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I. Resumé

1. Revisionsdirektoratet har gennemfgrt en stgrre undersggelse af Socialforvaltningens
styring af dggninstitutioner pa omradet for bgrnefamilier med serlige behov.

Udgifterne til dggninstitutionsomradet pa funktion 5.23.1 udgjorde i 2006 i alt 386 mio. kr.,
og de samlede indtegter udgjorde 25 mio. kr.

Kgbenhavns Kommune radede i 2006 over 18 kommunale dggninstitutioner, der omfattede
340 dggn- og dagpladser, og havde aftale med 13 selvejende dggninstitutioner, der omfatte-
de 268 dggn- og dagpladser for bgrn og unge. Antallet af institutioner har varieret i 2006

som fglge af omlaegningen af dggninstitutionsomradet.

Formalet med Revisionsdirektoratets undersggelse har varet at analysere og vurdere Social-
forvaltningens centrale gkonomistyring af dggninstitutionsomradet samt den decentrale sty-
ring pa institutionerne. Som et sarskilt tema i undersggelsen har indgaet en vurdering af
Socialforvaltningens gennemfgrelse af socialfaglige tilsyn med dggninstitutionerne i hen-

hold til geeldende lovgivning.

2. Undersggelsen har fort til fglgende vasentlige konstateringer:

Sektorplanen for bgrn, unge og foraeldre med serlige behov fokuserer hovedsageligt pa
sagsbehandlingen i socialcentrene, mens det ikke indgar, hvordan dggninstitutionernes kon-
krete behandlingsudbud styres. Sektorplanens sigte er at sikre en ensartet sagsbehandling i

socialcentrene.

Der er fra 2006 indfgrt kontraktlignende aftaler pa dggninstitutionsomradet, hvilket mulig-
ggr en differentieret styring af de decentrale dggninstitutioner. Kontraktstyringen pa omra-
det er blevet implementeret ved, at institutionerne har formuleret en selvbeskrivelse af deres
institution samt formuleret en reekke egne malsatninger for institutionen. Denne selvbeskri-
velse har styrket institutionernes profiler og givet en bedre beskrivelse af de ydelser, de kan

levere til socialcentrene.



Revisionsdirektoratet har konstateret, at der ved udformningen af kontrakterne ikke har vee-
ret nogen konkret dialog mellem de enkelte institutioner og Socialforvaltningens mal og

rammekontor for bgrn og unge med s@rlige behov (MR Bgrn).

Fra og med 2005 er ressourcerne pa dggninstitutionsomradet blevet fordelt via en aktivitets-
baseret budgetmodel. Den aktivitetsbaserede budgetmodel skal ses som indfgrelse af en be-
stiller-udfgrer relation, hvor socialcentrenes bgrnefamilieteams bestiller opgaven, mens
dggninstitutionerne udfgrer opgaven i konkurrence med hinanden og andre operatgrer.
Takstfastsettelsen af dg@gninstitutionernes opgaver er defineret i en intern budget-

fordelingsmodel, der blev indfgrt pr. 1. januar 2006.

Der er styringsmassige og gkonomiske fordele ved den aktivitetsbaserede budgetmodel og
den interne budgetfordelingsmodel, fx et gget samarbejde mellem socialcentre og institutio-
nerne, en bedre kobling mellem gkonomi og faglighed pa institutionerne samt hgjere beleg-
ning pa institutionerne. Men der er samtidig en risiko for, at gkonomi kommer til at domine-
re over faglige synspunkter, fx ved at institutionerne udvider deres malgrupper eller er over-

belagte, hvilket kan komme til at underminere den faglige kvalitet.

Der har varet et budgetmassigt merforbrug pa 11,6 mio. kr. pa funktion 5.23.1 i 2006, som
hovedsageligt skyldes, at MR Bgrn havde fejludmeldt en ekstra rammebevilling til social-
centrene pa 27,3 mio. kr. Derimod skyldtes overskridelsen ikke en darlig gkonomisk styring

decentralt pa institutionerne.

Pa de interviewede institutioner er der blevet foretaget lgbende evalueringer. De lgbende
evalueringer pa institutionerne kan deles op i henholdsvis kvartalsvise gkonomiske opfglg-
ninger og rapporteringer samt lgbende faglige evalueringer i form af faste ugentlige mgder,

konferencer og mgder om det enkelte barn med socialcentrene.

Kvalitets- og tilsynskontorets organisatoriske placering, som fglger af Socialforvaltningens

etablering, betyder, at tilsynet er blevet skilt fra driftsansvaret i MR Bgrn. Med den ny pro-



cedure for tilsynet og skabelon for tilsynsrapport har Kvalitets- og tilsynskontoret faet et
vasentligt redskab til gennemfg@relsen af tilsynet med dggninstitutioner for bgrn og unge.

Fra og med 2006 blev der med Socialudvalgets beslutning af 17. maj 2006 opstillet et in-
ternt kvalitetsmal om, at samtlige dggninstitutioner skal veere omfattet af socialfagligt tilsyn
mindst én gang om aret (kalenderar). I 2006 naede Kvalitets- og tilsynskontoret at udfgre 21
tilsynsbesgg inden den 31. december 2006, mens de resterende 8 institutionstilsyn alle er

udfert i januar 2007.

Lovgivningen om tilsynsforpligtigelsen stiller ikke noget klart krav til dokumentationen af
tilsynet. Revisionsdirektoratet ma derfor atholde sig fra at udtale sig om opfyldelsen af til-
synsforpligtelsen i 2005 pa baggrund af den foreliggende dokumentation. Det interne kvali-
tetsmal fra maj 2006 blev opfyldt inden for de fglgende 8 maneder.

Revisionsbemaerkning

a. Revisionsdirektoratet finder det beklageligt, at der i Socialforvaltningen har varet en
mangelfuld styring. Der har varet et budgetmassigt merforbrug pa 11,6 mio. kr. pa funktion
5.23.1 1 2006, som hovedsageligt skyldes, at MR Bgrn havde fejludmeldt en ekstra ramme-

bevilling til socialcentrene pa 27,3 mio. kr.

b. Revisionsdirektoratet finder det ligeledes beklageligt, at det periodiserede budget for
funktion 5.23.1 i 2006 ikke var retvisende og dermed ikke lever op til principperne i Kg-
benhavns Kommunes Budget- og regnskabshandbog afsnit 4.1.1. vedrgrende manedsopde-

ling af det aktuelle budget.

Revisionsdirektoratet henstiller, at Socialforvaltningen afklarer, hvordan der opstilles et
retvisende periodiseret budget for funktion 5.23.1, der tager hensyn til fordelingen af res-
sourcer via den aktivitetsbaserede budgetmodel. Derudover henstilles det, at Socialforvalt-
ningen afklarer, hvordan der i prognoserne og regnskabet gives forklaringer pa et givent
mer-/mindreforbrug pa dggninstitutionsomradet i henhold til den aktivitetsbaserede bud-

getmodel.



Anbefalinger
a. Revisionsdirektoratet anbefaler, at Borgerrepraesentationens ny Sektorplan for bgrn, un-
ge og foreldre med sa@rlige behov bgr fremme en differentieret styring af dggninstitutions-

omradet gennem de kontraktlignende aftaler med institutionerne.

b. Revisionsdirektoratet anbefaler, at kontraktstyringen forbedres, ved at kontrakten anven-
des som et redskab til at forbedre dialogen mellem MR Bgrn og de decentrale institutioner.
Dette muligggr, at parterne kan stabilisere deres gensidige forventninger til ansvar, opgave-

lgsning, gkonomiske rammer, faglig udvikling etc.

c. Revisionsdirektoratet anbefaler, at de gkonomiske incitamenter 1 den aktivitetsbaserede
budgetmodel og takstfasts@ttelsen 1 den interne budgetfordelingsmodel lgbende vurderes i
forhold til utilsigtede konsekvenser for differentieringen af omradet og den fremtidige ud-
vikling af fagligheden. Generelt bgr taksterne i den interne budgetfordelingsmodel 1gbende
tages op til genforhandling mellem forvaltningen, socialcentrene og institutionerne, fx hvert

tredje ar.



II. Indledning

3. Revisionsdirektoratet har gennemfgrt en stgrre undersggelse af Socialforvaltningens
gkonomistyring af dggninstitutioner pa omradet for bgrnefamilier med s@rlige behov. Un-
dersggelsen omfatter bade den centrale gkonomistyring af dggninstitutionsomradet samt den

decentrale styring pa institutionsniveau.

Udgifterne til dggninstitutionsomradet udgjorde i 2006 i alt 386 mio. kr. og de samlede ind-
tegter 25 mio. kr. I regnskabet for 2005 udgjorde de samlede udgifter i alt 340 mio. kr., og
de samlede indtegter udgjorde 22 mio. kr.

4. Revisionsdirektoratet har inden for de sidste fem ar gennemfgrt to stgrre undersggelser,

der har bergrt centrale aspekter af dggninstitutionsomradet.

Den fgrste stgrre undersggelse vedrgrte revisionen af 2001: "Kgbenhavns Kommunes sty-
ring af dggnanbringelsesomradet” (Dggnanbringelsesomradet dekker over dggnpleje og
dggninstitutioner). I den forbindelse blev der foretaget en beskrivelse og vurdering af mal-
setningerne for omradet, budgetleegningen, samt en vurdering af risikoomraderne visitation,

pladsstyring, vederlag og tillegsydelser, mellemkommunal refusion og foreldrebetaling.

Revisionsdirektoratets undersggelse viste bl.a., at forvaltningens malsatninger ikke i til-
strekkeligt omfang var nedbrudt i mal og resultatkrav, samt at rammeopdelingen til lokal-
centrene (de nuvarende socialcentre) ikke var hensigtsmessig. Derudover viste undersggel-
sen, at der ikke eksisterede fortegnelser over ledige pladser pa dggninstitutioner, hvilket be-
tad, at sagsbehandlerne skulle kontakte de enkelte dggninstitutioner om status. Pa baggrund
af undersggelsen anbefalede Revisionsdirektoratet, at forvaltningen opstillede et mere fyl-
destggrende malhierarki til brug for styringen af omradet, samt at information om malgrup-

per og pladser pa dggninstitutioner skulle ggres tilgeengeligt via intranet.



Den anden stgrre undersggelse vedrgrte revisionen af 2005: "Tilskudsadministration af selv-
ejende institutioner". I den forbindelse blev der foretaget en vurdering af forvaltningens til-
retteleeggelse og udfgrelse af tilskudsadministrationen — serligt med fokus pa den efterfgl-
gende kontrol. Undersggelsen omfattede bl.a. en vurdering af forretningsgangene pa dggn-

og daginstitutionsomradet samt aktivitets- og samverstilbud.

Revisionsdirektoratets undersggelse viste bl.a., at centralforvaltningens praksis pa dggnin-
stitutionsomradet fremstod forholdsvis ensartet, men at der var vesentlige mangler i relation
til interne forretningsgange og dokumentationen for den udfgrte tilskudsadministration. Pa
baggrund af undersggelsen anbefalede Revisionsdirektoratet, at der pa alle tilskudsomrader
blev udarbejdet skriftlige interne retningslinier for at sikre en ensartet behandling, og at der
for alle tilskudsordninger skulle foretages en gennemgang af de selvejende institutioners

vedtagter og driftsoverenskomster.

5. Dggninstitutionsomradet har inden for de seneste ar gennemgaet en rekke @ndringer,

der er relevante at kommentere 1 forhold til n&rvaerende undersggelse. Der er truffet en rek-

ke beslutninger, der har konsekvenser for gkonomistyringen af dggninstitutionsomradet:

e Indfgrelse af den aktivitetsbaserede budgetmodel pa dggninstitutionsomradet (herunder
ogsa dagbehandlingspladser), pr. 1. januar 2005 (FAU 541/2004).

e Omstilling og fornyelse af det samlede tilbud pa dagbehandlings- og dggninstitutions-
omradet, i perioden 2005 - 2008 (FAU 638/2005).

e Implementering af en ny intern model til fordeling af de vejledende budgetter pa dggnin-

stitutionsomradet, pr. 1. januar 2006 (FAU 667/2005).

De ovenstaende @ndringer pa dggninstitutionsomradet har indgéet i Revisionsdirektoratets
risikovurdering. Implementeringen af den aktivitetsbaserede budgetmodel og omstillingen
af dggninstitutionsomradet kan karakteriseres som omfattende. Derfor er det relevant at un-
dersgge, hvordan Socialforvaltningens gkonomistyring handterer endringerne af omradet

savel centralt som decentralt. Revisionsdirektoratets undersggelse fokuserer pa forvaltnin-



gens styring af dggninstitutionsomradet og de risici, der kan vare forbundet med de gen-

nemfgrte endringer af omradet.

Formal

6. Formalet med Revisionsdirektoratets undersggelse har veret at analysere og vurdere:

e Socialforvaltningens centrale gkonomistyring af dggninstitutionsomradet samt den de-
centrale styring pa institutionerne.

e Socialforvaltningens socialfaglige tilsyn med dggninstitutioner.

Afgraensning

7. Undersggelsen af Socialforvaltningens gkonomistyring af dggninstitutioner omhandler
regnskabsaret 2006. I undersggelsen indgar en beskrivelse og vurdering af forvaltningens
styring af dggninstitutioner pa omradet for bgrnefamilier med serlige behov. Undersggelsen
er afgrenset til indtegter og udgifter registreret pa funktion 5.23.1, jf. Indenrigs- og Sund-
hedsministeriets Budget og regnskabssystem. Undersggelsen afgrenses saledes fra forvalt-

ningens styring af dggninstitutioner og botilbud pa handicap- og voksenomradet.

Undersggelsen omhandler derudover forvaltningens tilsynsforpligtelser i forhold til gen-
nemfgrelse af det socialfaglige tilsyn. Det socialfaglige tilsyn vurderes i forhold til gennem-
fgrelsen i henhold til geeldende lovgivning. Undersggelsen afgrenses saledes fra at vurdere

tilsynets konkrete socialfaglige vurderinger.

Metode

8. Udgangspunktet for Revisionsdirektoratets undersggelse af styringen af dggninstitutio-
ner er Pkonomiforvaltningens gkonomistyringsmodel fra november 2002. Denne model for
gkonomistyring er kendetegnet ved en cyklus omfattende fglgende 5 faser:

e Fastsattelse af vision, malsaetninger, mal og resultatkrav.

e Budgetleegning af ressourceindsatsen pa aktivitetsomrader.

e Styringen i arets lgb.

e Regnskabsafleggelse.

10



¢ Vurdering af malopfyldelse og evaluering.

@konomistyring opfattes i denne sammenhang, som de styringsprocesser ledelsen har
iverksat med henblik pa at udnytte ressourcerne og tilrettelaegge aktiviteterne, sa malseat-

ningerne opfyldes bedst muligt.

Saledes udggr gkonomistyringens cyklus rammen for undersggelsens analyser og vurderin-
ger af Socialforvaltningens centrale gkonomistyring af dggninstitutionsomradet samt den
decentrale styring pa institutionsniveau. Der arbejdes derfor i undersggelsen med to niveau-
er i analysen af dggninstitutionsomradet. Der skelnes pa denne made mellem det organisato-
riske niveau, der styrer (forvaltningen), og det niveau der bliver styret (dggninstitutionerne).
Formalet med denne skelnen har veret at fokusere analysen pa, hvordan forvaltningen sty-
rer dggninstitutionsomradet igennem gkonomistyringen, samt at kunne analysere hvordan

forvaltningens styring danner rammerne for den decentrale styring i dggninstitutionerne.

9. Det centrale niveau — forvaltningen analyseres i forhold til gkonomistyringens cyklus.
Formalet har veret at analysere, hvordan forvaltningen beskriver gkonomistyringen pa
dggninstitutionsomradet. Med andre ord, hvordan styres det decentrale niveau, herunder
hvem styres, og hvordan styres de? Hvordan er sammenhangen mellem de fem faser i for-

valtningens styring, og ud fra hvilke kriterier fordeles gkonomiske ressourcer?

10. Det decentrale institutionsniveau konstrueres pa to mader. For det forste konstrueres
hele institutionsomradet pa baggrund af regnskabsdata. Dette er gjort for at kunne foretage
en bred kvantitativ beskrivende analyse af hele omradet. Formalet med regnskabsanalysen
har veeret at preesentere ligheder og forskelle pa det samlede dggninstitutionsomrade i for-

hold til budgetleegning, budgetoverholdelse, ydelser etc.
Derudover konstrueres det decentrale institutionsniveau som cases for at muligggre en dyb-

degaende analyse af gkonomistyringens decentrale konsekvenser. Med andre ord vil den

dybdegaende analyse belyse, hvordan styringen har betydning, samt hvorvidt forvaltningens
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forventninger til egen styring stemmer overens med de 4 udvalgte cases. Det skal i denne
sammenh&ng bemarkes at der ikke foretages nogen egentlig presentation af de udvalgte

cases, men at disse ggres til genstand for undersggelsens analyser.

Undersggelsens beskrivelse og vurdering af den decentrale gkonomistyring er saledes base-
ret pa udvalgte cases pa dggninstitutionsomradet. De udvalgte dggninstitutioner er praesen-
teret og beskrevet som cases pa baggrund af skriftlig dokumentation og interview. Der er
opstillet kriterier for udvalgelse af cases, der tillader at generalisere undersggelsens resulta-
ter. Formalet har veret at opna information om gkonomistyringen af dggninstitutioner i for-
hold til betydningen af forskellige omstendigheder ved de udvalgte dggninstitutioner (ca-
ses). Derfor er der udvalgt fire cases som er vesentligt forskellige med hensyn til forskellige
kriterier/dimensioner: @konomi, antal pladser, organisationsform (selvejende og kommuna-
le dggninstitutioner), malgruppe, intern skole etc. Kriterierne er opstillet pa baggrund af en
forudgaende tekstanalyse af dggninstitutionernes kontraktlignende aftaler samt decentrale

regnskabsprognoser fra 3. kvartal 2006.

