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Resumé

I de senere ar er fokus oget bade pa den effekt, der opnas af de offentlige indsatser, og pa
de ressourcer, der medgar. Det nedvendigger eendringer i den gkonomiske styring, og i den
made ressourcetildelingsmodellerne fungerer pa. Artiklen satter fokus pa ledelsesrummet, der
drejer sig om, hvilke beslutninger man kan traeffe, hvilke konsekvenser af beslutninger man har
ansvar for, samt hvordan beslutningerne og konsekvenserne af dem pavirker de gkonomiske
rammer. Artiklens centrale pointe er, at tildelingsmodellerne konstruerer
ledelsesrummet. Effektbaseret gkonomistyring er derfor et spergsmal om tildelingsmodeller (og
dermed ledelsesrum), der sikrer helhedsorientering og sammenhsengende styring af
forlgb. For at kunne vurdere tildelingsmodellernes  egenskaber ser vi pa
omkostningseffektivitet som det centrale styringskriterie. 1 artiklen skelnes mellem
direkte effektbaserede tildelingsmodeller, hvor tildelingskriterierne er formuleret som
effektmal, og indirekte effektbaserede tildelingsmodeller, hvor tildelingskriterierne skal sikre
gkonomiske incitamenter til at oge omkostningseffektiviteten, men uden at effekt indgar som et
tildelingskriterie. Vi skitserer grundprincipperne i en effektbaseret tildelingsmodel, idet vi dels
viser, hvordan der indbygges direkte incitamenter i tildelingsmodellen, og dels diskuterer, hvilke
betingelser der skal vare opfyldt, for at direkte effektbaserede tildelingsmodeller kan

anvendes.
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A. Indledning

1. Artiklens baggrund

Effekt er gennem de senere ar blevet et centralt omdrejningspunkt for mange af de faglige savel
som ledelsesmaessige endringstiltag i den offentlige sektor. Det kan der vare mange arsager til,
men det ggede faglige fokus pa effekt skyldes ikke mindst de begraensede budgetter, som har gjort
det nedvendigt at undersoge, hvorvidt opgaver kan lgses med bedre resultater uden at age
udgifterne. Selvom det gkonomiske pres opleves markant i de fleste dele af den offentlige sektor,
har styringsudfordringerne veeret serligt markante pa socialomradet, hvor budgetoverskridelser er
bade hyppige og store. I forleengelse af opbremsningen i den kommunale udgiftsveekst fra 2010 er
okonomistyring og omkostningsbevidsthed derfor kommet i fokus (Bukh & Svanholt 2019, 2020;
Bukh et al. 2020), og vi har argumenteret for, at gkonomistyringen skal vaere effektbaseret (Bukh &
Christensen 2018b, 2018c, 2019, 2020; Christensen & Bukh 2018).

Det centrale i den form for effektbaserede strategier og styring, som treeder frem i disse ar, er ikke
sa meget, at der er fokus pa effekt, men at der samtidig ogsa er fokus pa den skonomiske side af
aktiviteten, og at effektstyring dermed ogsa er et spergsmal om skonomistyring. Fra tidligere at
have et primert fokus pa  budgetoverholdelse og  udgiftskontrol orienteres
okonomistyringsmodeller i disse ar mod at sikre omkostningseffektivitet, fremme de offentlige
virksomheders malsatninger og skabe veerdi for den enkelte borger savel som for samfundet i sin
helhed.

Effektbaseret strategi og styring er et taknemmeligt begreb, fordi det intuitivt er rigtigt at
koncentrere sig om de indsatser, der har mest effekt, og i saerdeleshed fjerne dem, der ikke skaber
effekt eller ligefrem har negativ effekt. Ligesa intuitivt rigtigt er det, at strategier og styring i den
offentlige sektor ogsa skal handle om, hvilken effekt der gnskes opnaet. Men det er ogsa et
kompliceret begreb, fordi der er mange typer effekt, og fordi effekt ikke et neutralt begreb. Det
afspejler bestemte veerdier og mal. Derfor kraeves prioriteringer mellem veerdier og mal, ligesom der
i en offentlig virksomhed altid vil veere hensyn til forskellige mal og interessenter, der i et eller andet

omfang lebende skal vaegtes, nar der tages beslutninger.

Kompleksiteten og afvejningen af potentielt modstridende malsaetninger komplicerer ogsa
udviklingen af den gkonomiske styring. Dette skyldes ikke kun, at budgetforudseetninger og de
kriterier, som ressourcefordelingen skal baseres pa, er komplekse og flertydige, men ogsa at
interessenterne ofte er uenige om, hvilke malsatninger der er relevante, og hvordan malsaetningerne
skal afvejes. Dermed bliver gkonomistyringen, som beskrevet af Melander (1994) en kamparena,
hvor gkonomistyringens gkonomiske logik kan sta i modseetning til "andre rationaler og verdier i

organisationen” (ibid., p. 152), og hvor gkonomistyringen ikke blot skaber nye sproglige
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udtryksformer, men ogsa griber ind i akterernes adfeerd og konstruerer nye virkelighedsbilleder og

handlingsnormer.

I den offentlige sektor har et effektbaseret perspektiv i princippet potentialet til at revitalisere
styringen, men et krav om fokus pa effekt kan ogsa blive udfordret netop af det agede behov for
at prioritere. Allerede for naesten 50 ar siden papegede Steven Kerr, at politiske malsaetninger

ofte er

...purposely vague and general and do not indicate... the host of decisions that must
be made among alternative ways of achieving official goals and the priority of
multiple goals ... [t]hey usually may be relied on to offend absolutely no one, and in

this sense can be considered high acceptance, low quality goals (Kerr 1975, p. 769).

Det er et paradoks, der stadig er relevant, da den offentlige sektors malseetninger grundlaeggende
er politisk bestemte. Paradokset bliver endnu mere markant af, at politikere samtidig udtrykker
malsatninger om at prioritere ved fa mal; for eksempel at folketinget "vedtager 2-3 nationale
mal for folkeskolerne, daginstitutionerne, eeldreplejen og de andre velfaeerdsomrader”
(Socialdemokratiet 2018, p. 12).

Hvis den offentlige sektor skal fokusere pa fa overordnede malsatninger, er det afgorende, at disse
pa den ene side kan rumme bredden af aktiviteter pa de enkelte velfeerdsomrader, og pa den anden
side er relevante og passende ambitigse. Transformationen fra de fa overordnede malsaetninger til
konkrete mal kan, som Mouritsen (2018, p. 231-232) papeger, fore til en trivialisering eller
forskydning af formalet, fordi sammenhaengen mellem formal og mal er ukomplet. Det skaber, som
Mouritsen (2018) ogsa fremheever, et dilemma, der fordrer at blive handteret. Det er der ikke en nem
losning pa, men et bud er, at de mal, der formuleres, skal veare for effekt - herunder, at de skal veere
helhedsorienterede fremfor eksempelvis at vedrere enkeltaktiviteter. For at sadanne mal far

gennemslagskraft, er det afgerende, at de prioriteres, og at de bliver centrale i styringsmodellerne.

Det geelder bade for den offentlige sektor i sin helhed og i de enkelte offentlige virksomheder.

2. Tildelingsmodellens rolle

Store dele af den offentlige sektors aktiviteter er stedsspecifikke forstaet pa den made, at de enten
vedrorer specifikke geografiske omrader, som for eksempel kommuner og regioner, eller specifikke
decentrale institutioner, som for eksempel skoler, universiteter og hospitaler. Sddanne enheder
kunne i princippet vaere fuldt finansieret af de borgere eller andre, som de servicerer, via direkte
skatter og/eller brugerbetalinger. I Danmark er den mest udbredte praksis dog, at de fleste

offentlige aktiviteter direkte eller indirekte er finasieret helt eller delvist af staten.
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Nar vi ser bort fra enkelte detaljer, er de offentlige sygehuse eksempelvis fuldt finansieret af
regionerne, der igen er finansieret ca. 80% af staten og ca. 20% af kommunerne ved den kommunale
medfinansiering. Kommunerne er delvist finansieret af kommuneskatten og delvist af bloktilskud
fra staten, samtidig med at den sakaldte udligningsmodel omfordeler ressourcer kommunerne
imellem. Tilsvarende modtager folkeskoler deres finansiering fra kommunerne, mens barnehaver

udover den kommunale finansiering er delvist brugerbetalte.

Der findes en omfattende litteratur om fiskal faderalisme, der bl.a. modellerer, hvordan bevillinger
fra centrale til lokale myndigheder kan tilretteleegges (f.eks. Oates 1999), og mange af disse
principper kan anvendes, som papeget af bade Smith (2007, p. 2) og Heeager et al. (2019, p. 213),
nar tildelingsmodeller allokerer ressourcer til decentrale enheder. Sadanne modeller har det
feellestraek, at de konstruerer en vertikal, dvs. hierarkisk, relation mellem et overliggende
styringsniveau, der opfattes som en betaler, og et underliggende styringsniveau i form af en

udfererenhed (’service provider’).

I sin ideelle form baseres tildelingsmodellen pa, at betaleren pa forhand specificerer
betalingskriterierne ved en matematisk formel, sadledes at denne formel bestemmer
ressourceallokeringen til udfererenheden for en given periode; samt at der i labet af budgetperioden
ikke foretages @ndringer i formlen. For at dette princip kan fungere i sin rene form skal fire

institutionelle betingelser vaere opfyldt (jf. Smith 2007, afsnit 1.4):

1. Det skal i et vist omfang veere muligt at delegere beslutningskompetence til udfereren.

2. Betalerens malsaetninger skal kunne operationaliseres til egnede mal, der afspejler den
opgave, udfereren forventes at lgse.

3. Betalingsformlen skal kunne specificeres ex ante, og der skal veere egnede, verificerbare og
rettidige data til radighed, sa formlen kan anvendes ex post til at allokere ressourcer.

4. Betalingsformlen skal indebare tilstraekkelige incitamenter til, at udfereren preesterer i

overensstemmelse med betalerens praferencer udtrykt ved betalingsformlen.

Tildelingsmodeller er den centrale komponent i budgetmodellerne i store dele af den offentlige
sektor, idet de udger grundlaget for ressourcetildelingen til de selvejende uddannelsesinstitutioner
(taxametermodeller), hospitaler  (DRG-modeller), socialomradet  (takstbekendtgorelsen),
folkeskoleomradet (skoletildelingsmodeller), arbejdsmarkedsomradet (refusionsmodeller) samt
@ldreomradet (BUM-modellen). Herudover er hele udligningssystemet og det statslige bloktilskud

til kommuner og regioner tildelingsmodeller.
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3. Design af gkonomiske styringsmodeller

I praksis bestar eskonomistyring af en meengde teknikker og metoder, der bringes i anvendelse for
at lase en reekke ledelsesopgaver i en specifik virksomhed; og tildelingsmodellen indgar som en af
disse komponenter. Virksomheden kan ofte selv bestemme graden af ekonomistyring i forhold til
at lgse disse opgaver. Eksempelvis vil der altid veere brug for at planlegge og koordinere (hvilket
kan gores ved anvendelse af gkonomistyringen), men det er et ledelsesmaessigt valg, i hvilket omfang
man planlegger og koordinerer, ligesom bade planleegning og koordinering kan gores pa mange
forskellige mader - ogsd uden anvendelse af gkonomistyring. @konomistyring er derfor ikke et
system, der eksisterer uafhangigt af den enkelte virksomhed, og skonomistyringen skal passe til
virksomhedens mal og strategier, dens organisering samt den made, virksomheden ledes pa. Det
har den naturlige konsekvens, at eendringer i virksomhedens mal og strategier vil have betydning
for, hvordan virksomheden skal ledes og dermed ogsa for, hvordan ekonomistyringen skal

indrettes.

