Effektbaseret gkonomistyring
pa vej i den offentlige sektor

Indledning

Det danske begreb gkonomistyring og det tilsvarende angelsaksiske
begreb management accounting (f.eks. Atkinson et al. 2012) kan
fremsta altfavnende. Det gaelder bade, nar man ser pa, hvad en
okonomiafdeling beskeeftiger sig med, og hvad litteraturen omfatter.
Kernen i gkonomistyringen er dog det interne regnskab og budget-
leegningen (Andersen & Rohde 2017; Madsen 1969), omend man

i den praktiske organisering af gkonomistyringen og i brugen af be-
grebet sagtens kan opleve, at gkonomistyring ogsa deekker over en
raekke af det eksterne regnskabs opgaver, altsa Financial Accounting.
Det geelder ikke mindst i den offentlige sektor, hvor de eksterne rap-
porterings- og konteringskrav raekker langt ind i tilretteleeggelsen af
skonomistyringen.
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De lgbende aendringer af den offentlige sektor savel som skiftende
reformer af forskellig karakter indebaerer nye behov for gkonomisty-
ring og nye krav til denne. Derfor eksperimenteres der i disse ar i bade
kommuner og regioner med at udvikle nye mader at organisere det
faglige arbejde pa. Der arbejdes ogsa pa en ny form for gkonomisk
styring, der fremmer omkostningseffektivitet (Bukh & Christensen
2018a) og i hgjere grad understgtter faglige strategier og praksisser,
som har fokus pa den effekt, der opnas fremfor de aktiviteter, der
gennemfgres. Denne begyndende udbredelse af effektbaseret gkono-
mistyring har iseer veeret markant i kommunerne. | de senere ar har
udviklingen ogsa bredt sig til sundhedsvaesnet, hvor man seedvanligvis
bruger betegnelsen veerdibaseret styring eller veerdibaseret sundhed
med henvisning til Michael Porters Value-Based Health Care-begreb
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(Porter 2010; Porter & Lee 2013). Faelles for disse styringstendenser
er, at der ikke alene er tale om @ndringer i systemer og styringstek-
nikker men ogsé om organisatoriske og strategiske eendringer samt
veerdi- og holdningsmaessige aendringer.

Vi seetter i denne artikel fokus pa effektbaseret gkonomistyring og
iseer den delmaengde, der vedrgrer budgetleegningen, og hvor der
decideret er tale om gkonomisk styring. Der er ingen tvivl om, at for
at kunne forandre og forbedre den offenlige sektor har vi brug for,
at den gkonomiske styring aendres i retning af en mere effektbaseret
okonomistyring, sa pa dette punkt star de offentlige virksomheder i
seerdeleshed over for store eendringer. De styringstendenser, der er
under udvikling, samt de gkonomistyringsteknikker, de baserer sig pa,
har flere lighedspunkter end forskelligheder pa tveers af delomrader, sa
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anset hvilket begreb der anvendes, nar man taler
om effektbaseret gkonomistyring, sé er grundtanken den samme:
Et strategisk fokus péa resultatskabelse, forebyggende og reha-
biliterende indsatser samt sammenhaeng mellem indsatserne pa
tveers af organisatoriske graenser. Herudover sendrede organiserin-
ger og klarere mélsestninger, der tager udgangspunkt i borgerens
perspektiv, samt omkostningseffektivitet.

erfaringer mellem forskellige kommunale omréader savel som mellem
kommuner og regioner kan overfgres relativt problemfrit. Derfor vil vi
her i artiklen generelt anvende begrebet effektbaseret gkonomistyring
som den samlende betegnelse.

I den resterende del af artiklen vil vi i afsnit 1 farst indkredse, hvad
effektbaseret gkonomistyring drejer sig om. Herefter vil vi i afsnit 2
mere generelt se pd gkonomistyringens rolle og struktur samt intro-
ducere et designperspektiv pa, hvordan gkonomistyringen kan ses
som bevidste valg af, hvordan en raekke komponenter og modeller
komponeres. Disse teknikker ser vi mere pa i afsnit 3. @konomistyring
har som et vaesentlig formal at motivere. Derfor gar vi i afsnit 4 mere
i detaljer med incitamenter og motivationsteori, hvorefter vi i afsnit
5 afgreenser og definerer effektbaseret gkonomistyring. | afsnit 6 ser
vi neermere pa betydningen af omkostningseffektivitet, hvorefter vi
afslutter i afsnit 7.

1. Hvad drejer effektbaseret skonomistyring sig om?

Uanset hvilket begreb der anvendes, ndr man taler om effektbaseret
okonomistyring, sa er grundtanken den samme: Et strategisk fokus pa
resultatskabelse, forebyggende og rehabiliterende indsatser samt sam-
menhang mellem indsatserne pa tveers af organisatoriske greenser.
Herudover andrede organiseringer og klarere malsaetninger, der tager
udgangspunkt i borgerens perspektiv, samt omkostningseffektivitet.
Som supplement hertil indfgres en gkonomisk styring, der med an-
vendelse af eksplicitte incitamenter understotter det faglige arbejde og
skaber sammenhaenge mellem mal, strategier og indsatser.

Effektbaseret gkonomistyring kan i sin mest direkte form dreje sig
om at give bevillinger til at skabe resultater med fremfor at styre efter
rammer og normeringer. | en mere generel forstand kan der vaere
tale om at give et bredere og mere praecist gkonomisk ledelsesrum
samt sterre decentrale frihedsgrader fremfor at styre efter aktiviteter
og processer. Dermed handler effektbaseret gkonomistyring ogsa om
principper for, hvordan den offentlige sektor skal ledes med udgangs-
punkt i en styrket decentral lederrolle baseret pa starre faglig og gko-
nomisk beslutningskompetence.

Styring og ledelse er ikke hinandens modsaetninger, hvilket vi vil
vende tilbage til i naeste afsnit. Som ledelsesredskab er styring med til at
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skabe rammerne for ledelsesrummet; derfor ma ledelsesreformer ogsa
veere styringsreformer — og styringsreformer vil reformere ledelsesrum-
met. Den effektbaserede styring hviler pa en preemis om, at det decen-
trale ledelserum (Bukh & Christensen 2018b) skal styrkes for at skabe
mere vaerdi for borgerne. Her vil en decentral og lokal ledelse have
en vaesentlig fordel, idet lokale ledere ma forventes at have en bedre
forstaelse for den lokale efterspergsel efter serviceydelser, samt hvordan
denne service mest omkostningseffektivt kan leveres, sammenlignet
med en central ledelse, der organisatorisk er placeret laengere veek. Der-
med bliver decentralisering af beslutningskompetence og gkonomisk
ansvar afggrende i forhold til borgeren og kerneopgaven.