11. Dokumentation. Undersggelsen er baseret pa forvaltningens skriftlige dokumentation
vedrgrende styringen af omradet, herunder gkonomidata, sektorplan, aktivitetsbaseret bud-
getmodel, kontraktlignende aftaler, intern budgetfordelingsmodel, interne regnskabssyste-

mer, forretningsgange, beslutningsreferater, notater etc.

Derudover er undersggelsen baseret pa dataindsamling i form af interview af centrale perso-

ner i Socialforvaltningen samt interview af institutionsledere pa udvalgte institutioner.

12. Interview. Det kvalitative interview kan foregd pa flere mader og vare mere eller min-
dre bundet til en teoretisk ramme. Den interviewmetode, der er anvendt i denne undersggel-
se, kan betegnes som det semi-strukturerede interview. Dette valg indeberer, at der fgr in-
terviewene blev udarbejdet en interviewguide med det formal at strukturere spgrgsmalene i
en reekke temaer. Temaerne i interviewguiden fremkom pa baggrund af undersggelsens ana-

lytiske ramme — gkonomistyringens cyklus og den indledende dokumentgennemgang. I in-

12



terviewsituationen var det saledes muligt ved hjelp af interviewguiden at styre samtalen, sa
denne ikke bevagede sig for langt vaek fra temaerne. Omvendt var der ogsa mulighed for at
forfglge interessante og spontant fremkomne oplysninger og problemstillinger. Ved de gen-
nemfgrte interview deltog Revisionsdirektoratet med to personer, med det formal for gje at

kunne supplere med spgrgsmal og observationer.

Samtlige interview har varet af omfattende og dybdegaende karakter. Det har ligeledes ve-
ret hensigten at stille spgrgsmalene teoriuafh@ngige pa en sadan made, at informanterne
kunne fortelle om, hvordan praksis tager sig ud i deres hverdag. Formalet med denne til-
gang har veret at undga fordomme og abstraktioner samt overfladisk bergring af det resul-

tat, som var malet med interviewene.

Forud for interviewet blev institutionslederen informeret om undersggelsens formal og de
overordnede temaer, der skulle diskuteres under interviewet. Efter interviewet fik instituti-

onslederen fremsendt referat af interviewet til godkendelse.
13. Fuldstaendighedserklaering. Revisionsdirektoratet har af forvaltningen féaet bekreftet,

at alt materiale, som er relevant for undersggelsen, og som er forvaltningen bekendt, er

sendt til Revisionsdirektoratet.
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II1. Lovgrundlag

14. Dggninstitutionsomradet var i 2006 reguleret af lovbekendtggrelse nr. 699 af 7. juni

2006 om social service (serviceloven).

Ifplge servicelovens § 51 pahviler det hver amtskommune — og dermed ogsa Kgbenhavns
Kommune — selv at sgrge for det ngdvendige antal pladser pa dggninstitutioner til bgrn og
unge, der skal anbringes uden for hjemmet. Endvidere skal der sgrges for, at der er det ngd-
vendige antal pladser og mulighed for ambulant behandling pa institutioner for bgrn og un-
ge med (sociale) adferdsvanskeligheder, jf. servicelovens § 51, stk. 1, 2. pkt. I henhold til
servicelovens § 51, stk. 2, kan dggninstitutioner oprettes og drives af en eller flere amts-

kommuner, kommuner eller som selvejende institutioner, som der indgas aftaler med.

Det lovmassige udgangspunkt for det socialfaglige tilsyn med Socialforvaltningens tilbud
har lovhjemmel i1 den generelle tilsynsregel 1 § 39 i lov om retssikkerhed og administration
pa det sociale omrade, jf. lovbekendtggrelse nr. 858 af 8. august 2006. I henhold til § 39 har
kommunen pligt til at fgre tilsyn med, hvordan opgaverne lgses, bade hvad angar opgavens
indhold og udfgrelse. Det lovmessige udgangspunkt for det sociale tilsyn med tilbuddene til
anbragte bgrn og unge pa dggninstitutioner er § 51 i serviceloven. Forvaltningen skal ligele-
des leve op til de retningslinier for tilsyn, der opstilles i vejledningen til retssikkerhedsloven
(vejledning 21 af 24. februar 2004). Der skal endvidere udarbejdes udviklingsplaner for in-
stitutionerne og Socialforvaltningen har opstillet et internt kvalitetsmal om, at samtlige
dggninstitutioner skal vere omfattet af socialfagligt tilsyn mindst én gang om aret (SUD

211/2006).
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IV. Organisation og gkonomi

15. Dggninstitutionsomradet overgik pr. 1. januar 2006 fra den tidligere Familie- og Ar-
bejdsmarkedsforvaltning til den nyetablerede Socialforvaltning. Strukturen for dggninstitu-
tionsomradet for bgrn og unge i den nye Socialforvaltning fremgar af nedenstaende organi-

sationsdiagram:

Organisationsdiagram: Dggninstitutionsomradet i Socialforvaltningen

Adm. direktgr I

Sekretariatet I

Vicedirektgr Vicedirektgr Faglig vicedirektgr
Voksne med Misbrug, hjemlgse, bolig Projektsekretariatet
| serlige behov | og byggeri
|| Bornog unge med L Handicappede Tilsyn, kvalitet og
saerlige behov service i enkeltsager
Sociale centre Lgn, personale og

organisationsudvikling

Dag- og || IT og ledelsesinformation
dggninstitutioner

Tvargaende gkonomi

Regnskabskontoret

Kilde: Egen tilvirkning efter organisationsdiagram fra Socialforvaltningens hjemmeside.
Note: De fire MR Kontorer — Voksne med sarlige behov, Bgrn og unge med sarlige behov, Handicappede, samt Mis-
brug, hjemlgse, bolig og byggeri — er alle driftsherrer for dggninstitutioner, men med forskellige typer af malgrupper.

Socialforvaltningen ledes af en direktion, som bestar af en administrerende direktgr, to vi-
cedirektgrer og en faglig vicedirektgr med hver deres ansvarsomrade. Den samlede central-

forvaltning bestar af 10 centrale kontorer.
Denne undersggelse vedrgrer mal og rammekontoret for Bern og unge med saerlige behov

(MR Bgrn) og kontoret for Tilsyn, kvalitet og service i enkeltsager (Kvalitets- og tilsyns-

kontoret). MR Bgrn har ansvaret for 30 dggninstitutioner for bgrn og unge. Kontoret bestar
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af henholdsvis en institutionsgruppe og en socialcentergruppe. Institutionerne er organiseret
ved, at hver institution har en forstander, som har det gkonomiske og faglige ansvar for in-
stitutionens drift. Omradet er saledes praeget af en udpraget grad af decentralisering (Inter-

view, MR Bgrn, den 8. januar 2007).

Kgbenhavns Kommune driver 18 kommunale dggninstitutioner, hvoraf tre institutioner er
under sammenlaegning eller afvikling, og har aftale med 13 selvejende dggninstitutioner for
bgrn og unge, hvoraf 1 er tilskudsinstitution. I tabel 1 vises fordelingen af institutionsplad-

ser pa kommunale og selvejende institutioner i Kgbenhavns Kommune.

Tabel 1: Institutionspladser i Kgbenhavns Kommune

Institutionspladser Antal Dggn Dag I alt
Institutioner

Kommunale dggninstitutioner 18 226 114 340

Selvejende dggninstitutioner 13 260 8 268

Lalt 31 486 122 608

Kilde: Institutionsnormering i MR Bgrns bel@gningsopggrelse pr. oktober 2006.

Tabel 1 tager udgangspunkt i den institutionsnormering, der 1a til grund for MR Bgrns be-
leegningsopggrelse for perioden 1. januar — 31. oktober 2006. I tabellen indgar ogsa de insti-
tutioner, der er under afvikling som fglge af planen om "omstilling og fornyelse af det sam-
lede tilbud pa dagbehandlings- og dggninstitutionsomradet”. Planen indebzrer etablering af
61 nye institutionspladser og samtidig lukning af 125 pladser. Omstillingen er startet i 2006
og straekker sig over 3 ar. Ud over de opgjorte institutionspladser i tabellen deekker instituti-
onsomradet ogsa over 3 lejligheder til familiepleje (hver lejlighed kan rumme minimum en

voksen og et barn).

Dggninstitutionsomradet pa konto 5.23.1 udggr en del af den rammebelagte bevilling til
Bgrnefamilier med s@rlige behov, som i 2006 1 alt belgb sig til 1.079 mio. kr. De samlede
udgifter til dggninstitutioner udgjorde i 2006 i alt 386 mio. kr., og de samlede indtegter ud-
gjorde 25 mio. kr. Tabel 2 viser budget- og regnskabstal pa dggninstitutionsomradet for
2005 og 2006:
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Tabel 2: Bgrnefamilier med sarlige behov: Dggninstitutioner (i 1.000 kr.):

5.23.1 Budget Regnskab Budgetafvigelse
Dggninstitutioner : :

unee Udgifter | Indtegter Netto | Udgifter | Indtegter Netto Kr. %
2005 347.839 16.910 | 330.929 | 339.793 21.996 | 317.797 | 13.132 4 %
2006 366.710 17.229 | 349.481 | 385.851 24.783 | 361.068 | -11.587 | -3 %

Kilde: Kgbenhavns Kommunes budget og regnskab i 2005 og 2006.

Det fglger af tabellen, at:

e Kgbenhavns Kommune i 2006 havde et merforbrug pa 11,6 mio. kr. mod et mindre-
forbrug pa 13 mio. kr. i 2005.

e Nettobudgettet er steget med 18,6 mio. kr. fra 2005 til 2006.

¢ Nettoforbruget er steget med 43,3 mio. kr. fra 2005 til 2006.

Merforbruget i 2006 skyldtes hovedsagligt en fejl i budgetudmeldingen til socialcentrene
(MR Bgrn, notat 8. februar 2007). Budgetfejlen er behandlet i undersggelsens afsnit VII. og
VIII. (Styring i arets 1¢b og Regnskabsafleggelse).

Mindreforbruget pa konto 5.23.1 i 2005 skyldtes et fald i udgifter pa 8 mio. kr. og et stigen-
de indtegtsgrundlag i salg af dggninstitutionspladser til andre amtskommuner pa 5 mio. kr.

(FAF regnskab 2005).

16. Ud over de interne kontaktflader i Socialforvaltningen har dggninstitutionsomradet et
veld af andre relationer bade inden for og uden for Kgbenhavns Kommune. Institutionerne
har siledes en kontaktflade til andre end MR Bgrn og socialcentrene: Fondsbestyrelser, an-
dre private bestyrelser, handicapcentre, Kgbenhavns Ejendomme, Distriktspsykiatrien i Re-
gion Hovedstaden, universiteter (forskningsprojekter pa institutionerne), Socialministeriet

(puljer til forskningsprojekter), Bgrne- og Ungdomsforvaltningen (interne skoler), etc.
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V. Vision og styringsredskaber pa dggninstitutionsomradet

17. 1 dette afsnit er mals@tningerne og styringsredskaberne pa dggninstitutionsomradet be-
handlet, herunder hvordan de har betydning for styringen af dggninstitutionerne. I de fgl-
gende afsnit er den mere traditionelle gkonomistyring ved budgetleegning, styring i arets

1gb, regnskabsafleggelse samt malopfyldelse beskrevet og vurderet.

18. En del af formalet med undersggelsen har veret at beskrive og vurdere Kgbenhavns
Kommunes styring af dggninstitutionsomradet i forhold til visioner, mals@tninger, mal og
resultatkrav. I de indledende overvejelser omkring malopfyldelsen indgar ogsa en identifi-
kation af, hvilke malinger, herunder nggletal og resultatindikatorer, der kan benyttes til kon-

statering af, hvorvidt eller i hvilken grad malsatninger, mal og resultatkrav mv. er naet.

I den farste fase af gkonomistyringscyklussen opstilles et malhierarki bestaende af en visi-
on, malsatninger, mal og resultatkrav, som udtrykker den gnskede indsats inden for omra-
det. Det er visionen, der udtrykker "den gnskede fremtidstilstand". Visionen nedbrydes i
mals@tninger inden for konkrete omrader. Mals@tningerne er de overordnede og langsigte-
de rammer for ydelsen, som efterfglgende nedbrydes i konkrete mal og resultatkrav for det
kommende ars arbejde. Ved opstillingen af malhierarkiet bgr det overvejes hvilke malinger,

der skal benyttes til en vurdering af malopfyldelsen.

Formuleringen af de overordnede malsatninger bgr tage udgangspunkt i lovgrundlaget og i
Borgerreprasentationens og udvalgets beslutninger for den pageldende ydelse. Det er for-
valtningens opgave at operationalisere de politiske malsatninger for ydelsen ved at opstille
et malhierarki, hvor der foretages systematisk nedbrydning af malsatningerne i en raekke

konkrete mal og resultatkrav.
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Malfastszettelse
19. Dggninstitutionsomradets overordnede formal fremgar som en del af omradet "Bgrne-
familier med serlige behov" i budget 2006. I tekstboks 1 fremgar dggninstitutionernes over-

ordnede malgruppe, formal og mal, der fremgar af budget 2006:

Tekstboks 1: Bgrnefamilier med saerlige behov: Malgruppe, formal og mal

Malgruppen er kgbenhavnske familier med bgrn og unge i alderen 0-17 (22) ar, som har brug for serlig
stgtte. Der er tale om familier, hvor foreldrene og/eller barnet eller den unge har sociale og/eller psykiske
vanskeligheder, der medfgrer, at barnet eller den unge er truet i sin udvikling.

Formalet med stgtten er, at skabe de bedst mulige opvakstvilkar for disse bgrn og unge, sa de pa trods af
deres individuelle vanskeligheder kan opna de samme muligheder for personlig udfoldelse, udvikling og
sundhed som deres jevnaldrende.

Der er politisk fastsat et kvalitetsmél om udarbejdelse af handleplan fgr anbringelse:

Mal: Inden der treffes en afggrelse om at anbringe et barn eller en ung uden for hjemmet jf. §
40 stk. 2 nr. 11 og § 42 skal der udarbejdes en handleplan.

Resultatkrav: 90 %

Udover dette mal om handleplaner i anbringelsessager er der desuden fastsat politisk kvalitetsmal vedrg-
rende varigheden af undersggelsessager, udarbejdelse af handleplaner ved forebyggende foranstaltninger
samt underskrift fra foreldrene i anbringelsessager.

Kilde: Budget 2006
Note: Dggninstitutioner for bgrn og unge indgar som en ydelse i omradet: Bgrnefamilier med serlige behov.

Den politisk fastsatte mals@tning, om udarbejdelse af handleplan inden der treffes afggrelse
om anbringelse af et barn eller en ung uden for hjemmet, er reelt reguleret via lovkravet om

udarbejdelse af handleplan i servicelovens § 58 a:

Tekstboks 2: Servicelovens § 58 a

§ 58 a. Kommunen skal udarbejde en handleplan, inden der treffes afggrelse om foranstaltninger efter §
40, § 42 eller § 62 a. Betyder hensynet til barnet eller den unge, at man ikke kan afvente udarbejdelsen af
en handleplan, er en kortfattet angivelse af formalet med foranstaltningen tilstreekkelig. Det pahviler da
kommunen snarest muligt og senest inden for 4 maneder at opstille en handleplan.

De politisk fastsatte malsatninger pa omradet "Bgrnefamilier med s@rlige behov" vedrgrer

sagsbehandlingen pa socialcentrene og ikke selve dggninstitutionsydelsen.

19



Sektorplan for bgrn, unge og foraldre med sarlige behov
20. I det fglgende gennemgas sektorplanens styring af dggninstitutionsomradet i forhold til
beskrivelse af malgruppen for indsatsen, beskrivelse af indsatsen samt mals@tningerne pa

dggninstitutionsomradet.

Ifplge Socialforvaltningens "Handbog for gkonomi" (Familie- og Arbejdsmarkedsforvalt-
ningen, december 2002: "Handbog for gkonomi") starter fagkontorernes gkonomiansvar
med udarbejdelsen af sektorplaner, dvs. fastsettelse af kvalitetsmalsatninger, kvalitetsmal

og handleplaner for gennemfgrelse af malene.

Dggninstitutionsomradet indgar i "Sektorplan for bgrn, unge og foraeldre med serlige be-
hov", september 2003.
Sektorplanen for bgrn, unge og forzldre med sarlige behov blev vedtaget ved FAU
52372003 (1. oktober 2003), @U 323/2003 (28. oktober 2003) og BR 508/03 (13. november
2003). Sektorplanens formal er at give en status pa indsatsen samt beskrive de fremtidige
udfordringer i forhold til malgruppen. Derudover markerer sektorplanen de politiske mal-
seetninger og prioriteringer for indsatsen i 2004-06. Sektorplanen retter sig imod malgrup-
pen bgrn, unge og foraeldre med sarlige behov, der omfatter bgrn, unge og foraldre, der har
betydelige sociale, psykiske eller misbrugsrelaterede vanskeligheder:
Malgruppen er kgbenhavnske familier med bgrn og unge i alderen 0-18 (22) ér, som har brug for
seerlig stotte. Der er tale om familier, hvor foreldrene og/eller barnet eller den unge har sociale /og

eller psykiske vanskeligheder, der medfgrer, at barnet eller den unge er truet i sin udvikling (Sek-
torplan for bgrn, unge og foreldre med s@rlige behov, september 2004: side 4).