Da okonomistyringen har stor indflydelse pa ledelsesmulighederne, er det en veesentlig
ledelsesopgave at beslutte, hvilke egenskaber gkonomistyringen skal have. Det kreever imidlertid et
vist kendskab til gkonomistyring at kunne indgé 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 kan indtage
rollen som den kvalificerede bestiller af en egnet gkonomistyringsmodel. Den enkelte virksomhed
har stor frihed til selv at designe sin gkonomistyring, hvilket netop er det, der adskiller

gkonomistyring fra det eksterne regnskabs opgaver.

Vores udgangspunkt er, at gkonomistyringsmodeller, dvs. de veerktgjer og teknikker, som man tager
i brug, ikke er feerdige lgsninger, som man installerer modul for modul. Modellerne har derimod
karakter af opskrifter (jf. Revik 2007) pa, hvordan idéer, der nogle gange fremstar abstrakte, kan
oversattes til praksis i en konkret virksomhed. Det kan f.eks. vare princippet om, at de mal, vi
styrer efter, samtidig skal veere kritiske for strategiens realisering og relevante for medarbejdernes
daglige arbejde, eller at princippet for bevillingen til en afdeling skal vaere afheengig af den effekt,
der opnas. Denne overseattelse eller kontekstualisering (Rgvik 2007, kapitel 13) indebeerer bevidste
ledelsesmeessige valg, og vi taler derfor om, at gkonomistyringen skal designes til brugen i den
enkelte virksomhed.

@konomistyringsmodellerne er ikke faerdige moduler, men vejledninger i, hvordan man f.eks.
klassificerer data, udferer beregninger, strukturerer information og treeffer beslutninger pa
baggrund af data. Modellerne er ogsa anvisninger pa, hvilke faktorer der forventes at have en

betydning i implementeringen, hvilke faser man skal igennem, hvilke konsekvenser de valg, man
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treeffer under indferelsen, 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 forste, at en skonomistyringsmodel ikke har en feerdig idealtilstand,
sa man pa forhand kan sla op i en bog og se, hvordan en gkonomistyringsmodel bor se ud, eller
hvilke egenskaber den vil have. For det andet betyder det, at ‘’tilpasninger’ af
okonomistyringsmodeller til den konkrete virksomheds gkonomstyringspraksis ikke nadvendigvis
er et udtryk for, at man kun anvender modellerne delvist, da de ofte netop indeholder anvisningerne
pa, hvordan ekonomistyringen bear tilpasses. For det tredje betyder det, at tilpasningen af modellen
skal ske under hensyntagen til den konkrete virksomheds situation, herunder de opgaver som
okonomistyringen skal lgse. Endelig betyder det for det fjerde, at tilpasningen ogsa er en tilpasning
af ledelsesprincipperne og de andre gkonomistyringsmodeller, som anvendes i virksomheden
(Christensen & Bukh 2018).

For at kunne navigere i maengden af mulige teknikker og forbedringstiltag er det nedvendigt at have
en sa pracis som mulig indsigt i, hvorledes de teknikker og metoder, der eventuelt kunne forbedre
okonomistyring, virker. Her er det ikke tilstraekkeligt at forsta de overordnede principper, da disse
pa det overordnede plan nasten altid lyder tilforladelige. Det er de konkrete designvalg, inden for
de enkelte metoder, der afger om disse metoder fungerer i den konkrete virksomhed eller ej - og
det kraever bade praktisk erfaring med teknikkerne og teoretisk indsigt i, hvordan de virker (Bukh
2005)

Ved bedre at forsta teknikkerne bag konstruktionen af sadanne modeller kan fordele og ulemper
ved forskellige modeller identificeres og analyseres. Dermed kan en bedre forstaelse for
tildelingsmodeller betyde en forbedret gkonomistyring pa centrale velfeerdsomrader og saledes en
bedre og mere velfungerende offentlig sektor. Det kan fjerne nogle, men naturligvis ikke alle,
problemer forbundet med den okonomiske styring. Derfor kan en bedre forstaelse for

tildelingsmodellers principper bidrage til en bedre og mere velfungerende offentlig sektor.

4. Fokus pa effekt

Produktivitetskommissionen (2013) pointerede, at der pa alle omrader i den offentlige sektor burde
formuleres klare politiske krav om haj produktivitet og effektivitet, samtidig med at ledere og
medarbejdere burde have flere frihedsgrader i opgavelasningen. Det blev ogsa anbefalet, at lederne,
via gkonomistyringen, fik mere fokus pa kerneopgaven og den overordnede strategi, samt at
principperne for ramme- og takststyring blev justeret pa en reekke omrader, herunder isar
uddannelses- og sundhedsomradet. Dette er essensen af, hvad effektbaseret strategi og styring
drejer sig om, nemlig: Seet relevante mal for, hvilke resultater der skal opnas i relation til

kerneopgaven; udvid ledelsesrummet, sa ledere og medarbejdere kan fastlegge og gennemfore
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aktiviteterne under ansvar for resultaterne; og indret den okonomiske styring og

ressourcetildelingsmodellerne, sa frihedsgraderne oges og resultatskabelsen fremmes.

Den offentlige sektor har i princippet altid haft som formal at skabe effekt, men det var ikke for i
midten af 00’erne, at effekt begyndte at fa et seerskilt ledelsesmaessigt fokus i Danmark. Det var
sarligt flere kommuners arbejde med den sakaldte resultatbaserede styring (Nielsen et al. 2005;
Ejler et al. 2008; Moss-Bjerre et al. 2010), hvor man iseer fokuserede pa evidensbaserede indsatser,
evalueringsmetoder og anvendelse af forandringsteorier, der markerede en faglig eendring®. I
kolvandet pa finanskrisen og den kraftige opbremsning af den kommunale gkonomii 2010 begyndte
enkelte kommuner at have et mere styringsmeessigt og strategisk fokus pa effekt, som drejede sig
mindre om evalueringer, malesystemer og forandringsteorier og mere om den strategiske sendring

af velfeerdssamfundet.

To til tre ar efter finanskrisen kom der sa smat mere fokus pa at fa integreret den effektbaserede
styring i de administrative og politiske ledelsesprocesser (f.eks. Gaarde & Lonbak 2018) og ikke
mindst i ressourcetildelingsmodellerne (Christensen & Bukh 2018; Holmgaard 2014, kapitel 7;
Jensen & Olesen 2018a, 2018b). Regionerne har ligeledes erkendt, at der er brug for nye
styringsmodeller og har fra 2015 gennemfort en rakke pilotprojekter og initiativer™, der delvist er
inspireret af Value-Based Health Care" (Porter & Lee 2013; Porter & Teisberg 2006). Dermed er der
ogsa pa sundhedsomradet fokus pa at seette en ny dagsorden, hvor justeringer af den skonomiske

styring er en veesentlig faktor (Danske Regioner 2016).

5. Artiklens formal og opbygning
I denne artikel seetter vi fokus pa skonomistyringens rolle i relation til ledelsesrummet (Bukh &
Christensen 2018a) og adresserer, hvordan en effektbaseret tildelingsmodel kan udformes med

udgangspunkt i, at den offentlige sektor skal vaere omkostningseffektiv.

Artiklen har tre formal. For det forste vil vi vise, hvordan et ledelsesrum kan fastlaegges ved
anvendelse af tildelingsmodeller, samt hvordan forskellige malsatninger har betydning for, hvordan
tildelingsmodellerne skal indrettes. For det andet vil vi introducere de overordnede principper for
effektbaseret gkonomistyring og diskutere, hvilken betydning et effektfokus har for
tildelingsmodellerne. Endelig vil vi prasentere en generel model for, hvordan tildelingsmodeller kan

forstas, analyseres og udvikles.

Den resterende del af artiklen er struktureret saledes, at vi i afsnit B introducere ledelsesrummets
tre dimensioner, idet vi iseer vil leegge vaegt pa betydningen af det skonomiske ansvar. I afsnit C ser
vi pa, hvad en tildelingsmodel er, samt hvordan den udvikles med udgangspunkt i udgiftsbehov og

risikojustering. Med dette udgangspunkt seetter vi i afsnit D fokus pa omkostningseffektivitet som

213



Bukh og Christensen / Tildelingsmodeller og effektbaserede principper

det centrale kriterie for ekonomistyring, hvorefter vi i afsnit E diskuterer, hvordan hensynet til
horisontal og vertikal lighed indgar i en tildelingsmodel. I afsnit F gar vi mere i detaljer med, hvad

direkte effektbaseret gkonomistyring er. Endelig afsluttes artiklen i afsnit G.

B. Ledelsesrummet

Uanset hvilken vision vi har for samfundets udvikling, er der brug for veerktgjer til at kunne pavirke
udviklingen. God ledelse og styring skal vaere med til at skabe bade raderum og ledelsesrum, og
parallelt med @ndringer i den offentlige sektors malsaetninger er der brug for at a@ndre rammerne
for opgavelgsning pa det decentrale niveau ved hjaelp af gkonomistyringen. Der er brug for at
fokusere mere pa at udvikle en skonomisk styring, der centrerer sig om resultaterne af aktiviteterne
og de omkostninger, der er forbundet med at skabe resultaterne, fremfor at veere orienteret mod
overholdelse af regnskabsregler og budgetter, kontrol af bevillinger, rammestyring og

dokumentation af forbrug.

1. Hvad er et ledelsesrum?

Nye prioriteringer og nye mal fordrer eendringer langt ned i organisationen i de offentlige
virksomheder. Hvis ikke vi skal opna det samme, skal vi heller ikke gore det samme. Derfor skal
ledere og medarbejdere have mulighederne for gare noget andet, hvilket forst og fremmest betyder,
at ledelsesrummet skal sendres. Kort sagt handler ledelsesrummet om “de handlemuligheder, en
leder har i jobbet” (Vaksthus for Ledelse 2009, p. 4) eller med andre ord: lederens mulighed for at

udove ledelse.

Ledelsesrummet handler imidlertid ogsa om, hvad man har ansvar for, og hvordan den ledelse, man
udever, og de resultater, man opnar, heenger sammen med de ressourcer, man har til radighed.
Ledelsesrummet fastleegges i samspillet mellem en rekke faktorer, hvor ikke mindst
organisationsstrukturen, og det ledelsesansvar som denne indebarer, er afgerende, Men
ledelsesrummet formes ogsa af den okonomiske styring, hvor ansvarscenterstrukturen
(responsibility accounting’) med den konstruktion af afdelinger og budgetansvar som omkostnings-
, omsatnings-, profit- og investeringscentre og tilknyttede variansanalyse (Anthony & Govindarajan

2006) bestemmer, hvilket gkonomisk ansvar en leder har.

Nar en organisatorisk enhed tildeles ressourcer ved en tildelingsmodel, konstrueres en
omsatningsdimension, saledes at lederen ikke alene har ansvar for de udgifter der afholdes, men
ogsa for organisationens indtaegter. Selvom enheden ikke har som opgave at skabe indtjening, men
ofte blot at overholde budgettet (som konstrueres ved tildelingsmodellen) fungerer en sadan enhed

dermed som et profitcenter, hvor indtjeningsmalsatningen er at nulresultat.
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Nar vi taler om ledelsesrummet, gor vi det derfor ud fra tre dimensioner (jf. Bukh & Christensen

2018a, 2018b), hvor de afgerende sporgsmal er:

1. Hvilke beslutninger kan man traffe, og hvilke aktiviteter kan man gennemfore?
2. Hvilke konsekvenser af beslutninger og aktiviteter har man ansvar for?

3. Hvordan pavirker beslutningerne og konsekvenserne de skonomiske rammer?

For at man kan fungere effektivt som leder, skal dimensionerne veere afstemt med hinanden og
passe til den opgave, man har ansvar for. Spergsmalet er altsa ikke blot, hvilke beslutninger man
kan treeffe, men ogsa hvilket ansvar man har for de resultater, der opnas. Derfor handler
ledelsesrummet i hgj grad ogsa om budgetter, skonomisk ansvar og de muligheder, man har for at

agere i dette rum.

