skal, som flere interviewpersoner
siger, kunne st&d pd mal for beslutninger om budgettet. Den afvigende case
Silkeborg er kendetegnet ved, at den davcerende ledelse ikke var bevidst
om beboersammenscetningen og derfor ikke agerede ud fra egeninteressen
i budgettet for 2010 - men dette cendres i budgettet for 2011, hvor en ny le-
delse er tiltraddt. Samlet set konkluderer kapitlet dog, at de adspurgte kom-
muner faktisk handler ud fra den kausalmekanisme, der blev beskrevet i ka-
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pitel 7 - men virkeligheden er (ikke overraskende) lidt mere kompleks, end
det lidt stiliserede teoretiske argument tilsiger, og der kan identificeres nogle
politiske bremser pd den mere opportunistiske adfcerd.

Ud over denne indledning bestdr kapitlet af 6 dele. | afsnit 8.1, 8.2 og 8.3
prcesenteres analyserne af de tre casekommuner Ballerup, Svendborg og
Silkeborg. Hvert afsnit er bygget over samme skabelon: Efter en prcesentati-
on af kommunen og de to tilbud analyseres og diskuteres akterernes infor-
mationsniveau (kausalmekanismens led A;). Derncest vendes fokus mod ak-
terernes tilkendegivelser om deres motiver og interesser i forhold til budget-
cendringer pd& deres botilbud (A,). og hvordan de har handlet pd deres op-
fattede interesser (A3). P& baggrund af disse dele samt en diskussion af
eventuelle alternative forklaringer opsummeres relationen mellem X og Y i
den enkelte case. Afsnit 8.4 rummer en tvcergdende diskussion af de tre ca-
ses med henblik p& en samlet vurdering af kausalmekanismens empiriske
grundlag i det kvalitative datamateriale. | afsnit 8.5 diskuterer jeg, hvordan
det politiske ansvar er fordelt p& dette eksterne kvasimarked. Endelig rum-
mer afsnit 8.6 en afrundende diskussion af det teoretiske argument.

8.1 Ballerup Kormmune og de omvendte
iINcitamenter

Den ferste casekommune er hovedstadskommunen Ballerup med 48.000
indbyggere. Kommunen er tcet integreret i det bredere hovedstadsomrdde
for s& vidt angdr infrastruktur og arbejdspladser, er ikke en sammenlceg-
ningskommune og har uafbrudt siden kommunalreformen i 1970 haft en so-
cialdemokratisk borgmester - den samme i perioden 1981-2012. Ballerup er
s@ledes ganske typisk for kommunerne i Kebenhavns omegn. Ved strukturre-
formen overtog Ballerup langt de fleste stedlige amtslige tilbud fra Keben-
havns Amt - kun et enkelt, renoveringsmodent tilbud blev forbigdet. Grundet
de geografiske og infrastrukturelle forhold i det tidligere Kebenhavns Amt var
der som udgangspunkt en lav andel brugere fra beliggenhedskommunen
pd de overtagne amtslige tilbud, uanset specialiseringsgraden. Kommunen
keber og scelger generelt flere pladser end landsgennemsnittet, da man |
hovedstadsomrddet i mindre grad har behov for at tage geografiske hensyn
for 2007 (grundet tcettere infrastruktur). Det var sdledes ikke en skelen til
kommunens egen anvendelse af tilbuddene, der |4 til grund for overtagelsen
fra amtet i forbindelse med strukturreformen.

Siden 2007 har den kommunale gkonomi vceret igennem en noget tur-
bulent tid. Ballerup har séledes som hjemby for flere store danske virksom-
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heder grundet finanskrisen oplevet et ganske stort fald i skatteindtcegterne -
pd ca. 180 mio. kr. &rligt (Kommunernes Lansdforening, 2012), og scerligt
budget 2011 var prceget af store besparelser. Som det er tilfceldet for de fle-
ste andre kommuner, havde Ballerup ved strukturreformen endvidere un-
derbudgetteret markant p& det specialiserede socialomrdde, herunder scer-
ligt udgifterne til voksne med scerlige behov. | 2007 var forbruget ncesten
dobbelt s& stort som forventet (forbrug p& 184 mio. kr. og budget p& 94 mio.
kr.), og trods budgetkorrektioner har man ogsd i de felgende ar haft en uba-
lance pd specialomrddet, idet budgettet for omrddet konsekvent har ligget
under det foregdende drs realiserede forbrug i faste priser.34 Kommunen har
i budget 2011 - altsd umiddelbart efter 2009-valget - gennemfert en omfat-
tende besparelse, der rammer bredt, ogsé de takstfinansierede tilbud.

| Ballerup Kommune fokuseres der pd to tilbud. Det ferste er den relativt
store enhed Stokholtbuen med i alt 34 degnpladser (indtil 2012 32 pladser),
et botilbud til lcengerevarende ophold rettet mod voksne udviklingshcem-
mede med autismespektrumforstyrrelser - en forholdsvis tung mdlgruppe.
Det hgjtspecialiserede tilbud skanner selv at have et befolkningsgrundlag pd&
250.000, hvorfor Ballerup Kommune kun anvender ganske f& pladser pé til-
buddet - i de analyserede &r 2 pladser. Prisen pr. degn pad tilbuddet var 3.933
kr. i 2009, stigende i faste priser med 7,4 % til 4.249 kr.i 2010 (i 2011 -priser). |
2011 falder taksten til 4.148 kr. for 28 af de 32 pladser, men der introduceres
samtidig en forhgjet takt p& 6.874 kr./degn for 4 scerligt skcermede pladser.
Hertil kommer beboernes egenbetaling for bolig, kost og vask - ca. 5.000 kr.
om mdneden. Stokholtbuen har ca. 65 ansatte (i arsvaerk) samt 7 vikarer -
dette deekker bdde degndelen og det tilherende aktivitetstilbud, der finan-
sieres ud over botilbudstaksterne ovenfor. Tilbuddet blev i forbindelse med
en inspektion fra Ombudsmandsinstitutionen i 2008 udsat for en kritik af det
pcedagogiske indhold samt de fysiske rammer pd tilbuddet (Folketingets
Ombudsmand, 2010), ligesom der var en kritisk rapport fra Arbejdstilsynet.
Dette var baggrunden for takstudvidelsen i 2010, jf. nedenfor.

Det andet tilbud er den selvejende institution Mdalavgard, hvis driftsover-
enskomst overgik fra amt til kommune i 2007. Tilbuddet er et midlertidigt bo-
tilbud til yngre voksne (18-25 &r) med sindslidelser, typisk skizofreni, lettere
borderline-forstyrrelser og lignende. Tilbuddet anvendes i stort omfang som
en udslusning fra psykiatriske hospitaler til egen bolig, hvor de unge har et
ophold pd 2-4 &r pd tilbuddet. Tilbuddet er noget mindre - man udvidede i
2017 fra 10 til 12 pladser. Taksten var i 2009 1.928 kr./degn, stigende til

3 Alle kommunale budget og regnskabstal er udtrukket fra Danmarks Statistik i sta-
tistikkerne BUDK32, BUDK53, REGK31 og REGK53 pd www statistikbanken.dk

189



1.980kr.i2010 (2011-p/1). 12011 faldt taksten til 1.941 kr., hvilket bl.a. afspej-
ler udvidelsen med to pladser, der beted at de administrative og ledelses-
maessige udgifter skulle fordeles pd& flere pladser. Tilbuddets takstudvikling er
generelt noget lavere end Stokholtbuens siden reformen, men stedets for-
stander peger pd, at organisationen som felge af lavere overhead i kommu-
nen end i Kebenhavns Amt har oplevet en bedre budgetmaessig situation
efter 2007. Kebenhavns Amt inddrog sdéledes ca. 20 % af prisen i overhead,
hvor rammeaftalen for region Hovedstaden fastscetter denne overheadsat-
sen til 7 %. Stedet har ca. 20 ansatte, herunder miljgterapeuter, psykologer
myv. Tilbuddet anvendes i stigende omfang af Ballerup Kommune selv;
kommunen anvender nu omtrent halvdelen af pladserne, hvor procentdelen
tidligere var lavere. Der foreligger flere positive tilsynsrapporter for tilbuddet.

Ballerup er som beskrevet udvalgt som en kommune, hvor der gives bed-
re budgetmcessige vilkdr til de agenter, der scelger mange pladser eksternt. |
tabellen fremgdr det sdledes, at Stokholtbuen tillades en ganske massiv
takstudvikling p& 7,4 % - en prisstigning, der i langt overvejende grad falder
pd de eksterne keberprincipaler. Mdlevgdrd er ogsd en enhed, der scelger
mange pladser, men er med 50 % egne borgere dog i hgjere grad en intern
leverander. Tilbuddets takststigning er ogsd lidt lavere i 2010 med 2,7 %,
men taksten stiger dog mere end inflationen. Spergsmdlet er dog, om denne
forskel bunder i forskellen p& egenfinansieringsandelen mellem de to tilbud
0g en bevidst forskelsbehandling.

Tabel 8.1: Nagletal for de to Ballerup tilbud

2009 2010 2011
Pladser 32 32 28
Stokholtbuen Pris 3933 4249 4148

(ordinzere pladser)

Andel eksterne - 94 o4 %////////////%
Stokholtbuen :c:sdser % 687:11 )
R Aln:e| eksterne ///////////////////////////%

Note: Alle priser er i 2011-p/I.
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Aq: Akterernes informationsniveau

Det forste led i kausalmekanismen, der skal afdcekkes, er som beskrevet |
kapitel 7 akterernes informationsniveau: Kender de med en rimelig prcecisi-
on fordelingen mellem egenfinansierede og eksternt finansierede beboere
pa tilbudsniveau - og hvorfra har de denne viden? Disse spargsmdl belyses
gennem to kilder: dels er de fem interviewpersoner fra kommunen blevet
spurgt, hvor prcecist de kender beboersammenscetningen pd tilbudsniveau,
ligesom skriftligt materiale er blevet gennemgdet for henvisninger til beboer-
sammenscetningen.

Samtlige interviewpersoner i kommunen tilkendegav, at de er bevidste
om fordelingen mellem egne borgere og andre kommuners borgere pa til-
budsniveau, som illustreret af display 8.1a nedenfor. For de interviewede
embedsfolk var kendskabsniveauet scerdeles prcecist - ogsé centerchefen
for beskceftigelse, sundhed og socialomrddet, der med ledelsesansvar for
denne brede portefglje har en vis afstand til de mere operationelle og drifts-
betonede opgaver pd handicap- og psykiatriomrddet, ved ‘fuldstcendig’
prcecist, hvordan fordelingen er. For udvalgsformanden var detaljeringsgra-
den lidt mindre prcecis, men hun havde dog et ganske godt indtryk - bl.a.
fordi hun er udpeget til bestyrelsen for Stokholtbuen. Hendes viden er rimelig
prcecis i at udpege hvilke degntilbud, der scelger mange pladser - men som
politisk ansvarlig for hele driften uanset beboersammenscetning er det ikke
noget, der betones som vaesentligt, jf. citatet i display 8.1a. Ogsd lederne af
de to tilbud har et helt prcecist indtryk af, hvor betalingsansvaret ligger for
den enkelte borger, og giver ogs& udtryk for at have vidst det fer de cendre-
de handle-/betalekommunereqgler blev indfert i august 2010. Begge for-
standere har et klart tal for fordelingen, og som det fremgdr af diskussionen
nedenfor, opfatter scerligt lederen af Stokholtbuen dette som en strateqisk in-
teressant information.

Display 8.1a: Aktgrernes informationsniveau

Vidensniveau ‘Ja det ved vi fuldstaendigt’ (centerchef).

‘Det ved de (politikerne, JEG) godt. De ved godt, at der er noget der hedder rene
Ballerup+ilbud, og s& har vi det meget specialiserede socialomrade, hvor vi saelger
90 % af pladserne’ (handicap- og psykiatrichef).

‘Ja, jeg ved det godt. Men det kan jo have aendret sig, men det er heller ikke noget,
jeg gér op i’ (udvalgsformand).

Hvorndar omtales  ‘Det kommer jo op her, hvor vi skal levere til det nye sparekatalog — sé er det klart,
det? s8 kommer diskussionen op, skal de kare frihjul eller skal de ikke?’ (handicap- og
psykiatrichef).
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Ogsd i det skriftlige materiale til det politiske niveau fremgdr det meget tyde-
ligt, hvilke tilbud der er takstfinansierede, og hvilke tilbud der anvendes af
eksterne borgere. Sdledes fremgdr det i 2010-budgetmaterialet for det rele-
vante udvalgs budgetramme, hvilke tilbud der har en budgetmcessig scer-
status, idet de overvejende anvendes af andre kommuners borgere: ‘Sterste-
delen af beboerne p& Stokholtbuen, Redbo, Mdlavgdrd og Torvevej kommer
fra andre kommuner ensbetydende med, at takstfinansieringen betales af
andre kommuner (Ballerup, 2009a: 4). Ligeledes indgdr oplysningen om
salg i flere andre notater til det politiske niveau, f.eks. i forbindelse med bud-
getudvidelsen pd& Stokholtbuen, der dreftes nedenfor. Beboersammenscet-
ningen og de takstfinansierede tilbuds status er sdledes udbredt, ogsd i det
formelle budgetmateriale.

Fordelingen mellem egne og andres borgere kommer op i forskellige
sammenhacenge, afhcengig af ens funktion. For tilbudslederne er det f.eks.
den lgbende kontakt med sagsbehandlere og i visitationssammenhcenge,
det er et emne. Det er sdledes den oprindelige hjemkommune (handlings-
og betalingskommunen), der skal tages kontakt til omkring f.eks. bevilling af
hjcelpemidler, betaling af husleje etc. For forstanderen pé& Stokholtbuen er
beboersammenscetningen dog - jf. nedenfor - i hgj grad ogsd et emne, der
droftes | forbindelse med budgetfastscettelsen. For beslutningstagere hgjere
oppe i hierarkiet er det bl.a. i budgetsammenhcenge, at sammensaetningen
er et emne. Andelen af egne beboere pd disse tilbud indgdr i budgetmateri-
alet (Ballerup, 2009a, 2010) som en faktuel oplysning, og som citatet fra
handicap- og psykiatrichefen i display 8.1a antyder, s& har det bl.a. en rele-
vans, ndr der skal placeres besparelser.

Opsamlende kan det altsd konstateres, at alle interviewpersoner har
kendskab til beboersammenscetningen pd tilbudsniveau, ligesom det skriftli-
ge materiale ogsd understatter forventningerne til kausalmekanismens forste
led A;.

Ao Akteremes opfattelser af interesser og motiver

Nd&r samtlige adspurgte akterer i Ballerup Kommmune giver udtryk for at ken-
de til beboersammenscetningen pd et rimelig prcecist niveau, og at denne
viden blandt andet kommer frem i budgetsammenhcenge, mé& det tages
som et ferste udtryk for, at det faktisk er et vaesentligt parameter for kommu-
nens beslutninger - altsd den teoretiske forventning om A,. Bdde det skriftlige
materiale og de fem interviews understotter sdledes kausalmekanismens
andet led - at andelen af solgte pladser har en betydning for det, der opfat-
tes som kommunens egeninteresse - men analysen nedenfor viser ogsd, at
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aktererne har mere komplekse bevceggrunde end den sncevre kassetcenk-
ning. Citater fra de fem interviews med kommunale reprcesentanter er frem-
stillet i display 8.1b nedenfor.

Det er scerligt hos de administrative chefer (centerchefen samt handi-
cap- og psykiatrichefen), at kausalkeedens andet led finder stette. Begge
administrative interviewpersoner siger sdledes uafhcengigt af hinanden, og
uopfordret af intervieweren, at kommunerne ikke har et gkonomisk ‘incita-
ment’ til at reducere sine omkostninger pd de takstfinansierede tilbud, og at
man opfatter incitamentsstrukturen pd omrddet som problematisk for den
samlede, samfundsmacessige udvikling i udgifterne pd omrédet. Disse beslut-
ningstagere er meget klart bevidste om, at en takstreduktion pd tilbud som
Stokholtbuen ikke vil gavne kommunekassen. Der er sd@ledes ‘rigtig meget
kebmandskab’ (centerchefen) i at drive tilbud for andre kebere - og det gar
Ballerup, da 81 ud af den samlede produktion pé& 130 degnpladser til voksne
scelges til andre kommuner (Ballerup, 2010).%° De interviewede embedsfolk
betoner scerligt, at man ikke ser en logisk tilskyndelse til at reducere udgifter-
ne pd tilbud, der i stort omfang anvendes af andre kommuners borgere, sd-
som Stokholtbuen: ‘Hvad skulle kommunens incitament vcere? For vi tjener jo
penge pd at scelge pladser (Handicap- og psykiatrichefen). Interessen i fak-
tisk at @ge budgetterne er mindre betonet i interviewene, hvilket kan skyldes,
at kommunens gkonomiske klemme ger enhver tale om budgetudvidelser
uredlistisk pd& interviewtidspunktet (se dog nedenfor). De interviewede em-
bedsfolk har alts& en opfattelse af kommunens egeninteresse i forhold til de-
res agenter, som stemmer overens med de teoretiske forventninger. Af inter-
viewene fremgdr det tydeligt, at de interviewede embedsfolk ser disse sva-
ge/manglende incitamenter som et helt dbenlyst, objektivt faktum, man som
kommune mé forholde sig til.

% De solgte pladser er i vidt omfang koncentreret p& de tidligere amtslige tilbud
som Stokholtbuen og Mdlevgdrd, jf. nedenfor.
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Opfattelsen af det manglende incitament kan som ncevnt ogsé ses i det
skriftlige materiale. | en benchmarking-analyse, der er udarbejdet som del af
et sparekrav for budget 2012, er de tidligere amtslige tilbud udeladt. | et in-
ternt notat om spareprocessen fremgdr det séledes:

Det skal bemcerkes, at de tidligere amtslige tilbud, hvor ca. 90 % af pladserne
scelges til andre kommuner, ikke har veeret en del af benchmarkingen (..) DVS.,
at evt. besparelser skal munde ud i en scenkning af taksten. En scenkning af
taksten pd& disse tilbud vil sdledes ikke kunne bidrage til en besparelse i
Ballerup Kommune (Ballerup, 2011a: 1).

Citatet illustrerer altsd ganske klart, at driftskommmunen ikke ser grund til at
underlcegge de eksternt finansierede tilbud samme effektiviseringsevelser,
hvor de administrative, ledelsesmcessige og politiske omkostninger falder p&
driftskommmunen, mens den gkonomiske gevinst tilfalder de nabokommuner,
der aftager pladserne.

Samlet set md& det administrative niveau i kommmunen siges at veere gan-
ske bevidst om, at der logisk set er meget svage incitamenter til besparelser
pd de eksternt scelgende, takstfinansierede tilbud. At den administrative le-
delse er ganske klar over incitamentsstrukturen kan ogsé aflceses i citatet fra
udvalgsformanden, som peger pd, at det mere er i den administrative ledel-
se end i den politiske ledelse, at man teenker i sédanne baner. Udvalgsfor-
manden peger sdledes pd, at ndr koommunalbestyrelsen vedtager en spare-
plan og beder administrationen formulere forslag til et sparekatalog, s& har
beboersammenscetningen en betydning. Formanden for udvalget afviser
selv, at man skulle have en anden tilgang til effektivisering og sparerunder
pa tilbud betalt af andre kommuner, og betoner i stedet det vaesentlige i at
vaere et forbillede for andre kommuner, som man kegber pladser af. Det skal
dog her bemcerkes, at udvalgsformanden som politisk valgt figur uundgée-
ligt vil vcere mere tilbgjelig til at betone ‘det leqgitime samfundshensyn’ end
de interviewede administratorer, som diskuteret i kapitel 7.

Ogsd ved tilbudslederne er der som ved den administrative del af princi-
palen en klar forstdelse af, at mange solgte pladser svaekker det logiske sty-
ringsbehov ved driftskommunen. En besparelse pd Stokholtbuen, der scelger
30 ud af 32 pladser til en samlet pris af ca. 46 mio. kr., vil ikke give en netto-
gevinst i kommunekassen, da reduktionen i overheadet (pd 7 % af taksten)
vil veere sterre end udgiftsreduktionen pd ens eqget kab (6 % af pladserne).

For Ballerup koster det alts& ud over de ikke uvcesentlige politiske om-
kostninger samt ledelsesmaessige og personalemcaessige udfordringer, faktisk
ogsd 10.000 kr. at spare 1.000.000 kr. p& Stokholtbuen (sparer 60.000 kr. i
pladskeb, men mister 70.000 kr. i overhead) - og det argument bruger for-
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standeren for Stokholtbuen over for forvaltningen for at preve at afvcerge
besparelser. Besparelser p& Stokholtbuen er i hendes optik ‘duksedrengsag-
tigt, og heroisk, og ganske hul i hovedet’ (interview med centerchefen), fordi
kommunen ikke selv far gavn af besparelserne - og det fortceller hun gerne
sine principaler for at afvcerge en takstreduktion (interview med forstander,
Stokholtbuen). Den takstfinansierede enhed md i tilbudslederens optik ses
som en selvstaendig virksomhed med en anden slags ekonomi, der altsd ikke
kan levere til de fornedne besparelser. Forstanderen peger pd, at det kan
veere pdkrcevet med besparelser pd det specialiserede socialomrdde, men
disse md& i givet fald aftales kollektivt igennem rammeaftalesamarbejdet i
KKR - det er ikke meningsfuldt, at den enkelte koommune pdlcegger sine eks-
ternt scelgende tilbud besparelser, der ikke kommer kommunens egen pen-
gekasse til gode. Denne argumentation mé siges at vcere fuldt ud komple-
mentcer til den rationelle loqgik, der forer til kollektive handlingsproblemer -
og stdr i modscetning til citatet fra udvalgsformanden.

Det sncevre hensyn til egen kommunekasse stdr dog som ncevnt ikke
alene, ndr beslutningstagerne skal beskrive deres interesser og motiver i sty-
ringen af tilbuddene. Dette fremgér af hgjre kolonne i display 8.1b med over-
skriften ‘bremser pd kassetcenkning’. Den opsamler forskellige hensyn og in-
teresser, som interviewpersoner har peget pd, der ger, at kommunen ikke
bare giver kassetcenkningen frit lgb. Den ovenfor beskrevne opfattelse af
manglende incitamenter til gkonomisk styring af takstfinansierede tilbud kan
ses som scerligt administrationens helt negterne blik p& organiseringen af
kvasimarkedet, der dog i praksis indgdr i et samspil med andre politiske og
idealistiske hensyn, der bremser kassetaenkningen. Disse bremser kan opde-
les langs to dimensioner: Om begrcensningen er formuleret ud fra interne,
kommunale forhold eller eksterne forhold og forholdet til nabokommunerne,
samt om begrcensningen handler om organisationens egeninteresse, eller
om der mere henvises til normer for god opfersel.

Den interne, interessebaserede begrcensning bestdr i, at en positiv for-
skelsbehandling af enkelttilbbud eller hele voksenhandicapsektoren i en tid,
hvor Ballerup Kommune er under massivt skonomisk pres, vil age de politi-
ske og ledelsesmaessige omkostninger ved at spare andre steder i kommmu-
nen, f.eks. skoler og celdrepleje, hvor brugere, pdrerende og medarbejder-
grupper nceppe Vil acceptere at baere hele lcesset i forhold til besparelser.
Sdledes giver de to interviewede embedsmaend udtryk for, at man ikke poli-
tisk og ledelsesmcessigt ‘kan std pd mal’ (centerchefen) for besparelser pd
andre sektorer, hvis den takstfinansierede del af det specialiserede social-
omrdde kan kaere pd ‘frihjul’ (handicap- og psykiatrichefen) i forhold til be-
sparelser. Dette vil uddybe forskellene i serviceniveau for borgerne mellem
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f.eks. celdreplejens tilbbud og handicaptilbud og skabe yderligere forskelle i
arbejdsvilkar mellem f.eks. pcedagoger, alt efter om man er ansat i de tidli-
gere amtslige tilbud eller de rent kommmunale tilbud p& normalomréadet. For
en politisk ledelse, der har genvalg som et af sine vaesentligste motiver, er
det altsd ikke hensigtsmcessigt med alt for stor forskelsbehandling. En fair
share-tilgang til besparelser, hvor alle omréder leverer nogenlunde samme
procentsats (Wildavsky, 1964), vil vaere mindre omkostningsfuld for politiker-
ne, hvilket kan aflceses | udtalelsen fra centerchefen, der siger, at de takstfi-
nansierede tilbud skal bidrage til besparelser gennemfart i 2011: ‘Og det skal
de fordi, det skal alle gvrige kommmunale institutioner, og de er en kommunal
institution, om end 75 % af deres aktivitet bliver kabt eller finansieret af andre
kommuner.” Denne fair share-forstéelse kan samtidig siges at udgere den
mere normativt formulerede del af den interne begraensning, men er altsa
sammenfaldende med mere hdndfaste, politiske og ledelsesmaessige hen-
syn til at sikre organisationens sammenhaengskraft.

Det eksterne hensyn - altsd hensynet til kommunekassen hos nabokom-
munerne, der keber pladser ved Ballerup - kan ligeledes anskues bdde som
et normativt hensyn om samfundssind og solidaritet med andre kommuners
okonomi og som et mere interessebetonet hensyn til, at man indgdr i et
komplekst spil med de andre kommuner i omr&det, som man p& kvasimar-
kedet bdde scelger til og keber fra. Da Ballerup Kommune selv er en stor net-
tokeber af pladser - 77 % af kommunens behov for degnpladser til voksne
dcekkes ved kab fra eksterne leveranderer, svarende til 160 pladser mod 81
solgte pladser (Ballerup, 2011b: 9) - er en stor del af kommunens budget p&
socialomrédet ikke direkte styrbart af den politisk-administrative ledelse.
Kommunen har derfor en meget stcerk interesse i, at nabokommunerne ogsd
reducerer deres takster. Udvalgsformanden er séledes i displayet citeret for,
at Ballerup Kommmune skal gé& foran og vise vejen med besparelser pé& eks-
ternt scelgende tilbud - alts& hdber man selv at f& gleede af, at de pladser,
der kebes ved naboerne, falder i pris over tid. Det normative hensyn til at
veere solidarisk med andre kebere er altsé parallelt med ens egen interesse
som kaeber - hvilket dog ikke i en verden af rationelle akterer garanterer et
kollektivt godt resultat (Olson, 1965). Igen skal man vcere opmcerksom pd
tendensen til at betone de politisk korrekte motiver over den mere sncevre
egeninteresse i interviews, men mdske scerligt i kommunens skriftige mate-
riale om budgetbeslutningen. Den administrative ledelse taler ligeledes om
at veere solidarisk med nabokommunerne - fordi nabokommunernes ad-
feerd er afgerende for en selv, s& man ikke ‘stjceler med arme og ben fra
hinanden’ (centerchefen). Interviewpersonerne pdpeger, at det ikke har vae-
ret muligt at blive enige om en kollektiv takstreduktion pé tveers af kommu-
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ner og regionen i hovedstadsomradet (dog 2 % reduktion i 2011-ramme-
aftalen). Ballerups takstreduktion bliver af interviewpersonerne udlagt som et
forseg pd at bringe hovedstadskommunerne ud af det kollektive handlings-
problem og sege at opnd en form for samarbejde om dette, selvom man ik-
ke politisk i rammeaftalearbejdet kan n& en malscetning for takstreduktioner
(det er ikke undersagt, om Ballerup reelt er foregangskommune for besparel-
ser pd rammeaftaletilbud inden for hovedstadsomréddet, men andre kom-
muner foretager ogsd generelle takstreduktioner). Interviewene blev gen-
nemfart april 2012, hvor forvaltningen er i fcerd med at forberede vaesentlige
besparelser i 2013, herunder ogsd pd& det takstfinansierede omréde. Det er
sd@ledes vaesentligt at vaere bevidst om tidsperspektivet i forhold til betydnin-
gen af den eksterne bremse, som kan vcere vokset i betydning i perioden
mellem 2009 og 2012.

Samlet set kan der ikke vcere tvivl om, at ogsd kausalkcedens andet led
finder empirisk stgtte i Ballerup Kommune. Beslutningstagerne - scerligt den
centrale administrations repraesentanter og tilbudslederne (agenterne) - er
meget klart bevidste om, at de eksternt scelgende, takstfinansierede tilbud
indebcerer en anden styringslogik end de rammestyrede dele af kommunen
og de interne leveranderer pd kvasimarkedet. Man taler om svage incita-
menter til effektivisering, og fra det politiske niveau er der ogs& en anerken-
delse af, at det ikke er tilbud som Stokholtbuen, der kan bidrage til den be-
sparelse, kommunen skal igennem. Men denne rene kassetcenkning supple-
res af andre motiver og interesser, der trcekker adfcerden i en anden retning.
En del aof disse begrcensninger er ledelsesmcessige og politiske hensyn (der
ma forstds som rationelle beveeggrunde), men de interviewede beslutnings-
tagere bruger ogsd et andet sprogbrug om solidaritet og samfundssind - om
end disse idealistiske hensyn flugter med egeninteressen.

Az Den faktiske budgetadfcerd - forskelsbehandling af tilbud?

Analysen ovenfor peger altsd pd, at de centrale beslutningstagere har in-
formation om beboersammenscetningen (A;) og i @vrigt mener, at beboer-
sammensaetningen er et vaesentligt parameter for det, der kan betegnes
som kommunens egeninteresse (A,), om end der ogsd er andre hensyn i spil.
Men det springende punkt er naturligvis ikke, om aktererne har viden og kan
identificere en rationel egeninteresse p& omrddet, men om de faktisk hand-
ler strateqgisk og opportunistisk ud fra denne interesse, eller om denne inte-
resse er modgdet af andre hensyn. Kausalkcedens afgerende led er altsd As:
om driftsherreprincipalen faktisk handler strateqisk og egennyttemaksimer-
ende pd det incitament, der blev afdaekket ovenfor, og om dette kan forkla-
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re, at Malevgards takstvaekst fra 2009 til 2010 var pd 2.7 % (ud over inflation),
mens Stokholtbuen blev tilladt en udvidelse p& 7.4 %.

Interviewpersonerne oplyser, at Mé&levgard ikke har fdet nogle decidere-
de takstudvidelser i perioden siden strukturreformen. Den eneste politiske be-
slutning om budgetudvidelse pd tilbuddet sker, da socialudvalget i 2009
godkender udvidelsen af tilbuddet med to ekstra pladser, som godkendes
under betingelse af, at de afscettes til eksterne kebere. Af indstillingen til so-
cialudvalget fremgdr det séledes, at

For Ballerup Kommune vil kgbet og udvidelsen af personaleressourcer og ser-
vicearealer vcere udqiftsneutralt, da takstbetalingen fra betalingskommunerne
vil daekke omkostningerne til personalerelaterede udgifter - forudsat, at det
ikke er Ballerup Kommune selv, der benytter pladserne (Ballerup, 2009¢).

Forstanderen betoner ogsd i et notat til udvalget, at det ikke bare vil veere
udgiftsneutralt, der ‘vil vcere en indtcegt p& overhead fra merindskrivningen
af 2-3 beboere’ (Ballerup, 2009d). Stigningen i 2010-taksterne pd& 2.7 % er
altsd udtryk for takstberegningstekniske forhold snarere end en positiv poli-
tisk beslutning om at @ge ressourcetildelingen pr. enhed. Har et tilbud sdle-
des et underskud et &r - f.eks. som felge af uventede vikarudgifter eller tom-
me pladser ud over det planlagte niveau - skal dette indregnes i taksten pé&
et senere tidspunkt ud fra et hvile i sig selv-princip. Mdlevgérd havde umid-
delbart efter strukturreformen en beboersammenscetning, der ligner Stok-
holtbuen med 1-2 af 10 pladser besat af lokale unge, mens resten var fra
andre kommuner i hovedstadsomrdadet. Her har incitamentet til @konomisty-
ring altsé vceret tilsvarende lavt, uden at taksten af denne grund er steget.
Taksten er dog heller ikke reduceret, selvom forstanderen peger pd, at de
ved overgangen fra amtslig til kommunal driftsoverenskomst har fé&et en
markant lavere overheadprocent (fra 20 % til 7 %), hvorfor tilbuddet kan be-
holde ca. 16 % mere af taksten end fer 2007. Strukturreformen beted sdledes
af takstberegningsmcaessige arsager et sterre niveau af slack p& Mdalevgard,
som driftsherrekommunen ikke har gjort noget aktivt for at reducere.®®

Mens Mdalevgdrd i den undersegte periode fér lov at leve stille men godit,
er der anderledes stort fokus p& Stokholtbuen. Tilbuddet fik fra 2010 hcevet
sine takster markant med 7.4 % ud over inflationen, hvorved Ballerup i det
store hele tilbagerullede en besparelse gennemfart af den tidligere driftsher-
re, Kebenhavns Amt. Baggrunden for takstudvidelsen var, at der i lebet af
2008 blev rettet kritik mod tilbuddet p& baggrund af inspektioner fra flere

% Disse frie ressourcer er gdet til ‘'mere personale, andre faggrupper (Forstander,
Mdlevgdrd) og en renovering af bygningermne.
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kontrolorganer. Embedslcegeinstitutionen, Fedevarekontrollen, Folketingets
Ombudsmand, Arbejdstilsynet samt kommunens egen tilsynsenhed (Ballerup
2008; 2009b). Disse kontrolbesaq ferte til en raekke kritikpunkter i forhold til
hdndtering af magtanvendelse, medicinering, tilbuddets fysiske rammer,
personalenormering og arbejdsstress, sikkerhedsforanstaltninger mv. (Balle-
rup, 2008). Det er scerligt Ombudsmandens inspektion og den scerdeles om-
fattende rcekke af smd og store kritikpunkter, der tages til efterretning af Bal-
lerup. Den omfattende kritik af tilbuddet kan til sammen siges at udgere en
‘breendende platform’ for kommunen, hvor det synes ngdvendigt at gere
noget ganske radikalt for at lase de mange problemer. Forvaltningen beder
derfor socialudvalget om flere penge:

Det vurderes, at der er behov for tilfersel af flere personalemaessige ressourcer
til Helhedstilbuddet Stokholtbuen i form af antalsmcessigt flere medarbejdere
samt rekruttering af mere pcedagogisk faguddannet personale.

Der er tale om en betydelig og varig cendring, som ved sin gennemfarsel vil f&
betydning for den aktuelle takst. Af tilbuddets 32 pladser betaler andre
kommuner for de 30 pladser (Ballerup, 2009b)

Overordnet set er der ingen grund til at betvivle, at der er tale om fagligt
vaegtige grunde til at tilfere stedet ressourcer. Budgetudvidelsen - der er pd i
alt ca. 5 mio. kr. drligt - skal anvendes til at ege antallet af medarbejdere
med 8-10 drsveerk og derigennem @ge bdde den pcedagogiske kvalitet og
sikre arbejdsmiljget for de ansatte. Som draftet i kapitel 3 (samt i kapitel 9)
becerer driftskommunen det fulde politiske og administrative ansvar for sine
tilbud uanset beboersammenscetningen. Det er Ballerup Kommune, der skal
hdndtere ombudsmandssagen, arbejdstilsynet mv., men det er betalings-
kommunerne, der skal lafte den skonomiske merudgift (som naevnt tjener
Ballerup som helhed faktisk marginalt pd denne ovelse). Spargsmdlet er
dog, om denne beslutning reelt skyldes den for Ballerup qunstige finansie-
ringssituation, eller om det faglige behov for en ressourcetilfarsel var sé stor,
at man havde mattet tilfere midlerne uanset.

En s&dan diskussion bygger i sagens natur pd en kontrafaktisk logik -
havde Y vceret anderledes, hvis X havde vceret anderledes. Der kan i det
empiriske materiale identificeres to opfattelser af forlabet, som i display 8.1¢c
nedenfor er betegnet som hhv. ‘en lettere beslutning’” og ‘et ufravigeligt krav'.
Forstncevnte opfattelse er dog den, der i interviewpersoners opfattelse stér
stcerkest, mens sidstncevnte ikke overraskende er betonet i det skriftlige be-
slutningsmateriale som citeret ovenfor (Ballerup, 2009b). Som ncevnt er det
dog langt fra overraskende, at det skriftlige, officielle materiale fremhaever

201



de legitime grunde til takstudvidelsen frem for en mere ‘suspekt egeninte-

resse.

Display 8.1c: Faktisk budgetadfeerd

En lettere beslutning

Et ufravigeligt krav

Forvaltning

Tilbud

‘De fik jo 8 eller 10 stillinger mere, det var
jo en relativ stor opnormering. Det er jo det
jeg mener, det kunne vi jo nemt. Hvis de
andre keberkommuner siger OK. Vi keber 4
pladser, vi kan godt overskue det i forhold
fil, at s& stiger taksten s& meget’ (centerche-

fen).

‘Det har veeret sddan ‘det generer os ikke
s& meget, vi skal ikke betale s& meget selv”’

(centerchefen).

‘Men hvis det nu kun havde vaeret Ballerup-
borgere, (..)s& havde vi nok set lidt ander-
ledes p& det. Det havde vi — det er jeg ret
sikker p&’ (centerchefen).

‘Jeg fik lavet en takststigning i ‘10, fordi jeg
igennem lang tid havde kaeempet med et un-
derskud, og nogle beboere, som kraevede
mere og mere og mere. Og jeg kunne ikke
blive ved med at f& det til at heenge sam-
men. (...) Og der inviterede jeg alle kom-
munerne — det var fer de blev handlekom-
muner — til et dialogmegde, og forklarede
hvad jeg taenkte med det, og hvad ideen
var med at udvikle pd den made, og hvor-
for taksten skulle stige nogle procenter. Og
man kan sige, at jeg sidder med en meget
meget snaever malgruppe — og hvad skulle
de sige? Men jeg havde en dialog med
dem’ (forstander, Stokholtbuen).

‘Og det [argumentet for flere midler, JEG]
gér de ind og stetter — men de skal som
sagt heller ikke betale, og det er da helt
klart, det har selvfelgelig haft en betydning,
det siger sig selv’ (forstander, Stokholtbuen).

‘Der er helt sikkert en rigtigt god fag-faglig
vurdering af, at der skal vaere en hgj nor-
mering ude p& Stokholtbuen, fordi ellers
har de her beboere en tendens til at blive
dérligere, mere selvskadende mv." (cen-
terchefen).

‘Det var fordi Ballerup kommune pé det
tidspunkt rent fagligt gér ind og stetter
mig. | og med vi har en ombudsmandssag
kerende, i og med der er et massivt krav
om at gere mine enheder lidt mindre, og
give lidt mere personale (...)" (forstander,
Stokholtbuen).

‘Der var nogle sagsbehandlere og ledere
med pd& det mgde, der kendte malgrup-
pen. Og som har samarbejdet med mig i
amtsligt regi, som havde historien med, og
som godt kunne understatte fagligt, det jeg
sagde. Fordi det var alt andet lige rigtigt,
men derfor far man ikke ngdvendigvis ret’
(forstander, Stokholtbuen).
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Forklaringen om det ufravigelige krav tager udgangspunkt i, at der som
ncevnt er en opfattelse af, at man stér p& en breendende platform. Der er |
2009 et veldokumenteret fagligt behov for at scette ind med flere pcedago-
giske ressourcer for at kunne hdndtere kritikken fra de eksterne kontrolorga-
ner (scerligt Arbejdstilsynet og Ombudsmanden). Forstanderen far stette |
behovet fra sin administrative og politiske ledelse og beskriver behovet for
flere ressourcer. Dette behov forelcegges pd et mede de 13 @vrige kommu-
ner, der kaber pladser pd tilbuddet, ligesom det mellemkommunale koordi-
nationsorgan KKR nikker til takstudvidelsen (interview, forstander samt cen-
terchef). Den endelige beslutning ligger formelt alene i Ballerup, men ind-
dragelsen af de andre betalende kommuner indikerer, at man opfatter be-
hovet som klart. Denne opfattelse antyder, at samvariationen mellem den
uafhcengige og den afhcengige variabel er spurias.

Men over for denne forstdelse stdr altsé en anden fortolkning af proces-
sen hos interviewpersonerne, som | det empiriske materiale har noget sterre
vaegt - og som netop passer pd kausalmekanismens led As. Denne opfattel-
se handler om, at der nok var et voldsomt behov for forandringer pd tiloud-
det, men at beslutningen om at lave den store budgetudvidelse i hgj grad
ogsd var betinget af, at man ikke havde den store merudgift selv. Denne lo-
gik kan findes bdde pd det centrale niveau og pd tilbudsniveau, som dis-
playet ogsé& viser.®” At give tilbuddet (andres) penge til 8-10 stillinger ekstra
for at hdndtere kritikpunkterne var i denne situation den lette lgsning for
driftsherren, hvilket ogs& afspejles af citaterne fra interviewpersonerne fra
forvaltningen i displayet. Sdledes afviser bdde centerchefen og tilbuddets
forstander det som ganske usandsynligt, at takstudvidelsen var givet, hvis
Ballerup selv skulle finansiere det. Som forstanderen pdpeger, medferer det
at have et velbegrundet behov jo langt fra altid, at man fér de nedvendige
ressourcer.

