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Forord

In all chaos there is a cosmos, in all disorder a secret order,
in all caprice a fixed law, for everything that

works is grounded on its opposite.

- Carl Jung, 1934 “The Archetypes of

the Collective Unconscious”

Denne bog handler om et usedvanligt smalt nicheemne: Hvordan kon-
strueres en tilskudsmodel for danske statsanerkendte museer? Emnet
blev aktuelt i november 2023, hvor en arbejdsgruppe nedsat af kulturmi-
nisteren offentliggjorde en rapport med et forslag til nye tilskudsmodel-
ler. Skiftende kulturministre har i op mod 15 ar haft en museumsreform
pa programmet, men alle forseg er indtil nu kuldsejlet. Mange politikere
og museumsfolk har kommenteret Arbejdsgruppens rapport, og der har
varet en del kritik af modellerne. Selvom der er holdningsmeassige grads-
forskelle, si tegner der sig et billede af; at det ikke bliver Arbejdsgruppens
okonomimodeller, der far projektet i hus. Men der er andre muligheder,
og modellerne kan justeres. Miske lykkes det at na til politisk enighed
om en ny tilskudsmodel — og herefter vil ingen turde rore ved emnet
igen de naste 20 ar.

Bogen er et ekonomistyringsindspil i debatten. Vi prasenterer en
konkret skitse til, hvordan Arbejdsgruppens modeller kan justeres, si de
kan realiseres med udgangspunke i de politiske og faglige intentioner,
som rapporten med bred opbakning prasenterer. Vores formal er ikke
at belere nogen om, hvilke museer der er mest trengende eller mest ver-
difulde. Det er andre bedre til end os. Men museerne fortjener en kva-
lificeret debat, hvor lesningsmuligheders egenskaber kan diskuteres for-
domsfrit, uden at det hele starter og slutter med en diskussion af, hvem
der vinder og taber.

@konomistyringsmodellernes konkrete udformning skal nok legges
i henderne pa ekonomer, der kan jonglere med regnearksformler. Men
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ekonomistyring er for vigtigt til at overlade til okonomer. Det er derfor
afgorende, at de, der i museumssektoren skal leve med tilskudsmodellen,
deltager i debatten og har indsigt i, hvilke muligheder der er for at lave
ekonomistyringsmodeller. Det gelder ogsa politikerne, der treffer be-
slutningerne, og de embedsfolk, der skal konkretisere politiske ideer og
implementere det kommende forlig i lovgivningen. Derfor hiber vi, at
mange leser med. Selvom enkelte dele af bogen er lidt mere tekniske, har
vi bestrabt os pa, at den skal kunne leses, selvom man ikke har gkonomi-
styring som sit fagspeciale.

Emnet kan umiddelbart synes snevert, men vi har ogsa skrevet bogen
for at give langt bredere indsigt i, hvordan de sikaldte tildelingsmodel-
ler kan udvikles og forbedres pa en rekke andre omréader. Vi demonstre-
rer bide, hvordan tildelingsmodeller kan konstrueres, og hvordan deres
egenskaber kan analyseres. Med udgangspunke i forslaget til en muse-
umsreform viser vi, hvordan faglige og politiske hensyn kan forenes i
en okonomimodel. De metoder og principper, vi beskriver i bogen, kan
anvendes pd mange omréder, nar nye budget- og bevillingsmodeller ud-
vikles i stat, kommuner og regioner, og vi gar i detaljer med bide pro-
blemstillinger og losninger.

Nogle boger er lenge undervejs. Det geelder ikke denne bog. Men den
har en lidt lengere forhistorie. Jeg har sammen med min kollega Niels
Sandalgaard, Aalborg Universitet, gennem et stykke tid haft interesse
for den sakaldte ratchet-effeke i budgetlegning. Det er absolut ogsé et
nichemne, som kun ganske fa forskere i verden beskeftiger sig med. Vi
havde med venlig bistand fra Slots- og Kulturstyrelsen faet adgang til
regnskabs- og budgetdata for de statsanerkendte museer over en drrekke,
og pa den baggrund skrev vi en artikel, som udkom i et internationalt
tidsskrift i november 2023. Jeg er ikke museums- eller kulturekspert,
men Niels ved heldigvis mere om dette omréide, end jeg gor. Da vi sad og
spekulerede pd, om nogen kunne have interesse for artiklen, sagde Niels:
"Der kommer vist en rapport om den nye museumsreform pd mandag!”.

Jeg sad spendt og ventede, og da jeg fik den i hinden timen efter
dens offentliggorelse, sparrede jeg ojnene op. De anbefalinger til en ny
tilskudsmodel, som Arbejdsgruppen prasenterede, var det, som vi oko-
nomer betegner zildelingsmodeller. Altsi modeller, der pa baggrund af
kriterier og formler fordeler ressourcer mellem en rekke decentrale en-
heder. Wauw ... det havde jeg ikke set komme. Internationalt har man
ofte anvendt et matchningsprincip, hvor der gives offentlige tilskud som
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en procentdel af elementer af egenfinansieringen, som vi ogsa tidligere
har haft som princip herhjemme. Men selvom modellerne kendes fra
bl.a. sundheds-, social- og undervisningsomradet, har en decideret resul-
tatfinansiering a la den model, der blev foreslaet, aldrig varet bruge pa
kulturomradet noget sted i verden.

Tildelingsmodeler ved jeg til gengzld noget om, da jeg sammen med
en anden kollega, Karina Skovvang Christensen fra Aarhus Universitet,
har udgivet en mengde artikler om emnet. Desuden har jeg en omfat-
tende praktisk erfaring med udvikling og implementering af tildelings-
modeller, ikke mindst pé folkeskoleradet. Herudover har Karina og jeg
i flere artikler ssmmen med Morten Lund Poulsen, Aarhus Universitet,
beskeftiget os med resultatbaserede modeller og deres incitamentsstruk-
turer.

I ugerne efter rapportens offentliggerelse talte jeg med flere journalis-
ter om tilskudsmodellerne, og jeg var pa forskellig vis i kontakt med en
mengde museumsdirektorer og andre interessenter fra museumssekto-
ren. Arbejdsgruppens forslag havde flere ret klare vanskeligheder, som
var velkendte fra litteraturen om tildelingsmodeller og anvendelsen af
okonomiske incitamenter pa andre omréder, og det var derfor nemt at
papege, hvorfor modellerne ikke ville kunne implementeres i de anbe-
falede versioner. Det var ogsi forholdsvist ligetil at demonstrere, hvor-
dan modellerne kunne justeres. Det gjorde jeg i flere interviews, og jeg
udarbejdede ogsa et kortfattet notat, som jeg reviderede i flere omgange
pa baggrund af museumsdirektorers grundige og indsigtsfulde feedback.

I midten af december var jeg néet til den syvende version af notatet
og tenkte, at der miske kunne komme en artikel ud af det. Det gik jeg
sammen med mine kolleger om, men det greb om sig og blev til denne
bog. Det er gaet hurtigt — ikke mindst pd grund af den velvilje, vi blev
medt med hos Djof Forlag, som har ekspresekspederet bogen. Derfor
stor tak til forlagschef Lasse Woldsgird, Djef Forlag, for opbakning til
vores projekt samt for at give os mulighed for at udgive denne bog.

Jeg vil ogsé takke alle dem, der i ugerne efter rapportens offentligge-
relse kommenterede mine forslag. Det var bade lererigt og inspireren-
de. Desuden tak til Amalie Ringgaard, Anette Berentzen, Anne Dorthe
Holm, Axel Johnsen, Carsten Skjot, Claus Kjeld Jensen, Jan Hybertz
Goricke, Jesper Hansen, Lars Kirdan, Lars Kjolhede Christensen, Lars
Zacho Rath, Mads K. Holst, Mette Tapdrup Mortensen, Ole Winther,
Peter Thor Andersen, Poul Erik Tojner og Trine Bille for gode kommen-
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tarer til manuskriptet. Bogen er skrevet med en vis hast, pa grund af em-
nets ojeblikkelige aktualitet. De fejl og mangler, der matte bestd, har vi
naturligvis det fulde ansvar for. Vi er blevet klogere undervejs og kan
stadig lere mere. Derfor horer vi gerne kommentarer og rettelsesforslag
fra alle.

Resultatbaserede okonomistyringsmodeller er ikke neutrale red-
skaber, fordi de resultater, de fremmer, ikke er neutrale, men afspejler
bestemte politiske, faglige og ledelsesmessige vardier og mal. Komplek-
siteten og afvejningen af potentielt modstridende méalsetninger kom-
plicerer udviklingen af en tilskudsmodel. Dette skyldes ikke kun, at de
forudsetninger og de kriterier, som ressourcefordelingen skal baseres pa,
er komplekse og flertydige, men ogsa, at interessenterne ofte er uenige
om, hvilke méalsetninger der er relevante, og hvordan mélsztningerne
skal afvejes.

Derfor bliver okonomistyringen, som min kollega Preben Melan-
der papegede for 30 ir siden, en kamparena, hvor ekonomistyringens
okonomiske logik kan std i modsatning til andre rationaler og vardier i
organisationen, og hvor ekonomistyringen skaber nye sproglige udtryks-
former, griber ind i akterernes adferd og konstruerer nye virkeligheds-
billeder og handlingsnormer. Ud af det tilsyneladende kaos skaber sty-
ringen en ny orden, hvis iboende rationalitet og modsatninger rummer
kimen til nye problemer. Vores formal med bogen er at vise de mulighe-
der, der er for at konstruere en resultatbaseret tilskudsmodel. Dermed
stiller vi varktojer til radighed og viser nogle af de beslutninger, der skal
traefles, og de konsckvenser, de har. Men vi er ikke kulturpolitikere, og vi
fortaller ikke, hvor store tilskud de enkelte museer skal have.

God forngjelse med bogen.

Risskov, januar 2024
Per Nikolaj Bukh



Indledning

Den danske museumssektor bestod i 2023 pé den ene side af 97 statsa-
nerkendte og seks statslige museer' og pi den anden side af omkring
200 andre aktorer, der i CVR-registeret er registreret som museer (Ar-
bejdsgruppen, 2023).2 De danske statsanerkendte museer er nonprofi-
torganisationer, der udover statslige tilskud i varierende omfang ogsa
har andre indtagter. Det kan vere indtagter fra billetsalg, museums-
butikker, cafeer og arkaologiske undersogelser, men det kan ogsa vare
donationer eller anden offentlig finansiering, hvor iser de kommunale
tilskud vejer tungt.

De statsanerkendte museer har gennemgaet betydelige forandringer
i de senere ér bade i forhold til de opgaver, der i praksis varetages, og mu-
seernes indtegtskilder. Det er en udvikling, der i princippet har veret i
gang siden etableringen af museumsloven af 1959, men som isar tog fart
i 1990°erne under intens debat om en ny museumslov (Harnow, 2017)
og efter lovens vedtagelse i 2001. Der har ikke mindst veret tale om en
fusionernes @ra, og Andersen et al. (2023) betegner udviklingen som en
revolution i slowmotion. Antallet af statsanerkendte museer i Danmark
er faldet fra 140 1 2006 til 97 1 2023. Reduktionen i antal museer skyldes
primeart sammenlegninger og fusioner i perioden fra kommunalrefor-
men i 2007 til 2014. I samme periode er museernes egenindtagter, ikke
mindst publikumsrelaterede indtegter fra entré, butik og café, steget
markant (Andersen et al., 2023).

Af de statsanerkendte museer er 16 ejet af kommuner og fire af en
museumsforening. De resterende 77 er organiseret som selvejende insti-
tutioner (SLKS, 2018). Med hensyn til fokusomrader er 58 kulturhisto-
riske museer, 27 kunstmuseer og resten fokuserer pa naturhistorie eller
en blanding af de n@vnte kategorier. Museerne varierer betydeligt i stor-
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relse. Det storste museum havde nasten 700.000 brugere i 2022, mens
ombkring 10 museer havde under 10.000 brugere (DS, 2023).

1.1.  Museernes opgaver, ansvar og formal

Selvom et museum grundleggende ofte er karakteriseret ved, at det har
en samling, og at det er denne samling, der er udgangspunktet for muse-
ets aktiviteter, er afgrensningen ikke altid fuldstendig éntydig. Herud-
over er de statsanerkendte museer karakteriseret ved deres vedtagtsbe-
stemte ansvarsomrader, som danner grundlag for de museale aktiviteter.
Samlinger kan emnemassigt spende bredt fra en samling af bygninger
i form af et frilandsmuseum til kunstvarker og kulturgenstande; men
hvor stor skal samlingen vere, for at den udger et museum? Og hvad er
den pracise afgrensning mellem et oplevelsescenter og et museum? Hvis
et kunstgalleri slet ikke har nogen fast samling, vil det ikke kunne vare
et museum, men hvor meget eller hvor ofte skal et museums egen sam-
ling udstilles, for at det er et museum? Selvom sddanne spergsmal nogle
gange kan vare svare at svare éntydigt pé, vil det dog i de fleste tilflde
vere nogenlunde klart, hvad et museum er — mens det, som vi vil vende
tilbage til, ikke altid er ukompliceret at afgrense museumsbegrebet.

Som udgangspunke vil museer beskaftige sig med indsamling, regi-
strering, bevaring, forskning og formidling i tilknytning til deres sam-
linger; ogifelge den internationale museumsorganisations, International
Council of Museums (ICOM), museumsdefinition er museer desuden
defineret som nonprofitorganisationer. I 2022 vedtog ICOM en ny
museumsdefinition, hvor museerne i overensstemmelse med samfunds-
udviklingen har facet en bredere opgave i forhold til bla. diversitet og
baredygtighed:

Et museum er en permanent non-profit institution, der tiener samfun-
det gennem forskning, indsamling, bevaring, formidling og udstilling
af materiel og immateriel kulturarv. Museer fremmer diversitet og be-
redygtighed og er dbne, inkluderende og tilgengelige for offentligheden.
Museer arbejder og kommunikerer etisk og professionelt med inddragel-
se af det ovrige samfund. Museer tilbyder en bred vifte af muligheder for
lering, fornojelse, refleksion og vidensdeling?



1.2. Museernes indtaegter

I denne bog har vi fokus pi de statsanerkendte museer, der i henhold
til Museumsloven (2014) alle er nonprofitorganisationer. Nir et stats-
stottet museum er berettiget til offentlige tilskud, patager museet sig
samtidig ansvaret for et specifikt omride inden for det nationale muse-
umsnetverk. Dette ansvar, der er godkendt af Slots- og Kulturstyrelsen,
fremgar af det statsanerkendte museums vedtegter. Ansvarsomraderne
kan vere geografisk, emnemassigt eller tidsmessigt afgranset, og de
enkelte museer har frihedsgrader til at valge, hvordan de vil fokusere
inden for deres anssvarsomréader, athengigt af hvad der er relevant for
de specifikke museer.

Udover at de statsanerkendte museer kan velge, hvordan de fokuse-
rer samlingerne inden for deres ansvarsomrade, kan de ogsa have forskel-
lige prioriteringer i forhold til, hvor mange ressourcer de anvender pi
henholdsvis indsamling, registrering, bevaring, forskning og formidling.
Der kan ogsi vare mange forskellige holdninger til, hvordan museerne
burde prioritere, og hvad formalet med det enkelte museum kunne vere,
idet formal, som pointeret af Johnson og Thomas (1998, p. 76), ikke er
et neutralt begreb. Det vil athenge af, hvilke praferencer forskellige in-
teressenter har.

For nogle er udvidelse og bevaring af samlingen samt forskning i re-
lation til samlingen blandt de vigtigste mél. Andre legger mere vagt pa
at uddanne offentligheden og give si mange som muligt adgang til sam-
lingerne. Der kan ogsa vare nogen, der prioriterer udstilling og formid-
ling mere generelt. De forskellige mal kan skabe positive synergier, og de
kan vere i konflikt med hinanden. For eksempel kan en mélsztning om
at give mange adgang maske bedst forfolges, hvis der var gratis adgang,
men det vil reducere indtagterne og dermed den finansiering, der er til-
gangelig for at understotte andre mal.

1.2. Museernes indtaegter

De statsanerkendte museers finansieringsstruktur har @ndret sig mar-
kant over de seneste 20-30 ar. For sektoren som helhed udger de offent-
lige tilskuds andel nu en langt mindre andel af de statsanerkendte mu-
seers indtagter, fordi museernes egenindtjening®, herunder entré, salg
i café og butik, udlejning og bygherrebetalte udgifter til arkzologiske
undersogelser er steget (Andersen, 2022). Udviklingen afspejler, at mu-
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seerne i perioden har tilpasset sig udviklingen i brugernes forventninger
og nye behov og dertil udviklet forskellige strategier til finansiering heraf,
herunder samarbejde med kommuner, publikum og fonde.

Over halvdelen af de lokale museer har varet involveret i fusioner
med andre museer (se ogsa Andersen et al., 2023). Nogle har haft stor
succes med at rejse fondsmidler til helt nye attraktioner. Samtidig har
nogle af de mere nationalt orienterede museer oplevet vakst gennem sto-
re fondsdonationer. Set udefra kan det synes ganske overraskende, hvor
dynamisk sektoren har tilpasset sig bade okonomiske realiteter og skif-
tende kulturelle og samfundsmessige behov.

Man skal imidlertid ogsa se museernes fokus pa eget egenfinansie-
ring som en naturlig konsekvens af, at det traditionelt har varet svart
at finde produktivitetsgevinster i kultursektoren. Disse udfordringer
blev papeget allerede af Baumol og Bowen (1965), der med udgangs-
punke i “the performing arts” analyserede sektorens problemer med at
oge produktiviteten, nir man maler output pr. arbejdstime. Det er f.cks.
svart at oge produktiviteten for en violinist, der skal spille en symfoni af
Schubert, ligesom det er svart at skere ned pa antallet af skuespillere i et
teaterstykke af Shakespeare. Eller som balletdanser og davarende tillids-
reprasentant Byron Mildwater sagde om de planlagte besparelser pd Det
Kongelige Teater i 2011: "Det vil for eksempel betyde, at vi pa balletten
ikke kan lave de store balletter som "Neoddeknazkkeren’ og’Svanesoen’ ....
Der vil simpelthen ikke vere nok svaner til at danse de store balletter, vi
er verdenskendte for.”

Man kunne ganske vist i teorien forestille sig, at man skar ned pa
antal gange, man over pa sig pi Svanesoen, eller pa antallet af Gertrud
Vasegaard-kummer pé udstillingen, men dette vil man selvsagt ikke kun-
ne blive ved med, uden at det ogsa far en konsekvens for kvaliteten. Pa
museumsomradet har man kunnet oge indtagter fra entré, hvilket kan
opfattes som et oget output pr. medarbejder, men der er ofte begrans-
ninger pé, hvor mange flere brugere der kan klemmes ind, hvis de fysiske
rammer pi et museum satter en begrensning. Selvom produktivitetsge-
vinster, f.eks. drevet af ny teknologi som GPS og droner, kan realiseres,
vil de vedvarende produktivitetsgevinster, man ser i industrivirksomhe-
der, ikke altid kunne realiseres pa kulturomradet. Ikke desto mindre var
museerne ligesom resten af kulturomradet fra 2016 til 2019 palagt be-
sparelser pa 2 pct. arligt pé driftsbevillinger.



1.2. Museernes indtaegter

Samlet set havde de statsanerkendte museer indtegter pi 3.002 mio.
kr. 12022 (Arbejdsgruppen, 2023). Heraf udgjorde driftsbevillingen fra
Kulturministeriet 436 mio. kr., som blev fordelt ud fra den nuvarende
tilskudsstruktur. Herudover var der afsat en finanslovsbevilling til en
rekke midlertidige eller oremearkede sertilskud pa 28 mio. kr. Museerne
fir desuden statstilskud fra forskellige puljer. Samlet modtog de statsa-
nerkendte museer statslige tilskud pa 531 mio. kr., kommunale tilskud
pa 717 mio. kr., mens egenindtegterne udgjorde 1.754 mio. kr. Ser man
pa sammensatningen af egenindtagterne, si udgjorde entreindtagter
508 mio. kr., nettoindtagter fra butik og café var 138 mio. kr., evrige
driftsindtegter 301 mio. kr., indtegter fra arkzologiske undersogelser
320 mio. kr., mens ovrige tilskud var 487 mio. kr.