Tekstboks 3: Dggninstitutionernes malgruppe

Spad- og smabgrn, der skal bringes i trivsel og udvikling.

Skolebgrn, der grundet sociale og/eller psykiske problemer ikke kan rummes i folkeskolen.

Psykisk skrgbelige og syge bgrn med behov for et sarligt tilrettelagt udviklingsmiljg.

Bgrn af psykisk syge forzldre eller foreeldre med misbrug.

Bgrn og unge med anden etnisk minoritetsbaggrund og med problemer med flerkulturel identitetsud-
vikling og integration.

Unge med sociale og psykiske problemer.

Unge med problemer med kriminalitet og misbrug.

Kilde: Familie- og Arbejdsmarkedsforvaltningen, 10. kontor, Kontoret for bgrnefamilier med sarlige behov: "Statusno-
tat for dggninstitutionsomradet for bgrn og unge med sarlige behov", 26. april 2004: side 1.
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Sektorplanen markerer indsatsen som sagsbehandling i socialcentrene og stgttetilbud til bar-
net. Med denne opdeling kan sektorplanens styring af omradet deles op i styringen af sags-
behandling og tilbuddene. Tilbudene er differentieret i to grupper. For det fgrste tilbud til
born der har ophold i hjemmet, og for det andet tilbud til bprn med behov for anbringelse
uden for hjemmet. 1 indsatsen over for malgruppen indgar dggninstitutioner og dagbehand-
lingsinstitutioner som en del af forvaltningens mulige tilbud til at matche malgruppens be-
hov. Dggninstitutionerne i Kgbenhavns Kommune indgar sammen med dggnpleje (familie-
pleje og opholdssteder), som en del af tilbuddet til bgrn med behov for anbringelse uden for
hjemmet. Sektorplanen beskriver dggninstitutionerne som et tilbud blandt andre tilbud, som
socialcentrene kan valge imellem, og derved ggres dggninstitutionerne ikke til genstand for

sektorplanens styring.

Hovedparten af de opstillede kvalitetsmalsatninger og kvalitetsmal i sektorplanen retter sig
imod styring af sagsbehandlingen 1 socialcentrene (beskrevet som lokalcentre i sektorpla-
nen). Sagsbehandlingen i socialcentrene er stillet over for en rekke kvalitative malsatnin-
ger, men dette aspekt falder uden for denne undersggelses fokusomrade. Sagsbehandling og
visitationen har ligeledes tidligere veret genstand for en stgrre undersggelse af anbringel-

sesomradet i 2001.

Forvaltningen har i denne sammenhang tilkendegivet, at den nuvarende sektorplan er me-
get fokuseret pa sagsbehandling og brugerinddragelse i socialcentrene, hvorimod indsatsen
pa dggninstitutionerne ikke er i fokus (Interview MR Bgrn, den 8. januar 2007). I denne
sammenhzang oplyste forvaltningen, at der er igangsat et pilotprojekt om effektmaling og -
styring pa omradet for bgrnefamilier med sarlige behov (Mal- og rammekontoret for bgrne-
familier med sarlige behov: "Projektbeskrivelse for pilotprojekt om effektmaling og —
styring pa omradet for bgrnefamilier med serlige behov", 28. marts 2006). Forvaltningen
oplyste endvidere, at det er hensigten, at erfaringerne fra dette projekt og den gennemfgrte
organisatoriske omstillingsplan skal tages med ved formuleringen af en ny sektorplan (In-

terview MR Bgrn, den 8. januar 2007).
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Revisionsdirektoratets vurdering

21. Sektorplanen fokuserer hovedsageligt pa sagsbehandlingen i socialcentrene, mens det
ikke indgar, hvordan dggninstitutionernes konkrete behandlingsudbud styres. Sektorplanens
sigte er at sikre en ensartet sagsbehandling i socialcentrene, mens der efter Revisionsdirek-
toratets vurdering bgr vare en hgj differentiering i behandlingsudbuddet for at kunne tilbyde
den rette plads til barnets behov. Revisionsdirektoratet finder derfor, at Borgerreprasentati-
onens ny sektorplan bgr fremme en differentieret styring af dggninstitutionsomradet gennem

de kontraktlignende aftaler med institutionerne.

Kontraktlignende aftaler pa dggninstitutionsomradet

22. Geldende for budgetaret 2006 er der indfgrt kontraktledelse pa dggninstitutionsomra-
det. Socialforvaltningen beskriver konceptet for kontraktledelse som kontraktlignende afta-
ler. De kontraktlignende aftaler er indfgrt som interne aftaler mellem Socialforvaltningen og
den enkelte dggninstitution. Det understreges derfor i kontrakterne, at aftalen ikke er juri-
disk bindende i almindelig forstand, men at det er en aftale, som skal respekteres af begge

parter (Den kontraktlignende aftale, 2006: side 2).

Aftalerne udarbejdes i et samarbejde mellem parterne og der er i alt blevet indgaet 27 kon-
traktlignende aftaler. De resterende institutioner, der ikke har indgéaet en aftale for 2006, er
enten ved at blive nedlagt eller lagt sammen. Der er saledes ikke formuleret kontraktlignen-

de aftaler for institutionerne Frederikshgj, Kennedygarden, Neerumgard og Ny Frederikshg;j.

(@konomiforvaltningen har udgivet et verktgj til implementering af kontraktledelse: "Kon-
traktledelse 1 Kgbenhavns Kommune — et varktgj til ledelse og udvikling". I denne publika-
tion beskrives kontraktledelse som et ledelsesvarktgj, der har til hensigt at kvalificere dia-
logen mellem kontraktparterne om udvikling, mal og resultater. Det understreges, at der er
tale om interne kontrakter, der ikke er juridisk bindende, i det parterne ikke er indbyrdes
uafthangige, men har relationer af henholdsvis over- og underordnet part. For at kontrakten

har nogen styringsmessig verdi, ma parterne opfgre sig som om, at aftalen er bindende:
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Kontrakterne er ikke juridisk bindende dokumenter, men parterne ma langt hen ad vejen opfgre sig

som om, det er tilfeldet. Uden forpligtigelse fra begge kontraktparter og gensidig respekt for det

aftalte, er kontrakterne ikke noget verd (Kontraktledelse i Kgbenhavns Kommune 2005, side 4).
Formalet med kontrakten er altsa at styre kontraktenheden ved hjelp af en overordnet ram-
me uden at intervenere direkte i detailstyringen af kontraktenheden. Med implementeringen
af kontrakten indikeres et skift fra direkte styring til styring af rammerne for kontraktenhe-
dens selvstyring. Med andre ord satter kontrakterne enhederne (dggninstitutionerne) i stand
til at styre sig selv inden for de aftalte rammer, hvilket ggr den overordnede styring enklere

(Kontraktledelse i Kgbenhavns Kommune, 2005: side 6).

For at kontraktens parter kan formulere gensidige forventninger til hinanden, er fokus i kon-
traktledelse pa dialogen mellem ledere og medarbejdere i kontraktenheden samt mellem
enheden og dens ledelse i selve kontraktforhandlingen. I forbindelse med kontraktforhand-
lingerne er det vigtigt, at parterne i fallesskab vurderer, om kontraktenheden har de faglige
kvalifikationer og ngdvendige ressourcer til at varetage delegeringen af kompetencen. Gen-
nem forhandlingen kan parterne forbedre deres kendskab til hinanden, og af "Kontraktledel-
se i Kgbenhavns Kommune" fremgar det, at jo bedre kendskab parterne har til hinanden, og
jo bedre delegeringen og foruds@tningerne for delegeringen er beskrevet i kontrakten, desto
mindre vil forvaltningsledelsens behov for kontrol vare i kontraktperioden. For at kontrak-
ten bliver et produktivt styringsredskab, er det derfor essentielt, at der skabes et rum for en

aben forhandling:

Selvom den overordnede kontraktpart kan paleegge kontraktenheden at opfylde de krav og mal,
som er indeholdt i kontrakten, er det vigtigt, at forhandlingsprocessen er aben for drgftelser af gn-
sker og krav fra begge kontraktparter. Det er ogsa vigtigt, at forkerte mal justeres, og at kontraktens
overholdelse ikke bliver et mal i sig selv. (Kontraktledelse i Kgbenhavns Kommune 2005: side 8)

Kontraktledelse af dggninstitutionerne

23. Pa dggninstitutionsomradet er den kontraktlignende aftale blevet implementeret som
styringsredskab for bedre at fa en sammenha@ng mellem den faglige og gkonomiske styring
pa omradet (Den kontraktlignende aftale, 2006: side 2). Formalet med den kontraktlignende
aftale er at fa et gget fokus pa opgaverne, den enkelte institution skal Igse, malsatningerne

for institutionen samt de gkonomiske rammer for opgavelgsningen.
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I den kontraktlignende aftale er formuleret savel generelle mal, der er geldende for alle
dggninstitutioner, som specifikke mal, der kun er geldende for den enkelte institution. Det

er institutionen, der selv fastsatter sine specifikke mal i kontrakten.

Som styringsredskab er kontrakten teenkt som et papir, der samler op pa alle faglige og gko-
nomiske styringsmessige aftaler mellem institutionerne og Socialforvaltningen. Derudover
oplyser Socialforvaltningen, at den kontraktlignende aftale skal bruges til at informere om
institutionernes virke 1 forhold til omverdenen (Interview, MR Bgrn, den 8. januar 2007).
Det vil sige at kravet om, at institutionerne skal beskrive sig selv i kontrakten blandt andet

kan vere anvendelig information for socialcentrenes anbringelse af bgrn og unge.

I den kontraktlignende aftale for 2006 er det anfgrt, at det fgrste ar med aftalerne skal bruges
til at indhente erfaringer med brugen af aftalerne og dermed danne et grundlag for videreud-
viklingen af aftaleformen. Det er hensigten, at den arlige aftale skal aflgses af flerarige afta-

ler pa omradet.

Tilfredshed med indfgrelse af den kontraktlignende aftale.

24. De interviewede institutionsledere gav udtryk for, at de generelt er tilfredse med indfg-
relsen af krav i form af en kontraktlignende aftale. Fra institutionernes side ses formalet
med indfgrelsen af de kontraktlignende aftaler at vare at definere, hvad institutionerne ud-
byder af behandlingstilbud og samtidig indfgre en systematik, der muligggr en opfelgning
pa det, institutionerne laver. En institutionsleder gav udtryk for, at det er et godt initiativ,
men at det er et svert omrade at male produktionen pa (Interview, dggninstitutionsleder,

den 8. februar 2007).

Det er ret vigtigt, at man laver nogle aftaler omkring, hvad det er, vi arbejder med, og hvad for et
tilbud, vi giver. At MR-kontoret [MR Bgrn] kan — og det ggr de maske ikke sa tit — komme og sige:
"Den opgave eller det I tilbyder os, vil vi gerne diskutere, for vi har faktisk brug for noget andet".
Der kan man sige, at der har institutionerne i for mange ar faet lov til at definere mere end godt er.
Fordi hvis det viser sig, at vi har nogle andre unge og nogle andre bgrn, end dem vi formulerer op-
gaven til, sa bliver vi ngdt til at reformulere vores opgave. For den paeneste side af det, sa er det en
god made at fa en dialog, om den opgave, vi tilbyder, ogsa matcher efterspgrgslen (Interview,
dggninstitutionsleder, den 16. februar 2007).
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Der udtrykkes fra dggninstitutionernes side et generelt gnske om en gget dialog om, hvor-
dan deres behandlingstilbud skal udvikles, og hvordan den enkelte institution passer ind i
det samlede tilbud, der er i Kgbenhavns Kommune. Kontrakten ses fra institutionerne som
et redskab, der kan styrke den faglige profil og udviklingen af den enkelte institution. Men
en institutionsleder udtrykker samtidig, at kontrakten bgr bruges til det visionare og igang-
settende frem for en gget detailstyring af den enkelte institution:
Vi er i en organisatorisk interessant tidsalder, hvor der pa en og samme tid er et paradoks i proces-
sen mellem, at man pa den ene side gnsker selvsteendighed og initiativ, hvor tingene lgges ud de-
centralt, og pa den anden side hvor man vil have central styring [...] Med de nye eksempler de
[MR Bgrn] har skrevet i den seneste kontrakt [version 2007], sa gar de helt ned i detailstyringen.
Der mener jeg, at der forsvinder det visionzre — det igangsettende — nar man gar ned og detailsty-

rer pa den made. Det er et kempe paradoks, at man pa en og samme tid gnsker stgrre frihed, og
samtidig er der en gget kontrol (Interview, dggninstitutionsleder, den 8. februar 2007).

25. Den situation, institutionslederen betegner som paradoksal, hvor ansvaret decentralise-
res samtidig med, at MR Bgrn foretager detailstyring, kan vere et udtryk for, at dele af kon-

trakten ikke er aben for forhandling.

Revisionsdirektoratet konstaterer, at der i denne sammenhang kan vare en forventnings-
klgft mellem MR Bgrn og institutionerne. MR Bgrn er interesseret i at bruge kontrakten til
at fa knyttet gkonomiske og faglige malsatninger sammen. Omvendt er institutionerne inte-
resseret i at fgre dialog om visioner og faglig udvikling frem for gkonomiske malsatninger i
kontrakten. Det skal i denne sammenha@ng konstateres, at institutionens gkonomiske ramme

ikke er til forhandling i forbindelse med formuleringen af den kontraktlignende aftale.

Til trods for at dele af kontrakten ikke er aben for forhandling, sa kan Revisionsdirektoratet
konstatere at begge parter — MR Bgrn og dggninstitutionerne — finder kontraktens krav om
selvbeskrivelse relevant. Kravet styrker is@r institutionernes faglige profil, fordi institutio-
nerne er tvunget til at formulere deres egen profil og reflektere over det behandlingstilbud,

de tilbyder.
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Kontrakten og andre aftaler

26. Den kontraktlignende aftale skal ikke ses som en aflgser for driftsoverenskomsterne
mellem de selvejende dggninstitutioner og Socialforvaltningen. Revisionsdirektoratet pape-
gede i forbindelse med undersggelsen "Tilskudsadministration af selvejende institutioner",
at driftsoverenskomsterne manglede at blive opdateret. MR Bgrn har i forbindelse med den-
ne undersggelse oplyst, at arbejdet med at opdatere driftsoverenskomsterne ikke er blevet

ferdiggjort endnu.

I forhold til institutionernes udviklingsplaner oplyser MR Bgrn, at der skal skelnes mellem
de interne papirer, som institutionen selv formulerer, og den kontraktlignende aftale som

institutionen indgar med forvaltningen.

I denne sammenh@ng er det MR Bgrns forventning, at udviklingsplanen fremadrettet skal
vere en intern plan for opnaelse af fastlagte mal. Tidligere var udviklingsplanen ogsa en
aftale mellem institutionen og forvaltningen (MR Bgrn). I forvaltningens styringsperspektiv
vil den vare for omfattende at folge med i1 og samtidig ggre, at forvaltningen vil gribe ind 1

institutionernes selvbestemmelse (Interview, MR Bgrn, den 8. januar 2007).

Generelle malszetninger i den kontraktlignende aftale

27. Kontraktens generelle mal, der er geeldende for hele omradet, kan deles op i dagbehand-
lings- og dggninstitutionernes mission samt indholdsbeskrivelsen af dagbehandlings- og
dggninstitutionsydelsen. Den overordnede mission for Socialforvaltningen er:

At bidrage til at alle kgbenhavnere far lige muligheder for at udnytte egne ressourcer til at realisere
et godt liv og bidrage til samfundet (Kontraktlignende aftale 2006: side 3).

Dggninstitutionernes mission udspringer af Socialforvaltningens mission og er udformet i
henhold til lov om social service § 32, stk. 1. Dggninstitutionernes mission er:
At yde professionel behandling og danne strukturerede rammer for bgrn og unges udvikling og
derved medvirke til, at de uanset deres individuelle vanskeligheder kan fa de bedst mulige op-

vakst/udviklingsvilkar, sd de kan opnd de samme muligheder for personlig udfoldelse, udvikling
og sundhed som deres jevnaldrende (Kontraktlignende aftale 2006: side 3).

26



Det barende element i den kontraktlignende aftale er, at institutionernes indsats over for det
enkelte barn eller unge tager udgangspunkt et menneskesyn og en etik, der anerkender og
respekterer det selvstendige individ med individuelle behov og rettigheder. Det er saledes
institutionernes opgave at indarbejde denne generelle malsatning i praksis, og at hver enkelt

medarbejder efterlever den i sit daglige arbejde (Kontraktlignende aftale 2006: 3).

28. Den kontraktlignende aftale mellem Socialforvaltningen og institutionerne indeholder
en kravbeskrivelse af ydelsen, som institutionerne skal leve op til. Indholdet af dggn-

institutionsydelsen fremgar af tekstboks 4.

Tekstboks 4: Indholdet af dggninstitutionsydelsen

”Mdlet med indsatsen anbringelse pd dggninstitution er at skabe en forbedring af den unges socia-
le, materielle, kulturelle og personlige situation, saledes at den unge opnar bedre handlemulighe-
der set i forhold til den situation, den unge befandt sig i ved anbringelsen”.

Den socialpedagogiske ydelse i en dggninstitution starter med visitation/indskrivning pa baggrund af §
38 undersggelse og § 58 a handleplan, herunder inddragelse af barnet/ den unge og forzldre i beslutnin-
gen om anbringelsen, introduktion til tilbuddet og modtagelsen af barnet/den unge og familien. Herefter
bestar den af omsorg for barnet/den unge i hverdagen ved at sgrge for dels praktiske foranstaltninger sa-
som mad, t@j, bolig, lommepenge og transport og dels tryghed, samver, samtale, lektiehjelp, adgang til
samfundets tilbud fx sundhedsvasenet, samt formidle verdier, normer og traditioner.