Budgettildelingen er ikke mere altafgerende for at levere en ordentlig
kvalitet i tilbuddet og dermed afvaerge kritikpunkterne, end at centerchefen
forventer, at Stokholtbuen over de kommende &r som felge af kollektive af-
taler om takstreduktioner kommer ned pé& 2009-takstniveauet igen - altsé en
forudscetning om, at man faktisk kan lgse sin opgave inden for den budget-
ramme, som var givet i 2009. Det bliver sdledes tilsyneladende ikke afdcek-
ket i ncermere detaljer i 2009, om man kan finde en lgsning pd de pdpege-
de problemer uden at ege taksterne med 5 mio. kr. - en model, man ud fra
citaterne ovenfor formodentligt havde forsegt, hvis driftskommunen ogsé

% Den interviewede politiker sad ikke i fagudvalget i 2009 (p& daveerende tids-
punkt socialudvalget).
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havde stdet med den fulde finansieringsbyrde. P& denne baggrund kan be-
slutningen om at Igse Ballerups driftsproblem for de andre kommuners reg-
ning ses som den politisk og administrativt lette lasning pd et fagligt behov,
som er betinget af, at man ikke selv betaler regningen. Beslutningen leqiti-
meres ved at f& budgetudvidelsen godkendt i det kommunale koordinati-
onsforum KKR, hvor de andre kommuner dog har svcert ved at sige nej til
Ballerups anmodning om en takststigning (keberne har ikke formel medbe-
sternmelse, hvorfor takststigningen snarere er til orientering). Som forstande-
ren fra Stokholtbuen er citeret for i displayet: ‘Hvad skulle de sige?’. Forbruget
af pladser er i @vrigt fordelt sddan, at ingen kommuner bruger mere end 3-4
pladser, hvor en sterre keberkoncentration ved en kommune mdske kunne
have cendret forhandlingsspillet.

Samlet set md der altsd siges at veere empirisk statte til kausalmekanis-
mens tredje og afgerende led, der udger en kritisk smoking gun test for hy-
potesen. Interviewpersonerne kunne jf. diskussionen i kapitel 7 have valgt at
dcekke de reelle motiver for budgetudvidelsen, men er dbne omkring det
betydningsfulde i, at pengene til Stokholtbuen ikke skal findes inden for eget
budget. Disse udtalelser ma tillcegges stor vcegt i fortolkningen, fordi de net-
op ikke er det ‘politisk korrekte’ svar. Selvom den afdcekkede budgetadfcerd,
hvor agenterne forskelsbehandles i deres takstudvidelser, ikke alene er be-
grundet i beboersammenscetningen og muligheden for at f& penge i kom-
munekassen gennem overheadbidrag, s& synes beboersammensacetningen
klart at have vceret et afgerende parameter for den veekst | taksten, der gi-
ves i 2010 pd Stokholtbuen. P& tilbbuddet Mdlevgérd - der er udvalgt som in-
tern leverander, men dog scelger 50 % af pladserne eksternt- ser vi en lig-
nende budgetadfcerd, hvor driftskommunen i forbindelse med overgangen
til kommunal driftsoverenskomst undlader at tilpasse taksten til den lavere
kommunale overheadsats og dermed bidrager til et sterre decentralt niveau
af slack, som betales af keberkommunerne - somm man selv senere bliver en
sterre del af.

Alternative forklaringer p& den varierende takstvaekst

| kapitel 7 blev der peget pd to alternative forklaringer, der scerligt ber tilba-
gevises for at gge tilliden til afhandlingens teoretiske c/aim - nemlig at varia-
tionen i takstudvikling alene skyldes stgj, samt at det er forskelle i specialise-
ring, der driver forskellene i takstvcekst. Forklaringen om stej fordrsaget af
takstberegningens tekniske side - korrektioner for over/underskud, cendrede
belcegningsprocenter etc. - kan klart afvises: Der er her en positiv politisk be-
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slutning om at tilfere Stokholtbuen ressourcer, som dokumenteret ovenfor.
Veerdien pd Y er altsd udtryk for en bevidst handling fra principalen.

Den anden vcaesentlige alternative forklaring er specialiseringsgraden,
der som diskuteret | kapitel 7 kan forventes at have en effekt gennem gget
informationsasymmetri, svagere konkurrence og anden udvikling i brugernes
behov. Der er ingen tvivl om, at enheden Stokholtbuen med et ansldet be-
folkningsgrundlag p& 250.000 personer er stcerkt specialiseret og har f& al-
ternative tilbud i nceromrédet til sin mdlgruppe af svcert autistiske voksne,
hvor Malevgdrd har en anden position pd markedet med mange alternative
foranstaltninger til unge, psykisk syge, herunder stette i eget hjem. Stokholt-
buens stcerke specialisering ger det svcerere for driftsherren at f& indblik i,
hvad ressourcebehovet faktisk er for denne type tilbud (hej informations-
asymmetri), ligesom keberprincipalerne trods dialogrunden ikke har realisti-
ske alternativer til acceptere, at de kabte pladser bliver dyrere (svage sankti-
oner ved prisstigninger). Men informationsasymmetrien er ikke afgerende -
gennemgangen ovenfor har vist, at beboersammenscetningen og dermed
driftsherrens andel af budgetudvidelsen var det afgerende punkt for beslut-
ningen om at imgdekomme budgetensket ifelge udtalelserne fra ledelsen i
kommunen. Den hgje specialiseringsgrad begr derfor alene ses som en bag-
grundsfaktor for den overvejelse, driftsherren har haft om at tillade budget-
udvidelsen, hvor det, at keberne ikke kan reagere pd prisstigninger, kan for-
ventes at spille ind. Den observerede forskelsbehandling forklares altsé bed-
re af kausalhypotesen end af de alternative forklaringer.

Hvad betod beboersammenscetningen her?

| denne farste case synes der altsd at vaere empirisk daekning for at sige, at
det er kausalkceden fra kapitel 7, der skaber samvariationen mellem X og Y.
Samtlige akterer har kendskab til, hvor mange af beboerne pd de enkelte
botilbud, der er betalt af andre kommuner. Denne viden er nedvendiqg for, at
kausalmekanismen kan veere i spil (hoop test). En del af aktererne - admini-
stration og forstandere - opfatter denne information som en vaesentlig viden
for at kunne agere strategisk og vedkender sig da ogsd, at de har svagere
incitamenter til at sikre en effektiv drift p&d de steder, hvor de har al drifts-
maessig og politisk ansvar, men ikke har det fulde finansieringsansvar. Der er
scerlig pd det administrative niveau en forstdelse af, at her geelder andre
spilleregler, men peger dog ogsé& pd andre hensyn af bdde politisk karakter,
som det kan vcere rationelt at inddrage for en genvalgssegende politiker, og
af mere normbaseret eller idealistisk karakter. Embedsmaendene synes altsd
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at vcere mere bevidste om, hvad der er den kommunale, organisatoriske
egeninteresse.

Ogsd denne bekrceftelse af, at aktererne opfatter beboersammenscet-
ningen som vaesentlig for egeninteressen er en bestdet hoop test der er kri-
tisk for hypotesens overlevelse uden at kunne afvise andre teorier. Driftsher-
reprincipalernes viden og interesseopfattelse er altsé i sig kun et svagt og in-
direkte indicium for forskelsbehandling. Men budgetadfcerden i forhold til
Stokholtbuen md siges at veere om ikke bestemt af, s& betinget af egenfi-
nansieringsandelen. Flere af interviewpersonerne tilkendeqgiver, at budget-
udviklingen for Stokholtbuen havde vceret anderledes, hvis driftskommunen
havde skullet betale hele den store budgetudvidelse fra egen kommmunekas-
se. Dermed er der ogs& empirisk stotte til denne smoking gun test, der giver
en stcerk stgtte til teoriens gyldighed: beboersammensaetningen har givet
principalen et incitament til forskelsbehandling. Kausalmekanismen med de
tre led mellem beboersammenscetning og takstudvikling har altsd fundet
empirisk stgtte i casen, om end den kvalitative tilgang ikke overraskende og-
s@ har tegnet et mere nuanceret billede af budgetadfcerd som betinget af
en lang rcekke skonomiske, politiske og mere idealistiske hensyn38.

Det kan her vecere relevant at diskutere forholdet mellem det teoretiske
begreb moral hazard - som her forstdis som s/ack; flere ressourcer end princi-
palen med fuld information ville give agenterne for at Igse de stillede opga-
ver - og det operationelle begreb takstudvikling. | kapitel 5 blev forholdet
mellem de to begreber diskuteret udferligt, hvor pointen var, at givet at
agenten laste den stillede opgave i Ty, s& Vil en prisstigning og dermed flere
ressourcer til samme opgave i T, indebcere et element af s/ack eller moral
hazard. Man kan sd i tilfceldet Stokholtbuen diskutere, om budgettilfarsien p&
5 mio. kr. er udtryk for moral hazard, da der jo gjensynligt er behov for de
ekstra ressourcer, og pengene bruges til et reelt loft i kvaliteten af ydelsen
(herunder arbejdsmiljget). Man kunne derfor sige, at opgaven netop ikke
blev lgst i 2009, og 2010-omkostningsniveauet derfor afspejlede de faktiske
minimumsomkostninger. Men ndr driftsherren samtidig peger pd, at pengene
ikke var givet, hvis man selv havde skullet betale hele merudgiften, sd md
det netop anses som moral hazard - det er en budgetsum ud over det, en
forenet kaber- og driftsherreprincipal havde foretrukket (hvilket igen i et P/A-

%8 Det skal i ovrigt bemcerkes, at casekommunen Ballerup fremadrettet - | budget
2013-2016 - forventer at reducere de takstfinansierede tilbuds budgetter med 5 %
og dermed agere ud fra det samfundsmaessige motiv, der blev afdcekket i display
8.1b. Oplcegget til kommunens budgetforhandlinger betoner netop, at man her-
med onsker at g& forrest i lasning af koommunernes kollektive handlingsproblem.
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perspektiv er over det minimale ressourceniveau ved fuld information). Dette
forudscetter jo, at opgaven kunne Igses inden for den oprindelige budget-
ramme, men dette spor blev ikke undersagt ncermere. P& baggrund af kritik-
ken og det faglige behov blev der valgt en Iasning, der ikke reducerede om-
fanget af s/ack. Heri ligger altsé en klart anderledes budgetmaessig behand-
ling af agenterne ud fra finansieringssammenscetning. Centerchefen for be-
skceftigelse, social og sundhed peger selv i denne retning:

Men vi er jo altid ude i en diskussion om, at den faglige vurdering, den sker jo
ikke kun ud fra heroiske intentioner om, at den enkelte borger skal have den
rette behandling, tiloud eller indsats. Det vil der selvfalgelig ogsd veere et stort
element af, men der er jo ogsd en faggruppemcessig interesse i at have sé
gode forhold som overhovedet muligt. (.) Man skal selvfalgelig basere sit
samarbejde pd tillid, men man skal heller ikke vcere naiv og tro at disse
fagqgrupper presser sig selv til det yderste, men det ved vi jo godt.

| dette lys synes forstdelsen af takstudvidelser givet specifikt der, hvor man ik-
ke selv finansierer s& meget, og effektiviseringsavelser der, hvor man selv fér
gevinsten for det hdrde og omkostningsfulde arbejde, at vcere helt i tradd
med den forstdelse, der ogsd ligger til grund for de statistiske analyser, hvor
der blev sat lighedstegn mellem takstvaekst og moral hazard. Kausalmeka-
nismens tre led - information, motiv og adfcerd - er altsd blevet styrket af den
empiriske analyse af Ballerup, hvor de to hoop tests og ikke mindst den kriti-
ske smoking gun test dlle blev bestdet. Der er dog ogsd identificeret en intern
og en ekstern begrcensning p& den rendyrkede moral hazard adfcerd, hvor
den internt koommunale begrcensning som s&dan spiller fint overens med an-
tagelsen om rationelle, stemmemaksimerende politikere, mens den eksterne
begrcensnings idealistiske hensyn udfordrer teorien mere. Dette samles op |
naeste kapitel.

8.2 Svendborg Kommune: Det er jo ikke lakridser,
men mennesker

Den anden casekommune er sydfynske Svendborg. Ogsé i Svendborg findes
det forventede meanster i samvariationen mellem beboersammenscetning
og takstudvikling, hvorfor kommunen er udvalat til yderligere analyse. Kom-
munen, der blev skabt ved strukturreformen ved en fusion af Svendborg,
Egebjerg og Gudme, svarer med 440 km? preecis til den geografiske gen-
nemesnitsstarrelse for danske kommuner (og er i @vrigt 13 gange sterre end
Ballerup) og ligger med 58.000 indbyggere ogsd praecis pd gennemsnittet
for danske kommuner. Med sin placering pd Sydfyn med 30-45 km til de
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ncermeste andre provinsbyer (Faaborg, Nyborg og Odense) ligger Svend-
borg i et mindre tcet befolket og mindre infrastrukturelt integreret omréde
end Ballerup og er mere idealtypisk for provinskommuner centreret om én
storre kebstad med et sterre geografisk opland. Svendborg Kommune over-
tog 14 ud af de 17 stedlige amtslige tilbud ved strukturreformen. Institutions-
udbuddet i omrdadet afspejler dog grundiceggede stadig det nu forhenvece-
rende Fyns Amt, sdledes at der er en hgj andel eksterne beboere pd de fra
amtet overtagne tilbud, ligesom Svendborg benytter tidligere amtslige tilbud
scerligt pd resten af Fyn. Den gamle Svendborg Kommune var frem til refor-
men en stabil socialdemokratisk kommune igennem 50 &r, mens de mindre
landkommuner var Venstre-ledede. Ved 2005-valget vandt Gudmes Ven-
stre-borgmester borgmesterposten i den nye kommune, men matte dog af-
levere kaeden til en socialdemokrat i 2010.

Ogsd& Svendborg har veeret igennem en noget turbulent periode i forhold
til den kommunale gkonomi, hvor scerligt en stor budgetveekst pd det spe-
cialiserede socialomrade (25 % siden 2007, 35 % pd& voksenomradet®®), der
dog ikke kunne falge med vaeksten i det realiserede forbrug, har presset den
kommunale gkonomi. Merforbruget pd socialomrédet ligger scerligt i myn-
dighedsbudgetterne, alts& en stigning i antallet af og prisen pd kebte ydelser
snarere end budgetskred p& udferersiden.

| kommunen er der fokus pd to tilbud: Det ferste er boformen Vestereng
med 29 pladser, der er mdlrettet celdre udviklingshcemmede i alderen 45 til
85 d&r, nogle med demenslidelser og psykiatriske diagnoser. Vestereng blev
oprettet i 2002 af Fyns Amt, og havde i 2009 79 % eksternt finansierede be-
boere. Grundet tilbuddets gerontologiske ekspertise er beboergruppen gan-
ske stabil, og beboernes ophold er afhcenqgig af levetiden i forskellige handi-
capgrupper ganske lang. Tilbuddet har 39 ansatte, hvilket giver en norme-
ring p& omtrent det dobbelte af det personalenormeringsniveau, der er pd
vanlige plejeboliger til celdre. Tilbuddet er grundlceggende forholdsvis billigt
for botilbud til voksne med funktionsnedscettelser. Taksten er p& 1.236 kr. i
2009 (2011-pl), men tilbuddet far en ganske stor takstforegelse i 2010 til
1.316 kr. (2011-pl) svarende til en veekst ud over p/I-fremskrivning p& 6.5 %.
Nagletal for tilbuddet fremgdar af tabel 8.2.

Det andet tilbud er Ryttervej med 28 pladser, der blev indviet i 2009 af
Svendborg Kommune. Tilbuddet blev dog til dels planlagt af Fyns Amt og er-
stattede 18 pladser i et tidligere amtsligt tilbud og @gede derudover kapaci-
teten med 10 nye pladser. De 18 erstatningspladser har en takst omkring

%% Det skal bemcerkes, at hjemtagelse af regionale tilbud, der scelger en stor del af
pladserne, medvirker til denne voekst.
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1.400 kr. jf. tabel 8.2 og er til en lidt lettere mdalgruppe af relativt selvhjulpne
udviklingshcemmede. De 10 udvidelsespladser er til en tungere mdalgruppe
med svecere funktionsnedscettelser og har en noget hgjere takst pd ca. 1.900
kr. i degnet. | 2010 kom 39 % af beboerne pd de gamle pladser fra andre
kommuner end Svendborg mod 30 % i de nye pladser. Md&lgruppen er som
beskrevet meget bred i forhold til bdde diagnosegrupper og tyngden af om-
sorgsbehovet, ligesom aldersspredningen fra 18 til 65 ar er stor. Feellesncev-
neren for beboerne er sdledes snarere et enske om en placering i Svendborg
end en faglig specialisering, hvorfor tilbuddet er et udtryk for det anske man-
ge kommuner har om starre selvforsyning. Taksten er relativt stabil for tilbud-
det, hvor der dog flyttes lidt budgetandele mellem de to takstgrupper i 2010,
sdledes at den ene takst falder med 1.4 %, og den anden (relativt mindre
gruppe) stiger med 3 % - det samlede budget stiger med 0,5 %.

Tabel 8.2: Nggletal for de to Svendborg-ilbud

Vestereng E\E o 1 %36 1 ]73 (8; 6 %//////////}//{///}///////%
:ynerve? I':V N I:ﬂ) E\Eel eksterne | ; ‘5 7 | ?3 5 7 %/////////k/{}//}///////%

Note: Alle priser er i 2011-p/I.

A Akteorernes informationsniveau

Analysen af kausalmekanismen starter igen ved det ferste led - kravet om, at
aktererne har viden om beboersammenscetningen pd tilbudsniveau, og at
det er et parameter, der indgdr i beslutningssammenhcenge. Kausalmeka-
nismen belyses ud fra interviews og budgetmateriale fra udvalgsmeder mv.
Ogsd i Svendborg Kommmune giver samtlige adspurgte akterer udtryk for,
at de har et indblik i fordelingen mellem egne borgere, der finansieres af
eget myndighedsbudget, og borgere med en anden betalingskommune.
B&de forstanderne pd tilbuddene, socialchefen og udvalgsformanden ken-
der sdledes fordelingstallet med nogen prcecision. Tilbudslederne giver
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begge udtryk for, at de primcert har denne viden fra den lebende kontakt
med den enkelte beboers hjemkommune, hvor der skal laves aftaler om
f.eks. fysioterapi eller hjcelpemidler. For disse interviewpersoner udger bebo-
ersammensaetningen i mindre omfang en strateqgisk vigtig ledelsesinformati-
on, men mere en praktisk begrundet viden, som dog scerligt for lederen af
Vestereng ogsd har strategiske aspekter (jf. nedenfor).

Fra forvaltningen og den politiske ledelse - principalniveauet - har man
derimod viden om beboersammenscetningen som en ledelsesinformation,
idet der pd hvert tilbud ligger en oversigt over, hvordan tilbuddene bliver
brugt: Hvad er belacegningsprocenten, hvor kommer beboerne fra etc. Denne
viden indgdr, ndr den politiske ledelse skal introduceres for de tilbud, de har
ansvaret for (typisk ved at et udvalgsmaede afholdes pd et tiloud, der samti-
dig preesenteres for politikerne) eller ndr tilbuddet i @vrigt draftes politisk.
Kommunens socialchef peger ogsé pd, at fordelingen mellem egne og an-
dres borgere er noget, han i budgetsammenhacenge agjourferer sig med. Fra
principalsiden er der sdledes opmcaerksomhed mod denne viden i relevante
sammenhaenge i forhold til at fastscette agentens kontrakt.

Display 8.2a: Hvad ved aktererne?

Fuld information ved aktererne

Vidensniveau ‘Ja, p& hvert eneste tilbud ligger der faktisk sadan en oversigt over, hvordan pladserne
er besat, men det er nok mere et udtryk for, hvordan kapaciteten er fyldt ud, end om det
er vores egne’ (Udvalgsformand).

‘Jeg kender som regel fordelingsngglen’ (socialchef).
‘Jeg har altid vidst, hvem der er betalingskommune, og hvem der er handlekommune’

(forstander, Vestereng).

Hvornar - Ved praesentation af tilbud for socialudvalg (politiker og administration)

2
omfales dete Budgetsammenhaenge (politiker og administration)

- Den daglige drift (tilbudsleder)

Det fremgdr ikke af det tilgeengelige budgetmateriale, hvordan sammen-
scetningen mellem egne og andre kommuners borgere er pd tilbudsniveau,
ligesom budgetmaterialet ikke markerer, hvilke enheder der er takstfinansie-
rede.

Opsummerende kan der kan altsé findes empirisk statte til kausalkcedens
forste led hos alle interviewpersonerne, ligesom dette i hvert fald pd princi-
palsiden (socialchef og socialudvalgsformand) kan siges at vaere strategisk
vaesentlig ledelsesinformation. Men det er i modscetning til den ferste case
ikke et parameter, der eksplicit fremgdr af dokumenterne fra kommunens
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budgetbeslutninger. Denne farste hoop test overlever kausalmekanismen sé-
ledes ogsd i den anden case.

Ay Akterermnes opfattelser af interesser og motiver

Det nceste led i kausalmekanismen er, om denne viden pdvirker det, som ak-
tererne opfatter som den kommunale egeninteresse i forhold til de to tilbud
Vestereng og Ryttervej. Display 8.2b nedenfor illustrerer interviewpersoner-
nes udsagn om dette. Der er ikke i det skriftige materiale - bemcerkninger til
budget mv. - fundet bemcerkninger om, hvad aktererne opfatter som inte-
resser og motiver. Dette skyldes i hvert fald delvist, at udvalget ikke politisk
har behandlet budgetaendringer pd tilbudsniveau.”’ Belysningen af A, base-
rer sig alts& alene pd de gennemferte interviews. Disse peger dog pd, at
man ogsd i Svendborg Kommune opfatter incitamenterne til ekonomisk kon-
trol som pdvirket af beboersammenscetning, men kassetcenkningen er igen
begrcenset af bdde andre politiske hensyn og mere normbaserede hensyn.

Der er for det ferste den klare opfattelse hos den centrale administration
og til dels hos den ene forstander, at beboersammenscetningen betyder no-
get for den rent objektive kommunale egeninteresse - altsé& den kassetaenk-
ning, der ligger i, at for nogle steder er en besparelse p& ‘en krone kun 10 gre
veerd’ (interview, socialchef) grundet den hgje andel eksternt betalte bruge-
re og beboere. Dette faktuelle forhold m& man ifelge ham som @konomisk
ansvarlig chef inddrage i sine beslutninger. Nar politikerne sdledes beder
forvaltningen om forslag til udmentning af en besparelse, s& er det ‘indly-
sende’ en logik, at ‘man ikke bare lcegger en to procents besparelse ud, og
sd ryger alle pengene til andre kommuner og rammer ikke Svendborg’ (in-
terview, socialchef). Man har altsd i den centrale forvaltning en hel klar for-
nemmelse af, hvordan takstfinansieringen og opgavelasningen for andre
kommuner pavirker driftskommunens incitamenter til ekonomisk styring i
sparetider. Denne handlingslogik anskues ikke som en kynisk eller opportuni-
stisk forskelsbehandling, men snarere som en fornuftig og forsvarlig mdade for
en kommunal chef at navigere pd i et sveert styrbart sektoromrdde i en oko-
nomisk treengt kommune. Forstanderen pé& den store scelgerinstitution Veste-
reng peger ogsd i citatet i display 8.2b nedenfor pd argumentet om, at en for
dem smertefuld besparelse kun giver en marginal gevinst i Svendborgs bud-
get - og derfor burde undgdés.

“0 Andringen i budgettet pd Vestereng er besluttet administrativt, jf. nedenfor, og
budgetvirkningen sker indirekte gennem det store myndigheds/bestillerbudget.
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Display 8.2b: Udtryk for opfattelsen af interesser og incitamenter p& omradet

Kommunal egeninteresse

Bremser p& kassetaenkning

Politikere

Administration

Tilbudsleder

‘Naér vi stiller krav om at finde besparelser
i den og den sterrelsesorden, sé skal
administrationen jo realisere det. Og jeg
kan jo ikke afvise, at de kan tenke
sédan, at det der giver mest, det er faktisk
ved at gere det pd de og de omréder, og
det giver faktisk ikke nogen mening
herovre, for det far vi ikke noget ud af
alligevel (udvalgsformand).

"Hvis jeg er tvunget il at lave en
besparelse, sa teenker jeg lige over hvor
det kan give sterst gennemslagskraft. Sa
jeg kan praestere det provenu’
(socialchef).

‘(...) nér vi snakker om budgetterne, sé
gennemgdr ledelsen herfra
budgetbesparelserne for socialudvalget,
de forskellige r&d, og for MED-systemet.
og der gér man jo ind og netop kan sige,
‘jamen, hvis vi sparer s& og s meget,
hvor mange kroner giver det s
Svendborg kommune?’ og der kan man
jo netop se det tydeligt fx for Vestereng,
hvor der er mange fra andre kommuner,
at hvis vi leegger en besparelse der, sa er
det meget begraenset hvad vi far ud aof
det som kommune’ (MED-repraesentant).

Vi har jo forpligtet hinanden, de 22
kommuner i Region Syddanmark til, at vi
skal vaere lige s& omkostningsbevidste pa
de specialinstitutioner, hvor vi gensidigt er
entreprengrer for hinanden. For det er jo
lige s vigtigt, at de bliver kart top-effektivt.
Ogsé for at andre kommuner vil bruge
tilbuddet, og dermed sikre grundlaget [for
de mest specialiserede tilbud, som
Svendborg ikke selv kan fylde — JEG] —sa
vi har ikke sk&net dem, det har vi ikke’
(udvalgsformand).

‘Det er jo sadan lidt det der elastik i
metermdl. Det kraever meget moral at
saelge’ (socialchef).

‘Jeg har en 20-30 institutioner, som er
kollegaer til hinanden og jeg kunne jo ikke
leve med, at det ene sted der sparer man
ikke, og det andet der ger man. Fordi det
er en filfeeldig beboersammensaetning. S&
det har vi ikke praesteret. Sa der har altid
vaeret en objektiv grund til, at vi ikke lige
har sparet pa Vestereng' (socialchef).

‘Samtidigt sa er vi ordentlige mennesker,
der i udgangspunktet er rimeligt
samfundsbevidste. Man kan aldrig sige, at
det aldrig ville ske, men det ville ikke vaere
acceptabelt. Fordi vi skal handle med
hinanden. Vi mades i alle mulige
sammenhaenge’ (socialchef).

‘Sidste ar blev vi palagt en stor besparelse, selvom kommunen kun sparede en lille del
af det selv. Og det gjorde rigtigt, rigtigt ondt p& os. Men der sagde afdelingschefen,
at det havde signalvaerdi, at alle skulle spare. Og det gjorde bare rigtigt ondt pé os, at
vi skulle med i den besparelse for symbolets skyld, for Svendborg kommune sparede i

princippet ingenting jo.’

Denne administrative opfattelse af systemet er dog i mindre grad gengceldt
pd det politiske niveau, som ifelge administrationen ‘har meget svecert ved at
forstd takstlogikken og hele rammeaftalelogikken’ (interview, socialchef).
Socialudvalgsformanden i Svendborg var borgmester i dele af den under-
sogte periode 2009-2010, og har méske derfor en mere overordnet erfaring
med kommunal skonomistyring end sine udvalgskollegaer. Formanden kan
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godt genkende, at ndr forvaltningen bliver bedt om at finde forslag til bespa-
relser, der skal skabe en given effekt i kommunens budget, s& er det ncerlig-
gende at fokusere sine krcefter der, hvor det giver fuldt gennemslag i den
kommunale akonomi. Men det opfattes ikke som en drivende interesse. Det
skal bemcerkes, at denne kassetcenkning alene handler om at overveje pla-
cering af besparelser - der kan ikke findes stotte til en opfattelse af, at man
som driftsherreprincipal kan have en interesse i at @ge budgetterne pd de
takstfinansierede tilbud til skade for andre kaberkommuner. Dette kan dog
veere grundet den stramme gkonomiske situation, kommunerne er underlagt
i perioden og scerligt pd interviewtidspunktet (april 2012).

Displayets venstre kolonne med overskriften ‘kommunal egeninteresse’
suppleres igen af en hgjre kolonne med overskriften ‘bremser pd kassetaenk-
ningen’. Og igen kan der identificeres to scet motiver eller interesser, der be-
greenser driftsherrekommunen i bare at lade milde gaver regne over de til-
bud, der betales af andre kommuner - en intern bremse i form af hensynet til
reaktionen ved besparelser pd andre serviceomrdder og en ekstern bremse i
form af at opretholde det gode forhold til nabokommunerne. Disse interne
og eksterne begrcensninger kan igen formuleres som bd&de idedalistiske hen-
syn og hensyn, der ogs& handler om kommunens og den politiske ledelses
interesser.

Den internt kommunale begrcensning pd kassetcenkning handler ogsé
her om, at det politisk og ledelsesmcaessigt vil vcere sveert at gennemfere en
sd selektiv ekonomisk styring, hvor de takstfinansierede tilbud med mange
brugere fra andre kommuner gives bedre rammer end de rent kommunale
tilbud. Denne interne begrcensning er illustreret ved, socialchefens udtalelse
om at tage hensyn til de 20-30 tilbud, som er kollegaer til de takstfinansiere-
de enheder. Det kan i Svendborgs tilfcelde vaere gamle kommunale bofcel-
lesskaber, der i forvejen er karakteriseret ved et lavere kvalitetsniveau i ind-
sats og fysiske rammer end de tidligere amtslige tilbud, hvorfor der er en vis
misundelse. At fritage s&danne tilbud vil altsé veere scerdeles upopulcert ved
andre dele af kommunen, og at pdlcegge de takstfinansierede tilbud visse
besparelser indebcerer altsd en symbolvcerdi (interview, forstander for Veste-
reng) og mindsker de politiske omkostninger, selvom effekten pd egen
kommunekasse er beskeden. At forskelsbehandle agenterne ud fra finansie-
ringssammenscetning vil altsé i denne optik indebcere agede politiske og le-
delsesmcaessige omkostninger, hvorfor den rationelle principal ikke vcelger
&benlys forskelsbehandling - dette dreftes nedenfor.

Den eksterne bremse er igen hensynet til de avrige fynske kommuner,
som man pd det eksterne kvasimarked indgdr i et gensidigt afhcengigheds-
forhold med, og som man politisk og administrativt har mange samarbejds-
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flader med. Her er alts& ogsd bdde politiske hensyn til det gode samarbejde
og mere idedlistiske hensyn (man er ‘ordentlige mennesker, der i udgangs-
punktet er rimeligt samfundsbevidste’ (socialchefen)). At blive taget i ube-
grundede takststigninger pd eksternt scelgende tilbud vil i sagens natur gé&
ud over kommunens ry. Socialchefen siger sdledes: ‘Og ndr vi b&de er keber
og scelger, er det faktisk en velsignelse. For s& falder man ikke i greften til at
blive sddan det ene eller det andet. Vi smager jo hele tiden selv medicinen.’
Denne samfundsbevidsthed kan ogsd findes pd politisk niveau. Man er for-
pligtet til at felge den kollektive aftale om stram skonomisk styring og takst-
reduktioner, ogsd hvor den mere sncevre kommunale egeninteresse mdske
mdtte traekke i en anden retning: ‘Jeq synes ikke, vi har en kommerciel inten-
tion. Det er ikke ligesom at drive en hdndvcerksvirksomhed, som jeg ger, hvor
det handler om at gere en god forretning for dig selv’ (udvalgsformanden).
Fra udvalgsformanden betones ud over forpligtelsen til at honorere den fcel-
les hensigtserklcering ogsd et konkurrencehensyn - hvis man ikke sikrer en
omkostningsbevidsthed og effektivitet ved sine agenter, vil keberprincipaler-
ne fraveelge disse tilbud pd sigt, selvom denne trussel kan siges at vcere for-
holdsvis diffus inden for f& ar (hvor andre kaberkommuner ikke kan hjemta-
ge deres borgere til egne, billigere tilbud uden borgernes accept). Hvor den
forste del af den eksterne begrcensning - hensynet til det gode naboskab -
kan siges at veere mere normbaseret end egennyttemaksimerende, er be-
kymringen om ikke at kunne konkurrere pd pris mere i tr&dd med driftsherre-
principalens egen interesse. Eventuelle usolgte pladser finansieres i forste
omgang af agenten selv i mindre indtcegt,”’ men kreever i anden omgang
en gkonomisk og politisk omkostningsfuld tilpasning af tilbuddet, hvis man
ikke kan scelge det forudsatte antal pladser. Det er noteret | kapitel 7, at der
kan vcere en social desirability bias i besvarelsen af de mere politisk smtdle-
lige spergsmadl, men hensynet til det gode samarbejde med andre kommu-
ner synes dog at vaere godt rodfcestet i kommunen, uanset om dette er be-
grundet i rent normbaserede hensyn eller egeninteresse.

Analysen af gyldigheden af kausalmekanismens andet led A, er altsé
noget blandet. P& den ene hdnd viser interviewene klart, at scerligt embeds-
folkene opfatter beboer- og dermed finansieringssammenscetningen pd til-
budsniveau som et forhold, man helt indlysende inddrager i de beslutnings-
oplaeg, man laver til den politiske ledelse i den lgbende gkonomiske styring
og udvikling af omréddet. Men p& den anden side viser analysen ogsd, at

“1 P& mellemlangt sigt finansieres ledig kapacitet af de evrige kebere, idet under-
skud indregnes i taksterne med 2 &rs forsinkelse. P& lcengere sigt skal driftsherren
nedlcegge usolgte pladser.
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denne interesse i at teenke med udgangspunkt i egen kommunekasse kun er
et motiv blandt flere. Der er andre, mere tungtvejende politiske hensyn, der
ger, at det rationelle for beslutningstagerne er en tilncermelsesvis lige sd
stram kurs over for de takstfinansierede tilbud - fordi dbenlys forskelsbehand-
ling er upopulcer i sparetider. For en politiker, der gerne vil genveelges (og
her gerne vil vaere borgmester igen), er det rationelle forstdet som stemme-
maksimerende i sparetider at dele sol og vind tilncermelsesvist lige, for s&
vidt angdr besparelser, s& man ikke steder de mange vcelgere knyttet til
rammefinansierede institutioner som plejehjem, daginstitutioner og skoler fra
sig (en fair share-tilgang). Og for en embedsmand er det rationelt, forstdet
som karrierefremmmende, at inddrage dette politiske hensyn, samtidig med at
incitamentsstrukturen taler imod besparelser pé tilbud, hvor ‘en krone er 10
ore veerd' (socialchef). Samlet set er konklusionen, at Aoop-testen i form af
kausalled A, kan finde empirisk statte i Svendborg, men igen er den kyniske
kassetaenkning begrcenset af andre interesser.

As: Den faktiske budgetadfcerd - forskelsbehandling af tilbud?

Driftsherreprincipalens interesse i forskelsbehandling af agenter ud fra bebo-
ersammenscetningen er altséd modereret af andre, mindre egennyttemaksi-
merende hensyn i Svendborg - men den faktiske budgetadfcerd i forhold til
de to agenter Vestereng og Ryttervej peger i retning af faktisk forskelsbe-
handling. Sdledes tillades tilbuddet Ryttervej, der retter sig mod en bred
malgruppe med mange Svendborg-borgere, samlet set en meget beskeden
takststigning (samlet budgetveekst pd 0,5 % pd tvcers af de to takstgrupper),
mens den eksternt scelgende enhed Vestereng altsé gives en budgetvcekst
pd boligdelen pd 6,5 % i 2010. Analysens afgerende smoking gun-test er nu,
om denne budgetadfcerd er helt eller delvist afgjort af beboersammenscet-
ningen pd tilbudsniveau.

Ryttervej er pd davcerende tidspunkt et helt nyt tilbud og har p& denne
baggrund ikke et umiddelbart behov for en yderligere ressourcetildeling. Le-
deren af tilbuddet p&peger i interviewet, at man séledes ikke har undersagt
mulighederne for en generel ressourcetilfersel, men alene segt om ekstra
bevillinger pd individniveau (scerforanstaltninger) for at handtere scerligt
tunge sager (interview med forstander, Ryttervej). Tilbuddets leder mener
generelt ikke, at det er muligt at @ge ressourcerne pd tilbuddet, selvom til-
buddet med sin brede mdlgruppe kan vecere presset pd personalesiden. Det-
te hcenger sammen med kommunens gkonomiske situation i drene siden
oprettelsen i 2009.
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Tilbuddet Vestereng har derimod fdet en takststigning i 2010 p& 6,5 %.
Socialchefen oplyser, at denne takststigning kan henfaeres til to forhold - dels
en beslutning om at give nogle ressourcer til at lase en arbejdsmiljgmaessig
udfordring (ca. 1/3 af stigningen), dels en regnskabsteknisk cendring af tak-
sterne (ca. 2/3 af stigningen) (mailkorrespondance med socialchef). Sidst-
ncevnte stigning skyldes, at de amtslige tilbud blev overtaget i en pcen gko-
nomisk stand, der tillod et vist niveau Iuft i budgetterne. Socialchefen peger
sdledes i interviewet pd, at man pd Vestereng var vant til at kunne prcestere
et mindreforbrug p& 300.000 kr. hvert ér, sdledes ogsd i 2007 - en indikation
pd, at man ogsd i hierarkiske systemer som de gamle amter tolererer et vist
niveau af s/lack Med de nye takstregler skal dette 2007 -overskud indregnes i
2009-taksten, som derfor bliver kunstigt lavt. Derfor stiger 2010-taksten ‘kun-
stigt’ mere end ellers, da der her ikke er et 2008-overskud, der skal korrigeres
for (Vestereng har altsd lcert de nye budgetmcessige spilleregler). Denne
regnskabstekniske korrektion bidrager til en nominel takststigning p& ca. 4 %
- og md siges at udgere stgj, jf. kapitel 7’s diskussion, snarere end moral ha-
zard.

Resten af takststigningen er altsé en reel udgiftsvaekst, som er positivt be-
sluttet af ledelsen i forvaltningen, men som ikke har veeret til politisk beslut-
ning. £ndringen (pd& 23 kr. pr degnplads eller 243.000 kr. pd& darsbasis for til-
buddet) er i socialforvaltningens myndighedsbudget pd ca. 250 mio. kr. en
megen beskeden cendring. Socialchefen skriver sdledes: ‘Der findes ingen
papir p& ovenstdende mindre disposition ud over en bemcerkning i en bud-
getkontrol’ (mailkorrespondance, socialchef) - det er altsd en beslutning i en
storrelsesorden, der er rgget under den politiske ledelses bagatelgraense.
Baggrunden for denne takststigning er et behov for at @ge personalenorme-
ringen i nattetimerne. Man havde indtil 2009 én nattevaagt til 29 beboere,
som med drene er blevet lidt sveerere at hdndtere. En af beboerne har over-
faldet nattevagten, hvorfor forstanderen gdér i dialog med forvaltningen om
at finde penge til at have to vagne nattevagter, svarende til en opnormering
pd 1'% stilling. Overfaldet giver en klar anledning til at se ncermere pd, hvor-
dan den sikkerhedsmcessige og arbejdsmiljgmaessige status er for de ansat-
te - 0gsd selvom Arbejdstilsynet endnu ikke har reageret pd haendelsen (in-
terview, forstander).*? Lesningen bliver at give flere ressourcer til tilbuddet til

“2 Antallet af sddanne hcendelser - vold mod personale eller beboere, herunder
voldtcegt, begdet af beboere - er forholdsvis almindeligt pd tilbud til udviklings-
hceemmede og sindslidende, om end der ikke findes en central statistik for forekom-
sten (se f.eks. KREVI, 2012d). Det er alene den modsatte situation - personalets
magtanvendelse - der registreres.
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at ege bemandingen om natten. En del af finansieringen til dette findes in-
den for eget budget (der jo hidtil har veeret praeget af et vist niveau af s/ack,
der kunne inddrages til at bolstre kommunens overordnede gkonomi, selvom
besparelsen Vville tilgodese alle keberkommunerne), mens resten, ca.
250.000 kr., ‘betales ved en mindre takststigning’ (mailkorrespondance med
socialchef). Den faktuelle baggrund for den trods alt relativt beskedne takst-
udvidelse pd Vestereng minder altsd om situationen pd Stokholtbuen i Balle-
rup: Der er et fagligt og sikkerhedsmaessigt behov for at se p& normeringen
om natten, og man bliver enige mellem forstander og forvaltning om at sege
problemet lgst ved en ressourcetildeling. Men i modscetning til situationen i
Ballerup seger man ikke kun den ‘lette Igsning’ i form af at lcegge hele byr-
den ved at lese problemet pd kebersiden (som man udger 20 % af selv):
Lasningen bliver dels en omrokering inden for eget budget pad tilbuddet (la-
vere personalenormering i dagtimerne), dels en takstfinansiering.

Display 8.2c: Den faktiske budgetadfeerd

Et fagligt Vi har 29 borgere med forskellige handicapkompleksiteter her, eksempelvis borderline

behov relateret adfeerd. Og folk med borderline, de skal jo altid udfordre personalet. Og en
med bordeline angreb faktisk en nattevagt. Og der synes jeg det er uforsvarligt, at
man er alene med 29. S& der sagde jeg, inden arbejdstilsynet kommer, der skal vi
have to nattevagter pd’ (Forstander, Vestereng).

‘De gik med pé& det sikkerhedsmaessige argument’ (Forstander, Vestereng).

‘Arsagen fil dette var, at der var behov for at ansaette to ekstra nattevagter. Aftalen
med Vestereng blev, at de inden for egen budgetramme skulle finde gkonomi til den
ene nattevagt og at en takststigning skulle finansiere den anden nattevagt. Vi taler
formodentlig om en &rslen p& ca. 350.000" (Socialchef, mailkorrespondance).

En lettere I: ‘Men tror du at en beslutning om at laegge det pd taksten har veeret lettere, nar det
beslutning nu trods alt ikke har kostet Svendborg ret meget — nér | kun bruger tre pladser?’