Museernes indtagter modsvares i forskellig grad af, at der ogsé i va-
rierende grad atholdes udgifter for at opnd indtagterne. Indtagterne fra
de ark@ologiske undersogelser modsvares delvist af udgifterne til disse
undersogelser, idet de arkzologiske undersogelser er tiltenke at vare
bygherrefinansierede. Men de ark@ologiske museer har givetvis ogsa ud-
gifter som folge af undersogelserne, der ikke er fuldt ud dekket. Hvad
angar indtagterne fra butik og café, er disse fratrukket en rakke direkte
udgifter, herunder varekeob og visse lonninger, s disse afspejler et reelt
“overskud”, der kan anvendes til at finansiere andre aktiviteter.

Den ogede egenfinansiering har muliggjort nye aktiviteter, men det
kan ogsa skabe nye udfordringer, da f.cks. indtegter fra donationer kan
vare mere volatile og mindre kontrollable end andre indtagter (Carroll
& Stater, 2009; Duquette, 2017; Lindqvist, 2012). Entreindtegternes
volatilitet varierer en del museerne imellem, og derudover er de generelt
heller ikke lige s stabile og forudsigelige som den offentlige finansiering.
Herudover er indtagter fra donationer ofte oremarkede bestemte akti-
viteter, s& de kan ikke anvendes til at finansiere basisdriften. Indtaegts-
volatilitet giver i serdeleshed de statsanerkendte museer udfordringer,
da de som nonprofitorganisationer ikke nedvendigvis har egenkapital®
eller opsparing fra tidligere irs overskud til at dekke eventuelle under-
skud, nar indtagterne er lavere end forventet. Det kan f.eks. betyde, at
det er nedvendigt at fokusere sarligt meget pa besparelser, eller at muse-
erne budgetterer mere pessimistisk end nedvendigt, fordi negative over-
raskelser er vanskelige at hindtere (Sandalgaard & Bukh, 2023).
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1.3. Museernes omkostninger

Indtegtsvolatiliteten skal ses i sammenheng med den omkostnings-
struktur, som museerne har. I en traditionel produktionsvirksomhed vil
@ndringer i indtegterne blive ledsaget af en nedgang i de variable om-
kostninger (f.cks. materialer og produktionslen). Selvom en @ndring i
indtegterne slir hirdt, vil den ikke sli fuldt igennem som et tilsvarende
underskud pd bundlinjen, da nogle omkostninger ogsa vil reduceres. Pa
et museum er de variable omkostninger for nogle aktiviteter meget be-
grensede og kan vere pa grensen til nul (Frey & Meier, 2006). Salget af
én ekstra billet kraver isoleret set ikke ekstra bemanding, strom, rengo-
ring eller andet, og marginalomkostningerne ved at forege brugerantal-
let er derfor tet pa nul.

Pi andre omrider har museerne udvidet med aktiviteter, der mere
ligner almindelig virksomhedsdrift: Et cafébesog eller besog i butikken,
der skaber omsatning i form af salg af kaffe eller et museumskatalog,
vil blive ledsaget af omkostninger til indkeb af kaffe eller trykning af
kataloger, som er variable af natur. Omkostningsvariabilitet er dog et
relativt begreb, og 10.000 ckstra besogende vil naturligvis ogsi medfo-
re behov for mere rengoring og foreget bemanding, hvilket vil forege
kompleksiteten af museets vagtplanlegning, hvor der ofte indgar mange,
lostansatte sesonansatte. Der vil siledes vare visse omkostninger, som
er enten variable eller trinvis variable. Men essensen er, at store dele af
omkostningsbasen har karakter af kapacitetsomkostninger, som er faste i
forhold til f.cks. antallet af brugere eller antal publikationer, der udgives.

Udover variabilitet legges der i omkostningsteori (Andersen & Roh-
de, 2017; Bukh & Israelsen, 2004) ogsi vegt pa reversibilitet, der handler
om, hvor hurtigt udgifterne og dermed omkostningerne, der atholdes for
at stille kapacitet til rddighed, kan falde bort. Det er ikke kun et sporgs-
méal om kontraktmeassige forhold; det drejer sig ogsd om hensyn til at
have kapacitet til fremtidig aktivitet, hvis ikke det er nemt at genanskafte
den kapacitet, som man har skilt sig af med. Dermed kan omkostninger
ogséd vare irreversible af mere strategiske grunde.

Hvis man fyrer museumsmedarbejdere med sarlige kompetencer in-
den for museets specifikke fagomrade, er det ikke sikkert, at man kan
genansztte dem eller andre med tilsvarende kompetencer, hvis indtagt-
erne igen stiger. Det kan derfor vare hensigtsmassigt at forsege at holde
pa disse medarbejdere, selv nar indtegterne falder, da omkostningen ved
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at uddanne nye medarbejdere med tilsvarende kompetencer kan veare
hoje. Det skal ogsa bemarkes, at museumssektoren i det hele taget er
kendetegnet ved at have mange s@sonansatte og lostansatte, f.cks. i for-
bindelse med udstillinger og ikke mindst pa det arkaologiske omrade.”
Ligeledes vil det vare svart at genanskaffe jordprever, man har skilt sig
af med, og historiske bygninger, man har frasolgt, for at reducere kapaci-
tetsomkostninger. Da museer som nonproﬁtorganisationcr i princippet
skal ramme et nulresultat hvert ar, vil omkostningsstrukturen i samspil
med indtegtsvolatiliteten nedvendiggere en vis finansieringsstabiltiet.

1.4. Pa vej mod en museumsreform

Den nuverende statslige tilskudsstrukeur, der har varet mere eller min-
dre fastlast siden 2013 (Arbejdsgruppen, 2023), fordeler en finans-
lovsbevilling pd omkring 450 mio. kr. Der er imidlertid store historisk
betingede forskelle i storrelsen af statstilskuddene. Blandt andet har am-
ternes nedleggelse med strukturreformen i 2007 haft stor betydning for
statstilskuddenes storrelse, idet de tidligere amters tilskud blev overtaget
af staten, og dermed blev de amtslige prioriteringer viderefort uzndret.
I forlengelse heraf opererede Museumsloven frem til 2013 med to ty-
per museer: §16-museer der udferte opgaver af serlig betydning (ca. 20
dengang) og “almindelige” §15-museer. De almindelige museer mod-
tog grundleggende en tildeling af statsstotte som en procentdel af det
kommunale tilskud, mens §16-museer modtog mere historisk betingede
tilskud.

Skiftende kulturministre har i mange ar ensket at gennemfore en mu-
seumsreform med en ny finansieringsmodel, fordi forskellene i museer-
nes tilskud kun i begrenset omfang afspejler forskelle i de opgaver, som
museerne varetager. Selvom tidligere forsog er kuldsejlet®, var der store
forventninger (f.cks. Larsen, 2023; Trier, 2023), da Arbejdsgruppen om
museumsreform (Arbejdsgruppen, 2023) i november 2023 offentlig-
gjorde sin rapport med forslag til nye tilskudsmodeller. Arbejdsgruppen
skulle i henhold til kommissoriet >komme med anbefalinger til et enkelt,
gennemsigtigt og fleksibelt tilskudssystem med en hensigtsmessig in-
citamentsstrukeur, der understotter museernes opgaver” (Arbejdsgrup-
pen, 2023, p. 99). Selvom forslaget nok var nogenlunde enkelt, blev der i
mange debatindleg sat sporgsmalstegn ved, om de foreslaede modeller i
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for hej grad var baseret pé for simple resultatmal, om mélene i tilstrakke-
lig grad omfattede alle museernes opgaver, og om incitamentsstrukturen
i det hele taget var hensigtsmassig.

En del af kritikken minder i sin grundsubstans om den kritik, der
oftest rejses mod anvendelsen af resultatmalinger i den offentlige sektor,
hvor forskere (f.eks. Arnaboldi et al., 2015; Muller, 2018; Siverbo et al.,
2019; van Thiel & Leeuw, 2002) har pipeget, at resultatmélinger kan
vare kontraproduktive. Dette sker, nar de negative utilsigtede konse-
kvenser overstiger fordelene ved malingerne. Det kan f.cks. vare malin-
ger, der setter fokus pa et serligt emne, eller nir der gives incitamenter
til at hojne den faglig kvalitet i folkeskolen malt ved eksamenskarakterer
eller til at forbedre forskning mélt i udgivelser. Disse mélinger kan dog
utilsigtet medfore, at lerere fokuserer deres undervisning pd at hojne ka-
raktererne fremfor at undervise i det, der er mest fagligt relevant (Bukh
etal., 2022), og at forskere gir efter lette udgivelser snarere end hojkvali-
tetsudgivelser (Mouritzen & Opstrup, 2020). Udover resultatmélingens
konsekvenser har tilskudsmodeller yderligere en meget steerk adferdspi-
virkning, da mélene direkte pavirker indtegterne og dermed mulighe-
den for at finansiere aktiviteter. Derfor vil medarbejderne motiveres til
at legge vegt pa de kriterier, som virksomheden tildeles okonomiske res-
sourcer efter. De kriterier, virksomheden ikke tildeles ressourcer efter, far
modsat mindre vagt.

1.5. Bogens fokus

I bogen fokuserer vi pa anvendelsen af resultatathengige tilskudsmo-
deller i museumssektoren. I en mere generel forstand er der tale om
tildelingsmodeller (Bukh & Christensen, 2020a), der er er baseret pa
finansieringsformler (formula funding, jf. Smith, 2007) og resultatfinan-
siering (Payment-by-Result?). Sadanne modeller har under forskellige
betegnelser en central rolle i store dele af den offentlige sektor, idet de
f.eks. udger grundlaget for ressourcetildelingen til de selvejende uddan-
nelsesinstitutioner (taxametermodeller), hospitaler (DRG-modeller),
socialomradet (takstbekendtgorelsen), folkeskoleomradet (skoletilde-
lingsmodeller), arbejdsmarkedsomridet (refusionsmodeller) samt al-
dreomridet (BUM-modellen). Herudover er hele udligningssystemet
og det statslige bloktilskud til kommuner og regioner tildelingsmodeller.
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Nar resultaterne ikke blot males, men ogsd bliver afgerende for or-
ganisationens finansiering, vil bide de potentielt negative og positive
effekter bliver foreget (Li & Ortagus, 2019; Mouritzen & Opstrup,
2020; Poulsen et al., 2023). Det er ikke et sporgsmél om, hvorvidt resul-
tatméling og -finansiering virker, men om, hvorvidt de adferdsendrin-
ger, styringsmodellerne medforer, er reelle og hensigtsmessige. Nar man
indferer incitamenter til adfardsendringer, mé det forventes, at entre-
prenante aktorer agerer i forhold til incitamenterne. Schuster’s (1996)
advarsel, hvad angir resultatmélinger i kultursektoren, kan vise sig at
vare relevant: “In the best of all possible worlds, that response would
be exactly the behavior that one wanted to engender, but, in fact, en-
trepreneurial behavior around the edges is not all that easy to predict”
(Schuster, 1997, p. 257).

Anvendelsen af tildelingsmodeller giver anledning til en rekke di-
lemmaer, hvor styringen kan skabe et utilsigtet spendingsfelt mellem
de faglige hensyn og tildelingsmodellens implicitte incitamenter. For at
kunne udvikle en hensigtsmessig tilskudsmodel er det derfor vigtigt i si
hoj grad som muligt at kunne forudse tilskudsmodellers konsekvenser pa
baggrund af tilskudsmodellernes egenskaber. Vi folger hermed litteratu-
ren om ekonomistyring, der studerer styringsegenskaber som et integre-
ret system (Grabner & Moers, 2013) eller en pakke af styringselementer
(Malmi & Brown, 2008), hvor konsekvenser af ¢t element athenger af
brugen af andre elementer, idet elementerne bade kan forstarke eller for-
mindske hinandens effekt (Bedford et al., 2016). P4 denne méide kan en
tildelingsmodel opfattes som sammensat af nogle grundelementer, der
som tandhjul griber ind i hinanden og bade kan forudsatte og erstatte
hinanden. For at forsta en models egenskaber skal man derfor ikke blot
se pa, hvordan komponenterne fungerer, hvis de indferes hver for sig,
men ogsa pa, hvad der sker, nar komponenterne kombineres.

I denne bog vil vi vise, hvordan tildelingsmodeller kan analyseres.
Analysen er baseret pi et funktionalistisk perspektiv, hvor vi fokuserer
pa, hvilke konsekvenser en tildelingsmodel kan forventes at have ud fra
teoretisk og empirisk forskningsbaseret viden. Dette perspektiv adskiller
sig f.cks. fra et fortolkningsorienteret perspektiv, hvor fokus i hejere grad
ville vaere at forklare og forstd, hvorfor konsekvenser af en implementeret
model indtreffer. Med det funktionalistiske udgangspunkt kan en til-
delingsmodels konsekvenser analyseres, inden den er implementeret, og
der kan skitseres @ndringer, hvis konsekvenser kan vurderes. Vianvender
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Arbejdsgruppen om museumsreforms (Arbejdsgruppen, 2023) forslag
til at eksemplificere, hvordan en tildelingsmodels incitamenter kan ana-
lyseres. I forlengelse heraf viser vi, hvordan Arbejdsgruppens modeller
kan justeres, sd potentielt dysfunktionelle incitamenter kan reduceres.

1.6. Bogens indhold

Den resterende del af bogen er struktureret siledes, at vi i kapitel 2 intro-
ducerer de grundlaeggende principper for anvendelsen af tildelingsmo-
deller i den offentlige sektor. Sidanne modeller anvendes, nar en central
bevilling skal fordeles til en rekke decentrale enheder, sa en betaler eller
“bestiller” ved anvendelse af en model fordeler midlerne mellem et antal
udfererenheder. I denne bog ser vi nermere pé, hvordan finanslovsbe-
villingen kan fordeles mellem de statsanerkendte museer. Tildelingsmo-
deller er baseret pd, at bestilleren pa forhind specificerer betalingskri-
terierne ved en matematisk formel, der ideelt set burde konstruere en
fuldstendig oversattelse af bestillerens malsatninger. I praksis vil enhver
tildelingsmodel dog utilsigtet kunne indebzre incitamenter til at for-
folge mél, som ikke er i overensstemmelse med bestillerens malsatninger.
Uanset om man er bevidst om det eller ¢j, si skaber en tildelingsmodel
en incitamentsstruktur, som pavirker opgavelosningen.

Vi beskriver i kapitlet, hvordan tildelingsmodeller kan analyseres
med udgangspunkt i den underliggende produktionsproces, hvor input
(ressourcer) via aktiviteter konverteres til output (serviceydelser). Man
bruger ofte begrebet effekt om mal, der skal nas, og nogle gange vil man
skelne mellem outcome, der drejer sig om de kortsigtede konsekvenser,
og impact, der drejer om de mere langsigtede konsekvenser. I bogen bru-
ger vi begrebet resultat som et samlende begreb for det, der skal opnas.
Vi skitserer desuden, hvilke grundkomponenter en tildelingsmodel be-
star af, og vi viser, hvordan der konstrueres en resultatbaseret tildeling,
hvor en del af tildelingen gores athengig af, hvilke resultater der opnas.
Endelig adresserer vi, hvordan tildelingsmodeller indeberer budgetrisi-
ko, dvs. muligheden for, at de faktiske udgifter og indtagter afviger fra
det forventede for bide bestilleren og udfererne. Da budgetrisikoens
natur og egenskaber athenger af den konkrete tildelingsmodel, viser vi,
hvordan budgetrisikoen kan vurderes.
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I kapitlet prasenterer vi ogsi rammerne for en vurdering af en til-
delingsmodels konsekvenser, idet vi tager udgangspunke i, hvordan de
enkelte elementer pavirker adferden, og hvordan elementer spiller sam-
men. Vilaegger iser vagt pi to overordnede kategorier af dysfunktionelle
handlinger i form af adferdsmessige forskydninger og manipulation af
mélopfyldelsen, hvor det udnyttes, at malingerne ikke fuldstendigt af-
spejler de reelle mélsztninger.

I kapitel 3 tager vi udgangspunket i de tilskudsmodeller, som Arbejds-
gruppen om museumsreform prasenterede i rapporten Anbefalinger
til en reform af statsanerkendte museers opgaver og tilskud. Vi beskriver
modellerne, som de fremgér af Arbejdsgruppens rapport, ved at dekom-
ponere dem i en rakke overordnede designvalg. Disse omfatter for det
forste sporgsmalet om, hvilke kriterier der udmaler de enkelte museers
tilskud og dermed differentierer tilskuddet museerne imellem. For det
andet drejer det sig om den struktur, der bestemmer, hvordan tilskuddet
athenger af kriterierne. Herudover drejer det sig om modellens inter-
temporale egenskaber, dvs. hvordan @ndringer over tid hindteres i mo-
dellen, samt hvordan modellen indfases.

Arbejdsgruppen skitserede to modeltyper: Trappemodellerne og en
byggeklodsmodel. Selvom disse prasenteres som forskellige modeller, er
der reelt tale om to blandt flere mulige varianter af den samme modelty-
pe, som vi med et fellesbegreb betegner trinmodeller. Vi viser, hvordan
disse bestir af en rekke designvalg, der er indbyrdes athngige, og som
fir betydning for modellernes egenskaber.

Som en central del af bogens formal illustrerer vi i kapitel 4, med
udgangspunke i Arbejdsgruppens forslag, hvordan en tildelingsmodels
egenskaber kan analyseres, og hvordan man kan forudse en tilskudsmo-
dels konsckvenser pa baggrund af dens egenskaber. Vi tager i analysen
udgangspunkt i modellens grundelementer, hvor det bade er relevant at
vurdere, hvordan komponenterne fungerer hver for sig, og hvordan de
fungerer kombineret. Overordnet set har Arbejdsgruppens anbefalinger
nogle strukturelle problematikker, der i samspillet mellem elementerne
indebarer en forholdsvis ekstrem incitamentsstruktur med flere dys-
funktionelle egenskaber og stor budgetrisiko.

Derudover kan det skabe udfordringer, at tilskudskriterierne er re-
lativt simple, ikke dekker alle museernes opgaver tilstreekkeligt og ikke
tager tilstrakkeligt hensyn til museernes forskelligartethed. I kapitlet ser
vi nermere pi, hvordan samspillet mellem trinmodellernes egenskaber
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og valget af kriterier giver incitamentsproblemer. Samlet kan de medfore
si stor budgetusikkerhed, at det vil vare vanskeligt at implementere an-
befalingerne i praksis.

Med udgangspunke i analysen af Arbejdsgruppens anbefalinger
skitserer vi herefter i kapitel 5, hvordan modellerne kan justeres, si de
potentielt dysfunktionelle egenskaber kan reduceres, samtidig med at
anbefalingernes overordnede intentioner bevares. Kapitlet prasenterer
ikke en ferdig losning, og de konkrete eksempler, vi viser, er tilsvarende
Arbejdsgruppens anbefalinger ment som illustrative eksempler. Det al-
ternative forslag, vi prasenterer, viser dog, hvordan en rekke af de udfor-
dringer, vi identificerede i relation til Arbejdsgruppens anbefalinger, kan
fiernes eller reduceres. I sidste ende er det dog et politisk valg, hvordan
tildelingsmodellen skal designes, herunder hvilke kriterier der skal indga
i modellen.