Decentralisering indebeerer imidlertid, at politikerne savel som den
centrale myndighed skal afgive beslutningskompetence og dermed
potentielt reducere, eller i det mindste @ndre, styringsmulighederne.
Denne decentralisering omfatter bade den formelle bevillingsafgivelse,
nar kommunalbestyrelsen placerer den gkonomiske beslutningskom-
petence hos f.eks. embedsmaend eller institutioner (Heeager 2017)
samt den reelle fordeling af midler mellem forvaltningen og de enkel-
te aktiviteter eller tilbud inden for bevillingsomradet. Men det opfattes
normalt som den pris, der ma betales for at forbedre de decentrale
beslutninger (Smith 2007, p. 19). Imidlertid kan decentraliseringen
eller opgavedelegering skabe nye styringsproblemer (Jacobsen & Ja-
kobsen 2014; jf. Heeager 2017), da der ikke er sikkerhed for, at den
decentrale leder forfglger de mal, der enskes. Derfor ses tendenser
til en centralisering af udgiftsstyringen samtidig med, at den centrale
koncernstyring ogsa styrkes, sédledes som Ghin (2017) beskriver det.

Effektbaseret gkonomistyring indebeerer et styringsprincip, hvor
tildelingsmodeller baseres pa, hvilken effekt der opnas, og hvor tak-
ster sa vidt muligt ikke baseres pa antal dage, antal ydelser etc. men
tilrettelaegges forlgbsbaseret i stedet for. Nogle gange vil der kunne
anvendes en direkte effektbaseret skonomistyring, sa budgettet af-
haenger direkte af, hvilken effekt der opnas. Andre gange vil den ef-
fektbaserede gkonomistyring veere mere indirekte, sé tildelingen f.eks.
baseres pa principper, der fremmer omkostningseffektivitet (jf. Bukh
& Christensen 2018c). Feelles for disse situationer er, at budgetproces-
sen i hgjere grad ikke blot handler om mangden af kerneydelser men
ogsa kvaliteten af disse.

Derfor skal den effektbaserede styring ogsa integreres med den
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budgetmaessige tildeling af ressourcer, hvis vi skal lykkes med at skabe
mest mulig effekt og kvalitet. Samtidig skal vi understatte samar-
bejdet, f.eks. mellem kommunens forskellige afdelinger og mellem
hospital og kommune, sa der kan sikres ssmmenhangende patient-
forleb pa hospitalet og borgerforlgb i kommunalt regi. Effektbaseret
skonomistyring vil typisk indebaere andringer i bevillingsprincipperne
for de decentrale enheder, sa der i hgjere grad anvendes forlgbsbase-
rede bevillinger; se f.eks. Jensen & Olesen (2018). Dermed kan inci-
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tamenterne knyttes sammen med de resultater, der opnas i feelleskab
ud fra et borgerperspektiv, fremfor hvad enkelte afdelinger praesterer.
En effektbaseret skonomistyring vil ud fra disse perspektiver ggre det
muligt at indfgre bevillingsprincipper, der understgtter forandringsteo-
rierne og béde fremmer hgj produktivitet og gode effekter. Hvis bevil-
lingerne ydermere knyttes sammen med den effekt, der opnas, bliver
skonomistyringen i saerdeleshed en medspiller for organisationens
strategiske udvikling.
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a gkonomistyringen har stor indflydelse pa, hvordan
ledelsesrummet tilretteleegges, er det en vaesentlig ledelsesopgave
at beslutte, hvilke egenskaber gkonomistyringen skal have. Det
kreaver imidlertid et vist kendskab til gkonomistyring at kunne indga
i en dialog om udvikling af gkonomisk styring. Man skal have viden
om gkonomistyringens muligheder, og om hvorledes modeller og
teknikker har forskellige roller i den samlede gkonomistyringsmodel
(Bukh 2008, 2009) for, at man som leder kan stille krav til den gko-
nomiske styring — eller lidt populeert sagt indtage rollen som den
kvalificerede bestiller af en egnet gkonomistyringsmodel.

2. @konomistyringens struktur og rolle

| praksis bestar skonomistyringen af en maengde teknikker og meto-
der, der bringes i anvendelse for at lgse en raekke ledelsesopgaver i
en specifik virksomhed. Virksomheden kan ofte selv bestemme gra-
den af gkonomistyringsanvendelse i forhold til at lgse disse opgaver.
Eksempelvis vil der altid veere brug for at planleegge og koordinere,
hvilket kan ggres ved anvendelse af gkonomistyringen, men det er et
ledelsesmaessigt valg i hvilket omfang, man planleegger og koordine-
rer, ligesom béde planleegning og koordinering kan ggres pd mange
forskellige mader — ogsa uden anvendelse af gkonomistyring.

@konomistyring er derfor ikke et system, der eksisterer uafhaengigt
af den enkelte virksomhed, og skonomistyringen skal passe til virk-
somhedens mal og strategier, dens organisering samt den made, virk-
somheden ledes pa. Det har den naturlige konsekvens, at aendringer
i virksomhedens mal og strategier vil have betydning for, hvordan
virksomheden skal ledes og dermed ogsa for, hvordan gkonomistyrin-
gen skal indrettes. Hvis fokus aendres fra enkeltydelser til et helheds-
perspektiv pa borgeren, ma det forventes at have konsekvenser for
skonomistyringen.

Da gkonomistyringen har stor indflydelse pa, hvordan ledelsesrum-
met tilretteleegges, er det en veesentlig ledelsesopgave at beslutte,
hvilke egenskaber skonomistyringen skal have. Det kraever imidlertid
et vist kendskab til gkonomistyring at kunne indga i en dialog om
udvikling af gkonomisk styring. Man skal have viden om gkonomisty-
ringens muligheder, og om hvorledes modeller og teknikker har for-
skellige roller i den samlede gkonomistyringsmodel (Bukh 2008, 2009)
for, at man som leder kan stille krav til den gkonomiske styring — eller
lidt populeert sagt indtage rollen som den kvalificerede bestiller af en
egnet gskonomistyringsmodel.

Vores udgangspunkt er, at gkonomistyringsmodeller, dvs. de veerktg-
jer og teknikker, som man tager i brug, ikke er feerdige lgsninger, som
man installerer modul for modul. Modellerne har derimod karakter af
opskrifter (jf. Ravik 2007) pa, hvordan idéer, der nogle gange fremstar
abstrakte, kan oversaettes til en praksis i en konkret virksomhed. Det
kan f.eks. vaere princippet om, at de mal, vi styrer efter, samtidig skal
veere kritiske for strategiens realisering og relevante for medarbejder-
nes daglige arbejde, eller at princippet for bevillingen til en afdeling
skal veere afheengig af den effekt, der opnds. Denne overseettelse
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FIGUR 1. GKONOMISTYRINGENS OPGAVER OG PRAKSIS.

Modeller og principper for gkonomistyring

@konomistyring (praksisfeltet)

@konomistyrings opgaver

Ledelsesopgaverne

i

eller kontekstualisering (Ravik 2007, kapitel 13) indebaerer bevidste
ledelsesmaessige valg, og vi taler derfor om, at skonomistyringen skal
designes til brugen i den enkelte virksomhed.