IP: “Ja, det kan da godt vaere, at det har vaeret det. Men altsd, hvis man skulle gere det
for at imadekomme nogle krav, sé skulle det jo veere gjort uanset... sa skulle man have
fundet besparelsen et andet sted. Jeg ved det ikke, men det kan jeg jo ikke afvise man
kan have taenkt sddan, at * det gér jo ikke s& meget ud over vores eget budget’. Det
kan jeg ikke afvise’ (Udvalgsformand, Svendborg).

Spergsmadlet er igen det kontrafaktiske, om Svendborg ville have handlet
anderledes, hvis Vestereng var et rent Svendborg-tilbud, hvorved ressourcer-
ne til den ekstra nattevagt skulle findes andre steder i socialforvaltningens
budget. Display 8.2c illustrerer de samme to scet opfattelser som i Svendborg,
nemlig om budgetadfcerden var betinget af beboersammenscetningen, eller
om der var tale om et uundgéeligt, fagligt behov, der gjorde takstveeksten
uundgdelig. Displayet viser klart sterst stotte til den anden forklaring, der ogsé
er den mest legitime: at takstudvidelsen er funderet solidt i det faglige behov
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for at ege personalets sikkerhed i nattetimerne, og man havde handlet uan-
set beboersammensaetningen.

De interviewede beslutningstagere peger sdledes pd, at det var en ned-
vendig beslutning at ege bemandingen, selvom man ‘jo ikke kan afvise, at
man kan have teenkt s&dan, at "det gér jo ikke s& meget ud over vores eget
budget” (udvalgsformand, Svendborg). Og netop denne bevidsthed om be-
tydningen for eget budqget er jf. analysen af andet led ovenfor til stede - men
er altsd nceppe afgerende, hvis akterernes begrundelser skal tages for pdly-
dende. Der er ikke grundlag her for andet end at tro interviewpersonernes
udsagn, idet cendringen p& 23 kr. pr. degn er forholdsvis beskeden, ligesom
man delvist imgdekommer behovet ved at flytte om pd& det eksisterende
budget. | den kontrafaktiske situation - hvor alle beboerne var finansieret af
Svendborg - md det samme udfald p&d den afhcengige variabel (takststig-
ning pd 6,5 %) altsd forventes at vaere indtradt. Beboersammenscetningen
havde i denne udlaegning af forlgbet ingen betydning for takstvaeksten.

| dette tilfcelde er det scerligt den eksterne begraensning diskuteret oven-
for, der afholder beslutningstagerne fra at give et hgjere budget p& agentni-
veau, end man selv ville have foretrukket ved fuld egenfinansiering (mora/
hazard). Socialchefen fremhcever sdledes relationen til de @vrige fynske
kommuner: ‘Du kan ikke undervurdere kollegialiteten, og det at vi ogséd er
kabere. Jeg kaber jo hos Faaborg, som kaber hos mig. Det er jo dagen efter
[at Svendborg hcever taksten pd et tyndt grundlag, JEG], s& kunne jeg jo sige
nejagtigt det samme’ (socialchef). At vcere storkeber af ydelser som Svend-
borg skcerper altsé kravene til ens moral som scelger. Det er s@ledes bdde et
normbaseret hensyn til kollegaer (‘kollegialitet’), der begrcenser moral ha-
zard-adfcerden, og en mere rationelt baseret overvejelse om at undgd reak-
tioner fra ens handelspartnere (‘Jeg keber jo hos Faaborg, som kaber hos
mig’). Kausalmekanismens tredje led om faktisk budgetadfcerd finder altsé
ikke empirisk stette i den anden case, hvis der alene ses pd den konkrete
behandling af Vestereng og Ryttervej i budget 2010. Men hvor de interview-
ede beslutningstagere ncegter, at finansieringsandelen betad noget for de
ekstra penge til Vestereng i 2010 (en fejlet smoking gun test, er der dog en
anerkendelse af, at man kigger mod beboersammenscetning mere generelt,
ndr man skal udmente besparelser, jf. analysen af led A,.

Alternative forklaringer

lgen her md& det overvejes, om de alternative forklaringer om tilfceldigheder
og specialisering kan forklare forskellene i takstvceksten pé& de to tilbud. |
dette tilfcelde er det eksternt scelgende tilbud godt nok rettet mod en mere
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veldefineret malgruppe i form af celdre udviklingshcemmede (og kan der-
med anskues som mere specialiseret end Ryttervej), men Vestereng kan ikke
siges at nyde en scerlig informationsfordel omkring reelt omkostningsniveau.
Sdledes findes der en rcekke tilsvarende tilbud til celdre funktionshcemmede
I andre kommuner, der tjener som sammenligningsgrundlag. Her giver den
scerdeles brede mdalgruppe snarere Ryttervej en informationsmcessig fordel
over for principalen - for hvilke tilbud skal man sammenligne med? Vester-
eng har heller ikke en scerlig konkurrencemaessig beskyttet status, som giver
dem mulighed for at budgetmaksimere - faktisk stér tilbuddet med den ud-
fordring, at mange kommuner kopierer deres koncept for boliger til celdre
udviklingshcemmede, hvorved de pd lcengere sigt er presset pd optaget (in-
terview med forstander, Vestereng). Behovet for en ekstra nattevagt p& Ve-
stereng skaber altsd en beslutningsanledning, der ikke er fordrsaget af til-
buddets specialiseringsniveau. Der er altsd ikke noget der tyder pd, at det er
forskellen i specialiseringsgraden, der fordrsager forskellen i budgetudviklin-
gen pd de to tilbud.

Til gengceld viser gennemgangen af led Az ovenfor, at der faktisk er en
stor del af vaeksten pd& Vesterengs takstniveau, der skyldes korrektioner for
overskud i tidligere budgetér frem for positive ledelsesbeslutninger om at
oge budgettet. 2007-overskuddet beted midlertidigt lavere takster i 2009,
hvilket giver en stigning i taksten fra 2009 til 2010, hvor den midlertidige kor-
rektion bortfalder. Der er ikke noget, der tyder pd, at dette mindreforbrug
skyldes andet, end man i Fyns Amt havde en tradition for at have lidt frie res-
sourcer decentralt (interview med udvalgsformand og socialchef) - men det-
te er ukorreleret med de forklarende variable. 2/3 af takstvaeksten i 2010 er
altsd ‘staj’ som defineret i sidste kapitel. Men 1/3 af takstvaeksten (en real-
vaekst pd ca. 2 % mod Ryttervejs 0,5 %) skyldes dog omvendt en bevidst ad-
ministrativ beslutning om at give lidt ekstra personaleressourcer og ‘tage det
pd taksten’, som draftet ovenfor.

Hvad betod beboersammensaetningen i denne case”?

Svendborg Kommune er som diskuteret i kapitel 7 udvalgt som en case, der
er velforklaret af den statistiske model, hvor den eksterne scelger Vestereng
har en starre takstvaekst end Ryttervej, der er mere orienteret mod Svend-
borg-borgere. Analysen ovenfor har dog vist, at den reelle takststigning hos
den eksterne scelger alene er 2 % (altsd en indikation pd&, at den malings-
maessige validitet | forhold til den afhcengige variabel ikke er helt uproble-
matisk - der er en del ‘stgj’ i mdlet som diskuteret i kapitel 4 og 5). De 2 %
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vcekst hos den eksterne scelger udger dog stadig bedre vilkdr end hos den
interne leverander.

Som i Ballerup havde alle aktererne et kendskab til fordelingsneglen
mellem pladser, der er til eget forbrug, og pladser, der scelges til andre
kommuner, og igen havde scerligt forvaltningen en helt umiddelbar opfattel-
se af, at dette forhold har en betydning for det, der kan betegnes som den
kommunale egeninteresse. Man ma& ’helt indlysende’ skele til beboersam-
menscetningen, ndr man skal finde besparelser p&d omrddet. Kausalkcedens
led A; og A, finder alts& empirisk stette i casen, om end beslutningstagerne
ogsd@ i Svendborg betoner forhold, der begrcenser den mere rene kasse-
teenkning i at behandle eksternt betalte tilbud anderledes end de rent inter-
ne tilbud. Med socialchefens ord er det mennesker, ikke lakridser, der hand-
les pd dette marked. De to indledende hoop tests, der skal bestds af kausal-
teorien, men som ikke afviser andre forklaringer p& Y's variation, finder altsé
empirisk statte.

Mekanismens led Aj; finder derimod kun begrcenset empirisk stette, da
interviewpersonerne afviser, at det er et afgerende forhold. Der er som be-
skrevet en markant forskel pd veerdien p& den afhcengige variabel mellem
de to tilbud, og denne forskel skyldes delvist en positiv beslutning om at tilde-
le ressourcer (mens 2/3 af effekten er ‘stej’ i form af tekniske korrektioner).
Men som analysen ovenfor viste, s& understreger socialchefen, at denne res-
sourcetildeling i budgettet pd Vestereng pd 2010 ikke er afhcengig af, at
Svendborg kun betaler en lille del af regningen selv. Den empiriske analyse
peger altsd pd, at led A, faktisk ikke er aktiv her, hvorfor vaerdien pd Y ikke er
et produkt af kausalmekanismen. Dette medfarer dog ikke i sig selv et behov
for at afvise teorien jf. diskussionen af cekvifinalitet. Analysen peger sdledes
bl.a. pd baggrund af stetten til A; og A, pd, at kausalmekanismen i andre
sammenhcenge kan vecere aktiv - f.eks. skeles der til beboerfordelingen, nér
der skal udmentes besparelser. Men det svcekker som diskuteret i kapitel 7
teoriens empiriske grundlag, at kausalmekanismen er passiv i denne konkre-
te case, der jo netop er udvalgt som velforklaret af den statistiske model. Det
afgerende led er defineret som en smoking gun test, hvorfor det ikke vil veere
kritisk, hvis der ikke kan findes empirisk daekning for kausalmekanismen - i
dette tilfcelde i form af en ‘tilstdelse’ som i Ballerup. Selvom jeq i kapitel 7 har
diskuteret en mulig bias i besvarelserne mod det mere ‘politisk korrekte’, har
jeg her ikke grundlag for andet end at basere konklusionen pé socialchefens
udlcegning, der peger p& en anden d&rsag end den politisk bekvemme for-
skelsbehandling. Analysen peger altsé snarere pd, at kausalmekanismen har
veeret passiv, end at dokumenterne og interviewene ‘skjuler en rygende pi-
stol’ i Svendborg.

220



Men selv pd denne baggrund er det vcerd at heefte sig ved, at man scer-
ligt i administrationen har en klar opfattelse af, at man Aar en interesse i at
behandle tilbud forskelligt. Kausalmekanismen kan altsé eksistere i tilfceldet
Svendborg, men er ikke aktiv som en selvstaendig forklaring her. Led A3 hav-
de altsd ingen dcekning i behandlingen af Ryttervej og Vestereng i budget
2010, men A, viste, at der mere generelt er en opfattelse af, at man ber ind-
drage beboersammensacetningen og dermed egenfinansieringen i budget-
overvejelserne - det er noget helt ‘indlysende’ (interview, socialchef), at man
tager hojde for dette i budgetterne helt generelt. S& ogsé i Svendborg rea-
gerer man alts& pd den incitamentsstruktur, der er skabt p&d markedet, om
end tilskyndelsen i stort omfang neutraliseres af modgdende hensyn, internt
og eksternt..

8.3 Silkeborg Kommune - kassetcenkning er blevet
nodvendigt

Den tredje og sidste casekommune er Silkeborg i Region Midtjylland med
90.000 indbyggere. Denne kommune har i budgettet for 2010 behandlet al-
le takstfinansierede tilbud i det kvantitative datascet ens - de er blevet be-
skdret med ca. 9 % i faste priser, uanset om takstfinansieringen er betalt af
Silkeborg eller af nabokommunerne. | Silkeborg Kommune er der altsé ikke
en samvariation mellem beboersammenscetning og takstudvikling pd til-
budsniveau. Kommunen er derfor udvalgt som en afvigende case fra den
statistiske modelspecifikation, der skal belyse, hvorfor forskelsbehandlingen
af agenter ikke er mere udtalt p& det danske kvasimarked for sociale ydel-
ser.

Silkeborg Kommune er en af de forholdsvis store jyske kommuner, der
opstod med kommunalreformen. Kommunen er skabt ved en sammenlceg-
ning af Silkeborg, Gjern, Them og Kjellerup kommuner pé tvcers af de gamle
Aarhus og Viborg amter. Silkeborg er pt. ledet af en socialdemokratisk borg-
mester, men var i ferste periode efter reformen konservativt ledet. Som |
Svendborg var den gamle Silkeborg Kommmune overvejende socialdemokra-
tisk, mens de mindre landkommuner Them, Kjellerup og Gjern var borgerlige.
Ved strukturreformen overtog Silkeborg 22 ud af 25 amtslige tilbud i kommu-
nen, bdde fra Aarhus og Viborg Amt. Brugerfordelingen p& de overtagne til-
bud afspejler den tidligere amtsstruktur med brugere fra hhv. Arhus og Vi-
borg Amt. Silkeborg Kommunes gkonomi kan karakteriseres som noget tur-
bulent. | &rene efter strukturreformen oplevede kommunen en stcerk voekst,
og den har relativt gunstige vilkér i forhold til befolkningens socioskonomiske
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baggrund. Men med finanskrisen har kommunens gkonomi og scerligt udvik-
lingen i beskatningsgrundlaget vist sig uholdbar, hvorfor man i 2009-2010
havde alvorlige likviditetsproblemer (interview, direkter) og bade i 2011 og
2012 matte reducere markant pd tilbudsniveau. Silkeborg har veeret bedre til
at budgettere socialomrédet ved strukturreformen end de andre casekom-
muner, men har dog i 2008 og 2009 haft ganske omfattende merforbrug pé
omrddet, der har fort til flere reduktioner pé tilbudsniveau - bdde gennem
kollektive aftaler i rammeaftaleregi (cendring af belcegningsprocenter) og
unilaterale budgetnedskceringer - f.eks. p& 2,5 % i 2010-budgetterne. Bespa-
relser pd egne leveranderer har dog en beskeden effekt, idet Silkeborg er en
nettokeber-kommune. Ca. 2/3 af myndighedsbudgettet anvendes pd kaeb
ved andre akterer (interview, handicap- og psykiatrichef).

| Silkeborg er der fokus pd to tilbud, der begge retter sig mod psykisk syge
- det tidligere Aarhus Amt tilbud Birkeparken til yngre sindslindende med
behov for korterevarende ophold, og det tidligere Viborg Amt tilbud Hinge,
der tilbyder lcengerevarende ophold til en lidt tungere gruppe med psykiske
lidelser. Birkeparken har 12 pladser til yngre (18-30 d&r) personer med mid-
delsvcere psykiske problemer, overvejende kvinder. En del har ogs& mis-
brugsproblematikker (selvmedicinering) som komplikation til sindslidelsen.
Den gennemsnitlige opholdslcengde pd stedet er 2-4 ér. Tilbuddet minder
s@ledes om Mdlavgard i Ballerup Kommune i mdlgruppe og opholdslcengde.
Tilbuddet er opfert i 2002 af Aarhus Amt og har 18 ansatte (16 drsveerk), om-
fattende socialpcedagoger, ergoterapeuter og stettepersonale. Taksten pd
Birkeparken er siden strukturreformen blevet reduceret ganske meget, hvil-
ket delvist skyldes et stort overskud i 2007 og 2008, der alts&é modregnes i
2009 og 2010. Siden er budgettet dog ogsd reduceret gennem flere takstre-
duktioner og cendringer i belcegningsforudscetningerne. Tilbuddets nggletal
er fremstillet i tabel 8.3 nedenfor, som viser hvordan taksten (i 2011-p/1) er
faldet fra 1.665 kr. i 2009 til 1.522 1 2010 og 1.459 kr. i 2011. Alene i perioden
2009-2011 reduceres taksterne altséd med ca. 12 %.

Botilbuddet i Hinge er rettet mod voksne med sindslidelser, hvor diagno-
serne kan vcere skizofreni og paranoid skizofreni samt tilstedende sociale
problematikker, iscer stofmisbrug etc. Tilbuddet har tidligere vceret drevet
som et psykiatrisk plejehjem, men er nu en mere ordincer boform til psykisk
syge (8 108) og har derfor ogsd faet en lidt yngre malgruppe. Tilbuddet an-
vendes kun i beskedent omfang af Silkeborg Kommune, idet 13 af 15 plad-
ser scelges til andre kommuner, heraf 8 til Viborg Kommune. Tilbuddets fysi-
ske rammer er nedslidte og er ikke tidssvarende de gceldende regler for bo-
tilbud, og da Viborg Kommune samtidig planlcegger hjemtagning af sine
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borgere (til statte i eget hjem),‘|3 vil tilbuddet formodentlig blive afviklet inden
for de kommmende dr. | den undersagte periode 2009-2010 var dette dog ik-
ke en aktuel trussel. Der foreligger séledes en positiv tilsynsrapport fra 2009
(Silkeborg, 2009a), der dog pdpeger behovet for renovering af de fysiske
rammer. | 2010 er afsat penge til istandscettelse, men grundet Viborgs gnske
om hjemtagning i 2012 er dette sat i bero. Tilbuddet har 18 ansatte i degntil-
budsdelen, dertil kommer et aktivitetstiibud med yderligere ansatte i samme
rammer. Som tabel 8.3 viser, har ogs& Hinge vceret igennem en meget stram
gkonomisk udvikling. Hvor taksten i 2009 var 1.707 kr. pr. degn (2011-p/1),
falder taksten ferst med 8,9 % til 1.555 pr. degn, og i 2011 med yderligere 5,1
% til 1.475 kr. pr. degn. P& bare to ar er budgettet altsd reduceret med ca.
85.000 kr. pr. plads.

Tabel 8.3: Nggletal for de to Silkeborg tilbud

Note: Alle priser er i 2011-p/I.

Tilbuddene i Silkeborg Kommmune har altsd en ganske identisk udvikling p&
den afhcengige variabel trods den store forskel i beboersammenscetning.
Kausalmekanismen fra kapitel 7 har altsé tilsyneladende ikke haft en virk-
ning i denne kommune.

A Akteorernes informationsniveau

Analysen af Silkeborg tager alts& udgangspunkt i en segen efter, hvilke eller
hvilket led i kausalkceden fra beboersammenscetning til budgetadfcerd der
er ‘'sprunget’: Mangler beslutningstagerne den strategisk relevante viden (A;),
opfatter de det ikke som veesentligt for den kommmunale egeninteresse (A,),

43 Viborgs hjemtagning er p& kanten af reglerne, da der er sat spergsmalstegn ved,
om de psykisk syge beboere har folt sig presset til at acceptere flytningen.
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eller har de af andre arsager ikke handlet pa denne interesse (A3).** Analy-
sen starter atter ved kausalmekanismens farste led - om de relevante beslut-
ningstagere besidder information om beboersammenscetning pd tilbudsni-
veau, og i givet fald hvorndr dette emne draftes.

Ogsd i denne case er det relevant at vaere bevidst om tidsperspektivet,
idet Silkeborg Kommmune har foretaget en del udskiftninger pé ledelsessiden
siden den unders@ge periode 2009-2010, hvor der er kommet en ny handi-
cap- og psykiatrichef, indsat en fcelles leder for de undersagte tilbud samt
kommet ny udvalgsformand. Disse udskiftninger har betydning for ikke blot
belysningen af kausalmekanismen, men ogsd for dens gyldighed i case. Dis-
play 8.3a viser, at den nuvecerende ledelse i hej grad ser beboersammen-
scetningen som en strateqgisk vigtig information, illustreret ved, at den nuvce-
rende handicap- og psykiatrichef bad om en oversigt over beboersammen-
scetningen pd& dag 2 af hendes anscettelse. P& dette tidspunkt foreld denne
information ifelge interviewene ikke systematisk eller som noget, der umid-
delbart kunne fremskaffes, hvoraf det kan udledes, at den tidligere ledelse
ikke ansd dette som en lige sé vigtig viden som den nuvcerende. Det har ikke
vaeret muligt at interviewe den tidligere handicap- og psykiatrichef for at be-
lyse dette mere direkte. Forud for budgetforhandlingerne for 2010, som in-
debar en sterre sparerunder for tilbuddene, har driftsprincipalen altsé ikke
haft en systematisk viden om beboersammenscetningen. Kausalmekanis-
men overlevede altsd ikke denne farste hoop test og derfor ikke kan have
spillet en rolle i 2009-2010. Det interessante spergsmal bliver dog, hvorfor
denne case adskiller sig fra de farste to bekrceftende cases.

Tilbudslederne har givet haft et klart indtryk af fordelingen grundet den
daglige drift og lebende kontakt med betalingskommunerne jf. de andre ca-
ses, og de kommunale regnskabssystemer rummer denne information, da
der lgbende udsendes regninger til betalingskommunerne. Ogsé i f.eks.
budgetmaterialet for 2010 (Silkeborg, 2009b) fremgdr det, at botilbuddet i
Hinge har en indtcegt pd 7,9 mio. kr. ved salg til andre kommuner, mens Sil-
keborg kun keber for 563.000 kr., hvoraf beboersammenscetningen kan ud-
ledes. Der er sdledes under den davcerende ledelse alene fokus p& den
samlede handelsbalance - keb og salg pd tvcers af kommunegrcenser -
men informationen er ikke ordnet pd en sddan mdde, at der kan treekkes
data p& enhedsniveau. | 2009 mé kausalmekanismens led A; altsé siges at
savne empirisk statte. At der ikke findes stotte til denne hoop test er en gan-

“ Det ligger naturligvis i kausalmekanismens logik, at hvis A; ikke finder empirisk
stotte, kan vi ikke forvente A; og As.
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ske klar indikation pd, hvorfor kausalmekanismen ikke har spillet en rolle i
denne case.

Display 8.3a: Akterernes information

Fuld information ved aktererne

Vidensniveau nu ‘P& dag 2 bad jeg om en oversigt over netop den fordeling’ (handicap- og
psykiatrichef).

Vi snakker om det hele tiden, og hver gang vi laver om pé tingene’ (handicap- og
psykiatrichef).

‘Jeg kender ikke den konkrete, preecise fordeling i de enkelte tilbud, men vi har
mange i afdelingen, der kender de tal’ (direkter).

Hvornér omtales  ‘Jeg sperger administration. Det har vaeret en del af vores dreftelse, nér vi har
det? snakket om vores strategi og udviklingsplan, hvordan det skal vaere for hele
handicap- og psykiatri-omradet’ (udvalgsformand).

‘Det er som regel i forbindelse med budgetlaegning, nar vi skal have ender til at né
sammen’ (udvalgsformand).

Vi snakker om det hele tiden, og hver gang vi laver om pé tingene. Vi har lige
gennemfert en organisationsomlaegning. Og det er klart, det er hele tiden med i
vores billede, i vores tanker og vores overvejelser, hvordan vores handelsbalance ser
ud. Det er meget afgerende’ (handicap- og psykiatrichef)

Den manglende statte til det ferste led cendrer sig dog med tiltrcedelsen aof
en ny chef for handicap- og psykiatriafdelingen, der, som det fremgdr af dis-
playets anden raekke, umiddelbart anser beboerfordelingen og dermed Sil-
keborg Kommunes egenfinansieringsandel som et vaesentligt parameter for
hendes ledelse, herunder hdindteringen af den spareudfordring, kommunen i
denne periode stdr over for. | perioden siden 2010 har beboersammenscet-
ningen vaeret noget, man i kommunen snakker om ‘hele tiden, og hver gang
vi laver om pd tingene’ (handicap- og psykiatrichef). Den interviewede di-
rekter betoner dog, at han ikke har denne viden pd& det mere operationelle
niveau, men at det omvendt er en information, som han har let adgang til,
ndr han har behov for at hdndtere en konkret problemstilling pd tilbudsni-
veau. Forvaltningen har denne viden og kan hurtigt stette direkteren med
dette, skulle det blive nedvendigt i en sag.

Ogsd formanden for socialudvalget har en ganske skarp fornemmelse
for, hvor mange pladser der scelges, og hvor mange pladser der forbruges
selv, og har let adgang til informationen i relevante sammenhcenge. Umid-
delbart er formandens informationsniveau hgjere end politikernes i de andre
casekommuner, hvilket kan hcenge sammen med de sparegvelser og her-
under de strateqiske draftelser omkring den fremtidige balance mellem selv-
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forsyning og indkeb, kommunens politiske og administrative ledelse har vce-
ret igennem. Sdledes betoner handicap- og psykiatrichefen, at beboersam-
menscetningen og hele takstfinansieringsomrdadet er noget, der faktuelt skal
fremlcegges for det politiske niveau, for at de kan tage en beslutning om-
kring udmegntning af besparelser: ‘Det er faktuelt, vi forsgger at forklare, hvor-
dan det fungerer, og hvilken effekt det vil have, ndr man ser det i sammen-
hceeng med de @vrige besparelser, vi gennemferer (handicap- og psykiatri-
chef).

Den lave informationsgrad i 2009 er sdledes erstattet med en scerdeles
stor opmceerksomhed om dette forhold i tiden efter - en opmaerksomhed, der
har ‘smittet’ fra det administrative til det politiske niveau. Skal analysen alene
fokusere pd budgettilvaeksten fra 2009 til 2010, er det entydigt, at kausalme-
kanismen mellem andel eksternt betalte beboere og takstudviklingen falder
pd& hoop-testen af det ferste led: beslutningstagerne har simpelt hen ikke
den fornedne faktuelle viden om beboersammensacetningen hos agenterne,
og den videre opfattelse af organisationens egeninteresse og den faktiske
budgetadfcerd er altsd ikke betinget af den faktiske fordeling mellem internt
og eksternt finansierede beboere i 2009-2010. Dette har andre beslutnings-
tagere sd sidenhen cendret pd, hvorved kausalmekanismens forste led finder
stotte i senere budgetperioder ud over det sncevre fokus p& 2010-budgettet.

Objektivt set md& beboersammenscetningen og dermed egenfinansie-
ringsandelen beskrives som et vaesentligt parameter for aktegrer, der skal
trceffe budgetbeslutninger inden for det eksterne kvasimarked - det afger,
hvor meget af budgetudvidelserne, der egenfinansieres, og hvilken effekt
besparelser har for egen kommunekasse. Denne opfattelse er bekrceftet i de
to forste cases. Gennemgangen af led A, i den afvigende case Silkeborg in-
dikerer dog, at selv sammensatte aktarer trods sterre kognitiv kapacitet til in-
formationsbehandling stadig kan vcere begrcaenset i ders rationalitet, hvis ik-
ke ledelsen opfatter organisationens strateqgiske interesse. Den nye ledelse
cendrer dette og handler sdledes mere i trdd med det, der set fra afhandlin-
gens og de andre caseakterers synspunkt kan betegnes som kommunens
sncevre egeninteresse.

Ao Akteorermes opfattelser af interesser og motiver

Kausalkcedens farste led A; om information fandt altsd ikke empirisk stotte i
Silkeborg Kommune i perioden frem til 2010, fordi kommunens beslutnings-
tagere ikke pd davcerende tidspunkt opfattede beboersammenscetningen
pd tilbudsniveau som et scerligt relevant forhold for det, der kan betegnes
som den kommunale egeninteresse. Analysen af A; har altsé allerede af-
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dcekket, at led A, heller ingen empirisk statte har i 2009. De to led er séledes
tcet forbundne, og det kan vcere sveert at afgere entydigt, om A; nedvendig-
vis kommer for A, - eller omvendt: En begrcenset rationel akter bruger kun
ressourcer pd informationsindsamling eller behandling af denne information
til et systematisk handlingsgrundlaqg, hvor det opfattes som relevant for egen-
interessen, men det kraever ogsd faktuel information for at vide, hvor man
har en interesse. Grundet udskiftningerne p& ledelsesposterne har det ikke
veeret muligt at afdcekke, hvordan man i perioden faktisk anskuede den
kommunale egeninteresse, men den nuvcerende handicap- og psykiatrichef
peger pd, at man ikke tidligere havde opfattet dette som en strategisk egen-
interesse.

Display 8.3b: Udtryk for opfattelsen af interesser og incitamenter p& omradet efter 2010

Kommunal IP: ‘S taenker jeg, at vi er nadt til at forholde os mere til, hvad det er for nogle tilbud,

egeninteresse  vi har egne borgere i, og hvad det er for nogle tilbud, vi har primeert udefrakommende
borgere. For ndr vi skeerer ned pd taksten pa et tilbud, vi selv bruger meget, sa
betyder det ikke bare at tilbuddet er billigere drevet, det betyder ogsd, at de der skal
kebe — sagsbehandlerne — kan f& mere for pengene’

l: “Sa& | vil mélrette jeres besparelser mere mod de steder, hvor | bruger de fleste
pladser selve’

IP: “Ja, det bliver vi nadt til, det er jeg ret sikker p&” (udvalgsformand).

’(...) der teenkes i, hvor man overvejende udmenter reduktionen. Det er ret tydeligt, at
det gor man’ (handicap- og psykiatrichef).

'S& der er flere forskellige parametre, og det er naivt at sige, at det ikke er et
parameter at skele til, hvordan sammensaetningen er — men det er ikke det eneste
parameter. Det kan vi ikke holde til. Der er nogle forskellige ting, der vaegter, der ger
s& samlet, at der skal Hinge tage den andel, og Birkeparken skal tage den andel, og X
tilbud skal tage den andel’ (direkier).

Bremser pa ‘Det er jo hele tankeszettet om at preve at standse vaeksten, og at vi alle sammen skal

kassetaenkning  drifte billigere, den er jo rigtig. Og den vil vi alle gerne medvirke til. Men alt afhaengig
af handelsbalancen lokalt, og hvilke besparelser, der ruller henover en, ser
virkeligheden jo mere speget ud’ (handicap- og psykiatrichef).

‘Det har en betydning for hvordan vi teenker, at vi fremadrettet skal indrette vores tilbud
p&, fordi der er kommet en vis s&rbarhed omkring det der med at drive tilbud for
andre kommuner’ (udvalgsformand).

‘Det er afgerende, ndr vi planleegger til, hvad vi selv skal drifte, og hvor vi skal bygge.
Ogsé fordi der hvor vi drifter for mange andre kommuner, og ikke for os selv, der er vi
usikre p& grundlaget pd sigt’ (handicap- og psykiatrichef).

Det kan igen vcere relevant at kigge pd perioden efter 2009-2010, hvor der
jf. ovenfor scettes fokus pd beboersammenscetningen. Efter 2010 skifter bil-
ledet altsd markant, da den nye administrative ledelse scetter fokus pd, at
det faktisk har en betydning for den ledelsesmcaessige og styringsmaessige
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tilgang til enheder pd socialomréddet, om man betaler driften pd stedet fuldt
ud, eller om regningen for tilbuddets aktiviteter deles med en raekke andre
kommuner. Den nye chef opfatter altsd beboersammenscetningen pd til-
budsniveau som strategisk vigtigt for kommunens adfcerd (A,) og beder der-
for sin forvaltning udarbejde oversigter pd tilbudsniveau om fordelingen mel-
lem internt og eksternt betalte beboere og brugere (A;). Ser man p& udvik-
lingen efter 2009, er der altsd klar stette ogsd til andet led i kausalmekanis-
men, som vist i display 8.3b.

Der er alts¢ efter 2010 som i de andre to cases en opfattelse af, at tilbud
med mange eksternt betalte beboere indebcerer en anden incitamentsstruk-
tur, fordi effekten af budgetcendringer pd kommunekassen er proportional
med ens egen anvendelse af tilbuddet. Denne interesse har ogsé& her over-
skriften kommunal egeninteresse og er illustreret i den everste raekke i dis-
playet nedenfor. Displayet viser som i de andre cases at beslutningstagerne |
Silkeborg, her primcert den administrative ledelse og i mindre omfang ogsé
udvalgsformanden opfatter beboersammenscetningen som et strateqisk re-
levant parameter, ndr der skal fastscettes budgetter. Silkeborg har gennem-
gdet flere hdrde sparerunder, og her er dette noget, som ledelsen er meget
bevidst om og ogsd forelcegger den politiske ledelse. Handicap- og psyki-
atrichefen, der siden sin tiltrcedelse har skullet forholde sig til bdde et pro-
blematisk merforbrug og et behov for at reducere myndighedsbudgettet, be-
toner, at man for at f& enderne til at nd sammen gkonomisk mé tage hgjde
for ‘den praktiske virkelighed’, og s& ma solidariteten med andre kommuners
okonomiske interesser komme i anden rcekke. Direktgren sammenligner tan-
kegangen omkring udmegntningen af besparelser med kommunens indsats
imod socialt bedrageri:

P& samme mdde som man tcenker, nér man driver penge ind for socialt
bedrageri, at det var nu rarest, hvis vi kun fangede dem, hvor kommmunen f&r en
andel. Men selvfolgelig tager vi alle, der snyder, ogsd dem med 100 % stats-
refusion. Men man har i baghovedet, at det var nu bedst for kommunekassen,
hvis ... S& jeq vil sige, ja, selvfalgelig skeler vi da til, hvilken effekt det fér for
kommunens budget, hvis vi ger nogle ting. Men vi ger selvfelgelig det, vi skal i
forhold til det, vi aftaler [med andre kommuner i rammeaftalen, JEG].

Den kommunale egeninteresse md altsd i Silkeborg ses i lyset af de gkono-
miske omstcendigheder i kommunen, men handlingslogikken synes dog og-
s at veere ganske rodfcestet ved den nuvcerende ledelse. Som i de andre
kommuner stdr den kommmunale kassetaenkning og interessen i forskelsbe-
handling dog ikke alene. De interviewede beslutningstagere har peget pd&
en raekke forhold og hensyn, der holder kommunen tilbage fra at gennemfe-
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re den rene, kyniske kassetaenkning, hvor der scerligt er fokus p& samspillet
med andre kommmuner. Dog er de interne begrcensninger fra de andre cases
i spil i Silkeborg, de fylder blot mindre. Den administrative ledelse har ogsd
her en opfattelse af, at man er forpligtet til at handle i sine medkommuners
interesse, herunder overholde hensigtserklceringerne i rammeaftalen om
generelle takstreduktioner. For Silkeborg Kommunes vedkommende handler
dette til dels om, at de som store nettokebere af pladser er afhcengige af
andre akterers budgetbeslutninger for at indfri de ganske store sparekrav,
kommunen og socialafdelingen star over for (interview med direkter). Veegt-
ningen mellem den egeninteresse og det mere idealistiske hensyn til andre
kommuners gkonomi kan vcere svaer at bedemme, scerligt da der som disku-
teret tidligere kan vcere en tendens til at nedtone den illegitime kassetcenk-
ning i interviewene. Her skal det derfor blot konstateres, at de administrative
interviewpersoner i Silkeborg fuldt ud anerkender kassetcenkningen som et
af flere hensyn.

Men beslutningstagerne i Silkeborg peger i interviewene ogsd stcerkt pd
en opfattelse af, at man som leverander pd& det eksterne kvasimarked er
prceget af en sdrbarhed over for keberkommunernes dispositioner. Belcert af
Viborg Kommunes trussel om at traekke eksistensgrundlaget vaek under boti-
lbuddet i Hinge er man blevet opmcerksom pd, at den markedslignende or-
ganisering skaber en kilde til politisk og driftsmaessig risiko, som man ikke
har, s& lcenge man alene agerer inden for egen linjeorganisation (interview
med direkter). Driftskommunen er sdledes meget opmaeerksom pd, at det kan
have konsekvenser at veere for dyre i forhold til alternative foranstaltninger. “°
Det teoretiske udgangspunkt for analysen er jo ellers modsat, at driftsherrer-
ne pd et politisk reguleret marked med meget svag konkurrence kan scette
priserne relativt fri for konsekvenser (meget lav priselasticitet). Men her har en
keberkommune gdet til greensen i forhold til de juridiske regler for at hjemta-
ge borgere fra degntilbud i andre kommuner, hvilket skcerper opmeerksom-
heden om, at det eksterne kvasimarked er noget, der ligger uden for den en-
kelte kommunes kontrol. Der kan altsé siges at vaere en form for konkurrence
pd kvasimarkedet, som er sveer for udbydersiden at hdndtere. Denne risiko-
opfattelse er modsat det, de fleste andre akterer pd markedet peger pd,
hvor andre typisk vil pege pd det problematiske i at kebe uden for egen lin-
jeorganisation, hvor man ikke selv har kontrol over prisudviklingen. De inter-
viewede beslutningstagere betonede derfor, at det er veesentligt for Silke-

“> Svendborg taler man dog en del om konkurrence som en begreensning pd
takstudviklingen.
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borgs ekonomi, at priserne holdes pd et niveau, hvor de avrige kebere ikke
fristes til at teste graenserne for hjemtagning.

En samlet status for analysen af kausalmekanismens andet led i denne
afvigende case kan siges at bestd af tre dele: For det ferste var kormmunens
beslutningstagere ikke bevidste om beboersammenscetningen pd de to til-
bud frem til 2010, hvorfor A, om betydning for opfattelsen af kommunal
egeninteresse ingen empirisk statte finder her. | 2009-2010 fejler kausalme-
kanismen altsd hoop-testen. For det andet er det tydeligt, at den nye ledelse
faktisk opfatter dette parameter som essentielt for den kommunale egenin-
teresse - ndr man skal udmente besparelser, lcegger man dem der, hvor det
giver fuld effekt pd kommunekassen. Altsé en tydelig stette til A, fra 2010 og
frem - om end denne interesse primaert munder ud i placering af besparel-
ser, ikke budgetudvidelser. Og endelig viser analysen, som i de andre cases,
at den rene kassetcenkningsloqik i hej grad modereres af andre politiske, sty-
ringsmaessige og mere idealistiske hensyn til den interne kommunale sam-
harighed og samspillet med nabokommunerne.

As: Den faktiske budgetadfcerd - forskelsbehandling af tilbud?

Ovenfor er det afdcekket, at den tidligere ledelse i 2009 ikke havde et over-
blik over beboersammenscetningen pd tilbudsniveau (A;), og dette ma til-
skrives, at man ikke fandt dette parameter relevant i forhold til, hvordan Sil-
keborg kunne agere bedst muligt (A,). Deraf falger i sagens natur ogsd, at
kausalkcedens tredje led Az om faktisk budgetadfcerd ikke finder stette: Bud-
getadfcerden er ikke betinget af Silkeborgs betalingsandel i 2009-2010. | Sil-
keborg beskceres taksterne pd Birkeparken og Hinge med ca. samme pro-
centsats - hhv. 8,5 % 0g 8,9 % - uanset at Silkeborg stort set ikke opndede en
gevinst ved besparelsen pd Hinge. Med Hinges 87 % eksternt betalte beboe-
re og en regionalt aftalt overheadprocent pd 6.4 % er der altsé en faktor 1:15
pd besparelser og budgetudvidelser. Silkeborg sparer selv en krone, for hver
15 kroner Hinge mister. Dette til trods udrulles ca. samme besparelse pé
tveers af alle tilbud i kormmunen i 2010-budgettet.

Det beskrevne fald i tilbuddenes takster har to d&rsager. For det ferste
rummer rammeaftalen for Midtjylland i 2010 en cendring i den forudsatte be-
lcegningsprocent, der @ges fra 98 til 100 - alle pladser forudscettes altsd le-
bende besat pd degninstitutioner til voksne med handicaps mv. Denne cen-
dring scenker alt andet lige taksten med ca. 2 %. Dertil kommmer Silkeborgs
egne reduktioner i driftsbudgettet pd tilbudsniveau som felge af den store
besparelse, kommunen matte gennemgd. Summen af disse cendringer er
altsd en takstreduktion pd ca. 8-9 % pd Silkeborgs egne tilbud, uanset om
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reduktionerne kommer Silkeborg eller nabokommunerne til gavn. Kausal-
mekanismens tredje led er altsd ligeledes passivt i forhold til budgettet for
2010.

lgen kan der dog konstateres en cendring i budgetadfaerden (A;) efter
2010, hvor den nye ledelse tiltrceder og fra et tidligt tidspunkt opfatter bebo-
ersammenscetningen og dermed betalingssammensaetningen som et vee-
sentligt parameter for den kommunale skonomistyring.. Dette vises ogsd i
display 8.3c nedenfor, der alts& alene omhandler perioden efter 2010. Den-
ne markante cendring i budgetadfcerd og motiverne herfor giver stotte til
tolkningen ovenfor om at kausalmekanismen er sat ud af spillet grundet be-
greensningerne i aktgrernes rationalitet, hvor et skifte i kredsen af beslut-
ningstagere har stor betydning for, hvad der anses som organisationens
egeninteresse. Beboersammenscetningen og dermed egenfinansieringsan-
delen bliver et vaesentligt parameter for kommunen, som skal styre igennem
en gkonomisk krisesituation, hvor der er et stort behov for at reducere en-
hedsomkostningerne. Silkeborg mé i denne periode styre sine udgifter me-
get hdrdt, hvorfor beslutningstagerne betoner, at man er nedsaget til at mal-
rette sine besparelser mod enheder, hvor det giver fuldt gennemslag pd de
kommunale budgetter. Skal kebsbudgettet aflastes, mé priserne altsd redu-
ceres mest der, hvor man keber flest pladser, mens de eksternt scelgende
enheder kun betyder mindre for den kommunale budgetudfordring. Dette er
ifelge udtalelserne fra handicap- og psykiatrichefen en ngdvendighed for
kommunen. Lederen af de to tilbud peger ogsd pd, at der kan vcere en ten-
dens til, at de lettere styrbare, rammefinansierede indsatser - f.eks. forebyg-
gelse og stotte | eget hjem - beskceres mere end de takstfinansierede ydel-
ser, hvor besparelserne altid vil veere afhcengig af eget forbrug (interview
med tilbudsleder).

| den pressede skonomi ser det altsé ud til, at administrationen faler sig
nedsaget til at forskelsbehandle b&dde mellem omrdder (rammefinansieret
vs. takstfinansieret) og mellem tilbud (overvejende interne leverandarer vs.
overvejende eksterne scelgere). Handicap- og psykiatrichefen siger sdledes:
‘Der tcenkes i, hvor man overvejende udmenter reduktionen. Det er ret tyde-
ligt, at det ger man.” Hun medgiver, at der er solidariske hensyn til andre
kommuner, men den praktiske virkelighed (altsd hensynet til egne spare-
krav) mé& nedvendigvis dominere, ndr det skal besluttes, preecist hvor og hvor
meqget der skal reduceres. Det politiske niveau er - som citaterne fra udvalgs-
formanden antyder - informeret om og samtykker i budgetbeslutningerne.
Men de konkrete forslag og den strateqgiske tcenkning udspringer i hej grad
fra det administrative niveau.
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Citaterne om budgetadfcerden i displayet nedenfor omhandler udeluk-
kende placeringen af besparelser p& decentralt niveau, hvor man altsé har
placeret besparelserne bredt i 2010, men fokuseret dem noget mere, hvor
de giver starst effekt pd eget keberbudget, senere. Men adfcerden er ikke ren
kassetcenkning, man skal med udmeantningen af besparelserne ‘kunne sté
pd mal for, at s& skal geelde generelt’ (direkteren) - scerhensyn til eksternt fi-
nansierede tilbud er svcere at forsvare overfor andre omrdader af kommmunen.
Ser man pd den faktiske budgetadfcerd i 2011-taksterne, falder de selv pd
det udprcegede eksternt finansierede tilbud i Hinge med ca. 5 % i 2011, og
enheden har fdet reduceret den reelle takst med 13,6 % i drene 2009-2011 (i
hele perioden 2007-2012 falder taksten dog mere pd Birkeparken end pé&
Hinge). Driftsherreprincipalen i Silkeborg kan altsd ikke lastes for at vende det
blinde oje til evt. slack i budgetterne p& det tidligere amtslige tilbud, bare
fordi man ikke selv betaler regningen, men dette md ses som et resultat af
konkurrencepresset snarere end af driftsherrens gode vilje.