Overordnet set er vores forslag funderet pé to interagerende centra-
le elementer: For det forste at grundtilskuddet foroges og differentieres,
og for det andet, at trinmodellerne erstattes af linezre modeller. Et oget
grundtilskud vil reducere budgetrisikoen for de enkelte museer, fordi
en storre andel af bevillingen er fast. Samtidig komplementerer de to
elementer hinanden, da de tilsammen indeberer, at de enkelte kriteri-
er fir mindre vagt i den samlede model. Dermed vil forslaget reducere
incitamentsstyrken og derfor reducere omfanget af den dysfunktionelle
adferd.

Selvom det ville vare mest ideelt, hvis tilskudsmodellen udelukkende
blev baseret pa objektive kriterier, s er det ikke muligt at konstruere en
tildelingsmodel for museumssektoren ud fra en sadan idealbetragtning.
Vi viser derfor, hvordan faglige skon kan anvendes i en tildelingsmodel,
og vi opridser, hvordan der kan etableres en proces, der kan fastlegge en
del af grundtilskuddet ved et fagligt skon. Da modellernes incitamenter
er knyttet til resultatkriterierne, har valget af disse store betydninger for
modellens incitamentsstruktur, og vi viser ogsd, hvordan nogle mindre
justeringer af de kriterier, som Arbejdsgruppen har valgt, kan reducere
modellens dysfunktionalitet. Desuden vil vi vise, hvordan andre hen-
syn, der har veret inddraget i debatten om Arbejdsgruppens model,
kan adresseres ved at justere kriterierne. Der vil vare en rekke detaljer
omkring modellens implementering i praksis, der ogsa skal hindteres.
Mange af disse overvejelser er relevante, uanset om ¢n af Arbejdsgrup-
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pens modeller eller en anden tilskudsmodel valges. Derfor adresserer vi i
kapitlet ogsa nogle af disse forhold.

Bogen afrundes i kapitel 6 med en opsummering af analysen og vores
anbefalinger til en alternativ model. Herudover diskuterer vi lidt bredere
anvendelsen af skonomiske incitamenter, ikke blot i museumssektoren,
men i faglige og offentligt finansierede organisationer generelt. Udover
den incitamentsstruktur, som Arbejdsgruppens modeller indebarer, sa
er museer pavirket af en rekke andre incitamenter, og en rekke indre og
ydre motivationsfaktorer indgar i et komplekst samspil.

Resultatfinansiering hviler pa en implicit antagelse om, at institutio-
ner har brug for ekonomiske incitamenter for at opna bedre resultater,
og vi diskuterer derfor ogsé, hvilke begrensninger denne antagelse har.
Endelig diskuterer vi, om den storre ressourceindsats, det kraver at ud-
vikle en mere pracis model, vil kunne retferdiggeres.
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Tildelingsmodellers struktur
og komponenter

Nar ressourcerne er knappe, skal der prioriteres. Det galder ikke mindst
i den offentlige sektor, hvor vi f.eks. stir overfor ogede udgifter til al-
dreomradet, og den aktuelle nationale sikkerhedssituation har nedven-
diggjort opprioritering af forsvaret. Sidanne prioriteringer er grund-
leggende vardibaserede og politiske, og meget forskelligartede opgaver
sammenlignes. Nar vi bevager os ned i de enkelte ressortministerier, bli-
ver tingene mere sammenlignelige, men det kan stadig vare vanskeligt
at prioritere, f.eks. den ene patientgruppe i forhold til den anden eller
museerne i forhold til balletten.

Gir vi endnu en skridt nedad i prioriteringsrummet og skal forde-
le okonomiske ressourcer mellem de enkelte hospitalsafdelinger, sko-
ler, universiteter, museer mv. er det heller ikke let at prioritere, men det
bliver dog muligt at foretage mere eller mindre pracise vurderinger af,
hvilke ressourcer der er nedvendige, nir opgaverne skal loses. Dette
sikaldte udgiftsbehov (Smith, 2007), der skal afstemmes med omkost-
ningsstrukturen, jf. afsnit 1.3, er udgangspunktet, nar ressourcer fordeles
ved anvendelse af en tildelingsmodel (Bukh & Christensen, 2020). Til-
delingsmodeller er ikke perfekte losninger, men de kan vere bedre end
alternativer, hvor fordelingen af ressourcerne sker alene ved en politisk
forhandling, herunder politiske byttehandler, eller fastlegges som en vi-
dereforelse af sidste drs budget (Smith, 2007, afsnit 1.5), eventuelt med
et fast procentuelt sparckrav.

Tildelingsmodeller er iser anvendelige, nar en central bevilling skal
fordeles fra en bestiller til et antal decentrale udfererenheder ("service
providers, jf. Smith, 2007, p. 2). Denne struktur kendes f.cks., nar staten
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finansierer videregiende uddannelse eller giver bloktilskud til kommu-
ner; eller internt i kommuner, ndr hjemmepleje, botilbud og folkeskoler
finansieres. Seedvanligvis anvendes der ikke tildelingsmodeller i forhold
til museer, men der kan traekkes pa erfaringer fra andre omrader bade i
Danmark og internationalt. Der er ikke tale om én specifik model, idet
det konkrete modeldesign varierer (Jongbloed & Vossensteyn, 2016).
De resultatmal, der indgér i modellerne, er ofte faktorer, der bestemmer
organisationens udgifter (Li & Ortagus, 2019) eller output (Umbricht
etal.,, 2017), men der findes ogsa cksempler pa resultatmal, der afspejler
effekten af organisationers aktiviteter (Bukh et al., 2022; Ortagus et al.,
2020).

2.1. Decentralisering af beslutninger

Tildelingsmodeller er baseret pa en formalisering af forholdet mellem
en betalende bestiller og en udferer. I sin ideelle form baseres tildelings-
modellen pé, at bestilleren pa forhand specificerer betalingskriterierne
ved en matematisk formel, s denne formel bestemmer ressourcealloke-
ringen til udfererenheden for en given periode, og at der i lebet af bud-
getperioden ikke foretages @ndringer i formlen. For at dette princip kan
fungere i sin rene form skal fire institutionelle betingelser vare opfyldt
(Bukh & Christensen, 2020a; jf. Smith, 2007, afsnit 1.4):

1. Det skal i et vist omfang vare muligt at delegere beslutningskompe-
tence til udfereren.

2. Bestillerens mélsatninger skal kunne operationaliseres til egnede
mal, der afspejler den opgave, udfereren forventes at lose.

3. Betalingsformlen skal kunne specificeres ex ante, og der skal vere
egnede, verificerbare og rettidige data til ridighed, si formlen kan
anvendes ex post til at allokere ressourcer.

4. Betalingsformlen skal indebere tilstrekkelige incitamenter til, at ud-
foreren prasterer i overensstemmelse med bestillerens preferencer
udtryke ved betalingsformlen.

Ideelt set burde tildelingsmodellen konstruere en fuldstendig oversat-
telse af bestillerens mélsetninger. I praksis vil enhver tildelingsmodel
ogsa utilsigtet kunne indebere incitamenter til at forfolge mal, som ikke
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er i overensstemmelse med bestillerens malsatninger (Mouritsen, 2018).
Det kan betyde, at udfererne ud fra betalingsformlens iboende rationa-
litet treeffer beslutninger og gennemforer handlinger, der hverken var
forventede eller onskede af bestilleren.

Decentralisering indeberer, at bestilleren skal afgive beslutningskom-
petence til udfererne. Nar denne decentralisering sker ved en tildelings-
model, bliver modellens evne til at omsatte bestillerens mélsztninger til
mal afgerende for, hvordan udfererne handler. Hvis modellen tildeler
ressourcer efter, hvilke aktiviteter der udferes, skabes en sterk kobling
til bestillerens praferencer for, at disse aktiviteter gennemfores. Det be-
tyder samtidig, at prioriteringen mellem forskellige effekemal delegeres
til udfererne. Hvis der derimod indgar effekemal i tildelingsmodellens
kriterier, fremmes bestillerens preferencer for netop de effekter. Beslut-
ningerne om, hvordan effekterne opnas, dvs. hvilke aktiviteter der opnar
effekterne, delegeres dermed til udfererne. Bade decentraliseringen og
tildelingsmodellen skaber nye styringsproblemer. Det sker bade, fordi
sammenhaengen mellem mélsetninger og mal er ukomplet, og fordi der
ikke er sikkerhed for, at den decentrale leder faktisk er motiveret til at
forfolge de mal, som betalingsformlen angiver med den enskede intensi-
tet og vedholdenhed.

Uanset om man er bevidst om det eller ¢j, s skaber tildelingsmodel-
len en incitamentsstruktur, som pévirker opgavelosningen. Hvis museer
f.eks. tildeles ressourcer efter, hvor mange brugere et museum har, giver
tildelingsmodellen incitamenter til at tiltrekke brugere. Tilsvarende gi-
ver tildeling efter publikationer naturligvis incitamenter til at publice-
re. Men tildelingen giver ikke i sig selv incitamenter til, at brugerne har
udbytte af museumsbesoget, eller at kvaliteten af forskningen forbedres.
Det kunne det maske gore, hvis brugernes udbytte kunne indga som
tildelingskriterium, f.eks. pd baggrund af en sporgeskemaundersogelse.
Tilsvarende kunne forskningens kvalitet, mélt ved tidsskrifternes im-
pact-rating som proxy for kvalitet, anvendes til at gore en del af tildelin-
gen athengig af kvaliteten af publikationerne.

2.2. Produktionsprocesser og opgaver

Ofte analyseres tildelingsmodeller med udgangspunke i den offentlige

produktionsproces vist i figur 1. Produktiviter udger den snavreste
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synsvinkel, idet der fokuseres pa den tekniske vurdering af produkti-
onsprocessen og dens evne til at omdanne input (ressourcer) til out-
put (serviceydelser). Produktivitet siger altsa ikke noget om effekten af
aktiviteterne. Nar mélopfyldelsen settes i forhold til de ressourcer, der
anvendes, indeberer det en vurdering af, i hvor hej grad ressourceanven-
delsen forer til den onskede effeke; altsa hvor omkostningseffektiv den
samlede proces er.

Figur 1: Produktionsprocessen og de centrale styringselementer
(Bukh & Christensen, 2018).

\ i
[ Input ]—»[ Proces H Output }4{ Outcome }»[ Impact J}
[ |

kaostningseﬁektivitet)

Ofte bruges begrebet effekr om mal, der skal nis. Nogle gange vil man
skelne mellem outcome og impact, idet ouzcome drejer sig om de kort-
sigtede konsekvenser, f.cks. om skoleelever besoger museerne, eller hvor
mange artikler der udgives. Impact drejer sig i hojere grad om de mere
langsigtede konsekvenser, f.cks. hvilken kulturel forstaclse eleverne har
opnéet, eller om museernes genstande bevares for eftertiden. I bogen
bruger vi begrebet resultat som et samlende begreb for det, der opnas,
hvad enten det er gennemforelsen af en aktivitet eller output, outcome
eller impact.

Inputbaserede tildelinger kan i praksis indebeare, at tildelingen af-
hanger af, hvor mange man har ansat, eller hvor mange kvadratmeter
bygninger museerne har. Proces- eller aktivitetsbaserede tildelinger be-
tyder, at man modtager et tilskud, nir bestemte aktiviteter gennemfores,
men der er ikke incitamenter til at vurdere, om de er nedvendige eller
gavnlige. Tildelinger efter effekt betyder, at bevillingskriterierne i hojere
grad er baseret pa netop effekt. Dette giver de decentrale enheder in-
citamenter til at vurdere, hvilke aktiviteter der er vaerdiskabende, samt
hvor mange ressourcer det kraver at udfere dem, idet der er incitament
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til at begranse ressourceanvendelsen. Dermed skabes der bedre mulig-
hed for, at omkostningseffektiviteten kan oges. Tildelinger efter effeke
kan ligeledes bringe mélene tattere pd bestillerens mélsetninger, der ofte
handler om, hvilken effekt der skal opnas, fremfor hvilke aktiviteter der
skal udfores. Hvis effektmalene ikke i tilstrekkelig grad afspejler den rele-
vante effeke, vil en effektbaseret tildeling forege risikoen for, at museerne
prioriterer uhensigtsmaassigt.

2.3. Tildelingsmodellers grundkomponenter

Overordnet set kan tildelingsmodeller bestd af tre typer komponenter
(Bukh & Christensen, 2020a; Smith, 2007):

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

2. En taksttildeling (takstfinansiering) efter objektive kriterier med til-
knyttede takster, f.cks. en tildeling per bruger eller publikation.

3. En kapitatildeling, der udger et risikojusteret belob (tapitation fun-
ding’), som afspejler, at udgiftsbehovet knyttet til en taksttildeling

varierer mellem de decentrale enheder.

Kapitatildelinger med risikojusteringen anvendes f.cks. pa folkesko-
leomrader, hvor der sker justering efter behovet i distrikterne (Smith,
2007, p. 52). Dette gores sedvanligvis ved et statistisk estimeret indeks,
som angiver det relative udgiftsbehov i forhold til et gennemsnitsniveau.

Tildelingen til udfererenheden bestemmes af summen af de tre kom-
ponenter ovenfor. Feks. vil tildelingen D, til udforerenhed 7 besta af en
fast grundtildeling (G ), en taksttildeling (T,) og en kapitatildeling (K)),
si D, fastlegges ud fra forskellige komponenter (parametre, data). Tilde-
lingsmodeller er udbredte pa undervisningsomridet, hvor statens tilskud
til selvejende uddannelsesinstitutioner, dvs. den sikaldte taxametermo-
del, og de enkelte kommuners skoletildelingsmodeller er baseret pé disse
principper. Vi illustrerer princippet ved at vise den typiske grundstruk-
tur i en kommunal tildelingsmodel pa folkeskoleomradet, hvor folgende
elementer ofte indgar:
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A = antal personer i distriktet, f.cks. antal born i skoledistriktet

R = gennemsnitlig tildeling pr. elev, f.eks. til inklusionsindsatser og
specialundervisning

Y, = relative udgiftsbehov i distriktet; udtryke ved et indeks, hvor 100%
er gennemsnitsbehov

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

t, = taksten for takstkriterium £, f.eks. takst pr. klasse eller takst pr. barn

k

n,, = antal takstenheder for kriterium £ i distrike 7, f.eks. antal klasser

eller antal born pa skolen

Dermed kan tildelingen til de enkelte skoler eller skoledistrikter fast-
legges ved folgende bevillingsformel, hvor tildelingen (D) bestér af en
fast grundtildeling (G,), en taksttildeling (T) og en kapitatildeling (K):

D=G+T+K=G+XtXn, +(AXRXYy)

I praksis kan formlen vere mere kompliceret end angivet ovenfor (se
f.eks. Riise-Knudsen & Kokholm, 2018), hvor der som to yderpunkter
kan vere tale om et helt variabelt eller et helt fast budget. Bevillings-
formlen indeberer en sikaldt lineer incitamentsfunktion, idet den er
sammensat af line@re funktioner, der kan beskrives ved ligningen y = 4
+ bx, hvor y er tilskud, x er antallet af takstenheder, & er taksten og 4 er
en fast tildeling. Heldningskoefhicienten, 4, betegnes ogsa incitaments-
styrken, idet den bestemmer, hvor kraftigt incitamentet er. Isoleret set
skal b vere storre end omkostningerne ved at forege x med én, men
b behover ikke vare meget storre, for at incitamentet fungerer. Hvis &
omvendt bliver alt for stor i forhold til omkostningerne ved at foroge
x med ¢én, kan det fjerne fokus fra de opgaver, der ikke indgéir i model-
len, da den ekonomiske gevinst ved at forege de malte resultater bliver
uforholdsmessigt stor.

2.4. Resultatbaserede tildelingsmodeller

Da tildelingsmodeller i deres grundstruktur, som skitseret ovenfor, tager
udgangspunke i produktions- og omkostningsstrukturen, nar udgiftsbe-
hovet modelleres, er de som udgangspunke ikke adferdsregulerings-
modeller. Men man skal vere opmarksom pé, hvilken betydning den
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implicitte incitamentsstruktur har i den enkelte tildelingsmodel, og i
serdeleshed hvad den ikke giver incitamenter til at gore. Hvis det veesent-
ligste tildelingskriterium er antallet af indleggelser pa et hospital, kan
man si forvente, at der i fuldt omfang arbejdes pa at reducere antallet
af indleggelser? Hvis universiteter primert tildeles ressourcer efter, hvor
mange cksamener studerende bestir, kan man s regne med, at der un-
dervises og eksamineres pa et tilstrakkeligt hojt niveau?

Der kan ogsa ligefrem vare tale om, at tildelingskriterierne uforva-
rende er i modstrid med de politisk fastlagte mal eller det, som fakeisk
er bedst for borgeren: Hvis bernene i daginstitutionerne skal vare sko-
leparate og starte i 0. klasse, nar de er i den skolepligtige alder, hvorfor
tildeler man sa yderligere ressourcer til daginstitutionerne, nar bernenes
skolegang udsattes? Det gores der naturligvis, fordi der er udgifter for-
bundet med, at bornene er i bornehaven et ar ekstra, men det har ogséa
den implicitte konsekvens, at bernehaven ikke tildeles ressourcer, hvis
bernene starter i skolen, og der er en tom plads i bernchaven.

Nér der anvendes en resultatbaseret tildeling (Bukh & Christensen,
2020b), leegges der vagt pa, at tildelingsmodellen har en adferdsregu-
lerende effekt. Det enkle grundprincip er, at en del af tildelingen gores
athengig af, hvilke resultater der opnds. Dette kan ske ved, at grundtil-
skuddet (G), taksttildelingen (T) eller kapitatildelingen (K) gores helt
eller delvist resultatathengig. Det mest almindelige er, at der anvendes
resultatbaseret tildeling i forbindelse med en takstkomponent. Dermed
vil den takstathengige komponent af tildelingen til enhed 7, udover den
sedvanlige takstkomponent, T, bestd af en resultatkomponent, E, sa
taksttildelingen til museum 7 bliver:

T +E =%t xn,+Ye XE,hvor

e, = takst knyttet til resultatmal £

E,, = resultatet opnéet af museum 7 for resultatmal .
For at resultatmal kan anvendes i en tildelingsmodel, skal der vare rele-
vante resultatmal tilgengelige pa nogenlunde kort sigt, f.eks. efter tre-ni
maneder. Dernast skal resultaterne med tilstreekkelig sikkerhed kunne
henfores til udferernes indsats. Endelig skal resultatmalene vere tilstrak-
keligt objektive, si hverken bestilleren eller udforerne kan manipulere
resultaterne.
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Det kan vare kompliceret at udvalge de effekemal, der skal indga i
en tildelingsmodel, ligesom der bade indgar faglige og politiske hensyn,
nir det vurderes, hvilke resultater der er relevante. Den mest relevante
effekt af museernes aktiviteter kan formodentlig bedst vurderes pa langt
sigt, og selvom de langsigtede resultater af museernes indsats ville kunne
méles og analyseres, egner de sig ofte ikke til at indgé i en tildelingsmod-
el, hvor man er nedt til at anvende mere kortsigtede mal.

Da resultatkriterierne afspejler et andet hensyn end udgiftsbeho-
vet, kan et sterke resultatfokus ved fastleggelsen af tildelingskriterierne
imidlertid ogsé betyde, at der pa baggrund af opnaede resultater ikke er
tilstrekkelige ressourcer til at udfere opgaverne. Der kan altsd vare en
konflikt mellem modellens incitamenter og tildelingen efter udgiftsbe-
hov. Derfor ber tildelingsmodeller vare kendetegnet ved, at de s vidt
muligt ikke er i modstrid med det, man ensker at opna, og at de si vidt
muligt tildeler ressourcer i overensstemmelse med den effeke, der onskes
(Bukh & Christensen 2020b). Men ikke for enhver pris. Tildelingsmo-
deller med indbyggede incitamenter til at oge omkostningseffektiviteten
skal ses i sammenhang med andre motivationsfaktorer og kan baseres
pi en mere tillidsbaseret styringsform, hvor det decentrale ledelsesrum
oges, s ansvaret for resultaterne, mulighederne for at handle og de tilde-
lingsmassige konsekvenser synkroniseres.