Dggninstitutionen har ansvar for barnets/den unges skolegang, uddannelse og/eller arbejde og skal under
opholdet stgtte op omkring dette. Derudover skal institutionen sikre dagtilbud efter behov, ligesom bar-
net/den unge skal stgttes i at benytte fritidstilbud svarende til alder, udvikling og interesse enten i lokal-
samfundet eller pa institutionen.

Der skal udarbejdes en behandlingsplan for, hvad der skal opnas i forhold til barnets udvikling under
dggnopholdet og hvordan. Der skal desuden ydes socialpedagogisk behandling, herunder systematisk
vurdering og stimulering af barnets fysiske, emotionelle og sociale udvikling, vurdering af behovet for
seerlige interne eller eksterne tilbud og i nogle tilfeelde terapi. Institutionen skal yde socialfaglig radgiv-
ning til barnet/den unge, familien, kommunen og gvrige samarbejdsparter. Den padagogiske praksis skal
tilretteleegges saledes, at magtanvendelse overfor barnet/den unge begrenses til det absolut ngdvendige
og skal indberettes til kommunen.

Barnet/den unge og forzldrene skal inddrages og have indflydelse pa hverdagen i tilbuddet ved hjelp af
bl.a. behandlingsplan, bgrne- og foreldrerad. Der skal varnes og stgttes op omkring barnets/den unges
relation til familien, herunder udgve foreldresamarbejde, foreldreomsorg og i begrenset omfang familie-
radgivning.

Opholdet pa dggninstitutionen skal, hvis det er pakraevet, afsluttes med forlag til efterbehandling, og insti-
tutionen skal deltage i overgivelse til andet tilbud eller hjemgivelse.

Kilde: Socialforvaltningens kontraktlignende aftale 2006
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29. Ud over dggninstitutionsydelsen bestar dggninstitutionsomradet i Kgbenhavns Kom-
mune ogsa af dagbehandlingsindsatsen pa institutionerne. Indholdet af dagbehandlingsind-

satsen fremgar af tekstboks 5.

Tekstboks 5: Indholdet af daghehandlingsindsatsen

”Mdlet med indsatsen pa dagbehandlingsinstitutionen er at skabe en forbedring af barnets skole-
kundskaber, sociale, kulturelle og udviklingsmeessige situation, sdledes at barnet opndr bedre for-
stdelse for egen situation og derved bedre kan se formdlet med indlering og en endring af adfcer-

”

den”.

Der udarbejdes en udviklingsplan for, hvad der skal opnas i forhold til barnets udvikling og undervisning
i den periode, barnet opholder sig pa dagbehandlingsinstitutionen. Der ydes socialpadagogisk behand-
ling, herunder systematisk vurdering og stimulering af barnets fysiske, emotionelle og sociale kompeten-
cer, vurdering af behovet for sarlige tilbud og i nogle tilfzelde legeterapi. Institutionen skal yde socialfag-
lig radgivning til barnet/den unge, familien, kommunen og @vrige samarbejdsparter. Den padagogiske
praksis tilretteleegges saledes, at bgrnenes grenser respekteres videst muligt uden brug af egentlig magt-
anvendelse.

Barnet/den unge og foreldrene inddrages og har indflydelse pa hverdagen i tilbuddet via bl.a. udviklings-
og undervisningsplaner, og foreldresamtaler/bestyrelse.

Opholdet pa dagbehandlingsinstitutionen drgftes lIgbende med barnet, familien og PPR samt socialcente-
ret, og der tages hvert ar til revisitationen stilling til den videre skolegang.

Kilde: Socialforvaltningens kontraktlignende aftale 2006.

Note: PPR: Pedagogisk Psykologisk Radgivning.

Institutionsspecifikke malsatninger

30. I den kontraktlignende aftale stilles et krav om, at den enkelte institution skal opstille

sine (minimum tre) mest vesentlige malsatninger og resultatkrav for kontraktperioden.

Institutionslederne har oplyst, at de inddrager institutionens personale i formuleringen af
institutionens malsatninger. Inddragelsen sker dog pa forskellig vis, fra at personalet er di-
rekte med til at formulere malsatningerne, til at institutionens malsa@tninger kommer i hg-
ring 1 SU og i ledelsesgruppen. Hvordan inddragelsen sker, er institutionsspecifik, og det er
Revisionsdirektoratets vurdering, at institutionernes forskellige stgrrelse er medvirkende til,

hvordan malsatningerne formuleres.
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31. Revisionsdirektoratet har gennemfgrt en tekstanalyse af samtlige kontraktlignende afta-
lers malsatninger. I tekstanalysen er dggninstitutionernes malsatninger blevet kategoriseret
for at identificere de mest hyppige malsatninger pa dggninstitutionsomradet. I tabel 3 vises

en opggrelse over dggninstitutionernes de mest hyppige temaer for malsatninger i 2006:

Tabel 3: Dggninstitutionernes malsatninger i 2006

Malsatningstema Antal mal Procentvis andel
1. Faglighed (udvikling/metoder) 24 25 %
2. Samarbejde med forzaldre/familie 14 15 %
3. Samarbejde med bgrneteams i socialcentre 10 11 %
4. Omla2gning/gkonomisk reduktion 8 8 %
5. Medbestemmelse/inddragelse af barnet 7 7 %
6. Tveerfagligt samarbejde mellem paedagoger, 7 7 %
7. Organisation 5 5%
8. Fysiske rammer 5 5%
I alt 80 84 %

Note: Tekstanalysen identificerede i alt 17 forskellige temaer/kategorier for dggninstitutionernes malsatninger.
Note: I alt var der formuleret 95 mélsatninger i de 27 kontrakter

Tabellen viser at:

e Institutionernes malsatninger i hgj grad er fagligt orienteret, hvor faglig udvikling og
tveerfagligt samarbejde ca. udggr 1/3 af alle malsatninger.

e Rent gkonomiske mal udggr 8 % af institutionernes egne malsatninger.

e Ud over den faglige orientering er der en orientering mod institutionernes omverden i
forhold til malsetninger vedrgrende samarbejde med foreldre og bgrneteams i social-

centrene.

32. Revisionsdirektoratets tekstanalyse af institutionernes malsetninger indikerer, at insti-
tutionerne er preget af en sterk faglig logik, hvor metodemassig udvikling af behandlin-
gen, inddragelse af barnet og samarbejdsrelationerne vedrgrende behandlingen er i fokus,
for at institutionerne kan levere deres grundydelse — barnets tarv. Omvendt udggr strukturel-
le, fysiske og gkonomiske rammer en mindre del af institutionernes malsatninger. En insti-
tutionsleder udtrykte, at den faglige orientering pa institutionerne kan vere i konflikt med

Kgbenhavns Kommunes overordnede effektorientering pa omradet:
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Derfor bliver malene ogsa noget med at skabe udvikling, og det kan sommetider vere i konflikt
med Kgbenhavns Kommunes overordnede malsatning. Fordi den er mere effektiv. Den snakker
mere omkring: "Hvor hurtigt kan vi dokumentere at barnet udvikler sig". Modsat siger vi [instituti-
onerne], at vi har at ggre med en del bgrn, hvor vi siger: "Kan vi ggre dem til nogle mennesker, som
har det godt med sig selv og med omgivelserne, sa er vi meget heldige”. (Interview, dggninstituti-
onsleder, den 16. februar 2007)

Fra institutionsperspektivet er det kompliceret at tale om effektivitet. Ise@r for specialinstitu-
tionerne giver det ikke mening at male barnets udvikling i forhold til nogle faste generelle
indikatorer i arets lgb. Med andre ord er det, der er malbart pa kort sigt i forhold til effekti-
viteten i dggninstitutionsomradets udvikling, ikke ngdvendigvis fagligt styringsrelevant i

forhold til barnets udvikling pa lang sigt.

Ingen dialog eller forhandlingsspil
33. Det generelle billede fra institutionerne er, at kontrakten ikke har veret genstand for
nogen nevneverdig dialog eller forhandling mellem MR Bgrn og institutionerne. Som tidli-
gere beskrevet 1 afsnittet fokuserer verktgjet Kontraktledelse i Kgbenhavns Kommune net-
op pa dialog og aben forhandling i forbindelse med udferdigelsen af kontrakten. Det er sa-
ledes igennem dialogen og forhandlingsspillet om kontraktens indhold, at parterne har mu-
lighed for at formulere gensidige forventninger til hinanden og anvende kontrakten til at
skabe stabilitet mellem de to niveauers styring i forhold til hinanden.
Man kan diskutere, om der er en dialog. Vi har faet en respons pa det, vi har sendt ind, pa, at det
var for langt. Men man kan ikke sige, at der som sadant er dialog. Men vi er i dialog om flere en-

keltsager med dem [MR Bgrn] pa det faglige niveau, men ikke pa det gkonomiske niveau (Inter-
view, dggninstitutionsleder, den 8. februar 2007).

34. Revisionsdirektoratets undersggelse af implementeringen af den kontraktlignende aftale
har vist, at MR Bgrns funktion har varet begranset til at udsende en ramme for kontrakten
for derefter at indsamle institutionernes kontrakter i henhold til de udmeldte tidsfrister. Der
er ikke nogen n@®vneverdig dialog eller forhandling med institutionerne om deres kontrak-
ter, og MR Bgrn godkender kontrakterne ved at kvittere med en "fellesmail" til alle institu-
tioner. De institutioner, der n@vnes i fellesmailen, skal foretage @ndringer i deres kontrakt,

mens de institutioner, der ikke bliver naevnt, sdledes har faet godkendt deres kontrakt (Inter-

30



view, dggninstitutionsleder, den 31. januar 2007). En institutionsleder gav udtryk for, at dia-
logen omkring den kontraktlignende aftale kan bruges til at drgfte institutionens udbud:
Hvis det skulle tages alvorligt, sa burde man jo have en dialog omkring den kontraktlignende afta-
le. Der er skrevet sddan en overordnet ting omkring den kontraktlignende aftale. Men hvis man
skulle tage det med udbuddet — dekker vi et udbud? — burde man give sig tid med den enkelte insti-
tution og fa en ordentlig drgftelse omkring det. Nar jeg leser de kontraktlignende aftaler, sé er der
jo meget, der er styret i nogle rammer. Den tilbagemelding, jeg fik, var, at jeg skrev alt for meget

om selve opgaven — det kunne blive meget mere overordnet (Interview, dggninstitutionsleder, den
16. februar 2007).

Konsekvensen af den manglende dialog er ikke entydig, men der er en narliggende risiko
for, at parterne taler forbi hinanden. Forventningen, til hvad kontrakten skal indeholde kan

saledes vare divergerende mellem dggninstitutionerne og MR Bgrn:

De [MR Bgrn] er sadan set utilfredse med, at i den fgrste kontrakt, der har alle de psykologer, pe-
dagoger og skolel@rere, de har spurgt, svaret fagligt. De vil ikke have et fagligt svar, de vil have et
organisatorisk og gkonomisk svar.[...] Det er det paradoks, at man faktisk overfgrer en gkonomisk
tankegang til det sociale univers. Hvis man skal sette det pa spidsen, hvad er det sa der skal styre —
er det gkonomi, eller er det tankegang [faglige overvejelser]? (Interview, dggninstitutionsleder, den
8. februar 2007).

Institutionslederen gav udtryk for, at MR Bgrns intention er at overfgre en gkonomisk tan-
kegang til det sociale univers ved hjelp af kontrakten, samtidig med at der ikke legges op
til forhandling af institutionens gkonomiske rammer. Det vil sige, at MR Bgrn stiller krav
om gkonomisk malsatninger, men leegger samtidig ikke op til en aben forhandling om insti-

tutionens gkonomiske rammer.

Revisionsdirektoratets vurdering

35. Kontraktstyringen pa dggninstitutionsomradet muligggr en differentieret styring af de
decentrale dggninstitutioner. Kontraktstyringen pa omradet er blevet implementeret ved, at
institutionerne har formuleret en selvbeskrivelse af deres institution, samt formuleret en
rekke egne malsatninger for institutionen. Denne selvbeskrivelse har styrket institutioner-

nes profiler og givet en bedre beskrivelse af de ydelser, de kan levere til socialcentrene.

36. Revisionsdirektoratets kan konstatere, at potentialet for kontrakten som dialogredskab

om institutionernes gkonomiske rammer og faglige indhold ikke udnyttes fuldt ud. Der har
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saledes ikke veret nogen konkret dialog mellem den enkelte institution og MR Bgrn ved
udformningen af kontrakten. Kontrakten bgr ellers ses som et redskab til at forbedre dialo-
gen mellem MR Bgrn og de decentrale institutioner. Dialogen kunne fx forbedres ved at
planlegge konkrete forhandlinger mellem kontraktparterne, som vil muligggre, at parterne
kan stabilisere deres gensidige forventninger til ansvar, opgavelgsning, gkonomiske ram-

mer, faglig udvikling etc.

37. Kontraktens potentiale er ikke at detailstyre institutionerne, men at muligggre et diffe-
rentieret dggninstitutionsudbud og autonomi for institutionerne. I dette perspektiv skal kon-
trakten ses som et kommunikativt bindeled mellem MR Bgrn og dggninstitutionen, der ggr
det muligt for institutionerne at vere selvstyrende (opna autonomi), uden at forvaltningen
intervenerer og foretager en direkte styring i arets 1gb. Psykologers, socialpedagogers og
leereres vurderinger af behandlingstilbud ud fra faglige normer kan siledes kobles sammen
med centralforvaltningens gkonomiske vurderinger og overordnede interesse for styringen
af det samlede dggninstitutionsomrade igennem forhandling og dialog. Men nar kontrakten
ikke er genstand for dialog og forhandling, er der en risiko for, at parternes gensidige for-

ventninger ikke bliver afstemt i forhold til hinanden.
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VI. Budget pa dggninstitutionsomradet

38. Budgetlegningen er den fase i gkonomistyringen, hvor de forventede gkonomiske kon-
sekvenser af de planlagte aktiviteter opggres. Centralt i denne proces er saledes en opggrelse
af de forventede gkonomiske konsekvenser af den valgte ressourceindsats, som udggr fun-

damentet for gennemfgrelse af aktiviteterne til frembringelse af resultaterne.

Budgetproceduren er overordnet reguleret i kommunens "Budget- og regnskabshandbog"
samt af de gvrige forudsatninger og rammer, der er udstukket af Borgerrepra@sentationen,
@konomiudvalget samt af Socialudvalget og Socialforvaltningen. Budgetmaterialet preesen-
teres traditionelt for Socialudvalget pa en raekke udvalgsmgder i foraret. Efter udvalgsbe-
handlingen af samtlige budgetomrader afholdes et budgetseminar for Socialudvalget, hvor
Socialforvaltningens direktion fremlegger forslag til budget. I tabel 4 vises netto-budgetud-

viklingen pa dggninstitutionsomradet i perioden 2005-07:

Tabel 4: Netto-budgetudvikling pa dggninstitutionsomradet (i 1.000 kr.)

Bgrnefamilier med szrlige behov Budget 2005 | Budget 2006 | Korrigeret | Budget 2007
budget 2006
5.23.1: Dggninstitutioner for bgrn og unge 330.929 319.488 349.481 345.383

Tabellen viser, at netto-budgetudviklingen har veret relativt uendret i arene 2005-2007,
samt at dggninstitutionsomradet har faet tilfgrt 15 mio. kr. ekstra i perioden. MR Bgrn har i
denne sammenhang anfert, at nettotilfgrelsen er den reelle verdi af pris- og lgnfremskriv-
ningen fra 2005 til 2007 fratrukket implementerede besparelser i samme periode (MR Bgrn,
notat af 30. juni 2007). Budgetudviklingen for 2006 indeholder netto-budgetkorrektioner pa
ca. 30 mio. kr. Budgetkorrektionerne dakker bl.a. over huslejekorrektioner og overfgrsler
mellem budgetarene. I tabel 5 vises budgetkorrektionerne i 2006 pa dggninstitutionsomra-

det:
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Tabel 5: Budgetkorrektioner i 2006 pa funktion 5.23.1 (i 1.000 kr.)

Bgrnefamilier med sarlige behov - Budgetkorrektioner 2006
Funktion 5.23.1 - Dggninstitutioner for bgrn og unge, drift
Udgifter Indtaegter Netto
Vedtaget ombrudt budget 2006 336.717 17.229 319.488
handlings. op dognmstiutonsomridet 10.190 : 10.190
Korrigeret budget i alt — April 346.907 17.229 329.678
Dggninstitutionernes overfgrsel fra 2005 til 2006 2.419 - 2.419
Dggninstitutionernes overfgrsel fra 2005 til 2006 2.354 - 2.354
Ordinar overfgrsel - lgnpulje 2005/2006 4.444 - 4.444
Ordiner overfgrsel - 1gnpulje 2005/2006 650 - 650
Korrigeret budget i alt — August 356.774 17.229 339.545
Kapitalbevilling Frederikshgj -3.600 - -3.600
Korrigeret budget i alt — Oktober 353.174 17.229 335.945
Drift af projektafdeling for 15-18 arige stofath@ngige 2.580 - 2.580
Fra Administration til Bgrn 849 - 849
Institutionernes overfgrselsret -5.000 - -5.000
Huslejekorrektion 12.907 - 12.907
Huslejekorrektion 712 - 712
Lgnpulje 1.488 - 1.488
Korrigeret budget ultimo 2006 366.710 17.229 349.481

Det fglger af tabellen at:

e Der var en samlet budgetoverfgrsel fra 2005 til 2006 pa ca. 20 mio. kr. vedrgrende om-
stillingsplanen, institutionsoverfgrsler samt ordinere overfgrsler.

e Der er foretaget en budgetoverfgrsel for institutioner pa 5 mio. kr. fra 2006 til 2007.

e Huslejekorrektioner pa 13,6 mio. kr. udggr over en tredjedel af de samlede budgetkor-

rektioner for 2006.