@konomistyringsmodellerne er derfor ikke feerdige moduler, men
vejledninger i, hvordan man f.eks. klassificerer data, udferer beregnin-
ger, strukturerer information og treeffer beslutninger pa baggrund af
data. Modellerne er ogsa anvisninger pd, hvilke faktorer der forventes
at have en betydning i implementeringen, hvilke faser man skal igen-
nem, hvilke konsekvenser de valg, man treeffer under indfgrelsen, vil
have for den made, medarbejdere og ledere vil reagere og agere, og
hvordan resultater i forhold til f.eks. effektivisering og effektskabelse
skal opnas.

Dette perspektiv betyder for det farste, at en gkonomistyringsmodel
ikke har en feerdig idealtilstand, s& man pa forhand kan sléa op i en
bog og se, hvordan en gkonomistyringsmodel bgr se ud, eller hvilke
egenskaber den vil have. For det andet betyder det, at “tilpasninger’
af gkonomistyringsmodeller til den konkrete virksomheds gkonomsty-
ringspraksis ikke ngdvendigvis er et udtryk for, at man kun anvender
modellerne delvist, da de ofte netop indeholder anvisningerne pa,
hvordan gkonomistyringen bgr tilpasses. For det tredje betyder det, at
tilpasningen af modellen skal ske under hensyntagen til den konkrete
virksomheds situation, herunder de opgaver som gkonomistyringen
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skal lgse. Endelig betyder det for det fierde, at tilpasningen ogsa er en
tilpasning af ledelsesprincipperne og de andre gkonomistyringsmodel-
ler, som anvendes i virksomheden.

Figur 1 sammenfatter designperspektivet pa skonomistyringen, sa-
ledes som det er diskuteret ovenfor. Figuren illustrerer ogsa, at det er
et ledelsesmaessigt valg — her kaldet design af ledelse — hvilke ledelses-
opgaver! man vil lase med gkonomistyring (den nederste del af figur
1), mens det er et spargsmal om gkonomistyringsdesign at udveelge
og tilpasse de gkonomistyringsmodeller, der tilsammen udger oko-
nomistyringen i den enkelte virksomhed (den gverste del af figuren).
Jo bedre det konkrete gkonomistyringsdesign passer med det formal,
den enkelte virksomhed har med gkonomistyringen, jo bedre forven-
tes gskonomistyringen at fungere.

3. Gkonomistyringens modeller

| skonomistyring kan der, som vist i figur 2, skelnes mellem tre typer
teknikker eller modeller: kalkulationsmodeller, styringsmodeller og
omkostningsmodeller2 (Anthony 1989; jf. Bukh 2009). | kalkulati-
onsmodeller foretages beregninger pa baggrund af virksomhedens
grundregistreringer samt den omkostningsstruktur, som afspejles af
omkostningsmodellerne. Sddanne modeller omfatter ikke blot gko-
nomistyringsmodeller til beregning af produkt- og kundelgnsomhed,
investeringers lansomhed, nulpunktsomsaetning m.v., men kalkulati-
onsmodellerne omfatter ogsa hovedparten af de modeller, der hgrer
under det sundhedsgkonomiske fagfelt (se f.eks. Briggs et al. 2006
samt Drummond et al. 2015). Ligeledes vil beregninger af produkti-
vitet og omkostningseffektivitet (jf. Bukh & Christensen 2018a) vaere
baseret pa anvendelse af kalkulationsmodeller.

Som den anden kategori drejer styringsmodellerne sig om styring som
en ledelsesopgave, hvor modellerne indebaerer incitamentsstrukturer,
der pavirker medarbejdere og lederes adfeerd i den daglige beslut-
ningstagen. Med styringsmodeller mener vi ikke alene den gkonomiske
styring, hvor udgangspunktet er budgetlaegning baseret pé responsi-
bility accounting (Anthony et al. 2014; Hawkin & Cohen 2004) — altsa
principper for, hvordan budgetmodeller struktureres ved brug af an-
svarscentre, interne afregningspriser, variansberegninger m.v. Styrings-
modeller omfatter ogsé modeller for praestationsmaling, som f.eks.
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FIGUR 2. 9KONOMISTYRINGENS MODELLER.
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Det eksterne regnskab

Omkostningsmodeller

Principper for fordeling af omkost-
ninger eller modellering af om-
kostningsstrukturen. Det

kan veere Activity-Based Costing,
men det kan ogsa veere principper
for variabilitet og

reversibilitet. Desuden takstbereg-
ninger, beregninger af afregnings-
priser

Styringsmodeller

F.eks. budgetleegning og til-
delingsprincipper — herunder
anvendelse af omkostnings- og
profitcentre, interne afregnings-
priser, beregning af afvigelser etc.
Principper for formula funding etc.
Desuden resultatkontrakter, mal-
styring, balanced scorecard etc.

Kalkulationsmodeller
Beregninger péa baggrund af re-
gistreringer i kontoplanen samt
omkostningsfordelinger. F.eks.
lensomhedsanalyser, investerings-
kalkuler, livscyklusberegninger,
sundhedsgkonomiske kalkuler etc.

balanced scorecard og principper for udarbejdelse af resultatkontrakter
(se f.eks. Merchant & van der Stede 2017; Simons 2000).

Endelig skal omkostningsmodeller forstas som principper for fordeling
af omkostninger eller modellering af omkostningsstrukturen. Der kan
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et er altsa vigtigt at veere opmaerksom p4, hvilken be-
tydning den implicitte incitamentsstruktur i tildelingsmodellen har.
Men det er mindst lige sé vaesentligt, hvilke incitamenter den ikke

indeholder: Hvis det vaesentligste tildelingskriterium er antallet af ind-

lzeggelser pé et hospital, kan man sa forvente, at der i fuldt omfang
arbejdes pé at reducere antallet af indlaeggelser? Hvis universiteter
primaert tildeles ressourcer efter, hvor mange eksamener de stude-
rende bestar, kan man sé regne med, at de studerende bliver s&
dygtige som muligt?

veere tale om generelle principper for at afregne omkostninger mellem
afdelinger eller til omkostningsobjekter (borgere, arbejdsopgaver, pro-
dukter etc.), eller der kan vaere tale om mere systematiske metoder,
som f.eks. Activity-Based Costing (Bukh & Israelsen 2003). Men der
kan ogsa veere tale om principper for klassifikation af omkostnings-
kategorier efter f.eks. variabilitet og reversibilitet eller principper for,
hvordan bestemte typer omkostninger opfattes som saerbestemte
henholdsvis sambestemte (jf. Andersen & Rohde 2017) i forhold til
f.eks. enkeltborgere, malgrupper, distrikter etc.