Ansvar er en central dimension af ledelsesrummet, men det er sjeldent en stabil storrelse. Det kan
@ndres over tid, og det kan pludselig vise sig at veere anderledes, end man troede. Desuden kan
lederes proaktive handlinger (eller mangel pa samme) gge eller reducere ledelsesrummet. Vi horer
ofte ledere bede om storre ledelsesrum i form af flere handlemuligheder, men for de fleste er det
klare greenser for ledelsesrummet, de eftersporger, idet grazoner sar tvivl om bade ledelsesretten

og ansvaret. Det geelder bade faglige og skonomiske grazoner.

Den tredje dimension ovenfor angiver netop, at ledelsesrum ogsa er et spargsmal om, hvordan man
definerer det faglige og okonomiske ansvar. Ledere bliver nedt til ogsa at interessere sig for
okonomiske styringsmodeller, fordi styring af ekonomien spiller en lige sa stor rolle som den
formelle organisering, nar ledelsesrummet defineres. Beslutningsautonomi og -ansvar skal passe
sammen. Det nytter ikke at fa ansvar for en opgave, hvis ikke man har de frihedsgrader, der er
nodvendige for at lgse den effektivt. Men det fungerer heller ikke, hvis det budget, man far tildelt,
og de principper, det er tildelt efter, ikke passer til den made, opgaven forventes at blive lgst pa, og

det ansvar man har.

Nar ressourcetildelingen funderes pa en tildelingsmodel, strukturerer den i sammenheeng med
regler og ovrige rammer adfeerden, saledes at lederen har frihedsgrader, men ikke fuld frihed, til at
lose opgaverne. Selvom tildelingsmodellen og det skonomiske ansvar giver nogenlunde faste
rammer, betyder det ikke med sikkerhed, at de gnskede resultater opnas, eller at budgettet med
sikkerhed overholdes, men det skonomiske ansvar indebarer incitamenter til at opna de mal, der
tildeles ressourcer efter samt incitamenter til ikke at overskride budgettet. Dermed skabes
markedsmekanismer i forventningen om, at de ”skaber hgjere effektivitet end kommandogkonomi”

(Melander 1994, p. 154), fordi incitamenterne til prioritering er steerkere ved en markedsgkonomi.
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2. Ledelsesrummet kan s&endres: kommuner og regioner

Ledelsesrummet kan @ndres ved at endre malene for, hvad der skal opnas, og vilkarene for,
hvordan det skal opnas. Ligeledes udvides ledelsesrummet, nar den ekonomiske styring rettes mod
forleb fremfor aktiviteter, eller nar storre dele af budgettet eksempelvis udmentes til distrikter
fremfor til specifikke indsatser; i begge tilfeelde ved anvendelse af tildelingsmodeller baseret pa
eksplicitte finansieringsformler (Mayston 1998; Smith 2007), der bestemmer, hvilke budgetter der
tildeles de decentrale enheder, hvad enten det er skoler, hospitaler, botilbud, jobcentre eller andre

enheder.

Ganske vist har statens gkonomiske styring via ekonomiaftaler og budgetlov - og ikke mindst de
regnskabs- og budgetsanktioner, der er indbygget heri - reduceret kommunernes frihedsgrader, nar
den gkonomiske styring skal tilretteleegges i den enkelte kommune. Men reelt set har kommunerne
vidtstrakte muligheder for at satte egne mal og organisere sig, som man eonsker, samt beslutte,
hvordan den kommunale service skal leveres. Lovgivningen pa de enkelte fagomrader, heriblandt
folkeskoleloven og serviceloven, giver dog nogle begrensninger. Det geelder eksempelvis, hvad
angar anvendelsen af effektafhengige betalinger for de tilbud, der er omfattet af
takstbekendtgorelsen pa de sociale omrader. Samlet set er der imidlertid langt flere muligheder for
at forbedre styringen, end der er begreensninger. Derfor er der mange muligheder for at udvikle en

bedre gkonomistyring.

Regionerne er i en anden situation i forhold til sundhedsvasnet. P4 den ene side fremstar
regionsradets ledelsesrum klart og veldefineret: Opgaven bestar i at varetage sygehusvaesnets
opgaver og yde sygehusbehandling til regionens borgerne; at forbedre sundheden ud fra de
nationale mal (Sundheds- og £Aldreministeriet 2016); at sikre den produktivitet, som gskonomiaftalen
mere eller mindre eksplicit forudseetter; samt at opfylde patientrettigheder vedr. udredning og
behandling til punkt og prikke. Da regionerne ikke har mulighed for at pavirke indtegterne ved
skatteudskrivning, kan de ikke lanefinansiere driften, og da de i princippet ikke har nogen
kassebeholdning, som det kendes i kommunerne (likviditet efter kassekreditreglen), er budskabet
ogsa her ganske enkelt: Budgettet skal holdes. Det gaelder bade i kroner og i aktivitetsniveau, selvom
aktiviteten og resultaterne i sundhedsvasnet ikke laengere nedvendigvis baseres pa en maling af

den producerede DRG-veerdi'.

Pa den anden side er ledelsesrummet ogsa uklart og kompliceret, og antallet af styringselementer
er stort. I en analyse af de centrale elementer i den samlede statslige styring af det regionale
sundhedsomrade identificerer Hojgaard et al. (2018) mere end en halv snes styringsinstrumenter",
og det anfores endda, at disse kun er et udpluk, og at analysen kun har fokus pa styringen fra stat
til region. Hajgaard et al (2018, p. 19) konstaterer ogsa, at ingen af disse styringsinstrumenter er

perfekte, og at de sagar kan vere i direkte konflikt.
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3. Ledelsesrummenes koblinger og (u)fuldsteendigheder

Der har siden 1990’erne veret stor forskningsmeessig interesse for, hvordan strategier - og dermed
prioriteringer og  forskellige  malsatninger -  bestemmer  behovet for  bade
pkonomistyringskomponenter, relationerne mellem dem og anvendelsen af dem. Sddanne strategier
og malsaetninger forestilles oftest at veere udviklet af topledelsen, defineret som “those responsible
for ensuring that strategies are formulated and implemented” (Simons, 1990). Selvom topledelsen
har autoritet til at beslutte strategierne og bestemme det overordnede skonomistyringsdesign, er
decentrale styringselementer og vertikale koblinger, dvs. koblinger mellem hierarkiske niveauer,
vigtige for, hvordan strategier implementeres og malsaetninger realiseres (Bukh & Svanholt 2020;
Frow et al., 2010; Deschamps, 2019).

Der argumenteres i gkonomistyringslitteraturen for, at den ekonomiske styring skal analyseres som
en samlet pakke eller et system (Bedford et al. 2016; Van der Kolk 2019; Malmi & Brown 2008;
Simons 1995) fremfor at se pa de enkelte elementer isoleret set. Hovedparten af litteraturen ser
imidlertid kun pa de horisontale koblinger mellem elementerne, dvs. koblinger mellem
styringselementer pa samme hierarkiske nivieau eller koblinger mellem den intenderede og faktiske
anvendelse af styringselementer.” I denne artikel interesserer vi os for den hierarkiske kobling
mellem det overliggende styringsniveau (betaleren) og de underliggende styringsniveauer i form af
udfererenheder (’service provider’) samt for, hvordan denne kobling konstrueres gennem

tildelingsmodellen.

Ledelsesrummets tre dimensioner afspejler tre forskellige facetter af de krav, der stilles til
decentrale institutioner, og de muligheder en leder for disse har for at lase opgaverne. I den forste
dimension gges udfererenhedens beslutningskompetencer i takt med, at beslutningskompetencer
uddelegeres (jf. Mouritsen 2018). Den anden dimension specificerer, hvordan betaleres
malsatninger operationaliseres til mal, som udfereren har ansvar for. Endelig indebeerer den tredje
dimension en kalkulation i form af den tildelingsmodel, der beregner de skonomiske konsekvenser
af beslutninger i et regnskabsresultat for udfarerenheden. Dermed samler kalkulationen elementer,

der ellers ville veere adskilte, og der konstrueres et nyt objekt (Mouritsen 2016, p. 229).

I sin ideelle form ville tildelingsmodellen konstruere en fuldstaendig overseettelse af betalerens
malsatninger. Men, som Mouritsen skriver, er sammenhangen mellem formal og mal ukomplet”
(Mouritsen 2018, p. 232). Derfor vil enhver tildelingsmodel indebaere incitamenter til at forfelge mal,
som ikke er i overensstemmelse med betalerens malsatninger. Det kan betyde, at udfereren ud fra
betalingsformlens iboende rationalitet traeffer beslutninger og gennemforer handlinger, der ikke var
forventet af betaleren. Dermed kan der opsta resultater, der ikke er i overensstemmelse med

betalerens malseetninger, fordi de ikke er indeholdt i tildelingsmodellens framing. Sadanne
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handlinger repraesenterer overflows, der indebarer negative eksternaliteter, hvis de har ugnskede
konsekvenser for betaleren, som udfereren ikke tager i betragtning (Callon 1998, p. 248). Der kan
imidlertid ogsa veere tale om positive eksternaliteter, som Poulsen et al. (2020) viser i et studie af
den sakaldte Pulje til Elevlaft.

Graden af den hierarkiske kobling pavirkes af incitamenternes styrke, men da tildelingsmodeller i
deres natur vil indebare en ufuldstaendig oversettelse af formal til mal, vil en lasere kobling (Hengel
et al. 2014) mellem mal og budgettildeling maske vare at foretraekke for betaleren, hvis udfereren
i forvejen er motiveret til at forfolge betalerens malsetninger. Anvendelsen af tildelingsmodeller
indebeerer derfor, at det centrale behov for styring gennem mal skal afbalanceres med opnaelsen af

formalet gennem decentrale frihedsgrader (Lewis et al. 2019).

C. Tildelingsmodellen

I skonomistyringen kan der skelnes mellem kalkulations-, styrings- og omkostningsmodeller (Bukh
2008, 2009). Et effektbaseret fokus far betydning for de principper, hvorefter disse modeller skal
udvikles og anvendes (Bukh & Christensen 2018b, afsnit III.3). Den vaesentligste komponent blandt
styringsmodellerne i kommuner og regioner er tildelingen af okonomiske ressourcer til de
decentrale enheder, dvs. til skoler, dagtilbud, hospitalsafdelinger, sociale tilbud etc., ved anvendelse

af tildelingsmodeller.

1. Tildelingsmodellens principper

Teknisk set er en tildelingsmodel en sakaldt formelbaseret finansiering (formula funding’), jf. Smith
(2007), hvor der gives en modelbestemt tildeling til en budgetenhed ud fra en ex ante fastlagt
finansieringsformel i stedet for f.eks. en skonsmaessig™ tildeling. I praksis ma det dog ofte erkendes,
at der kan vare behov for at foretage specifikke tildelinger efter kriterier, der ikke er en del af
modellen, eller for at kompensere for enkelte forhold, der ikke fuldt ud afspejles i modellen.
Overordet set bestar en tildelingsmodel, der tildeler finansielle ressourcer til decentrale "enheder”

i form af afdelinger, virksomheder eller distrikter™ af tre komponenter:

1. En fast tildeling til enheden, hvilket er udtryk for en beslutning om f.eks. at give en
grundfinansiering til ledelse, nattevagt, husleje, administration etc.