Graden aof moral hazard-adfcerd i form af at agere anderledes budget-
maessigt, end man havde gjort for egen regning, er altsé mindre udtalt i
denne case, 0gsd efter den nye ledelse er tiltr&ddt. Handicap- og psykiatri-
chefen vil dog som citeret i display 8.3c gerne vedgd, at man som driftsherre
0gsd kan have lettere ved at acceptere merforbrug pd eksternt scelgende
tilbuds drift, da disse finansieres gennem senere takstkorrektioner - en til-
gang, der er forstéelig set i lyset af det skonomiske pres, kormmunen er un-
der, men som netop illustrerer afhandlingens opfattelse af moral hazard som
en adfcerd, der ikke ville blive tolereret ved et fuldt overlap mellem principal-
rollerne. Citaterne omkring budgetadfcerden efter 2010 kan sdledes ses som
en statte til, at aktererne faktisk handler pd incitamentet til at gere forskel.

| 2009-2010 har den davcerende ledelse altsd ikke opfattet interessen i
at forskelsbehandle i modscetning til Svendborg og Ballerup. Men tilfceldet
Silkeborg adskiller sig ogsé& ved, at de decentrale tilbud ikke har haft et stort
og presserende behov for at f& last et problem ved at & tilfert yderligere per-
sonaleressourcer. Botilbuddet i Hinge har ganske vist et behov for at f& reno-
veret de fysiske rammer, men der er ikke p& samme mdde som ved tilbud-
dene Vestereng og Stokholtbuen et presserende behov for at Igse et sikker-
hedsmcessigt eller arbejdsmiljigmaessigt problem. Gennemgangen af udvik-
lingen i Silkeborg Kommune er altsé karakteriseret ved, at der ikke er en be-
slutningsanledning, hvor driftsherreprincipalens reaktion kan vecere betinget
af, hvordan finansieringssituationen er for den enkelte agent. En forklaring
pd, at kommunen er identificeret som en afvigende case kunne séledes og-
sd veere, at der her har manglet det behov, der udlgser den forskelsbehand-
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lende adfcerd. Betydningen af sddanne beslutningsanledninger diskuteres i
nceste kapitel.

Display 8.3c: Faktisk budgetadfeerd i Silkeborg Kommune — efter 2010

Tvungen hensyntagen

Administration  ‘Nér vi skal realisere de her 4,5 % i &r [i sparekrav, JEG], s& har vi selvfelgelig ogsé
veeret ngdt til at skele til, hvad er sammensaetningen pé tilbuddene, og hvad er det for
muligheder vi har’ (direkter)

‘Man taenker: Inden for den ramme der hedder takstfinansieret, hvad har vi of
muligheder for at pavirke? Vi har nogle tilbud selv, hvor vi har de fleste af borgerne.
Ja, det skeler vi da til. Men ikke mere, end at vi skal kunne sta p& mal for, at sé skal
galde generelt. Men vi skeler selvfglgelig til at der er nogle tilbud, hvor vi har mange
eller fa borgere... hvis det er, at det sker ind i en kontekst, som handler om, at vi skal
have nogle penge ind i eget budget, hvor er det s& vi har vores egne borgere’

(direkter).

‘Der teenkes i, hvor man overvejende udmenter reduktionen. Det er ret tydeligt, at det
ger man’ (handicap- og psykiatrichef).

I: ‘Er det tilfeeldigt, at Birkeparken falder relativt mere i takst over érene end Hinge —
eller ligger der mere eller mindre bevidste beslutninger bag dete’

IP: “Altsa... Jeg vil ikke sige, at det nedvendigvis er helt tilfeeldigt. Rammeaftalen er jo
lidt en gentleman agreement, og incitamenterne vender jo forkert. S& det kan ikke
udelukkes, at vi ogsé har et gje pa det.’

I: ‘Men du kan ikke huske konkrete tilfselde, hvor | har sagt, at her kan vi godt tillade
et lille merforbrug, fordi det ryger pd taksten to &r senere?’

IP: “Alts@, hvis jeg skal veere helt zerlig, sa er det med i optikken” (handicap- og
psykiatrichef).

En status af kausalmekanismens tredje led om den faktiske budgetadfcerd
kan igen falde i tre dele. Der er i den primcere periode fra 2009 til 2010 ikke
en budgetadfcerd, der p& nogen mdde er betinget af beboersammenscet-
ningen. Birkeparken og Hinge f&r samme budgetreduktioner, uanset at be-
sparelsen p& Hinge kun har en marginal effekt i Silkeborgs egen kasse. Efter
2010 cendrer den nye ledelse tilgangen til budgetadfcerden, idet man nu
bliver meget opmcerksom pd effekten pd egen kommunekasse ved forskel-
lige, mulige spareavelser. Den administrative ledelse agerer sdledes (med
den politiske ledelses accept) sddan, at besparelserne mdlrettes egne bor-
gere og dermed eget myndighedsbudget. Dermed accepterer man hojere
omkostninger ved eksternt scelgende tilbud i forhold til den kontrafaktiske si-
tuation, at disse tilbud havde vceret interne leveranderer - altsd afhandlin-
gens forsté&else af moral hazard. Men i modscetning til de andre casekom-
muner har man ikke haft en beslutningsanledning til at ege budgetterne,
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hvorfor budgetudviklingen ogsd efter 2010 bliver relativt ens p&d Hinge og
Birkeparken.

Hvorfor betad beboersammenscetningen ikke noget | denne
case”

Silkeborg Kommmune blev udvalgt som en umiddelbart afvigende case i for-
hold til den teoretiske forventning, idet kommunen ikke passede ind i kapitel
6's statistiske modellering for 2010-budgettet. | Silkeborg behandlede princi-
palen sine agenter ens, uanset incitamentet til forskelsbehandling begrundet
i forskellige beboersammenscetninger. Spergsmalet i denne case er altsd ik-
ke, om samvariationen mellem X og Y skyldes kausalmekanismen, men om
hvorfor der ikke ses en samvariation mellem den uafhcengige og den af-
hcengige variabel pd Silkeborgs tilbud i perioden 2009-2010. Det korte svar
er, at beboersammenscetningen ikke betad noget for budgetadfcerden, fordi
driftsherreprincipalen ikke opfattede en interesse i at agere p& denne bag-
grund.

Det lidt Icengere svar lyder: Analysen af elementerne A;-A; peger ganske
entydigt pd, at Silkeborg afviger i perioden 2009-2010, fordi man simpelthen
ikke fra principalsiden har haft den fornedne viden (A;), og mere afgerende
ikke har opfattet en kommunal interesse i forskelsbehandling (A,) - en inte-
resse, der ellers teoretisk er beskrevet som en ganske objektiv incitaments-
struktur. Da beslutningstagerne i perioden 2009-2010 med de begrcensnin-
ger pd opmceerksomhed og kognitive evner, der blev diskuteret teoretisk i
kapitel 3 tilsyneladende ikke ansé finansieringsandelen som vcesentlig for
den kommunale egeninteresse inden for feltet, har de heller ikke bedt deres
administrative stgtteapparat om at udtraekke systematiske oplysninger om
beboersammenscetningen. Kausalmekanismens ferste og andet led om in-
formation og opfattelsen af, hvad der er kommunens interesse, finder altsé
ikke stotte i selve den undersagte periode, hvorfor det tredje led om faktisk
budgetadfcerd automatisk ogsd falder. Veerdien pé den afhcengige variabel
for de to botilbud skyldes altsé ikke bare, at stej i form af tekniske takstkorrek-
tioner eller andre forhold ‘overdaver kausalmekanismen, men at begrcenset
rationelle akterer her ikke agerer ud fra det, der teoretisk beskrives som den
kommunale egeninteresse.

| 2010 skiftes der pd flere ledelsesposter, hvilket f&r betydning for kom-
munens adfcerd i forhold til sine agenter. Den nye handicap- og psykiatri-
chef, der kommer fra et andet sagsomrdde i en anden kommune, ser ande-
len af egenbetalte beboere/brugere p&d kommunens egne leveranderer
som et vaesentligt parameter for, hvordan kommunen styrer igennem en
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okonomisk krise (A,). Derfor far hun udarbejdet en oversigt over fordelingen,
og dette stykke ledelsesinformation er pd interviewtidspunktet almindeligt
udbredt i den administrative og politiske ledelse (A;). Hvor kausalmekanis-
men i 2009-2010 blev brudt i led A, og A,. hvorfor budgetadfcerden (A;) ikke
var betinget af vcerdien pd& den teoretisk set uafhcengige variabel i 2010-
budgettet, er der empirisk statte til alle tre led | kausalmekanismen i perioden
efter 2010: Stcerkest stotte er der til de to hoop-tests om viden og interesse,
men ogsd til smoking gun-testen om, at det faktisk betyder noget for budget-
fastscettelsen, hvor meget Silkeborg skal betale. Silkeborg Kommunes ledel-
se betoner sdledes i interviewene, at man stdr i en situation med s& stort
okonomisk pres, at man ikke kan undlade at skele til beboersammenscet-
ning og dermed effekten pd eget bestillerbudget, nér man skal udmente be-
sparelserne pd leverandersiden. Man foretraekker alts& en besparelse pd et
tilbud med mange Silkeborgensere frem for besparelser p&d enheder, hvor
takstnedscettelsen primcert kommer andre keberkommuner til gode. Denne
opfattelse af den kommunale egeninteresse og budgetadfcerd, der altsé
forst optrceder efter 2010, er helt i trdd med de teoretiske forventninger. Man
kan indvende, at der ikke er tale om kassetaenkning og accept af agenters
moral hazard for andre principalers regning, men om det muliges kunst i en
kommune under pres. Men der er ingen begrcensninger pé driftsherrens mu-
ligheder for ogsd at pdlcegge disse enheder tilsvarende besparelser, hvorfor
forskelsbehandlingen alene er begrundet i, at man opndr en lavere gevinst
selv, men skal bcere alle omkostninger selv.

Hvad fortceller Silkeborg om andre afvigende cases”?

Analysen af den afvigende case Silkeborg har vist, at den incitamentsstruk-
tur, som det eksterne kvasimarked indebcerer i forhold til styring af eksternt
finansierede agenter, ikke er mere klar, end at man i denne case tilsynela-
dende ikke har set en kommunal interesse i beboerfordelingen. At omfanget
af moral hazard forsegt malt i den kvantitative analyse i kapitel 6 ikke er me-
re omfattende, skyldes altsé& delvist begrcenset rationelle beslutningstagere,
der ikke har opmcerksomhed mod denne incitamentsstruktur i den givne
budgetperiode. Samtidig peger den nuvcerende ledelse ogsd pd nogle gan-
ske klare begrcensninger pd faktisk at forfelge den sncevre egeninteresse i
forhold til agenterne. | denne case betones det, at man mé tage andre ke-
beres reaktioner i betragtning, n&r man cendrer prisen for de solgte ydelser -
altsé et konkurrencehensyn. Men tilfceldet Silkeborg adskiller sig ogsé ved, at
der mangler den beslutningsanledning, der skal til, far man faktisk laver for-
skelsbehandlingen. En skarp ekstern kritik af forholdene p& Hinge fra f.eks.
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Arbejdstilsynet eller Folketingets Ombudsmand og et deraf felgende ud-
giftsbehov kunne have henledt ledelsens opmcaerksomhed mod beboer- og
finansieringssammenscetningen og dermed cendret billedet.

Casen peger sdledes pd en raekke forhold, der hver iscer kan reducere
omfanget af den faktiske kassetcenkning. Men det skal p&peges, at der ikke
kan generaliseres fra den manglende statte til kausalmekanismens led A, i
Silkeborg til, at samme forhold ger sig gceldende i de @vrige afvigende
kommuner i det statistiske datascet: Her kan der vcere andre forklaringer pd,
at den observerede budgetadfcerd ikke passer overens med det forventede,
herunder de interne og eksterne bremser p& adfcerden, der er diskuteret i
forbindelse med de tre cases i dette kapitel.

8.4 Tvcergdende diskussion af kausalmekanismen
| de tre cases

De ovenstdende casestudier af Ballerup, Svendborg og Silkeborg har givet
tre forskellige indtryk af, hvad finansieringsandelen har betydet for budget-
beslutninger i de tre kommuner i 2010-budgettet. Analysen af den ferste ca-
se viste, at Ballerups beslutning om at ege budgettet p& Stokholtbuen for at
lose et konkret og presserende problem var betinget af, at en stor del af reg-
ningen kunne sendes videre til eksterne kabere. At give andre kommuner
penge var den lette lgsning for Ballerup, selvom behovet var bdde velbe-
skrevet og reelt.

| Svendborg havde man i 2009 et lignende arbejdsmiljgmaessigt pro-
blem pd& Vestereng, der ligeledes blev last gennem en ressourcetildeling.
Denne beslutning md& alt andet lige have vceret lettere, ndr 80 % af regnin-
gen kunne sendes videre til kgberne i de andre fynske kommuner, men ana-
lysen fandt dog p& baggrund af socialchefens udtalelser, at beboersam-
menscetningen ikke havde veeret afgerende. Selv ved fuld egenfinansiering
havde man fundet de ekstra ressourcer. Y afhang altsé ikke af X her.

Silkeborg Kommune blev udvalgt som den tredje og umiddelbart afvi-
gende case, og her pegede analysen pd, at forskelsbehandlingen ikke fandt
sted, fordi man ledelsesmaessigt ikke var opmcerksom pé kvasimarkedets in-
citamentsstruktur, hvilket understreger betydningen af begraenset rationali-
tet, ndr man ser p& enkelt-cases.

Tabel 8.4 giver et overblik over de tre cases, som de er fremlagt ovenfor.
Tabellen er opdelt i forhold til de konkrete budgetprocesser i forhold til de to
tilbud | hver casekommune i de gverste tre raekker, og de mere generelle
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opfattelser af forskelsbehandling af botilbud ud fra egenfinansiering i de ne-

derste tre rcekker.

Tabel 8.4: Overblik over de tre cases — i 2009 og 2011

Case

Information (hoop)

Interesse (hoop)

Adfeerd (smoking gun)

Ballerup: Stokholtbuen
og Mdlevgard, 2010-
budget

Svendborg: Vestereng
og Ryttervej, 2010-
budget

Silkeborg:
Birkeparken og
Hinge, 2010-budget

Information kendt, indgér
i skriftligt materiale

Information almindeligt
kendt, indgar ikke i
skriftligt materiale

Mangler strategisk
ledelsesinformation om
beboersammensaetning

Beboersammensaetning
et vaesentligt parameter

Beboersammensaetning
et vaesentligt parameter

Andel eksterne beboere
ikke set som strategisk
relevant

Ressourcetildeling pé
Stokholtbuen betinget af
beboersammensaetning

Ressourcetildeling pa
Vestereng afheenger ikke
af
beboersammensaetning

Ingen forskelsbehandling

Ballerup: generel
tilgang til skonomisk

styring

Svendborg: generel
tilgang til skonomisk

styring

Silkeborg: generel
tilgang til skonomisk

styring

Information kendt, indgér
i skriftligt materiale

Information kendt, indgér
ikke i skrifligt materiale

Information kendt, indgér
ikke i skrifligt materiale

Sammenszetning har
betydning for interesse,
men ogsd andre hensyn

Sammensaetning har
betydning for interesse,
men ogsd andre hensyn

Sammenszetning har
betydning for interesse,
men ogsd andre hensyn

Der tages hgjde for
effekt p& egen
kommunekasse, nér
besparelser udmantes

Der tages heajde for
effekt p& egen
kommunekasse, nar
besparelser udmentes

Der tages hegjde for
effekt p& egen
kommunekasse, nar
besparelser udmantes

Kausalmekanismen har kun i en af de tre fokuserede analyser fundet stotte,
men i alle tre cases kan aktererne generelt genkende motiverne til forskels-
behandling, og tager hgjde for beboersammenscetningen i tilgangen til den
budgetmcessige behandling af agenter p& omrddet. Beslutningstagerne er
altsé over en bred kam efter 2010 bevidst om den teoretisk beskrevne inci-
tamentsstruktur, og de handler ogsd i et vist omfang pd incitamentet ved
f.eks. udmentningen af besparelser i de store sparerunder - men altsd ikke
nedvendigvis ved alle anledninger.

Kausalmekanismens gyldighed | de tre cases

Med dette som baggrund kan gyldigheden af afhandlingens centrale for-
ventninger og kausalmekanismen fra kapitel 7 diskuteres pd tvcers af dette
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materiale. Caseanalyserne viste, at sével driftsherreprincipalerne i form af
politikere og den administrative ledelse som agenterne i form af tilbudsle-
derne har et ganske prececist indblik i, hvordan fordelingen mellem kommu-
nens egne borgere og andre kommuners borgere er pd tilbudsniveau (kau-
salled A;)- med undtagelse af Silkeborg fer 2010. Scerligt for de interview-
personer, jeg har betegnet som reprcesentanter fra principalniveauet, er
denne viden en information af mere strateqgisk karakter, som kommer op i
eksempelvis budgetsammenhcenge, Det synes at vcere en ledelsesinforma-
tion, som let kan tracekkes frem til beslutningstagerne. Interviewene synes at
pege pd, at den mest prcecise viden findes pé det niveau, hvor operationelle
driftsbeslutninger moder det mere strategiske overblik (hhv. handicap- og
psykiatrichef og socialchef). Her har man bdde kendskab til tilbuddenes in-
dividuelle forhold og skonomi og har en vaesentlig rolle i forhold til den sam-
lede okonomiske udvikling. Det er ogsé& dette niveau, der trceffer en lang
rcekke afgerelser om f.eks. fordeling af besparelser etc. - eller i hvert fald ind-
stiller til den politiske ledelse desangdende. Undtagelsen er dog ledelsen i
Silkeborg i 2009, som synes at have overset dette parameters relevans. Dette
skcerper opmcaerksomheden om, at der er tale om begrcenset rationelle ak-
torer, der trods en stor organisation bag sig ikke opfatter og reagerer pd alle
tilskyndelser i en kompleks beslutningssituation. Der er alts& bred statte il
mekanismens farste led A;, som dog alene har karakter af en hoop test. Det,
at aktererne har informationen, er altsd ikke i sig selv er en indikation pd&, at
de handler opportunistisk budgetmcaessigt ud fra beboersammenscetningen -
men at de kan goere det.

Billedet p& tvcers af de tre analyser er det samme, ndr blikket vendes
mod kausalmekanismens andet led A,. De administrative ledelser (pd inter-
viewtidspunktet) i de tre casekommuner giver alle udtryk for, at beboersam-
menscetningen pd tilbudsniveau helt oplagt er noget, der har betydning for
de kommunale overvejelser om cendringer i takster og budgetter. De inter-
viewede embedsfolk er ganske klare i denne henseende: | Svendborg siger
socialchefen, at man ‘indlysende’ md& skele til effekten p& egen kasse, nér
man overvejer budgetaendringer, mens handicap- og psykiatrichefen i Bal-
lerup klart siger, at kommunen ‘intet incitament’ har til at arbejde med takst-
nedscettelser til gleede for andre kommuners bestillerbudgetter. De admini-
strative interviewpersoner fremlcegger alle denne logik som en helt naturlig
del af den kommunale tankegang, ndr man skal navigere en kommune
igennem en gkonomisk sveer tid. Der er altsd en klar stette til, at incitaments-
strukturen p& det eksterne kvasimarked er noget, de interviewede embeds-
folk er ganske bevidste om. Varetagelsen af den organisatoriske egeninte-
resse er altsd solidt forankret ved det administrative ledelsesniveau.
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Her er Silkeborg i 2009 igen afvigelsen fra dette resultat, og denne case
betoner, at det er svcert tidsmaessigt at adskille det, at aktererne har den stra-
tegisk relevante information, fra akterernes opfattelse af, at noget har en
strateqisk betydning, nér der er tale om begrcenset rationelle akterer. Dette
fund er mere unikt for afhandlingens centrale hypotese, men er dog stadig
blot en hoop test der ikke giver endeqgyldig statte til hypotesen - at have en
sncever egeninteresse er ikke nedvendigvis at agere p& den. Men hvor der
kan findes bred statte til kausalledet blandt embedsfolkene, er denne opfat-
telse af den kommunale egeninteresse mindre udtalt blandt deres overord-
nede - de tre interviewede udvalgsformaend. Politikerne betoner | hgjere
grad vigtigheden af at agere fair over for alle interessenter og dermed krce-
ve samme omkostningsbevidsthed hos alle decentrale akterer, uanset finan-
sieringen af disse. Her m& man dog i et vist omfang tage hajde for, at politi-
kere | hejere grad end deres embedsfolk kan have en tendens til at svare det
politisk korrekte og dermed nedtone den mere illegitime kassetcenkning.
Men de interviewede politikere vil heller ikke afvise, at der teenkes ud fra
eget budget, ndr den forvaltning, de har det politiske ansvar for, skal udar-
bejde budgetforslag mv. - og her har de alts& muligheden for at tilsidescette
dette hensyn, hvis der for alvor er uenighed om kursen. Den tilsyneladende
interessekonflikt mellem politikere og deres ncermeste embedsmaend skal
altsd ikke overdrives.

P& driftsherreprincipalsiden kan der altsé findes empirisk stette til, at be-
boersammenscetningen og dermed fordelingen af mer/mindreudqifter lig-
ger i baghovedet, men suppleret af og begraenset af andre forhold. Som di-
rektgren fra Silkeborg i analysen ovenfor er citeret for: ‘det er naivt at sige, at
det ikke er et parameter at skele til, hvordan sammenscetningen er - men
det er ikke det eneste parameter. Det kan vi ikke holde til. Der er alts& nogle
hensyn af b&de politisk karakter og af mere idealistisk karakter, der afholder
driftsherreprincipalerne fra den mere rendyrkede kassetaenkning, hvor tilbud
forskelsbehandles ud fra beboersammenscetning. Det kan séledes konstate-
res, at casestudierne pegede ganske samstemmende pd sdvel interne be-
graensninger (en fair share tilgang mindsker utilfredsheden) og eksterne be-
greensninger (gensidig afhcengig af nabokommunerne). Dette diskuteres
mere uddybende i nceste kapitel - men trods disse begrcensninger mé der
konstateres en empirisk stette til kausalled A, pé principalsiden i alle cases:
Beboer- og finansieringsfordelingen har betydning for, hvad embedsvaerket
oq til dels ogsd politikerne ser som deres interesse.

Interviewene med lederne af de seks botilbud peger ligeledes pd, at der
blandt dem ogsd er strateqisk tcenkende personer, der aktivt indgdr i bud-
getspillet p& vegne af deres organisation, og bruger beboersammenscetnin-
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gen som et kort her - uden at alle tilbudsledere kan ses som strategisk hand-
lende akterer. Det er mere specifikt lederne af de eksternt scelgende tilbud
Vestereng og Stokholtbuen, der er ganske markante her. Disse ledere argu-
menterer vedholdende overfor deres overordnede for, at de er i en scerlig
position, hvor en stram akonomisk kurs er mindre meningsfuld for kornmunen
samlet set, hvorfor de ber undgd store takstreduktioner. Denne argumentati-
on har dog kun blandet succes efter 2010-budgettet. Lederne af de avrige
tilbud ser i hejere grad den kommunale budgetproces som noget, de ikke
kan pdvirke aktivt. At enkelte af agenterne i form af tilbudsledere ser den
store andel ekstern finansiering som et kort, der kan spilles i budgetspillet, er
et fund, der md ses som stette til kausalmekanismens andet led.

Vendes blikket mod det sidste og afgerende led i kausalmekanismen A
om den faktiske budgetadfcerd, giver casestudierne dog en blandet statte,
hvis der fokuseres alene pd& de seks tilbud i 2010-budgetterne. | de to cases,
der var velforklarede i den statistiske analyse, var beboersammensaetningen
altsd kun afgerende i den ene case - Stokholtbuen i Ballerup - mens de in-
terviewede reprcoesentanter for driftsherreprincipalen i Svendborg Kommune
understregede, at man havde valgt at give de ekstra ressourcer til nattebe-
mandingen pd Vestereng, uanset om hele finansieringen skulle findes inden
for egen ramme. Svendborg er altsé problematisk for den statistiske model i
kapitel 6 og antyder, at denne er underspecificeret - noget af korrelationen
mellem beboersammenscetning og takstudvikling synes at veoere spurios.
Men det er ikke et kritisk problem for kausalhypotesens mere generelle gyl-
dighed, at det i denne konkrete case faktisk ikke var kausalmekanismen, der
for&rsagede korrelationen: Afhandlingens teoretiske argument er probabili-
stisk (X @ger sandsynligheden for Y), og mange forhold kan fordrsage et gi-
vent niveau af Y (cekvifinalitet), hvorfor der er klare grcenser for, hvor meget
inferens der kan trcekkes af en case. Analysen af Svendborgs behandling af
Vestereng og Ryttervej svaekker vurderingen af teorien, men er ikke tilstraek-
keligt grundlag til at forkaste afhandlingens teoretiske forstdelse af kvasi-
markedets effekter.

Analysen af Ballerup peger derimod pd, at vi her har en smoking gur. De
interviewede embedsmaend siger klart, at man ikke havde valgt den store
takststigning, hvis pengene skulle tages fra andre dele af egen budgetram-
me. Det teoretiske argument forklarer altsé Ballerup-casen og styrker den
empiriske vurdering af afhandlingens argument, mens Svendborg-casens
negative udfald ganske vist svaekker, men ikke giver anledning til at forkaste
teorien. Den afvigende case indebar af gode grunde heller ingen forskels-
behandling, fordi kausalmekanismen ikke var aktiv her. Det sncevre fokus pd
budgetbehandlingen af de seks tilbud i 2010-budgetterne viste dog samlet
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set, at overlagt budgetmcessig forskelsbehandling sker - der er altsd stette til
afhandlingens centrale teoretiske pdstand. Der kan ikke p& baggrund af den
teoretiske diskussion i kapitel 3 siges noget prcecist om, hvor stort omfanget
eller effekten af forskelsbehandlingen skulle vcere, men det afdcekkede om-
fang er dog mindre end umiddelbart forventet og tilsyneladende ogsé min-
dre end forventet ud fra den kvantitative analyse (idet Svendborg i de stati-
stiske analyser passede i modellen).

Kan aktarermne genkende det mere generelle billede af
kassetcenkning”

Analyserne af de tre kommuners mere generelle opfattelse af deres interes-
ser og budgetadfcerd i forhold til leveranderer p& det eksterne kvasimarked
har dog vist en staerkere statte til det teoretiske c/aim end de mere fokusere-
de analyser af de seks konkrete tilbud. De interviewede embedsfolk tilken-
degiver sdledes alle, at det er en selvfelge og en nedvendighed at overveje
beboersammenscetningen, ndr de i den undersegte periode nedvendige og
omfattende besparelser skal udrulles. | alle tre kommmuner - inklusive Silke-
borg efter 2010 - tacenkes der ud fra egen kommunekasse, nér de svcere be-
slutninger om nedskceringer skal tages. Denne loqgik er stcerkest forankret i
det administrative niveau, men tankegangen vcekker ogsd til dels forstéelse
hos den politiske ledelse (dog ikke i Ballerup), der dog ogsd betoner det vig-
tige | at vaere fair over for samarbejdsparterne i andre kommuner. | det ni-
veau, der teoretisk er betegnet som driftsherreprincipalerne, undgdr man alt-
s@ generelt set helst de ledelsesmcessigt og politisk omkostningstunge be-
slutninger om starre reduktioner hos serviceproducerende enheder, hvis det
ikke hjcelper p& ens egen budgetudfordring - helt i trdd med den teoretiske
forventning. Analysen af den ellers fer 2010 afvigende case Silkeborg pege-
de f.eks. ganske markant i den retning, hvor det er de interne leveranderer,
der mé bcere den starste byrde i at indfri det samlede sparekrav pd 4,5 %,
mens de eksterne scelgere slipper lidt lettere.

Ud fra interviewene med de administrative repraesentanter synes de ikke
at se dette som en opportunistisk eller illegitim adfcerd, der tilgodeser egne
interesser for andres regning, men snarere som en ngdvendig konsekvens df,
at man i kommunerne skal navigere under stramme gkonomiske rammer:
Der skal skabes en samlet budgetreduktion af en vis sterrelse, og den kan de
eksternt scelgende tilbud af gode grunde ikke bidrage til med samme effekt.
Dette klare grundlag mé& man som ansvarlig embedsmand handle ud fra, og
administrationen lcegger derfor beslutningsforslag op til den politiske ledelse,
der realiserer den nedvendige besparelse med fcerrest mulige negative kon-
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sekvenser inden for eget hus, hvilket altséd medfaerer forskellige vilkér for for-
skellige typer agenter. Men denne embedsmandslogik er jo netop udtryk for
afhandlingens teoretiske pdstand om forskelsbehandling (og i @vrigt i mod-
strid med den indbyrdes aftale fra rammeaftalerne om at drive alle tilbud li-
ge omkostningseffektivt, uanset beboersammenscetning). Det eneste, der
afholder driftsherreprincipalerne fra at udmente besparelser helt ens for alle
agenter, er jo netop andelen af eksternt betalte borgere.. Kormmunerne rea-
gerer altsd klart ud fra den incitamentsstruktur, der blev diskuteret i kapitel 3
om adskillelsen af politisk og @konomisk ansvar p& det eksterne kvasimar-
ked.

Den lidt mere brede tilgang i interviewene - spergsmdlet om, om man
generelttager hensyn til dette forhold? - finder alts& en entydig statte i de tre
casekommuner, men er ikke en lige sé& stringent empirisk test af kausalme-
kanismen som de smalle, fokuserede studier - hvor spargsmalet var, om be-
boersammenscetningen betad noget her pd dette konkrete tilbud? Fundene
her fra bcerer falgelig ogsd mindre vaegt i den empiriske vurdering af teori-
ens gyldighed.

Men samlet giver de tre kvalitative delanalyser altsd en vis stette til af-
handlingens teoretiske pdstand, om end ikke i fuldt omfang, ligesom den
dbne tilgang har peget pd en lang rcekke andre faktorer, der ogsd er i spil.
Som bemcerket i kapitel 7 styrker det endvidere tilliden til en teori, hvis den
empiriske efterpravning kan afvise rivaliserende forklaringer p& den observe-
rede variation i den afhcengige variabel. Den dbne tilgang til de tre cases -
med veegten lagt pd interviews med beslutningstagerne - har muliggjort
dette, scerligt med henblik p& to mulige, alternative forklaringer: ren tilfceldig
variation i taksterne fordrsaget af f.eks. regnskabstekniske forhold i takstbe-
regningen, der tilfceldigvis (og altsd ikke substantielt og kausalt) er statistisk
korreleret med beboersammenscetning, og specialiseringsgraden i form af,
at de eksternt scelgende enheder nyder en scerlig gunstig informationsmaes-
sig position vis-a-vis deres principaler qua deres hgjere specialiseringsgrad.
Disse to forklaringer spiller en vis rolle i de to cases, men kan ikke fuldt ud for-
klare takstvariationen. Studiet af Svendborg viste ganske vist, at en del aof
takststigningen skyldtes en ren teknisk korrektion for overskud pd& Vestereng i
2009, men en anden del af takststigningen skyldtes alts& en positiv beslut-
ning om at imedekomme et behov. Ligeledes kan Stokholtsbuens hoje spe-
cialiseringsniveau ikke siges at vcere en selvsteendig éarsag til, at Ballerup til-
lader budgetudvidelsen, men indgdr dog som en baggrund for beslutningssi-
tuationen, fordi de qua specialiseringen stér i en stcerk forhandlingsposition -
men selv et lavt specialiseret tilbbud kan @ge taksterne, uden de eksterne ka-
bere kan reagere pd kort sigt. Men selv om der i de enkelte cases er en raek-
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ke forhold i spil, der ikke har eller kan indgd i den statistiske analyse af takst-
udviklingen, giver disse case-specifikke forhold ikke anledning til at afvise
afhandlingens kausalhypotese. Tvcertimod kan teorien ikke afvises efter ind-
dragelse af de ncevnte alternative hypoteser, hvilket alt andet lige styrker te-
sen.

| kapitel 7 diskuterede jeqg falsifikationskriterierne for den kvalitative del af
det samlede forskningsdesign. Pointen herfra var, at tre within case-studier af
betydningen af en probabilistisk teori ikke kan vcere grundlag for hverken at
be- eller afkrcefte teoriens gyldighed, men alene svaekke eller styrke teorien
samt give anledning til nuancering af hypotesen. | kapitel 7 blev det videre
fremhcevet, at man kan sondre mellem hoop og smoking gun tests, som gi-
ver forskellige muligheder for at vurdere en kausalhypoteses gyldighed. S&-
ledes har de kvalitative casestudier peget pd, at hoop-testene af akterernes
informationsniveau, opfattelse af takstfinansieringssystemets incitaments-
struktur og betydningen for den kommunale egeninteresse finder stette | de
to bekroeftende cases, men at den unikke, men ikke-nedvendige smoking
gun test af, om driftsherreprincipalens beslutning om at @ge budgettet faktisk
var betinget af egenfinansieringsandelen, kun fandt stette i den ene case. P&
trods af at mekanismen kun blev fundet aktiv i den ene kommune, giver det-
te resultat altsé stette til, at det teoretiske argument i kapitel 3 har empirisk
bund i virkeligheden. Men det er svecert at sige noget om omfanget af kau-
saleffekten, bade i forhold til andelen af kommuner, der forskelsbehandler,
oqg i forhold til omfanget af den enkelte forskelsbehandling. Den kvalitative
delanalyse af Svendborg, Ballerup og Silkeborg kommuners ageren som
driftsherrer p& det eksterne kvasimarked har altsd ikke givet anledning til at
falsificere teorien om styringsproblemet med opdelte principalroller p& eks-
terne kvasimarkeder, men giver tvaertimod anledning til at se hypotesen som
styrket i lyset af delanalyserne. En samlet diskussion af teoriens stilling og
empiriske gyldighed folger i kapitel 9.

8.5 Implikationer for placeringen af det politiske
ansvar

Fokus i afhandlingen har indtil videre vceret pd betydning af adskillelsen af
det politiske og ekonomiske ansvar for de budgetbeslutninger, der traeffes for
leveranderer pd markedet. Det kan dog afslutningsvist ogsé vcere passende
at adressere, hvad kvasimarkedet betyder for det politiske ansvar for det
givhe omrdde. Den klare teoretiske forstéelse, som fremstillet i kapitel 3 er, at
det politiske ansvar fortsat ligger ved driftsherreprincipalen, uanset overgan-
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gen fra et traditionelt hierarkisk system til en markedslignende lasning. Mar-
kedsgearelsen flytter alts& nok det gkonomiske, men ikke det politiske ansvar
ud af det politisk ledede hierarki. En klar implikation af afhandlingens centra-
le argument er altsd, at driftsherreprincipalerne vil stille samme indholds-
maessige og kvalitetsmcaessige krav til agenterne, uanset beboer- og finan-
sieringssammensaetning.

Dette argument er som diskuteret i kapitel 3 og 4 ikke blevet prioriteret i
forskningsdesignet, der har fokus p& hypotesen om forskelsbehandling Men
argumentet kan dog belyses ud fra det empiriske materiale, der er indsamlet
til de kvalitative delanalyser, hvor interviewpersonerne er blevet bedt om at
tage stilling til, om markedsgerelsen har cendret pd deres politiske ansvar,
uden at dette dog udger en stringent hypotesetest.

Den teoretiske forstdelse af ansvarsplaceringen hos driftsherren finder sin
berettigelse pd& det specialiserede socialomréde i forhold til det formelle an-
svar. Lovgivningsmaeessigt er driftskommmunens ansvar for egne tilbud klart -
ogsa for at fere tilsyn med og godkende private akterer p&d markedet. Men
o0gsd pd det uformelle og politiske niveau ligger ansvaret for et givent tiloud
ved den lokale kommune, ogsd ndr tilbuddet stort set ikke anvendes af loka-
le. Det er det tydelige billede tegnet af interviewmaterialet indsamlet ved
casestudierne. Display 8.4 nedenfor illustrerer med udgangspunkt i inter-
viewene, at b&de politikere og embedsmaend bekrcefter, at de opfatter det
entydigt som driftsherrens ansvar, at tingene fungerer godt p& kommunens
tilbud. Det ledelses- og personalemcaessige ansvar er forankret i den organi-
sation, som driver tilbuddet, hvorfor ansvaret let kan placeres ved problemer.

Det politisk ledede hierarki bestdr altséd i denne sammenhceng trods
markedsorganiseringen. Dette illustrerede kritikken af Stokholtbuen i Ballerup
(og den potentielle kritik af Vestereng i Svendborg) for sd vidt ogsd. Her rea-
gerede man fra driftsherreprincipalside p& den kritik og dermed den politiske
risiko, som drifts- og sikkerhedsproblemerne pd tilbuddet udgjorde for drifts-
herren, selvom 94 % af beboerne stammer fra andre kommuner. Denne epi-
sode illustrerer s@ledes, at driftsansvaret i modscetning til finansieringsansva-
ret stadig ligger indenfor hierarkiet. Interviewpersonerne tilkendegiver sdle-
des ogsd helt klart, at medierne vil stille driftsherren og ikke handlingskom-
munen til ansvar ved alvorlige sager med svigt, vold eller andet. Den anden
side af ansvaret for problemerne er, at den politiske belgnning ved at drive
tilbud godt (prestige, mulighed for at imedekomme vcelgerpraeferencer mv.),
altsd ogsd tilfalder de politikere, der leder driftskommmunen - hvilket md& ses
som en vaesentlig drsag til driftsherrernes interesse i at drive tilbuddene i for-
ste omgang, givet at der ikke er profithensyn p& markedet.
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Display 8.4: Driftsherren baerer det fulde politiske ansvar

Ansvarsfordeling

Driftsherrens  I: /(...) aendrer det p& nogen mdde jeres opfattelse af at have et administrativt, politisk og
ansvar et driftsmaessigt ansvar for, hvad der sker pa de her tilbud, at borgerne kommer fra et
andet sted?’

IP: ‘Nej, det synes jeg ikke. Vi skal jo serge for det, vi har det generelle tilsyn. En sag

derude, det vil vaere vores sag. Selvom det er den anbringende kommune, der har det
individuelle tilsyn. S& kan man jo sige, at dem, der er der hver dag, det er jo Ballerup
Kommunes ansatte.’

|: “Sa det er altid szelgeren, der har ansvaret?’

IP: “Ja, sddan ser jeg pd det. Det tror jeg ogsd, at vores institutionsledere ger.’
(Centerchef, Ballerup)

|: ‘Falder ansvaret for sager pa Svendborg kommune, og pa dig og pa borgmesteren
som politisk ansvarlige, hvis det er en borger fra Assens eller Odense?’

IP: ‘Det mener jeg ikke, der er forskel pé. Det er os, der har ansvar for driften og for
ledelsen, og at der er styr p& sikkerheden og bemandingen.” (udvalgsformand,
Svendborg)

l: ‘Men det vil sige, at hvis der sker et eller andet. En voldtzegt, et overfald, et hvad der
nu sker.. s& falder ansvaret ved dig?’

IP: “100 %.. Det betyder ingenting, hvor borgeren kommer fra.” (socialchef, Svendborg)

Vi har ansvaret for de tilbud, vi har i vores kommune, for at drive dem ordentligt — pa et
forsvarligt niveau, og for indholdet og paedagogikken. Sé ja, det ville jeg betragte som
vores ansvar’ (udvalgsformand, Silkeborg).