Den offentlige sektors skonomiske styring er pa de fleste omrader
udgiftsbaseret fremfor omkostningsbaseret, hvilket f.eks. indebaerer,
at budgettet i en kommune angiver, hvilke udgifter der forventes at
blive afholdt, og at budgettildelingsmodellerne overferer tilsvarende
udgiftsbevillinger til de decentrale enheder. Hvis den gkonomiske
styring skal fremme omkostningseffektivitet, betyder det, at der skal
rettes seerlig opmaerksomhed pa, hvad udgiftsprincipperne betyder
i denne henseende. Der skal ikke mindst tages hensyn til, hvordan
investeringer indgar i gkonomistyringen. Det gaelder bade, nar der er
tale om driftsfinansierede investeringer, hvor der afholdes udgifter i én
periode (typisk et budgetar) i forventning om besparelser i fremtidige
perioder, og nar der er tale om anleegsinvesteringer, fordi der i den of-
fentlige sektor geelder saerlige principper for, hvorledes anleegsudgifter
budgetteres og bevilges.

4. Motivation og incitamenter

@konomistyringen og i saerdeleshed styringsmodellerne har som et
veesentlig formal, at de skal motivere medarbejdere og ledere. Det
sker ved de incitamenter, som gkonomistyringsmodellerne indebaerer.
Det er imidlertid kompliceret at forsta, hvordan styringsmodeller pavir-
ker adfeerd, og det er ngdvendigt ngje at vurdere, hvordan incitamen-
ter i en given styringsmodel kan forventes at pavirke medarbejderne.
Motivation indebaerer fundamentalt set, at man handler i forhold til
noget, hvor bade motivationens retning og den energi, man leegger
i handlingen (altsad motivationsniveauet) har betydning (Bukh & Chri-
stensen 2015). Retningen drejer sig om de holdninger og mal, der
giver anledning til handlingen, og motivationsteori indebaerer indsigt i
menneskelige behov og i teorier om malrettet adfeerd. Ethvert positivt
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eller negativt udfald, som en handling kan resultere i, betegnes et
incitament, og incitamenter kan veere associeret med handlingen i sig
selv, dens udfald eller forskellige konsekvenser af udfaldet (Heckhausen
& Heckhausen 2008). De incitamenter, der drejer sig om selve hand-
lingen eller udfaldet, betegnes oftest indre incitamenter, og den mo-
tivation, der hidregrer fra sddanne incitamenter, betegnes tilsvarende
indre motivation. Pa tilsvarende made betegnes de incitamenter, der er
knyttet til handlingens konsekvenser, f.eks. forfremmelser, ros og bud-
gettildeling, for ydre incitamenter, og motivationen fra disse betegnes
ydre motivation.

Enhver tildelingsmodel er dermed, hvad enten man er bevidst om
det eller ej, samtidig en incitamentsmodel (jf. Bech 2008), og en of-
fentlig virksomhed motiveres dermed til at leegge sterre veegt pa de
kriterier, som den tildeles gkonomiske ressourcer efter, og de kriterier,
der ikke tildeles for, far modsat mindre ledelsesmaessigt fokus. Tilde-
lingsmodellerne pavirker ikke blot de muligheder, ledere og medarbej-
dere har for at handle men ogsé deres holdninger. Den davaerende di-
rekter i £ldre- og Handicapforvaltningen i Odense Kommune, Helene
Baekmark, udtalte eksempelvis i et interview (Ekeroth 2014), at:

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

Tilsvarende kan man analysere, hvilke incitamenter en ressourcetilde-
lingsmodel for folkeskoleomradet indebaerer. Hvis tildelingsmodellen
er baseret pa tildelinger pr. eley, tilskyndes man til at indskole elever,
mens det ikke er tilfaeldet, hvis der tildeles ressourcer pr. klasse i en
sakaldt klassetildelingsmodel. Sat pa spidsen kan man sige, at klas-
setildelingen ikke giver incitametenter til at indskole flere bgrn, med-
mindre klassen allerede er sa stor, at antallet af bgrn neermer sig det
elevantal, som udlgser en ekstra klassetakst, idet der sa skal oprettes to
klasser. Set fra den enkelte skoles perspektiv kan dette veere attraktivt,
idet der sa sikres finansiering af to klasser med f.eks. 13-16 bern pr.
klasse. Ud fra et mere helhedsorienteret perspektiv og en vurdering af
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omkostningseffektiviteten er spgrgsmalet imidlertid, hvilke alternative
undervisningsmuligheder der er for de bgrn, der indskoles. Er der an-
dre skoler i neerheden? Har disse skoler plads i klasserne etc.? Hvordan
anvendes kommunens gkonomiske ressourcer bedst muligt? Dermed
kan man veere i en situation, hvor der netop ikke burde indskoles flere
barn, selvom tildelingsmodellen indebzerer en meget stor tildeling for
netop det barn, der betyder, at en klasse skal deles i to mindre klas-
ser.3

De gkonomiske incitamenter i tildelingsmodeller indgar i et kom-
pliceret samspil med andre incitamenter og pévirker motivation og
adfeerd pa mange mader. | den nationale debat om ledelse og styring
i den offentlige sektor har kontrol og detailstyrings pavirkning af de
ansattes indre motivation faet en del opmaerksomhed (Andersen et al.
2017b; Produktivitetskommissionen 2013a). Andersen et al. (2017b,
p. 146) konkluderer eksempelvis, at gkonomiske incitamenter kan
have en negativ motivationseffekt, hvis de opfattes som veerende i
modstrid med faglige opfattelser af, hvad de rigtige indsatser er, og
omvendt en positiv effekt, nar de opfattes som understgttende for ar-
bejdet, og nér styringen er i overensstemmelse med fagprofessionelle
normer.

Det er naturligvis ikke en ny erkendelse (se f.eks. Smith 2007, p.
120), at der skal tages hgjde for incitamentstrukturen. Bech & Pe-
dersen (2006, p. 147) slog med henvisning til Frey (1997) fast, at
optimal incitamentsstyring “er at bruge de typer af skonomiske og
ikke-gkonomiske incitamenter, som bidrager mest til medarbejdernes
motivation”, og Produktivitetskommissionen pegede p3, at:

De geeldende finansieringssystemer kan undertiden haem-
me samarbejdet mellem fx kommuner og regioner om
sammenhangende opgavelgsninger med udgangspunkt

i borgernes behov. Det sker, hvis den enkelte enhed har
fokus pa sit eget ressourceforbrug frem for de samlede res-
sourcer, der bliver brugt i forlabet. Den aktivitetsbaserede
takstfinansiering kan ogsa give et utilsigtet incitament til at
nedprioritere hensynet til kvalitet i opgavelasningen, hvis
afregningen ikke tager hensyn til kvaliteten i ydelsen. (Pro-
duktivitetskommissionen (2013a, p. 17)
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Det er altsa vigtigt at vaere opmeerksom pa, hvilken betydning den
implicitte incitamentsstruktur i tildelingsmodellen har. Men det er
mindst lige sa veesentligt, hvilke incitamenter den ikke indeholder:
Hvis det vaesentligste tildelingskriterium er antallet af indlaeggelser pa
et hospital, kan man sa forvente, at der i fuldt omfang arbejdes pa at
reducere antallet af indleeggelser? Hvis universiteter primeert tildeles
ressourcer efter, hvor mange eksamener de studerende bestar, kan
man sa regne med, at de studerende bliver sa dygtige som muligt?
Der kan ogsé veere tale om, at tildelingskriterierne uforvarende er i
modstrid med de politisk fastlagte mal, eller det som reelt set er bedst
for borgeren: Hvis bgrnene i daginstitutionerne skal veere skoleparate
og starte i 0. klasse, nar de er i den skolepligtige alder, hvorfor tildeler
man sa ekstra ressourcer til daginstitutionerne, nar bagrnene ikke er
skoleparate, og opgaven dermed ikke er lgst? Hvis det er bedst at
behandle borgeren i eget hjem, hvorfor tildeler man sé ressourcer til
hospitalet efter, hvor mange kontroller borgeren indkaldes til?