2. En taksttildeling efter objektive kriterier med tilknyttede takster ('case funding’), f.eks. en
tildeling pr. maned, pr. indsats eller pr. barn

3. En kapitatildeling, der udger et risikojusteret beleb ('capitation funding’), f.eks. til et antal

borgere i et distrikt, der er omfattet af tildelingen.
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Risikojusteringen er en justering efter behovet i distrikterne (Smith 2007, p. 52), hvilket
saedvanligvis udtrykkes ved et indeks, der er statistisk estimeret* og angiver det relative
udgiftsbehov i forhold til et gennemsnitsniveau. Med dette udgangspunkt bestemmes tildelingen til
den enhed, der tildeles til (f.eks. et skoledistrikt, et hospital, et hjemmeplejeteam eller et botilbud),
som summen af de tre komponenter ovenfor. Eksempelvis vil tildelingen, D;, til distrikt i besta af en
fast tildeling (F;), en taksttildeling (T;) og en kapitatildeling (K;), saledes at D;, fastleegges ud fra
forskellige komponenter (parametre, data m.v.). Disse elementer kunne pa folkeskoleomradet™
eksempelvis veere folgende:

i = distriktet

F;= den faste tildeling til distriktet, f.eks. samme tildeling til ledelse og administration

T; = taksttildelingen til distriktet, f.eks. tildeling til klassebaseret undervisning

K; = kapitatildelingen til distriktet, f.eks. en tildeling til inklusionsindsatser

A; = antal personer i distriktet, f.eks. antal bern i skoledistriktet

R = gennemsnitlig tildeling pr. person i distrikterne, f.eks. et belgb til inklusionsindsatser

y; = relative udgiftsbehov i distriktet; udtrykt ved et indeks hvor 100 = gennemsnitshehov

k = takstkriterier, f.eks. antal klasser eller antal bern

t, = taksten for takstkriterie k, f.eks. takst pr. klasse eller takst pr. barn

n,; = antal takstenheder for kriterie ki distrikt i, f.eks. antal klasser eller antal bgrn pa skolen
Dermed kan tildelingen til de enkelte skoler eller skoledistrikter fastlegges ved folgende
bevillingsformel:

Di=F +T, +K =F + Xt x ng+ (4; X R Xy,)

I praksis kan formlen vaere mere kompliceret end angivet ovenfor, og der kan som to yderpunkter
vare tale om, at der tildeles et budget, der alene er baseret pa en takstbaseret tildeling (case
finansiering) eller alene pa en kapitafinansiering. Som et eksempel herpa kan neevnes, at de
selvejende ungdomsuddannelsesinstitutioner i overvejende grad tildeles undervisningsressourcer

efter taxametermodellen, der er takstbaseret.

Ligeledes er de sociale tilbud, der er reguleret efter takstbekendtgerelsen, som udgangspunkt
finansieret alene ved et takstbudget, men flere kommuner (se f.eks. Kristensen 2018) er begyndt at
anvende en kombination af faste tildelinger og takstildelinger til botilbud. I forleengelse heraf blev
det med gkonomiaftalen for 2019 mellem KL og Regeringen aftalt at igangsatte en analyse af kab
og salg af ydelser og indsatser pa det specialiserede socialomrade. Analysearbejdet er nu

tilendebragt, og der er opnaet enighed om at gennemfore en eendring af taksberegningsprincipperne:
Med henblik pa at skabe storre gennemsigtighed og sammenlignelighed i taksterne pa

tveers af tilbud vil det fremadrettet blive obligatorisk, at tilbuddenes takster opdeles i

en basis- og servicetakst. Basistaksten skal omfatte de omkostningselementer, som ikke
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er direkte borgerrettede (fx administration, ejendomsudgifter mv.), mens servicetaksten
skal omfatte de omkostningselementer, som er direkte borgerrettede (lon til

plejepersonale mv.). (KL 2019)

2. Udgiftsbehov og risikojustering

Risikojusteringen har til formal at justere tildelingen for de forhold, der pa statistisk signifikant
vis dels forklarer det nuveerende udgiftsniveau og dels forskelle i udgiftsniveauet mellem
forskellige distrikter. Ved denne fremgangsmade vil risikojusteringen afspejle
gennemsnitsenhedens adfaerd og omstendigheder. Selvom det kan synes som en retfaerdig
fremgangsmade, sikrer det dog ikke i sig selv, at ressourcerne fordeles ud fra givne
betalerpraferencer, idet en statistisk fastlagt risikojustering ofte vil reproducere det bestaende

serviceniveau og den nuvarende praksis.

Tekstboks 1: Det sociale taxameter for ungdomsuddannelserne

Taxametersystemet, der tildeler ressourcer til ungdomsuddannelserne, er primzert baseret pa antal arselever og tager
derfor som udgangspunkt ikke hensyn til, at institutioner med mange elever med en svag social baggrund og et hgjt
frafald kan have behov for flere ressourcer til at iveerksaette en malrettet indsats for at reducere frafaldet. Det
kan f.eks. veaere via en styrket undervisningsdifferentiering, mentorordninger eller lignende, der systematisk retter sig
mod at reducere frafaldet.

For at tilgodese skoler med et stgrre udgiftsbehov blev der med Finansloven for 2015 indfgrt et socialt taxameter pa de
almengymnasiale uddannelser (stx og hf), de erhvervsgymnasiale uddannelser (hhx og htx) samt pa
erhvervsuddannelsernes tekniske, merkantile og SOSU-grundforlgb. Det samlede belgb, der omfordeles ved denne
model, er ca. 200 mio. kr., som er tilvejebragt ved at reducere det ordinzere undervisningstaxameter med ca. 2%.

Det sociale taxameter er udmgntet gennem tre tillaegstakster pa 4.460 kr., 4.950 kr. og 5.350 kr. (2015 niveau), der gives
til skoler, hvor mere end en vis andel af eleverne vurderes at vaere frafaldstruede. Takst 1 udbetales til skoler, der har
mellem 43 og 50% frafaldstruede elever, takst 2 udbetales til institutioner, der har mellem 51 og 60%, og takst 3
udbetales til institutioner, hvor 61% eller derover af eleverne vurderes at vaere frafaldstruede. Det er saledes ikke den
enkelte elev, som udlgser et socialt taxameter, men sammensaetningen af institutionens samlede elevgrundlag, der
bestemmer institutionens takst.

Modellen for det sociale taxameter baseres pa elevernes grundskolekarakterer. Valget af karakterer som
udmgntningsgrundlag er truffet, idet analyser viser, at der er stor sammenhang mellem en elevs afgangskarakterer fra
grundskolen og samme elevs sandsynlighed for at fuldfgre en ungdomsuddannelse. | den statistiske model, der ligger til
grund for beregningen af det sociale taxameter, defineres en elev som frafaldstruet, hvis elevens
fuldfgrelsessandsynlighed ligger under landsgennemsnittet pa den pageeldende uddannelse.

Kilde: Undervisningsministeriet (2014) samt Finansloven for 2015

Det er dog ogsa muligt at anvende en risikojustering af tildelingen baseret pa f.eks. en
landspraksis, nar der fastleegges en tildelingsmodel for f.eks. en bestemt kommune, saledes at det
ikke er en konkret kommunes praksis, der reproduceres. Vi har ovenfor formuleret tildelingen til
f.eks. distrikter saledes, at taksterne er konstante, og risikojusteringen foretages ved
kapitatildeling. Som et alternativt eller supplerende perspektiv kunne én eller flere af taksterne

risikojusteres eller justeres efter, hvilke aktiviteter de(n) deekker over.
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Hvis der er tale om en risikojustering pa baggrund af individers karakteristika, vil dette normalt
blive opfattet som en del af kapitatildelingen fremfor en risikojustering af taksten. Men der kan
ogsa veere situationer, hvor man vealger at risikojustere taksttildelingen. Et eksempel er det sociale
taxameter (se tekstboks 1), der blev indfert pa ungdomsuddannelsesomradet med Finansloven for
2015. I stedet for at tildele efter en fast takst pr. elev modtager uddannelserne i praksis tildeling
efter en takst, der kan antage fire® forskellige veerdier afhangig af andelen af sakaldte

frafaldstruede elever, der er optaget pa skolen.

3. Takster eller aktivitetsomkostninger?

I princippet kan taksterne som anfert af Bjernenak (2000) opfattes som en form for
aktivitetsomkostninger eller ’cost drivere’. Sadanne aktivitetsomkostninger kunne eksempelvis
fastleegges ved hjalp af statistiske teknikker eller ved anvendelse af Activity-Based Costing (Bukh &
Israelsen 2004; Kaplan & Cooper 1998). Formelbaserede finansieringsprincipper, og dermed ogsa
takstfastlaeggelsen, er imidlertid baseret pa en reekke andre hensyn end alene, hvilke faktorer der
bedst kan forklare omkostningerne. Det er i seerdeleshed ogsa et spergsmal om, hvilke af de formal,
betaleren onsker, der skal realiseres. Disse formal operationaliseres ved de mal, der indgar i

finansieringsformlen.

Selvom antallet af administrative medarbejdere pa en selvejende uddannelsesinstitution givetvis vil
vare en cost driver, skal antallet af administrative medarbejdere ikke nadvendigvis anvendes som
et tildelingskriterie. Hvis ministeriet ensker undervisning fremfor administration, foretraekkes
normalt takstkategorier vedrgrende undervisningen. Tilsvarende vil antallet af klasser veere en
vasentlig cost driver for en folkeskole, men hvis forvaltningen egnsker at reducere omkostningerne
ved at oge klassestorrelsen, kan det vealges at lade elever indga i tildelingsmodellen i stedet for
klasser. Dermed er takstfastleeggelsen i en finansieringsformel beslaegtet med Strategic Management
Accounting (Bromwich & Bhimani 1994), idet der her laegges vagt pa "characteristics offered to the
consumer each of which the customer is willing to pay for” (Bromwich & Bhimani 1994, p. 139; jf.
Bjernenak 2000, p. 206).

Eksemplerne illustrerer sakaldte illegitime risikofaktorer eller cost drivere (f.eks. hgje
administrationsomkostninger eller lave klassestorrelser), som betaleren ikke gnsker at kompensere
for® (Smith et al. 2001), fordi de repreesenterer ugnskede udfald eller aktiviteter, samtidig med at
disse kan pavirkes af decentrale beslutninger. Nar det fastleegges, hvilke kriterier der indgar i en
kapitatildeling, skal der pa tilsvarende made tages hensyn til, om disse afspejler legitime

udgiftsbehov.
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Smith et al. (2001) angiver desuden, at kriterierne ideelt set skal opfylde kravene om, at der skal
vare konsistente data tilgeengelige pa individniveau, og at malingen af dem skal vare fri for
modstridende incitamenter. Endelig ma malingen heller ikke vaere manipulerbar. Se ogsa Magnussen
(2010) samt Smith (2007, 2008). Det kan veere en kompliceret proces at fastlegge
finansieringsformler. Smith skriver direkte:

...the development of formulae is a bargaining process in which the constituent parties
seek a compromise on issues such as the nature of the funding formulae, the sources of
data, the analytic methods to be used, and the legitimate indicators of spending needs
to be used in the formula. (Smith 2008 p. 16).

D. Omkostningseffektivitet i tildelingsmodellen

Det er et fallestrek for det arbejde, der pagar i regionerne omkring vardibaseret sundhed
(Bjerregaard & Christensen 2018; Refnov 2018), og de gkonomimodeller, der introduceres i flere
kommuners effektbaserede ekonomistyring (Jensen & Olesen 2018a, 2018b; Riise-Knudsen &
Kokholm 2018), at den gkonomiske styring skal fremme omkostningseffektivitet. Det centrale ved
dette begreb er, at det er en brok: Vi satter effekt i forhold til de omkostninger, der medgar til at
skabe effekten. Kan der skabes bedre effekt for de tildelte ressourcer, bor man gore det, og kan der
skabes den samme effekt med feerre ressourcer, er det ogsa en god idé, da der er masser af andre
opgaver, der ogsa skal lases.

I sundhedsvasnet refereres ofte til Porters (2010) vaerdibrek (f.eks. Hajgaard et al. 2016; Madsen et
al. 2017), uden at denne operationaliseres fuldt ud. F.eks. skriver Hajgaard et al (2016) i en

evaluering af de danske erfaringer med vardibaseret styring blot, at:

Veerdi er her defineret som de opnaede sundhedsrelaterede effekter (outcome) i forhold
til omkostninger... Ved sundhedsrelaterede effekter af betydning for patienten forstas
den samlede effekt af det givne patientforlgb... Ligeledes er det de totale omkostninger
ved det samlede behandlingsforleb, der udger neevneren i breken. Steorre vaerdi af
behandlingen kan saledes opnas ved enten at forbedre effekten (outcome) til samme
omkostninger eller ved at opretholde effekten men bruge feerre ressourcer (Hajgaard et
al. 2016, p. 27).