Socialforvaltningens interne budgetproces og budgetudmelding
39. Budgetudmeldingen pa dggninstitutionsomradet kan deles op i to dele: En budgetud-

melding til socialcentrene og et basisbudget til dggninstitutionerne.
Fra 2005 er ressourcerne pa dggninstitutionsomradet blevet fordelt via en aktivitetsbaseret

budgetmodel. Den aktivitetsbaserede budgetmodel skal ses som indfgrelse af en bestiller-

udfgrer relation, hvor socialcentrenes bgrnefamilieteams bestiller opgaven, mens dggninsti-
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tutionerne udfgrer opgaven i konkurrence med hinanden og andre operatgrer (FAU

541/2004).

Formalet med den aktivitetsbaserede budgetmodel er at styre dggninstitutionsomradet ved
hjalp af et internt marked, der skal give dggninstitutionerne et stgrre incitament til at tilpas-
se tilbuddene til efterspgrgslen:

Formalet er at skabe bedre styring, kontrol og opfglgning pa dggninstitutionsomradet samt at give

dggninstitutionerne et stgrre incitament til at tilpasse tilbuddene til den konkrete efterspgrgsel fra
lokalcentrene [socialcentrene] (FAU 541/2004).

Den aktivitetsbaserede budgetmodel bygger saledes pa, at bevillingen til dggninstitutions-
omradet udmeldes til socialcentrene, samt at institutionerne bevilges et basisbudget og der-
udover sikres midler til driften via salg af dggninstitutionspladser til socialcentrene (institu-
tionernes indtegtsbudget). En vasentlig del af budgetudmeldingen pa omradet er saledes

blevet flyttet fra dggninstitutionerne til socialcentrene.

Som et andet aspekt af den aktivitetsbaserede budgetmodel kan dggninstitutionerne overfgre
arets resultat mellem budgetarene, dog hgjest 5 % af deres udgiftsbudget. Hensigten med
denne overfgrselsadgang er at understgtte den decentrale gkonomiske styring og dermed
ggre dggninstitutionerne mindre sarbare over for udsving i efterspgrgslen (FAU 541/2004).
Implementeringen af den aktivitetsbaserede budgetmodel har ikke til formal at @ndre det
samlede udgiftsniveau, men at optimere omradet qua gkonomiske incitamenter og faglig
dialog:

Det bemarkes, at udgangspunktet for modellen er et u@ndret udgiftsniveau i de enkelte dggninsti-

tutionstilbud, og at fagligheden skal fastholdes og udvikles i dialog mellem dggninstitutionerne, lo-
kalcentrene [socialcentrene] og centralforvaltningen (FAU 541/2004).

40. Budgettet til socialcentrene udmeldes efter en objektiv fordelingsmodel, der bygger pa

sociale kriterier. De sociale budgetfordelingskriterier fremgar af tekstboks 6:
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Tekstboks 6: Budgetfordelingskriterier for socialcentre

Andelen af fgrtidspensionister mellem 18-49 ar

Andelen af lejligheder under 50 kvm. med bgrn

Andelen af indvandrere og efterkommere fra ikke-vestlige lande i forhold til befolkningen
e Andelen af unge mellem 0-18 ar.

Kilde: SOF: Bilag A: Budgetfordelingsprincipper for 2006

I 2005 vegtede modellen 50 % 1 budgettet, mens budgettet 1 2006 blev fordelt 100 % efter
den objektive fordelingsmodel. Den ggede rammefleksibilitet (FAU 657/2003) betyder for
socialcentrene, at valget af anbringelsessted skal baseres pa en afvejning af socialfaglige og
gkonomiske overvejelser (FAU 541/2004).

Dette vil fa indflydelse pa centrenes anvendelse af dggninstitutionerne og denne "markedsggrelse”,

og malet er at give dggninstitutionerne et stgrre incitament til at tilpasse deres tilbud til lokalcent-
renes [socialcentrene] efterspgrgsel (FAU 541/2004).

41. I den aktivitetsbaserede budgetmodel tildeles dggninstitutionerne et vejledende budget,
som fastlegger udgiftsniveauet ved fuld belegning. Fuld belegning betragtes som 95 %
belegning, idet der vil vere tomme pladser ved ind- og udskrivninger. Akutinstitutionerne
betragtes som fuldt belagt ved en 90 % belegning, fordi de har en stgrre gennemstrgmning

pa deres pladser samtidig med, at de altid skal vere parate til at modtage bgrn og unge.

Det vejledende budget fremgar af institutionernes kontraktlignende aftaler som institutio-
nens gkonomiske ramme og bestar af det udmeldte basisbudget, der er fast uanset instituti-
onens belegning, samt et variabelt indtegtsbudget. Det variable indtegtsbudget er athan-
gigt af vaegtningen af institutionens malgruppe (taksten) og institutionens belegning (salg af
pladser). I institutionernes kontraktlignende aftaler er der formuleret et indtegtsbudget, der
beskriver den enkelte institutions takstfinansiering ved fuld belegning (95 %). Basisbudget-

tet bestar af:

36



Tekstboks 7: Basisbudgettet til dégninstitutioner

Lgn til forstander og viceforstander/stedfortreeder.
Ejendomsudgifter - Husleje, varme, el, skatter/afgifter og ordinar vedligeholdelse

e Alle skoleudgifter - De tildelte lererressourcer skal tilpasses ny aftale om skole med Bgrne- og ung-
domsforvaltningen,

e Lovpligtige forsikringer pa bygninger, biler mv. og regnskabsfgrelse (selvejende institutioner)
Nettobidrag til praktikantordningen

e 500.000 kr. i basisbevilling, som kan bruges frit, men belgbet kan dekke udgifter til f.eks. en social-
radgiver, en psykolog eller en administrativ medarbejder.

Kilde: Familie- og Arbejdsmarkedsforvaltningen, @PA 2: Ny intern takst- og budgetfordelingsmodel pa dggninstituti-
onsomradet: side 5.

Ejendomsudgifterne tildeles som en del af basisbudgettet fra starten af aret, men de indgar
ikke i takstfastsettelsen, da ejendomsudgifterne for institutionerne varierer meget pa grund

af forskellige ejerforhold.

Undervisningsudgifter tildeles ligeledes via basisbudgettet, men de indgar ikke i selve bud-
gettet for funktion 5.23.1, da budget og fagligt ansvar for opgaven er placeret i Bgrne- og
Ungdomsforvaltningen. MR Bgrn har i forhold til institutionernes gkonomiske rammer op-
lyst, at korrektioner i institutionernes budget i Igbet af aret kun foretages i basisbudgettet.

Der foretages saledes ikke korrektioner i taksten pr. plads i lgbet af aret.

42. Basisbudgettet udggr sammen med indtegtsbudgettet (indtegter ved 95 % belegning)
som navnt institutionernes vejledende budget. Formalet med det vejledende budget er at
dimensionere institutionerne i forhold til, hvordan der kan bemandes ved fuld bel®gning og

til at fastlegge institutionernes takster 1 forhold til salg af pladser til socialcentrene.

Dggninstitutionerne har i s@rlige tilfeelde mulighed for at s@lge pladser til andre kommuner.
Men ethvert salg skal godkendes af socialforvaltningen, fgr salget finder sted. Institutioner-
nes udbud af pladser er fastlagt af socialforvaltningen, hvorfor den enkelte institution ikke
kan reducere 1 antallet af pladser, uden at dette aftales med forvaltningen. Vagtningen af
malgruppen (takstfastsattelsen) er defineret i en intern budgetfordelingsmodel, der blev ind-

fort pr. 1. januar 2006:
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Formalet med at indfgre en ny intern budgetfordelingsmodel pa dggninstitutionsomradet er at sikre
ensartethed, fairness og gennemsigtighed i fastsattelse af taksterne, sa centrene i den aktivitetsba-
serede budgetmodel betaler det samme for ens tilbud uanset pa hvilken institution tilbuddet er pla-
ceret (Familie- og Arbejdsmarkedsforvaltningen, @PA 2: Ny intern takst- og budgetfordelingsmo-
del pa dggninstitutionsomradet: side 1).

Med indfgrelsen af en ny intern budgetfordelingsmodel forventedes det, at dggninstitutio-
nerne vil fa ens forudsatninger for deres udbud af pladser, uden at forholdet mellem institu-
tionerne skaevvrides ved, at dggninstitutionerne modtager forskellige takster for ens tilbud.
Saledes giver hvert barn den samme budgetandel, uanset hvilken dggninstitution barnet er
pa. Det forventes, at denne fordeling af ens takster pr. plads vil ggre institutionerne mere

sammenlignelige.

I modellen vagtes alle pladser som udgangspunkt med 100 % for dggnpladser og 60 % for
dagpladserne. Modellen med syv malgrupper til differentieringen af omradet:

e Dagpladser.

e Dagpladser sammen med dggnpladser.

¢ Dggnpladser.

e Spzd- og smabgrnspladser.

¢ Pladser til unge, der er mere selvhjulpne.

e Akutpladser.

e Specialinstitutioner.

I relation til de syv grupper er der i modellen foretaget en differentiering i vaegtningen af
taksten pr. barn. De institutioner, der har en hgj vegtning — en hgjere takst — skal ses som et
udtryk for, at institutionen har en tungere malgruppe og derfor har et behov for flere res-
sourcer. Flere af institutionerne henvender sig til specielle malgrupper, som fx psykisk syge,
bgrn med autisme eller svert utilpassede unge, og har derfor en stgrre belastning for det en-

kelte barn eller unge.
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I alt opereres der i modellen med 13 forskellige vagte. Tabel 6 viser differentieringen af
pladser pa dggninstitutionsomradet, samt hvor mange institutioner der udbyder den pagel-

dende plads:

Tabel 6: Vagtninger pa dggninstitutionsomradet

Nr. | Type af plads Vegt Institutioner
1 | Dagplads pa en dagbehandlingsinstitution 0,40 2
2 | Dagplads pa en dggninstitution 0,60 2
3 | Pladser til selvhjulpne unge 0,75 2
4 | Dagplads pa en spzd- og smabgrnsinstitution 0,80 1
5 | Dagplads pa en specialinstitution (handicappede bgrn) 0,84 1
6 | Dagplads pa en specialinstitution (psykisk syge unge) 0,96 1
7 | Dggninstitutionsplads 1,00 14
8 | Dggninstitutionsplads pa en specialinstitution (handicappede bgrn) 1,10 1
9 | Akutplads 1,30 3
10 | Dggninstitutionsplads pa en specialinstitution 1,40 2
11 | Sanktionsplads 1,50 1
12 | Dggninstitutionsplads pa en specialinstitution (psykisk syge unge) 1,60 1
13 | Dggninstitutionsplads pa en spad- og smabgrnsinstitution 1,65 3

Note 1: Der kan vere flere typer af pladser pa en institution. Derfor udggr antallet af institutioner i opggrelsen 34.

Note 2: Institutionerne Frederikshgj, Kennedygérden og Nerumgéard indgér ikke i tabellen pga. sammenlagningen i
2006 (Familie- og Arbejdsmarkedsforvaltningen, @PA 2: "Ny intern takst- og budgetfordelingsmodel pa dggn-
institutionsomradet": side 9).

Differentieringen i vegtningen indikerer, at det samlede dggninstitutionsomrade tilbyder
ydelser til mange forskellige malgrupper. Selve vaegtningen i den interne budgetfordelings-
model er udarbejdet i en styregruppe bestaende af fire repreesentanter for institutionsfor-
standerne og repr@sentanter fra centralforvaltningen (Familie- og Arbejdsmarkedsforvalt-
ningen, @PA 2: Ny intern takst- og budgetfordelingsmodel pa dggninstitutionsomradet: side
16). Vaegtningen er saledes et forhandlingsresultat mellem parterne, og metoden har varet at
tilpasse vegtningen til de samlede gkonomiske rammer (Interview MR Bgrn, den 8. januar
2007). Forvaltningen oplyste om forlgbet, at institutionslederne gnskede at vagte indsatsen
for sa derefter at tilpasse rammen, men at forvaltningen fandt denne tilgang metodisk uover-
skuelig (Interview MR Bgrn, den 8. januar 2007). En institutionsleder beskriver metoden til

fastleggelse af vegtningen saledes:
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Jeg mener, at man maske er gaet den vej, at man har sagt: Hvad kan vi fa for det vi har. Man har
ikke sagt: Hvad kraves der til den opgave, vi skal lgse (Interview af institutionsleder, den 8. febru-
ar 2007)

Vagtningen er resultatet af en forhandling, men det er ikke beskrevet i den interne budget-
fordelingsmodel, om vagtningen skal genforhandles, eller hvordan vagtene tilpasses den

fremtidige udvikling af omradet.

Implementeringen af den interne budgetfordelingsmodel gennemfgres over tre ar, hvor den
enkelte institutions budget for 2005 indgar med 67 % i budgettet for 2006 og med 33 % i
budgettet for 2007. Institutioner med de samme malgrupper/vagte vil saledes modtage de
samme takster i 2008 (Familie- og Arbejdsmarkedsforvaltningen, @PA 2: Ny intern takst-
og budgetfordelingsmodel pa dggninstitutionsomradet: side 15). I tabel 7 vises sammenszt-

ningen af institutionernes vejledende budgetter i 2006:
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Tabel 7: Institutionernes basis-, indtaegts- og vejledende budget i 2006 (i 1.000 kr.)

Institutioner S/K | Basisbudget Indtaegts- Vejledende Basis- /
budget budget Vejledende
budget

Arildsgard K 4.644 4.773 9.416 49 %
Baunegard K 4.437 11.556 15.993 28 %
Brydes Alle S 1.396 4310 5.705 24 %
Donekrogen S 6.524 16.391 22915 28 %
Egelundshuset S 3.468 13.129 16.597 21 %
Emdrupgard K 6.119 10.991 17.110 36 %
ERTODETO/Toppen K 1.251 8.274 9.525 13 %
Frederiksholm K 1.690 11.505 13.196 13 %
Frederikshgj K 2.705 10.393 13.098 21 %
Frederikshgj ny K 1.962 0 1.962 100 %
Glostrup S 1.620 15.091 16.711 10 %
Ungecentret Lyongade (Hjulm.) | S 2212 8.109 10.320 21 %
Jacob Michaelsens Minde K 3.008 9.016 12.023 25 %
Josephine Schneider S 609 7.315 8.924 18 %
Kastaniegarden K 2.672 10.569 13.242 20 %
Kennedygarden K 1.320 3.049 4.369 30 %
Kokkedal K 3.160 8.877 12.037 26 %
Lundtoftegade K 5.933 5.714 11.647 51 %
Naerumgard K 4.138 12.490 16.628 25 %
Orgstrand S 6.563 17.079 23.642 28 %
Rymarksvange S 1.997 5.263 7.260 28 %
Seden Enggard S 3.664 10.777 14.441 25 %
Skodsborg Obs.hjem S 1.522 15.238 16.760 9 %
Solbakken K 3.339 4.396 7.734 43 %
Solhjem S 4.358 11.899 16.257 27 %
Solliden K 1.214 5.540 6.754 18 %
Spanager K 5.704 12.624 18.328 31 %
S¢nderbro K 2.111 12.501 14.613 14 %
Tollgse S 5.454 12.970 18.423 30 %
Wibrandtsvej K 1.033 11.366 12.399 8 %
I alt 96.825 291.204 388.029 25 %

Note 1: S/K= Selvejende og Kommunale institutioner.

Note 2: Frederikshgj og Kennedygarden er sammenlagt pr. august 2006 under institutionen Frederikshgj ny.
Note 3: Bodilsminde indgar som tilskudsinstitution ikke i modellen.

Note 4: Indtegtsbudgettet udggr institutionernes takstfinansiering ved fuld bel@gning (90 eller 95 %).

Af tabellen fremgar det, at basisbudgettet i snit udggr 25 % af det samlede vejledende bud-
get pa omradet, men at der er meget stor variation mellem institutionerne i basisbudgettets
andel af det vejledende budget. Den store variation skyldes hovedsagligt, at interne skoler

pa institutionerne (leerere og undervisningsudgift pr. elev) budgetteres i basisbudgettet, i det
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denne del er finansieret af BUF og dermed ikke kan indga i opholdsbetalingen fra social-
centrene. Institutioner med intern skole vil dermed have et vasentligt hgjere basisbudget

end institutioner uden (MR Bgrn, notat af 30. juni 2007)

Dggninstitutionsmarkedet
43. Som vist i tabel 6 er dggninstitutionsomradet differentieret i 13 vagte, og det er forvalt-
ningens forventning, at modellen vil ggre det nemmere for socialcentrene at vurdere, hvil-
ken institution der passer til det enkelte barns behov:
Lokalcentrene [socialcentrene] kan saledes i den nye model bedre sammenligne de enkelte institu-
tioner og vurdere kvalitet, malgruppe og indhold i forhold til pris, hvormed "markedet" ggres mere

gennemsigtigt og fair (Familie- og Arbejdsmarkedsforvaltningen, @PA 2: Ny intern takst- og bud-
getfordelingsmodel pa dggninstitutionsomradet: side 4).

Socialforvaltningen beskriver, at der er indfgrt markedslignende vilkar pa dggninstitutions-
omradet, hvor efterspgrgslen skal vare det styrende parameter. Det er forventningen, at
"markedet" skal optimere allokeringen af ressourcer, sa det er muligt for socialcentrene at
vurdere pris og kvalitet over for hinanden. Fra dggninstitutionernes side ses formalet med
den aktivitetsbaserede budgetmodel at skulle sikre hgj belegning:

Som jeg ser det, er formalet at sikre hgj beleegning - at institutionerne er fyldt op eller naesten fyldt
op (Interview dggninstitutionsleder, den 8. februar 2007).