Nar gkonomer giver eksempler som ovenfor, kan det fremsta, som
om vi mistaenker dygtige fagfolk for at spekulere i at maksimere deres
budgettildeling fremfor at gere det rigtige for borgerne. Det er ikke
vores zrinde her. Vi vil i stedet argumentere for, at effektbaserede
tildelingsmodeller skal vaere kendetegnet ved, at de sa vidt muligt ikke
er i modstrid med det, man gnsker at opnd, og de skal sa vidt muligt
belgnne den effekt, der gnskes. Kerr (1975) papegede “the folly of
rewarding A while hoping for B”, hvilket i al sin enkelthed er en god
pamindelse, nar tildelingsmodeller tilretteleegges.

5. Hvad er effektbaseret gkonomistyring?

Nar gkonomistyringsmodeller drejer sig om at motivere, kunne et bud
pa effektbaseret skonomistyring veere, at det er skonomistyring, der
motiverer til at skabe bedre effekt, eller at det er gkonomistyring, der
indeholder effektbaserede incitamenter. Selvom dette i princippet er
korrekt, er denne form for definition ikke videre operationel, ligesom
den heller ikke afgraenser, hvad effektbaseret gkonomistyring er i for-
hold til den resterende del af gkonomistyringen.

Der er heller ikke i litteraturen en entydig og veletableret terminolo-
gi, hvad angar begrebet “effektbaseret gkonomistyring”. Det betyder
pa den ene side, at der er brug for en afklaring eller indkredsning af,
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TEKSTBOKS 1: RESULTATBUDGETTERING — TRE GRUNDLAGGENDE FORMER

Begrebet resultatbudgettering (”performance budgeting”) anven-
des om mange forskellige budgetleegningsmodeller og princip-
per. Disse varierer, hvad angar de formal, der gnskes realiseret
med modellen, hvordan resultater og budgetter er knyttet sam-
men, samt i forhold til hvilken type resultatinformation, der ind-
gar i budgetmodellen. OECD har identificeret tre grundleeggende
mekanismer, der typisk kan indga i processen, nar der anvendes
resultatbudgettering:

Praesentationsbudgettering (‘presentational budgeting’), hvor
der indgar resultatinformation i budgettet, séledes at denne

kan indga i dialogen med interessenter og bevillingsgivere. Der
formuleres typisk kvantitative mal for, hvad der er opnaet eller
forventes at blive preesteret pa baggrund af bevillingen. Men ma-
lene indgar ikke direkte i beslutningsprocesser.
Resultatinformeret budgettering (‘performance informed
budgeting’) indebaerer, at bevillinger er relateret til, hvad der er
preesteret eller skal praesteres. Der indgar resultatinformation i
budgetprocessen, men der fordeles ikke ressourcer efter kriterier
med faste veegte. Dermed indgdr resultatmal sammen med andre
kriterier i beslutningsprocessen.

Direkte resultatbudgettering (‘direct performance budgeting’),
hvor bevillingerne er eksplicit afheengig af resultatmal, saledes at
de gnskede resultater belonnes med starre bevillinger, og darlige
resultater sanktioneres. Resultatmal vil ofte veere knyttet til ouput,
men der kan ogsa indgé deciderede effektmal.

Kilde: OECD (2008) & Robinson (2007)

hvad det deekker, og pa den anden side, at der er brug for varsomhed
omkring, hvilke begreber der bruges, nar der skal drages konklusioner.
Nar vi i denne artikel taler om effektbaseret skonomistyring, inde-
baerer det i princippet bade, at der anvendes kalkulationsmodeller, jf.
figur 1, hvor der indgar effektmal, og at styringsmodellerne i en eller
anden forstand orienteres mod effekt.

I medierne og den populeere ledelseslitteratur skelnes jeevnligt mel-
lem ledelse og styring, idet ledelse implicit associeres med fagbegrebet
leadership, mens styring tildeles forskellige negative associationer og
associeres med fagbegrebet management. Til forskel fra denne diskurs
opfatter vi ledelse som et bredt udtryk for de aktiviteter, en leder vare-
tager, og de opgaver, ledelsen har i enhver organisation. Blandt disse
opgaver er behovet for at motivere medarbejderne til at udfgre de ret-
te opgaver malrettet med vedholdenhed og intensitet — og denne ad-
feerdspavirkning udger i sin essens styring. | praksis kan det veere van-
skeligt at afggre om bestemte tiltag er udtryk for gkonomistyring eller
"bare” styring, og den preecise skillelinje har ofte ikke nogen vaesentlig
betydning for, hvordan effektbaseret skonomistyring kan anvendes.
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Uanset hvor man placerer graensen for gkonomistyring i forhold til
andre styringsformer, vil der dog veere en gkonomisk funderet styring
i form af teknikker, som f.eks. budgetleegning og tildelingsmodeller,
hvor man ikke er tvivl om, at det drejer sig om gkonomistyring. | bo-
gen Strategi og styring med effekt (Bukh & Christensen 2018a) praesen-
teres en raekke eksempler pa, hvordan skonomisk styring; altsa styring
der er funderet pa, hvilke budgetressourcer der tildeles, kan etableres.
Teknisk set kan sadanne tildelingsmodeller opfattes som en sékaldt for-
melbaseret finansiering (Mayston 1998; Smith 2007), hvor der gives
en modelbestemt tildeling til en budgetenhed ud fra en fastlagt finan-
sieringsformel fremfor f.eks. en skensmaessig tildeling.

Pa denne baggrund skelner vi mellem effektledelse og -styring pa
den ene side og gkonomistyring pa den anden side. Hvad angar gko-
nomistyringen, skelner vi mellem to former for effektbaseret gkonomi-
styring — direkte og indirekte — saledes at vi har denne opdeling:

A. Effektledelse eller -styring: Ud fra en bred forstaelse kan effekt-
styring omfatte et strategisk og ledelsesmaessigt fokus pa effekt,
evidens og virkningsfulde faglige indsatser. Ofte sker dette ved
anvendelse af forandringsteorier, og der anvendes mal for effekt i
det faglige arbejde. Men der er ikke tale om decideret gkonomisk
styring, hvorfor vi foretraekker begrebet effektledelse eller -styring

B. Direkte effektbaseret gskonomistyring: For at kunne tale om ef-
fektbaseret gkonomistyring er det oplagt, at styringsmodellerne er
orienteret mod effekt, saledes at mal formuleres som effekt fremfor
input og proces — og at der indgar effektmal i kriterierne for bud-
gettildelinger

C. Indirekte effektbaseret skonomistyring: Hvis ikke der indgar
effektmal i tildelingskriterierne, vil vi anvende begrebet indirekte
effektbaseret gkonomistyring, nar modellen er baseret pa tilstraek-
kelige gkonomiske incitamenter til at ge omkostningseffektivitet.