Det er her vaesentligt at sondre mellem kaberkommunens ansvar for borge-
ren og driftskommunens ansvar for ydelsen: En borgers hjemkommune, der
som keberprincipal visiterer deres borger til et tilbud, bcerer det juridiske an-
svar for visitationen, og vil formodentligt ogsd p&drage sig det politiske an-
svar, hvis der vcelges en forkert type tilbud. Hvis en sag eksempelvist gar
skcevt, fordi handlekommunen kaber en for lidt indgribende plads til en tung
saqg for at spare penge (f.eks. en bolig med lav stette til en udadreagerende,
psykisk syq), s& er det altsd ikke driftsherren for den fejlvalgte plads, der er
ansvarlig (i de fleste tilfcelde m& man dog forvente, at agenten vil afvise visi-
tationen). Det er en del af handlekommunernes ‘individuelle tilsyn” med bor-
geren at sikre, at tilbbuddet kan matche behovet. Derimod er det ud fra det
empiriske materiale tydeligt, at driftsherren har ansvaret for agentens drift -
altsé kvaliteten, sikkerheden og effekten af de aktiviteter, som agenten udfe-
rer som del af kontrakten. Dette falder under driftsherrens ‘generelle tilsyn’
med driften af tilbuddet.

Der er alts¢ i det empiriske materiale opbakning til forstédelsen af, at badde
de politiske gevinster ved at drive gode tilbud og de politiske omkostninger
oqg risici ved problemer og mediesager tilfalder alene driftsherren. Denne
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korte diskussion understatter altsé den forventning om fastholdelse af politisk
ansvar i hierarkiet, der ogsd er en implikation af afhandlingens forsknings-
sporgsmal.

8.6 Kommunal egennyttemaksimering i en
kompleks verden

Dette kapitel har omfattet within case-orienterede analyser af tre danske
kommuner i forhold til afhandlingens centrale teoretiske c/aim. Analyserne
har givet indblik i, at kommmunale beslutninger om budget og skonomistyring
trceffes i en kompleks virkelighed, hvor forhold p& mange niveauer er bety-
dende for, om driftsherren forskelsbehandler sine agenter budgetmcaessigt ud
fra finansieringsandele. | Ballerup fik Stokholtbuen bedre gkonomiske vilkar,
fordi regningen kunne sendes videre til habokommunerne, mens Svend-
borgs ledelse understregede, at deres budgetlaft til Vestereng ikke var be-
tinget af, at 80 % af pladserne scelges til andre kommuner. Endelig har un-
ders@qgelsen af Silkeborg vist, at Birkeparken og Hinge blev udsat for samme
besparelse i 2010-budgettet, bl.a. fordi man ikke fra driftsherreprincipalen
viede det nogen opmcerksomhed, at der er stor forskel i beboersammen-
scetningen pd de to tilbud. Samlet set kan der dog pé tvcers af de tre analy-
ser findes empirisk stette til afhandlingens centrale teoretiske pdstand om, at
driftsherreprincipaler vil give deres agenter lempeligere skonomiske vilkar,
hvis de ikke selv finansierer hele aktiviteten selv. Selvom det kun er i den ene
case ud af to umiddelbart statistisk velforklarede kommuner, at kausalmeka-
nismen fra kapitel 7 faktisk har skabt den hojere takstvaekst pd& den eksternt
scelgende enhed i forhold til den interne leverander, s& kan beslutningsta-
gerne - og scerligt de interviewede embedsfolk - genkende logikken fra de-
res egen virkelighed. Man tager helt naturligt hgjde for, hvor stor effekt bud-
getcendringer pd tilbudsniveau faktisk har pd ens eget keberbudget, og man
kan godt indreamme, at der pd det konkurrencefattige kvasimarked helt ge-
nerelt mangler incitamenter til at arbejde for samme niveau af effektivitet pé
de enheder, hvor finansieringen kommer fra nabokommunerne.

Der er altséd empirisk stotte til den teoretiske forventning, selvom forskels-
behandlingen mdske sker mindre hyppigt end umiddelbart forventet og og-
s& mindre end forventet ud fra kapitel é’s statistiske analyser. Casestudierne
har séledes ogsd peget pd en rcekke forhold, der begrcenser omfanget af
den faktiske forskelsbehandling, bade i form af modsatrettede interesser (in-
terne og eksterne begraensninger pd kasssetaenkningen) og begrcensninger
pd adfcerden funderet i akterernes rationalitet. Denne komplekse baggrund
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for budgetbeslutningerne tages op i det nceste kapitel, der opsummerer dis-
kussionen af teoriens gyldighed. De empiriske analyser har sdledes - ikke
overraskende - fundet, at konkrete kommunale budgetbeslutninger er bety-
deligt mere komplicerede, end det stiliserede teoretiske argument i kapitel 3
viser. En driftsherreprincipal, der giver lempelige akonomiske vilkér til en eks-
ternt finansieret agent, kan altsé forvente negative reaktioner b&de fra andre
dele af kommunen og fra andre keberprincipaler. Men hvis der som i tilfcel-
det Stokholtbuen kan sandsynliggaeres et behov for at afhjcelpe et problem
med flere penge, sé& er det altsd muligt for agenten at komme ud over disse
begrcensninger og sikre sig en ‘kontrakt’, der er mere qunstig, end hvis prin-
cipalrollerne overlappede fuldstcendigt. Et aspekt, der gdr igen pd tvcers af
analyserne er samtidig, at det at have en stor andel eksternt finansierede
beboere er et veerdifuldt kort for agenterne i sparetider. N&r der skal findes
penge til at lukke et hul i budgettet, s& kigger beslutningstagerne i alle tre
kommuner i farste omgang mod de omréder, hvor besparelserne falder 100
% i egen kommunekasse. Dette resultat stemnmer dog ikke helt overens med
konklusionen af de statistiske analyser af budget 2011, der jo netop var
praeget af store besparelser i alle kommuner - men hvor der ikke var en sig-
nifikant samvariation mellem beboersammenscetning og takstudvikling. For-
holdet mellem de to analysetilganges resultater og en diskussion af den
samlede vurdering af det teoretiske argument folger i kapitel 9, herunder
muligheden for at generalisere fra de tre kvalitative cases til danske kom-
muner mere generelt.

En konklusion p& tvcers af de tre casekommuner lyder séledes, at drifts-
herreprincipaler er mere tilbgjelige til at imgdekomme fagligt begrundede
behov for yderligere ressourcer, nér disse ressourcer ikke skal findes inden for
eget budget. Samtidig kan det konstateres, at driftsherrerne tager hensyn til
beboersammenscetningen og dermed effekten p& egen kommunekasse,
ndr der skal udmentes besparelser. De kvalitative analyser viste dog ogsd, at
driftsherrerne har mange andre hensyn at tage, ndr de overvejer, om de skal
tillade sterre moral hazard for andres regning. De danske kommuner med
deres mangeartede opgaveportefglje er séledes preeget af mange behov
og gnsker, og dermed en benhdrd konkurrence om budgetmidlerne, hvilket
altsd delvist kan ses som et forhold, der ophcever de forventede negative
konsekvenser for effektiviteten pé& eksterne kvasimarkeder. Nar en driftsher-
reprincipal overvejer kontrakten for en eksternt finansieret agent, er denne
beslutning indlejret i mange spil og andre hensyn, der begrcenser den rene
kassetcenkning, fordi virkelighedens budgetbeslutninger er ganske meget
mere komplicerede end beskrevet af et stiliseret teoretisk argument. Men
blandt disse mange hensyn og interesser er der altsd en sveekket tilskyndelse
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til at pddrage sig politiske omkostninger for at mindske omfanget af mora/
hazard ndr man ikke selv finansierer agenten.
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Kapitel 9
Politik og akonomi pd kvasimarkedet

| denne afhandling har jeg forsegt at besvare det teoretiske forsknings-
spergsmal om, hvad organiseringen af et omrdde som et eksternt kvasimar-
ked med handel mellemm myndigheder betyder for den gkonomiske udvik-
ling af den givne sektor. Den teoretiske indgangsvinkel har vceret, at det
eksterne kvasimarked adskiller det politiske ansvar fra det ekonomiske an-
svar, hvilket svaekker tilskyndelse til at styre omkostningsniveauet for drifts-
herreprincipalen - med det politiske og kontraktfastscettende ansvar - nér
udgifterne kan overvceltes p& eksterne kebere. Dette forskningsemne ud-
springer af den mere praktiske og policy-orienterede motivation og undren
over, hvorfor kommunerne har haft s& svcert ved at styre ekonomien pd det
specialiserede socialomr&de efter strukturreformen i 2007.

Det teoretiske forskningsspargsmal er blevet prioriteret i afhandlingens
teoretiske diskussion, i forskningsdesignet og dermed i de empiriske analyser.
De to scet empiriske analyser af den teoretiske forventning om budgetmaes-
sig forskelsbehandling af agenter ud fra andelen af eksterne brugere har
begge vist en vis, men ikke helt utvetydiqg statte til hypotesen om forskelsbe-
handling af degntilbud ud fra beboersammenscetning. Spargsmdlet er nu,
om ‘to halve ger en hel - altsd om der samlet set kan siges at vcere stotte pd
tvaers af de to analysetilganges lidt blandede resultater. | dette kapitel vil jeg
opsummere de empiriske resultater pd tvcers af de to analysetilgange og
diskutere status og gyldighed for den centrale hypotese p& baggrund af det
samlede, metodetriangulerende forskningsdesign. | forlcengelse heraf vil jeg
diskutere, hvad generaliseringspotentialet for afhandlingens resultater er.

Kapitlet vil dog ikke kun konkludere p& det teoretiske forskningsspargs-
mal. Jeqg vil séledes ogsd i dette kapitel diskutere, hvad afhandlingens empi-
riske resultater i forhold til det teoretiske argument kan sige om drsagerne til
kommunernes styringsproblemer pd& det specialiserede socialomrdde.
Spergsmdlet i denne henseende er altsd, hvad markedsorganiseringen har
betydet for de gkonomiske styringsproblemer, der som beskrevet i kapitel 2
har prceget sektoren siden 2007.

Kapitlet er opbygget i fire afsnit ud over denne indledning. Afsnit 9.1 dis-
kuterer den centrale hypoteses gyldighed pd tvcers af afhandlingens statisti-
ske stort n-analyser og de kvalitative, within case-fokuserede delanalyser.
Dette afsnit vil altsd preve at konkludere pé& afhandlingens teoretiske argu-
ment om konsekvenserne for gkonomisk og politisk ansvar af at indfere et
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eksternt kvasimarked. Afsnit 9.2 vil i forleengelse heraf behandle emnet om,
hvad generaliseringspotentialet for det teoretiske argument er - gcelder ka-
pitlets konklusion for alle eksterne kvasimarkeder? Afsnit 9.3 vil give et bud
pd, hvor meget kassetcenkningen egentligt fylder p& det specialiserede so-
cialomréde, og om der kan ses et monster i de begrcensninger pd kasse-
teenkning, der blev identificeret i kapitel 8's casestudier. P& denne baggrund
vil jeqg diskutere, i hvor stort omfang styringsproblemerne pd det specialise-
rede socialomrdde bunder i markedsorganiseringen af omrddet. Afsnit 9.4
afrunder dette konklusionskapitel ved at opsummere afhandlingens bidrag.

9.1 Hypotesens gyldighed pad tvaers af de to
analysetilgange

| kapitel 4 prcesenterede jeq afhandlingens overordnede forskningsdesign,
som med udgangspunkt i Evan Liebermans (2005) tanker om nested analy-
sis-tilgangen til metodetriangulering har skullet efterpreve afhandlingens
centrale, teoretiske pdstand: at handlen pd tveers af myndighedsgreenser pd
eksterne kvasimarkeder indebcerer en hel eller delvis adskillelse af principal-
rollerne og dermed af det politiske og skonomiske ansvar, og at dette svaek-
ker driftsherreprincipalens tilskyndelse til at reducere agenters omfang af
moral hazard. Hvis et botilbud til voksne med handicap eller sindslidelser alt-
sd i vidt omfang anvendes af personer, der har en anden betalingskommune
end driftskommmunen, og rollerne som driftsherreprincipal og keberprincipal
dermed er adskilte, har sidstncevnte mindre interesse i at reducere udgifter-
ne, men kan omvendt sikre sig politiske gevinster for andres regning. Af-
handlingens centrale hypotese lad sdledes:

Leverandarer pd kvasimarkedet, der har en hgj andel eksternt finansierede
brugere, tillades en starre vaekst i budgetterne end leveranderer, der i hojere
grad betjener internt finansierede brugere.

Denne hypotese er altsd blevet testet med en stort n-analyse af sammen-
haengen mellem beboersammenscetning og takstudvikling i drene 2009-
2011. P& baggrund af dette er der gennemfert et scet intensive within case-
studier af tre danske kommuner, hvor der har veeret fokus pd, hvad salg af
pladser til eksterne kabere har betydet for politiske og administrative beslut-
ningstageres budgetadfcerd over for konkrete degntilbud. Disse analyser har
altsd segt at komme tcet pd den kausalmekanisme (illustreret i figur 7.1), der
teoretisk skaber den samvariation, som hypotesen beskriver. Tabel 9.1 ne-
denfor opsummerer de overordnede resultater af de empiriske analyser, som
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de blev praesenteret i hhv. kapitel 6 og 8, ligesom analysekapitlernes konklu-
sioner kort er opridset.

Resultater fra metodetriangulering

Tabel 9.1 viser, at der pd tvcers af de to scet analyser er empirisk statte til det
centrale teoretiske argument, men resultaterne er dog ikke ganske entydige.
Som tabellens @verste halvdel viser, er scerligt kapitel 6’s statistiske analyser
tvetydige: | budgetdret 2010 er der en klar samvariation mellem beboer-
sammenscetning og takstvaekst pd tilbudsniveau i den forventede retning,
der er statistisk signifikant pd 95 %-niveauet. Konkret viser analysen af 2010-
budgetterne, at mens taksterne generelt er faldende i dette budgetér, sd bli-
ver tilbud med en hgj andel eksternt betalte beboere fritaget fra besparel-
serne eller far beskedne takststigninger. Dette resultat mé& udicegges som et
udtryk for den forventede forskelsbehandling, og resultatet er endvidere ro-
bust i forhold til andre modelleringer af den afhcengige variabel. Men hvor
der er en solid stgtte til forventningerne i 2010-budgetterne, kan der ikke fin-
des stotte | 2011. Godt nok er selve estimatet af korrelationen positivt som
forventet, men er til gengceld ingenlunde statistisk signifikant. Der kan altsé
ikke findes belceqg for det teoretiske argument i anden periode.

Det afgerende spargsmal for hypotesen er naturligvis, hvor dette blande-
de empiriske grundlag stiller teorien. | kapitel 6 blev dette spergsmal formu-
leret som, hvorvidt 2010-resultatet er en type I-fejl (en falsk positiv i forhold til
hypotesen, hvor nulhypotesen om ingen forskelsbehandling faktisk er sand),
om 2011-resultatet er en type Il fejl (en falsk negativ, hvor Hy accepteres,
selvom den er falsk), eller om der er scerlige forhold i spil i 2011-budgettet,
der overdaver eller midlertidigt neutraliserer kausalmekanismen. Sidstncevn-
te type forklaring kan siges at vcere et problem med, hvordan den statistiske
model er specificeret (omitted variable bias), som ikke umiddelbart ville kun-
ne h&ndteres.*® Spergsmalet om forskellen p& 2010 og 2011 kan i sagens

“¢ De forhold, jeg pegede pd i kapitel 6 - den markante kommunalgkonomiske op-
bremsning, valgcykluseffekten og de cendrede institutionelle regler for handle-/
betalekommueopdelingen - varierer ikke inden for 201 1-datascettet og kan felge-
lig ikke kontrolleres ud. Jeg kunne samle alle observationerne for b&de 2010 og
2011 i et datascet og anvende budgetdr som et hierarkisk niveau (over de kom-
munale fixed effects). Denne tilgang giver som ncevnt i kapitel 6 statistisk signifi-
kante resultater, men synes at vcere en fejlspecificeret model: Takstcendringerne er
som diskuteret i kapitel 6 indlejret i kommunale budgetspil som et niveau (‘Aarhus
2010 og ‘Aarhus 2011 som to separate klynger) snarere end i dels ar og dels
kommune.
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natur ikke endeqgyldigt besvares ud fra de foreliggende statistiske data, der
netop har rejst spergsmdlet. Det skal dog her bemcerkes, at jeg i kapitel 5
diskuterede muligheden for, at der er en konservativ bias i bdde udveelgel-
sen af enheder (tilbbud med stabil takststruktur) og fravceret af data pa til-
lcegstakster - begge forhold, der potentielt kan vcere udtryk for moral hazard.

Tabel 9.1. Oversigt over de empiriske resultater i kapitel 6 og 8

Analyse-
tilgang Delanalyse  Analyseresultat Konklusion i analysekapitel
. . o Statte til hypotesen i 2010, men ikke
2010- S'tohshsk 5|”gn|ﬁ|k<)or;t pa 95 % 2011. Hy:?)tesen kan ikke afvises
Statistisk budget niveau metiem be oer—k dvikl pd denne baggrund, der kan veere
analyse sammensaeining og fakstudviking ¢ 4o1d i 201 1, der undertrykker
(regressions- sammenhaengen, herunder
analyse} 2011- Meget beskeden og ikke statistisk kommunal-okonomisk f)pt?refnsning,
budget signifikant samvariation valgeyklus og aendret institutionelt
setup
Konkret tokstudwdelse pd ekstern Stette til forventet kausalmekanisme i
Ballerup saelge.r beh‘ng‘et af lav form af smoking gun i en af fo
egenfinansiering. cases, der pd forhand bekraeftede
samvariation. Hypotesen kan ikke
Kvalitativ Konkret takstudvidelse pa ekstern  afvises pé& denne baggrund.
analyse Svendborg  seelger ikke betinget af lav . .
(within case) egenfinansiering. Endvidere en opfattelse i alle cases

af, at beboersammensaetning
generelt betyder noget ved
budgetbeslutninger, hvilket stotter
teorien.

Tidligere ledelse ikke opmaerksom
Silkeborg pd beboersammensaetning og har
derfor heller ikke forskelsbehandlet

De kvalitative analyser skal ifelge Liebermans model for nested analysis b&-
de i forhold til casevalget og analysetilgangen tage udgangspunkt i de
kvantitative analyseresultater, som altsé er blandede. | kapitel 7 og 8 har jeg
derfor taget udgangspunkt i den statistisk signifikante samvariation, der fak-
tisk kunne findes i 2010-budgettet, og undersagt ncermere, om den statisti-
ske korrelation faktisk er udtryk for kausal korrelation: Var det i en konkret
kommune afgerende for driftsherrens beslutning om takstudvidelser p& kon-
krete tilbud, at der var en hgj andel ekstern finansiering? Denne tilgang kan
altsd bidrage til en belysning af, om 2010-korrelationen var en ‘falsk positiv’,
eller om kausalmekanismen faktisk kan siges at have bidraget til samvariati-
onen. Som argumenteret for i kapitel 6, er det mindre teoretisk interessant at
forfolge det induktive, Y-fokuserede’ spor i 201 1-datascettet, hvorfor det hy-
potesetestende ('X/Y-fokuserede’) spor er valgt. To kommuner, der tilsynela-
dende bekrcefter forventningen om forskelsbehandling, og en afvigende
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kommune, der har reduceret taksterne med samme sats uanset egenfinan-
siering, blev udvalagt til intensive, within case orienterede analyser.

Kapitel 8's caseanalyser viste, at den teoretiske kausalmekanisme kunne
forklare samvariationen i én af de bekrceftende cases, Ballerups behandling
af tilbuddet Stokholtbuen. Her fandtes en smoking gun (van Evera, 1997),
hvor beslutningstagerne gav udtryk for, at en hg] andel eksternt betalte be-
boere (94 %) havde vceret afgerende for, at man havde givet en markant
budgetudvidelse finansieret af eksterne kabere. Denne ressourcetildeling
skulle lase et drifts- og sikkerhedsmcessigt problem pé tilbuddet, der skabte
politiske omkostninger internt hos driftsherren. Finansieringen pdhvilede altsé
et scet principaler, og det politiske og kontraktfastscettende ansvar en anden
principal.

Den anden tilsyneladende bekrceftende case, Svendborg, viste sig der-
imod at vaere udtryk for en spurigs samvariation mellem andel eksternt be-
talte beboere og takstudviklingen. En del af takststigningen skyldtes en kor-
rektion for tidligere overskud, mens ca. 1/3 af stigningen skyldtes en positiv
beslutning om at imgdekomme et behov. Her gav den administrative ledelse
udtryk for, at man havde givet de ekstra penge, uanset om de skulle findes
internt - der var et driftsproblem, der skulle Igses. Svendborg-casen svaekker
isoleret set tilliden til det teoretiske arguments empiriske vaegt, men da teori-
en anerkender, at mange faktorer kan pdévirke den afhcengige variabel
(cekvifinalitet, hvor et udfald kan opnds ad flere veje i et ‘dGbent system’), er
resultatet af denne enkeltcase ikke kritisk for teorien.

En videre stotte til det teoretiske argument om gkonomisk forskelsbe-
handling kan findes i, at beslutningstagere i alle tre cases - ogs& den i 2010-
budgettet afvigende case Silkeborg - udtalte, at man generelt skeler til be-
boersammenscetningen og dermed finansieringssammenscetningen (blandt
mange andre forhold), ndr man tager budgetbeslutninger, f.eks. om ud-
mentning af besparelser. Denne handlingslogik var scerligt forankret i det
administrative ledelsesniveau, der har et strateqgisk blik for organisationens
egeninteresse. Her er denne tankemdde noget helt selvfelgeligt, ndr man
skal udmente besparelser. Det, at akterer i alle kornmuner generelt kan gen-
kende den teoretisk forventede handlingslogik om forskelsbehandling, har
jeq i kapitel 8 udlagt som en statte til teorien, om end denne statte er baseret
pd en mindre stringent metodologi end de fokuserede casestudier.

Kausalmekanismen har altsd en betydning for takstudviklingen pé& det
eksterne kvasimarked for specialiserede sociale ydelser. Meget konkret kan
det teoretiske argument forklare Ballerup-casen, mens logikken er mindre
udtalt i de andre cases. De kvalitative analyser har séledes vist, at beslut-
ningstagerne faktisk nogle gange agerer som teoretisk forventet pd kvasi-
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markedets tilskyndelser, men caseanalyserne viser dog ogsd, at denne til-
skyndelse til kassetcenkning ikke er det eneste hensyn, beslutningstagerne
md inddrage i budgetbeslutningen. P& denne baggrund synes der ikke at
veere belceg for at hcevde, at korrelationen i 2010-budgetterne er en falsk
positiv.

En implikation af afhandlingens teoretiske argument om adskillelsen af
de to principalroller pd& det eksterne kvasimarked er som diskuteret i kapitel
3, at det politiske og driftsmaessige ansvar forbliver inden for det enkelte poli-
tiske hierarki. Denne implikation - der ikke er prioriteret selvstcendigt i forsk-
ningsdesignet - blev diskuteret i kapitel 8 pd baggrund af de kvalitative in-
terviews. Denne diskussion viste fuld stette blandt politikere og embeds-
meend til afhandlingens forstéelse af, at handlen pd kvasimarkedet nok in-
debcerer en spredning af finansieringsansvaret, men ikke af det politiske an-
svar. | denne henseende bestdr det politisk ledede hierarki altsd.

Falsifikationskriterier

De to scet empiriske analyser giver altséd hver iscer nogen, men ikke fuld-
stcendig stotte til hypotesen. Der er pd den ene side ikke grundlag for at afvi-
se afhandlingens centrale teoretiske hypotese om gkonomisk forskelsbe-
handling p& eksterne kvasimarkeder ud fra data om 2010-budgettet, mens
201 1-dataene ikke stotter hypotesen. Samtidig viser caseanalyserne, at be-
slutningstagerne ser et incitament til forskelsbehandling, der dog helt eller
delvist neutraliseres af andre tilskyndelser og interesser. Afhandlingens falsifi-
kationskriterier kommer dermed igen i centrum, for et teoretisk argument er i
poppersk forstand kun interessant, hvis det er risikabelt’ og altsé kan falsifice-
res (Popper, 1959 [1934]). Jeg vil hcevde, at hypotesen kan falsificeres af
den statistiske analyse og dermed af det samlede forskningsdesign - men
overlever testene. | den kvantitative delanalyse er falsifikationskriteriet defi-
neret ved det statistiske signifikansniveau p& 95 %, som 2010-analysen kan
leve op til i modscetning til 201 1-analysen. | 2010 kan hypotesen altsd ikke
afvises.

| de tre caseanalyser er falsifikationskriteriet jf. diskussionen i kapitel 7 lidt
mere uklart, fordi teorien grundlceggende er probabilistisk og derfor ikke kan
underkastes en afgerende test i studier af enkeltcases. Isoleret set er hver ca-
seanalyse altsé en ikke-risikabel test, fordi jeqg ikke kan falsificere teorien ge-
nerelt, bare fordi den ikke har spillet en rolle i den enkelte case. Her kan be-
tydningen af beboersammenscetning for variationen i takstvaekst i de enkel-
te cases alene bidrage til at styrke eller svaekke den vurdering af tesens gyl-
dighed, der blev etableret i kapitel 6. Og her vcegter det klare fund og den
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‘rygende pistol’ i Ballerup-casen ganske tungt i vurderingen af, om kausal-
mekanismen kan have bidraget til at skabe samvariationen mellem afhand-
lingens variable. Der er altsd ikke grund til pd baggrund af de kvalitative
analyser at afvise den teoretiske forventning om, at kommmunerne som drifts-
herrer overvejer betydningen af beboersammenscetning i budgetsammen-
hcenge.

Men de ikke fuldt overbevisende empiriske resultater understreger en
anden pointe ved en poppersk tilgang: nemlig at en teori altid kun har en
midlertidig gyldighed. De kan altsé kun betragtes som havende veerdi, indtil
de bliver falsificeret. Ingen af delanalyserne har kunnet falsificere hypotesen,
hvorfor teorien indtil videre ma siges at vcere i live, indtil yderligere analyser -
af andre kvasimarkeder, af andre perioder eller med andre metoder - evt. vil
‘aflive’” det teoretiske argument. Konklusionen mé séledes lyde, at det teore-
tiske argument om, at adskillelsen af driftsherrerollen fra keberrollen p& det
eksterne kvasimarked mindsker tilskyndelsen til at kontrollere agentens mo-
ral hazard, ikke kan afvises pd det foreliggende empiriske grundlag, men
faktisk finder nogen, men ikke fuldsteendig, empirisk statte,

Forskellen p& 2010- og 201 1-budgettet?

Ovenstdende diskussion af den centrale hypoteses gyldighed er alene base-
ret pd det empiriske materiale vedrerende takstudviklingen fra 2009 til 2010.
Det insignifikante resultat i 201 1-budgetterne er altsd stadig ikke forklaret, og
belysningen heraf er som beskrevet ikke prioriteret i de kvalitative analyser.
Ud fra den ovenfor beskrevne logik om, at forskellen mellem &rene kan sky!-
des en type I-fejl i 2010, en type lI-fejl i 2011 eller omitted variable bias, kan
diskussionen dog tage et skridt fremad ved, at jeg ovenfor har udelukket den
forste forklaring. 2010-resultatets interne validitet er sdledes styrket af de in-
tensive casestudier, og type |-forklaringen kan derfor slettes fra listen. Givet
analyseresultaterne i tabel 6.4 (p-veerdi pd 76.8 %) md sandsynligheden for
en type lI-fejl tilsvarende siges at vcere ringe. Det efterlader den forklaring pd
forskellen, at der er noget scerligt pd spil i budgetprocessen i efteréret 2010,
som undertrykker effekten i budgetterne for 2011.

| kapitel 6's diskussion af de blandede resultater pegede jeqg pad tre for-
hold, der hver iscer kan have stor betydning for, at budgetadfcerden er an-
derledes i 2011, uden at det er muligt at kontrollere for disse forhold statistisk:
Den forste forklaring lyder, at budget 2010 er vedtaget umiddelbart inden
kommunalvalget i 2009, hvorfor de politiske omkostninger ved at skcere
budgetter pd tilbudsniveau i hgj grad er til synlige for beslutningstagerne,
som derfor kun sparer pd de tilbud, hvor hele besparelsen kommer driftsher-
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ren selv til gode. | budget 2011 er der derimod den maksimale afstand til
nceste valg, hvor den kommunalpolitiske logik lyder at skcere dybt i budget-
terne, s man har et rdderum, ndr man atter ncermer sig et valgar (jf. f.eks.
Blais & Nadeau, 1992, Veiga & Veiga, 2007). Den anden forklaring omhand-
ler den massive kommunalgkonomiske opbremsning, som blev pdlagt
kommunerne for 2011-budgetterne som en (forsinket) reaktion pd den glo-
bale finanskrise i form af den sdkaldte Genopretningsaftale (Finansministeri-
et, 2010c). @konomiaftalen for 2011 beted sdledes ‘en historisk hard op-
bremsning’ i de kommunale serviceudgifter (Kommunernes Landsforening,
2011). Denne statsligt dikterede budgetopbremsning kan i sagens natur ikke
ses uafhcengigt af den kommunale valgcyklus, som kan siges at have mu-
liggjort de store kommunale besparelser. Den anden forklaring pd forskellen
mellem 2010 og 2011 er altsd, at man i kommunerne har veeret presset til sé&
store budgetreduktioner, at det ikke har vceret muligt at forskelsbehandle pé
tilbudsniveau, og det selv for overvejende eksternt finansierede agenter har
vaeret scerdeles sveert at sikre sig yderligere ressourcer (selv tiloud med over
75 % eksternt betalte beboere har en takstudvikling p& -0,8 % i 2011, mens
denne gruppe som den eneste har en positiv gennemsnitlig takstvaekst pé
0.2 % i 2010, jf. tabel 6.2). Denne forklaring strider dog imod fundet i kapitel é
(tabel 6.7), der viste, at det i valgdret 2009 faktisk var de kommuner med
mindst budgetvcekst og starst gkonomisk pres, der forskelsbehandlede mest
ud fra beboersammenscetning. Det skal dog bemcerkes, at denne effekt
netop forsvinder i 201 1-budgettet - mdske fordi ingen kommuner her er i en
position til at forskelsbehandle deres botilbud givet det omfattende spare-
krav.

Den tredje forklaring, der blev bragt i spil i kapitel 6, var samlingen aof
handle- og betalekommuneansvaret fra 2011, s& den kommmune, der betaler
for en eksternt placeret borger, ogs& har myndighedsansvaret, herunder ret-
ten til at revisitere til nye ydelser hvor muligt. Denne cendring af spillereglerne
pd kvasimarkedet har styrket kebersiden og dermed @get konkurrenceni-
veauet, hvorfor driftsherrerne i hgjere grad mé forvente en reaktion fra ke-
berne ved ubegrundede takststigninger.

Mens de kvdlitative analyser ikke har haft det som et prioriteret formal at
afpreve disse tre post hoc-forklaringer, s har den dbne dataindsamlings-
form dog muliggjort, at interviewpersonerne har forholdt siqg til de tre arsager,
uden at dette udger en stringent undersagelse af drsagerne til den tempora-
le variation. Interviewpersonernes svar peger ikke i en entydig retning. Alle
tre forklaringer bringes i spil, uden at interviewpersonerne peger pé alterna-
tive faktorer. Handicap- og psykiatrichefen i Silkeborg samt centerchefen i
Ballerup peger pd, at de nye handle-/betalekommuneregler har styrket k-
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bersiden, og at dette har betydning for, om man kan hceve taksterne uden at
risikere tormme pladser. Dette spiller for s& vidt godt sammen med den teore-
tiske forstdelse af fravceret af konkurrence som en vaesentlig betingelse for,
at der kan ske budgetmacessig diskriminering. Men det skal understreges, at
denne institutionelle cendring er ganske marginal i forhold til konkurrenceni-
veauet, fordi den ikke giver kaberne ret til at hjemtage beboere grundet sti-
gende priser, men er vaesentlig i forhold til f.eks. tillcegsydelser. Ndr ferst en
keberkommune har valgt et tilbud udenfor eget reqi, er der altsé meget be-
grcensede muligheder for at reagere pd prisstigninger - og dette gcelder
bdde for og efter regelcendringen i 2011. Effekten pd& prisfastscettelsen via
konkurrenceniveauet er altsé ganske beskedent.

Flere andre peger p& den scerligt stramme budgetsituation, som kom-
munerne stod i ved forhandlingerne om budget 2011. | Silkeborg mener di-
rekteren f.eks. ikke, at de nye regler for myndighedsansvar har betydet det
store - det er tvcertimod det store sparekrav, kommunen stod over for i dette
&r. N&r han skal tcenke tilbage pé forlebet op til budget 2011, stdr en ting
klart: Vi skulle spare en kvart milliard. Og det tror jeg har influeret pd rigtig
mange ting - ogsd det her manster.” Parallelt siger handicap- og psykiatri-
chefen i Ballerup, at ‘der har ikke vceret det samme pres pd institutionerne til
at holde taksten fra 2009 til 2010, som fra 2010 til 2011. (...) Om det er valget
eller finanskrisen eller gkonomiaftalen med regeringen, der er &rsagen.. Jeg
tror mest, at det er skonomiaftalen.” Givet det store sparekrav i den anden
periode har det altsd i denne udlcegning veeret politisk og ledelsesmcessigt
sveert at tage scerlige hensyn til enkeltinstitutioner - det, der i kapitel 8’s ana-
lyser blev kaldt en fair share-logik.

Ogsd forklaringen om valgcykluseffekter finder en vis stette. Socialud-
valgsformanden i Svendborg - der var borgmester under forhandlingerne
om 2010-budgettet - ncevner, at man i starten af en valgperiode (2011-
budgettet) tager ved og skcerer til benet, s& der er et starre rdderum til at til-
godese udgiftsensker tcettere pd& valget (2010-budgettet). | denne proces er
de politiske omkostninger altsd mindre relevante givet den lange tid til nce-
ste valg. Denne forklaring spiller som ncevnt teet sammen med den stramme
okonomiaftale for kommunerne, der i alle tre casekommuner betad et behov
for grenthasterbesparelser.

Der er altsé i det empiriske materiale stotte til alle tre forklaringer, uden at
det ud fra dette materiale er muligt at sige noget om de tre forklaringers re-
lative vaegt. Det skal endvidere bemcerkes, at de adspurgte ikke kan besvare
spergsmdlet ud fra andet end opfattelsen af deres egen kommmunale situati-
on og altsd ikke ud fra et aggregeret ‘markedsperspektiv.’ De tre forklaringer
kan altsé& alle sammen vecere i spil i forhold til at udgere vcesentlige be-
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greensninger pd den budgetadfcerd, der afspejles i budget 2011. Men gen-
nemgangen ovenfor peger dog i retning af, at interviewpersonerne faktisk
mener, at der var noget scerligt pd spil, da man skulle forhandle budgetterne
for 2011, og som mdske kan forklare forskellen i de statistiske analyseresulta-
ter.

En gradueret konklusion

Jeg har i dette afsnit forsagt at opsummere og konkludere pd, hvad de to
scet empiriske analyser kan sige om gyldigheden af afhandlingens centrale
teoretiske argument. Selvom de empiriske resultater kan siges at vaere blan-
dede, har jeg argumenteret for, at der samlet er empirisk stette til den teoreti-
ske forventning. Driftsherreprincipaler er mere tilbgjelige til at tillade starre
moral hazard og mere slack ved agenter pd det eksterne kvasimarked, hvor
de ikke eller kun delvist ogs& har rollen som finansierende kgberprincipal.
Men givet den empiriske uklarhed kan det vaere passende at opstille en gra-
dueret rcekke af konklusioner, alt efter sikkerheden bag udsagnet.

Sterst sikkerhed ligger der bag konklusionen om, at den handlingsloqgik,
der er teoretisk beskrevet i kapitel 3, og som ligger bag afhandlingens hypo-
tese, kan genfindes i det datamateriale, der er praesenteret i kapitel 7 og 8. |
situationen omkring Stokholtbuen i Ballerup ses logikken klart: Man kan lgse
et problem, der indebcerer politiske omkostninger for driftskommunen, ved
en ressourcetilfersel, der er 94 % betalt af eksterne kaberkommuner. Og tan-
kegangen kan genfindes ved akterer i alle tre casekommuner pd det mere
generelle plan, der som beskrevet i kapitel 8 helt indlysende skeler til bebo-
ersammenscetningen og dermed effekten pd egen kommunekasse, ndér
man udmenter besparelser pd sociale tilbud. Opfattelsen er ganske ens i de
tre kommuner - man har fra driftsherreprincipalsiden isoleret set mindre inte-
resse i gkonomien hos agenter, man ikke selv finansierer fuldt ud. Analyserne
i kapitel 8 viste, at det scerligt er pd embedsmandsniveau, at denne tanke-
gang kan findes - eller hvor interviewpersonerne i det mindste er mest dbne
omkring denne form for kassetcenkning. Ledelsesniveauet i de tre kommuner
synes altsd at taeenke ganske strateqgisk ud fra kommunens organisatoriske
egeninteresse.

Lidt mindre sikkerhed er der om, hvor stor betydning denne tankegang
har for den faktiske budgetadfcerd over for leveranderer pd kvasimarkedet
for specialiserede sociale ydelser. | kapitel 6 viser der sig at vcere den forven-
tede statistiske samvariation mellem andelen af eksternt betalte beboere og
takstudviklingen i 2010, men ikke i 2011. Og i 2010 synes beboersammen-
scetningen alene at kunne forklare en beskeden del af variationen i takster-
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ne, ligesom estimatet af effekten af andelen af eksternt finansierede beboe-
re er forholdsvis beskedent. En cendring i beboersammenscetningen pd 10
procentpoint eksterne brugere eger takstvceksten med 0,7 procentpoint.
Som diskuteret i kapitel 5 kan der vcere en konservativ bias i estimaterne,
hvorfor der ikke kan sluttes noget prcecist om effekten pd hele markedet. Li-
geledes har de kvalitative casestudier vist, at den forventede tankegang fin-
des i kommunerne, men analyserne har ogsd peget pd en rcekke begreen-
sende forhold, b&de internt i den enkelte kommune og i det eksterne samspil
med andre kommuner pd markedet. Det er altsd ikke klart ud fra casestudi-
erne, hvor stor en rolle den teoretisk forventede kassetaenkning spiller blandt
en raekke andre hensyn i en kompleks beslutning om kommunale budgetter.

Mindst sikkerhed og det svageste empiriske grundlag kan der siges at
veere bag den diskussion af, hvorfor 2010- og 201 1-dataene giver s forskel-
lige resultater. De kvalitative delanalyser har ikke prioriteret at belyse dette
spergsmdl systematisk, hvorfor den ovenstdende diskussions empiriske
grundlag er forholdsvis spinkelt. Jeg har foresldet tre mulige forklaringer, som
ogsd de interviewede beslutningstagere kan genkende i varierende om-
fang, men alts& uden at deres opfattelser kan tillcegges for megen vcegt. Det
vil med andre ord krceve andre, mere fokuserede analyser for at afdaekke,
hvorfor der kun er statistisk signifikante korrelationer i det ene dr.

Der kan pd baggrund af disse empirisk funderede konklusioner analytisk
trcekkes en yderligere konklusion: | det omfang indfgrelsen af et eksternt
kvasimarked har betydning for niveauet af moral hazard og omkostningsef-
fektiviteten pd socialomrddet, sé er det i modsat retning af det, man kunne
forvente pd baggrund af markedsmodellens egen NPM-logik. Hverken de
kvantitative eller de kvalitative analyser kan séledes udlaegges som indikati-
oner pd, at markedsorganiseringen af sektoren har gjort den mere omkost-
ningseffektiv og med et lavere niveau af moral hazard, som ellers er den kla-
re forventning hos NPM-tankegangen. Dette argument for markedsgerelse af
den offentlige sektor peger som beskrevet i kapitel 3 sdledes pd, at konkur-
rence og lavere informationsasymmetri vil reducere moral hazard-niveauet i
forhold til en hierarkisk organisering. Jeg har i kapitel 3 argumenteret for, at
denne forventning overser, at politiske principaler er mere interesserede i
netop politiske hensyn end omkostningseffektivitet, og i fravaeret af konkur-
rence pd kvasimarkedet kan de politisk motiverede driftsherreprincipaler
netop forfelge egeninteressen pd bekostning af eksterne kaberes skonomi.
Det empiriske materiale fremlagt i denne afhandling synes altsd snarere at
stette mit argument om ‘politikkens primat’ (Christensen, 2003) end NPM-
logikkens argument om mindre s/ack pd kvasimarkedet.

259



9.2 Generdliseringspotentialet

Afsnit 9.1s diskussion af forskningsspergsmdlet er baseret pd analyser afdet
danske kvasimarked for degntilbud til voksne med handicap og sindslidelser
i drene 2009-2011. Den teoretiske ambition med afhandlingen er dog ikke
bare at sige noget om det danske socialomrédde, men at sige noget mere
generelt om politik og skonomi pd eksterne kvasimarkeder. Dette rejser altsé
speorgsmdlet om potentialet for generalisering af afhandlingens teoretiske
konklusioner, som skal diskuteres i dette afsnit.