En anden institutionsleder beskriver, at implementeringen af gkonomiske incitamenter — til
at sikre en hgjere belegning pa dggninstitutionerne — ikke ngdvendigvis satter institutio-

nernes faglighed i et positivt lys, men tvertimod mistenkeligggr institutionernes arbejde.

Det der med det gkonomiske raderum ved at have overbelagning, det synes jeg, er en tankegang,
hvor der implicit i det er, at man faktisk godt kan lave mere, end det man ggr. Det er sadan set at
mistenkeligggre dem der arbejder i "dggnerne". @konomisk siger man, at der bliver incitament til,
at man skarper sig fagligt. Det er en mista@nkeligggrelse, og det er egentligt at sige, man ikke laver
sit arbejde, andet end hvis man bliver pisket pa denne made! (Interview dggninstitutionsleder, den
8. februar 2007)

Citatet udtrykker en potentiel konflikt mellem det, der kan formuleres som muligheden for
gkonomisk raderum contra en skepsis til institutionernes faglige arbejde (ved manglende

gkonomiske incitamenter). Spgrgsmalet for denne potentielle konflikt er, om modellens
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gkonomiske fordele er med til at styrke rummet for den faglige udvikling af omradet, eller
om modellens gkonomiske logik pa sigt kan komme til at ensrette ydelserne og underminere

den faglige udvikling.

Revisionsdirektoratet kan ikke give et svar pa dette spgrgsmal i denne undersggelse, men vil

derimod beskrive de potentielle fordele og ulemper, der er blevet iagttaget ved modellen.

44. Modellen "tvinger" socialcentrene og institutionerne til at forhandle sig frem til en 1gs-
ning, der passer til det enkelte barn. Begge parter har en interesse i at na frem til et kom-
promis om vilkarene for placeringen af et barn, da socialcenteret skal have barnet placeret
pa den rigtige institution til den rigtige pris, og institutionen finansierer sig ved at modtage

bgrn, der passer til deres malgruppe:

Det vigtigste er egentligt, at vi er tvunget til at samarbejde under alle omstendigheder [...] Det vig-
tigste er at na til et kompromis [...] I dag er det nemmere rent fagligt at drgfte med socialcentrene
omkring vores malgruppe, selvom vi udvider den. De har en stgrre faglig indsigt. P4 den made,
som tingene er skruet sammen med taxametersystemet osv., burde der simpelthen ikke kunne
komme et palag. Min oplevelse er, at vi lige nu har en stgrre refleksion og vurdering (Interview af
dggninstitutionsleder, den 16. februar 2007).

Tvang til forhandling betyder, at der skabes en gensidig dialog mellem parterne for at disku-
tere de faglige og gkonomiske rammer for det enkelte barn. Den positive effekt ved denne
tvang til forhandling er, at der i mindre grad bliver placeret bgrn pa en institution som fglge

af et paleg fra centralforvaltningen.

45. Modellens gkonomiske incitamenter medvirker til adfeerdsendringer — hos savel social-
centrene som institutionerne — der styrker den gkonomiske bevidsthed, men producerer sam-
tidig en risiko for, at den faglige logik og udvikling undermineres. Styrkelsen af den gko-
nomiske bevidsthed hos institutionerne kan ggre, at institutionerne bliver bedre til at koble

faglighed sammen med gkonomiske krav til socialcentrene og centralforvaltningen:

Vi er blevet lidt mere kgbmandsagtige — Vi er blevet lidt mere bevidste om: "Skal vi nu have pen-

ge for ditten, skal vi nu have penge for datten?" (Interview af dggninstitutionsleder, den 8. februar
2007).
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Omvendt er der en risiko for, at den gkonomiske bevidsthed betyder, at institutionerne slaek-
ker pa faglige krav for at kunne opfylde deres belegning eller konsekvent sigter mod over-
belegning til trods for faglige overvejelser vedrgrende institutionens normering. Modellen
bygger i hgj grad pa en gkonomisk tankegang, der implicit ogsa skal styrke den faglige ud-
vikling, safremt dette efterspgrges. Men dette stiller krav til de decentrale kompetencer pa
institutionerne:

Vi har jo en stor faglig kompetence, men vi har ingen gkonomisk kompetence. Sa ofte foreslar vi

nogle faglige ting [vedrgrende barnets udvikling], men man [socialcentrene] velger noget andet,

fordi man hellere vil noget andet, eller fordi det er billigere. Det kan ggre, at vi i nogle sager kan
komme pa kant med socialcentrene (Interview dggninstitutionsleder, den 8. februar 2007).

Pa denne made er der en risiko for, at den fagligt meget steerke institution taber i modellen,
fordi at den ikke kan kommunikere i gkonomiske termer i forhandlingen med socialcentre-
ne. Derfor giver det fra institutionslederens synspunkt en opfattelse af, at gkonomien domi-
nerer de faglige hensyn:

Det betyder, at nar socialcentrene henvender sig til os, sa spgrger de meget sjeldent, hvad vi kan,

men hvad koster det? Dvs. at gkonomien synes at have en forrang frem for det faglige indhold (In-
terview dggninstitutionsleder, den 8. februar 2007).

46. Det fremgik af tabel 6, at den interne budgetfordelingsmodel er differentieret i 13 for-
skellige vaegte til at dekke malgrupperne. Det fremgik ligeledes, at der for 10 af vegtene
kun var pladser fordelt pa 1-2 institutioner pr. malgruppe. Dggninstitutionsmarkedet som
begreb kan derfor karakteriseres ved en meget hgj grad af specialisering, og det er kun pa de
"rene" dggninstitutionspladser, at man kan tale om en reel direkte konkurrence mellem insti-
tutioner, der dekker det samme behov. Omvendt er det svart for den specialiserede institu-
tion at tale om direkte konkurrence:
Det [konkurrence] mener jeg sadan set ikke vi har — der er nogen, der laver noget, der ligner, men
ikke helt det samme. Béade inden for og uden for kommunen. Det kan vi se pa den prioritering, der
er i den made socialcentrene sgger pladser pa — man kan sige, at den er direkte proportional med
prisen. De sgger tre institutioner, hvor vi typisk er det sidste, de sgger, nar man ser pa visitations-

papirerne. Jeg ved at, prisen har man meget fokus pa i denne sammenhang (Interview, dggninstitu-
tionsleder, den 8. februar 2007).
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Citatet indikerer, at der er en risiko for, at specialinstitutionen bliver sammenlignet med bil-
ligere tilbud til trods for, at den er den eneste udbyder af en ydelse til en snaver malgruppe.
Risikoen bestar i, at sammenligningen mellem ydelser, der sigter mod forskellige malgrup-
per, kan virke ensrettende pa omradet og betyde, at institutionerne vil udvide deres mal-
grupper til trods for, at det kan underminere den faglige kvalitet. Derfor bliver udfordringen
at fastholde en hgj differentiering af malgrupper til trods for markedets risiko for ensretning:

Det jeg ser som den stgrste udfordring, det er ydergrupperne — det er der, hvor man skal vere spe-

cialiseret. Den proces er den stgrste udfordring — at fa en differentiering — man kan ikke kun klare

sig med det generelle, man bliver ngdt til at have nogle yderpunkter, der er specialiserede og aner-
kende den specialisering (Interview, dggninstitutionsleder, den 8. februar 2007).

Som udgangspunkt kan der tales om et velfungerende marked for den generelle dggninstitu-
tionsydelse, mens udfordringen for omradet er ydergrupperne, der ikke passer ind pa "nor-

male" tilbud:

Det er bare kompliceret, for man far en lille gruppe tilbage [bgrn hvor tilbuddet ikke passer]. Og
der synes jeg maske, at vi i samspil med MR Bgrn, socialcentrene og institutionerne burde bruge
meget mere tid til at s@tte sig og snakke om, hvad vi ggr ved det. Det har veret meget gkonomi, og
alt muligt andet vi har snakket om, men jeg synes ikke, at vi har snakket om opgaven (Interview,
dggninstitutionsleder, den 8. februar 2007).

47. Til trods for modellens markedslignende vilkar finder Revisionsdirektoratet, at det er
vigtigt at understrege, at der pa grund af to vasentlige aspekter ikke er tale om et frit og ef-

fektivt marked for dggninstitutionsydelser.

For det fgrste er prisen pa ydelsen last fast via den interne budgetfordelingsmodel, og for det
andet er udbuddet — den maksimale belegning — lagt fast i Socialforvaltningens kontraktlig-
nende aftaler med dggninstitutionerne. Der er derfor ikke tale om et marked, der regulerer

en optimal sammenh@ng mellem pris og kvalitet.
Revisionsdirektoratet finder, at der derimod er tale om, at forvaltningens rolle er at betragte

som den "usynlige hand" forstaet pa den made, at forvaltningens rolle er at fa "markedet" til

at fungere mest optimalt. MR Bgrn skal saledes lgbende tilpasse udbud og efterspgrgsel ved
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at regulere prisen pa dggninstitutionspladser og foretage en Igbende udvikling og tilpasning

af udbuddet af dggninstitutionspladser (Interview, MR Bgrn, den 8. januar 2007).

Revisionsdirektoratets vurdering

48. Det er Revisionsdirektoratets opfattelse, at der er styringsmassige og gkonomiske for-
dele ved den aktivitetsbaserede budgetmodel og den interne budgetfordelingsmodel, fx ved
et gget samarbejde mellem socialcentre og institutioner om anbringelse af bgrn og unge, en
bedre kobling mellem gkonomi og faglighed pa institutionerne samt hgjere belegning pa

institutionerne.

Men der er samtidig en potentiel risiko for, at gkonomi kommer til at dominere over faglige
synspunkter, fx ved at institutionerne udvider deres malgrupper eller er overbelagte, hvilket

kan komme til at underminere den faglige kvalitet.

49. Modellens gkonomiske incitamenter bgr lgbende vurderes 1 forhold til utilsigtede kon-
sekvenser for differentieringen af omradet og den fremtidige udvikling af fagligheden. Dette
aspekt kunne eksempelvis bergres i dialogen mellem MR Bgrn og institutionerne i forbin-

delse med formuleringen og indgaelsen af den kontraktlignende aftale.

Generelt bgr taksterne i den interne budgetfordelingsmodel lgbende tages op til genforhand-
ling mellem forvaltningen, socialcentrene og institutionerne, fx hvert tredje ar. Det er vig-
tigt, at der i den interne budgetfordelingsmodel bliver tilfgjet et krav om lgbende genfor-
handling af vaegtningen og specialiseringen, da en genforhandling vil sikre, at taksterne ikke

bliver en barriere for udviklingen af omradet.
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VII. Styringen i arets lgb

50. Styringen i arets lgb er en opfglgning pa fase 1 og 2 i gkonomistyringens cyklus. Sty-
ringen i arets lgb bestar af opfglgninger pa savel gkonomi som ydelsens indhold. I forhold
til de gkonomiske opfglgninger er det vigtigt, at ledelsen regelmessigt fglger op pa det for-
ventede og faktiske forbrug, sa der ved afvigelser rettidigt kan iverksattes de forngdne for-
anstaltninger. Grundlaget for styringen i arets lgb er den lgbende bogfgring i regnskabssy-

stemet malt mod et periodefordelt budget samt opfglgning pa ydelsens indhold.

Socialforvaltningens regnskabsprognoser

51. Den overordnede styring i arets lgb sker i forbindelse med 3 budgetopfelgninger, der
skal behandles politisk:

e April — prognosen: Arets fgrste 3 maneder.

e August - prognosen: Arets fgrste 7 méneder.

e Oktober - prognosen: Arets fgrste 9 maneder.

Budgetopfelgningen skal indeholde et forventet regnskab for hele aret samt et regnskab for
perioden (dvs. 1-3 maned, 1-7 maned og 1-9 maned). I det forventede arsregnskab skal for-
valtningerne vurdere, om de enkelte rammebevillinger forventes overholdt. Perioderegnska-
bet skal forklare eventuelle afvigelser mellem det faktiske forbrug og det forventede forbrug

i perioden.

52. Det endelige regnskab for 2006 viste et merforbrug pa 11,6 mio. kr. pa funktion 5.23.1.
Derfor gennemgar dette afsnit Socialforvaltningens styring ved budgetopfglgninger i 2006 i
forhold til det forventede regnskab for hele aret samt regnskabet for perioden. Formalet har
varet at undersgge, om budgetopfglgningen har vist et retvisende billede for dggninstituti-

onsomradet.
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53. Af forvaltningens budgetopfglgninger fremgar det korrigerede budget for aret samt det
forventede regnskab for hele aret (regnskabsprognosen). I tabel 8 vises prognosernes for-

ventede arsregnskab for dggninstitutionsomradet i 2006:

Tabel 8: Regnskabsprognoser 2006 (i mio. Kkr.)

Dggninstitutions- Korrigeret Forventet Arets Forventet Forventet

omradet — 5.23.1 arsbudget arsregnskab forventede overfgrsel til | reelt forbrug
afvigelse 2007

April - prognose 329,7 3273 2,4 4,5 322,8

August - prognose 339,5 3342 -5,3 5,0 329,2

Oktober - prognose 335,9 326,6 -9,3 20,1 306,5

Regnskab 2006 349,5 361,1 11,6

Note: Som en del af prognoserne foretager institutionerne kvartalsrapporteringer til MR Bgrn om deres regnskab for
perioden og forventede forbrug for aret.

I april og august var der et forventet mindreforbrug pa henholdsvis 2,4 og 5,3 mio. kr., mens
oktoberprognosen viste et forventet mindreforbrug pa 9,3 mio. kr. Det forventede mindre-
forbrug i oktober var stgrre end arets to fgrste prognoser. Der skal i denne sammenhzang
seerligt tages hgjde for, at oktoberprognosen indeholdte forventede overfgrsler til 2007 pa
20,1 mio. kr.

MR Bgrn har oplyst, at denne afvigelse skyldtes, at MR Bgrn ved en fejl havde meldt en
ekstra ramme pa 27,3 mio. kr. ud til socialcentrene i forbindelse med oktoberprognosen
uden at have budgetmassig dekning (MR Bgrn, notat af 8. februar 2007: "Konsekvenser for
funktion 5.23 — regnskab 2006"). Fejlen blev fgrst opdaget efter arets afslutning. Forvalt-
ningen oplyser derfor i regnskabsforklaringen for 2006, at oktoberprognosen ikke var retvi-

sende.
Revisionsdirektoratet bemerkede, at der i april og august var forventede merudgifter pa so-

cialcentrene til kgb af pladser pa egne dggninstitutioner, mens der i oktoberprognosen var et

forventet mindreforbrug pa socialcentrene til kgb af pladser pa egne dggninstitutioner.
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Prognosernes forklaringer

54. 1 prognoserne opregner Socialforvaltningen forskellige faktorer/arsager, der kan forkla-
re det konkrete mer-/mindreforbrug. I august- og oktoberprognoserne forklares det forven-
tede mindreforbrug bl.a. med, at der er forventede merindtagter pa institutionerne som fglge
af flere solgte pladser (august), og at der er et forventet mindreforbrug pa institutionerne ud
over deres overfgrselsret (oktober). I forklaringen af mindreforbruget tolkes merindtegter
pa institutionerne og mindreforbrug pa institutionerne ud over deres overfgrselsret som ud-

giftsreducerende faktorer.

Revisionsdirektoratet finder, at det er forkert at se merindteegter pa institutionerne som en
udgiftsreducerende faktor, da merindtegterne er et udtryk for en konkret overbelegning af
institutionerne i forhold til deres normering. Den konkrete overbelegning kan i denne sam-
menhang vare forarsaget af at socialcentrene ved en fejl har haft 27,3 mio. kr. for meget at
disponere over, men den kan samtidig vere et udtryk for et gget behov for dggninstitutions-

pladser i Kgbenhavns Kommune.

Inden for rammerne af BUM-modellen er der ikke noget forkert i en overbelegning i lgbet
af aret, men merindtegterne pa institutionerne er et udtryk for socialcentrenes konkrete mer-
forbrug til kgb af egne pladser i Kgbenhavns Kommune. Det konkrete merforbrug til kgb af
egne pladser er dog "slgret" i oktoberprognosen pa grund af fejludmeldingen til socialcent-
rene. Det giver derfor i dette konkrete tilfeelde ikke nogen mening at forklare et forventet
mindreforbrug pa rammen med merindtegter pa institutionerne, medmindre at merindteg-
terne/institutionernes overskud skyldes salg af pladser til andre kommuner eller konkrete
besparelser og effektiviseringer pa institutionerne. Det konkrete mindreforbrug pa de enkel-
te dggninstitutioner beskrives senere i undersggelsen, men mindreforbruget er ikke nogen
besparelse for den samlede funktion 5.23.1, da institutionerne er sikret en 5 % overfgrselsret

i den aktivitetsbaserede budgetmodel (BR 15/2005).
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Forvaltningens kvartalsregnskaber
55. Forvaltningens prognoser indeholdt ligeledes et regnskab for de tre perioder. I tabel 9
vises regnskabet for perioden (forbrug ar til dato) i forhold til forvaltningens periodiserede

budget i 2006:

Tabel 9: Regnskab for perioden i 2006 (i 1.000 kr.)