Det vil normalt veere en forudseetning, at der anvendes effektledelse
og -styring (pkt. A), fer det er relevant at indfgre direkte eller indirekte
effektbaseret gkonomistyring (pkt. B og C), idet det ledelsesmaessige
fokus og de faglige malsaetninger bestemmer organisationens fokus
og dermed, hvilke mal der skal fremmes, hvad enten det skal ske ved
skonomistyring eller ej, jf. figur 1. Det skal bemaerkes, at den direkte
effektbaserede gkonomistyring svarer til den form for styring, der
specielt i sundhedsveesnet betegnes Pay-for-Performance; se f.eks.
Ankjeer-Jensen & Herbild (2008), Cashin et al. (2014) samt Weissert &
Frederick (2013).

Bade den direkte og den indirekte effektbaserede gkonomistyring
kan opfattes som en form for resultatbudgettering. OECD (2005,
2008) definerer denne styringsform relativt bredt, som “a form of
budgeting that relates funds allocated to measurable results” (OECD
2005, p. 59). Mere preecist drejer resultatbudgettering? sig om:
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... public sector funding mechanisms and processes desig-
ned to strengthen the linkage between funding and results
(outputs and outcomes), through the systematic use of
formal performance information, with the objective of
improving the allocative and technical efficiency of public
spending (Robinson 2007, p. 1).

Der kan som vist i tekstboks 1 skelnes mellem tre former for resul-
tatbudgettering. De to former for resultatbudgettering, der oftest
anvendes i den offentlige sektor er praesentationsbudgettering og
resultatinformeret budgettering, mens direkte resultatbudgettering er
mindre udbredt.

Vi skelner altsé i én dimension mellem tre former for effektstyring
og i en anden dimension falger vi OECD’s opdeling i tre former for
resultatbudgettering. Nar disse dimensioner sammenholdes, er det
centrale for det farste, at OECD taler bredt om resultater, saledes at
der ikke er taget stilling til, om det er aktiviteter, output eller effekt,
mens vi med begrebet effektbaseret gkonomistyring alene har fokus
pa de resultater, der kan karakteriseres som effekt.

For det andet er det centralt, at bade direkte og indirekte effekt-
baseret gkonomistyring, i vores terminologi vil veere direkte resultat-
budgettering i OECD’s terminologi. | de tilfeelde, hvor der styres pa
resultater i form af effekt, vil den direkte resultatbudgettering svare
til direkte effektbaseret gkonomistyring. Det vil imidlertid oftere veere
sadan, at de resultater, der styres efter i en direkte resultatbudget-
tering ikke udger effekt. Vi vil i dette tilfelde anvende betegnelsen
indirekte effektbaseret gkonomistyring, hvis modellen indebaerer
tilstraekkelige incitamenter til at skabe effekt. Denne forskel pa resul-
tatbudgettering og effektbaseret gkonomistyring betyder eksempelvis,
at DRG-systemet kan opfattes som en resultatbaseret budgetmodel
(Jakobsen 2014; Jakobsen & Pallesen 2017), men da tildelingskriteriet
er aktiviteter og netop ikke effekt, opfatter vi altsa ikke DRG-systemet
som effektbaseret gkonomistyring.

Den sakaldte taxameterstyring af bade ungdomsuddannelser (Hvid-
man & Sievertsen 2014) og videregaende uddannelser er ogsa udtryk
for en resultatbaseret tildelingsmodel. Uddannelserne tildeles primaert
ressourcer efter, hvor mange studerende der optages, men da res-
sourcerne pa de videregadende uddannelsesinstitutioner fgrst udlgses,
nér de studerende bestar eksamener, er incitamenterne bade knyttet
til at gge optag samt reducere dumpeprocenter. | en vis forstand kan
begge dele vaere udtryk for kvalitet, men de resultater, der belgnnes,
kan ogsa afspejle andre forhold, f.eks. at uddannelser er gjort spaen-
dende fremfor nyttige for at tiltreekke studerende, og at det faglige
niveau er reduceret fremfor at forbedre undervisningskvaliteten (jf.
Produktivitetskommissionen 2013b). Efter leengere tids debat beslut-
tede Folketinget i november 2017 derfor at reformere bevillingssyste-
met med henblik pé at
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... @ge kvaliteten i uddannelserne og styrke det ledelses-
maessige fokus pa god undervisning og en bedre overgang
til job efter studierne. Partierne gnsker saledes et opger
med det snaevre fokus pa kvantitet i det videregaende ud-
dannelsessystem.5

| det nye taxametersystem vil omkring 7,5 % af undervisningsbevil-
lingerne vaere afhaengige af beskaeftigelse, feerdiggarelse og kvalitet,
men modellen er suppleret med restriktioner pa, hvor meget bevil-
linger kan aendres som fglge af den nye model, ligesom modellen har
en forholdsvis lang indfasningsperiode. Samlet set er det relle omfang
af effektbaseret gkonomistyring derfor begraenset, omend der er tiltag
hertil.

Det skal ogsé pointeres, at hverken effektbaseret styring eller re-
sultatbudgettering ma forveksles med den praksis, som Mgller et al.
(2016) gennemgik i den “relativt omdiskuterede rapport” (Andersen
et al. 2017a, p. 52) med titlen Review af resultatbaseret styring. Se
ogsa Mgller & Andersen (2017). | denne rapport blev resultatbaseret
styring operationaliseret ved at anvende de engelske begreber perfor-
mance management og performance measurement. Disse er imidlertid
endnu bredere begreber, der, som anfert af Broadbent & Laughlin
(2009, p. 284), kan have meget forskellige betydninger.6 Derfor er det
tvivlsomt, om der kan konkluderes noget generelt om, hvilke egenska-
ber resultatbaseret styring har ud fra denne operationalisering, hvilket
ogsa papeges af Ejler (2017).

6. Omkostningseffektivitet i tildelingsmodellen

Det er et feellestraek for det arbejde, der pagar i regionerne omkring
veerdibaseret sundhed, og de gkonomimodeller, der anvendes i flere
kommuners effektbaserede gkonomistyring, at den gkonomiske sty-
ring skal fremme omkostningseffektvitet. | sundhedsvaesnet refereres
ofte til Porters (2010) veerdibrek (f.eks. Hajgaard et al. 2016; Madsen
et al. 2017), uden at denne operationaliseres yderligere, mens kom-
muner, der har erfaringer med at arbejde med effektbaseret gkonomi-
styring, seedvanligvis tager udgangspunkt i, at tildelingsmodellerne sa
vidt muligt baseres pa tildelingsprincipper, der fremmer omkostnings-
effektivitet (Bukh & Christensen 2018a).