2.5. Budgetrisiko

Nar en tildelingsmodels egenskaber skal vurderes, er det centralt at
vurdere budgetrisikoen (Smith 2007, kapitel 6), dvs. muligheden for,
at bade bestillerens og udfererens faktiske udgifter og indtagter afviger
fra det forventede. Da budgetrisikoens natur og egenskaber athenger af
den konkrete omkostnings- og produktionsstruktur (jf. Bukh & Chri-
stensen, 2020b, p. 448) samt tildelingsmodellen, kraver det en specifik
analyse at vurdere budgetrisikoen.

Hvis vi forst ser pi omkostningssiden, og hvis der alene anvendes
kapitafinansiering og faste tildelinger, si placeres budgetrisikoen hos
udfererne. Ved udelukkende at blive tildelt et rammebudget barer udfo-
reren risikoen for afvigelser i mengden af opgaver (mengderisikoen) og
omkostningerne forbundet med opgaverne (intensitetsrisikoen). Hvis
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der derimod alene tildeles efter en takstmodel, vil mangderisikoen vare
placeret hos bestilleren, mens udfererne stadig berer intensitetsrisikoen.

Pi indtegtssiden er udgangspunktet for en tildelingsmodel ofte, at
bestilleren har en fast ramme. Derfor er der ikke nogen budgetrisiko
forbundet hermed set fra bestillerens side. Ved fast finansiering og kapi-
tafinansiering tildeles udforerne et rammebudget og har dermed heller
ingen budgetrisiko, hvad angér indtagterne: Der tildeles en budgetram-
me (totalbelob), og denne @ndres ikke uanset mengden og intensiteten
af opgaverne. Hvis der derimod anvendes takstfinansiering, vil udfererne
bere risikoen for afvigelser i mengden af opgaver (dvs. antallet af takst-
enheder). Storrelsen af denne budgetrisiko athenger af udferernes om-
kostningsstruktur. Hvis man har en omkostningsstruktur med heje faste
omkostninger, vil et stort fald i antallet af takstenheder betyde et fald i
indtegterne, uden at omkostningerne reduceres tilsvarende. Dette for-
varrer selvsagt bundlinjen betydeligt. Hvis omvendt de variable omkost-
ninger er hojere (f.cks. pa niveau med taksten pr. enhed), s vil et fald
i antallet af takstenheder ganske vist betyde et fald i indtagterne, men
dette vil modsvares af et tilsvarende fald i omkostningerne. I et sidant
tilfzlde vil bundlinjen siledes ikke blive pavirket. Da museer typisk har
hoje faste omkostninger, jf. afsnit 1.3, mens de variable omkostninger
er smi, vil en takstfinansiering siledes medfore en oget budgetrisiko for
museerne.

Herudover vil antallet af takstenheder og omkostningernes varians
og variabilitet have betydning for udferernes budgetrisiko. Det betyder
i praksis ogsd, at udferernes storrelse har betydning for den budgetrisi-
ko, de barer. P4 indtegtssiden betyder det f.eks., at hvis et museum re-
sultatfinansieres efter antal publikationer, og hen over tid i gennemsnit
udgiver to publikationer arligt, sa kan variationen i indtagterne mellem
arene vare betragtelig, mens en finansiering efter antal brugere kan va-
riere mindre mellem é&rene. Et stort museum, der i gennemsnit udgiver
10 publikationer, vil ogsa have en budgetrisiko, men denne er relativt set
mindre end for et museum, der udgiver to publikationer.

Pa udgiftssiden har antallet af takstenheder og museernes storrelse
tilsvarende betydning. Selvom der kan vare forskelle pa, hvilke udgifter
der er forbundet med de enkelte brugere, sd har denne variation, selv for
de mindste museer, givetvis mindre betydning, fordi antallet af brugere
er stort. Hvad angar publikationer, sa forholder det sig omvendet, ikke
kun fordi der er store forskelle pd omkostningerne forbundet med at
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udarbejde publikationerne, men ogsé fordi antallet af publikationer er
mindre.

Budgetrisiko er et grundvilkér, nir der anvendes en tildelingsmodel.
Musecernes tilskud kan svinge mellem érene, og at der kan opsta afvi-
gelser mellem budgetter og realiserede resultater. Hvis budgetrisikoen
bliver for stor, vil det imidlertid ikke blot komplicere museernes bud-
getlegning og styringssituation, men kan ogsa forege problemer med en
utilsigtet adferd, da afvigelserne kan blive sa store, at museerne bliver
nodt til at agere opportunistisk for at undgd uhandterbare underskud.
Herudover vil en stor budgetrisiko ogsi nedvendiggore, at der opbygges
egenkapital som en buffer mod afvigelserne (Smith, 2007, p. 114), hvil-
ket udfordrer museernes karakter af nonprofitorganisation.

Nar der indgir takstkomponenter i tildelingsmodellen, er det som
udgangspunkt ogsd et grundvilkar, at bestillerens rammebudget ud-
fordres og kan blive overskredet, hvis antallet af takstenheder foreges,
udover hvad der var forudsat, da taksterne blev fastlagt. Hvis bestille-
rens rammebudget ikke mé overskrides, kan det hindteres pa forskelli-
ge mider. Den mest udbredte losning er at anvende det foregiende ars
mangder til at kalkulere ex ante-takster til brug for budgetlegningen,
og at foretage den faktiske tildeling efter kalkulerede ex posz-takster, nar
det samlede antal takstenheder for aret er kendt. Dermed vil bestilleren
pracist kunne fordele hele budgetrammen, men mekanismen vil intro-
ducere en yderligere komponent i form af en takstrisiko til udferernes

budgetrisiko’.

2.6. Fraincitamenter til dysfunktionalitet

Saedvanligvis opfattes konsekvenserne af en tildelingsmodel som funk-
tionelle, nir styringen bidrager til, at bestilleren realiserer de onskede
malsztninger, og dysfunktionelle, nar tildelingsmodellen forhindrer el-
ler modarbejder det (Poulsen et al., 2023). Nar tildelingsmodeller stu-
deres fra et funktionalistisk perspektiv, opfattes dysfunktionelle konse-
kvenser oftest som utilsigtede og uforudsete (f.cks. Ortagus et al., 2020;
Smith, 1993, 1995; Vakkuri & Meklin, 2006). Uforudsete konsekvenser
kan dog ogsd vere funktionelle (van Helden et al., 2012), feks. hvis
der opstar uventede sideeffekter, som bestilleren opfatter som positive
resultater.
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Nar konsekvenserne af en ny model vurderes, mé der tages udgangs-
punkt i, hvordan de enkelte elementer pévirker adferden. Men det er ofte
ikke muligt pa forhand at konkludere, om adferdsendringerne samlet
set vil resultere i et sikaldt prastationsparadoks (Meyer & Gupta, 1994),
hvor de prastationer, der méles, kun har en svag sammenhang med reelle
prestationer (van Thiel & Leeuw, 2002), eller hvor malinger ligefrem er
stigende, mens realisering af de reelle malsatninger er faldende.

Prestationsparadokser udspringer af prastationsmals ufuldstendig-
hed, dvs. at mal ikke fuldt ud indfanger bestillerens mélsatninger eller
organisationernes resultater (Mouritsen, 2018; Siverbo et al., 2019).
Sagt lidt populert si er det ikke alt, der taller, der kan telles - og ikke
alt, der kan talles, der teller. Bevan og Hood (2006) illustrerer mere for-
melt ufuldstendighedsproblemet som vist i figur 2. Forfatterne skelner
mellem fire forskellige typer mal: Der er (a) mal, som er relevante og
precise, (b) mal, der ikke er fuldstendigt pracise, men som dog drejer sig
om relevante forhold, (c) forhold, som er relevante, men hvor der ikke er

mal, og (d) mal for forhold, der ikke er relevante.

Figur 2: Relevans og prioritering af resultatmal (Bevan & Hood, 2006).

Det umalelige
Residual-domaenet (d) domaene (c)

Det relevante og Det relevante men
preecise domaene (a) upraecise domaene (b)

Der er nogle mél, der fuldt ud er relevante for en given malsatning.
Men der er ogsi mange mal, der kun afspejler mélsetningen upracist
eller udelukkende er relevante for dele af den samlede prastation. F.eks.
rummer en elevs eksamenskarakter relevant information om faglige ev-
ner, men cksamenssituationen giver kun indblik i en del af elevens faglige
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viden, og den endelige karakter viser ikke hele udbyttet af elevens sko-
legang. Tilsvarende kan en tilfredsundersogelse blandt museumsgester
meget relevant fortalle om de besogendes oplevelser, men den forteller
ikke om, hvorfor andre ikke besoger udstillingen, og mélingen rummer
ikke den langsigtede effekt af museumsbesoget. Ufuldstendigheden kan,
i kombination med uenigheder om opgavers relevans eller usikkerhed
omkring midlerne, der skal til for at opna mal, skabe tvetydige situatio-
ner (Vakkuri & Meklin, 2006).

En overdreven athengighed af ufuldstendige kvantitative prastati-
onsmalinger kan, som anfert af Poulsen et al. (2023, p. 268), have mange
forskellige dysfunktionelle konsekvenser (Mouritzen & Opstrup, 2020;
Smith, 1993, 1995; van Thiel & Leeuw, 2002). P4 specifikke omréider er
der sarlige dysfunktionaliteter, som man bor vere opmerksom pa. Inden
for undervisningsomradet kendes f.eks. flere specifikke typer dysfunk-
tionalitet: Teaching-to-the-test, der betyder, at undervisningen tilrette-
legges og prioriteres ud fra eksamensformen snarere end leringsmalene;
indsnavring af pensum (narrowing the curriculum), der indebarer, at
indsatsen fokuseres mod specifikke emner, fag eller omrader, hvor andet
fagligt centralt indhold udelades, fordi det ikke vegtes hejt til eksamen;
samt overfokusering pd marginale elever (focusing on marginal students),
hvor indsatsen fokuseres pa visse elever, eller rettere sagt deres resultater,
fordi disse har en relativt stor indflydelse pa skolens mal (jf. Bukh et al.,
2021,2022).

Mere generelt fremhaves isar tre overordnede kategorier af dysfunk-
tionelle handlinger (Poulsen et al., 2023; Siverbo et al., 2019; Vakkuri
& Meklin, 2006). For det forste indebarer adferdsmassig forskydning
(behavioural displacement), at der handles pa en made, hvor man reelt
set forringer malopfyldelsen, selvom man ensker at forbedre den. Dette
kan f.eks. ske ved sikaldt tunnelsyn, hvor et fokus pé at klare sig bedre
pa det malte leder til, at handlinger utilsigtet undgas, fordi de netop ikke
forbedrer det mélte. Dette kan ske ved, at der f.eks. fokuseres pa mal, der
er nemme fremfor vigtige, hvorfor svare mal nedprioriteres (Kelman &
Friedman, 2009). I dette er der tale om en for udforeren utilsigtet konse-
kvens af handlinger, der gennemferes i god tro om at opna malopfyldelse.

For det andet kan der vare tale om en tilsigtet manipulation af
mélopfyldelsen, hvor ufuldstendigheden udnyttes. Denne form for dy-
sfunktionalitet, der ofte betegnes gaming (Bevan & Hood, 2006), med-
forer, at de malte resultater oges pa bekostning af de faktiske resultater.



2.5. Budgetrisiko

Gaming omfatter et bredt spektrum af strategisk adferd, spendende lige
fra udnyttelsen af grazoner til bevidst svindel. Feks. beskriver Mourit-
zen & Opstrup (2020) hvordan registreringer af universiteters publi-
ceringsomfang kan vere pavirket af fejlregistreringer (mzisregistration),
fordi retningslinjerne for registrering er uklare og kan misforstés, s der
opstar en adferdsforskydning. Men der kan, som pépeget af Mouritzen
& Opstrup (2020), ogsa vere tale om gaming i form af en bevidst fejlre-
prasentation (misrepresentation). Som folge af informationsasymmetri
mellem bestilleren og udfererne vil det ofte vere svert med sikkerhed at
sige, om der foregir gaming.

Endelig kan dysfunktionaliteten besta af affektive reaktioner i form
af negative holdninger eller frustrationer som folge af malinger. Dette er
ikke i sig selv en handling, men holdningen kan pavirke andre aktiviteter
negativt, f.cks. gennem demotivation (Arnaboldi et al., 2015). Serligt
lederes holdninger er vasentlige, da deres mediering af malinger og inci-
tamenter igennem organisationslagene har stor betydning for, hvordan
frontmedarbejdere opfatter og pavirkes af styringstiltag (Jongbloed &
Vossensteyn, 2016; Mouritzen & Opstrup, 2020; Poulsen et al., 2023).

De affektive reaktioner kan vare svare at forudse, da tildelingsmo-
deller indgér i et kompliceret samspil med andre incitamenter. I den na-
tionale debat om ledelse og styring i den offentlige sektor har kontrol
og detailstyrings pavirkning af de ansattes indre motivation fiet en del
opmarksomhed (Andersen et al., 2017; Andersen & Pedersen, 2014).
Andersen et al. (2017, p. 146) konkluderer f.cks., at okonomiske incita-
menter kan have en negativ motivationseffeke, hvis de opfattes som ve-
rende i modstrid med faglige opfattelser af, hvad de rigtige indsatser bor
vere. Omvendt finder forfatterne ogsa en positiv motivationsefteke, nar
okonomiske incitamenter opfattes som understottende for arbejdet, og
ndr styringen er i overensstemmelse med fagprofessionelle normer.

Nar et antal mél udvelges som grundlag for en styringsmodel, inde-
barer det for det forste en antagelse om, at det ikke betyder noget, at
(c) og (d) udelades, jf. figur 2. For det andet indeberer det, at man ma
antage, at det enten er tilstreekkeligt at styre efter (a) eller efter (a) og
(b) tilsammen (jf. Bevan & Hood, 2006). Sidst men ikke mindst kan
styringstiltag og konkrete mal blive opfattet forskelligt ud fra forskellige
faglige og politiske vardiset.
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Arbejdsgruppens forslag

Arbejdsgruppen tager i rapporten udgangspunke i en analyse af det be-
stiende museumslandskab og de opgaver, som museerne loser inden for
rammerne af den nuvaerende museumslov. Dernast skitserer Arbejds-
gruppen nogle principper for en ny tilskudsmodel, og der gives eksem-
pler pa, hvordan en ny tilskudsmodel konkret kan udformes. Selvom
Arbejdsgruppens rapport viser eksempler pa, hvordan modellen kan
udformes, er der tale om eksempler, som har til hensigt at anskueliggore
logikken i alternative modeller, og dermed ikke forslag til en konkret
fordeling.

Arbejdsgruppens kortlegning af museers opgaver giver et vigtigt
overblik over, hvilke opgaver de statsanerkendte museer loser i dag. Rap-
porten er dermed et godt afset for udviklingen af en ny tilskudsmodel.
Ligeledes er beskrivelsen og formuleringen af de mulige tilskudselemen-
ter i Arbejdsgruppens rapport et godt udgangspunkt. Der har veret
“lagt veegt pd at anbefale tilskudsmodeller, der s vidt muligt er baseret
pa objektive, robuste og ensartede data frem for mere skonsmassige kri-
terier” (Arbejdsgruppen, 2023, p. 4), hvilket som udgangspunke er hen-
sigtsmassigt. Men det indebzrer ogsa nogle uhensigtsmassigheder, og vi
vil derfor i kapitel 5 vise, hvordan man med nogle fa enkle justeringer af
Arbejdsgruppens modeller kan udarbejde en mere fleksibel model.

Som udgangspunkt for at analysere modellernes egenskaber vil vi i
dette kapitel beskrive modellerne, som de fremgar af Arbejdsgruppens
rapport, ved at dekomponere dem i en rekke overordnede designvalg.
Disse omfatter for det forste sporgsmélet om, hvilke kriterier der udma-
ler de enkelte museers tilskud og dermed differentierer tilskuddet muse-
erne imellem. For det andet drejer det sig om den strukeur, der bestem-
mer, hvordan tilskuddet athenger af kriterierne. Herudover drejer det
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sig om den enkelte models intertemporale egenskaber, dvs. hvordan @n-
dringer over tid handteres i modellen, samt hvordan modellen indfases.

3.1. Tilskudskriterierne

Med udgangspunkt i analysen af det danske museumslandskab foreslar
Arbejdsgruppen en forenkling af beskrivelsen af museernes opgaver med
indsamling, registrering, bevaring, forskning og formidling, s der frem-
over fastlegges tre overordnede opgaver for de statsanerkendte museer:
Samlingsudvikling, vidensudvikling og formidling. Det er ogsa disse tre
opgaver, der danner udgangspunkt for Arbejdsgruppens vurdering af,
hvilke elementer der kan indga i en tilskudsmodel.

Hvad angar den forste opgave, samlingsudvikling, si vurderer Ar-
bejdsgruppen, at der ikke pa nuvarende tidspunke eksisterer relevante og
tilgengelige data, der meningsfuldt kan udgere en ensartet malestok for
museernes arbejde (Arbejdsgruppen, 2023, p. 65). Da samlingsarbejdet
stadig anses som fundamentet for museumsvirksomheden, valger Ar-
bejdsgruppen at lade museernes arbejde med samlingsudvikling indga
i tilskudsmodellen som et ensartet grundtilskud til alle museer, idet der
dog er opmerksomhed om, at dette ikke tager hojde for museernes for-
skelligartethed. Herudover fremhaver Arbejdsgruppen, at okonomisk
baredygtighed er centralt for, at der kan udvikles museumstilbud af hej
kvalitet, samt for, at museerne kan drive og udvikle deres virksomhed
(Arbejdsgruppen, 2023, p. 67). Derfor anbefaler Arbejdsgruppen, at
indtegter indgir som et serskilt kriterium, og modellerne baseres derfor
pa disse tre kriterier:

A. Vidensudvikling: Da Arbejdsgruppen foreslar, at alle museer skal
have en forskningsforpligtelse, anbefales det, at vidensudvikling ma-
les ud fra antal fagfellebedomte publikationer. Idet alle publikati-
oner tzller ens, skelnes der ikke mellem antallet af forfattere eller
typen af publikationer.

B. Formidling: Arbejdsgruppen anbefaler, at formidling males ud fra
antallet af personer, der bruger det enkelte museum, da dette anses
som en indikator for formidlingens kvalitet, relevans og aktualitet.
Alle besog i udstillingerne taller, mens cafegester, deltagere i lejede
lokaler etc. ikke teller med.



3.2. Trinmodellerne

C. Indtzgter: Indtagterne er afgrenset til at bestd af entréindtegter
samt tilskud fra kommuner, regioner, fonde, sponsorer, private virk-
somheder, erhvervsklubber, EU, Nordisk Ministerrad, offentlige
virksomheder mv.

Med fi og relativt enkle tilskudskriterier er Arbejdsgruppen opmerksom
pa, at der er flere aspekter ved museernes virksomhed, der ikke indgar.
F.eks. har det varet overvejet, om der kunne gives serligt tilskud til mu-
seer, der ndr ud til grupper, der normalt ikke gar pd museum, eller museer
der geografisk er beliggende i yderomrader. Herudover har Arbejdsgrup-
pen ogsa overvejet, om museernes ansvarsomrader, herunder om de har
et landsdekkende ansvar, kunne indga i modellen. Arbejdsgruppen be-
skriver, at man har fravalgt at lade disse forhold indga som tilskudskri-
terier, da det har varet prioriteret at foresla en model, der er ens og lige
for alle frem for at kompensere for forskelle i museumslandskabet, f.cks.
hvad angar geografi, ansvar og omkostningsniveau.