Afhandlingen tager udgangspunkt i en rational choice-tilgang, som bd-
de fortalere og kritikere vil vcere enige om har et ganske hgjt ambitionsni-
veau i forhold til generalisering. Tilgangen vil forklare politiske og sociale
faenomener bredt (f.eks. Green & Shapiro, 1994; Cox, 1999) frem for at foku-
sere pd de scerlige forhold pd et givet genstandsfelt. Saledes ogsé her, hvor
jeqg felger Moes rad (1984: 766) om at opbygge et argument baseret pd
simple, men realistiske aktgrantagelser, der ferer til klare og testbare forudsi-
gelser. Det argument, der blev udviklet i kapitel 3, tager séledes langt fra det
fulde billede med alle de sektorspecifikke kompleksiteter med, hvor vaegten
omvendt er lagt pd en mere klar forventning ud fra et simpelt argument: Jo
mindre af agentens aktivitet driftsherren finansierer, des mindre tilskyndelse
til at bekcempe moral hazarad Handel pd tveers af myndighedsgrcenser
svaekker altsd den gkonomiske styring. Og denne forventning gcelder grund-
lceggende pd& alle eksterne kvasimarkeder, uanset om det er pd uddannel-
ses- eller socialomrddet, og uanset om kvasimarkedet er i Danmark eller Chi-
le. Jeg har dog i den teoretiske diskussion peget pd betydningen af en svag
og mangelfuld konkurrence for, om driftsherren har en interesse i forskelsbe-
handling. Forventningen er p& baggrund af kapitel 3, at de intense politiske
interesser i et offentligt finansieret og drevet velfcerdsomrdde ncesten altid vil
medfere et hgjt niveau af politisk requlering, der pd&virker omfanget af kon-
kurrence. Men dette md altsé etableres empirisk - der kan veere kvasimarke-
der med et starre konkurrenceniveau.

| kapitel 4 diskuterede jeqg, om det er muligt at slutte fra analyser af det
specialiserede socialomrdde i Danmark til eksterne kvasimarkeder generelt.
Pointen her var, at det undersagte marked i forhold til centrale faktorer sd-
som overvejende offentlig produktion, stcerk requlering og svag konkurrence
ligner det generiske kvasimarked, jeg prcesenterede i kapitel 3. Det speciali-
serede socialomrdde er endvidere preeget af politisk styring, velfcerdsydelser
uden eller kun med beskeden egenbetaling samt et behov for den politiske
principal for ressourceprioritering pd tvcers af flere udgiftsomréder - traek, der
gcelder for de fleste velfeerdsomréder pd tveers af lande og sektorgrcenser.
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Sektoren ligner alts& umiddelbart andre sektorer, der kunne organiseres som
eksterne kvasimarkeder. Dette indtryk har analyserne - trods den yderlige
kompleksitet, der ogs& er peget pd i de kvalitative analyser - ikke cendret
ved. Der synes altsd ikke at vcere scerlige forhold pd det danske marked, der
tilsiger, at resultaterne herfra ikke afspejler en mere generel problematik pd
eksterne kvasimarkeder for serviceydelser. Hvis en politiker kan trceffe be-
slutninger om budgettildeling, men i @vrigt ikke fuldt ud betaler for dette, vil
det pdvirke budgetadfcerden i retning af hejere udgifter. Dette diskuteres og-
sd i kapitel 10.

Man kan pdpege, at markedet for degntilbud til voksne med funktions-
nedscettelser adskiller sig p& en kritisk mdde ved, at keberen ikke kan cendre
sit keb uden forbrugerens accept - men en sé&dan regulering vil ogsé veere
sandsynlig p& kvasimarkeder for andre lcengerevarende ydelser som pleje-
hjem og skoler, hvor det politisk vil veere omkostningsfuldt at flytte celdre og
skoleelever til nye leverandegrer midtvejs i et forlgb, alene fordi prisen cendrer
sig. Pointen er sdledes, at langt de fleste kvasimarkeder vil veere prceget af
sddanne regler og begrcensninger pd priskonkurrencen.

Caseanalyserne i kapitel 8 har peget p& en lang rcekke forhold, der ogsd
betyder noget for budgetbeslutninger p& kvasimarkedet, og som viser, at te-
oriens stiliserede billede langt fra beskriver den komplekse beslutningssitua-
tion, som politikere og embedsmcaend i deres rolle som driftsherrer stér i ved
budgetforhandlinger fuldt ud. Dette mé& ogsd siges at vcere ganske forventet,
givet den bevidste simplificering af argumentet. Studierne har identificeret
en rcekke hensyn, der modererer eller helt overdgver driftsherrens tilskyndel-
se til kassetcenkning i en given situation. Det er bdde behovet for en beslut-
ningsanledning, hensyn internt i kommunen og eksterne hensyn til andre
samarbejdspartnere samt de institutionelle begraensninger pd& omréadet. Det-
te diskuteres i afsnit 9.4. Alle konkrete markeder vil have deres egne specifik-
ke kompleksiteter, men jeg vil med det stiliserede teoretiske argument fra
kapitel 3 hcevde, at selve det isolerede incitament til at sikre sig politiske ge-
vinster og/eller undgd politiske omkostninger ved at udeve driftsherrens ret
til at fastscette kontrakter, der finansieres af eksterne kabere, kan generalise-
res bredt til eksterne kvasimarkeder. Driftsherreprincipaler vil uanset det den
konkrete reqgulering, de @vrige politiske interesser eller ydelsens specifikke
karakter have en lavere tilskyndelse til at bekcempe moral hazard ved agen-
ter, hvor regningen herfor kan sendes videre, men tilskyndelsen slé&r forskel-
ligt igennem i den faktiske budgetadfcerd pd forskellige kvasimarkeder, alt
efter hvad summen af alle de gvrige markedsspecifikke betingelser, hensyn
og interesser er.
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Selvom jeg alts& her lcener mig op af rational choice-tilgangens lidt skrd-
sikre forventninger om universel gyldighed, s& har jeg dog ovenfor pdpeget,
at det empiriske grundlag for dette kapitels konklusioner om hypotesens gyl-
dighed ikke er uden tvetydige fund, hvilket betoner det midlertidige i teori-
ens gyldighed: Hypotesen har overlevet falsifikationsforseg p& det danske
kvasimarked for botilbud til voksne handicappede, men dette er altsd ikke
en endegyldig test af hypotesen. Yderligere analyser af andre kvasimarke-
der er altsd nedvendig for en mere omfattende overvejelse af generalise-
ringspotentialet af argumentet.

9.3 Hvem laver kassetcenkning — og hvor meget?

Hvor kapitlet indtil videre har beskceftiget sig med afhandlingens domine-
rende, teoretiske forskningsspergsmal, kan fokus nu rettes mod afhandlin-
gens mere policy-orienterede motivation og spargsmdlet om, hvorfor der er
s& store styringsproblemer pd det specialiserede socialomréde efter struktur-
reformen, hvor kommunerne overtog det fulde myndigheds- og finansie-
ringsansvar for omrédet. | kapitel 2 blev det beskrevet, at udgifterne til det
specialiserede socialomrdde under et er steget markant siden strukturrefor-
men, hvor der scerligt i de farste ar efter reformen var store problemer med at
holde budgetterne. Dagntilbud til voksne kostede 18,3 mia. kr. i 2011 mod
15,2 mia. kr.i 2007 (2011-p/1) (KREVI, 2012a) - en udgiftsvaekst p& 20,5 % pd
4 &r. Dette rejser et sporgsmdl om, hvor meget af denne udgiftsvaekst der
kan tilskrives den opgave- og byrdefordeling, der blev valgt i forbindelse
med strukturreformen - altséd om det er ‘kvasimarkedets skyld’, at udgifterne
er steget s meget?

Afhandlingens empiriske materiale med fokus p& det teoretiske forsk-
ningsspargsmdal muligger ikke et fuldt svar pd dette politisk meget relevante
sporgsmadl. Men afhandlingens teoretiske forsté&else og empiriske resultater
kan bruges som baggrund for en diskussion af markedsmodellens hensigts-
maessighed i forhold til at styre udgiftsudviklingen. Intentionen er altsé ikke at
forklare udgiftsudviklingen fuldt ud, men at bidrage med en forstéelsesram-
me for, hvilke styringsproblemer kvasimarkedet indebcerer.

Forskelsbehandling - en blandt mange faktorer

Det specialiserede socialomrdde er siden strukturreformen kommet hojere
pd den politisk-administrative dagsorden qua den ukontrollerbare udgifts-
vcekst p& omrdadet, som har trukket ressourcer veek fra andre kommunale
serviceomrdader. Problemet med at styre udgiftsudviklingen p& omrddet er
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dog ikke af ny karakter. Ogsd i perioden 1970-2007, hvor ansvaret var delt
mellem kommuner, amter og staten, var der problemer med at styre udqif-
terne p& omrddet, selvom man forsagte flere forskellige opgavesnit mellem
niveauerne. Faktorer sdsom den demografiske udvikling med lcengere leve-
tid til handicappede, udviklingen af nye indsatser og fremvaeksten af nye di-
agnosegrupper som ADHD, fokus p& individuelle lasninger frem for lettere
styrbare standardlasninger samt den almindelige samfundsmaessige udvik-
ling, hvor der forventes sterre og tidligere indsats fra det offentlige, har alle
bidraget til et udgiftspres pd omrddet. Samtidig har man i perioden politisk
valgt at udbygge indsatsen p& omrddet, hvilket jo i sagens natur @ger udgif-
terne. Dette er beskrevet i kapitel 2.

De forskellige modeller for opgave- og byrdefordeling har haft blandet
succes med at imedegd dette pres og holde udgiftsvaeksten i skak (Pallesen,
2007), men generelt har omradet vist sig sveert styrbart. Man kan betegne
det specialiserede socialomrade som et wicked problem (Rittel & Webber,
1973), et grundlceggende ulgseligt problem, hvor alle lasninger og afvejnin-
ger af modsatrettede hensyn skaber nye problemer. Dermed ogsd sagt, at
den markedslignende organisering, der har eksisteret siden 2007, langt fra
kan forklare alle de styringsproblemer, kommunerne har oplevet i perioden.

Der er alts&é mange arsager til, at udgifterne til degntilbud til voksne han-
dicappede og sindslidende er steget med over 20 % siden den markedslig-
nende model blev indfert, og det er ikke umiddelbart muligt at sondre mel-
lem deres relative betydning. Den isolerede betydning af markedsgerelsen
for udgifterne kan ikke beskrives prcecist med denne afhandlings data-
grundlag, da hverken de kvantitative analyser i kapitel 5 og 6 eller de kvali-
tative analyser i kapitel 7 og 8 har prioriteret at méle omfanget af forskels-
behandlingen pd& kvasimarkedet. Fokus har derimod vceret pd at teste, om
der er en sammenhceng mellem beboersammenscetning og takstvaekst.
Den kausale inferens er altsd prioriteret over den deskriptive inferens (King et
al., 1994).

Kapitel 6's statistiske analyser peger umiddelbart pd, at beboersammen-
scetningen alene kan forklare en lille del af den store variation i takstvaeksten
fra 2009 til 2010, men analyserne antyder dog, at tilbud med mange eks-
ternt betalte beboere har bedre muligheder for at sikre sig gode kér. Og de
kvalitative analyser bekrcefter, at det spiller en rolle for kommunernes (og
scerligt embedsveerkets) tilgang til ekonomisk styring, om man betaler fuldt
ud for et tilbud eller ej. Analyserne i badde kapitel 6 og 8 peger samlet set p4d,
at kommunerne som driftsherrer har reduceret takster og budgetter noget
mere der, hvor de selv betaler for agenternes aktivitet fuldt ud, og har gjort
dette som et bevidst valg. Dette md tages som et udtryk for, at effektivisering
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lettere sker inden for et politisk hierarki end p& et konkurrencefattigt, eksternt
kvasimarked, hvor det politiske ansvar for driften og de politiske omkostnin-
ger ved styring ligger ved én akter, mens det skonomiske ansvar er spredt
mellem flere aktarer.

Selvom det altsd ikke er muligt at scette et belgb eller en procentsats pd,
hvor meget af udqgiftsudviklingen, der kan henferes til valget af en markeds-
lignende model frem for en mere ren hierarkisk organisering, s& synes mar-
kedsorganiseringen alts& umiddelbart at bidrage til snarere end at reducere
udgiftsvaeksten. Kommunerne er i et vist omfang enige i denne vurdering - |
hvert fald synes de at handle ud fra denne forst&else. En indirekte indikation
pd, at der faktisk er et substantielt omfang af budgetmcessig forskelsbehand-
ling, er sdledes, at kommunerne i deres rolle som keberprincipal i stort om-
fang seger at mindske keb af pladser ved eksterne leveranderer (KREVI,
2012b). Omlcegningen til starre selvforsyning handler i stort omfang om selv
at kunne styre udviklingen mere direkte og selv scette et serviceniveau, mens
ca. halvdelen af respondenterne i KREVIs analyse regner med at kunne gere
det billigere selv. Dette siger altsd, at kommunerne som kebere bdde mener,
at de andre kommuner driver de solgte pladser s& meget mere ineffektivt, at
det kraever handling, men ogsd at den gkonomiske tilpasning af tilbud sker
lettere internt i et politisk hierarki end p& et marked. Dette stemmer overens
med denne afhandlings kvalitative delanalyse, hvor flere interviewpersoner
ligeledes gav udtryk for, at markedet fungerer darligt i forhold til at sikre de
rigtige enhedsomkostninger (interview, centerchef, Ballerup), og at man der-
for foretraekker at klare opgaven selv inden for sin egen organisation, hvor
ledelsesretten er mere direkte (interview, direkter, Silkeborg).

Det, at kommunerne faktisk ser ud til at omlcegge deres forbrug mod
oget selvforsyning, md tages som et udtryk for, at forskelsbehandlingen an-
tager et ikke ubetydeligt omfang, og at markedsorganiseringen faktisk har
en substantiel betydning for udqgiftsudviklingen gennem det delte ansvar.
Selvom jeq ikke har grundlag for at vurdere den relative veegt af de mange
forklaringer, synes der altsé at vcere grundlag for at hcevde, at organiserin-
gen med et eksternt marked ikke virker efter hensigten og er en del af pro-
blemet snarere end en del af lesningen.

Begrcensninger pd kassetcenkningen

Selvom kvasimarkedet indebcerer en problematisk adskillelse af politisk og
okonomisk ansvar, peger det empiriske materiale fra de kvalitative analyser
altsd ogsd pd, at der er meget andet end rd kassetcenkning pé spil, nér der |
kommunerne skal trceffes beslutninger om takstcendringer. Det er séledes
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langt fra s&dan, at administrative og politiske repraesentanter fra driftsherre-
principalsiden hcever taksterne for eksternt scelgende akterer ved enhver gi-
ven chance - mange andre hensyn er i spil. Dette medferer, at omrddet i
langt hejere grad end tidligere indgdr i den almindelige politiske ressource-
prioritering, om end primcert hvor de to principalroller overlapper. Jeqg vil her
pege pd to scet af forhold, der ud fra scerligt de kvalitative delanalyser synes
at begrceense kassetcenkningen og forskelsbehandlingen: For det ferste er
det ikke ved alle lejligheder, at driftsherren overhovedet overvejer incita-
mentet til at forskelsbehandle, og for det andet er der en lang rcekke andre
incitamenter og hensyn, der traekker den anden vej.

Ved langt de fleste muligheder (forstdet som den arlige budgetforhand-
ling for alle principalens agenter) handles der tilsyneladende /kke pd det te-
oretisk beskrevne incitament til at tilgodese de eksterne scelgeres e@nsker,
selvom interviewtilgangen har vist, at embedsmaendene kan genkende |o-
gikken. En beslutning om at differentiere takstudvikling p& de forskellige til-
bud krcever sdledes tilsyneladende en beslutningsanledning, hvor beslut-
ningstagerne geres opmcerksomme pd det incitament, som agenternes va-
rierende finansieringssammenscetning indebcerer. | fravceret af en beslut-
ningsanledning ser det p& baggrund af de to scet analyser ud til, at den en-
kelte agents takstvoekst fremskrives med samme sats uanset beboersam-
menscetning. Dette er ikke en forstdelse, som er udledt af det teoretiske ar-
gument, men begge scet analyser synes at statte denne pointe. | de kvalitati-
ve analyser ses beslutningsanledninger i badde Svendborg (overfald pd enlig
nattevagt) og Ballerup (kritik fra ombudsmanden m.fl.) men er fravcerende i
Silkeborg. Den leptokurtosiske fordeling pd takstvaekstvariablen i de kvanti-
tative analyser med ‘for mange’ meget smd& afvigelser omkring 0 og ‘for
mange’ store cendringer i forhold til en normalfordeling, kan ligeledes ses
som et udtryk for nedvendigheden af beslutningsanledninger (jf. Baumgart-
ner & Jones, 2005).

Der kan umiddelbart peges pd to typer situationer, der udger en beslut-
ningsanledning: et konkret problem pd et tilbud eller et mere bredt sparebe-
hov. Farste type beslutningsanledning er altsd, hvor principalens opmcerk-
somhed rettes mod et behov, der kan lgses ved en ressourcetildeling, og
hvor denne beslutning bliver lettere ved, at principalen ikke selv skal betale
dette. Stokholtbuen i Ballerup og til dels Vestereng i Svendborg er eksempler
pd sddanne situationer, hvor ledelsen bliver opmcaerksom pé et behov og re-
agerer med flere penge. Dette kan siges at vaere udtryk for en bottleneck of
attention (Baumgartner & Jones, 2005), hvor begrcenset rationelle politikere
kun reagerer budgetmaessigt p& de mest dbenlyse behovscendringer. Den
anden type beslutningsanledning er de sparerunder, som kommunerne de
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senere Ar har gennemlgbet, og som er markante i alle tre cases. Her er bille-
det ganske klart, at scerligt det administrative ledelsesniveau er bevidst om,
at der ikke er fuldt gennemslag ved besparelser pd takstfinansierede og eks-
ternt scelgende tilbud, hvilket pdvirker den konkrete udmentning af bespa-
relserne. Men noget tyder dog pd - bdade i form af 201 1-resultaterne og i in-
terviewmaterialets pdpegning af begraensninger pd kassetcenkning - at
denne logik ma tilsidescettes, nér sparebehovet er stort nok. Denne anden
type beslutningsanledning mé pd baggrund af casestudierne siges at veere
mere hyppigt forekommmende, men har mdske mindre effekt pd taksterne.

Endvidere har casestudierne afdaekket en rcekke hensyn og forhold, der
begrcenser driftsherreprincipalens interesse i faktisk at forskelsbehandle sine
agenter ud fra beboersammenscetning, og som kan bidrage til en forstdelse
af, hvorfor omfanget af forskelsbehandling trods alt ikke er starre. Disse for-
hold udger til sammen den yderligere kompleksitet i beslutningssituationer-
ne, der er beskrevet ovenfor, og som det stringente teoretiske argument altsé
abstraherer fra. | kapitel 8 kan disse bl.a. findes i display 8.1b, 8.2b og 8.3b
om den kommunale budgetmcessige interesse pd omrdadet, der alle rummer
eksempler pd det, jeg har kaldt begrceensninger pd kassetcenkningen. Be-
slutninger om eventuelle justeringer af enkelte tilbuds budgetter er i praksis
indlejret i en kompleks beslutningsproces internt i koommunen, men indgdr
0gsd i et komplekst spil eksternt med de andre kommuner, som ikke er be-
skrevet i det teoretiske argument. Tabel 9.2 seger at opsamle og kategorise-
re de hensyn, som interviewpersonerne har pdpeget, og opdeler i forhold til,
om hensynet er internt i den enkelte kommune eller eksternt, og om be-
greensningen er formuleret ud fra kommunens organisatoriske egeninteresse
eller henviser til normer.

Tabel 9.2: Begraensninger pd forskelsbehandling

Interessebaseret Normbaseret
Interne @ger politiske omkostninger andre steder i Fair share i budgeteendringer
hensyn kommunen hvis forskelsbehandling aof

sektor /tilbud

Eksterne  Gentaget samspil med nabokommunerne og  Solidaritet med andre kommuner med
hensyn frygt for ‘haevn’ ved ikke-samarbejde gkonomiske problemer

Konkurrencehensyn — man mé ikke blive for  Man ber holde de aftaler, man har indgéet
dyr gennem rammeaftalerne

Hierarkiets skygge — frygt for statsligt
indgreb, hvis kommunerne ikke kan lase
styringsudfordringen
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Tabellens forste felt (@verst til venstre) er de interne, interessebaserede hen-
syn. Dette handler primcert om, at man politisk og administrativt ikke kan for-
svare overfor brugere, pdrerende og ansatte pd andre tilbud og serviceom-
r&der, hvis der bliver for stor forskel i ressourceniveauet pd tvecers. | sparetider
vil det @ge de politiske omkostninger i form af utilfredshed og protester ved
at reducere pd f.eks. dagtilbud og celdrepleje, hvis andre tiloud fér lov at
slippe. Dette kan altsé veere forklaringen p& de manglende resultater i 2011,
| display 8.2b er Svendborgs socialchef f.eks. citeret for, at det vil give intern
utilfredshed, hvis man kun sparer pd de tilbud, der er rettet mod egne borge-
re, mens begrcensningen blev diskuteret lidt mere udferligt i kapitel 8.1 om
Ballerup. Argumentet i kapitel 3 var jo ellers, at politikere opndr en positiv
veelgergevinst ved at bruge penge pd f.eks. et botilbud, men her kan de alt-
sd blive straffet vaelgermcaessigt ved at give penge til en sektor, mens andre
omrdder oplever besparelser. Dermed er den politiske principals nyttefunkti-
on mere kompleks end den teoretiske forventning, der blev diskuteret i kapi-
tel 3. Det handler ikke blot om at levere gode resultater p& et omréde og sik-
re opbakning ved ressourcetildeling; der er ogsd et veelgerfeedback ud fra
allokeringen pd tveers af udgiftsomrdadet, hvor vaelgerne forventer en rimelig
fordeling i bdde gode og ddrlige tider. En ressourceallokering af en given
storrelse til celdreomrdédet giver altsd varierende veelgerstatte, alt efter hvor
meget der gives til skole- og socialomrddet.

| tabellens andet felt (averst til hgjre) er dette formuleret med udtrykket
fair share (Wildavsky, 1964), som altsd er en mere normbaseret formulering
af det interne hensyn. Fordelingen af ressourcer skal altsé veere retfcerdig, og
det ses her som urimeligt, at ikke alle bidrager til at afhjcelpe kommunernes
stramme gkonomi. Det skal dog bemcerkes, at det for den budgetfordelende
myndighed handler om at blive opfattet som fair af modtagerne af budget-
midler, og det handler mdaske om en forventet reaktion fra veelgere og inte-
ressegrupper snarere end at det er en internaliseret preeference. Men hos in-
terviewpersonerne er denne begrcensning formuleret som en norm snarere
end som en interesse.

Mens de interne hensyn, der blev pdpeget i interviewene, er relativt ens
pd tveers af de tre kommuner, er der lidt starre spredning i de pdpegede eks-
terne hensyn. Ogsd& her kan der skelnes mellem, om adfcerdsbremsen er
formuleret ud fra en interesse og scerligt en forventet reaktion fra eksterne
parter (habokommunerne eller staten), eller om det mere er et normbaseret,
positivt hensyn til eksterne parter. Tabellens tredje felt (nederst til venstre) om
interessebaserede, eksterne begraensninger peger pd tre distinkte hensyn:
Hensynet til samarbejdet med andre kommuner om at Igse et kollektivt
handlingsproblem (Olson, 1965) i form af udgiftsstyring p& omradet, overve-
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jelser om, at eksterne kebere vil hjemtage ved prisstigninger (altsd et udtryk
for konkurrencen p&d markedet) og endelig ‘hierarkiets skygge’ (Scharpf,
1997) i form af, at hvis ikke kommunerne laser styringsproblemet, er der en
chance for, at staten dikterer en l@sning over hovedet pd kommmunerne. Her
vil jeg koncentrere mig om samspillet med de @vrige kommuner, som umid-
delbart fylder mest i interviewmaterialet.

Den enkelte kommune indgér som beskrevet i kapitel 2 i et ganske kom-
plekst samarbejde med de @vrige akterer om at requlere det marked, man
selv er bdde keber og scelger pd. Kommunerne er sdledes gensidigt af-
haengige i et klassisk kollektivt handlingsproblem (Olson, 1965), hvor den
enkelte kommune pd& den ene side har en klar interesse i, at andre scelgere
holder deres takster nede, men ikke har en snaever interesse i selv at mind-
ske taksterne pd de pladser, man selv scelger til andre. Dette kraever altsd en
koordineret lasning, s& alle handler ud fra en fcelles interesse - en lasning,
der dog med en rationel optik kan vecere svaer at opretholde, fordi den enkel-
te kommunes dominerende strategi er at @ge sine priser pd eksternt scel-
gende tilbud (hvor keberne ikke kan traekke kebet tilbage), uanset hvad de
andre ger - hvilket jo ogs& er selve afhandlingens pdastand.”” Men dette ar-
gument overser altséd mdske, at koordination om at bidrage til en fcelles 1@s-
ning i nogen grad kan lykkes, idet flere interviewpersoner henviser til, at man
som beslutningstager ikke bare indgdr i en relation med egne agenter under
hensyntagen til egne vcelgere, men ogsd indgdr i et spil med eksterne akte-
rer, der pdvirker, hvad der er principalens interesse. Kommunerne tager altsé
hejde for hinanden i deres budgetbeslutninger pd& kvasimarkedet - ikke ved
at de som scelgere frygter andres reaktion som kebere (et konkurrencehen-
syn), men ved at frygte deres reaktion som scelgere.

Den gensidige afhcengighed mellem kommunerne i et ‘spil” over flere
budgetdr ger, at samarbejde om en lgsning af det fcelles problem kan vcere
muligt. Dette peger i retning af en forstdelse, som ligger i trdd med Elinor
Ostroms arbejde om mulighederne for forvaltningen af den fcelles interesse
gennem udviklingen af normer (1990), samt Robert Axelrods (1984) og Mi-
chael Taylors (1987) spilteoretiske analyser af muligheden for samarbejde

47 Fremstillingen af Olsons kollektive handlingsproblemer er sat p& spidsen, fordi
Olson primcert beskceftiger sig med store grupper, hvor det kollektive gode ikke
kan realiseres uden en scerlig entreprenar. Olson pdpeger dog ogsd, at intermedia-
te grupper, der ikke er starre, end at enkeltes bidrag bliver bemcerket af alle, kan
realisere det fcelles gode (Olson, 1965: 491, jf. ogsd Taylor, 1987: 8f). De enkelte
rammeaftalesamarbejder med 15-25 parter kan siges at omhandle en sddan mel-
lemstorrelse gruppe.
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frem for sncever egeninteresse. Spilteoretisk kan det sdledes vises, at samar-
bejde om det fcelles gode (lave priser) mellem selvinteresserede parter, der
har en kortsigtet interesse i ikke at samarbejde, godt kan forekomme, sd-
fremt der er tale om et gentaget spil uden en kendt afslutning (Axelrod,
1984). Socialchefen i Svendborg siger sdledes om den gensidige afhcengig-
hed: ‘Jeq keber jo hos Faaborg, som keber hos mig. Det er jo dagen efter [at
Svendborg heever taksten pd et tyndt grundlag, JEG], s& kunne jeg jo sige
nojagtigt det samme.” Snyder Svendborg i en runde, vil de blive straffet i nce-
ste runde - det er altsd en ¢t for tat-strateqi, som ligger bag denne begrcens-
ning (Axelrod, 1984). Den kortsigtede interesse i at snyde mad altsd pd Fyn vi-
ge for den langsigtede gevinst ved at lgse det kollektive handlingsproblem,
0g casene viser, at man begrcenser den rene kassetcenkning en smule pé
denne baggrund.

Men selvom citaterne fra Svendborg peger i retning af en ostromsk for-
valtning af den fcelles ressource, s& vokser trceerne dog ikke ind i himlen, nér
man ser p& de andre cases. | Ballerup-casen er interviewpersonerne séledes
generelt noget mere afvisende over for, at en kollektiv Igsning mellem par-
terne (i form af ikke-sanktionerede hensigtserklceringer) reelt er mulig, bl.a.
fordi der i hovedstadsomrddet er en stor koncentration af solgte pladser pé&
enkelte kommuner, der derfor ikke har en interesse i at udvise mé&dehold.
Samtidig peger flere interviewpersoner scerligt i Ballerup pd, at man ikke skal
veere naiv pd markedet og vcere den eneste, der felger aftalen - det, man i
spilteoriens farverige sprog kalder en sucker. Ogsé i Silkeborg afviser handi-
cap- og psykiatrichefen, at man kan stole pd en fcelles lasning mellem de
midtjyske kommuner. P& baggrund af dette kan det hcevdes, at kommuner-
ne indgdr i et gensidigt afhcengighedsforhold med andre kommmuner pd det
eksterne kvasimarked, som delvist begrcenser tilskyndelsen til at sege politi-
ske gevinster for andres regning. Andre kommuners reaktioner som kgbere
og som scelgere tages derfor i betragtning, ndr det overvejes, om man skal
forskelsbehandle p& baggrund af beboersammenscetning. Men analyserne
peger dog ogsd pd, at de kortsigtede gevinster ved kassetcenkning ofte kan
overstige de langsigtede gevinster ved samarbejde,

lgen kan dette hensyn til samspillet med andre keber- og scelgerkom-
muner formuleres mere som en normbaseret forpligtelse som i tabellens fjer-
de felt (nederst til hgjre) ved at henvise til, at man skal vcere et godt eksem-
pel for andre kommuner (se display 8.1b for Ballerup) og vcere en god nabo
og kollega (se display 8.2b for Svendborg). Formdlet med at opdele be-
greensningerne pd den rene kassetcenkning i hhv. interessebaserede og
normbaserede hensyn er at illustrere lighederne pd tvcers af de tre cases og
ikke at diskutere den relative betydning af normer og egennytte for menne-
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skelig eller organisatorisk adfcerd. Jeg har sdledes betonet, at det snarere
drejer sig om formuleringen af begrcensningerne i interviewene, end hvad
der substantielt vaegter mest i adfcerden. Pointen md& derfor snarere veere, at
det netop kan vcere sveert at adskille det normbaserede fra det interesseba-
serede, fordi der stort er samme adfcerdsimplikation - man holder igen og
tager hensyn, fordi det kan gavne en selv, og fordi det er det rigtige’ at gere.

Er det kvasimarkedets skyld?

Dette afsnit har segt at belyse det spergsmdl, som udspringer af afhandlin-
gens motivation om at undersage, hvorfor det specialiserede socialomréde
har veeret s& sveert at styre for kommunerne efter strukturreformen - med ud-
gangspunkt i afhandlingens mere teoretisk orienterede fokus pd principalrol-
ler p& eksterne kvasimarkeder. Spergsmdlet kan séledes reduceres til det lidt
mere mundrette: Er det kvasimarkedets skyld, at kommunerne ikke kan styre
gkonomien?

Diskussionen ovenfor har vist, at det ikke er tilfceldet. De skonomiske sty-
ringsproblemer af det specialiserede socialomrédde er mere grundlceggende
end blot den valgte opgave- og byrdefordeling, idet styringsudfordringen p&
omrddet i hvert fald kan trcekkes tilbage til kommunalreformen i 1970, jf. ka-
pitel 2. Begrebet wicked problem (Rittel & Webber, 1973) er sdledes helt
passende for denne sektor, og man ber med dette begreb i baghovedet ikke
forvente en helt tilfredsstillende lasning pd& dette ‘'onde problem’, bl.a. fordi
der er nogle modsatrettede hensyn, der grundlceggende ikke kan afvejes pd
en god mdde. Alle forseg pd lasninger kan i denne optik siges at skabe nye
problemer. Omrdadet krcever sdledes p& en gang forankring lokalt i den en-
kelte kommune med samspil med normalomrdder som skole, beskceftigel-
sesindsats og bolig, og samtidig et starre befolkningsgrundlag til de speciali-
serede indsatser til smd& og/eller plejekrcevende grupper, specialiserede re-
habiliteringsindsatser mv. De to ting kan ikke afvejes pd en sammenhcen-
gende mdde. Samtidig er omrddet praeget af et enske pd den ene side om
individuelle, 'hdndholdte’ ydelser til den enkelte borger, der p& den anden
side betyder et stort niveau af informationsasymmetri og en lav grad af styr-
barhed. Ser man alene pd disse argumenter, der ikke er sncevert knyttet til
afhandlingens empiriske materiale, men alene bygger p& karakterstikken af
omrddet i kapitel 2, mé& det konkluderes, at det ikke er kvasimarkedets skyld.

Seger man at besvare spergsmadlet ud fra analyseresultaterne proesente-
ret i kapitel 6 og 8 samt de yderligere perspektiver, der er opsummeret i ta-
bel 9.2, m& svaret pd spergsmdlet veere det samme: Det er ikke kvasimar-
kedsorganiseringen, der har skabt det markante budgetskred pd omrdadet.
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De statistiske analyser har peget pd, at beboersammenscetningen og der-
med fordelingen af politisk og askonomisk ansvar kun kan forklare en lille del
af variationen i takstudviklingen i budget 2010 og intet betyder i 2011. Til-
svarende har de tre within case-analyser peget pd, at beboersammenscet-
ning ganske vist betyder noget for driftsherrernes budgetmaessige valg, men
kun er et hensyn blandt mange i den komplekse beslutningssituation, som et
kommunalt budget udger.

Dette betyder, at selvom det langt fra kan konkluderes, at kvasimarkedet
har fordrsaget styringsproblemerne, s& har markedet heller ikke last udfor-
dringen med at holde udgifterne nede - om noget har den markedslignende
organisering bidraget til mere slack og dermed hgjere omkostninger ved, at
driftsherreprincipalerne har ringe grund til at pddrage sig politiske omkost-
ninger ved besparelser, der ikke kommer dem selv fuldt ud til gode.

Det empiriske materiale fra de kvalitative analyser peger dog ogsé pd to
andre pointer, der er vcerd at fremhcoeve: For det forste er der en rimelig
enighed blandt interviewpersonerne om, at der er kommet et @get fokus pé&
pris med kvasimarkedsmodellen, selvom keberne altsd kun i beskedent om-
fang kan reagere pd dette parameter efter den indledende visitation. Denne
ogede prisbevidsthed - der stammer fra det gkonomiske pres pd omrddet
beskrevet i kapitel 2 - opleves i sagens natur meget forskelligt alt efter, om
man interviewer tilbudsledere som leveranderer, eller politikere og em-
bedsmcend som (bl.a.) kebere. For det andet er det parallelt med dette en
pointe, at det specialiserede socialomréde trods kvasimarkedsorganiserin-
gen i sterre omfang end tidligere er en del af en bred, politisk ressourcepriori-
tering. Budgetfastscettelsen pd& det eksterne kvasimarked er séledes indlejret
| et budgetspil med flere niveauer og med mange interessenter, der ikke ba-
re konkurrerer om at f& den samme mcaengde knappe ressourcer, men som
ogsd kan ogq vil straffe principalen politisk, hvis allokeringen mellem sektorer
og mellem tilbud opfattes som urimelig. Dette betyder scerligt for de tidligere
amtslige tilbud (som altsé er denne afhandlings genstandsfelt), at de indgdr i
en langt mere hdrd ressourcekamp i primaerkommunerne, som medfaerer be-
sparelser i forhold til det amtskommunale niveau, som efter flere interview-
personers udsagn var noget hgjere. F.eks. siger udvalgsformanden i Svend-
borg: 'Det var jo almindeligt kendt, at Fyns Amt havde mange penge. Ogsé
kulturen p& de amtslige institutioner i forhold til de kommmunale, hvad man
var vant til.” Det, som af mange opleves som en markant forringelse af det
specialiserede socialomréde efter 2007 (jf. kapitel 6 om de gennemsnitlige
takstreduktioner), ses altsd af andre snarere som en normalisering af ressour-
ceniveauet, hvor omréddet mdske i den amtslige drift kunne leve mere be-
skyttet, gemt bag amternes fokus pd& sundhedsomrddet. Kommunaliseringen
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af omr&det har altsé i dette lys bidraget til en mere hdard prioritering inden for
omrddet, hvor niveauet af s/ack mdske er faldende, selvom de samlede ud-
gifter stiger markant. Og her peger afhandlingens teoretiske konklusioner
klart i retning af, at denne tilpasning til lavere enhedsomkostninger sker hur-
tigere og mere gennemfert pd& de tilbud, der i hojere grad opererer internt i
driftskommunens politiske hierarki end p& det eksterne kvasimarked.

Diskussionen viser altsd opsummerende, at kvasimarkedet ikke kan klan-
dres for de styringsproblemer, der i drtier har karakteriseret det specialisere-
de socialomr&de. Dertil er problemerne for store og mdske grundiceggende
uleselige. Men organiseringen kan klandres for en del af styringsudfordrin-
gerne, fordi markedsgerelsen med adskillelsen af det politiske ansvar og det
okonomiske ansvar mindsker driftsherrernes interesse i at lese problemerne.
Kvasimarkedet har altsé heller ikke hjulpet til at lese udfordringerne, tvcerti-
mod. Om noget har markedslgsningen selvstcendigt betragtet betydet sva-
gere styring og derfor lavere effektivitet. Til gengceld peger afsnittets afslut-
tende diskussion pd, at kommunaliseringen af omrddet, hvor sektoren mere
klart indgér i den almindelige prioritering af velfcerdsstatens ressourcer, har
bidraget til en skrappere styring af omrddet - men inden for hierarkiet, ikke
pd markedet.

9.4 Afhandlingens teoretiske og empiriske bidrag

Jeg har i denne afhandling sagt at levere et teoretisk og empirisk velunder-
bygget svar pd& forskningsspergsmadlet om, hvad eksterne kvasimarkeder
med handel pd tvcers af myndighedsgrcenser betyder for den udgiftsmaessi-
ge udvikling af sektoren og de ydelser, der leveres. Dette emne udsprang
som beskrevet i kapitel 1 af den bagvedliggende motivation om at give et
svar pd, hvorfor det specialiserede socialomrdde er s& sveert at styre ud-
qiftsmeessigt for de danske kommuner, efter de overtog det fulde ansvar ved
strukturreformen i 2007.

| dette kapitel har jeg hidtil forsagt at opsummere og konkludere pé re-
sultaterne af de statistiske og kvalitative analyser af det teoretiske forsknings-
spergsmdl, ligesom jeg pd baggrund af dette har diskuteret, om kvasimar-
kedsorganiseringen kan siges at veere skyld i styringsproblemerne p& omrd-
det. Kapitlet har dermed forsegt at konkludere pd tvcers af de to analysetil-
ganges lidt uklare resultater. Afslutningsvis vil jeg dog i dette afsnit opsum-
mere afhandlingens teoretiske og empiriske bidrag.
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Afhandlingens teoretiske bidrag

Afhandlingens teoretiske fokus er altsé pd betydningen af at organisere et
velfcerdsomrdde som et kvasimarked med handel af offentligt producerede
og finansierede ydelser pd tvcers af myndighedsgrcenser. Dette blev diskute-
ret intensivt i kapitel 3. Afhandlingen leverer (mindst) tre bidrag til litteraturen
om kvasimarkeder og mere bredt til den rationelle forvaltningslitteratur om
forholdet mellem politik og gkonomi.

Det forste teoretiske bidrag bestdr i sondringen mellem de to principalrol-
ler, som hhv. genvalgssegende, politisk orienterede driftsherreprincipaler og
som gkonomisk, effektivitetsmaessigt orienteret kgberprincipal. Denne son-
dring seger sdledes at forene den traditionelle PA-litteraturs lidt endimensio-
nelle beskrivelse af principalen som gkonomisk motiveret med forstdelsen af
politikere som stemmesagende og politisk motiverede, som de er beskrevet i
den bredere rationelle litteratur. Samlet set kan politikere som principaler
dermed siges at have to roller, der skal forenes. Den ferste rolle er den type
politisk akter, som Moe beskriver som interesseret i ‘constituency service,
pleasing interest groups, rewarding contributors, avoiding conflict, taking
symbolic stands, and claiming credit for popular outcomes’ (Moe, 1984: 761).
Driftsherreprincipalen er altsd som politisk aktar mere interesseret i at holde
sig pd god fod med organiserede interesser end i agenternes omkostninger.
Den anden rolle er den mere traditionelle beskrivelse af principalen, som PA-
litteraturen bygger pd (Miller, 2005), hvor det handler om at opnd det onske-
de resultat billigst muligt. Det er i denne kgberprincipalrolle, at den faktiske
finansiering af agenternes kontrakter sker. Jeg har i kapitel 3 argumenteret
for, at man ikke retvisende kan beskrive politikere som kun havende den ene
rolle (som i de to litteratur). En politiker vil gerne vcere populcer hos veelgerne
0g @ge sine genvalgschancer som driftsherreprincipal, hvor agenternes om-
kostningseffektivitet er irrelevant, men er samtidig i rollen som kaber under-
lagt en mere eller mindre fast budgetbegraensning og skal have pengene til
at sl& til og mé derfor styre agenternes moral hazard. | denne rolle er veel-
gergruppers pression irrelevant, her opnds kun nytte ved, at agenterne op-
fylder deres kontrakter. De to principalroller vil have forskellig vaegt pé for-
skellige udgiftsomrdader, hvor den politiske rolle dominerer pd omrdder med
velorganiserede brugergrupper séisom skoler og celdreomrddet, mens de
okonomiske motiver givet vejer tungere pd f.eks. tekniske omrdder, hvor der
ikke er en organiseret gruppe, der modtager ydelser. Ogsé forskellige mo-
deller for organisering af et omr&de vil veegte de to roller forskelligt, men i
hierarkiske modeller vil de to roller skulle afbalanceres, s& en politisk princi-
pal badde md tcenke pd skonomi og politiske interesser i fornoldet til den en-
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kelte agent. Afhandlingens ferste teoretiske bidrag er altsd begrebsparret
driftsherreprincipal og keberprincipal.