Omkostningseffektivitet har en underforstaet tidsdimension, idet der
kan veere forskel pa et kortsigtet fokus, f.eks. det enkelte budgetar, i
forhold til et mere langsigtet perspektiv. Derfor skal man altid veere
opmeerksom pd, hvordan hensyn til omkostningseffektvitet indgar i
den flerperiodiske budgetstyring, hvor der bl.a. er behov for at kunne
lave periodiske (normalt maneds- eller kvartalsvise) opfelgninger samt
udfgre korrigerende handlinger pa baggrund af prognoser og periodi-
ske opggrelser af forbrug.

Kombinationen af afdelingsbudgetter baseret pa periodisk styring og
et langsigtet effektfokus kan komme i konflikt, idet det flerperiodiske
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i har kun begyndende erfaringer fra danske offentlige
virksomheder med at udvikle effektbaserede gkonomistyringsmo-
deller, og tiden ma vise, om den omkostningseffektivitet, som er
visionen for den effektbaserede aknomistyring, opnas. Effektbase-
ret gkonomistyring indebeerer bade anvendelse af en raekke helt
nye elementer og elementer, der ogsé anvendes af andre offentlige
virksomheder uden, at disse teknikker i sig selv forbindes med ef-
fektbaseret gkonomistyring. Det afgerende er, hvordan teknikkerne
anvendes og kombineres.

perspektiv i sin yderste konsekens f.eks. betyder, at effekten af indsat-
ser i forhold til bgrn i dagtilbud burde vurderes i resten af livsforlgbet,
hvilket i sagens natur vil ggre det vanskeligt at operationalisere effekt

i en gkonomisk styringsmodel. Ud fra en pragmatisk betragtning vil
man dog ofte fokusere pa effekter, der er konstaterbare med en relativ
kort tidshorisont, ligesom kun udvalgte effektmal indgar.

Der opstar, som Jensen & Olesen (2018) ogsa papeger, endnu en
kompleksitet i relation til omkostningseffektivitetsbegrebet, nar ef-
fekten skabes ved, at flere afdelinger med hver sit budget skal arbejde
sammen. Jo mere speciale- og funtionsopdelt organisationen er, jo
mere komplicerer det den effektbaserede gkonomistyring. Det er ikke
mindst i sundhedsveaesnet en vaesentlig problematik, idet en effektba-
seret gkonomistyring vil indebeere “tracking the expenses involved in
treating the full condition over the full cycle of care” (Porter & Lee
2013, p. 11). Ofte indbeerer det ikke blot aktiviteterne pa hospitalet
og den praktiserende laeges indsats men ogsé de kommunale indsat-
ser. Det er velkendt, at det kan give styringsmeessige udfordringer, nar
flere afdelinger med separate budgetansvar skal samarbejde, og disse
udfordringer bliver ikke mindre, nar styringsproblemstillingen bliver
interorganisatorisk.

Ud fra en ideel betragtning bgr en virksomheds strategi samt de for-
hold, der kendetegner dens aktiviteter, bestemme, hvordan virksom-
heden bedst muligt organiseres. For at sikre den bedst mulige ledelse
vil det som regel veere en fordel, at det ledelsesmaessige ansvar gares
sa entydigt som muligt inden for rammerne af den valgte organisering
- og for at den gkonomiske styring kan understgtte organisering og
ledelsesroller, vil man som udgangspunkt tilstreebe, at budgetansvaret
falger organisations- og ledelsesstrukturen. Dette er intuitivt fornuftigt
ud fra netop en ideel betragtning, men i praksis er aktiviteterne i de
enkelte afdelinger ofte gensidigt afhangige af hinanden, og den or-
ganisering, der ud fra én betragtning er hensigtsmaessig, kan ud fra
andre betragtninger gare det vanskeligt for medarbejdere i forskellige
afdelinger at samarbejde om en helhedsorienteret indsats.

Mange kommuner arbejder i disse &r med at andre det strategiske
og faglige fokus i retning af helhedsorienterede indsatser. Det vil der-
for veere naturligt at overveje andringer i kommunens organisering
samt placeringen af det skonomiske ansvar, séledes som Thorball
(2018) argumenterer for det i relation til Kebenhavns Kommunes
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indsatser pa social- og arbejdsmarkedsomradet. Den generelle erfaring
er, at jo mere adskilt det gkonomiske ansvar er, jo vanskeligere er det
at fa den helhedsorienterede indsats til at fungere. Der kan derfor
veere behov for at eendre pa placeringen af budgetansvaret og den
méde, der tildeles ressourcer pa, selvom det ikke altid er enkelt at
gennemfgre. Inden for det enkelte udvalgsomrade i en kommune vil
det veere nogenlunde handterbart at skabe skonomisk sammenhaeng
mellem f.eks. dagtilbud og folkeskole ved at aendre pa organiseringen,
sa der fremfor skoledistrikter og dagtilbud konstrueres ‘leerings- og
opveekstdistrikter’ med feelles budgetansvar. Yderligere er det ogsa,
som Riise-Knudsen og Kokholm (2018) viser, muligt at udvikle en
tildelingsmodel, der skaber incitamenter til samarbejde mellem skoler
og dagtilbud, selvom budgetansvaret er separat.

Nar der i en kommune skal skabes sammenhaeng mellem aktiviter,
der indgar i separate bevillingsomrader kompliceres den gkonomiske
styring, fordi budgetterne i princippet skal holdes adskilt inden for
bevillingsomréader. Hvis bevillingsniveauet har veeret relativt lavt (jf.
Heeager 2017; Heeager & Olesen 2018) vil et hgjere bevillingsniveau,
eller en andring af enkelte opgavers placering betyde, at styrings-
mulighederne forbedres. | andre tilfeelde er det vanskeligere at sendre
pa organiseringens placering af det skonomiske ansvar. Det geelder
ikke mindst, nar aktiviteter inden for kommunalt og regionalt regi skal
spille sammen, eller nar kommunale aktiviteter, der er serviceudgifter,
pavirker overfgrselsudgifter, der er uden for servicerammen. Se Larsen
& Pedersen (2015) for en detaljeret beskrivelse af den offentlige sek-
tors organisering og udgiftsstyringen.