Der gemmer sig stor kompleksitet bag den overordnede malsatning om omkostningseffektivitet i
alle dele af den offentlige sektor. Det opfattes eksempelvis ofte som vanskeligt at udvikle egnede
mal for effekt, men det kan vaere endnu vanskeligere at opgere relevante og preecise omkostninger

ved det samlede forleb for enkelte borgere (Kaplan & Porter 2011). For at udvikle en effektbaseret
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okonomisk styring, der understotter det ledelsesmaessige fokus pa omkostningseffektivitet, skal
flere forhold afklares, og det skal vurderes, hvilke konsekvenser en @ndring i ekonomistyringen vil
fa. Det geelder ikke mindst spergsmalet om, hvad der skal forstas ved et forlgb, og hvilke

omkostninger der medregnes.

Hertil kommer spergsmalet om, hvordan effekter og omkostninger i relation til det ene individ
afvejes i forhold til andre effekter og andre omkostninger for et andet individ. Hvis man f.eks. kan
forage livskvaliteten for borger A med 10% ved at eoge omkostningerne med 20% og forege
livskvaliteten for borger B med 40% ved at forgge omkostningerne med 30%, hvilke beslutninger skal
denne information da give anledning til, hvis ressourcerne er begransede? Det afhaenger bade af,
hvad det initiale omkostningsniveau er, og hvad livskvaliteten for de to borgere i udgangspunktet
er. Derudover indebarer det en prioritering af de to borgeres livskvalitet i forhold til hinanden. Det
er en prioritering, der under alle omsteendigheder skal foretages, og som bliver gjort i dag. Hvis
okonomistyringen skal fremme mere omkostningseffektivitet, skal prioriteringerne indga i den

okonomiske ressourcetildeling og dermed ekspliciteres.

1. Langsigtethed i effektskabelsen

Kommuner, der har erfaringer med at arbejde med effektbaseret gkonomistyring, tager oftest
udgangspunkt i, at budgettildelingsmodellerne sa vidt muligt baseres pa tildelingsprincipper, der
fremmer omkostningseffektivitet. Tildelingsmodellerne indgar imidlertid i den flerperiodiske
budgetstyring, hvor der bl.a. er behov for at kunne lave periodiske (normalt maneds- eller
kvartalsvise) opfelgninger samt udfere korrigerende handlinger pa baggrund af de periodiske
opgorelser af forbrug samt prognoser (Heeager & Olesen 2014, afsnit 8.4). Det kan vare vanskeligt,
idet kombinationen af afdelingsbudgetter baseret pa Kkortsigtet, periodisk styring og
budgetoverholdelse nemt kommer i konflikt med det mere langsigtede fokus pa

omkostningseffektivitet, hvis sidstneevnt reelt har et flerarigt fokus.

I sin yderste konsekvens betyder det flerperiodiske perspektiv eksempelvis, at effekten af indsatser
i forhold til bern i dagtilbud burde vurderes i resten af livsforlgbet. Det vil dog i sagens natur gaore
det vanskeligt at operationalisere effekt i en skonomisk styringsmodel. Ud fra en pragmatisk
betragtning vil man ofte fokusere pa effekter, der er konstaterbare med en relativ kort tidshorisont,
ligesom kun udvalgte effektmal indgar. Ligeledes vil effektstyring i sundhedsvasnet indebeere
"tracking the expenses involved in treating the full condition over the full cycle of care” (Porter &
Lee 2013, p. 11), hvilket ofte indebeerer ikke blot hospitalets og den praktiserende laeges aktiviteter

men 0gsa de kommunale indsatser.
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Det er velkendt, at det kan give styringsmaessige udfordringer, nar flere afdelinger med separate
budgetansvar skal samarbejde om at opna feelles resultater. Udfordringerne bliver ikke mindre, nar
den gkonomiske styring bliver interorganisatorisk og indebarer falles bevillinger og budgetansvar
pa tveers af organisationer, som har separate ledelser, er forskellige myndigheder og er omfattet af

forskellig lovgivning.

2. Forleb og helhedsorientering

Ud fra en ideel betragtning ber en virksomheds strategi og dens aktiviteter bestemme, hvordan
virksomheden bedst muligt organiseres. For at sikre den bedst mulige ledelse vil det oftest veaere en
fordel, at det ledelsesmaessige ansvar gores sa entydigt som muligt inden for rammerne af den
valgte organisering - og for at den ekonomiske styring kan understotte organiseringen og
ledelsesrollerne, vil man som udgangspunkt tilstreebe, at budgetansvaret folger organisations- og
ledelsesstrukturen. Dette er intuitivt fornuftigt, men i praksis er aktiviteterne i de enkelte afdelinger
ofte gensidigt afheengige af hinanden, og den organisering, der ud fra én betragtning er
hensigtsmaessig, kan ud fra andre betragtninger gore det vanskeligt for medarbejdere i forskellige

afdelinger at samarbejde.

Mange kommuner arbejder i disse ar med helhedsorienterede indsatser. Nar det strategiske og
faglige fokus eendres i retning af mere helhedsorientering, vil det vare naturligt at overveje
andringer i organiseringen og placeringen af det gkonomiske ansvar, saledes som Thorball (2018)
eksempelvis beskriver det i relation til Kebenhavns Kommunes indsatser pa social- og
arbejdsmarkedsomradet. Jo mere adskilt det skonomiske ansvar er, jo vanskeligere er det at fa den
helhedsorienterede indsats til at fungere - og jo vanskeligere er det at skabe en bedre sammenhaeng

ved at @endre pa den gkonomiske styring.

Inden for det enkelte udvalgsomrade i en kommune vil det veere nogenlunde handterbart at skabe
okonomisk sammenhaeng mellem f.eks. dagtilbud og folkeskole ved enten at endre pa
organiseringen, sa der, fremfor at kommunen er opdelt pa en made i skoledistrikter og pa en anden
made i dagtilbudsdistrikter, konstrueres én opdeling i ’leerings- og opvakstdistrikter’ med feelles
budgetansvar. Ligeledes er det, 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 sammenhseng mellem aktiviteter, der indgar i separate
bevillingsomrader, oges kompleksiteten af den gkonomiske styring. Det har faet nogle kommuner
til at overveje @ndringer af det politiske bevillingsniveau. Hvis bevillingsniveauet har veret relativt
lavt (jf. Heeager & Olesen 2014, kapitel 6), vil et hagjere bevillingsniveau eller en seendring af enkelte

opgavers placering betyde, at styringsmulighederne forbedres. Dette er eksempelvis tilfaldet, nar
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mange kommuner de senere ar har flyttet Ungdommens Uddannelsesvejledning (UU) fra berne- og
ungeomradet til arbejdsmarkedsomradet - og maske endda etableret et sarskilt ungecenter, der
samler bade generelle arbejdsmarkedsindsatser for unge og UU i et feelles ledelses- og overordnet

budgetansvar.

Hvad angar den nationale organisering af kommunale og regionale opgaver, sa spiller den
kommunale medfinansiering af sundhedsvasnet en central rolle for at @ge incitamenterne til
samarbejde og sammenhaeng i opgavelgsningen mellem kommuner og regioner. Udgangspunktet er
her, at kommunerne betaler en andel af regionernes omkostninger til den enkelte behandling,
herunder ambulante besgg. Dette skaber ganske vist incitamenter til at forebygge indlaeggelser og
til at udvikle indsatser, der ikke kraver kontakt til hospitalet, men det indebaerer ogsa en reekke
andre incitamentsproblemer. Det skyldes bl.a.,, at regionernes okonomiske styring modsat

kommunernes indebaerer incitamenter til at gge aktiviteten pa hospitalerne (jf. Refnov 2018).

E. Lighed i finansieringsformlen

Selvom vi i artiklen har fokus pa omkostningseffektivitet som en form for universel malestok for
kvaliteten af fordelingsmodellen, er det for det forste vigtigt at veere opmaerksom pa, at effekt ikke
er et endimensionelt begreb. Det bestar af mange former, der males pa forskellige mader og i
forskellige enheder. For det andet skal man veere opmerksom pa, at enhver ressourcetildeling
indebeerer en beslutning om, bade hvilke effekter der prioriteres, og hvordan effekten for forskellige
individer prioriteres. Det er ikke anderledes, nar der anvendes formelbasereret finansiering, end
hvis budgetterne fastleegges efter andre principper, men det bliver mere transparent og eksplicit,

og derfor kan det synes mere kontroversielt, end det er.

1. Vardier og prioritering

Prioriteringen mellem forskellige individers behov er et spergsmal om bade omfanget og typen af
lighed, der onskes. Saedvanligvis (f.eks. Baker & Green 2015; Magnussen 2010; Smith 2007; Rice &
Smith 2001a, 2001b) skelnes mellem horisontal lighed, der indebarer "equal treatment of equals”
(Smith 2007, p. 34), og vertikal lighed, der betyder, at forskellige behov i en eller anden forstand
skal imedekommes forskelligt. Disse to forskellige lighedsprincipper giver ikke nedvendigvis
anledning til den samme fordeling af ressourcerne, og derfor vil der indga forskellige komponenter

med forskellige egenskaber i finansieringsformlerne.
Nar Sundhedskoordinationsudvalget mellem Region Hovedstaden og kommunerne i regionen har

visioner om at "skabe mere lighed i sundhed” (Sundhedskoordinationsudvalget 2018, p. 2) udtrykker

det eksempelvis et onske om bedre vertikal lighed, og derfor er strategien i regionen at ”seette
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saerligt fokus pa vores samarbejde omkring indsatser for de mest sarbare og udsatte borgere” (ibid.).
Tilsvarende drejer det sig ogsa om vertikal lighed, der skal skabe mere social mobilitet, nar Csonka
(2017) stiller spergsmalet om, hvordan vi far mere lighed i uddannelse. Omvendt udtrykker det et

onske om storre horisontal lighed, nar Sundhedsministeriet (2015) udtrykker, at:

Patienterne har samme rettigheder i sundhedsveesnet, men den geografiske ulighed i
sundhed betyder, at ikke alle far deres ret, for i praksis far patienterne ikke de samme
behandlingstilbud pa tveers af landet. Det kan danskerne ikke veere tjent med, og derfor
er det ogsa en bunden opgave, at forskellene i den geografiske ulighed i sundhed bliver

mindre de kommende ar.*”

Der er ligeledes tale om et hensyn til starre horisontal lighed, nar alle skal have samme mulighed
for adgang til f.eks. universitetsuddannelser, eller hvis der gives bevillinger til bernehaver, sa alle

kan opna den samme personalenormering.

2. Horisontal lighed

Eksemplerne ovenfor illustrerer, hvad malsetninger om horisontal lighed kan indebeere, hvis det
styringsmeessige fokus i produktionsprocessen (jf. Bukh & Christensen 2018c) placeres pa input og
aktiviteter. I sadanne situationer er betalerens preeference at skabe lighed i input og dermed
acceptere ulighed i effekten (Berne & Steifel 1994, p. 406). Horisontal lighed kan imidlertid ogsa
betyde et onske om at opna samme effekt for individer, der er i samme omstendigheder, omend

det kan veere svart at operationalisere (jf. Smith 2007, p. 67).

Ud fra en horisontal betragtning bliver lighed ofte et spargsmal om at tage hensyn til de faktorer,
der anses for legitime arsager til, at den offentlige service er forskellig, og tilsvarende ikke inddrage
de illegitime faktorer til serviceforskelle, nar budgetterne fordeles. Hvis der er adgang til f.eks.
udgiftsdata pa individniveau, kan disse data, som Smith (2007, p. 68) ogsa anfarer, anvendes til at
fastleegge en finansieringsformel ved statistisk at estimere de forventede individudgifter pa

baggrund af de individuelle karakteristika, der anses for legitime omkostningsdrivere.