Det andet bidrag til den teoretiske litteratur er diskussionen af kvasimar-
keder og sondringen mellem interne og eksterne kvasimarkeder. Hvor den
hidtidige litteratur kan kritiseres for at have meget fokus p& konkrete kvasi-
markeder og deres specifikke forhold - f.eks. det britiske sundhedsvaesen -
har jeq i kapitel 3 forsagt at definere organiseringen p& det generelle plan
ved at opstille en lidt mere overordnet definition af kvasimarkeder. Kapitlet
beskriver sdledes modellen som en markedslignende organisering af et of-
fentligt finansieret og requleret velfcerdsomréde, der p& nogle mdader ligner
et marked (mere end én leverander af ydelser og et element af ‘forbruger-
valg,” aktivitetsbaseret finansiering mv.), men ogsd pd bdde udbuds- og ef-
tersporgselssiden adskiller sig markant fra et ‘cegte’ marked (hoj requlering,
‘forbrugeren’ betaler ikke for sit forbrug, begraenset konkurrence, ikke profit-
segende udbydere mv.). | kapitel 3 er det saledes understreget, at kvasimar-
kedet fortsat er under tcet politisk kontrol, og at markedskroefterne er stcerkt
begrcensede.

Afhandlingen har i forlcengelse heraf introduceret en teoretisk sondring
mellem interne og eksterne kvasimarkeder som to forskellige organiserings-
typer. Det interne kvasimarked er sdledes trods opdelingen i bestiller- og ud-
fererenheder og et element af konkurrence mellem leveranderer, stadig
fuldt forankret i ét politisk hierarki, hvor samme politisk valgte organ i sidste
ende har ansvar for bdde udbud og efterspargsel og afbalancerer politiske
og gkonomiske hensyn i styringen af kvasimarkedet, akkurat som i en traditi-
onel (monolitisk) hierarkisk model. Her adskiller det eksterne kvasimarked sig,
fordi handlen pd tveers af myndighedsgrcenser ogsé betyder finansiering pé
tvcers af disse. Det politiske ansvar for udbyderne fastholdes i det politiske
hierarki, der ogsd fastscetter udbydernes kontrakter, mens ressourcerne til
driften alts& hentes ved eksterne kebere. Under denne organiseringsform
adskilles politisk ansvar séledes fra det ekonomiske ansvar, hvor den myn-
dighed, der driver udbyderne, har politisk ansvar for driften, mens finansie-
ringen kommer fra de konkrete forbrugere.

Det tredje bidrag til litteraturen er det argument, der har stéet s& centralt i
denne afhandling, og som kombinerer de to ovenstdende bidrag: Nemlig at
det eksterne kvasimarked indebcerer en adskillelse af de to principalroller, s&
driftsherreprincipalen i fravaeret af konkurrence kan pleje sine politiske inte-
resser ved at give gunstige kontraktvilkér til agenter, der er finansieret af eks-
terne keberprincipaler. Dermed har jeg med afhandlingen vist, at i det om-
fang indferelsen af et eksternt kvasimarked har en betydning for omfanget
af slack og moral hazard p& det givne serviceomrdde, er det i modsat ret-
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ning af det, der er forventet af den NPM-tilgang, der ligger bag kvasimar-
kedsmodellen (Le Grand & Bartlett (red.), 1993; Lane, 2000). Hvor NPM-
fortalere altsd vil fremhceve den disciplinerende effekt af konkurrence, har
jeg i denne afhandling teoretisk argumenteret for, at konkurrenceniveauet
formodentlig vil vcere ganske beskedent, hvorfor omfanget af s/ack altsé ma
forventes at @ges, ndr driftsherreprincipalernes tilskyndelse til at pddrage sig
politiske omkostninger ved at styre agenterne svaekkes, fordi regningen kan
overveeltes til eksterne keberprincipaler. Denne teoretiske forventning har
som beskrevet tidligere | dette kapitel fundet nogen empirisk statte og giver
en ramme til at analysere og diskutere andre eksterne kvasimarkeder i for-
hold til konsekvenserne for effektivitet.

Afhandlingens empiriske bidrag

Jeg vil ogsd afslutningsvis fremhceve afhandlingens empiriske bidrag. Det
specialiserede socialomrdde er som beskrevet i kapitel 2 et omréde, der |
drene efter strukturreformen kom hejt p&d den politisk-administrative dagsor-
den i Danmark. Udgiftsskreddet efter strukturreformen betad, at der nu bru-
ges flere penge pd indsatserne til bern og voksne med funktionsnedscettel-
ser, sindslidelser eller andre scerlige sociale problemer, end der bruges pd de
store normalomréder som folkeskoler, celdrepleje og daginstitutioner. Det
specialiserede socialomrdde lcegger dermed et stort ressourcepres pd om-
r&ider, der ellers berarer et langt sterre antal brugere, pdrerende, ansatte og
dermed veelgere. Ndr skoler lukkes, og celdrepleje reduceres for at finde res-
sourcer til personer med handicap og udsatte, bliver det ellers lidt oversete
velfcerdsomrdde et centralt emne i den politiske debat. Trods denne relativt
nyvundne saliens md& det specialiserede socialomrdde siges at vcere et rela-
tivt ubeskrevet omréde i dansk statskundskab. Dette skyldes formodentlig
den store kompleksitet og diversitet i bdde ydelserne, mélgrupperne og i de
modeller, der over &rene er blevet forsagt anvendt til at tejle udgifterne pé
omrddet. Det specialiserede socialomrédde er sdledes et omrdide med bl.a.
en lav grad af standardisering af ydelserne, et fravcer af klart formulerede
succeskriterier og mdl samt en mangel pd solide data over tid, der ger, at
omrddet ofte er fravalgt til at belyse mere generelle politologiske og forvalt-
ningsteoretiske pointer. Men med omrddets stigende saliens og ekonomiske
betydning er det nedvendigt at scette omrddet p& den forvaltningsmcessige
og politologiske forskningsdagsorden.

Afhandlingen har sdledes bidraget til dette ved at give et overblik over
omrddet over 40 &r i forhold til organisering, finansiering og offentlige udgif-
ter (kapitel 2), der kan informere fremtidige forskningsprojekter inden for om-
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r&idet. Derudover ligger der et vaesentligt empirisk bidrag i analysen af, hvad
den markedslignende organisering af omrddet har betydet for den store sty-
ringsmaessige udfordring, kommunerne stér over for p& omréadet. Jeg har tid-
ligere i kapitlet peget pd, at nok er kvasimarkedet ikke den eneste drsag til
styringsproblemerne, men modellen er bestemt heller ikke Igsningen - ad-
skillelsen af politisk og ekonomisk ansvar er problematisk for akterernes til-
skyndelse til at investere politiske ressourcer i at lgse det kollektive hand-
lingsproblem, som udgiftsstyringen pd et eksternt kvasimarked kan siges at
udgere. Afhandlingens analyser - b&de sncevert i forhold til den centrale teo-
retiske hypotese og bredere i forhold til de kompleksiteter, der er pdpeget i
forrige afsnit - bidrager altsd til en belysning af de vilkér og dynamikker, der
prceger den politiske styring og gkonomiske udvikling af omrédet. Jeg vil i
det nceste kapitel diskutere de bredere policy-implikationer af afhandlingen.

Svar og nye spargsmdll

| dette kapitel har jeg forsegt at opsummere de svar, som afhandlingen har
givet bdde i forhold til det teoretiske forskningsspargsmal, som er blevet prio-
riteret i afhandlingens teoretiske diskussioner og i de empiriske analyser, men
ogsd i forhold til det mere praksis- og policy-orienterede spargsmdl. Afsnit
9.1 rummer sdledes en gradueret konklusion pd det teoretiske forsknings-
spergsmdl, hvor der kan siges at vcere sterre empirisk grundlag for, at den
eksterne handel skaber en tilskyndelse til forskelsbehandling, men lidt min-
dre sikkerhed om, hvor stor den faktiske forskelsbehandling i budgetadfcer-
den faktisk er. Der kan altsd peges pd et behov for yderligere analyser af
dette, ligesom det kan vcere gnskeligt med yderligere analyser af dette og
andre kvasimarkeder for at styrke det lidt blandede empiriske grundlag for
bedommelsen af det teoretiske arguments gyldighed.

Kapitlet har altsd givet en rcekke svar og konklusioner i forhold til de
spargsmdal, der blev rejst i kapitel 1, men har samtidig peget i retning af nye
sporgsmal og perspektiver, der ogsd synes relevante for en forstéelse af kva-
simarkedsmodellen. Jeq vil i kapitel 10 preve at opridse disse perspektiver i
forhold til praktisk politik, en teoretisk udvikling af argumentet og den videre
forskningsdagsorden.
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Kapitel 10.
Perspektiver for den
videre forskningsdagsorden

| dette sidste kapitel vil jeg opridse en raekke pointer af perspektiverende ka-
rakter med henblik pd at give bud pd& en fremadrettet forskningsdagsorden.
Hvor kapitel 9 alts& konkluderede pd& afhandlingens resultater og bidrag
bagudrettet i forhold til afhandlingens teoretiske forskningsspergsmdl og den
mere praktiske motivation som defineret i kapitel 1, vil jeq i dette kapitel sa-
ge at perspektivere ud over selve afhandlingen og pege pd& nogle teoretiske
og metodologiske argumenter og forhold, der peger ud over denne ramme,
men som kan tages op i senere forskning. Den metodologiske perspektive-
ring forholder sig relativt sncevert til belysningen af afhandlingens forsknings-
spargsmal, mens den teoretiske perspektivering i hejere grad diskuterer, hvil-
ke andre tilgange man ogsd& kunne have til en analyse af eksterne kvasi-
markeder. Endelig vil jeq i kapitlet diskutere, hvilke implikationer afhandlin-
gens empiriske og teoretiske konklusioner kan siges at have for organiserin-
gen af den offentlige sektor fremadrettet - pd det specialiserede socialom-
r&éde og mere generelt.

Kapitlet er opdelt i tre afsnit ud over disse indledende bemcerkninger. Af-
snit 10.1 peger pa fire andre teoretiske tilgange, der er interessante for for-
stéelsen af et kvasimarked. Afsnit 10.2 forholder sig til afhandlingens forsk-
ningsspargsmdal og det centrale teoretiske argument om forskelsbehandling
pd baggrund af salgsandele og sperger, hvordan dette spargsmal ogsé kun-
ne vcere blevet testet. Endelig diskuterer afsnit 10. 3 altsd, hvilke implikatio-
ner for den forte politik, der kan treekkes af afhandlingens konklusioner.

10.1 Teoretiske perspektiver

Med denne afhandling har jeq tilstrcebt at opstille en relativt klar forventning
om driftsherreprincipalers budgetadfcerd pd et eksternt kvasimarked, base-
ret pd nogle meget simple antagelser om, hvad der motiverer principaler og
agenter i den offentlige sektor, og har pd denne baggrund beskrevet, hvor-
dan handlen og dermed spredningen af det gkonomiske ansvar for agen-
ternes aktivitet pd det eksterne kvasimarked pdvirker driftsherreprincipaler-
nes budgetadfcerd og de kontrakter (budgetter), der indgds med agenterne.
Dette kausale argument har umiddelbart en bred gyldighed, da modellen
alene bygger pd nogle universelle antagelser om akterernes motiver og ad-
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feerd, der har fundet en vis empirisk statte. Men en s&édan ambition om at op-
stille et stiliseret argument betyder i sagens natur ogsd et fravalg af de andre
faktorer og teoretiske forklaringer, der ogsd betyder noget for budgetadfcer-
den pd et eksternt kvasimarked. Dette blev ogsd vist i kapitel 8's kvalitative
analyser, og disse forhold er yderligere opsummeret i kapitel 9.4 som be-
greensninger og yderligere kompleksiteter for driftsherreprincipalernes fakti-
ske budgetadfcerd. Man kan altsé ogsd pege pd faktorer og teoretiske for-
klaringer, der kan bidrage til en dybere forstdelse af det givne kvasimarked,
men pd& bekostning af argumentets parsimoni samt hvor bredt argumentet
gcelder.

Frem for at supplere og komplicere argumentet med yderligere faktorer
sdsom behovet for en beslutningsanledning, de politiske interesser internt i
den enkelte driftskommune samt det eksterne spil med andre politiske akte-
rer p& markedet, vil jeg derfor i dette afsnit hellere pege pd andre teoretiske
vinkler og tilgange, der ogsé kan forklare adfcerden og udviklingen pd kva-
simarkedet. Hvor jeg i denne afhandling grundiceggende har gdet til analy-
sen af kvasimarkedet som et scerligt tilfcelde af politiske principalers interes-
ser og muligheder for at styre deres agenter og den deraf felgende budget-
adfcerd, kan det eksterne kvasimarked ligeledes siges at udgegre scerlige til-
fcelde af andre mere brede faeenomener. Nedenfor vil jeg sdledes pege pd
fire helt andre vinkler p& en forstdelse af det eksterne kvasimarked. Tre af
disse er baseret pd et rationelt, metodologisk individualistisk fundament,
mens afsnittets fijerde og sidste forslag til alternative tilgange baserer sig pd
en hel anden grundforst&else af den sociale virkelighed.

Kvasimarkedet som et gentaget spll

Afhandlingens teoretiske vinkel har kort sagt veeret at se pd, hvordan det
eksterne kvasimarked pdvirker principalernes styring og budgetbeslutninger
internt i en kommune. Forholdet til andre kommuner er séledes reduceret til
en relativ marginal begrcensning pd budgetadfcerd i form af konkurrenceni-
veauet. Den forste alternative indgangsvinkel til analysen er at tage ud-
gangspunkt i netop dette eksterne spil, som kommunerne indgdr i pd kvasi-
markedet. Dette kan ske med udgangspunkt i den spilteoretiske litteratur om
mulighederne for samarbejde (Axelrod, 1984; Taylor, 1987).

Alle kommuner kaber og scelger ydelser pd dette marked og er sdledes
gensidigt afhcengige, men har som keber hhv. scelger modsatrettede inte-
resser. Som keber af andre kommuners ydelser ansker man disse billigst mu-
ligt, mens man som scelger har en interesse i hoje priser. Samlet set har alle
derfor en kollektiv interesse i, at priserne pd kvasimarkedet holdes nede,
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mens den enkelte akter individuelt har en interesse i at scelge s& dyrt s& mu-
ligt p& det konkurrencefattige marked. Alle héber altsd, at alle andre opferer
sig pcent, men man har ikke selv en interesse i at holde egne priser nede og
bruge politiske ressourcer pd at reducere moral hazard til gleede for andre-
hvilket udger et ganske klassisk eksempel pé et kollektivt handlingsproblem
(Olson, 1965). Dette kollektive handlingsproblem kan ogsd ses som et fan-
gernes dilemma-spil som i tabel 10.1 nedenfor, hvor det kollektivt bedste for
alle parter er at samarbejde (felt A), men hvor den dominerende strateqi for
den enkelte spiller er ikke at samarbejde, fordi man ellers risikerer at blive
udnyttet, hvor man selv yder til det fcelles gode, mens en medspiller ikke ger
(hhv. felt B og C - det sakaldte sucker’s payoff. Spiller A evaluerer felterne
som C > A > D > B, hvor A er det kollektivt bedste, mens felt D udger en sa-
kaldt Nash-ligeveegt, hvor spillet altsd vil ende (Morrow, 1994) - det ncest-
vaerste resultat for spillerne.

Tabel 10.1: Kvasimarkedet som spilteoretisk dilemma

Spiller B
Samarbejde lkke samarbejde
(reducere moral hazard)  (ikke reducere moral hazard)
Samarbejde A B
(reducere moral hazard)
Spiller A lkke samarbejde
(ikke reducere moral C D

hazard

Skal interaktionen mellem kommunerne pd& det eksterne kvasimarked altsé
forstds i denne optik, bliver felt A den lasning, der bestdr i, at alle koommuner-
ne holder udgiftsvaeksten pd deres eksternt scelgende tilbud i ro og investe-
rer i at reducere omfanget af moral hazard. Men for den enkelte kommune
er der en fristelse til at score en politisk gevinst for andres regning ved selv at
oge taksterne og hdbe, at de andre samarbejder (felt C). Men da ikke at
samarbejde er den dominerende strategi (den bedste strategi uanset hvad
de andre ger) ogsd for de andre spillere, bliver udfaldet nedvendigvis felt D,
hvor alle lader deres takster for eksternt scelgende agenter stige, hvorfor alle
bliver stillet dérligere - og de samlede udgifter til det specialiserede social-
omrdde vil stige markant.

Dette cendrer sig dog mdske, nér man anskuer spillet som et, der genta-
ger sig over flere runder mod en uendelig tidshorisont, som Axelrod (1984)
og Taylor (1987) blandt andet har vist. Axelrod har f.eks. vist, at en it for tat-
strategi’ - hvor man samarbejder, s& lcenge de andre samarbejder, og straf-
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fer frafald - er den bedste i gentagne spil. Dermed er samarbejde om det
feelles gode muligt, fordi man som spiller ter vaelge samarbejdslasningen
(altsé - at holde egne takster i ro) i en runde, ndr man kan haeve dem i nce-
ste runde (nceste budgetar), hvis de andre spillere ikke samarbejder. Taylor
(1987) udvider dette til gentagne spil med flere akterer (et supergame), hvor
samarbejde ligeledes er muligt - men ikke nedvendigvis ogsé forekommer -
hvis nogle af spillerne er villige til at samarbejde, betinget af at andre ogsd
gor dette. Dermed kan spillet p& kvasimarkedet alts& under nogle omstcen-
digheder blive preeget af samarbejde (kollektiv aftale om lav takstvaekst for
alle tilbud) snarere end et kollektivt handlingsproblem.

Dette teoretiske perspektivs empiriske relevans blev ogsd antydet i de to
sidste kapitler med udgangspunkt i de kvalitative analyser, hvor flere admini-
strative og politiske beslutningstagere antyder, at man indgdr i et komplekst
spil p& kvasimarkedet. F.eks. er socialchefen i Svendborg citeret for, at hvis
man hcever priserne pd de eksternt scelgende tilbud 'i dag’ (runde 1), vil
Faaborg haeve i morgen (runde 2) - altsd en #it for tat-strategi’ for gentagne
spil. Her er samarbejde altsd muligt og begrcenser den forventede forskels-
behandling. Men som jeg ogs& betonede i sidste kapitel, er der dog ogsé
meget i casestudierne, der taler imod en samarbejdslgsning - bl.a. i hoved-
stadsomrédet og Midtjylland, hvor der er mere skepsis i forhold til mulighe-
den for kollektive lasninger. Dette ligger i trédd med Taylors egen konklusion:

It plainly cannot be concluded [..] that the ‘dilemma’ in the Prisoner’s Dilemma
is resolved upon the introduction of time and the interdependence of choice
over time [..] Nevertheless, it has been shown that under certain conditions the
Cooperation of some or all of the players could emerge in the supergame no
matter how many players there are. The question arises, whether these
conditions are likely to be met in practice (Taylor, 1987: 104 - kursiv i original).

En spilteoretisk tilgang til analysen af eksterne kvasimarkeder vil altsé foku-
sere pd, under hvilke betingelser (antal akterer, muligheder for sanktionering,
aktarernes nyttefunktioner etc.) samarbejde er sandsynligt, og dermed under
hvilke betingelser dette spil bliver praeget af hhv. konflikt og samarbejde.

Kvasimarkedet som et spil pd flere niveauer

Kvasimarkedet kan alts& ses som en arena eller et spil mellem rationelle,
egennyttemaksimerende enhedsakterer i form af kommunerne, der overve-
jer, om de skal vcere tilbageholdende eller g& efter de kortsigtede gevinster.
Denne tilgang ignorerer altsd de kommmune-interne forhold, som afhandlin-
gen ellers har fokuseret pd - og som afhandlingen har vist som vaesentlige.
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Selvom det kan vcere fordelagtigt at reducere teoretiske modeller til et
hdndterbart, parsimonisk niveau, kan der ogsé& vcere fordele i at inddrage
den fulde kompleksitet. En alternativ tilgang er sdledes at kombinere de to
niveauer, s& den politisk-administrative ledelse anskues som en rationel ak-
tor, der agerer pd to niveauer eller arenaer samtidig (Tsebelis, 1990): Man er
pd den ene side kontraktfastscettende principal for sine egne agenter som
beskrevet i denne afhandling. Her handler akteren alts& pd en intern kom-
munal arena, hvor der er nogle interesser og incitamenter, der betinger akta-
rens budgetadfcerd - man har et incitament til at forskelsbehandle ud fra fi-
nansieringssammenscetning, men er ogsd begrcenset af andre interne for-
hold (f.eks. fair share-tigangen). Men samtidig opererer kommunen som
helhed i et eksternt spil som keber og scelger af ydelser p& et kvasimarked,
hvor reguleringen af kapacitet og prisfastscettelsen er endogent bestemt
gennem rammeaftaler mv. mellem aktererne, og hvor den kommunale akter
handler pd baggrund af et mandat og nogle begrcensninger p& handle-
rummet fra den interne arena (Keohane, 1988). De to arenaer eller spil er
sammenhaengende i den forstand, at en given handling har betydning og et
pay-off i begge spil samtidig, hvorfor det for den givne akter er det samlede
udbytte eller nytteniveau pé tvcers af arenaer, der er afgerende for akterens
valg af handling.

Dette er Tsebelis’ centrale bidrag med hans begreb om nested games
(Tsebelis, 1990), der inddrager en akters handlemuligheder og nyttefunktion
i alle arenaer pd en gang i analysen. Dermed kan handlinger, der tilsynela-
dende kan beskrives irrationelle eller suboptimale, ndr man fokuserer p& kun
et af flere spil, forstds som samlet set rationelle p& tvcers af alle spil. Nar
driftsherrerne i afhandlingens analyser séledes ikke handler oftere pd det in-
citament til forskelsbehandling, som den eksterne finansiering udger, kan det
ud fra afhandlingens teoretiske model med fokus p& den interne arena op-
fattes som en suboptimal beslutning: Der er en potentiel politisk gevinst ved
at give gunstige budgetvilkér for andres regning, som den ellers rationelle
akter ikke henter i en rcekke tilfcelde. Og omvendt kan der vcere situationer
pd den eksterne arena, hvor en kommune som akter veelger en strategi i for-
hold til rammeaftaleforhandlingerne, der kan synes suboptimal i forhold til
egeninteressen, séisom ensidige takstreduktioner pd eksternt scelgende til-
bud. Tsebelis betoner altsd her, at man md inddrage den fulde kompleksitet
og spillene i alle arenaer i bedemmelsen af akterens adfcerd. Sdledes afhol-
der driftsherreprincipalerne sig i mange tilfcelde fra at forskelsbehandle sine
eksternt scelgende agenter budgetmcessigt, fordi en sédan adfcerd vil blive
straffet p& den eksterne arena.
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Der foreligger altsé en teoretisk indfaldsvinkel, der potentielt kan forene
de hensyn, der blev diskuteret i kapitel 9.4, hvor en driftsherreprincipals inte-
resse i at give gunstige budgetvilkér til eksternt betalte agenter er begraenset
af hensyn bdde internt i kommunen og eksternt mellem kommuner. | tabel
9.2 antydes endvidere et spil mellem stat og kommuner, der skal finde en
koordineret lasning i ‘hierarkiets skygge’ (Scharpf, 1997) - altsd at kommu-
nerne indgdr i et spil p& det eksterne kvasimarked, der ikke blot er sammen-
hcengende med kommunernes interne forhold, men ogsé spilles under trus-
len om, at staten kan cendre spillereglerne eller diktere lgsninger, s&fremt
kommunerne ikke pd& kvasimarkedet selv finder bceredygtige lesninger om
at reducere udgiftsvaeksten.

En tilgang til analyser af eksterne kvasimarkeder, der med udgangspunkt
| Tsebelis” analyseramme eksplicit inddrager dette dobbelte spil og integre-
rer afhandlingens fokus pd interne forhold i kommunen med spilteoriens
modellering af det eksterne spil p&d markedet, vil sdledes kunne bidrage til
en dybere forstdelse af kvasimarkedet med interaktioner og nyttehensyn p&
flere arenaer. Det synes dog ogsd klart jf. dette afsnits indgangsben, at en
sddan tilgang i hej grad vil vcere forbundet med et givet kvasimarkeds sek-
torspecifikke forhold, og at der derfor vil vaere begreenset mulighed for at
overfegre f.eks. indsigter fra det rammeaftalerequlerede danske kvasimarked
for botilbud til voksne til kvasimarkeder underlagt andre requleringsforhold
eller involverende andre typer myndigheder.

Fiscal rederalism og handel vertikalt mellem kommuner

Det tredje teoretiske perspektiv, der skal fremhaceves som en alternativ til-
gang til en analyse af kvasimarkeder, er litteraturen om fiskal federalisme
(Oates, 1972, 1999: Mau Pedersen, 2007; Boadway & Shah, 2009). Denne lit-
teratur beskceftiger sig med, hvordan fordelingen af opgaver og kompeten-
cer pd den ene hdnd og finansieringsopgaver p& den anden kan ske verti-
kalt mellem forvaltningsniveauer (faderalt niveau vs. delstatsniveau eller
statslige opgaver vs. kommunale opgaver). Det er dermed ogsd en teoretisk
forstéelsesramme, der har veeret central for de cendringer i byrde- og opga-
vefordelingen, der blev beskrevet i kapitel 2, hvor principperne om neutrali-
tetshensyn, ansvarshensyn og samordningshensyn kan siges at vcere direkte
udtryk for de problemstillinger og afvejninger, som den fiskale federalisme
beskceftiger sig med (Mau Pedersen, 2007: 271ff). Tilgangen forseger at
hdndtere de dilemmaer, som decentraliseringen af offentlige opgaver ud-
ger. Velfcerdsgkonomisk er der séledes en generel fordel ved at hdndtere
opgaver og fastscette serviceniveauer pd det lavest mulige niveau (Oates,
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1972), s det offentlige tilbud svarer mere til de lokale veelgerpraeferencer
end en national one size fits all-pakke. Dette generelle synspunkt komplice-
res dog af bade eksternaliteter af positiv og negativ karakter (effekter der
rcekker ud over myndighedens geografiske graense) samt af hensynet til at
sikre skalafordele og dermed produktionsmaessig efficiens (altsd spargsma-
let om det rette befolkningsunderlag) (Mau Pedersen, 2007: 30).

Men dertil kommer alts& en finansieringsmaessig udfordring, hvor littera-
turen peger pd, at det ofte vil vcere nedvendigt, at den centrale myndighed
indsamler og fordeler skatteressourcer for at undgd en uhensigtsmaessig
skattekonkurrence eller for at omfordele ressourcer pd tvcers af kommuner.
Dette kan ses som en hierarkisk lasning pd et kollektivt handlingsproblem
mellem de decentrale enheder. Der kan peges pd en rcekke forskellige me-
toder til at overfere penge fra centralt til decentralt niveau, hvor valget af
disse instrumenter vil have betydning for de decentrale niveauers samlede
udgifter og udgiftsfordelingen. Overfarsler fra stat til kommune er altsé et sty-
ringsinstrument, hvor f.eks. refusioner giver en helt anden budgetadfcerd de-
centralt end bloktilskud ved at stimulere aktivitet, men altsd ogsd svaekker
det decentrale niveaus interesse i at producere den givne ydelse effektivt og
I den rette meengde.

Litteraturen om fiskal federalisme og dens forstdelse af konsekvenserne
ved forskellige modeller for opgave- og byrdefordeling kan vcere interessant
for en analyse af det eksterne kvasimarked, da denne organisering jo netop
byder p& en speciel form for opgave- og byrdefordeling, Med det eksterne
kvasimarked decentraliserer man sdledes opgaveansvaret til et niveau, der
ikke har det fornedne befolkningsgrundlag (og derfor mé kaebe sig til en del
af ydelserne). Litteraturens begrebsapparat kan sdledes bidrage til en dis-
kussion af, hvorndr det eksterne kvasimarked kan vcere en god mdade at sikre
et decentralt opgaveansvar med fokus p& den rolle, eksternaliteter og po-
tentialet for skalafordele spiller for opgavefordelingen (Oates, 1999).

Samtidig er der en klar parallel mellem denne afhandlings betoning af,
at salg af pladser og dermed ekstern finansiering har betydning for budget-
adfcerden og den fiskale federalismes forstdelse af betydningen af refusio-
ner. | kapitel 2 har jeqg sdledes citeret en 30 & gammel kommissionsbetcenk-
ning, der pdpeger at ‘tendensen til ugkonomiske dispositioner antages i al-
mindelighed at vokse med tilskudsprocenten’ (Socialministeriet, 1981: 142). |
dette lys kan de styringsproblemer og @gede udgifter, jeg i denne afhandling
har beskrevet som konsekvenser af adskillelsen af politisk og gkonomisk an-
svar horisontalt mellem kommuner, ses som et scertilfcelde af de problemstil-
linger, den fiskale federalisme pdpeger, kan eksistere vertikalt mellem for-
valtningsniveauer. Det eksterne kvasimarkeds styringsvanskeligheder kan
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altsd ses som et eksempel pd de problemer, den fiskale federalisme beskri-
ver, blot lagt p& siden.

Kvasimarkedet og sociologisk institutionalisme

Afslutningsvis vil jeg pege pd et perspektiv, der ikke har et rationelt funda-
ment, men baserer sig pd nogle helt andre grundantagelser om den sociale
virkelighed, nemlig den udgave af den sociologiske institutionalisme som
March & Olsen (1989, 2004; Olsen, 2007) har udviklet. Hvor de ovenfor disku-
terede alternative teoretiske tilgange baserer sig pd et metodologisk indivi-
dualistisk fundament, giver den sociologiske institutionalisme lidt mere selv-
stcendigt liv til sociale normer og institutioner som betydende for individers
og organisationers adfcerd. March & Olsen argumenterer sdledes for, at
menneskelig adfcerd overvejende bunder i, at vi gerne vil optrcede passen-
de ud fra den rolle, vi indtager i en given situation. Dette er altsd handling
baseret pd /logic of appropriateness frem for en egennytte- eller interesseba-
seret /ogic of consequentiality, som ovenstdiende, rationelle tilgange baserer
sig pd. | en given situation - séisom fastscettelse af budgetter og takster for til-
bud pd et kvasimarked -stiller individer sig selv felgende spergsmdl: Hvad er
dette for en situation? Hvilken type person er jeqg? Hvad ger personer som
jeq i denne situation? P& denne baggrund vcelger man ud fra normlogikken
det mest passende handlingsalternativ, s& man lever op til forventningerne til
rollen (March & Olsen, 1989).

Dette perspektiv kan vcere interessant for analyser af kvasimarkedet, for-
di det kan siges, at det ikke er helt klart, hvad der egentlig er passende ad-
fcerd her, og hvor rollerne og normerne mdske ikke er ganske faste og stabi-
le. Det er mdske ikke helt s& indlysende, hvad den passende opfersel er i en
organiseringsmodel, der placerer sig et sted imellem politik og marked, der
har ganske modsatrettede idealer og adfcerdsforventninger. P& markedet er
det at tjene penge pd& andre ikke bare legitimt, men idealet, og et vist niveau
af strateqgisk, opportunistisk adfcerd mdske endda forventet. Omvendt er
demokratisk styrede organisationer stort set prceget af de modsatte idealer
og normer (March & Olsen, 2004), og det er ikke nedvendigvis givet, hvilke
rolle- og normscet, der vil dominere og vcere ‘passende’.

De kvalitative analyser afdcekker da ogsd til dels en s&ddan spcending
mellem den kassetaenkning, der ud fra afhandlingens teoretiske fundament
var forventet (og som er et udtryk for en /ogic of consequentiality), der ikke
bare er begreenset af interne og eksterne interesser, men ogsé& af normer om,
hvordan man som ansvarlig politiker og embedsmand ber opfere sig - altsé
en rollebaseret opfersel. | forbindelse med interviewene henviser en rcekke
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beslutningstagerne sdledes til, hvad ‘'man baer gere’ som ansvarlig for et om-
réide: Man 'ber gd forrest med et godt eksempel i samhandlen med andre
kommuner, og man ‘ber’ ikke handle ud fra sncevre kassetaenkningsinteres-
ser. De normbaserede begraensninger pd kassetcenkningen kan sdledes ses
som udtryk for, at de interviewede beslutningstagere gnsker at handle ud fra
forventningerne til den rolle, de indtager som ansvarlige politikere/embeds-
folk - give gode tilbud til borgerne uanset deres hjemstavn, sikre effektivitet
og undgd spild i opgavelasningen, behandle alle fair og ud fra et sagligt
grundlag. Samtidig blev det dog ogsd pdpeget, at man kunne blive fristet til
at handle ud fra en mere sncever egeninteresse - og analysen i kapitel 8 og
9 viste da ogsd, at den faktiske adfcerdsimplikation kunne ses som udtryk for
bdde interesser og normer.

Samtidig er det en selvstcendig pointe ved forstdelsen af kvasimarkeder,
at det mdske faktisk er en forudscetning for et effektivt kvasimarked, at i hvert
fald nogle af aktererne er profitmotiverede (Le Grand, 1991: 1263). Skal ef-
fektiviseringsgevinsterne forbundet med markedsmodellen indfries, m& der
altséd tcenkes p&d en anden mdde end i det monolitiske bureaukrati, kvasi-
markedet erstatter. Dette peqger i retning af, at det ikke bare individuelt men
0gsd kollektivt er bedst, hvis akterer handler ud fra en /ogic of cosequentiality
i forhold til at opnd& en profit - altsd at overfere markedets rolleforventninger.
Umiddelbart er der altséd en stor forskel i adfcerdsnormerne mellem de to
sfcerer, men disse er ikke nedvendigvis stabile over tid, hvis et omrdade flyttes
fra hierarki mod marked. Denne tilgang med fokus p&, hvordan normerne for
passende adfcerd udvikler sig inden for denne hybridform mellemm marked
og hierarki, kan alts& give et interessant indblik i og forsté&else af, hvordan
kvasimarkeder fungerer, og hvordan forholdet mellem politik og gkonomi
udvikler sig inden for denne organisationsform.

Jeg har ovenfor praesenteret og diskuteret fire yderligere teoretiske per-
spektiver for en analyse og forstdelse af, hvad et eksternt kvasimarked
egentlig er. Disse fire tilgange har andre svar pd det grundlceggende
spargsmdal, ‘hvad er dette et eksempel pd?’ (King, Keohane & Verba, 1994) -
nemlig eksempler p& hhv. muligheden for samarbejde i gentagne spil, spil
pd flere niveauer, udgiftsmcessige konsekvenser af opgave- og byrdeforde-
ling samt betydningen af normer og roller, nér den offentlige sektor mar-
kedsgeres. Disse teoretiske perspektiver kan altsé give andre blik p& afhand-
lingens genstandsomrdde og dermed bidrage med andre, spcendende for-
stdelser af, hvad det eksterne kvasimarked betyder for politik og akonomi.
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10.2 Metodemcessige pointer og den videre
forskningsdagsorden

Jeqg vil nu vende fokus tilbage til afhandlingens forskningsspargsmal og mu-
lighederne for empirisk at belyse det teoretiske argument. | kapitel 4 diskute-
rede jeg afhandlingens forskningsdesign, herunder hvilke fordele en meto-
detriangulerende tilgang har i forhold til at teste afhandlingens centrale teo-
retiske hypotese. Denne nested analysis-model har givet mig mulighed for
bdde at etablere en statistisk sammenhceng pd tvcers af et forholdsvist stort
antal enheder og efterfelgende gdé tcettere pd kausalmekanismen i tre ca-
ses. Dette udger - trods de ikke helt utvetydige analyseresultater, der blev
diskuteret | kapitel 9 - et ganske stcerkt forskningsdesign. Men ethvert valg
indebcerer i sagens natur ogsd fravalg. En fremtidig forskningsdagsorden
kan s&ledes anvendes til at styrke det teoretiske arguments stilling ved at te-
ste hypotesen om budgetmcessiqg forskelsbehandling p& andre data og med
andre metoder oqg tilgange.

Det mest dbenlyse behov for at styrke afhandlingens empiriske materiale
er ved at underse@ge, om driftsherreprincipalernes interesse i og faktiske bud-
getmaeessige forskelsbehandling af agenterne p& baggrund af brugersam-
menscetning kan genfindes p& andre eksempler p& eksterne kvasimarkeder.
Som diskuteret tidligere i afhandlingen er den umiddelbare forventning, at
kausalmekanismen ogsd ville kunne identificeres pd markedslignende or-
ganiseringer for skole- eller sundhedsydelser, og bdde i Danmark, Chile og
Sverige. Derfor er det oplagte r&d for den videre forskningsdagsorden at fin-
de andre kvasimarkeder med omfattende handel horisontalt p& tvcers af
myndighedsgrcenser og gentage studiet der. Dette vil ikke bare styrke (eller
svaekke) tilliden den kausale hypotese, men vil ogsd bidrage til en bedre for-
stéelse af betydningen af de reguleringsmaessige og strukturelle rammer for
det givne marked.

Men ogsd i forhold til det danske marked for botilbud til voksne med
handicap og sindslidelser kan der peges pd mulige analysetilgange, der kan
kaste nyt lys over betydningen af kvasimarkedsmodellen. Hvor jeqg i denne
afhandling har fokuseret p& betydningen af forskelsbehandling ved at se pé&
tilbud inden for markedet og altsd har sammenlignet eksterne scelgere med
interne leveranderer, er der en oplagt analysemulighed i forhold til at sam-
menligne udqifts- og effektivitetsudviklingen p& delsektorer inden for det
specialiserede socialomrdde, hvor omfanget af handel pd tvecers af myndig-
hedsgrcaenser varierer. Det vil altsd sige en sammenligning af et internt kva-
simarked for f.eks. socialpcedagogqisk statte i eget hjem eller handicaphjcel-
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perordninger, hvor der typisk anvendt en BUM-model, med omrdder, hvor
der er handel pd tvcers af kommunegrcenser, sGsom det eksterne kvasimar-
ked for botilbudspladser. Her kan der altsé foretages en sammenlignende
analyse af et internt og et eksternt kvasimarked. Man mdé& dog afgrcense
sammenlignelige mdalgrupper, hvor der er en reel substitutionsmulighed til
botilbud ved indsatser i eget hjem. Dermed vil sammenligningen af delom-
réider og ydelsestyper ske inden for samme sektor og med delvist samme
malgruppe (jf. kapitel 2), om end der naturligvis vil vaere andet end ydelses-
type og kvasimarkedsmodel, der varierer mellem sektorerne.

En anden oplagt analysemulighed er den diakrone komparation ved at
sammenligne budgetter og budgetudvikling pé& tidligere amtslige botilbud
(som i denne afhandling) hhv. far og efter strukturreformen. Her er sammen-
ligningen altséd mellem tilbud indlejret i et politisk hierarki med overlappende
principalroller (i hvert fald for enheder over niveauet for grundtaksterne) for
reformen, med samme tilbud efter reformen som scelgere pd et eksternt kva-
simarked med delvist adskilte principalroller. Her er forventningen altsd, at
adskillelsen af de to principalroller har givet bedre muligheder for s/ack-
maksimerende adfcerd. Her skal det dog bemcerkes, at der er andet end or-
ganisationsformen, der forklarer udgiftsudviklingen over tid - som kapitel 2
har argumenteret for. Ligeledes synes selve kommunaliseringen af omrddet,
hvor tilbuddene indgdr i en mere hérd politisk prioritering end under amtslig
drift, at have en selvstcendig effekt pd omkostningsniveauet.

Der kan séledes peges pd flere alternative forskningsdesign til en analy-
se af betydningen af kvasimarkeder for politisk og ekonomisk ansvar, og der
er s@ledes rig mulighed for, at en fremtidig forskningsdagsorden arbejder vi-
dere med at belyse konsekvenserne af den markedslignende organisering.
Ligeledes kan det vecere relevant for fremtidig forskning at belyse det ekster-
ne kvasimarkeds betydning for andre parametre, sdsom kvaliteten af ydel-
serne, lydherheden over for brugernes ensker og ligheden i den ydede ser-
vice (jf. Boyne et al., 2003).

10.3 Policy-implikationer af afhandlingens
resultater

Denne afhandling har ud over den teoretiske ambition, der er udtrykt ved
forskningsspargsmdlet, ogsd vceret motiveret af en mere sncever, praktisk
funderet undren over, hvorfor det specialiserede socialomrdde er s& sveert at
styre okonomisk efter strukturreformen. Dette spargsmadl blev diskuteret i ka-
pitel 9.4. Jeg vil dog gerne afslutningsvis vende tilbage til denne motivation
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ved at diskutere, om afhandlingens teoretiske argumenter og empiriske ana-
lyser giver anledning til at foresld cendringer af opgave- og byrdefordelin-
gen pd omrddet. At drage policy-maessige implikationer af et teoretisk base-
ret arbejde i forhold til indretningen af den offentlige sektor krcever dog ikke
bare, at der er fundet signifikante effekter mellem den uafhcengige og den
afhcengige variabel, men ogsé at der er tale om en substantiel pdvirkning.
P& baggrund af det sidste kapitels diskussion er begge disse kriterier opfyldt:
Kvasimarkedsmodellen betyder faktisk noget for udgiftsudviklingen i den
danske case, og afhandlingens teoretiske apparat peger ogsd pd, hvad pro-
blemet er - adskillelsen af politisk og @konomisk ansvar. Der er alts& mulig-
hed for at pege pd& nogle fremadrettede pointer om, hvordan man kan styr-
ke mulighederne for omkostningseffektiv drift p&d grundlag af afhandlingens
teoretiske argumenter og empiriske analyse - bdde om indretningen af det
specialiserede socialomrdde og den offentlige forvaltning mere generelt.