For at gge incitamenterne til samarbejde og sammenhaeng i op-
gavelgsningen mellem kommuner og regioner har den kommunale
medfinansiering af sundhedsveesnet en central rolle, idet kommunerne
betaler en andel af regionernes omkostninger til den enkelte behand-
ling, herunder ambulante besgg. Dette skaber ganske vist incitamen-
ter til at forebygge indleeggelser og til at udvikle indsatser, der ikke
kreever kontakt til hospitalet, men det indebaerer ogsa en raekke andre
incitamentsproblemer, f.eks. fordi regionernes gkonomiske styring
indebaerer incitamenter til at gge aktiviten, mens deres samarbejds-
partnere i kommunerne har incitamenter til at reduere aktiviteten pa
hospitalerne.
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7. Afslutning

| denne artikel har vi anlagt et designperspektiv pd skonomistyring
samtidig med, at vi har tilstreebt at veere pragmatiske fremfor at
preesentere den "teoretisk korrekte” made at udvikle gkonomisty-
ringsmodeller pd. Det betyder, at vi flytter fokus fra at indfgre be-
stemte teknikker og systemer til at designe en integreret model med
udgangspunkt i komponenter fra forskellige modeller. Derfor skal
man ikke blot mestre anvendelsen af modellerne, men ogsé have et
godt fagligt eller teoretisk fundament, s& man forstar modellernes
egenskaber.

Hvis man eksempelvis skal vurdere, om en bestemt budgetproces
er hensigtsmeessigt tilrettelagt, kan man ikke ngjes med at se pa
budgetteringen isoleret. Man er ngdt til at analysere den samlede
pakke af gkonomistyringsvaerktgjer og tage hensyn til det ledelses-
maessige behov: Hvordan vil ledelsen lede virksomheden? Problema-
tikken vil i praksis heenge sammen med, hvilke opgaver budgettet
anvendes til. Anvendes budgettet f.eks. til koordinering af en kompli-
ceret organisation? Anvendes involvering af ledere og medarbejdere
i budgetprocessen til at skabe motivation og opbakning til at na
budgetmaélene?

Vi har kun begyndende erfaringer fra danske offentlige virksom-
heder med at udvikle effektbaserede gkonomistyringsmodeller, og
tiden ma vise, om den omkostningseffektivitet, som er visionen for
den effektbaserede sknomistyring, opnas. Effektbaseret gkonomi-
styring indebaerer bade anvendelse af en raekke helt nye elementer
og elementer, der ogsa anvendes af andre offentlige virksomheder
uden, at disse teknikker i sig selv forbindes med effektbaseret gko-
nomistyring. Det afggrende er, hvordan teknikkerne anvendes og
kombineres. Hertil kraeves et samlet design i forhold til den konkrete
virksomheds krav til gkonomistyringen. Derfor skal vi ikke fokusere
pa, hvor forskellighederne er i modellerne — men snarere pa hvor
sammenhangene og synergien er. Hvor er de ens? Det er nemlig
kernen til at integrere de nye modeller i den del af ledelsesproces-
serne, der allerede fungerer.

Nye styrings- og tildelingsprincipper @ndrer principperne for,
hvordan der tildeles ressourcer til at lase opgaverne i de forskel-
lige dele af organisationen. Det betyder ofte, at der skal arbejdes
pa nye mader og i retning af mal, der tidligere enten var mindre
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centrale eller maske slet ikke i fokus. Det betyder forandringer i or-
ganisationen, og der kan veere brug for nye kompetencer — ikke nye
medarbejdere men nye arbejdsméader — mens andre faerdigheder og
kompetencer far mindre betydning. Det er alle ikke lige godt rustet
til, og reaktionerne politisk savel som i organisationen kan veere
svaere at forudse.

En ny tildelingsmodel, der aendrer principperne for den gkonomiske
tildeling, kan ogsa sendre de budgetter, som de enkelte afdelinger har
til radighed. Det kan komme som en overraskelse for nogen, selvom
det egentlig burde veere klart nok, at en “ny tildelingsmodel” kan
indebaere en ny fordeling af de skonomiske ressourcer. Det kan affade
reaktioner, der handler mere om konsekvenserne af modellen end de
principper, den baserer sig pa. Den organisatoriske adfeerd omfatter
ikke blot, hvordan den enkelte medarbejders attitude og intentioner
pavirker den méade, medarbejderen teenker og agerer pa, men ogsa,
hvordan interaktionen mellem menneskelig adfeerd og forskellige so-
ciale, politiske og skonomiske betingelser pavirker hinanden.

Ledelsen har altid et stort ansvar for, hvor godt organisationen tager
imod forandringen. Jo mere komplekse forandringer, desto starre
usikkerhed vil der vaere omkring implementeringen, og desto stagrre
er sandsynligheden for, at organisationen yder modstand mod foran-
dringen. Derfor skal man vurdere konsekvenserne af at indfgre helt
nye styringsprincipper i forhold til den konkrete organisation og dens
forudsaetninger.
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Noter

1 Se f.eks. Heri Fayol’s (1917, 1949) klassiske beskrivelse af de fem ledelsesopga-
ver:’ planning’, ‘organising’, ‘commanding’, ‘coordinating’ og ‘controlling’, som
stadig er centrale emner i den nutidige ledelsesundervisning pé universiteter
verden over, om end opfattelsen af de enkelte emner naturligvis har eendret sig
veesentligt gennem tiden. Se f.eks. kapitelstrukturen i bogen Management af
Richard L. Daft (2015).

2 Robert Anthony (1989) bruger betegnelsen differential cost’, ‘responsibility
accounting’ samt ‘full cost’ om disse tre dele af fagfeltet ‘management ac-
counting’. Som det f.eks. fremgar af Anthony et al. (2014), Management
Control Systems, er responsibility accounting i Anthonys opfattelse stort set
sammenfaldende med management control; altsa den del af skonomsityringen,
som vi betegner styringsmodeller.

3 De reelle omkostninger ved at undervise én klasse i et ar er typisk i starrel-
sesordenen 500-700.000 kr., saledes at der for et fuldt 0.-9. klasse-forlgb er
foregede omkostninger pa 5-7 millioner kr., hvis en klasse deles. Folkeskoleloven
bestemmer, at elevtallet i grundskolens klasser normalt ikke ma overstige 28 ved
skoledrets begyndelse, men kommunalbestyrelsen kan tillade et hgjere elevtal i
seerlige tilfeelde (men ikke over 30). | den enkelte kommune kan der dog vaere
fastlagt en lavere graense for antallet af elever i klassen eller sakaldte knaekpunk-
ter, der udlgser yderligere ressourcer.

4 Bleyen et al.’s (2017) sammenligner anvendelsen af resultatbudgettering i
europaiske kommuner, mens Mauro et al.’s (2017) giver en oversigt over lit-
teraturen om resultatbudgettering. Se ogsa Clark et al. (2017), der analyserer
spredningen af resultatbudgettering i reformer pé tveers af OECD-lande.

5 ”Nyt bevillingssystem for de videregaende uddannelser ”, forlig mellem Rege-
ringen (Venstre, Liberal Alliance og Det Konservative Folkeparti), Socialdemokra-
tiet, Dansk Folkeparti, Enhedslisten, Alternativet, Radikale Venstre og Socialistisk
Folkeparti om en reform af bevillingssystemet for de videregaende uddannelse
(24. november 2017).

6  Se ogsa Ferreira & Otley (2009) samt Otley (1999).
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