Bgrnefamilier med sarlige behov Periodiseret Regnskab Afvigelse
budget

April — Regnskab 116.156 106.587 -9.569

August — Regnskab 244.032 231.186 -12.846

Oktober — Regnskab 291.842 305.291 13.449

I april og august var der et realiseret mindreforbrug i forhold til det periodiserede budget
mod et realiseret merforbrug i oktober pa 13,4 mio. kr. Det er relevant at bemearke, at der i
oktober var et regnskab for perioden pa 305,3 mio. kr. (arets fgrste 9 maneder), mens at der
var et forventet regnskab for hele aret fgr overfgrsler pa 306,5 mio. kr. (tabel 8). I oktober-
regnskabet forklares det at "afvigelsen i 3. kvartalsregnskab giver ikke anledning til @ndrin-

ger 1 det forventede mindreforbrug pr. oktober" (tabel 8).

56. I oktoberregnskabets forklaring til afvigelsen i 3. kvartalsregnskab pa 13,4 mio. kr. op-
lyses det, at afvigelsen primert skyldes, at forbruget vedrgrende selvejende dggninstitutio-
ner faldt anderledes i 2006 end i 2005, samt at dette forbrug var lagt i december maned i det
periodiserede budget. Revisionsdirektoratet har derfor gennemgaet forvaltningens interne
periodiserede budget for at vurdere, om det har veret retvisende. I det periodiserede budget
er rammen for funktion 5.23.1 delt op pa art og kontonummer. I tabel 10 vises det periodise-
rede budget for hele aret opsummeret under egne og selvejende institutioner samt anden

offentlig myndighed:
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Tabel 10: Samlet budget for 2006 i periodiseret budget, 3. kvartal 2006

5.23.1 Dggninstitutioner Budget 2006 i 2006-priser
Udgifter Indtaegter
Egne (kommunale) -1.525 -100.125
Selvejende/Private 323.583 90.456
Anden offentlig myndighed 31.116 26.898
Budget i alt 353.174 17.229

Note: Der er 18 kommunale dggninstitutioner (352 dggn- og dagpladser) samt 12 selvejende dggninstitutio-
ner (256 dggn- og dagpladser) i Kgbenhavns Kommune, jf. tabel 1.

57. Som tabel 10 viser, var det rammebelagte periodiserede budget i 2006 ikke retvisende,
da stgrstedelen af den samlede ramme var periodiseret under selvejende institutioner, mens

der var budgetteret med negative udgifter under kommunale institutioner.

Gennemgangen af det rammebelagte periodiserede budget viste, at der under kommunale
dggninstitutioner bl.a. var budgetteret med negative udgifter pa -270 mio. kr. pa konto
K3699920508 — Serlig vedligeholdelse, samt med negative indtegter pa -288 mio. kr. pa
konto K3699942005 — Have- og skovbrug, indteegter. MR Bgrn har oplyst til Revisionsdi-
rektoratet, at de to konti er blevet anvendst til at korrigere for internt kgb og salg mellem so-
cialcentre og dggninstitutioner i forbindelse med implementeringen af den aktivitetsbasere-

de budgetmodel.

Dermed lever det periodiserede budget for funktion 5.23.1 ikke op til principperne 1 Kgben-
havns Kommunes Budget- og regnskabshandbog afsnit 4.1.1. vedrgrende Manedsopdeling
af det aktuelle budget. Pa baggrund af forvaltningens periodiserede budget for dggninstituti-
onsomradet er det fx ikke muligt at identificere, hvordan driften af kommunale dggninstitu-
tioner pavirkes af omstillingsplanen i arets lgb (virkninger af lukning og sammenlaegninger

af institutioner).

Opfelgning af ydelsens indhold
58. MR Bgrn har ansvaret for at koordinere savel indsatsen i socialcentrene som indsatsen
pa dggninstitutionerne. Som en del af den lgbende opfglgning udarbejder MR Bgrn belaeg-

ningsopggrelser for hele dggninstitutionsomradet hver maned. Udover belegningsopggrel-
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serne, gennemfgres MR Bgrns Igbende opfglgning af dggninstitutionsydelsens indhold bl.a.
via en arlig konference med socialcenterledere og institutionsledere, forstandermgder samt

koordinationsudvalgsmgder.

Institutionslederne mgdes hver maned i forstandergruppen, men MR Bgrn deltager ikke
hver gang. Praksis for forstandermgderne er forskellige alt ath@ngig af, om MR Bgrn er
representeret eller ej:

Der er mgder bade med og uden MR Bgrn. Hvis MR Bgrn er med, sa er det preeget af, at det er MR

Bgrn, der indkalder og satter dagsordenen (Interview af dggninstitutionsleder, den 8. februar
2007).

Forstandermgderne uden MR Bgrns deltagelse beskrives af institutionslederne som varende
lidt mere frie, og generelt opfattes mgderne som meget fagligt og socialt vigtige. Men den
nye aktivitetsbaserede budgetmodel har ogsa en betydning for udviklingen af forstandermg-
derne:
Vi klapper hinanden pa skulderen, men samtidig er vi ogsa konkurrenter. Der er mange af forstan-
derne, hvor det er de samme bgrn vi ligesom slas om at fa. Sa der er ogsa lidt konkurrence under
overfladen [...] Jeg tror, at det l&gger en demper pa dialogen - det er min fornemmelse. Jeg tror at,
hvis der var en institution, der havde problemer i en periode, sa kunne det godt vere svert at sidde
og snakke om i forstandergruppen — for man vidste ikke rigtigt, om det blev brugt imod en. Der er

ikke sadan tryghed, i og med at vi har nogenlunde den samme vare pa hylderne (Interview af dggn-
institutionsleder, den 8. februar 2007).

Forstandermgderne karakteriseres som et forum for samarbejde, men pavirkes af, at parterne

samtidig er konkurrenter i forhold til at modtage bgrn og dermed finansiering.

59. Koordinationsudvalget har fungeret siden starten af 2006 og bestar af fem repraesentan-
ter fra institutionerne og kontorchefen for MR Bgrn. Repra@sentanterne er valgt af institutio-
nerne og optreder som delegerede for de overordnede institutionsgrupper. Koordinations-
udvalget er nedsat, fordi forummet, nar alle ledere deltager, synes at vere for stort til, at der
kan fgres en frugtbar diskussion (Interview MR Bgrn, den 8. januar 2007). Det er MR Bgrns
opfattelse, at koordinationsudvalget giver nogle mere brugbare input end ved forstandermg-

der, hvor alle deltager (Interview MR Bgrn, den 8. januar 2007).
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Revisionsdirektoratets vurdering
60. Regnskabet for 2006 viste et budgetmessigt merforbrug pa 11,6 mio. kr. pa funktion

5.23.1, mens prognoserne i 2006 havde vist et forventet mindreforbrug pa funktionen.

Det er Revisionsdirektoratets vurdering, at den gkonomiske styring i arets lgb har vearet
mangelfuld. Forvaltningen oplyser selv i sin regnskabsforklaring for 2006, at oktoberprog-
nosen ikke var retvisende som fglge af en fejl pa 27,3 mio. kr. i rammeudmeldingen til soci-
alcentrene. Overskridelsen skyldtes ikke en darlig gkonomisk styring decentralt pa instituti-
onerne. Derimod har Revisionsdirektoratet identificeret to mulige arsager til, at den konkre-

te budgetteringsfejl ikke blev opdaget fgr arets afslutning.

For det fgrste har forvaltningen anvendt forkerte forklaringer i prognoserne til at forklare et
eventuelt mer-/mindreforbrug. Det fremgik ikke tydeligt af prognoserne, hvordan merind-
tegter og mindreforbrug (overskud) pa institutionerne skulle tolkes inden for rammerne af

den aktivitetsbaserede budgetmodel.

For det andet har Revisionsdirektoratet konstateret, at det interne periodiserede budget, der
blev anvendt i prognoserne, indeholdte budgettekniske fejl og mangler. Der var séaledes fo-
retaget posteringer pa enkelte konti for at korrigere for internt kgb og salg mellem social-
centre og institutionerne, hvilket resulterede i, at det periodiserede budget ikke var retvisen-
de for omradet og derfor ikke var anvendeligt til at opdage fejlbudgetteringen. Dermed le-
ver det periodiserede budget for funktion 5.23.1 ikke op til principperne i Kgbenhavns
Kommunes Budget- og regnskabshandbog afsnit 4.1.1. vedrgrende Mdanedsopdeling af det
aktuelle budget.
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VIII.Regnskabsaflaeggelse

61. Regnskabet for dggninstitutionsomradet viste et nettoforbrug pa 361,1 mio. kr. i 2006,
hvilket var en budgetoverskridelse pa 11,6 mio. kr. Budgetoverskridelsen skyldtes hoved-
sagligt, at MR Bgrn havde fejludmeldt en ekstra rammebevilling til socialcentrene pa 27,3
mio.kr. Overskridelsen skyldtes derfor ikke en darlig gkonomisk styring decentralt pa insti-
tutionerne. 1 dette afsnit beskrives dggninstitutionernes regnskabsafleggelse samt deres

mer- og mindreforbrug 1 2006.

62. Dggninstitutionerne skal hvert kvartal rapportere deres forventede mer- og mindre-
forbrug for aret til MR Bgrn. Denne rapportering er med til at danne grundlag for forvalt-

ningens samlede prognose.

Ved afleggelse af regnskabet skal sdvel de kommunale som de selvejende institutioners
regnskaber godkendes centralt af MR Bgrn. For de kommunale institutioner er det vigtigt, at
deres regnskab godkendes i forhold til deres forventede overfgrsler, sa de ved, hvor deres
forbrug lander (Interview, MR Bgrn den 8. januar 2007). Ved uoverensstemmelser i forbin-
delse med godkendelse af regnskabet mellem MR Bgrn og institutionen handteres dette i en

dialog mellem parterne.

63. I tabel 11 vises institutionernes indrapporteringer af det forventede forbrug fra juli og

oktober, samt det realiserede mer- og mindreforbrug pa institutionerne i 2006:
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Tabel 11: Institutionernes mer- og mindreforbrug i 2006 (i 1.000 kr.)

Institutioner Juli Oktober Regnskab Udvikling
Oktober —
Regnskab
Arildsgard -46 -174 -337 -163
Baunegard -420 -959 -195 764
Brydes Alle -98 -278 -265 14
Donekrogen -1.185 -1.135 -538 597
Egelundshuset -614 -825 =723 102
Emdrupgard 135 -850 -799 51
ERTODETO/Toppen 0 541 -23 -563
Frederiksholm -144 -650 -812 -162
Frederikshgj 0 0 -274 -274
Frederikshgj ny 0 -2.496 -1.815 681
Glostrup -794 -600 -72 528
Lyongade -336 -511 -645 -133
Jacob Michaelsens Minde 28 0 -251 -251
Josephine Schneider -578 -1.243 -687 556
Kastaniegarden 0 -692 -621 71
Kennedygarden 0 0 300 300
Kokkedal -189 -25 1.043 1.067
Lundtoftegade 26 -700 -1.371 -671
Neaerumgard 0 0 325 325
Orgstrand 151 =751 -471 280
Rymarksvaenge 6 -599 -344 255
Seden Enggard -160 198 380 183
Skodsborg -502 -513 -397 116
Solbakken 276 -384 -338 46
Solhjem 57 358 981 623
Solliden =77 -363 -452 -88
Spanager -632 -656 -1.053 -397
Senderbro 801 596 1.640 1.043
Tellgse 0 -291 1.605 1.896
Wibrandtsvej -759 300 992 692
I alt -5.056 -12.704 -5.215 7.489

Note: Tgllgses basisbudget blev nedkorrigeret fra oktober til regnskabet med 913.000,-

Tabellen viser, at der var et budgetmessigt overskud for alle dggninstitutioner pa 5,2 mio.
kr. i 2006.

Overskuddet (mindreforbruget) var fordelt pa 22 institutioner, mens 8 institutioner havde et
merforbrug (hvoraf Nerumgaard og Kennedygarden er under afvikling). Samlet har dggnin-

stitutionerne et hgjere forbrug pa 7,4 mio. kr. for hele aret end det var forventet i deres
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indrapporteringer fra oktober. Set i forhold til et samlet vejledende budget pa 388 mio. kr.
(tabel 7) udggr forskellen pa 7,4 mio. kr. mellem det forventede mindreforbrug i oktober og
regnskabet 1,9 % af institutionernes samlede vejledende budget. Det samlede mindreforbrug
for institutionerne pa 5,2 mio. kr. udggr 1,3 % i forhold til det samlede vejledende budget.
Institutionerne ligger sdledes gennemsnitligt inden for rammerne af deres overfgrselsadgang

pa 5 % mellem budgetarene, jf. den aktivitetsbaserede budgetmodel.

Revisionsdirektoratets vardering

64. Regnskabet for dggninstitutionsomradet viste et nettoforbrug pa 361,1 mio. kr. i 2006,
hvilket var en budgetoverskridelse pa 11,6 mio. kr. Budgetoverskridelsen skyldtes hovedsa-
geligt, at MR Bgrn havde fejludmeldt en ekstra rammebevilling til socialcentrene pa 27,3
mio.kr. Overskridelsen skyldtes derfor ikke en darlig gkonomisk styring decentralt pa insti-
tutionerne, da der var et budgetmassigt overskud for alle dggninstitutioner pa 5,2 mio. kr. i
2006. Institutionerne ligger 1 2006 gennemsnitligt inden for rammerne af deres overf@rsels-

adgang pa 5 % mellem budgetarene i henhold til den aktivitetsbaserede budgetmodel.
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IX. Malopfyldelse og evaluering

65. Dggninstitutionerne er ikke dekket af nogen malsatninger i budgettet, og der har derfor
ikke vaeret foretaget en Igbende systematisk opfglgning fra forvaltningens side, men der er

sgsat et projekt om effektmaling (Interview, MR Bgrn, den 8. januar 2007).

66. Pa de interviewede institutioner blev der foretaget lgbende evalueringer. De Igbende
evalueringer pa institutionerne kunne deles op i henholdsvis Igbende gkonomiske opfalg-

ninger samt lgbende faglige evalueringer.

@konomien evalueres typisk kvartalvist pa mgder mellem forstander og mellemledere (fx

viceforstander eller souschef) pa institutionerne.

Fagligheden evalueres pa mange mader pa institutionerne. Generelt er den faglige opgave-
lgsning reflekterende og typisk diskuteres faglige problemstillinger — eksempelvis vedrg-
rende det enkelte barn — pa faste ugentlige personalemgder. Institutionerne afholder ligele-
des mgder om det enkelte barn med socialcentrene, hvor nye behandlingsplaner fastlegges.
Derudover afholder institutionerne halvarlige konferencer eksempelvis i form af en persona-
leweekend. Den faglige evaluering karakteriseres typisk ikke som systematisk, men som en
lgbende refleksiv proces. Af denne proces er blandt andet udsprunget et gnske om kobling

til forskningen gennem et PhD-projekt pa en af det interviewede institutioner.

67. Som tidligere beskrevet kan der vere en konflikt mellem institutionernes faglige orien-
tering og Kgbenhavns Kommunes overordnede effektorientering pa dggninstitutionsomra-
det. Fra institutionsperspektivet kan det vare kompliceret at tale om effektivitet. Iser for
specialinstitutionerne giver det ikke mening at male barnets udvikling i forhold til nogle
faste generelle indikatorer i arets lgb. Med andre ord kan det vere, at det der er malbart pa
kort sigt i forhold til effektiviteten i dggninstitutionsomradets udvikling, ikke ngdvendigvis

er fagligt styringsrelevant i forhold til barnets udvikling pa lang sigt.
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MR Bgrn oplyser i denne sammenhang, at det overordnede formal med effektstyringspro-
jektet er at skabe en bedre balance i den fremadrettede styring af omradet (MR Bgrn, notat
af 30. juni 2007). Som beskrevet ovenfor har der ikke tidligere vaeret nogen systematisk op-
fglgning pa omradet og derfor understreger MR Bgrn betydningen af effektstyringsprojek-
tet:
Hidtil har styringen stort set udelukkende veret baseret pa gkonomioplysninger og aktivitetstal,
mens der ikke har eksisteret nogen systematisk viden om resultaterne og effekterne af arbejdet.

Med effektstyringsprojektet tager MR Bgrn de fgrste skridt i retning af at gge fokus pé, hvordan
arbejdet pavirker bgrnenes trivsel og udvikling (MR Bgrn, notat af 30. juni 2007).

MR Bgrns intention med projektet er, at den viden, der vil fglge af disse malinger, skal ind-
gd i dialogen mellem institutionerne, socialcentrene og MR Bgrn. Det er saledes MR Bgrns
forventning, at der bliver behov for at justere i styringen efterhanden, som MR Bgrn far
stgrre erfaring hermed. MR Bgrn forventer, at der vil vare tre overordnede fordele ved ef-

fektstyringsprojektet pa lengere sigt:

Tekstboks 8: MR Bgrns forventninger til effektstyringsprojektet

Bedre dokumentation i forhold til institutioner, bgrn/brugere, metoder

Dokumentationen vil give bedre viden om effekten af institutionernes arbejde, ligesom der opstar mulig-
heder for at fa bedre viden om effekten af forskellige socialfaglige metoder. Den forbedrede dokumenta-
tion kan ogsa anvendes til at dokumentere indsatsen i relation til det enkelte barn.

Et godt vidensgrundlag for udvikling af faglig kvalitet

Arbejdet med resultatbaseret styring giver bedre viden om, hvilke metoder der virker i relation til bestem-
te malgrupper af bgrn, ligesom tilgangen forventes at gge medarbejdernes refleksioner om anvendte me-
toder og eventuelle alternativer. MR Bgrn vurderer ogsa, at et bedre vidensgrundlag om effekter og gget
metodisk refleksion pa sigt vil resultere i gget anerkendelse af vaerdien af det socialpedagogiske arbejde.