Endelig har objektivitet og malbarhed i opgerelserne veret vigtige
kriterier for Arbejdsgruppen, hvilket indeberer, at ikke alle facetter af
muscernes opgaver er lige lette at inkludere i modellen. Formidlingsak-
tiviteten anbefales siledes at blive mélt ud fra antal beseg i udstillingen,
hvilket i praksis skal foregd ved, at der males pa, hvor mange brugere
der loser billet, herunder gratis billet, til de faglige formidlingsaktivite-
ter. Bagsiden ved denne objektive maling er, som Arbejdsgruppen ogséa
papeger, at digitale formidlingsaktiviteter f.eks. ikke indgar i modellen.

3.2. Trinmodellerne

Arbejdsgruppen skitserer tre forskellige modeller: Trappemodel A, trap-
pemodel B og byggeklodsmodellen. Da trappemodel A og trappemodel
B kun afviger fra hinanden i antallet af ’trappetrin’ (tre hhv. fire tilskud-
sniveauer), er disse to modellers egenskaber grundleggende identiske,
og vi vil derfor ikke skelne yderligere mellem de to trappemodeller i det
folgende.

Selvom trappemodellen og byggeklodsmodellen prasenteres som
forskellige modeller, er der tale om to blandt flere mulige varianter af
den samme modeltype. I det folgende vil vi derfor betegne dem med et
fellesbegreb: En trinmodel. Grundleggende har trinmodeller det felles-
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traek, at der gives tilskud pa forskellige trin, baseret pi om udfererne nar
bestemte terskelvardier inden for de valgte tilskudskriterier. Forskellen
mellem Arbejdsgruppens modeller er, at trappemodellen kraver, at mu-
seerne skal né terskelvardien pé alle tre parametre for at kunne rykke
et tilskudsniveau op, mens byggeklodsmodellen har hvert kriterium ser-
skilt, s& der kan opnas tilskud pa forskellige niveauer inden for hvert kri-
terium. For at kunne vurdere trinmodellernes egenskaber vil vi analysere

dem med udgangspunke i disse fem indbyrdes athengige designvalg:

1. Kiriteriernes vagtning: Hvis der indgir mere end ét kriterium, skal
der foretages en vagtning, si kriterierne samlet set, inklusive grund-
tilskuddet, udger 100% af tilskudsrammen.

2. Antal takstniveauer: For hvert kriterium velges et antal takstniveauer.
Arbejdsgruppen har samme antal takstniveauer for alle kriterierne,
men der kan valges et forskelligt antal.

3. Andelen af museer placeret pi takstniveauerne: Angiver hvor stor
en andel af museerne, enten absolut eller i procent, der placeres pa
et givet takstniveau inden for et kriterium. Disse andele kan variere
tilskudskriterierne imellem.

4. Takstniveauernes vegtning: Inden for hvert kriterium vagtes de en-
kelte takstniveauer indbyrdes, si de tilsammen udger 100% af krite-
riets vaegt.

5. Tarsklerne for takstniveauerne: Angiver inden for det enkelte krite-
rium hvilket niveau, der skal opnas for at blive placeret pa et givet
takstniveau.

De enkelte designvalg er ikke indbyrdes athaengige. F.cks. kan man en-
ten fastlegge andelen af museer pd hvert takstniveau (designvalg 3) el-
ler taerskelvardierne for hvert takstniveau (designvalg 5). Man kan altsi
fastlegge, hvor stor en procentdel af kriteriets tilskud, der skal placeres
pa hvert takstniveau, hvilket samtidig bestemmer, hvad tersklerne er for
hvert takstniveau; alternativt kan man bestemme tersklerne, hvorved
antallet pd hvert niveau bliver fastlagt.

Selvom Arbejdsgruppen viser eksempler pé, hvordan modeller kan
udformes, er det vigtigt at bemerke, at der er tale om tenkte cksempler,
som har til hensigt at anskueliggore logikken i modellerne, og dermed
ikke om forslag til en konkret fordeling. Da der er taget udgangspunke
i den nuvarende tilskudsramme og det nuvaerende antal statsanerkendte



3.2. Trinmodellerne

museer, er der dog tale om en relativt realistisk illustration af forskellige
modelvarianters konsekvenser. Vi illustrerer de to modelvarianter ved
anvendelse af Arbejdsgruppens eksempler.

3.2.1. Trappemodellerne

Som illustration viser figur 3, hvordan en trappemodel kan se ud. Da
trappemodellen er baseret pa, at museerne skal na terskelverdierne pa
alle tre kriterier (vidensudvikling, formidling og indtegter), kan dette
opfattes som ét samlet kriterium. Det forste valg er dermed, hvor stor
en andel af det samlede tilskud der skal allokeres til grundtilskuddet. Ar-
bejdsgruppens eksempel er baseret pa, at hvert museum gives et grund-
tilskud pa ca. 1,5 mio. kr., svarende til 0,33% af den samlede ramme pr.
museum. Dermed udger det samlede faste grundtilskud 0,33 x 97 =
32% af rammen, hvilket betyder, at 68% af rammen er tilbage til resultat-
baseret fordeling.

Figur 3: Eksempel pa en trappemodel (Arbejdsgruppen, 2023, p. 83).

Trin 3

Teerskler:

211.796 brugere

38,8 mio. kr. i indteegter
3,7 publikationer

De 10 pct. museer med
. flest brugere
Tr' n 2 De 10 pct. museer med
flest indtaegter

. De 33,3 pct. museer
Teerskler: 1

40.417 brugere forskningspublikationer
9,5 mio. kr. i indtaegter
1,2 publikationer

Trin 1

P . De 40 pct. museer med naestflest brugere
Minimumskrav: De 40 pct. museer med naestflest indteegter
10.000 brugere De 33,3 pct. museer med naestflest
4 mio. kr.i indtegter forskningspublikationer

1 publikation over 3 ar

Da alle museerne far grundtilskuddet, udger det trin 1 i modellen. For-
delingen af tilskuddet pa trinene 2 og 3 er lidt mere kompliceret, idet
museerne, som vist i figur 3, forst opdeles i tre grupper. For to af kriteri-
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erne (brugere og indtagter) opdeles der i grupper, sa hhv. 50%, 40% og
10% placeres i grupperne, mens det tredje kriterium (forskning) opdeles
i tre lige store grupper, som hver udger 33,33%. Pa baggrund af denne
opdeling er terskelvardierne fastlagt, s der netop opnis den viste op-
deling inden for de tre kriterier.

Det er dernast besluttet, at tilskuddet pa trin 3 skal vare pracist tre
gange si stort som tilskuddet pa trin 2. For at kunne fastlegge tilskudsni-
veauet pa trin 2 og trin 3 er det nedvendigt at vide, hvor mange museer
der i tilskudsaret placerer sig pd de tre trin, hvilket i det aktuelle eksempel
er angivet at vare hhv. 58, 33 og 6 muscer. Pa baggrund af disse tal kan
det beregnes'!, at de 58 museer pé trin 1 vil modtage 1,5 mio. kr., de 33
museer pa trin 2 vil modtage ca. 7,2 mio. kr., mens de 6 museer pa trin 3
vil modtage ca. 21,7 mio. kr.

3.2.2. Byggeklodsmodellen

Byggeklodsmodellen tager ligesom trappemodellen udgangspunke i, at
32% af rammen fordeles via grundtilskuddet. Da de tre kriterier ind-
gar selvstendigt i denne model, fastlegges vegtene, si rammen fordeles
med ca. 29% til brugere hhv. indtagter og ca. 10% til forskning. Det er
desuden valgt, at der for alle tre kriterier gives tilskud p tre niveauer,
hvor det laveste niveau alene bestar af grundtilskuddet. I det aktuelle
cksempel, som vist i figur 4, er det for alle tre kriterier valgt, at hhv. 50%,
40% og 10% af museerne placeres pa de tre trin.

Arbejdsgruppen har illustreret byggeklodsmodellen ved at velge, at
tilskuddet pé trin 3 skal vare otte gange hojere end tilskuddet pé trin 2.
Tilsvarende trappemodellerne kan takstniveauerne pé de tre trin bereg-
nes for hvert kriterium, si den samlede model giver tilskud pa folgende
made:

Grundtilskud: 1.5 mio. kr. for alle museer.

Brugere: 0 k. pa trin 1, ca. 1,1 mio. kr. pd trin 2, ca. 8,9 mio. kr. pa trin 3.
Indtegter: 0 kr. pa trin 1, ca. 1,1 mio. kr. pd trin 2, ca. 8,9 mio. kr. pa
trin 3.

Forskning: 0 kr. pd trin 1, ca. 0,4 mio. kr. pa trin 2, ca. 3,1 mio. kr. pa
trin 3.



3.3. Budgetsikkerhed og modelindfasning

Det bemerkes, at det mindste tilskud ved anvendelse af bade trappe-
modellerne og byggeklodsmodellen er grundtilskuddet pa 1,5 mio. kr.,
mens det hojest mulige tilskud ved anvendelse af byggeklodsmodellen er
pi nogenlunde samme niveau som for trappemodellerne, dvs. omkring
21 mio. kr.

Figur 4: Eksempel pa en byggeklodsmodel (Arbejdsgruppen, 2023, p. 88).

Brugere (29 pct. af rammen)  Indtaegter (29 pct. af rammen)  Forskning (10 pct. af rammen)

Hejt brugertileeg: Heojt indtaegtstileeg: Heojt forskningstilaeg:

(1,96 pct. af rammen). (1,96 pct. af rammen). (0,69 pct. af rammen).
10 museer 10 museer 10 museer

Teerskler 211.796 brugere 38,8 mio. kr. 7,5 publikationer

Lavt brugertileeg: Lavt indtaegtstileeg: Lavt forskningtilaeg:

(0,25 pct. af rammen).
38 museer

(0,25 pct. af rammen). (0,09 pct. af rammen).
38 museer 38 museer

Teerskler 40.417 brugere 9,5 mio. kr. 2,2 publikationer
Minimumskrav 10.000 brugere 4. mio. kr. 1 publikation
over tre ar

3.3. Budgetsikkerhed og modelindfasning

Nar taksterne pa de enkelte trin beregnes, sker det pa baggrund af data
for kriterierne for en foregiende periode samt en fast finanslovsbevilget
ramme for det folgende ar. De faktiske tildelinger beregnes i det folgende
ar, og det samlede belob, der tildeles, vil derfor kunne vare bide storre
og mindre end rammen, hvis ikke der foretages en ex post-rekalkulation
af taksterne, jf. afsnit 2.5.

I en traditionel linezr model er takstrekalkulation relativt enkel og
forudsigelig, idet en volumenforogelse pé f.cks. 10% inden for ét takst-
kriterium indebarer en takstreduktion af nogenlunde samme storrelse'.
I en trinmodel er det lidt mere kompliceret, fordi der er et samspil mel-
lem terskelverdierne og antallet af museer pa hvert trin. Nar volumen
inden for de enkelte kriterier @ndrer sig, vil der si vere to muligheder:
Enten at @ndre antallet af museer pa de enkelte trin, sa taksten for trine-
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ne dermed skal @ndres, eller at 2ndre terskelverdien, si antallet af muse-
er og dermed taksten kan forblive uendret. Arbejdsgruppen foreslr, at
gruppernes relative storrelser er konstante over tid, hvorfor terskelvardi-
erne forst vil vare kendte, nar tilskuddet beregnes.'

Udover tilpasningen mellem &rene vil museernes tilskud i sagens na-
tur @ndre sig, nar en ny tilskudsmodel indfores. Det modelberegnede
tilskud vil for nogle museer betyde et storre tilskud end i dag, mens an-
dre vil modtage et mindre. Arbejdsgruppen anbefaler, at museerne far
en omstillingsperiode pé tre ar, hvor tabene sa vidt muligt afbedes for de
museer, der star til at fa et lavere tilskud. Konkret skitserer Arbejdsgrup-
pen to mulige modeller for indfasningen af tilskudsmodellen.

I den forste model fir de museer, hvis tilskud bliver storre som kon-
sekvens af tilskudsmodellen, det nye tilskud allerede det forste ar, mens
museer, der stir til at modtage et mindre tilskud, far reduktionen indfa-
set over en arrekke. Dermed er indfasningen ikke budgetneutral, og mo-
dellen forudsatter, at der er ekstra midler til ridighed i omstillingsperi-
oden. Som alternativ foreslis en budgetneutral indfasning, hvor den nye
tilskudsmodel gradvist far effekt. Konkret foreslas det, at 1/3 af rammen
fordeles efter den nye model det forste ar (og dermed 2/3 efter den gamle
model), 2/3 det andet ar og at modellen forst far fuld gennemslagskraft
det tredje ar.



Analyse af
Arbejdsgruppens forslag

Som den centrale del af bogens formal vil vi med udgangspunke i Ar-
bejdsgruppens forslag til en ny tilskudsmodel nu illustrere, hvordan en
tildelingsmodels egenskaber kan analyseres, og hvordan man kan for-
udse tilskudsmodellers konsekvenser pd baggrund af dens egenskaber.
Vi tager i analysen udgangspunkt i modellens grundelementer, hvor
det bade er relevant at vurdere, hvordan komponenterne fungerer hver
for sig, og hvordan de fungerer, nar de kombineres. Overordnet set har
Arbejdsgruppens anbefalinger nogle strukturelle problematikker der i
samspillet mellem elementerne indebarer en forholdsvist ekstrem in-
citamentsstruktur med stor budgetusikkerhed, hvilket medferer flere
mulige dysfunktionelle egenskaber. Derudover kan det skabe udfordrin-
ger, at tilskudskriterierne er relative simple, ikke daekker alle museernes
opgaver tilstrekkeligt og ikke tager tilstrakkeligt hensyn til museernes
forskelligartethed.

I den resterende del af kapitlet vil vi se nermere pé, hvordan samspil-
let mellem trinmodellernes egenskaber og valget af kriterier giver incita-
mentsproblemer, og hvordan det kan medfere s stor budgetusikkerhed,
at det vil vare vanskeligt at implementere anbefalingerne i praksis. Her-
efter vil vi i kapitel 5 vise, hvordan Arbejdsgruppens modeller kan juste-
res, si hovedparten af problemerne kan fjernes eller nedbringes.
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4.1. Trinmodellerne

Overordnet set er Arbejdsgruppens valg af trinmodeller kilden til hoved-
udfordringerne. De tre vasentligste problemer er: (1) at trappemodellen
forhindrer, at en rekke ellers relevante kriterier kan indgd i modellen,
(2) at incitamentsstyrken bliver bide for stor og for varierende, samt
(3) at de vandrette trin vil indebare en dysfunktionel incitamentsstruk-
tur. Problem (2) og (3) er relevante for bade trappemodellen og bygge-
klodsmodellen, mens problem (1) iszr udfordrer trappemodellen. Det
er vores vurdering, at de skitserede problemer, som vi uddyber nedenfor,
er si vasentlige, at trinmodeller er uegnede som basis for tildelinger til

muscer.

4.1.1. Trappemodellen forhindrer, at relevante kriterier
inddrages

Forst og fremmest giver trappemodellen vanskeligheder, fordi den inde-
barer, at et museum skal na terskelverdien pa alle kriterierne for at blive
placeret pé et givet trin. Det betyder, at det er umuligt at anvende kri-
terier, som afspejler museernes forskelligartethed, da et kriterium, hvor
nogle museer slet ikke prasterer, fordi det ikke er relevant for dem, ikke
kan anvendes i trappemodellen. Arbejdsgruppen har prioriteret hensy-
net til ensartethed, hvilket betyder, at en reekke kriterier, der findes ob-
jektive og valide mal for, ikke kan anvendes, fordi de kun er relevante for
en delgruppe af de statsanerkendte museer, f.cks. arkzologiske museer.
En forogelse af antallet af kriterier vil ogsd betyde, at budgetusikker-
heden vil blive foreget, idet flere museer vil ligge tet pa tersklerne for
enkelte kriterier eller maske ligge serligt lav pa enkelte kriterier. Det
indebzrer bide, at budgetrisikoen stiger, og at tildelingen kan blive mere
eller mindre tilfeldigt pavirket af forhold, der ikke er relateret til de
overordnede museumsopgaver i museumsloven.

4.1.2. Incitamentsstyrken er for stor og varierende

Dernest indeberer trinmodellerne en varierende og ofte ret ekstrem in-
citamentsstyrke. Det er sarligt voldsomt for trappemodellen, hvor et
museum pa trin 1 som minimum vil opna en gevinst pa knap 190 kr. pr
bruger', hvis museet kan rykke op pa trin 2. Jo tettere pa tersklen mel-
lem trin 1 og 2 museer er, jo sterre bliver gevinsten. F.eks. vil et museum
med 30.000 brugere opna et ekstra tilskud for de naste 10.000 brugere
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pa 5,7 mio.kr, hvilket er mere end 500 kr. pr. bruger, hvis tersklen er
40.000 brugere. Tilsvarende vil et museum med 35.000 brugere opn
mere end 1.000 kr. pr. bruger for de naste 5.000 brugere. Det er i den
forbindelse vigtigt at veere opmarksom pa, at museernes omkostnings-
struktur er kendetegnet ved, at de marginale omkostninger ved en ekstra
besogende ofte er meget smé. Hvis et museum far 5.000 eller 10.000
flere besogende vil det givetvis forege omkostninger til f.cks. personale
i billetsalg, rengering og lignende, men det vil typisk vare i begrenset
omfang i forhold til modellens potentielle gevinster ved det foregede
brugerantal. Gevinsten vil siledes i et vist omfang vare en nettogevinst.
Hvis byggeklodsmodellen anvendes, er incitamentsstyrken mindre
ekstrem, men stadig stor og varierende. F.eks. vil et museum, der er pa
trin 2 for forskning og dermed har mindst 2,2 publikationer, kunne opna
et mertilskud pa 3,1-0,4 = 2,7 mio. kr., hvis det kan opna otte publika-
tioner og dermed placere sig pa trin 3. Et museum, der har udgivet tre
publikationer'®, og dermed netop er kommet pé niveau 2, vil kunne opna
et tilskud pa 540.000 kr./publikation for de folgende fem publikationer,
der skal til for at bringe det p niveau 3. Den varierende incitamentsstyr-
ke kan illustreres ved, at et museum, der f.cks. forventer at udgive fem
publikationer, vil kunne opna 900.000 kr./publikation for sidste tre.

4.1.3.  Stykvis line=®re incitamenter giver problemer
Jensen (2001, 2003) har vist, hvordan en stykvis linear incitamentsfunk-
tion vil give anledning til en sarlig problemstilling, hvis nogle af linje-
stykkernes haldningskoefficient er 0, dvs. linjestykkerne er vandrette.
Dette er netop tilfzldet ved trinmodellerne. Problemet opstar, hvis et
museum for et eller flere af kriterierne er placeret sa langt fra et trinskift,
at det i enkelte &r ikke har udsigt til at skifte trin. Det vil i trappemodel-
len f.eks. vare tilfeldet for en stor gruppe museer, der er komfortabelt
over tersklen for at opni statsanerkendelse (10.000 brugere, 4 mio. kr.
egenindtagt og en publikation pa tre &r), men som er langt fra at kunne
rykke op pa niveau 2. Hvis det ikke er realistisk at opna den resultat-
forbedring, der forudsattes for at rykke op pd niveau 2, betyder det
umiddelbart, at hele incitamentsstrukturen i praksis settes ud af kraft.
Det vasentligste problem, som Jensen péapeger, er imidlertid, at
modellen kan games af museerne, nar prestationer kan flyttes mellem
perioderne. Det er kun i begrenset omfang muligt med brugere, med-
mindre registreringerne decideret manipuleres, men det er forholdsvist
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let at flytte publikationer mellem rene blot ved at forrykke deres udgi-
velse. Fondsdonationer kan ligeledes flyttes mellem arene, da det er ud-
betalingstidspunktet, der bestemmer, hvilket ér tilskud medregnes.'® Da
trappemodellen i eksemplet indebarer en forskel i tilskuddet fra trin 1 til
trin 2 pa 5,7 mio. kr., vil der vare en ekstremt stor gevinst forbundet med
at rykke et trin op, ogsa selvom det blot sker en gang imellem.