Nar alder inkluderes i de kommunale udligningssystemer, kan det eksempelvis ses som et udtryk
for, at alder opfattes som en legitim udgiftsfaktor i relation til kommunernes ansvar for at finansiere
®ldrepleje, skoler, daginstitutioner m.v. Alder er ligeledes en legitim udgiftsfaktor i relation til
sundhedsudgifterne i bloktilskudsmodellen, som finansierer regionerne. Der laves jeevnligt
beregninger af de faktiske forskelle i den offentlige service, kommunerne tilbyder, eller hvilket
serviceniveau de enkelte kommuner har rad til, og dermed om de enkelte kommuners bloktilskud

giver mulighed for at afholde et nogenlunde ens serviceniveau. Selvom der kan demonstreres
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forskelle, er det ikke ensbetydende med, at udligningsmodellen skal endres, idet den

grundlaeggende afspejler et politisk valg om horisontal lighed.

3. Vertikal lighed

Ud fra et vertikalt lighedsprincip er der fokus pa variationerne i effekt individer imellem. Dermed
bliver det mere centralt, hvordan effekt skal males. Hvis der kan fastlaegges egnede effektmal, kan
finansieringsformlen i princippet bestemmes ved at fastlaegge, hvilke ressourcer der kraeves for, at
effekten for hvert enkelt individ bliver den samme. I praksis er det dog kompliceret, og der kan ofte
ikke opnas en hgj grad af vertikal lighed, selvom det matte onskes, simpelthen fordi alle er
forskellige. Uanset hvilke ressourcer der matte blive allokeret til offentlige indsatser, kan det naeppe
sikres, at alle opnar samme livskvalitet, da vertikal ulighed i hgj grad skyldes ulige fordelinger af de
sociale faktorer, der pavirker sundhed (Graham 2004; Bartley 2016; Asthana & Gibson 2020).
Tilsvarende geaelder for de kommunale serviceomrader, hvor individuelle forskelle ogsa i hgj grad
pavirker f.eks. de resultater, der opnas i folkeskolen, eller de muligheder borgere med forskellige

handicap far for at leve deres liv som alle andre osv.

Ikke desto mindre vil det ofte veere et eksplicit hensyn i tildelingsmodellen, at der tildeles
ressourcer, sa det er muligt at opna en vis grad af vertikal lighed. Eksempelvis kan tildelingen af
ressourcer til specialundervisning i folkeskolen opfattes som et udryk for, at der tilstreebes vertikal
lighed (jf. Baker & Green 2015), hvad enten det sker ved, at forvaltningen finansierer udgifter til
specialundervisning som en hel eller delvis takstfinansiering, eller at distriktsskolerne tildeles
ressourcer, der tager hensyn til elevernes forventede behov for specialundervisning ved en

kapitafinansiering.

Igennem arene har der veeret en gradvis @ndring i etiske og politiske opfattelser fra et primaert
fokus pa horisontal lighed til et storre hensyn ogsa til vertikale lighedsprincipper. Saledes
fremheever BenDavid-Hadar et al (2018), at der har vaeret et stigende hensyn til vertikal lighed i
formelfinansiering pa uddannelsesomradet. Se ogsa Ross & Levaci¢ (1999). En tilsvarende udvikling
ses i sundhedsveaesnet, hvor der i Danmark savel som internationalt er stigende fokus pa vertikal
lighed i form af ’health equity’ fremfor horisontal lighed i form af ’'health care equity’ (Asthana &
Gibson 2020).

F. Direkte effektbaserede tildelingsmodeller
Vi skelner mellem effektledelse og -styring pa den ene side og effektbaseret skonomistyring pa den
anden side (jf. Christensen & Bukh 2018). Hvad angar skonomistyringen, skelner vi mellem to former

for effektbaseret gkonomistyring - direkte og indirekte - afhangig af, om der direkte indgar
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effektmal i malstyringen og tildelingskriterierne. Nar vi i denne artikel har fokus pa
tildelingsmodeller, drejer denne skelnen sig konkret om, hvorvidt der indgar effektmal som

tildelingskriterie, og vi anvender derfor denne opdeling:

A. Effektledelse eller -styring: Et strategisk og ledelsesmaessigt fokus pa effekt, evidens og
virkningsfulde faglige indsatser, uden at der indgar effektmal i skonomistyringen. Dermed
er der hverken tale om direkte eller indirekte effektbaseret skonomistyring.

B. Direkte effektbaserede tildelingsmodeller. For at kunne tale om en effektbaseret
tildelingsmodel skal nogle af tildelingskriterierne veere formuleret som effektmal fremfor
input-, proces- og outcomemal.

C. Indirekte effektbaserede tildelingsmodeller. Hvis tildelingsmodellen er baseret pa
tilstraekkelige skonomiske incitamenter til at oge omkostningseffektivitet, anvender vi

begrebet indirekte effektbaseret tildeling.

Normalt anvendes effektledelse og -styring (pkt. A), for det er relevant at overveje i hvilket omfang,
der skal tages hensyn til effekt. Selvom vi ovenfor har skelnet mellem direkte og indirekte
effektbaserede tildelingsmodeller (pkt. B og C), er det mere korrekt at tale om et kontinuum, saledes
at der i starre eller mindre grad kan anvendes effektmal i tildelingsmodellen. Det er dog ikke altid
muligt at anvende effektmal i tildelingsmodellerne, og det er ikke altid hensigtsmassigt. Derfor vil
vi herunder ikke blot se pa, hvordan effektmal indarbejdes i tildelingsmodellen, men ogsa ga mere

i detaljer med, hvornar direkte effektbaserede tildelinger med fordel kan anvendes.

Nar bevillingskriterierne flyttes fra aktivitet og input til i hgjere grad at veaere baseret pa output, eller
endda effekt, oges ledelsesrummet, og der skabes dermed bedre mulighed for, at
omkostningseffektiviteten kan ages, da mulighedsrummet samtidig udvides. Tildelinger efter effekt

bringer malene teettere pa betalerens malsaetninger, end nar der f.eks. tildeles efter output.

Outputbaserede tildelinger giver primeert incitamenter til oget produktivitet. Nar universiteter f.eks.
tildeles ressourcer efter, hvor mange eksamener de studerende bestar, giver tildelingsmodellen
incitamenter til at indrette undervisningen pa en made, sa mange vil besta. Da der ikke tildeles
ressourcer til specifikke aktiviteter, vil modellen indeholde incitamenter til at reducere aktiviteter,
der ikke er nedvendige for at besta eksamenerne. Dermed giver outputbaserede tildelinger
incitament til at ege produktiviteten, men de giver i sig selv ingen incitamenter til at foroge effekten
af undervisningen i forhold til betalerens formal og f.eks. sikre, at de studerende far en god overgang
til erhvervslivet (jf. Mouritsen 2018) eller kan varetage job, der er behov for. Det er derimod tilfeeldet,

hvis effektmal indgar som eksplicitte tildelingskriterier.
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1. Hvordan effekt kan indga i tildelingsmodellen

Nar der anvendes en direkte effektbaseret tildeling, er grundprincippet, at en del af tildelingen gores
afhangig af, hvilken effekt der opnas. Afhaengigt af hvilket tildelingsprincip der anvendes, kan enten
den faste tildeling (F), taksttildelingen (T) eller kapitatildelingen (K) gores (helt eller delvist)
effektafheengig. Det er ogsa muligt at anvende en effektbaseret tildeling, uden at alle tre
tildelingskomponenter indgar i modellen. Det mest almindelige vil dog veere, at der anvendes direkte
effektbaseret tildeling i forbindelse med en takstkomponent. Dermed vil den takstafheengige
komponent af tildelingen til enhed i, udover den seedvanlige takstkomponent, T;, besta af en

effektkomponent, E;, saledes at takstdelingen til omrade i bliver:

T, + E; = Xt X Ny + Xeg X Eg,

hvor

e, = takst knyttet til effektmal k
E,; = effekten opnaet af enhed i for effektmal k.

Dermed er den direkte effektbaserede tildeling i princippet blot en udvidelse af den sadvanlige
tildelingsmodel, jf. afsnit D, da der stadig kan indga bade en kapitatildeling og en fast tildeling. Ved
anvendelse af effektmal kan der skabes en starkere kobling mellem betalerens malsatninger, og de
mal udfererne prioriterer. Hvis en kommune eksempelvis ansker, at flere unge efter afsluttet
folkeskole starter direkte i ungdomsuddannelse, kan ungdomsuddannelsesfrekvens, jf. tekstboks
2, anvendes som et effektmal i skoletildelingsmodellen. Hvis det mere specifikt prioriteres, at de
unge skal tage erhvervsuddannelse, kan erhvervsuddannelsesfrekvens tilsvarende anvendes som
effektmal.
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Tekstboks 2: Erhvervs- og ungdomsuddannelsesfrekvens

Malsaetninger for unges uddannelse har veeret et politisk omdrejningspunkt i mange ar. Ambitionen er, at
alle unge i Danmark skal have en ungdomsuddannelse eller have tilknytning til arbejdsmarkedet. Andelen
af unge, der starter (eller gennemfgrer) ungdomsuddannelser betegnes ofte
ungdomsuddannelsesfrekvensen.

Derudover er det et politisk mal, at flere unge vaelger en erhvervsuddannelse efter 9. og 10. klasse. De
sidste par ar (2018 og 2019) har omkring 20% af eleverne i 9. og 10. klasse valgt en erhvervsuddannelse,
nar de sggte ud af grundskolen. Den procentandel, der veelger erhvervsuddannelse betegnes tilsvarende
erhvervsuddannelsesfrekvens.

De gymnasiale ungdomsuddannelser er dog stadig de mest ansggte ungdomsuddannelser, idet mere end
70% ansggte om en gymnasial ungdomsuddannelse. Pa kommunalt niveau ligger Laes@, Morsg, Stevns,
Vejen og Odsherred alle med en sggefrekvens pa over 30% til erhvervsuddannelserne. Og samlet set ligger
i alt 31 kommuner over den politiske malsaetning om, at 25% af en ungdomsargang skal valge en
erhvervsuddannelse i forlaengelse af 9. eller 10. klasse. Lavest ligger kommunerne Gentofte, Rudersdal og
Hgrsholm. Her sgger kun henholdsvis 3,9, 4,5 og 6,0% af eleverne mod erhvervsuddannelserne.
Tilsvarende kan der ogsa veere store variationer mellem skolerne i de enkelte kommuner.

Kilde: Bgrne- og Undervisningsministeriet, uvm.dk

Hvis alle enheder ikke har lige mulighed for at opna effekt, vil der vaere risiko for, at en direkte
effektstyring ikke skaber en ressourcefordeling, der sikrer den enskede lighed og heller ikke
fremmer den bedst mulige omkostningsfordeling. Eksempelvis vil der oftest vaere forskel pa,
hvilke forudseetninger og baggrund eleverne har skoledistrikterne imellem. Derfor vil det for det
forste vaere nadvendigt at justere effektmalet for elevsammensatningen. For det andet vil det
vare ngdvendigt, at skolernes samlede tildeling er tilstreekkelig i forhold til udgiftsbehovet

knyttet til den konkrete elevsammensatning.

I praksis vil det ofte veere nedvendigt at tildele en del af ressourcerne efter et kapitaprincip og en
anden del af ressourcerne efter takstprincipper (effekttakster og almindelige takster). Herudover
kan der veere mange situationer, hvor en aktivitetstakst ikke afspejler de marginale omkostninger
ved at @endre aktiviteten, hvorfor modellen ogsa kan forbedres ved at reducere taksten og indfere
en fast komponent, saledes som det er tilfeeldet i det nye taxametersystem for de videregaende

uddannelser.