Implikationer for indretningen af det specialiserede
socialomrade

Det specialiserede socialomrdde kan som tidligere diskuteret beskrives som
et wicked problem. | dette lys opndr man aldrig en helt tilfredsstillende orga-
nisering og opgavedeling af sektoren, kun lasninger der i varierende grad til-
fredsstiller de forskellige hensyn og interesser. Dette betyder i sagens natur
0gsd, at det er lettere at finde fejl ved en eksisterende lgsning end at define-
re en bedre lasning. Med det specialiserede socialomrddes behov for bdde
at kunne tilbyde meget specialiserede lgsninger (der fordrer et stort befolk-
ningsgrundlag) og et taet samspil med velfcerdsstatens avrige arbejdsomrd-
der (der fordrer en kommunal forankring), er snitfladeproblematikker og der-
af afledt kassetcenkning umulige helt at undgd, hvilket drtiers udgiftsvaekst
beskrevet i kapitel 2 ogsd vidner om. Det er altsé ikke kvasimarkedsmodel-
lens skyld, at sektoren er s& sveer at styre gkonomisk, og at udgifterne derfor
er steget siden 2007, men markedsmodellen bidrager heller ikke til en I@s-
ning, da den svcekker de kommunale driftsherrers interesse i at tage politisk
ansvar for at styre omrddet.

Jeg har derfor p&d baggrund af analyserne pdpeget, at den gkonomiske
styring og kontrollen med agenternes niveau af moral hazard tilsyneladende
bedst sker inden for det enkelte politiske hierarkis rammer. N&r kommmunerne
selv har det fulde ansvar for at finansiere botilbuddene, er de langt mere vil-
lige til at pddrage sig politiske omkostninger og risici ved at reducere s/ack-
niveauet, Men omvendt er den teoretiske forventning, at en reel konkurrence
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pd kvasimarkedet ogsd vil mindske bd&de driftsherreprincipalers og agenters
interesse | slack oqg moral hazard.

Den valgte lasning i form af et toet requleret og konkurrencefattigt, eks-
ternt kvasimarked kan dermed siges at vcere en model, der scetter sig mel-
lem to stole: Den hierarkiske model med overlappende driftsherre- og ka-
berprincipalroller er svaekket af handlen pd tvcers af myndighedsgrcenser,
fordi driftsherrerne bcerer et politisk ansvar for en sektor, de kun delvist selv
finansierer. Og den markedsbaserede disciplinering af scelgerne (pd princi-
pal- og agentniveau) fungerer omvendt heller ikke, fordi den frie konkurren-
ce er hindret af en omfattende reqgulering og politiske interesser. Fra argu-
mentet om at sidde mellem to stole kan ogsé& udledes Iasningen: at veelge
én stol, markedet eller hierarkiet. Den ferste mulighed er altsé at ege den re-
elle konkurrence og bevaege sektoren mod en ren markedslasning, der for-
venteligt vil have hgjere effektivitet med de fordele og ulemper, denne mo-
del i @vrigt indebcerer i forhold til f.eks. lighed i ydelserne, cream skimming
og mulighederne for at kontrollere det samlede forbrug, givet at der mé for-
ventes en naesten umcettelig efterspergsel efter ydelser, som brugeren ikke
betaler for. Den anden mulighed er at styrke mulighederne for hierarkisk sty-
ring ved at cendre sektoren mod et mere rent hierarki eller et internt kvasi-
marked, med de konsekvenser dette medferer. Givet afhandlingens teoreti-
ske forstdelse af, hvad der driver politiske akterer, er et reelt konkurrence-
prceget marked mdske et urealistisk mal, s& lcenge der er tale om offentligt
finansierede og producerede ydelser til en sdrbar mélgruppe, der trods alt
kan mobilisere en vis veelgerskare af pdrerende og ansatte.

Dermed er den logiske policy-implikation af afhandlingens argument
ogsd at overveje at styrke den hierarkiske model, det vil sige at samle drifts-
opgaven og finansieringsopgaven ikke bare pd et forvaltningsniveau, men
0gsd samle de to typer ansvar i samme forvaltningsmyndighed. Dermed vil
den politiske myndighed, der fastscetter udgiftsniveauet for en given ser-
viceproducerende enhed, ogsd vcere den myndighed, der betaler for dette,
og dermed have en klar interesse i agentens omkostningsniveau og mora/
hazard. Dette vil veere et udtryk for det s&kaldte ansvarshensyn i opgave- og
byrdefordelingen, der fordrer, at den politisk ansvarlige myndighed ogsd be-
taler for opgaven (Indenrigsministeriet, 1981).

Givet de danske kommuners indbyggertal - der trods sterre gennemsnits-
starrelse efter 2007-reformen har samme spcendvidde fra Laeses 2.000 ind-
byggere til Kebenhavns 500.000 indbyggere som fer reformen - er der dog
ikke grundlag for, at de nuvcerende kommuner lafter den fulde opgavepor-
tefolje inden for et eget regi (medmindre man afspecialiserer udbuddet) -
hvilket jo netop farte til behovet for det eksterne kvasimarked. Skal princippet
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om, at kommunerne kun far drifts- og finansieringsansvar for de ydelser, de
selv har befolkningsgrundlag til, udleves, mé det krceve en selvstcendig rolle
for det regionale niveau for i hvert fald visse opgaveydelser - altsé en vertikal
opgavedeling mellem forvaltningsniveauer efter samme model som fer
2007, om end kommunerne formodentlig vil kunne bcere en starre opgave-
byrde end fer. Her vil gkonomisk ansvarlighed pd& regionalt niveau ogsd
krceve selvsteendige indtaegtskilder (i modscetning til en kommunal takstfi-
nansiering). Det prcecise opgavesnit og behovet for finansieringsmekanis-
mer, der fremmer neutralitets- og samordningshensynet (altsd hensynet til, at
der er samme finansieringsandele for alle substituerbare ydelser (fx stette i
eget hjem vs. en degnplads) og hensynet til, at et niveau ikke bar kunne pa-
fore andre niveauer udgifter), vil krceve yderligere analyser - men her kan
skeles til erfaringerne med grundtakstmodellen, der i hvert fald i forhold til
den samlede udgiftsudvikling var forholdsvis effektiv.

En mindre radikal policy-implikation vil vcere at fastholde det eksterne
kvasimarked mellem kommunerne, men at overfgre drifts- og finansierings-
ansvaret for en delmcengde af de mest specialiserede indsatser og mal-
grupper til regionerne, séledes at omfanget af den mellemkommunale han-
del mindskes. Hvis de mest specialiserede indsatser og ydelser, der krcever et
stort befolkningsgrundlag, flyttes til regionalt reqgi, og andelen af eksternt fi-
nansierede beboere/brugere pd de tilbagevcerende kommunale tilbud pd
kvasimarkedet derved reduceres fra over 50 % (jf. kapitel 2 og 6) til f.eks. 25
%, vil dette alt andet lige @ge overlappet mellem principalroller og dermed
tilskyndelsen til at sikre en omkostningseffektiv drift. Det skal bemcerkes, at i
det statistiske datascet for 2009/10 havde 32 % af tilbuddene over 75 % eks-
ternt betalte beboere, og driftsherrens interesse i omkostningseffektivitet var
altsd tilsvarende begreenset.

Det md& dog ogsd std klart ud fra forstdelsen af det specialiserede social-
omrdde som et wicked problem, at denne model for fordeling ikke vil lase
alle de nuvcerende problemer, men tvcertimod skabe nye muligheder for
kassetcenkning og snitfladeproblematikker. Samtidig er det klart, at ovenstd-
ende implikation udelukkende er formuleret p& baggrund af mulighederne
for at sikre en effektiv opgavelgsning, hvor den enkelte myndighed har et
stort incitament til at pddrage sig politiske og ledelsesmaessige omkostninger
for at kontrollere agenternes moral hazard-niveau. Lighed, kvalitet og sam-
menhcengen til andre omrdder er i sagens natur ogsd vaesentlige hensyn at
tage. Summen af snitflader er s& at sige konstant, og denne opgavedeling vil
altsé genoplive de problemer med afgrcensningen af amtslige og kommu-
nale opgaver, der prcegede perioden for strukturreformen.
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Bredere pointer for fremtidig politik

Ovenstdende pointe om det specialiserede socialomrdde har en bredere
gyldighed om indretningen af den offentlige sektor, der som s&dan baserer
sig pd& den fiskale federalisme og de dertil knyttede teorier om decentralise-
ring af politisk og gkonomisk ansvar til mindste bceredygtige enhed. Det eks-
terne kvasimarked er séledes et forsag pd at omgd kravet til bceredygtighed
inden for den enkelte forvaltningsenhed ved at forudscette handel horison-
talt mellem enheder. Sdledes kan kommunerne samlet set lafte opgaven i
denne optik, selvom den enkelte kommunes eget afgrcensede befolknings-
grundlag kun har den rette sterrelse til en faglig bceredygtig og ekonomisk
effektiv opgavelasning for en delmcengde af opgaveportefeljen. Det fulde
kommunale myndigheds- og finansieringsansvar, uanset at opgaven mé lof-
tes gennem keb af ydelser ved akterer uden for det politiske hierarki, er sa-
ledes i overensstemmelse med neutralitetshensynet (kommunerne betaler
for egne borgere uanset om det er i egne tiloud) og samordningshensynet
(den fulde kommunalisering har minimeret dette hensyns betydning). Men
denne model betyder altsd et brud pd ansvarshensynet ved at adskille det
politiske og det eskonomiske ansvar, som altsé er afhandlingens centrale p&-
stand. Hvis en politiker kan trceffe afgerelser om budgettildeling, men i avrigt
ikke betaler fuldt ud for budgetforhojelser eller opndr den fulde besparelse
ved budgetreduktioner, vil dette alt andet lige pdvirke budgetadfcerden i
retning af hejere udqifter. Dette er en helt central forstdelse i litteraturen om
fiskal federalisme. Det har sdledes veeret ‘god Iatin’ i dansk forvaltningspolitik
at prioritere ansvarshensynet, som f.eks. kan ses i, at man i lebet af 1970’erne
og 1980’erne forlod hgje statslige refusionsprocenter til fordel for bloktilskud.
Den horisontale handel og pengestremmene pd tvaers mellem myndigheder
pd et forvaltningsniveau har altsd samme effekt som refusioner vertikalt mel-
lem forvaltningsniveauer og bidrager til en lavere omkostningseffektivitet (i
fravceret af en disciplinerende konkurrence). Man kan altsd ikke uden at
bryde med ansvarshensynet give decentrale myndigheder ansvaret for en
opgaveportefalje, der krcever et starre befolkningsgrundlag end den enkelte
myndighed har, ved at forudscette et delt ansvar gennem en tvcergdende
handel. Det er sdledes en generelt gceldende implikation af afhandlingens
teoretiske og empiriske grundlag, at gnsker man en hgj prioritering af ako-
nomisk ansvarlighed, m& man sikre, at enhederne pé det forvaltningsniveau,
der tildeles opgaveansvaret, ogs& har det rette befolkningsgrundlag for fag-
lig og skonomisk bceredygtighed. En decentraliseret opgave- og byrdefor-
deling baseret pd et eksternt kvasimarked md altsé alt andet lige ses som
udgiftsdrivende i det forventede fravcer af konkurrence, og denne diskussion
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peger pd, at denne markedslignende model ikke muligger decentralisering
af opgaver til mindre enheder end det forudsatte befolkningsniveau uden at
skabe (andre) styringsproblemer.

Opsummerende bemcerkninger

| dette kapitel har jeg forsegt at ridse linjerne for en potentiel fremtidig forsk-
ningsdagsorden op, bdade for s& vidt angdr alternative teoretiske perspekti-
ver pd det eksterne kvasimarked og modellens konsekvenser, men ogsd ved
at pege pd alternative tilgange i forhold til metode og forskningsdesign. Det
eksterne kvasimarked er i lyset af kapitlets diskussioner ikke bare et interes-
sant studieobjekt ud fra denne afhandlings fokus p& effekterne af markedet
pd budgetadfcerden, men kan ogsé ses som udtryk for andre politologisk og
samfundsmaessigt interessante faenomener, sésom mulighederne for samar-
bejde om et kollektivt gode mellem strategiske, rationelle akterer, spil pé fle-
re niveauer etc. Der er altsd en rcekke muligheder og interessante problem-
stillinger vedrerende det eksterne kvasimarked, som fremtidige forsknings-
projekter kan tage udgangspunkt i.

Samtidig har afhandlingen generelt vist, at det eksterne kvasimarked
som organiseringsform indebcerer en problematisk adskillelse af politisk og
finansieringsmaessigt ansvar, som man md tage hgjde for, hvis man overve-
jer at organisere et offentligt serviceomrdde efter markedslignende princip-
per. Det er altsd en vaesentlig policy-implikation af afhandlingens teoretiske
og empiriske analyser, at det eksterne kvasimarked betyder et brud pd an-
svarsprincippet og derfor mé forventes at fore til flere uskonomiske dispositi-
oner og en lavere grad af omkostningseffektivitet snarere end det modsatte
resultat, som man ud fra en NPM-optik kunne forvente. En yderligere implika-
tion er, at modellen ganske vist muligger en videre decentralisering af opga-
veansvaret (hvilket kan vcere nyttigt i forhold til neutralitets- og samord-
ningshensyn), men at sddanne lasninger indebcerer et brud p& ansvarshen-
synet og dermed ogsd skonomiske styringsproblemer.
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Dansk resume

Det specialiserede socialomréde har siden strukturreformen i 2007 vceret or-
ganiseret som et eksternt kvasimarked. Kommunerne har det fulde ansvar for
at visitere til og betale for ydelser til bern, unge og voksne med handicap,
sindslidelser eller andre scerlige sociale problemer, men keber en del af disse
ydelser sdsom dagninstitutionspladser til barn og unge og botilbudspladser til
voksne ved eksterne leveranderer, placeret i andre kommuner, regionerne
eller ved private tilbud. Dette indebcerer altséd samtidig, at kommunerne er
blevet scelgere af ydelser. Alene inden for afhandlingens empiriske gen-
standsfelt, omrd&det for dagntilbud til voksne med sindslidelser eller fysisk eller
psykisk funktionsnedscettelser, kebte kommunerne i 2010 13.000 pladser ved
eksterne leveranderer til en samlet pris pd ca. 11 mia. kr., mens de omvendt
solgte for 6,9 mia. kr. Dette kab dcekker 54 % af kommunernes behov p& om-
rédet.

Denne kvasimarkedslasning kan siges at veere et forseg pd at afbalance-
re to forskellige hensyn: dels ansket om at kunne levere specialiserede ydel-
ser, hvilket kraever et stort befolkningsgrundlag, dels gnsket om at kunne
skabe en forankring til de @vrige primcerkommunale services séisom skoler,
beskceftigelsesomrddet og boligomrédet. Kvasimarkedet er altsd et forsag
pd at forene de to modsatrettede hensyn ved at placere myndigheds- og fi-
nansieringsansvaret og dermed efterspergslen ved den enkelte kommune |
samspil med de gvrige kommunale indsatser, men at sprede forsyningen og
dermed udbuddet af ydelser blandt alle kommuner, regionerne og de priva-
te leverandgrer, som dermed har et stort befolkningsgrundlag for specialise-
rede tilbud pd& tvcers af kommmuner. Samtidig ligger der en implicit forvent-
ning i anvendelsen af en NPM-inspireret markedsl@sning, at den vil bidrage
til en oget effektivitet i opgavelasningen gennem konkurrence og prisbe-
vidsthed.

Markedsgerelsen af det specialiserede socialomrdde har dog ikke indfri-
et denne forventning. Udgifterne til sektoren er sdéledes steget markant og
ukontrolleret med store budgetoverskridelser i mange kommuner siden mar-
kedsmodellen blev indfert. Den samlede udgift til degntilbud til voksne er i
perioden 2007 til 2011 steget fra 13,9 til 18,3 mia. kr. - eller 32 %. Selvom det
skal pdpeges, at styringsproblemerne pd sektoren ikke er af nyere dato
grundet snitfladeproblemer ved tidligere modeller for opgave- og finansie-
ringsdelingen mellem stat, amter og kommuner, har der i perioden efter
markedsmodellens indferelse veeret et eget udgiftstryk. Omrddet er pd den-
ne baggrund kommet hgjt p& den politisk-administrative dagsorden som et
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scerligt problemfelt, og styringsudfordringerne aktualiserer behovet for for-
valtningsmeessig og politologisk forskning i omrdadets problemer. Scerligt kan
det siges at vcere relevant at f& en bedre forstdelse af, hvad den markeds-
orienterede organisering faktisk betyder for udqifts- og omkostningsudviklin-
gen pd sektoren.

Afhandlingen stiller pd denne baggrund spergsmdlet om, hvad kvasi-
markedet betyder for den gkonomiske udvikling pd et givet omréde, og om
et eksternt kvasimarked med handel pd tvcers af myndighedsgrcenser kan
forventes at fremme omkostningseffektiviteten. Der tages i afhandlingen ud-
gangspunkt i, hvordan markedsgerelsen pdvirker budgetbeslutninger om-
kring de offentlige tilbud.

Afhandlingens teoretiske argument

Afhandlingens teoretiske diskussion af dette spergsmdl tager udgangspunkt i
en principal-agent (PA) teoretisk analyseramme. PA-tilgangen beskriver den
offentlige sektor som et kompleks af kontrakter mellem principaler som op-
dragsgivere og agenter, der mod betaling laser en opgave. Forholdet mel-
lem principal og agent er dels preeget af informationsasymmetri til agentens
fordel, dels af en grundlceggende interessekonflikt, hvor principalen gnsker
den billigst mulige kontrakt til at indfri det givne mdl, mens agenten omvendt
onsker bedre betaling. Dette giver agenten mulighed for skjult at forfelge
egne interesser pd arbejdsgiverens bekostning (moral hazard), hvilket prin-
cipalen gennem overvdagning, sanktioner og incitamenter gnsker at reduce-
re. Afhandlingen argumenterer imidlertid for, at denne simple beskrivelse ik-
ke tager hejde for, at principalen i den offentlige sektor i sidste ende er en
politisk valgt og genvalgssegende akter med politiske motiver. Effektivitet |
den offentlige opgavelasning er her en sekundcer prioritet, hvis man kan
imadekomme vcelgergrupper i form af brugere, pdrerende og ansatte ved
at tillade lidt s/ack inden for den givne budgetbegraensning - altsd ressour-
cer, der kan anvendes til moral hazard. Afhandlingen peger derfor pd, at
man kan sondre mellem to roller for den politiske principal: p& den ene side
som ekonomisk motiveret keberprincipal som i den traditionelle PA-litteratur,
der gnsker billigst mulige kontrakter med agenterne og derfor er interesseret
i effektiviteten af den offentlige sektor, og p& den anden side som politisk
motiveret og ansvarlig ariftsherreprincipal, der er mere motiveret af at holde
sig p& god fod med veaesentlige veelgergrupper, sdsom brugere og ansatte,
som beskrevet i den bredere rationelle litteratur.

Afhandlingen anvender denne begrebsramme til en diskussion af kvasi-
markedet. Et kvasimarked kan karakteriseres som en markedslignende or-
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ganisering af en offentlig opgave, hvor en myndighed fortsat finansierer of-
fentlige ydelser, men hvor produktionen er adskilt herfra og opdelt pd flere,
mindre enheder med en vis decentral autonomi. Disse kan vcere offentlige,
private eller non-profit organisationer. P& kvasimarkedet har borgerne som
brugere et element af valg mellem flere leverandarer, der har en aktivitets-
baseret finansiering. Afhandlingen sondrer mellem interne og eksterne mar-
keder, hvor ferstncevnte fylder mest b&de i den ferte politik og i litteraturen.
Det interne kvasimarked er en markedslignende organisering internt i en
myndighed, hvor der altsé kun er én keber af alle ydelser, og hvor de to prin-
cipalroller er forenet i og skal afbalanceres af én politisk ledelse som i en
traditionel hierarkisk model.

Det eksterne kvasimarked indebcerer derimod en handel med offentligt
producerede ydelser pd tvcers af myndighedsgreenser som pd det speciali-
serede socialomrdde efter strukturreformen. Her adskilles de to principalroller
helt eller delvist ved, at den myndighed, der ejer og driver en leverander |
form af f.eks. et botilbud eller et hospital, er den politisk ansvarlige og kon-
traktfastscettende driftsherreprincipal, mens rollen som betalende kaberprin-
cipal spredes mellem de akterer, der faktisk anvender agentens ydelser. Af-
handlingen argumenterer for, at denne adskillelse ferer til en starre vaegtning
af driftsherrens politiske motiver p& bekostning af keberprincipalerne, fordi
kvasimarkeder som politisk ledede organiseringer typisk vil vcere preeget af
et meget lavt konkurrenceniveau. Keberprincipalerne har derfor begrcenset
reaktionsmulighed pd prisstigninger, hvilket giver driftsherren mulighed for at
pleje egne interesser gennem budgetstigninger til eksternt betalte agenter,
eller ved selektivt at fritage disse for politisk omkostningsfulde nedskceringer,
der ikke tilfalder den ejende myndighed selv.

P& det konkurrencefattige kvasimarked for specialiserede sociale ydelser
betyder dette sdledes, at priserne vil stige mere pd tilbud, der anvendes af
borgere fra andre kommuner, fordi den stedlige kommunes interesse i at
mindske moral hazard og organisatorisk s/ack varierer med andelen af
egenfinansiering. Denne pdstand testes pd markedet for botilbud til voksne
med fysisk eller psykisk funktionsnedscettelse, sindslidelser eller andre scerli-
ge sociale problemer. Afhandlingens hypotese lyder sdledes:

Leveranderer pd kvasimarkedet, der har en hgj andel eksternt finansierede
brugere tillades en sterre vaekst | budgetterne end leveranderer, der | hejere
grad betjener internt finansierede brugere.
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Forskningsdesign og empiriske analyser

Denne hypotese testes igennem et metodetriangulerende forskningsdesign
inspireret af Evan Liebermanns nested analysis, der anbefaler statistiske ana-
lyser med en god ekstern validitet fulgt op af kvalitative studier med en hgj
intern validitet, hvor enhederne til anden delanalyse udtrcekkes pd bag-
grund af den ferste analyses resultater og af samme datagrundlag. Afhand-
lingens indledende analyser er sdledes fixed effects regressionsanalyser af
data om takster og beboersammenscetning for 225 botilbud indlejret i 59
kommuner i drene 2009-2011. Data er indsamlet i samarbejde med KREVI.
Her analyseres det, om andelen af eksternt betalte beboere pd et botilbud
medferer en sterre vaekst i taksterne og de bagvedliggende budgetter. De
statistiske analyseresultater viser, at den forventede positive sammenhaceng
mellem den eksterne finansieringsandel og prisudviklingen kan findes i ud-
viklingen fra 2009 til 2010 pd et statistisk signifikant niveau (95 %). Her stiger
taksterne altsd mere, ndr det ikke er den budgetfastscettende part, der skal
std for merudgiften ndr kontrolleret for en raekke variable pd tilbudsniveau
samt kommunen som fixed effect Effekten kan imidlertid ikke genfindes pd
et statistisk signifikant niveau i den anden periode fra 2010 til 2011. Forskel-
len mellem de to budgetdrs analyseresultater diskuteres, og flere faktorer
bringes i spil - herunder muligheden for hhv. en type |- og type IlI-fejl i 2010
og 2011. Der er dog ogsd en rcekke vaesentlige rammevilkdr, der cendrer sig:
2011-budgetterne er de ferste i en firedrig valgcyklus og er prceget af en
markant kommunalgkonomisk opbremsning fordrsaget af finanskrisen, hvor
der madske er skdret ind til benet uanset beboersammenscetning for at hdnd-
tere krisen. Samtidig er konkurrenceniveauet gget en smule qua cendrede
regler for betalings- og visitationsansvar.

Samlet konkluderes det dog, at der p& tveers af de to statistiske analyser
kan findes en vis, men ikke utvetydiqg stette til den teoretiske model, som via
det metodetriangulerende forskningsdesign kan underseges ncermere. Der-
med kan analysen bevcege sig videre til de kvalitative delanalyser, som be-
stér af interview- og dokumentstudier af budgetbeslutninger i tre kommuner i
forhold til samlet seks botilbud. Her tages der altsd udgangspunkt i det stati-
stisk signifikante resultat for 2009-2010 analyserne i caseudvcelgelsen, hvor
fokus ud fra Liebermans logik er at afdcekke, om samvariationen skyldes den
teoretiserede kausalmekanisme. Denne udspecificeres til, at reprcesentan-
terne for driftsherren kender beboersammenscetningen p& agentniveau, at
de anser dette som veaesentligt for den organisatoriske egeninteresse og en-
delig, at den faktiske budgetadfcerd er betinget af, hvor stor andel af bud-
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getcendringer, der skal finansieres af kommunen selv. Analytisk tages der
udgangspunkt i en within case-logik.

Tabel 1: Oversigt over afthandlingens analyseresultater

Analyse-
tilgang Del-analyse Analyseresultat Konklusion i analysekapitel
Statistisk signifikant p& 95 %- Stette til hypotesen i 2010, men ikke
- 2010- niveau mellem 2011. Hypotesen kan ikke afvises pa
Statistisk . .
budget beboersammensaetning og denne baggrund, der kan vaere forhold i
analyse Q-
. takstudvikling 2011, der undertrykker sammenhaengen,
(regressions- h k Lok ok
lyse) erunder kommunal-gkonomis
analy 2011- Meget beskeden og ikke statistisk  opbremsning, valgcyklus og sendret
budget signifikant samvariation institutionelt setup
Konkret takstudvidelse pé ekstern
Ballerup sae|ger beh.ng.et af lav Stette til forventet kausalmekanisme i
egenfinansiering. form af smoking gun i en af to cases, der
o pé forhénd bekraeftede samvariation.
Kvalitativ Konkret takstudvidelse pd ekstern  Hypotesen kan ikke afvises pa denne
analyse Svendborg  salger ikke betinget af lav baggrund.
(within finansiering.
case) egentinansiening Endvidere en opfattelse i alle cases af, at
o ) beboersammensaetning generelt betyder
Tidligere ledelse ikke opmaerksom d budaetbeslomni hvilk
& beboersammensaetning og har noget ved budgefbesiutninger, hvilket
Silkeborg P 909 stetter teorien.

derfor heller ikke
forskelsbehandlet

Der vcelges to kommuner hver to tilbud, der i de statistiske analyser synes at
bekrcoefte den teoretiske model - Ballerup og Svendborg. Grundet de uklare
resultater suppleres med to enheder i Silkeborg, der giver samme takstreduk-
tioner til alle botilbud uanset beboersammenscetning. Analyseresultaterne er
igen blandede: | Ballerup Kommune peger beslutningstagere sdledes pd, at
en sterre budgetudvidelse for at lase et drifts- og sikkerhedsmaessigt problem
kun var muligt, fordi 94 % af merudgiften betales af eksterne kgbere, hvilket
man var meget bevidst om. | den anden bekrceftende case mener beslut-
ningstagerne derimod ikke, at beboersammenscetningen var afgerende for,
at man gav et budgetleft, men man var dog opmcerksom pd beboersam-
menscetningen og betydningen af denne for kommunens gkonomiske inte-
resse. | den tredje case var beslutningstagerne i 2009/2010 ikke opmcerk-
somme pd beboersammenscetning som et strateqisk vigtigt parameter og
handlede folgelig ikke pd dette. Dette understreger, at aktererne trods alt er
begrcenset rationelle. | alle tre cases kunne beslutningstagerne dog pd det
mere generelle plan - ud over de konkrete budgetbeslutninger for de seks
enheder i 2010 - godt erkende, at andelen af eksternt betalte beboere har
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betydning for budgetbeslutninger, herunder i forhold til placering af bespa-
relser, hvor eksternt finansierede tilbud kan f& mere gunstige vilkér. De kvali-
tative analyser peger altsé pd, at driftsherrerne kan genkende den hand-
lingslogik om budgetmcaessiqg forskelsbehandling, som felger af det teoretiske
argument, men ikke altid handler pd denne interesse.

Afhandlingens konklusioner

Afhandlingen konkluderer pd baggrund af de to scet empiriske delanalyser,
at der er empirisk stette til afhandlingens teoretiske forstdelse af betydningen
af delte principalroller p& det eksterne kvasimarked, selvom analyserne ikke
er helt utvetydige. De kvalitative analyser viser, at aktgrerne kan genkende
handlingslogikken, der udspringer af modellen, og de to scet analysers resul-
tater antyder ogsd, at driftsherreprincipalerne i et vist omfang handler pd
den tilskyndelse, der ligger i at give mere gunstige vilkdr til de agenter, hvor
man ikke selv varetager kaberprincipalrollen fuldt ud - men mdaske i mindre
omfang end teoretisk forventet. Det eksterne kvasimarked adskiller altsé det
okonomiske ansvar fra det politiske ditto, hvilket i fravceret af konkurrence
giver driftsherren mulighed for at forfelge egne politiske mal og interesser p&
kebernes bekostning. Den markedslignende organisering med handel pd
tvcers af myndighedsgrcenser medferer derfor mere moral hazard og mere
slack frem for at betyde en hgjere omkostningseffektivitet som umiddelbart
forventet ud fra en NPM-logik. Markedsmodellen lgser altsd ikke de okono-
miske styringsproblemer pd& det specialiserede socialomrdde, men bidrager
snarere til @get udgiftsveekst. En implikation af afhandlingens teoretiske og
empiriske analyser er pd denne baggrund, at en opgave- og byrdefordeling,
der gennem en kvasimarkedsmodel giver decentrale myndigheder ansvar
for at levere ydelser, der grundlceggende krcever et starre befolkningsgrund-
lag end den enkelte enhed, vil indebcere en styringsmaessig problematisk
adskillelse af politisk og @konomisk ansvar, der svaekker snarere end styrker
mulighederne for en omkostningseffektiv offentlig sektor.
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English resume

Since the Danish local government reform of 2007, the provision of special-
ized social services has been organized as a quasi-market. The Danish mu-
nicipalities are thus responsible for referring to and paying for the needed
services for their citizens with mental or physical disabilities, mental illness or
other severe social problems such as substance abuse and homelessness.
The providers on the quasi-market can be in-house municipal providers, but
can also be providers from other municipalities, the regions or private and
non-profit providers. This quasi-market model tries to reconcile two compet-
iINng concerns for a specialized social sector that is both locally rooted at the
municipal level and able to provide the most specialized services requiring a
larger population base. On the demand side, municipalities have a compre-
hensive responsibility to provide or refer to the full range of welfare services
(excluding health care) for their citizens, while the specialized providers on
the supply side can cater to a larger market across municipal boundaries, al-
lowing for specialized services. In contrast to most other examples of quasi-
markets, this version of the model thus relies on trade across municipal
boundaries, making it an example of what is termed an external quasi-
market. The volume of trade is quite significant. Looking only at care homes
for adults - the field of research for the dissertation — more than half of the
places bought are at external providers for a total of DKK 11 billion in 2010.
DKK 6.9 billion were spent at other municipalities’ units, making the local
governments large-scale sellers as well as buyers.

From an NPM-oriented point of view, the introduction of the quasi-market
should improve cost efficiency in the provision of public goods by increasing
competition. The Danish experience, however, is the contrary: Since the 2007
reform, municipalities have found it difficult to contain costs with expendi-
tures on services to adults with disabilities and mental iliness increasing by 32
% from 2007 to 2011. This raises the question of the effects of external quasi-
markets on efficiency. The research question of the dissertation is thus, what
are the effects of an external quasi-market on expenditure and cost efficien-
cy for a given sector? The dissertation thus studies how the market-like or-
ganization of the specialized social services affects budgetary decisions tak-
en about municipal providers selling their services to external purchasers.
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The Theoretical Framework

The research question is discussed in a principal-agent (PA) framework. PA
theory sees the public sector as a complex of contracts between principals
as employers and agents, who are paid to make an effort towards a given
goal. The principal wants to pay less for higher outcome, while the agent
wants to maximize his salary relative to the expected effort. Also, there is
asymmetrical information between the parties in favor of the agent, giving
him the opportunity to act in his interest at the expense of the principal (mor-
al hazard).

The dissertation argues that the description of the principal in the tradi-
tional PA literature as being primarily economically motivated (minimizing
pay, maximizing outcome) is too narrow when we discuss public sector or-
ganizations. Drawing on a wider rational literature about what motivates pol-
iticians as principals, the dissertation argues that principals should be mod-
eled as being politically motivated and as vote seekers. In this view, the prin-
cipal can overlook some moral hazard if this improves his electoral chances
by pleasing important voter groups such as users of public services and pub-
lic employees by allowing some organizational slack. The principal still has a
budget constraint, though, and has to balance the political and the financial
motives. On this background, the dissertation argues that one can distinguish
between two roles for the politician as a principal: the politically motivated
owner-principal setting the contract with the agents with a view to the elec-
toral consequences, and as an economically motivated buyer-principal pay-
ing the agent as if on a fee-for-service basis, wishing the prices to be mini-
mized. In the traditional hierarchical model for the public sector, the roles are
united at one actor. For example, the city council is responsible for the op-
eration of the city schools and sets the budgets for the schools in the role of
owner-principal with an eye on pleasing organized interests and the teach-
ers’ union, while paying for pupils’ education as the buyer-principal, the
council is concerned with cost efficiency. The two roles are thus traded off by
one actor.

The distinction between the two roles of the political principal is used as
a framework for a discussion of the quasi-market as an alternative to a hier-
archical organization of a given sector. The quasi-market can be defined as
a market-like model, where funding of public services is separated from the
production, and where there are several (primarily public, but also regulated
private-sector) providers with some local managerial autonomy. The citizens
have a measure of choice between providers, who are subject to some
model of activity based financing. Services on the quasi-market are still pub-
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licly financed, most providers are public entities, and the political interest and
requlation are therefore typically high. This also implies low levels of compe-
tition, as entry to market is limited and providers need approval to receive
public funding for their services. Most examples of quasi-markets in practice
and in the literature have been internal quasi-markets in the sense that there
Is only one buyer acting on behalf of the same political authority as the one
setting the contracts and budgets for the providers. The roles of the political
principal are therefore united at one actor - e.g. the city council - on the in-
ternal quasi-market as in a hierarchical model.

The external quasi-market, on the other hand, involves several political
authorities as buyers and thus a trade of publicly produced and financed
services across jurisdictions. This is the case of the specialized social services
in Denmark after 2007. On this type of market, the roles of owner and buyer
are separated; municipalities buy services from providers outside their politi-
cal sphere of responsibility, while being politically liable for providers who
are financed through external buyers. The dissertation argues that this sepa-
ration of political and economic responsibility for a given provider leads to a
greater emphasis on the political motives of the owner-principal. On a mar-
ket with restricted competition and low price elasticity of demand, the own-
er-principal can tend to his political interests by actually letting moral hazard
and organizational slack at the agent level increase if a given budget in-
crease could make the principal more popular with concentrated voter
groups such as users, relatives and employees. Alternatively, the owner-
principal could exempt externally financed agents from budget cuts which
would hurt the owner politically with the savings going to other parties.

Thus, the central argument of the dissertation is that contrary to the NPM-
based expectations, the market-like organization is likely to lead to lower
levels of cost efficiency as the owner-principals have reduced incentives to
contract political costs to reduce moral hazard that are paid for by external
buyers. The incentive to cost control varies inversely with the share of places
sold to external buyers at a given provider. In the context of the Danish mar-
ket for care homes for adults with physical or mental disabilities and mental
iliness, this theoretical argument about the effect of separated principal roles
leads to the following hypotheses:

Providers on the quasi-market with a high share of externally financed users
are allowed a greater budgetary growth than providers who primarily are used
by internally financed users.

313



Research Design and Empirical Analyses

The empirical test of the hypothesis is based on a mixed-method research
design inspired by Evan Lieberman’s concept of nested analysis. | thus com-
bine a set of large-n analyses dataset with in-depth case studies of a small
subset of the dataset. The dissertation analyzes the correlation between the
share of externally sold places at 225 municipal care homes in 59 municipal-
ities and the price growth from 2009 to 2010, and from 2010 to 2011. The
data are collected in cooperation with KREVI. The regression model is speci-
fied as a fixed effect model with care homes nested in municipalities, with
controls for a number of variables at the care home level.

The statistical analyses show a significant, positive correlation between
share of external users and price growth in the 2010 budget. The effect may
be viewed as relatively small; predicting a 7 percent difference in budget
growth in 2010 between fully internally funded providers and fully externally
funded providers. For a provider, these extra 7 percent do make a difference
for the level of resources, slack and the possibility of moral hazard. This is
taken as support for the hypothesis, as prices and budgets increase more
when the contract-setting principal does not pay for the increases himself.
However, a significant correlation cannot be identified in the second budget
year from 2010 to 2011, as the regression estimates drop to very near zero.
The marked differences in the regression results are discussed in the disserta-
tion, including the possibility of either a type | error in the 2010 results or a
type Il error in the 2011 results. The dissertation also points to a number of
changed circumstances between the years: The 2011 budgets are the first in
the four-year electoral cycle, and are further characterized by the state set-
ting tight limits for the municipal budgets as a reaction to the financial crisis.
Thus, budgets are cut across the board with apparently very little regard to
user mix and political consequences. Further, the institutional rules for the
quasi-market are slightly changed in 2011, strengthening buyers relative to
sellers and thus increasing completion.

On the basis of these mixed empirical findings, the dissertation argues
that the hypothesis cannot be falsified with the evidence from the 2010
budgets providing support for the hypothesis. The dissertation thus proceeds
with a model-testing, small-n approach focusing on the 2010 budgets to an-
alyze the causal claim here. The second set of empirical analyses thus con-
sists of three within-case studies of municipalities, in each case contrasting
the owner-principal’s budgetary decisions regarding two care homes, one
selling most places to external buyers, the other being used primarily by the
owner-principal. Two municipalities which are well explained by the statisti-
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cal model are chosen to further investigate whether the statistical correlation
Is caused by the causal model of the dissertation. The question in these cases
Is whether the varying share of externally funded users is the reason for the
varying share in price and budget growth, that is, if external funding has led
the owner-principal to allow more resources at some care homes while
keeping internally funded units on a shorter leash. A third municipality that
does not fit the expectations is added, allowing for a wider view on how
owner-principal reasons and sets prices on the external quasi-market. The
case analyses are based on interviews and document studies, looking at the
level of information of the actors, if they see the level of external funding as
relevant for the municipal self-interest and as the crucial third step, if they act
on this interest.

The qualitative approach also produces somewhat mixed evidence. In
one of the confirmatory cases, it is found that the decision to increase budg-
ets by about 8 % for a provider was contingent on the fact that it sells 94 % of
its long-term places to external buyers. If the roles as owner-principal and
buyer-principal had overlapped, the decision would not have been made.
This is interpreted as clear evidence of the causal claim of the dissertation.
However, the second case does not support the claim, as most of the price
increase on the external seller relative to the internally funded provider was
actually caused by an accounting technicality adjusting for a surplus in an
earlier year - implying a spurious correlation. The rest of the price increase
was a positive decision to increase funds to solve a problem, but the de-
partment head insists that the decision would have been made regardless of
the level of external funding. In the third, deviant case, the analysis shows
that the administrators at the time were not aware of the level of external
funding, therefore not acting on the interest. This underscores the bounded
rationality of actors, but a change in management leads to a greater atten-
tion to the variation in internal funding and what that means for the munici-
pal self-interest. In all three cases, the administrative interviewees agree in
general that the share of sold places at care homes is of strategic relevance
to the organization, and that they act on this interest on occasion, for exam-
ple by exempting care homes with a high level of external funding from
budget cuts that will not benefit the owner-principal’s finances.

In sum, the qualitative studies show that the interviewed politicians and
administrators recognize the logic of the dissertation in the sense that they
are aware of the varying share of internal funding for providers on the exter-
nal quasi-market. Also, they see this as of strategic relevance for them as
owner-principals, but the cases also show that they do not act on this interest
in all instances.

315



Conclusion and perspectives for further research

On the basis of the two sets of empirical analyses, the dissertation concludes
that there is some empirical support for the theoretical model and the claim
of the dissertation - that trade among municipalities on the external quasi-
market separates the political and financial responsibility for the providers on
the market, letting the owner-principals tend to their political interests at the
expense of the buyer-principals. This leads to higher expenditure and lower
cost efficiency, as externally funded agents are allowed more room for mor-
al hazard if this has electoral benefits for the owner-principal. Thus, the quan-
titative regression analysis showed a significant correlation between the lev-
el of externally sold places in care homes and price growth in 2010 (but not
in 2011). The case studies showed that administrators and politicians recog-
nize that the level of places sold to external buyers affects the organizational
self-interest, and that they sometimes act on that interest in their budgetary
decisions. The evidence is not unequivocal, however, and both sets of anal-
yses point to other parameters also influencing budgetary decisions, reduc-
ing or eliminating the extent of budgetary discrimination. Thus, the regression
analysis does not yield a significant correlation in the 2011 data, and the
case studies reveal some spuriosity within the 2010 results. Nonetheless,
there is a firm empirical basis for claiming that the share of externally sold
and funded places in care homes matters for how owner-principals think
about setting budget for providers on the market, and also to some extent,
for the decisions that owner-principals make regarding budgets and prices
on the quasi-market. In the absence of competition, this leads to more slack
and moral hazard rather than less, as expected by the NPM-approach.

This conclusion has important policy implications. One is that the external
quasi-market does not improve efficiency relative to a traditional hierar-
chical solution if there is no real competition - which is unlikely on a market
of public producers and public funding. Another implication is that the analy-
sis of the external quasi-market shows that this type of organization for the
public sector is not an unproblematic short-cut to decentralize responsibility
for specialized services to a level of local government, where the individual
entity does not have a sufficient population base for providing the given ser-
vices. The market-like organization with trade among municipalities sepa-
rates the political and financial responsibilities, weakening incentives to cost
control.
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