Folgende eksempler kan illustrere gaming-problematikken. Huvis et
museum har et tilstrekkeligt antal publikationer og antal brugere til at
vare pa niveau 2, men har for fi indtegter, s& kan museet ved at “sam-
le indtegterne” i et enkelt ar komme over grensen pi ca. 10. mio. kr.
Dermed opnas et mertilskud pé 5,7 mio. kr. uden, at resultaterne reelt
er forbedrede. Med inspiration” fra Schuster (1996) kunne det samme
resultat ogsi opnas, hvis to fonde gir sammen for at optimere deres gen-
nemslagskraft: Hvis fond A ville vare villig til at stotte museum a, og
fond B plejer at stotte museum b, si kunne fondene aftale, at de begge
stottede museum a det ene ar og herefter begge stottede museum b det
andet ar. Dermed kunne begge museer hvert andet ar f 5,7 mio. kr. i
ekstra tilskud.

En tredje mulighed kunne f.cks. vare, at et museum, der gerne vil
renovere caféen og have nyt inventar, laver en aftale med en privat virk-
somhed om, at den udferer opgaven for 5 mio. kr. og samtidig spontant
donerer 2 mio. til museet, hvis det kan bringe museet op pa trin 2 pa
trappen. Endelig kunne en oplagt gamingmulighed vare, at kommuner-
ne optimerede effekten af det kommunale tilskud til selvejende muse-
er ved at vente til december med at fastlegge det endelige tilskud. Hvis
kommunens regnskabsprognose viser, at den holder sig inden for service-
rammen'®, kan der gives et ekstra tilskud, hvis det kan vippe museet op
pa naste trin. Dermed kan tilskuddet neste ar uden problemer reduce-
res, og kommunen har dermed den tilsvarende servicerammebesparelse
til radighed for andre serviceudgifter.

Eksemplerne er bade teoretiske og fortenkte, og vi forestiller os ikke,
at sidanne tiltag bliver udbredte. Men med den ekstreme incitaments-
struktur viser erfaringerne, at der over tid udvikles en forholdsvis stor
kreativitet og accept af gaming (Benaine, 2020; Bevan & Hood, 2006).
Dermed kan det ledelsesmassige fokus blive flyttet fra museernes opga-
ver til optimeringen af tilskudskriterierne. Det kan udfordre legitimite-
ten af de ledelsesmessige beslutninger og skabe nye spendinger mellem
fagligt professionelle og okonomisk funderede holdninger.
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Da incitamenterne er knyttet til resultatkriterierne, har valget af krite-
rier stor betydning for modellens incitamentsstruktur. Det vil bero pa
et fagligt skon og bestillerpraferencer, inklusive politiske beslutninger,
om de bagvedliggende malsatninger er hensigtsmassige. Vi vil i dette
afsnit primart fokusere pi modellens tekniske egenskaber og se pa den
konkrete operationalisering af kriteriernes udfordringer. Det er nappe
muligt at isolere en rent teknisk vurdering af kriterierne fra en muse-
umsfaglig og politisk vurdering af deres formaél, men vi vil tilstrabe at
indikere, hvordan vurderingen athenger af, hvad formalet er.

4.2.1. Forskning

I Arbejdsgruppens model teller alle fagfellebedomte publikationer lige,
hvilket indeberer en risiko for en adferdsmessig forskydning i retning
af “mindre ressourcekrevende publikationer” (Arbejdsgruppen, 2023,
p. 66). Herudover talles publikationer med uanset forfatterantal og
-rolle, hvilket kan give mulighed for forskellige former for gamingbase-
rede adferdsendringer, hvor forfatterkredsen pa publikationer udvides,
uden at det pavirker det reelle forskningsomfang f.cks. ved at udveksle
medforfatterskaber pé tvers af museer. Da der er en rekke andre indre
og ydre' incitamenter forbundet med forskningspublicering, herunder
fagfelleanseelse og forfremmelsesmuligheder, er det ikke givet, at ad-
ferdsendringen vil sla kraftigt igennem. Dog vil dysfunktionaliteten
blive forsterket af trinmodellernes sterke incitamenter.

En mulighed kan ogsd vere, at det nuvarende forskningsomfang vil
bestd, men at forskningsresultaterne bliver udgivet i smabidder frem-
for mere omfattende artikler eller monografier, dvs. salamipublicering
(Lawrence, 2003). Som en sarlig variant kan en bog udgives som en
antologi med flere kapitler, der hver for sig giver point, fremfor som
¢én samlet monografi (Mouritzen & Opstrup, 2020, p. 22). En tredje
adferdsmessig forskydning kan ske ved, at publiceringsaktivteten for-
rykkes fra formidlingsorienterede publikationer mod fagfellebedomte
og mere forskningstunge publikationer. Da det kan betyde en generel
kvalitetsforbedring af publikationerne, kan denne konsekvens muligvis
vere funktionel, uanset om den er uventet eller ¢j. En forskydning vk
fra de mere formidlingsorienterede publikationer ma dog alt andet lige
formodes at gi ud over museernes formidlingsformal.
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Endelig er der mulighed for, at der pé sektorniveau, eller i dele af mu-
seumssektoren, kan ske en uventet kollektiv gaming, hvor nye fagfelle-
bedemte publiceringskanaler opstir, og hvor entreprenante fagmiljoer
dermed muligger en forogelse af mangden af fagfellebedomte artikler.
Denne udvikling har i praksis kunnet observeres som konsekvens af uni-
versiteternes sikaldte BFI-model® og kan muligvis ogsa ske inden for
de museumsrelevante omrader. Igen kan det give anledning til, at den
forskningsbaserede formidling faktisk funktionelt foreges, men der kan
ogsé ske en dysfunktionel forskydning af indsatsen fra tidsskrifter af he-
jere kvalitet i retning af nye tidsskrifter med lavere kvalitet, hvor publice-
ringsmulighederne opfattes som mere styrbare.

4.2.2. Brugere
Arbejdsgruppen anbefaler, at antal brugere méles ved antal beseg i mu-
seernes udstillinger. Arbejdsgruppen anbefaler, at cafégester eller delta-
gere i arrangementer, der ikke omfatter besog i udstillinger, ikke teller
med. Selvom denne maling af antallet af brugere allerede anvendes til
statistiske formal (DS, 2023), er det ogsa en maling, der relativt let kan
blive pavirket af fejlregistreringer og -reprasentationer® (Mouritzen &
Opstrup, 2020). Da antallet af besog omfatter ikke-betalende gester, og
da registreringerne i et vist omfang er baseret pa egenindberetninger, der
er svare at validere, er der som udgangspunkt en vis risiko for gaming.
ICOM’s museumsdefinition er nogenlunde klar, men optallingen af
museumsbrugere kan blive mere kompliceret i takt med, at museernes
strategiske fokus betyder et storre fokus pa brugeroplevelsen og skabel-
sen af mere profilerede museumsoplevelse (jf. Andersen et al., 2023).
Det forekommer rimeligt, at de, der kun besoger museumsbutikken eller
caféen, ikke teller med som brugere i forhold til museets egentlige for-
mal. Hvis det var muligt at opgere det, skulle bernefamilier, der loser
billet, men kun besoger en legeplads, nok heller ikke telle med. Hvis et
museum fusionerer med en ren forlystelsespark, teller brugerne pa dette
besogssted nok heller ikke med, men graenserne er imidlertid ikke altid
sa skarpe.” Der efterlades en grazone, hvor brugeropgerelsen kan blive
udfordret af mulige fejlregistreringer og -reprasentationer: Hvad hvis
forlystelsesparken tager udgangspunkt i museets fokusomrider? Hvad
hvis museets samlinger udstilles i forlystelsesparken? Vil adferdsendrin-
ger som folge af et pres for foregelsen af brugerantallet vare funktionelle
eller dysfunktionelle?
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Herudover er der ogsé for dette kriterium en risiko for en adferds-
massig forskydning i retning af brugere, der kan telle med ved malingen,
fremfor brugere, der fysisk moder op pa de faktiske udstillingssteder. Ar-
bejdsgruppen er opmarksom p4, at "det ikke for nuvarende er muligt at
opgere deltagere i arrangementer uden for museet med den fornedne
sikkerhed” (Arbejdsgruppen, 2023, p. 67), ligesom der heller ikke pa
nuvarende tidspunke er tilstreekkeligt pilidelige og meningstulde opgo-
relser, der kan male museernes digitale formidling. I princippet er der
risiko for en dysfunktionel adferdsmessig forskydning, s& museer ikke
blot undlader at gore deres samlinger tilgengelige uden for det seedvan-
lige udstillingsrum men undlader formidlingsaktiviteter, som de ellers
ville have udfert for at sikre, at brugerne moder frem i udstillingen og
dermed "tzller med”. Der kan ogsé vare risiko for, at viljen til samarbejde
med andre museer reduceres, og at udlin af centrale genstande undgas
for at fa brugerne til at komme pa eget museum. Under iagttagelse af an-
dre incitamenter udover de okonomiske er der muligvis kun begrenset
risiko for dette, men den meget sterke incitamentsstruktur, hvor museer
kan vare pa vippen til at skifte trin, kan skabe bekymring.

4.2.3. Indtagter

Da kriteriet indtegter males med udgangspunkt i museernes regnskaber,
er de omfattet af en vis revisionsmessig sikkerhed. Derfor er mélingen af
dette kriterium formodentlig ikke si problematisk. Museernes rapporte-
ring til Slots- og Ejendomsstyrelsen af indtagter kan dog i forskellig grad
vare pavirket af regnskabsmassige skon samt af den made, museerne
konkret er organiseret pa. Feks. foretages der i henhold til Vejledning
til kontoplan for indberetning af budget- og regnskabstal til Slot- og
Kulturstyrelsen (SLKS, 2017) en skonsmassig fordeling af driftsudgif-
terne mellem kiosk-, café- og restaurationsvirksomhed mv. og de ovrige
driftskonti.

Arbejdsgruppen afgrenser indtagterne til at bestd af 1) entréind-
tegter og 2) tilskud fra kommuner, regioner, fonde, sponsorer, private
virtksomheder, erhvervsklubber og lignende, EU, Nordisk Ministerrad,
offentlige virksomheder mv. Kiosk- og cafeindtegter medregnes siledes
ikke, ’fordi formélet med afgrensningen af indtegtsparameteret er over-
ordnet at opgere de indtagter, der har en direkte relation til museernes
kernevirksomhed (samlingsudvikling, vidensudvikling og formidling)”
(Arbejdsgruppen, 2023, p. 67). Det er derfor vores vurdering, at der ikke
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er serlige regnskabstekniske udfordringer forbundet med opgerelsen af
indtegter.

Det er specifike valgt at lade de kommunale tilskud til museerne telle
med som egenindtagter for at give kommunerne et incitament til at yde
tilskud til museerne, sa der skabes en sammenheng mellem statens og
kommunernes tilskud til museerne. Der er imidlertid ogsa kommuner,
der stotter museer pa andre méider end ved deciderede tilskud, f.cks. ved
at stille bygninger til radighed eller ved at anvende museers faciliteter
mod betaling. Det kan pa den ene side betyde en vis usikkerhed i mé-
lingen af kommunernes tilskud, og pa den anden side kan det betyde, at
der muligyvis vil ske adferdsendringer. F.eks. kan kommuner og museer i
fellesskab beslutte at oge museernes huslejebetalinger, betaling for ved-
ligeholdelse af bygninger og maske kobe ydelser hos kommunen mod
til gengeld at fa et hojere tilskud eller modtage et drligt tilskud, mod at
kommunen til gengeld gratis kan benytte museets faciliteter.

Tilsvarende adferdsendringer kan méske finde sted, nir fonde mv.
giver tilskud til indkeb af f.eks. kunstverker, da disse tilskud kun med-
regnes som indtegter, hvis museet har modtaget tilskuddet som en ind-
betaling fra fonden og selv foretager indkebet (jf. SLKS, 2017).

Felles for eksemplerne her er, at den potenticelle dysfunktionalitet
er affedt af trinmodellens ekstreme incitamenter, nir man narmer sig
tersklerne. Dette vil f.cks. ogsi betyde, at museerne ikke vil have incita-
ment til at kebe fondsfinansierede kunstvarker billigst muligt, hvis de
ligger tet pd tersklen. De skitserede mulige adferdsendringer er ikke
nedvendigyvis alle dysfunktionelle. Men i kombination med trinmodel-
lernes restriktioner pa antallet af museer pa de enkelte trin vil de medvir-
ke til at oge andre museers budgetrisiko, fordi usikkerheden omkring de
fremtidige bevillinger foreges.



Pa vej mod en alternativ model

Med udgangspunke i analysen af Arbejdsgruppens anbefalinger vil vi i
dette kapitel skitsere, hvordan modellerne kan justeres, sd de potentielt
dysfunktionelle egenskaber kan reduceres, samtidig med at anbefalin-
gernes overordnede intentioner bevares. Det er ikke ment som en ferdig
losning, og de konkrete cksempler, vi viser, er tilsvarende Arbejdsgrup-
pens anbefalinger ment som illustrative eksempler. Alle tildelingsmodel-
ler vil have styrker og svagheder — ogalle tildelingsmodeller vil ende med
at have nogle uhensigtsmassigheder. Den problemfri model eksisterer
ikke, men vi illustrerer med det alternative forslag, hvordan en raekke af
de udfordringer, vi identificerede i relation til Arbejdsgruppens anbefa-
linger, kan fjernes eller reduceres.

Man kommer heller ikke udenom, at det i sidste ende er et politisk
valg, hvordan tildelingsmodellen skal designes, herunder hvilke kriterier
der skal indgé i modellen. Vi kan sagtens have forstielse for, at der har
varet politiske ensker om en model baseret pa objektive kriterier. P4 den
méde kan man undgd mange diskussioner, og forhibningen har vel ogsi
varet, at objektive kriterier giver en folelse af en mere retfrdig model.

Overordnet set er vores forslag funderet pa to interagerende, centra-
le elementer: For det forste at grundtilskuddet foreges og differentieres,
og for det andet, at trinmodellerne erstattes af linezre modeller. Vi fol-
ger Arbejdsgruppens princip og fordeler det samlede tilskudsbelob pa
grundtilskud og resultattilskud, sa Z = A + B=A + ¥, = 100%

hvor:

A = Den samlede procentvagtning af grundtilskuddet
B = Den samlede procentvagtning af resultattilskuddet
k = Resultatkriterium, f.eks. antal brugere eller antal publikationer
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B, = Procentvagten for resultatkriterium £
Z = Det samlede tilskudsbelob, der skal fordeles, malt i mio. kr.
Z, = Tilskudsbelob, der fordeles efter resultatkriterium £, malt i mio. kr.

Fastleggelsen af vagtene vil pa den ene side vare udtryk for en politisk
og faglig prioritering af kriterierne i forhold til hinanden, og pa den an-
den side afstemt med, hvilken incitamentsstyrke vagtene vil indebere.
Da tildelingsmodellens komponenter interagerer med hinanden, vil
man i praksis ogsa skele til, hvordan forskellige vagtninger vil pavirke
fordelingen museerne imellem.

Princippet for fordeling af det samlede tilskud kan illustreres med
udgangspunke i byggeklodsmodellen: Hvis Z = 500, og A = 32%, bety-
der det, at grundtilskuddet udger A = 500 X 32% = 160 mio. kr. af den
samlede finanslovsbevilling, og resultattilskuddet dermed udger (100%
—A) X Z =340 mio. kr. Hvis 8, = 29%, 8, = 29%, og 8, = 10%, bliver
Z = 145 mio. kr., Z, = 145 mio. kr., ogZ, =50 mio. kr. Med A = 32% far

resultatkriterierne dermed en meget stor vagt, som diskuteret i kapitel 4.

5.1. Differentiering og forggelse af grundtilskuddet

I forhold til Arbejdsgruppens model vil der vere fordele ved bide at
oge og differentiere grundtilskuddet. Et oget grundtilskud vil forst og
fremmest reducere budgetusikkerheden for de enkelte museer, fordi en
storre andel af bevillingen er fast. Samtidig betyder det, at de enkelte pa-
rametre i resultattilskuddet far mindre vaegt i den samlede model, hvilket
ogsd vil reducere incitamentstyrken og dermed reducere risikoen for den
dysfunktionelle adferd.

Det centrale ved grundtilskuddet i forhold til resultatkriterierne er,
at grundtilskuddet er et fast belob, der afspejler strukeurelle forhold, som
muscerne enten ikke kan pévirke, eller hvor pavirkningen ikke har kon-
sekvenser for tilskuddet. Dermed afviger den faste tildeling fra resultat-
kriterierne, idet resultatkriterierne varierer mellem arene, af to arsager:
For det forste fordi museets egne resultater @ndrer sig, og for det andet
fordi terskelverdierne @ndres som resultat af andre museers resultater.
Da begge disse forhold er behaftet med usikkerhed pé budgettidspunk-
tet, vil en foregelse af grundtilskuddet vere med til samlet set at give
en storre budgetsikkerhed. Dermed undgés det, at statstilskuddet oger
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indtegtsvolatiliteten, som er svar at hindtere for museerne pi grund af
omkostningernes irreversibilitet, jf. afsnit 1.3.

For at tilskudsmodellen bedre kan afspejle museernes forskelligartet-
hed, vil det vaere en fordel at differentiere grundtilskuddet. Sa vidt muligt
ber differentieringen funderes pa objektive grundtilskudskriterier, der
lever op til de sikaldte institutionelle betingelser, der er omtalt i afsnit
2.1. Det skal bemarkes, at anvendelsen af objektive kriterier ved diffe-
rentieringen af grundtilskuddet indebarer, at disse kriterier ogsa ville
kunne have varet anvendt som takstkriterier.”> Dette ville ved takstfast-
leggelsen (ex ante) give den samme fordeling af tilskuddet. Forskellen
er dog, at takstkriterier indebarer en volumenrisiko for museerne, mens
grundtilskuddet er en fast komponent i tildelingsformlen. Der vil dog
ogsa vere forhold, hvor der ikke kan fastlegges tilstrakkeligt objektive
grundtilskudskriterier. En losning kan her vare at basere differentierin-
gen pé et struktureret og transparent fagligt skon. Dermed kan grundtil-
skuddet, G, for museum ; fastlegges som:

G =F+0+S=F+ Zg}.xnﬁ+5i,hvor

F = Den faste del af grundtilskuddet, som er ens for alle museer

0, = Det objektive grundtilskud til museum 7

S, = Det fagligt skonnede grundtilskud til museum 7

j = Grundtilskudskriterier, f.eks. areal eller antal danefzindberetninger

g, = Taksten for grundtilskudskriterium j, f.eks. kvadratkilometer eller
indberetning

n, = Antal takstenheder for kriterium j for museum 7, f.eks. areal eller
antal indberetninger

Beregningen af grundtilskuddet tager med dette princip udgangspunke
i, at det for det samlede tilskudsbelab, Z, er besluttet, hvordan det forde-
les mellem grundtilskud og resultattilskud, som anfert ovenfor. Herud-
over skal det ud fra tilsvarende overvejelser besluttes, hvor stor vegt det

objektive henholdsvist fagligt skennede forhold skal have i tilskuddet.