Bedre grundlag for gkonomistyring og politiske beslutninger

Resultatbaseret styring vil give et bedre beslutningsgrundlag i forbindelse med prioriteringer pa bgrneom-
radet samt skabe en bedre sammenhang mellem gkonomi og faglig indsats. Det vil saledes vare mere
tydeligt end nu, hvilke konsekvenser politiske og gkonomiske beslutninger vil have for malgruppen.

Kilde: MR Bgrn, notat af 30. juni 2007

MR Bgrn vedkender, at nogle institutionsledere har udtrykt bekymringer om konsekvenser-
ne ved effektstyringsprojektet, men at disse bekymringer afspejler, at MR Bgrn har en op-
gave 1 at formidle projektets fordele klarere til institutionslederne (MR Bgrn, notat af 30.

juni 2007).
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Revisionsdirektoratets vurdering
68. Dggninstitutionerne er ikke dekket af nogen malsatninger i Kgbenhavns Kommunes
budget, og der har derfor ikke varet foretaget en lgbende systematisk opfglgning fra MR

Bgrns side, men der er sgsat et projekt om effektmaling.

Pa de interviewede institutioner er der blevet foretaget lgbende evalueringer. De lgbende
evalueringer pa institutionerne kan deles op i henholdsvis kvartalvise gkonomiske opfglg-
ninger og rapporteringer samt lgbende faglige evalueringer i form af faste ugentlige mgder,

konferencer og mgder om det enkelte barn med socialcentrene.

69. Revisionsdirektoratet finder det positivt, at MR Bgrn har ivarksat et projekt om effekt-
maling for at skabe en mere systematisk viden om dggninstitutionsomradet. I denne forbin-
delse er det Revisionsdirektoratets vurdering, at projektet om effektmaling skal tage hensyn
til fagligheden decentralt pa dggninstitutionerne. Det er Revisionsdirektoratets holdning, at
lgbende effektmalinger medfgrer en dokumentationsorienteret logik, der kan indebere en
risiko for ikke at tage tilstreekkelig hensyn til den differentierede faglighed pa dette serlige

bgrneomrade. Der er derfor grund til lgbende at reflektere over effektmalingen af omradet.
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X. Socialfaglige tilsyn af dggninstitutioner

70. I Revisionsdirektoratets undersggelse om gkonomistyringen af dggninstitutionerne ind-
gar Socialforvaltningens gennemfgrelse af socialfaglige tilsyn med dggninstitutionerne. I
dette afsnit vurderes omfanget af og dokumentation for socialfaglige tilsyn udfgrt i 2005 og

2006, samt om tilsynet er gennemfgrt i henhold til geldende lovgivning.

Tilsynspligten

71. Pligten til at fgre tilsyn 1 2005 og 2006 var reguleret af §§ 16 og 39 i lov om retssikker-
hed og administration pa det sociale omrade, jf. lovbekendtggrelse nr. 72 af 6. februar 2004
(Retssikkerhedsloven). Kgbenhavns Kommune har pligt til at fgre tilsyn med, hvordan op-
gaverne Igses, bade hvad angar opgavens indhold og udfgrelse, jf. lov om retssikkerhed og

administration pa det sociale omrade:

Tekstboks 9: §§ 16 og 39 i retssikkerhedsloven

§ 16. Kommunalbestyrelsen har pligt til at fgre tilsyn med, hvordan de kommunale opgaver lgses, jf. § 15.
Tilsynet omfatter bade indholdet af tilbudene og den made, opgaverne udfgres pa.

§ 39. Amtsradet har pligt til at fgre tilsyn med, hvordan de amtskommunale opgaver Igses, jf. § 38. Tilsy-
net omfatter bade indholdet af tilbudene og den made, opgaverne udfgres pa.

Det lovmassige udgangspunkt for det socialfaglige tilsyn med tilbuddene til anbragte bgrn
og unge pa dggninstitutioner er § 51 i lov om social service. Tilsynspligten er reguleret i
Socialministeriets vejledning om retssikkerhed og administration pa det sociale omrade, nr.

21 af 24. februar 2004, jf. kapitel 40 1 vejledningen:
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Tekstboks 10: Vejledning om retssikkerhed og administration pa det sociale omrade

Uddrag af kapitel 40:

334. Formalet med at fere tilsyn

[...]Kernen i tilsynsforpligtelsen er, at myndighederne har pligt til at holde sig informeret om indhold og
fremgangsmade i tilbudene, samt til at forholde sig til denne information i forhold til opgaver, formal og
gzldende lov[...].

I praksis udgves tilsynet forskelligt. De hyppigst anvendte redskaber er:

- Virksomhedsplaner eller arsplaner, der udarbejdes ud fra politisk fastlagte mal og rammer for service-
og kvalitetsniveau

- Ressourcestyring, hvorefter hjelpen udmales efter kommunens overordnede mal og gkonomiske ram-
mer for omradet

- Serviceinformation med kommunens mal for omradet og oplysning om muligheder for at klage, og

- Uddannelse og supervision af ledere.

335. Aktivt tilsyn

Det er en del af pligten til at fgre tilsyn, at kommunalbestyrelsen og amtsradet skal reagere, hvis med-
lemmer far information om, at der er eller kan vere grundlag for kritik af hjelpen][..]. Lgsningen af til-
synsopgaven forudsetter, at kommunalbestyrelsen og amtsradet — typisk gennem deres forvaltninger — er
opsggende over for eventuelle problemer. Det kan ske ved, at der fastsettes procedurer og rutiner for
kommunens og amtskommunens tilsynsvirksomhed, fx beslutninger om, hvilke omrader der lgbende skal
vurderes, hvilke der skal vurderes periodisk og principper for tilbagemeldinger til kommunalbestyrelse
eller amtsrad.

Socialministeriet har i 2006 udsendt vejledning nr. 73 af 3. oktober 2006 om retssikkerhed
og administration pa det sociale omrade. Den nye vejledning har virkning fra den 1. januar
2007 og aflgser Socialministeriets nevnte vejledning nr. 21 af 24. februar 2004 og Ankesty-
relsens vejledning nr. 53 af 10. februar 2000 om klageregler pa det sociale omrade. Vejled-
ningen medtager de lovendringer, der er vedtaget frem til denne dato, herunder de @ndrin-

ger af retssikkerhedsloven og bekendtggrelserne, som fglger af kommunalreformen.

Socialforvaltningens socialfaglige tilsyn i 2005 og 2006 vurderes derfor i denne undersggel-

se efter det samme lovgrundlag og Socialministeriets vejledning af 24. februar 2004.

Tilsyn i 2005

72. Tilsynet 1 2005 var organiseret i Familie- og Arbejdsmarkedsforvaltningens 10. kontor
(Bgrnefamilier med s@rlige behov). Kontoret var driftsansvarligt for dggninstitutioner og
dagbehandlingsinstitutioner. Der var ansat to konsulenter, der hver is@r var fast tilknyttet

bestemte institutioner, som de fungerede som padagogisk konsulent for og fgrte tilsyn med.
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I den davaerende organisering af tilsynet i 2005 var det kutyme at udfgre tilsynet som et en-
keltmandstilsyn, og tilsynet foregik primart som anmeldt tilsynsbesgg. Herudover deltog
konsulenterne i svarere visitationssager og kunne eksempelvis udstede pabud om, at en in-

stitution skulle indskrive et bestemt barn eller en ung.

Selve tilsynet havde i 2005 ikke nogen fast definerede rammer og dekkede alt lige fra del-
tagelse 1 personalemgder og mgder med institutionsledere til egentlige tilsyn, hvor man in-
spicerede hele institutionen. Ved egentlige tilsynsbesgg blev der udarbejdet en rapport eller
referat af tilsynet, dog uden nogen egentlig skabelon eller model herfor. Ved mgder og lig-
nende blev der ikke ngdvendigvis udarbejdet en skriftlig dokumentation af tilsynet. Der var
lgbende kontakt med alle institutionerne, hvilket blev regnet som tilsyn, men der var ikke et

egentligt tilsynsbesgg pa alle institutioner fx en gang om aret.

73. Revisionsdirektoratet har modtaget 11 skriftlige tilsynsrapporter fra Kvalitets- og til-
synskontoret vedrgrende tilsyn udfgrt 1 2005. Tilsynene beskriver forhold ved 10 dggninsti-

tutioner, hvor en institution har haft tilsyn to gange 1 2005.

Revisionsdirektoratet har haft vanskeligt ved at opggre det korrekte antal institutioner i
2005, grundet nedleggelse, @ndring 1 pedagogisk profil samt institutioner med afdelinger
pa 2 adresser. Efter drgftelse med Kvalitets- og tilsynskontoret blev antallet af institutioner
opgjort til 30 (Mgde med Kvalitets- og tilsynskontoret den 11. januar 2007). Ved ét tilsyn
pr. institution skulle der i 2005 have varet atholdt 30 tilsyn. Revisionsdirektoratet har mod-

taget tilsynsrapporter svarende til en tredjedel af forvaltningens tilsynsforpligtelse.

Modtagne tilsynsrapporter vedrgrende 2005 er dokumenterede tilsyn i rapportform, men
Kvalitets- og tilsynskontoret har ikke sggt materiale ved forvaltningens gvrige 20 institutio-
ner, hvor der eventuelt 14 referater, mail, telefonnotater etc. — materiale som alt sammen

ville kunne indga under forvaltningens tidligere brede definition af socialfagligt tilsyn.
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Revisionsdirektoratets vurdering

74. 1 retningslinierne vedrgrende det socialfaglige tilsyn i vejledningen til retssikkerhedslo-
ven stilles ikke eksplicit krav over for kommunen eller amtskommunen om, at tilsynsmyn-
digheden skal aflegge samtlige institutioner besgg en gang arligt. Tilsynsbesgg kan endvi-
dere udfgres savel Igbende som periodisk, men der er dog en handlepligt, hvis der er oplys-
ninger om kritisable forhold. Dette gelder hvad enten oplysningerne kommer fra forvaltnin-

gen, ansatte pa institutionen, brugere, pargrende eller andre personer.

75. Lovgivningen om tilsynsforpligtigelsen stiller ikke noget klart krav til dokumentationen
af tilsynet. Revisionsdirektoratet ma derfor afholde sig fra at udtale sig om opfyldelsen af

tilsynsforpligtelsen i 2005 pa baggrund af den foreliggende dokumentation.

Tilsyn i 2006

76. Tilsynet er organisatorisk blevet samlet 1 Kvalitets- og tilsynskontoret i forbindelse med
etableringen af Socialforvaltningen pr. 1. januar 2006. Kvalitets- og tilsynskontoret fgrer
bl.a. tilsyn med bosteder og dagtilbud for handicappede, psykisk syge og anbragte
bgrn/unge.

Med etableringen af Kvalitets- og tilsynskontoret har forvaltningen besluttet at tilrettelegge
tilsynet efter en ny procedure. Socialudvalget blev orienteret om proceduren for tilsynet, ved
Socialforvaltningens indstilling den 17. maj 2006. Indstillingen blev tiltradt og derved blev
proceduren godkendt (SUD 211/2006). Derudover besluttede Socialforvaltningens direktion
den 6. juni 2006 at Socialudvalget arligt orienteres om resultaterne af tilsynsarbejdet og om
ivaerksatte initiativer (Kvalitets- og Tilsynskontoret, den 22. maj 2007: Arsrapport for Til-
synsvirksomheden og Klagesager i 2000).

Den ny procedure betyder, at det generelle tilsyn nu skal gennemfgres minimum en gang

arligt. Forinden gennemgar tilsynskonsulenterne udviklingsplaner, indberettede magtanven-

delser og sidste ars tilsynsrapport. Pa psykiatri- og handicapomradet gennemgas tillige
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sundhedsfaglige tilsynsrapporter. Tilsynet kan forega enten som et anmeldt eller et uanmeldt

tilsyn.

Endelig kan der udfgres et akuttilsyn, hvis Kvalitets- og tilsynskontoret far kendskab til for-
hold ved tilbuddet, der krever akut opmarksomhed. Det kan vaere gennem pressen, i for-

bindelse med tilsynsbesgg, gennem MR-kontorerne, fra tilbuddet eller andet.

77. Forvaltningen har fastlagt krav og rammer for tilsyn med institutioner i skabelon for
tilsynsrapport. Forsiden indeholder relevante informationer om: Institutionsnavn, tilsynsfg-
rendes navne, dato for udfgrelse, dato for forrige besgg, om tilsyn var anmeldt/uanmeldt,
besggets struktur og deltagere, samt oplysning om hvem der har modtaget tilsynsrapporten.
Formalene med tilsynet fremgar ligeledes af forsiden. Rammerne for tilsynet er fastlagt i

fglgende temaer, der fremgar af tabel 12:

Tabel 12: Rammerne for socialfagligt tilsyn

Temaer for socialfaglige tilsyn

Serligt fokus for tilsynsbesgg

Tilbuddets mélgruppe, mélsetning og brugersammensztning

Tilbuddets fysiske rammer

Tilretteleggelse af den samlede indsats over for brugeren

Brugerens trivsel og dagligdag i tilbuddet

Brugerindflydelsen i tilbuddet

Inddragelse af pargrende i tilbuddet
Magtanvendelse i tilbuddet

S Sl P S S Pl B O N

Medicinhandtering

Alkohol og stofmisbrug

— | —
— | O

Hjelpemidler i tilbuddet, og
Personalet i tilbuddet

._.
N

For hvert enkelt tema er der angivet: Mulige emner med relevans for tema, eventuel opfglg-
ning pa tidligere tilsyn og generel vurdering. De tilsynsfgrende skal endelig konkludere pa
tema, om interview, observationer mfl. skal resultere i rad og vejledning, en henstilling eller

et pabud:
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Rad og vejledning: Er den mildeste form. Gives ved gennemgang af resultater fra tilsynet

eller skrives efterfglgende 1 tilsynsrapport.

Henstilling: Mellemform. Arsagen er et sikaldt "internt anliggende" mellem forstander og
Kvalitets- og tilsynskontoret, men forstanderen skal udarbejde en tids- og handleplan til
imgdegaelse af henstillingen. Hvis neste ars opfelgning viser, at den indsendte tids- og
handleplan alligevel ikke er fulgt, sa har tilsynet efter en konkret vurdering mulighed for at

skerpe reaktionsform fra henstilling til pabud.

Pabud: Er den sterkeste reaktionsform, tilsynet kan udstede. Direktionen i forvaltningen vil
blive selvstendigt orienteret, og tilsynet kan kreve hurtig handling for at fa rettet op pa

det/de forhold, der udlgste et pabud.

78. Fra og med juli 2006 udfgres hvert enkelt tilsyn af 2 socialfaglige konsulenter. De soci-
alfaglige konsulenter ben@vnes som henholdsvis prima@rkonsulent og sekund@rkonsulent,
hvor fgrstn@vnte er ansvarlig for udarbejdelse af tilsynsrapporten. Ordningen skal medvirke

til, at tilsynet bliver gennemfgrt sa objektivt og uafhangigt som muligt.

79. Revisionsdirektoratet har modtaget 13 skriftlige tilsynsrapporter fra Kvalitets- og til-
synskontoret vedrgrende tilsyn udfgrt i 2006. Tilsynene beskriver forhold ved 13 institutio-
ner. 5 rapporter var pa modtagelsestidspunkt endelige, mens de resterende var forelgbige, da

de var sendt i hgring for faktuelle fejl.

Ved Revisionsdirektoratets mgde med Kvalitets- og tilsynskontoret den 11. januar 2007 var
14 tilsynsrapporter i endelig form, 7 tilsynsrapporter var sendt til faktuel hgring, og 8 insti-

tutionsbesgg var planlagt til atholdelse fra den 8. til 23. januar.
Kvalitets- og tilsynskontoret anvendte det meste af 1. halvar 2006 pa at definere og udarbej-

de fremtidige krav til kommunens tilsyn. Bortset fra Sgnderbro, hvor der blev aflagt besgg

henholdsvis den 27. april og den 17. maj, sa skulle de resterende 28 institutioner alle afleeg-
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ges besgg i 2. halvar. Forvaltningen naede i alt 21 tilsyn inden arsskiftet, mens de sidste 8

tilsyn er udfgrt 1 januar 2007.

Kvalitets- og tilsynskontoret har den 8. marts 2007 bekraftet, at samtlige tilsyn for 2006 er
udfort.

Revisionsdirektoratets vardering

80. Kvalitets- og tilsynskontorets organisatoriske placering, som fglge af Socialforvaltnin-
gens etablering, betyder at tilsynet er blevet skilt fra driftsansvaret i MR Bgrn. Med den ny
procedure for tilsynet og skabelon for tilsynsrapport har Kvalitets- og tilsynskontoret faet et
vasentligt redskab til gennemfgrelsen af tilsynet med Socialforvaltningens dggninstitutioner
for bgrn og unge. Skabelonens valg af temaer stiller efter Revisionsdirektoratets opfattelse
krav til, at tilsynskonsulenterne overvejer almindeligt forekommende problemstillinger,

samt at dokumentationen af tilsynet forbedres.

Socialforvaltningen har opstillet et internt kvalitetsmal om, at samtlige dggninstitutioner
skal vaere omfattet af socialfagligt tilsyn mindst én gang om aret (kalenderar). I 2006 naede
Kvalitets- og tilsynskontoret at udfgre 21 tilsynsbesgg inden den 31. december 2006, mens
de resterende 8 institutionstilsyn alle er udfgrt i januar 2007. Selvom forvaltningen ikke helt
har levet op til deres interne kvalitetsmal for 2006, sa har forvaltningen dog indenfor 7 ma-
neder naet samtlige 29 tilsynsbesgg.

REVISIONSDIREKTORATET FOR KOBENHAVNS KOMMUNE

11. juli 2007

Jan Christensen

/Martin Stolpe
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