I udlandet er disse sakaldte Pay-for-Performance-modeller velkendte inden for sundhedssektoren
(Eijkenaar et al. 2013; Langdown & Peckham 2014; Scott et al. 2018), og den potentielle anvendelse
i Danmark har veeret diskuteret i flere ar (f.eks. Ankjar-Jensen & Herbild 2008). Indtil videre er
erfaringerne dog sparsomme herhjemme. I en oversigt over regionernes hidtidige erfaringer med
vardibaseret styring (Hgjgaard et al. 2016) fremgar det eksempelvis, at hverken Hovedstaden,

Midtjylland eller Nordjylland har indfert nogen form for output- eller effektbaseret tildeling,
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omend Region Nordjylland dog eksperimenterer med det (jf. Bjerregaard & Christensen 2018).
Hejgaard et al. (2016, p. 46) nevner, at Region Sjelland har knyttet tildelingsbaserede
incitamenter til, at bestemte pa forhand fastlagte mal opnas, mens Region Syddanmark har gjort
en tildeling pa samlet set 2 mio. kr. afhaengig af opfyldelsen af otte kvalitetsmal, hvoraf dog kun
det ene er et reelt patientresultat. Med fa undtagelser, se f.eks. Kortnum (2018) samt Jensen &

Olesen (2018b), er erfaringerne pa andre omrader ogsa stadig relativt begransede i Danmark.

2. Hvornar kan der anvendes direkte effektbaserede tildelinger?

Ud fra betragtningen om at de mal, der tildeles ressourcer efter, far mere fokus end de mal, der ikke
indgar i ressourcetildelingen, ville det vare oplag i sa stor udstraekning som muligt at anvende
direkte effektbaseret styring. Herudover vil effektmal ofte veere en bedre substitut for formal end
aktivitetsmal. Derfor burde det give storre sikkerhed for opnaelsen af betalerens formal, hvis der
anvendes direkte effektbaserede tildelinger. Om det er tilfaeldet i praksis, er et spergsmal om, i
hvilken grad Smiths (2007, afsnit 1.4) fire institutionelle betingelser, som vi navner i indledningen

til denne artikel, er opfyldt.

Den forste betingelse angiver, at der kan delegeres ansvar og beslutningskompetence til udfereren.
Det drejer sig om, hvilke forhold der har betydning for graden af effektopnaelse, og hvor stor
indflydelse udfereren har pa effekten. Hvis effekten i for haj grad afhenger af forhold, der ikke kan
pavirkes af udfererens beslutninger, vil det forage bevillingsusikkerheden, nar der indgar effektmal
i tildelingsformlen. Sammenlignet hermed vil der oftere veere mindre usikkerhed i relation til input
eller aktiviteter. Det vil eksempelvis vare nemmere at delegere ansvaret for at afvikle 100
undervisningstimer (aktivitet eller output) end at delegere ansvaret for, at eleverne udnytter deres

potentiale bedst muligt, eller at de far en god overgang til ungdomsuddannelse (effekt).

Den neeste betingelse vedrerer, om betalerens malsetninger kan operationaliseres til egnede
effektmal, der afspejler den opgave, udfereren forventes at lgse. I praksis kan det ofte vare
vanskeligt at fastlaegge mal for alle de effekter, der enskes, ligesom det kan vaere vanskeligt at male
den praecise effekt sammenlignet med f.eks. maling af aktiviteter og output. Som navnt vil det vaere
nemmere at male, hvor mange undervisningstimer, der gennemfores, end om eleverne udnytter

deres potentiale bedst muligt.

I forleengelse heraf indebarer det tredje krav, at betalingsformlen skal kunne specificeres ex ante,
og der skal vaere egnede, verificerbare og rettidige data til radighed, sa formlen kan anvendes til at
allokere ressourcer. For at kunne tildele efter effekt skal det kunne beregnes, hvordan tildelingen er
afhangig af den effekt, der opnas, hvilket kun er muligt, hvis der i forvejen er effektdata til radighed,
sa der kan etableres et tilstraekkeligt preecist sammenligningsgrundlag. Selvom der i princippet

findes gode og preecise mader at male, om eleverne udnytter deres potentiale, og selvom det
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besluttes at anvende disse malinger fremadrettet, kan der ikke udvikles en effektbaseret

tildelingsmodel uden, at der findes resultater af denne maling i forvejen.

Herudover vil effektmal sammenlignet med f.eks. aktivitetsmal ofte veere mere langsigtede, hvilket
gor dem mindre anvendelige til at allokere ressourcer ex post. Eksempelvis kunne en god overgang
til ungdomsuddannelserne operationaliseres ved, hvor stor en andel af eleverne, som 15 maneder
efter 9. klasse er i gang med en ungdomsuddannelse (erhvervsfaglig uddannelse, gymnasial
uddannelse, STU og KUU). Selvom dette effektmal er relevant, malbart og alment accepteret som et
godt mal for unges overgang til ungdomsuddannelse, er det dog ogsa pavirket af mange andre ting
end folkeskolens indsats, og det males med netop 15 maneders forsinkelse. Derfor er
ungdomsuddannelsesfrekvens, jf. tekstboks 2, maske et bedre mal for (en del af) folkeskolens
effekt.

Endelig angiver det fjerde krav, at betalingsformlen skal indebeere tilstraekkelige incitamenter til, at
udfereren praesterer i overensstemmelse med betalerens praferencer. Der er mange incitamenter,
der pavirker de beslutninger, udfereren treeffer; disse incitamenter interagerer, og mange af dem
eksisterer uafheengigt af tildelingsmodellen. Man kan derfor ikke ved alene ved at se pa
komponenterne i den effektbaserede tildelingsmodel vurdere, om den indeholder tilstreekkelige

incitamenter.

Tekstboks 3: Faaborg-Midtfyn Kommune Strategi for effektbaseret styring

Faaborg-Midtfyn Kommunes gkonomiske politik er sammensat af en raekke gkonomiske mal. Flere af disse
mal hviler pa fire centrale delstrategier: “Strategi for basisbudgettering”, ”Strategi for effektivisering”,
"Strategi for aktiver og passiver” samt ”Strategi for effektbaseret gkonomistyring”. | kommunens
gkonomiske politik angives det, at de skonomiske mal og de fire strategier til sammen skal sikre en
effektiv drift, et minimum af besparelser, en hensigtsmaessig incitamentsstruktur og et stabilt

serviceniveau. Hvad angar Strategi for effektbaseret gkonomistyring, sa angiver denne bl.a.:

Ved effektbaseret styring forstas styring efter de effekter, som kan dokumenteres, og som
giver vaerdi for borgerne. Gennem en arraekke har der vaeret et stort fokus pa inputsiden,
hvor der stilles lighedstegn mellem afsatte ressourcer og leveret service. De leverede
resultater har typisk fyldt mindre, mens de laengerevarende effekter ofte har veeret helt
fravaerende. Der er i dag en erkendelse af, at fokus i hgjere grad bgr rettes mod resultater
og effekter.

Effektbaseret gkonomistyring gar skridtet videre. Her gives de gkonomiske bevillinger med
det formal at skabe gode resultater og en hgj effekt fremfor at styre efter f.eks. normeringer
og aktiviteter. Hvis modellen implementeres hensigtsmaessigt, kan det skabe et relevant
fokus, gge innovationskraften, fremme omkostningseffektivitet og skabe flere frihedsgrader
for lokale Igsninger.

De okonomiske incitamenter er i sagens natur mere eksplicitte, nar der anvendes direkte

effektbaseret styring, mens de i hgjere grad er implicitte, nar der anvendes indirekte effektbaseret
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styring. Som de institutionelle betingelser ovenfor viser, er der kompleksitet forbundet med direkte
effektbaserede tildelingsmodeller, og det er nodvendigt med en vis grad af indsigt i bade udvikling
af tildelingsmodeller og i de konkrete styringsomrader for at kunne udvikle en direkte effektbaseret
tildelingsmodel. I praksis kan tildelingsmodeller veere mere eller mindre effektbaserede, og man kan
ogsa, som Faaborg-Midtfyn Kommune (se tekstboks 3) opfatte effektbaseret styring som et

perspektiv eller en strategi for den gkonomiske styring.

Selvom de direkte effektbaserede tildelingsmodeller giver de klareste incitamenter til at opna bedre
effekt, sa er det oftest nemmere at arbejde med indirekte effektbaserede tildelingsmodeller. I
relation til regionernes igangvarende arbejde med at skabe et mere veerdibaseret sundhedsvaesen
er der saledes et overvejende fokus pa den indirekte effektbaserede styring, og direkteren for

Danske Regioner skriver udtrykkeligt, at:

I udviklingen af fremtidens styring af sundhedsvasenet skal malet forst og fremmest
vare, at rammer og incitamenter ikke forhindrer, at personalet kan satte fokus pa de

ting, som er vigtige for patienterne (Wolf 2018, p.11).

3. Resultater eller effekt

Bade den direkte og den indirekte effektbaserede ekonomistyring kan opfattes som en form for
resultatbudgettering, idet vi her oversatter ordet "performance” med resultat. 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:

... public sector funding mechanisms and processes designed 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).

I de tilfeelde, hvor der styres efter resultater i form af effekt, vil resultatbudgetteringen svare til
direkte effektbaseret gkonomistyring. Det vil imidlertid oftere veere sadan, at de resultater, der
styres efter i resultatbudgettering, reelt set ikke udger effekt men snarere er udtryk for en form for
aktivitets- eller outputbaseret budgetmodel, siledes som man kender fra finansieringen af
videregaende uddannelser bade herhjemme og i udlandet (Herbst 2008; Natow 2016), eller en

overordnet anvendelse af resultatkontrakter som illustreret af Ginnerup et al. (2007).
Vi vil kun anvende betegnelsen indirekte effektbaseret skonomistyring, hvis tildelingsmodellen
indebeerer "tilstreekkelige” incitamenter til at skabe effekt, selvom det er et vurderingsspergsmal,

hvornar incitamenterne er tilstreekkelige. Denne forskel pa resultatbudgettering og effektbaseret
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okonomistyring betyder eksempelvis, at tildelinger baseret pa taksterne i DRG-systemet kan
opfattes som en resultatbaseret budgetmodel (Burau et al. 2018; Ginnerup et al. 2007; Jakobsen
2014; Jakobsen & Pallesen 2017). Da tildelingskriteriet er aktiviteter - og netop ikke effekt - opfatter

vi derimod ikke tildeling efter taksterne i DRG-systemet som effektbaseret skonomistyring.

Den sakaldte taxameterstyring af bade ungdomsuddannelser (Hvidman & Sievertsen 2014; Kortnum
2018) og videregaende uddannelser er ogsa udtryk for en resultatbaseret tildelingsmodel (Ginnerup
et al. 2007). Uddannelserne tildeles primeert ressourcer efter, hvor mange studerende der optages,
men da ressourcerne pa de videregaende uddannelsesinstitutioner forst udlgses, nar de studerende
bestar eksamener, er incitamenterne bade knyttet til at oge optag samt reducere dumpeprocenter. I
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 spaendende fremfor nyttige for at tiltreekke sa
mange studerende som muligt, og/eller at det faglige niveau er reduceret fremfor at forbedre
undervisningskvaliteten (jf. Produktivitetskommissionen 2013). Efter leengere tids debat besluttede
Folketinget i november 2017 derfor at reformere bevillingssystemet for de videregaende

uddannelser med henblik pa at

. oge kvaliteten i uddannelserne og styrke det ledelsesmaessige fokus pa god
undervisning og en bedre overgang til job efter studierne. Partierne gnsker saledes et
opgor med det sneevre fokus pa kvantitet i det videregaende uddannelsessystem (Forlig
2017).

I det nye taxametersystem for de videregaende uddannelser afhenger omkring 7,5 % af
undervisningsbevillingerne af beskeeftigelse, feerdiggorelse og kvalitet, men modellen er suppleret
med restriktioner pa, hvor meget de gamle bevillinger kan @ndres som felge af den nye model,
ligesom modellen har en forholdsvis lang indfasningsperiode. Herudover indgar der ogsa faste

tildelinger til de videregaende uddannelsesinstitutioner.