5.1.1. Objektive kriterier

Vi starter med at skitsere, hvordan dele af det differentierede grundtil-
skud kan konstrueres med objektive kriterier. Der kan bade vare tale
om strukturelle forhold, som museerne slet ikke kan pavirke, og som
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eventuelt vil vare fuldstendig uendrede over tid, og om forhold, som
museerne til en vis grad kan pavirke, men hvor det ikke onskes, at @n-
dringerne pavirker tilskuddet.?*

Princippet kan illustreres med udgangspunkt i museernes opgaver
med at sikre kulturarven (jf. Arbejdsgruppen, 2023, bilag 3). Nar kom-
munerne hvert fjerde ar reviderer planstrategier og kommuneplan, hvor
kommunens hovedstruktur, lokalplanrammer og retningslinjer for areal-
anvendelsen fastlegges, samt nar kommunerne udarbejder lokalplaner
og kommuneplantilleg, er de kulturhistoriske museer involveret, bl.a.
med afgivelse af horingssvar. Tilsvarende har disse museer en rakke op-
gaver i forbindelse med byggetilladelser mv. De kulturhistoriske museer
med arkeologisk ansvar pa landjorden® har herudover en serlig opga-
ve med at screene f.eks. metaldetektorentusiasters fund for, om der kan
vere tale om danefe, samt fremsendelse af fund til danefevurdering ved
Nationalmuseet. Disse opgaver findes der allerede objektive data for (jf.
Arbejdsgruppen, 2023, pp. 109-113) i form af, f.cks. antal sager i horing,
antal sager indsendt til danefevurdering og antal sager indsendt til Nati-
onalmuseet (Nationalmuseet, 2023). Herudover er der precise data for
kommuners areal og indbyggertal, som ogsa ville kunne anvendes til at
differentiere grundtilskuddet mellem de kommuner, der har ansvaret pa
det arkaologiske omrade.

Vi tager udgangspunkt i Arbejdsgruppens anbefaling om, at det faste
grundtilskud skal have en vagt pd 32%. Som cksempel lader vi de serlige
arkzologiske opgaver vaegte med 5% af det samlede tilskud fordelt med
2% vagt til areal og 3% vagt til indbyggertal. I princippet er det befolk-
ningstallet i tidligere perioder, der bestemmer de nutidige arkologiske
opgaver, men disse data er formodentlig ikke tilgengelige pi kommune-
niveau med tilstreekkelig pracision. Da museumsopgaverne ogsi er rela-
teret til den nutidige bygge- og anlagsaktivitet, vurderes det, at planer
kunne vare en relevant proxy for det objektive udgiftsbehov

Vi velger indbyggere og areal som eksempler fremfor et mere rele-
vant kriterie som planer, da vi ikke har adgang til data for planer. Selvom
antallet af danefeindberetninger kan vare relevant, fordi det medforer
udgifter for museerne, s skal det ogsé iagttages, at et sidant kriterium
kan pavirkes uhensigtsmassigt af museerne, hvis det blot ferer til flere
unodvendige indberetninger. Derfor kan danefeindberetninger vere
mindre egnet som objektivt kriterium. En museumsdirektor sagde pa et
tidspunke, at én krukke nemt kunne registreres som 50 potteskar, hvis
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antal genstande blev et tildelingskriterium. Tilsvarende kan en solvskat
blive til 100 monter.
Med udgangspunke i det samlede areal og det nutidige indbyggertal

kan taksten for de to grundtilskudskriterier beregnes som:

g, = 2% x 500 mio. / 42,952 km® = 232,82 kr./km?
g, = 3% x 500 mio. / 5.932.654 indbyggere = 2,528 kr./indbygger

Dermed vil feks. @havsmuseet, der ifelge museets vedtagter har
Faaborg-Midtfyn Kommune som geografiske ansvarsomrade, udover det
faste grundtilskud fa en andel af det objektive grundtilskud pi 637,48
x 232,82 + 52.253 x 2,528 = 282.124 kr. Det skal her erindres, at dette
blot er en illustration af beregningsprincippet, og at der i praksis ogsa
ber indgd andre objektive grundtilskudskriterier, ligesom museet ogsa
kan fa yderlige grundtilskud ud fra et fagligt skon, jf. afsnit 5.1.2. Det er
altsd ikke dette belob, der i sig selv netop skal deekke museet kapacitets-
omkostninger ved at have et arkzologisk beredskab.

5.1.2. Faglige sken som tilskudskriterier

Det ville vare ideelt, hvis tilskudsmodellen udelukkende blev baseret pa
objektive kriterier, som opfyldte de institutionelle betingelser, jf. afsnit
2.1. Det er imidlertid, som diskuteret i kapitel 2, ikke muligt at kon-
struere en tildelingsmodel for museumssektoren ud fra en sadan ideal-
betragtning. Herudover er styringsmulighederne ikke statiske: Selvom
der i ojeblikket ikke er relevante mal, kan de maske konstrueres. Det
kommer med en pris i form af egede transaktionsomkostninger, hvor
nye malinger skal udvikles og vedligeholdes, og det tager tid, inden de
nye mal er implementeret, og der er brugbare data til radighed for sty-
ringen. Vores udgangspunkt er hermed for det forste, at der er kriterier,
hvor der i gjeblikket ikke er mélinger, men hvor de kunne konstrueres, og
for det andet er der relevante kriterier, hvor der ikke kan konstrueres mal.
Men selvom det ikke er muligt at konstruere mal, kan det ofte alligevel
vere muligt at vurdere, om de mélsetninger, som kriteriet afspejler, er
mere eller mindre opfyldte.

I okonomistyringslitteraturen har Carveth Reads’ pointe* om, at
“[i]t is better to be vaguely right than exactly wrong” (Read, 1899, p.
351), ofte varet anvendt som argumentation for, at upracise mil kan
vere bedre end slet ikke at méile noget, da det er precist forkert, at man
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slet ikke ved noget. Museumsloven angiver, at det er en malsatning, "at
vasentlige bevaringsverdier sikres for eftertiden”, hvilket indebearer, at ét
af de mest centrale impactmal forst kan opgeres om meget lang tid. Om
10, 30 eller 100 ar kan omfanget af skimmelsvamp maske vurderes ret
konkret, men der kan ogsd foretages kvantitative milinger ud fra luft-
prover, sa cksperter kan vurdere situationen her og nu.”” Tilsvarende kan
det maske ikke kvantificeres pracist, hvor vedligeholdelseskrevende en
museumsbygning er, men det vil veere mere forkert at havde, at alle byg-
ninger kraver lige stor vedligeholdelse, eller at omkostningsforskellene
slet ikke betyder noget. Det er her, faglige skon har en rolle.

Der kan udeves faglige skon pi mange mader, der er mere eller mindre
systematiske, veldokumenterede og transparente. I praksis traftes mange
beslutninger af faglig karakter ud fra sken, der delvist er underbygget
af kvantificeringer. Nir et bedemmelsesudvalg bedemmer ansogere til
videnskabelige stillinger pa et universitet, sker det f.eks. pd baggrund
af et skon med udgangspunkt i bedemmelseskriterierne, der fremgar af
ansattelsesbekendtgorelsen og universiteternes interne retningslinjer.
Vurderingen understottes af en rekke kvantificeringer, men de anven-
des ikke mekanisk. F.eks. kan publikationer vurderes ud fra citationer
og metrikker for de enkelte tidsskrifter, og undervisningskompetencer
kan vurderes pa baggrund af studenterevalueringer; men bedemmelsen
foretages som et fagligt skon, hvor en rezkke mere eller mindre kvantifi-
cerbare forhold tages i betragtning.

Tilsvarende indgar der skon, f.cks. nar pengeinstitutter kreditvurde-
rer virksomheder og beslutter, om de kan blive kunder, hvad rentesatser-
ne skal vere, og hvor meget der kan lanes. Det er ikke eksakt videnskab,
men beslutningen understottes af pengeinstituttets kreditpolitik, lane-
vejledninger mv., der kombineres med kvantificeringer af virksomhedens
kreditverdighed. Sidanne kvantificeringer kan f.cks. omfatte regnskabs-
nogletal, sikkerhedsstillelser, data for virksomhedens tidligere adferd og
kunderadgivernes scoring af ledelseskvalitet mv. Jo mere transparant og
objektiv processen er, jo bedre. I mangel pé fuldstendig objektive og pa-
lidelige data er kreditfaglige skon det bedste grundlag for at treffe en
beslutning.

Det skal ogsa bemarkes, at skonsprocesser ikke er ukendte i muse-
umssektoren, idet Slots- og Kulturstyrelsen lobende foretager kvalitets-
vurderinger af museerne som led i styrelsens tilsyn med og radgivning
af de statsanerkendte museer (SLKS, 2016; 2023c¢). Tilsynet er dialog-
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baseret og har udover organisation og ledelse iser fokus pa varetagelsen
af museets ansvarsomrader i henhold til museumsloven samt de opgaver,
der knytter sig til museets samlinger.

Selvom kvalitetsvurderingen, der foretages pd skalaen “meget til-
fredsstillende”, “tilfredsstillende”, “ikke helt tilfredsstillende” og “ikke
tilfredsstillende”, i princippet kunne indga i tilskudsmodellen, si mu-
seer med en hejere kvalitetsvurdering fik et hojere tilskud, sa har dette
ogsa visse ulemper. For det forste kan det forringe tilsynsdialogen og
vurderingerne, at de direkte far konsekvens for museernes ekonomi. For
det andet kan det vanskeliggore styrelsens tilsynsrolle, hvis de samtidig
skensmessigt tildeler tilskud.

For at kunne etablere en proces, der kan fastlegge en del af grundtil-
skuddet ved et fagligt skon, skal der forst og fremmest kunne fastlegges
relevante bedemmelseskriterier. Dernst skal der fastlegges en proces,
hvor alle de statsanerkendte modeller ved tilskudsmodellens indforelse
kan indplaceres. Endelig vil vi i afsnit 5.4 vende tilbage til, hvordan even-
tuelle @ndringer, f.eks. fusioner eller @ndringer i museers ansvarsomra-
der, kan handteres.

5.1.3. Fastleeggelsen af det faglige skon

Den forste fase bestar af fastleggelsen af kriterierne for de faglige skon.
Arbejdsgruppen (2023) har allerede taget de forste skridt ved kortlag-
ningen af museernes opgaver, men da Arbejdsgruppen fandt “det cen-
tralt, at en ny tilskudsmodel baseres pa objektive og mélbare parametre”
(Arbejdsgruppen, 2023, p. 63) betod det, at en rekke forhold ikke helt
levede op til disse hensyn og derfor ikke kunne indgd i modellerne. Nar
vi arbejder med faglige skon, kan der stilles mindre restriktive krav til
kriterierne, og der kan godt foretages et skon, selvom skenskriterierne
ikke kan kvantificeres sa objektivt som de kriterier, der indgir som re-
sultattilskud.

Da kvaliteten og legitimiteten af skonnene bliver afgerende for
tilskudsmodellen, rejser det spergsmalet: Hvem skal udarbejde krite-
rierne? En mulighed er, at Arbejdsgruppen fik til opgave at udarbejde
skenskriterierne, men det kunne ogsa vere en opgave alene for de mu-
seumsfaglige reprasentanter i Arbejdsgruppen; og der kunne suppleres
med yderligere museumseksperter for at sikre en bred kompetencedak-
ning. Der kan ogsd indga andre i arbejdet, og det kan vare den samme el-
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ler en anden gruppe, som i den naste fase indplacerer museerne i forhold
til skenskriterierne.

I afsnit 5.1.1 skitserede vi, hvordan nogle typer ansvarsomrader i
henhold til museumsloven kunne kvantificeres, men der vil ogsa vare
ansvarsomrider, hvor den tilsvarende kvantificering ikke er mulig. Det
gelder ikke mindst de sikaldte udlagte opgaver, hvor museerne varetager
en serlig opgave for staten, f.eks. tilsynet med fredede fortidsminder og
marinarkzologien. En mulig fremgangsmade kunne her vare at graduere
omfanget af museernes ovrige ansvarsomrader, f.eks. i tre til otte tilskuds-
trin, og si foretage en skensmassig indplacering. Herudover vil der vare
en rekke hensyn, som er mere tvergiende og relevante for alle museer.
Et par eksempler pa skonskriterier kunne vare “behovet for magasiner”
og “bygningernes vedligeholdelsesbehov”. Der er ligeledes flere museer,
der varetager museumsfaglige opgaver med bevaringsvardige skibe, der
er opfort i skibsbevaringsregisteret (Skibsbevaringsfonden, 2023). Disse
opgaver kan pa lige fod med bevaringsvardige bygninger indga som et
skonskriterium.

Vi navner disse to eksempler, fordi de dels afspejler forhold, der va-
rierer museerne imellem, og dels afspejler udgiftsbehov, dvs. forhold, der
nodvendigger, at der atholdes udgifter, jf. kapitel 2. Der vil givetvis ogsa
vare en rekke andre kriterier, som er relevante skenskriterier, men vores
formal er ikke at udvikle en helt konkret model. Dette krever en muse-
umsfaglig viden, som vi ikke har, og det vil indebzre en politisk og strate-
gisk prioritering at beslutte, hvilke kriterier der er relevante, nar skennet
udoves.

I debatten om Arbejdsgruppens forslag har det f.eks. varet pipeget,
at de foreslaede tilskudsmodeller ikke inddrager vanskeligt kvantificer-
bare forhold som f.eks. innovationsevne, og at der ikke tages hensyn til,
at nogle museer har en sarlig betydning som “fyrtirne”, der har regional
betydning, f.eks. for turisme. Ligeledes har det varet papeget, at hensy-
net til baredygtighed og diversitet, der indgar i ICOM’s nye museums-
definition, ikke er inddraget i tilskudsmodellen. Selvom sadanne krite-
rier kan vurderes at vare relevante, og selvom de vil kunne indga som
skenskriterier, kan der ogsa vare argumenter for at undlade dem.

F.eks. vil innovation, beredygtighed og diversitet vere en form for
tvargiende opgaver, som alle museer har, eller som er hensyn, der er en
integreret del af de tilskudskriterier, der allerede indgar. Fremfor at opfat-
te dem som resultatkriterier kan de adresseres ved det tilsyn, som Slots-
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og Kulturstyrelsen lobende har med museerne. Man kan godt politisk
udpege bestemte museer eller bestemte udstillingssteder som fyrtirne og
tildele dem et sarligt tilskud, men man kan ogsa have den opfattelse, at
fyrtarne netop tiltrekker mange brugere og generer indtagter, hvorfor
dette hensyn allerede er dekket af de andre kriterier. Ligeledes kan hen-
synet til turisme og attraktioner i enkelte dele af landet méske netop vare
det, som skal fremmes ved kommunale tilskud, og dermed ikke skal vare
en del af den statslige.

I den neste fase skal museerne indplaceres i forhold til udmélingen af
det faste skonsmassige grundtilskud. Hvad angir de ansvarsomréder, jf.
Museumsloven, der ikke deekkes af de objektive grundtilskudskriterier, jf.
afsnit 5.1.1, vil det mest enkelt kunne forega ved en vurdering af belobe-
nes storrelse i forhold de belob, der udmentes ved de objektive kriterier.
Hvad angér de ovrige kriterier, kan der foretages en vurdering af dem
pa en 1-5 Likert-skala (meget lille, mindre, middel, stor og meget stor).
Pi denne made kan der foretages en skonsmeassig indplacering p f.cks.
tre-otte grundtilskudstrin.

5.2. Resultattilskud baseret pa linezre kriterier

Ved anvendelse af en linezr model kan resultattilskuddet, som vist i af-
snit 2.4, for museum i beregnes som: E, = Ye, X E, , idet resultattaksten,

e,, beregnes som e, = (Z X B,)/N,, hvor

E, = Resultattilskud for museum ;

e, = Resultattakst knyttet til resultatkriterium £

E,, = Resultatet opnéet af museum 7 for resultatmal £
N, = Samlet antal takstenheder for resultarmal £

B, = Procentvagten for resultatkriterium £
Z = Det samlede tilskudsbelob, der skal fordeles, malt i mio. kr.

Princippet kan illustreres for kriteriet "brugere”, hvor der i 2022 samlet
set var 9.870.818 brugere pa de statsautoriserede museer (SLKS, 2023a),
og hvor vi setter Z = 500 mio. kr. og lader kriteriet vagte 29%. Fol-
ger vi Arbejdsgruppens princip stringent, skal de forste 10.000 brugere
ikke udlese et resultattilskud®, dvs. N = 9.870.818 - (97 x 10.000) =
8.900.818. Dermed bliver e, = (29% x 500 mio. kr.) / 8.900.818 = 16,29
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kr. pr. bruger. Som eksempel vil det for Museum Skanderborg, deri2022
havde 34.498 brugere, indebare et resultattilskud pa (34.498 — 10.000)
x 16,29 = 399.072 kr.

I forhold til trinmodellerne, hvor incitamentsstyrken athaznger af,
hvor pa trinet museerne er placeret, indeberer et lineart incitament som
i eksemplet ovenfor, at tilskudsbelobet er fast pr. taksenhed, altsd pr.
bruger. For at vurdere incitamentsstyrkens rimelighed skal man huske,
at taksten reprasenterer et marginaltilskud ved en ekstra bruger, og at
denne marginalindtjening i princippet blot skal vare storre end margi-
nalomkostningerne (jf. afsnit 2.3) for, at incitamentet adferdspavirker.
Herudover skal det vurderes, om incitamentet er si starke, at det vil fore
til dysfunktionel adferd. Overordnet set er det vores vurdering, at inci-
tamentsstyrken i ovenstiende linezre eksempel er pa et passende niveau.
I eksemplet har vi anvendt Arbejdsgruppens anbefaling om Z, = 32%
(dvs. at grundtilskuddet udger 32% af den samlede bevilling pa 500 mio.
kr.). Nar grundtilskuddet foroges, er der tilsvarende mindre at fordele
mellem resultatkriterierne; f.eks. vil Z, = 10% betyde, at e, = 5,62 kr. pr.
bruger.

Et museum, der har mange brugere, og som ved trinmodellerne vil
vare placeret pa et hojt tilskudsniveau, vil ogsa med et lineart incitament
opné et hojt tilskud. Eeks. vil Den Gamle By i Aarhus med 493.100 bru-
gere i 2022 med e, =16.29 kr. pr. bruger opna et tilskud pa 7.870 mio.
kr. alene ud fra dette kriterium. Ofte vil museer med et stort besogstal
ogsd have mulighed for at oppebare hoje entré- og salgsindtagter. Det
kan derfor overvejes, om der sker en form for "dobbelttlling”, hvis egen-
indtegter ogsa indgir som et resultattilskud, der vagtes hojt. Hvis det
onskes at tilgodese mindre museer, kan det gores ved at anvende knak-
takster, som indebarer, at det fuldt lineare incitament erstattes af stykvis
linezre incitamenter. I praksis kan det gores ved at fastlegge et hojere til-
skud, f.eks. pa 25 kr. for de forste 50.000 brugere, og tilsvarende et lavere
tilskud for brugere udover 50.000. En anden mulighed kunne vere ikke
at fratrekke de 10.000 brugere, som er Arbejdsgruppens forudsatning
for statsanerkendelse, nar antallet af brugere indgar i modellen.

Fremfor at diskutere om indtagtskravet skal settes ned til 3 mio. kr.,
burde statsanerkendelsen maske ikke alene vare baseret pd de kvantita-
tive kriterier men i stedet baseres pa Slots- og Kulturstyrelsens helheds-
vurdering, herunder kvalitetsvurderingerne. Tearsklerne kan fremsta
arbitrare, og ndr Marstal Sefartsmuseum f.eks. ikke lever op til Arbejds-
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gruppens anbefaling pa 4 mio. kr. i egenindtegter kunne det vere mere
konstruktivt at anvende en helhedsvurdering fremfor at diskutere, om
grensen skal settes ned til f.eks. 3 mio. kr.?’?