234



Bukh og Christensen / Tildelingsmodeller og effektbaserede principper

Tekstboks 4: Den Bibliometriske Forskningsindikator

Den Bibliometriske Forskningsindikator (BFI) har to formal. For det fgrste skal den give et overblik over den
danske forskningsproduktion, og for det andet er BFI en del af den resultatbaserede finansieringsmodel for
nye basismidler og fordeler midler til danske universiteter baseret pa produktionen af forsknings-
publikationer. Indikatoren beregnes arligt for hvert universitet som antallet af BFl-point, idet hver
forskningspublikation giver et pointtal afhaengig af, hvor den er publiceret.

For at en publikation kan udlgse point, skal den leve op til BFI’s definition af en forskningspublikation og
veere udgivet i en kanal, som er optaget pa en af BFI-listerne. Formalet med BFI’s definition af en
forsknings-publikation er ikke at sige, hvad videnskab er eller bgr vaere men har udelukkende det formal at
beskrive typen af publikationer, der udlgser point. | BFI niveauinddeles serier i tre niveauer (herunder
tidsskrifter) og forlag i to niveauer. Jo hgjere niveau en kanal har, desto flere BFl-point udlgser en
publikation publiceret i kanalen.

For hver kanal opggres det gennemsnitlige antal forskningspublikationer pa et ar; i BFl-sammenhaeng
kaldet verdensproduktionen. Antallet af serier, der kan vaere pa niveau 1, 2 og eventuelt 3, er fastsat ud
fra procentandelen af verdensproduktionen per fagomrade, saledes at 80% af verdensproduktionen kan
veere pa niveau 1, 17,5% pa niveau 2 og 2,5% pa hiveau 3.

Publikationer pa niveau 1 tildeles 1 point, publikationer pa niveau 2 tildeles 3 point, mens publikationer pa
niveau 3 tildeles 5 point. Niveaudelingen belgnner saledes universiteterne for, at medarbejderne
publicerer i de mest prestigefyldte kanaler. Da pointene opggres for de enkelte publikationer, kan der
ligeledes beregnes BFI for de enkelte fakulteter og institutter, hvilket nogle universiteter anvender i den
interne tildelingsmodel. Ligeledes anvendes BFI pa mange inistitutter som grundlag for publiceringskrav til
medarbejdere samt i personaleudviklingssamtaler.

Niveaudelingen af publikationerne afspejler en kvalitetsvurdering, som har en hgj grad af sammenhang
med, hvor vaesentlig forskningen er og dermed ogsa, hvor mange andre artikler der kan forventes at
henvise til publikationen i de kommende ar. Men der er ikke tale om en effekt, hvorfor
ressourcetildelingen efter BFI-point ikke er udtryk for effektbaseret gkonomistyring.

Kilde: https://ufm.dk/forskning-og-innovation/statistik-og-analyser/den-bibliometriske-forskningsindikator

Eksempelvis tildeles universiteterne en fast bevilling i form af sakaldte basismidler. Det skyldes, at
en veesentlig del af universiteternes opgave er forskning, der ikke nedvendigvis har en direkte
sammenhaeng med de undervisningsrelaterede faktorer, der udlgser bevillinger i
taxametermodellen. En mindre del af universiteternes basismidler er imidlertid ikke faste men
afhangig af mengden og kvaliteten af medarbejdernes publikationer malt ved den sakaldte BFI-
indikator, der ligesom i Norge (Sivertsen 2016) indgar som et resultatmal fremfor et effektmal, jf.
tekstboks 4. Samlet set er det reelle omfang af direkte effektbaseret skonomistyring af de selvejende

uddannelsesinstitutioner derfor begranset, omend der er tiltag hertil.

Det skal ogsa pointeres, at hverken effektbaseret styring eller resultatbudgettering ma forveksles
med den praksis, som Mgller et al. (2016) gennemgik i den ”relativt omdiskuterede rapport”
(Andersen et al. 2017, p. 52) med titlen Review af resultatbaseret styring. Se ogsa Moller & Andersen

(2017). I denne rapport blev resultatbaseret styring operationaliseret ved at anvende de engelske
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begreber performance management og performance measurement. Disse er imidlertid endnu
bredere begreber, der, som anfoert af Broadbent & Laughlin (2009, p. 284), kan have meget forskellige
betydninger*™. Derfor er det tvivlsomt, om der kan konkluderes noget generelt om, hvilke egenskaber

resultatbaseret styring har ud fra denne operationalisering, hvilket ogsa papeges af Ejler (2017).

G. Afsluttende bemarkninger

Der er et politisk gnske om at saette mal for, hvad der skal opnas i de offentlige virksomheder. Det
er ikke uproblematisk, fordi de feerreste malseetninger kan udtrykkes ved mal, uden at andre forhold
udelades. Men mal kan ogsa veere en nedvendighed, nar generelle og maske vagt udtrykte
malsatninger skal kommunikeres. Det galder i seerdeleshed, nar der i den offentlige sektor
delegeres beslutningskompetence til geografiske omrader, som f.eks. kommuner eller decentrale
enheder, f.eks. skoler, universiteter og hospitaler. Vi har i artiklen haft fokus pa den hierarkiske
kobling mellem en betaler og det underliggende styringsniveau i form af udfererenheder, samt pa
hvordan denne kobling konstrueres gennem tildelingsmodeller. Dette indebarer bl.a., at betalerens
malsatninger operationaliseres til mal, som udfereren har ansvar for, samt at betaleren pa forhand
specificer betalingskriterierne ved en matematisk formel, siledes at denne formel bestemmer
ressourceallokeringen til udfererenheden. Dermed har betaleren bade mulighed for at udtrykke
malsatninger ved, at der formuleres mal for de opgaver, udfereren skal lgse, og ved at der indgar

mal i betalingsformlen.

Nar der anvendes direkte effektbaserede tildelinger, indgar der effektmal i betalingsformlen.
Dermed bliver omkostningseffektivitet et mal for udfererenheden og de mal, som udfereren
arbejder efter, kommer taettere pa betalerens malseetninger, end nar der tildeles efter aktiviteter
eller output. Derfor ber mal, sa vidt det er muligt, formuleres med udgangspunkt i effekt fremfor
f.eks. hvilke aktiviteter, der skal udferes. Den okonomiske styring, og ikke mindst
tildelingsmodellen, har stor betydning for, hvilket ansvar og hvilke muligheder de enkelte decentrale
enheder har for at skabe effekt. Det centrale kriterie i en effektbaseret skonomistyringsmodel er
omkostningseffektivitet, og vi har derfor skitseret, hvordan forskellige former for tildelingskriterier

har potentialet til at skabe incitamenter, der understotter effektbaserede strategier og mal.

Vi har kun begyndende erfaringer fra danske offentlige virksomheder med at udvikle effektbaserede
okonomistyringsmodeller. Effektbaseret skonomistyring indebarer bade anvendelse af en rekke
helt nye elementer samt elementer, der ogsa anvendes af andre offentlige virksomheder, uden at
disse teknikker i sig selv forbindes med effektbaseret skonomistyring. Det afgerende er, hvordan

teknikkerne anvendes og kombineres. Hertil kraves et samlet design i forhold til den konkrete
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virksomheds krav til gkonomistyringen. Derfor skal vi ikke fokusere pa, hvor forskellighederne er i

modellerne - men snarere pa hvor sammenhangene og synergien er.

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

organisationen kan vare sveere at forudse.

En ny tildelingsmodel, der eendrer principperne for den ekonomiske 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 okonomiske ressourcer. Det kan affsde 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 made,
medarbejderen teenker og agerer pa, men ogsa, hvordan interaktionen mellem menneskelig adfeerd

og forskellige sociale, politiske og skonomiske betingelser pavirker hinanden.
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ressourcetraek i forhold til andre DRG-grupper. DRG-taksterne opfattes som udgiftseegte priser, der afspejler
de faktiske nationale udgifter forbundet med behandlingen (Refnov 2018). Se Srinavasta et al. (2016) for en
oversigt over den internationale anvendelse af DRG-systemer savel som andre former for tildelingsprincipper
i sundhedsvaesnet samt fordele og ulemper forbundet med disse.

v Styringsinstrumenter er: nationale mal, patienttilfredshedsmalinger, produktivitetsopgerelser,
specialeplanlaegning, kliniske retningslinjer og forlebspakker, frit valg og udvidet frit valg, udbuds- og
konkurrencemuligheder, rammestyring (inkl. Budgetloven og sanktioner), puljer, sremarkede/formalsbestemte
bevillinger, aktivitetspuljer, produktivitetskrav og kommunal medfinansiering.

i Undtagelser er dog van der Hengel et al. (2014), der studerer 12 hollandske kommuner og finder, at
okonomistyringssystemer ofte er last koblet mellem de hierarkiske niveauer. Van der Kolk and Schokker
(2016) finder i et studie af en enkelt hollandsk kommune, at kommuneplaner og afdelingsplaner er teet
koblet. Endvidere viser Bukh & Svanholt (2020) , hvordan den hierarkiske kobling af budgetprocesser og -
teknikker forstaerkes, nar budgetleegningen er et centralt planleegningsredskab.

Vit Skensmaessige tildelinger kan f.eks. veere, at det vurderes, at der er behov for et bestemt antal ledere pa en
skole, eller at det vurderes, at et hjemmeplejedistrikt har brug for ekstra ressourcer, fordi der er seerlig meget
karselstid.

Vi bruger her betegnelsen distrikt om den delpopulation eller malgruppe, som tildelingen vedrarer. Ofte vil
der vare tale om skoledistrikter, plejedistrikter, berne- og ungedistrikter eller sundhedsdistrikter, men der kan
ogsa veere andre former for inddelinger. Det centrale er, at finansieringsansvaret for den enkelte borger kan
henfores til ét bestemt distrikt. Se Riise-Knudsen & Kokholm (2018) for et eksempel.

* Se Heinesen & Kolodziejczyck (2008), Jakobsen (2017), Petersen & Baek (2018), Petersen & Lemvig (2018),
Rice & Smith (2001a, 2001b) samt Smith et al. (2001) for eksempler pa anvendelse af statistiske modeller til
estimering af et relativt udgiftsbehov i tildelingsmodeller baseret pa kapitafinansiering.

¥ Bjernenak (2000) beskriver, hvordan denne form for tildelingsmodel anvendes i Oslo, Bergen, Trondheim og
Stavanger til at fastlegge antallet af leererstillinger pa de enkelte skoler. Tildelingsmodellen tager
udgangspunkt i en tildeling af undervisningstimer pa baggrund af antal klasser og antal elever. Tilsvarende
tildeles der ressourcer til ledelsen pa baggrund af antal born i skolerne, mens budgetterne til skolesekreteerer,
pedeller og rengering typisk er holdt uden for tildelingsmodellen i disse norske kommuner.

¥ Taksten kan antage fire forskellige veerdier, idet tre af dem er angivet i tekstboks 1, mens den fjerde har
vaerdien O kr., hvis skolen ikke er omfattet af en socioskonomisk tildeling.

it Se 0gsa Downes & Stiefel (2015), der med henvisning til Louis et al. (2003) og Cullen (2003) fremhaver, at
der i litteraturen om udligning af serviceforskelle distrikter imellem ('intergovernmental aid’) er bred enighed
om, at lokalomrader ikke skal kompenseres pa baggrund af faktorer, der er lokalt pavirkelige.
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wSe "Sundhedsminister: Geografisk ulighed i sundhed er en af de storste udfordringer”. Pressemeddelelse, 7.
september 2015, Sundheds- og £Aldreministeriet, Kabenhavn.

* Bleyen et al. (2017) sammenligner anvendelsen af resultatbudgettering i europaeiske kommuner, mens Mauro
et al. (2017) giver en oversigt over litteraturen om resultatbudgettering. Se ogsa Clark et al. (2017), der
analyserer spredningen af resultatbudgettering pa tveers af OECD-lande.

©i Se ogsa Ferreira & Otley (2009) samt Otley (1999).
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