5.3. Justeringer af de tre kriterier

Daincitamenterne er knyttet til resultatkriterierne, har valget af disse stor
betydning for modellens incitamentsstrukeur. Det er desuden vigtigt at
vare opmarksom p, at selvom den uhensigtsmassige incitamentsstyrke
ved anvendelse af trinmodeller primert fjernes ved at erstatte trinmo-
dellen med en linear model, sa pavirkes incitamentstyrken ogsa af bade
den relative andel, som det faste grundtilskud har, samt af antallet af
resultatkriterier. Vi har ved skitsen af den alternative model bevaret de
tre kriterier, som Arbejdsgruppen har anbefalet, da de alle, pa trods af
deres ufuldstendighed, har en potentiel relevans. Kriterierne kan juste-
res, og der kan ogsa velges andre kriterier. Men ud fra betragtningen om,
at valget af kriterier bor funderes pa en faglig eller politisk vurdering, vil
vi som udgangspunkt overlade dette valg til andre.

Det vil vare hensigtsmassigt, hvis antallet af kriterier kan oges. Forst
og fremmest fordi det kan medvirke til en bedre dekning af museernes
opgaver, men ogsa fordi flere kriterier i sig selv vil bidrage til at nedbringe
incitamentsstyrken forbundet med de enkelte kriterier. For at illustrere
hvordan udviklingen af en tildelingsmodel kan foretages, vil vi skitsere,
hvordan nogle mindre justeringer af de kriterier, som Arbejdsgruppen
har valgt, kan reducere modellens potentielle dysfunktionalitet. Des-
uden vil vi vise, hvordan andre hensyn, der har varet inddraget i debat-
ten om Arbejdsgruppens model, kan adresseres ved at justere kriterierne.

De tre kriterier, som Arbejdsgruppen anbefaler, er alle relevante,
selvom de ikke dekker alle museernes opgaver og ikke fuldt ud afspejler
muscernes forskelligartethed. De problemer, som disse mangler affeder,
bliver forstarket af den ekstreme incitamentsstrukeur i Arbejdsgruppens
trappemodel, da komponenterne er komplementere. Derfor vil intro-
duktionen af linezre incitamenter i kombination med et hojere fast
grundtilskud tilsvarende reducere den dysfunktionelle adferd, og det
bliver nemmere at hindtere de mangler, som kriterierne stadig vil have.
Hvis man samtidig eger grundtilskuddets vagt i den samlede model,
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som tidligere foresliet, vil det ogsa kunne bidrage til at gore incitaments-
strukturen mindre ekstrem.

5.3.1. Forskning

De statsanerkendte museer udgiver omkring 350 fagfellebedomte pub-
likationer érligt, hvoraf de otte storste museer udgiver omkring 120. Det
betyder, at langt hovedparten af museerne udgiver relativt fa publika-
tioner”, og at antallet varierer en del. Uanset modelvalg giver det en
ret stor budgetusikkerhed for hovedparten af museerne. I Arbejdsgrup-
pens byggeklodsmodel indgar forskning med en vagt pa 10%, men hvis
grundtilskuddet oges, bor denne vagt reduceres. I en linezr model, hvor
forskning f.eks. udger 5% af rammen, betyder det i runde tal, at en pub-
likation vil udlese omkring 70.000 kr.*' Da det for de fleste forsknings-
baserede publikationer er mindre end omkostningerne, der er forbundet
med forskningen og udgivelsen, vurderes det, at incitamentsstyrken i sig
selv ikke vil give anledning til vasentlig dysfunktionel adferd.

Det bor ogsa vurderes, om incitamentsstyrken er sa lille, at incita-
mentet er ineffektivt. Det er dog ikke vores vurdering, idet der ogsa er
andre, komplementerende incitamenter forbundet med publiceringer
og forskning. Herudover bor det bemarkes, at en vaesentlig del af forsk-
ningsindsatsen pd mange museer er baseret pa fondsfinansiering, hvilket
betyder, at kriterierne forskning og indtagter delvist kan vare en dob-
belttelling, nar fondsfinansiering ogsd indgar i indtegtskriteriet.

Forskning operationaliserer “vidensudvikling”, som er den ene af de
tre indbyrdes athengige og ligevardige opgaver, som Arbejdsgruppen
anbefaler skal danne grundlag for de statsanerkendte museer (de to an-
dre er “samlingsudvikling” og “formidling”). Det betyder, som Arbejds-
gruppen (2023, p. 66) er fuldt opmarksom pa, “at der ikke tages hojde
for museernes ovrige vidensudvikling, som i praksis bestar af mere og
andet end fagfellebedemt forskning”. Denne vidensudvikling kan f.eks.
vere i form af undersogelser, analyser, populervidenskabelige artik-
ler, arbeger eller udstillingskataloger. Der har i debatten veret udteryke
bekymring for, om den evrige vidensudvikling vil blive nedprioriteret.
Grundet kriteriets begrensede incitamentsstyrke i forhold til omkost-
ningerne ved forskning vil den mere videnskabelige vidensudvikling nok
ikke fortreenge den mere formidlende.

Publikationer er et hyppigt brugt resultatmal for forskning (Lepori
et al., 2023) og har ogsa veret anvendt i Danmark, f.eks. i forbindelse



5.3. Justeringer af de tre kriterier

med BFI-modellen. I BFI-modellen var incitamentsstyrken pa nogen-
lunde samme niveau, som det linezre incitament vil indebare®?, s3 vi for-
venter, at det vil vere hindterbart. Der er dog stadig den problemstilling,
at der potentielt kan ske en dysfunktionel forskydning i retning af lettere
publikationer, sa verdien af den samlede forskning ikke foreges, selvom
malet (antal publikationer) foreges.”> Den mest enkle made at adressere
det pa er at anvende en pointmodel ud fra samme grundprincip, som
blev anvendt i BFI-modellen. Denne var baseret pa en vagtning, hvor
tidsskrifter og bogforlag var inddelt i niveau 1 og niveau 2. Ved anven-
delse af denne inddeling* vil tidsskriftsartikler give ét henholdsvist tre
point, monografier fem hhv. otte point og bidrag til antologier % hhv.
to point, athengig af om udgivelsen er pa niveau 1 eller 2. En anden mu-
lighed kunne vare at lade tidsskrifter, der er optaget i den bibliometriske
database Scopus®, give f.eks. to point, mens andre fagfelledomte artikler
giver et point.

Formodentlig vil anvendelsen af publikationsdata i alle tilflde kraeve
en kvalitetssikring af data. Bade fordi de hidtidige indberetninger ikke
har varet foretaget med henblik pé at indga i en tilskudsmodel, og fordi
selvrapporterede data pé dette omrade ofte kan vere praget af fejlrepre-
sentationer og fejlregistreringer (jf. Mouritzen & Opstrup, 2020, pp.
87-88). Herudover ber det ogsa vurderes, om forskelle i de enkelte fag-
omréders publiceringspraksis kan medfere en skevvridning, nar forsk-
ning males som antal publikationer. Det er vores umiddelbare vurdering,
at skeevvridningerne vil blive reduceret ved at foretage en vagtning af
udgivelserne, men Mouritzen og Opstrup (2020) pointer i relation til
BFI-indikatoren, at der kan vare forskellige fagtraditioner, der kan have
betydning, nir fagomrader sammenlignes:

Some disciplines, for instance, law, had little tradition of distinguishing
between research monographs and textbooks; others, such as history, had
a tradition of publishing years of research in books whose main audience
was the public. (Mouritzen & Opstrup, 2020, p. 83)

Erfaringerne fra BFI-modellen viser ogsi, hvordan potentielt dysfunkti-
onel adferd i forhold til medforfatterskaber kan hindteres: Hvis der er
flere forfattere fra flere institutioner, der har skrevet en artikel sammen,
var BFI-modellen baseret pd, at pointene blev delt efter antallet af forfat-
tere. For at tilgodese samarbejde blev publikationer, som var resultatet af
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samarbejder, ganget med 1,25, inden pointene blev fordelt. Der er vores
anbefaling, at der foretages en tilsvarende justering, hvis publikationer
skal indga som et resultatkriterium i tilskudsmodellen.

5.3.2. Brugere

Som diskuteret i afsnit 4.2.2, er det ikke uden vanskeligheder at opgore
brugerantallet, dvs. hvor mange brugere, der besoger museet eller del-
tager i museets annoncerede arrangementer; og brugerantallet daekker
ikke fuldstendig museernes formidlingsopgave. Uanset at antal brugere
ikke er et perfekt mal, vil det formodentlig vare vanskeligt at konstruere
andre og markant bedre mal. Det indberettes ogsa, hvor mange brugere
der deltager i museets offentlige og annoncerede arrangementer andre
steder end pa museets adresser ved f.eks. byvandringer, workshops og
undervisning. Disse brugergrupper kunne ogsa indga i kriteriet, men
det ma erkendes, at det vanskeliggores af, at disse data ofte er baseret
pi museernes skon, og de vil formodentlig bide vare svere at opgere
objektivt og afspejle meget forskelligartede aktiviteter.

Det kan dog, som flere debatindleg har papeget®, overvejes, om be-
stemte brugergrupper skal have et hojere resultattilskud end andre for at
give incitament til at malrette formidlingen. Dette kan gores ved enten
at konstruere separate kriterier for forskellige brugergrupper eller ved at
lade forskellige brugere vagte forskelligt inden for kriteriet brugere. De
to fremgangsmader vil, nir modellen konstrueres, indebare den samme
fordeling. Hvis brugergruppernes relative andel @ndres over tid, f.cks.
som folge af incitamenterne vil en opdeling i separate kriterier dog in-
debeare, at de relative incitamenter @ndrer sig. Derfor vil man normalt
foretrakke at anvende ét kriterium, hvor forskellige brugere vagtes for-
skelligt svarende til den made forskellige typer forskningspublikationer
kan indgd med forskellige vagte, jf. afsnit 5.3.1.

De statsanerkendte museer har siden 2006 vederlagsfrit skulle give
adgang til born og unge under 18 ir, og da bestemmelsen blev indfort i
Muscumsloven, blev der fastsat en kompensationen til det enkelte mu-
seum. Da denne kompensation fremadrettet mé forventes at vare en del
af den generelle tilskudsmodel, ville det ikke vare unaturligt, at der ogsa
blev taget hejde for dette i den nye tilskudsmodel. Der findes allerede
data for antallet af brugere under 18 ar, s det vil vare enkelt at tildele
disse brugere en hejere vagt ved f.eks. at gange med 1,5 eller 2, nar til-

skuddet beregnes.
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5.3.3. Indtagter

I debatten om Arbejdsgruppens forslag har det veeret papeget, at indteg-
ter og brugere til dels méler det samme, og at entréindtegterne derfor
ikke burde telle med i opgerelsen af indtegter. Da valget af kriterier og
deres afgrensning er politisk og fagligt, er det ikke vores opgave at tage
stilling til, om begge kriterier skal indga. Det er dog oplagt, at der er
sammenhange mellem kriterierne, som f.cks. kan tages i betragtning,
nir vegtningen af kriterierne besluttes. Det kan betyde, at kriterierne
brugere og indtagter samlet set bor vegte mindre, hvis man opfatter
dem som en form for dobbelttalling.

Herudover kan der vare forskellige og nogle gange modsatrettede
synspunkter pd, hvilke typer indtagter der skal telles med i dette krite-
rium. Dette skyldes ikke mindst forskellige opfattelser af, hvordan for-
skellige mélsetninger skal prioriteres i forhold til hinanden, samt hvilke
arsager der er til at inkludere kriteriet i tilskudsmodellen. Ud fra ét syns-
punkt kan der f.eks. gives tilskud efter antal publikationer, fordi muse-
erne skal tilskyndes til at publicere mere, men et andet synspunkt kunne
vare, at museerne delvist skal kompenseres for de omkostninger, der er
forbundet med publiceringen.

I Arbejdsgruppens forslag er indtagterne “afgrenset til at bestd af
1) entréindtagter og 2) tilskud fra kommuner, regioner, fonde, spon-
sorer, private virksomheder, erhvervsklubber og lignende, EU, Nordisk
Ministerrad, offentlige virksomheder mv.” (Arbejdsgruppen, 2023, p.
67). Det fortolker vi siledes, at de statslige driftstilskud (492 mio. kr.)
og projeketilskud (39 mio. kr.), indtegter fra arkzologiske undersogelser
(320 mio. kr.), evrige driftsindtegter (301 mio. kr.) samt butik og café
(138 mio. kr.) ikke teller med og dermed skal fratreekkes i museernes
indtegter pd 3.002 mio. kr. i 2022. Dermed er museernes indtaegter, der
ligger til grund for kriteriet, pa 1.712 mio. kr. Staten bidrager altsd med
omkring en sjettedel af de statsanerkendte museers indtagter.

Huvis vi tager udgangspunke i byggeklodsmodellen, si er 8 ,=29% og
dermed, er Z,, = 145 mio. kr. Det betyder at e, = 145 / 1.712 = 0,085 kr.
Eller sagt pa en anden méade: Et museum far ca. 85.000 kr. i statstilskud
for hver million, det selv skaffer. Sammenlignet med de ekstreme incita-
menter, som trinmodellerne kunne indebzre, s3 kan det umiddelbart vir-
ke overraskende, at incitamentstyrken ikke er hojere. Ikke mindst fordi
et foroeget grundtilskud vil reducere belobet yderligere.
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Nar vi tilsvarende betragter incitamentsstyrken knyttet til de andre
kriterier, er det vores vurdering, at resultattaksten ikke har en storrelse,
hvor der er stor risiko for fremprovokeret dysfunktionel adferd. Om-
vendt kan man ogsa her stille sporgsmalet, om taksten er for lille til at
vere adferdspavirkende? Da der under alle omstendigheder er tale om
ekstra ressourcer, er det vores erfaring, at selv mindre belob vil vare ad-
ferdspavirkende for en nonprofitorganisation.

Da museernes omsatning, og dermed ogsi de indtagter, de selv skaf-
fer, i hoj grad afspejler aktivitetsniveauet pi museerne, kan denne del af
statstilskuddet opfattes som en integreret del af finansieringsstrukturen
og vil have en vasentlig betydning for museerne. De store museer vil i
sagens natur modtage relativt store tilskud ud fra dette kriterium. Det
er ogsa for dette kriterium muligt at anvende knaktakster, jf. afsnit 5.2,
hvis resultattilskuddet onskes differentieret, si der f.eks. er en storre
statslig medfinansiering af de forste 5 millioner, museerne selv skaffer.
Dette kunne evt. kombineres med, at den helt faste grundfinansiering
reduceres for at give sarligt sterke incitamenter til at opné ekonomisk
baredygtighed for de mindste museer.

Med samlede tilskud pa 717 mio. kr. bidrager kommunerne under
¢t med en vesentlig del af museernes finansiering, men der er markante
forskelle kommunerne imellem. Det fik angiveligt kulturminister Jakob
Engel-Schmidt til i et radioprogram® pa 24syv at udtale: "Jeg vil ikke
vare med til at kaste millioner i et museum, hvis den kommune, museet
bor ikke, ikke ogsé vil vere med.” Tilsvarende har museumsdirektorer
argumenteret for, at kommunernes tilskud burde udgere et selvstzndigt
tilskudskriterie.”® Hvis malsetningen med resultatfinansieringen skal
vare at oge de kommunale tilskud til driften af museerne, kunne en mu-
lighed vare blot at give kommunale tilskud en hejere vagt inden for det
samme kriterium.

Det sidste tekniske forhold er sporgsmalet om, hvorvidt incita-
mentstyrken kan foreges uden at oge et kriteriums andel af det samlede
tilskud. Intuitive kan man tro, at det alene er 8, der bestemmer inci-
tamentsstyrken, fordi denne beregnes som e, = (Z X B,)/N,, og N, er
fast pd beregningstidspunktet. Der er imidlertid ikke korrekt, da incita-
mentstyrken bestemmes ud fra den samlede linezre incitamentsfunkti-
on. Hvis der kun er én takstkomponent, svarer det, jf. afsnit 2.3, til y = 2
+ bx, hvor y er tilskud, x er antallet af takstenheder, & er taksten, og a er
en fast tildeling. Det ses heraf; at hvis incitamentstyrken & skal oges uden
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at oge tilskuddet y, si kan det gores ved at @ndre 4. Der er i ovrigt ikke
noget, der betinger, at det faste tilskud 4 ikke kan blive negativt. Denne
losning valges i nogle sammenhange, men vi vurderer, at denne vej er
mindre farbar ved en museumstilskudsmodel.

5.4. Modellens implementering

Der vil vare en raekke detaljer omkring modellens implementering i
praksis, der ogsd skal hindteres. Mange af disse overvejelser er relevante,
uanset om én af Arbejdsgruppens modeller eller en anden tilskudsmodel
velges. Vivil i dette afsnit kommentere nogle af disse forhold.

5.4.1. Reguleringer af det faste grundtilskud
Enafde ting, vi ikke eksplicit har adresseret ovenfor, er, hvor fast grund-
tilskuddet skal vaere. Nar grundtilskuddet er fast, medvirker det til at ned-
bringe budgetrisikoen for museerne, men storrelsen af grundtilskuddene
hviler pa nogle premisser, f.ecks. hvilke ansvarsomridder museerne har, og
hvor mange museer der er statsanerkendte. Over tid kan dette @ndre sig,
og “fast” betyder dermed ikke for al evighed, men dogat grundtilskuddet
vil vare fast for det kommende budgetir. Hvis der foretages regulering,
foretages denne, nér finanslovsbevillingen er kendt, og grundtilskuddet
vil derfor kunne udmeldes som en fast tildeling for det kommende ar.

Det vil vere hensigtsmassigt at gennemtanke en proces for regule-
ringen af grundtilskuddet. Hvis principperne fastlagges pa forhind og
ikke @ndres efterfolgende, vil det medvirke til at sikre modellens tro-
verdighed. Dette er vigtigt, da troverdige tildelingsmodeller betyder, at
modellerne forventes at virke bedre (jf. Andersen et al., 2017, kapitel 3).
Princippet er, at det er de variable tilskudskomponenter, museerne skal
forholde sig til, og der skal vere tiltro til, at hvis resultaterne indtraffer,
si bliver tilskuddet, som modelberegningerne viser. Men det er lige sa
vigtigt, at der er tiltro til, at man kun far tilskuddet, hvis og kun hvis
resultaterne indtreffer. Hvis resultaterne udebliver, og der alligevel gives
tilskud, vil incitamenterne blive reduceret. I nogle tilfzlde kan det inde-
beare, at der er kraftige incitamenter til ikke at forbedre resultaterne, da
det si kan vare argumentet for at opné yderligere tilskud.

Vi har ovenfor taget udgangspunke i, at grundtilskuddet fastlegges
ved modellens implementering. Den del af grundtilskuddet, der er ba-
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seret pé faglige skon, vil delvist vare et ojebliksbillede, som over tid kan
@ndres. Derfor kan en mulighed vere, at skonsprocessen gentages hvert
femte ir. Herudover kan der veare specifikke forhold, der i praksis bor
reguleres arligt. Det kan f.cks. betyde, at hvis opgavefordelingen @ndres
mellem museerne, ber der @ndres tilsvarende i grundtilskuddet ud fra
princippet om, at pengene folger opgaverne. Tilsvarende kan der tages
stilling til, hvilken konsekvens @ndringer i de objektive skonskriterier
skal have for grundtilskuddet. Hvis kommuneareal indgir som et objek-
tive kriterium, jf. afsnit 5.1.1, og der gennemfores en kommunalreform,
som flytter kommunegranser, skal der naturligvis @ndres i grundtilskud-
det. Men hvis indbyggerantal og danefeindberetninger indgar, kan en
femarig reguleringsturnus vare at foretrakke, da det giver storre budget-

sikkerhed.

5.4.2. Andringer i museumsstrukturen

Ud over eventuelle @ndringer i museernes opgaver skal det ogsa beslut-
tes, hvordan @ndringer i antallet af statsanerkendte museer som folge
af ophor af godkendelse, nye godkendelser, fusioner eller lignende skal
handteres. Det forste sporgsmal, der skal tages stilling til, er, om @n-
dringer skal vare budgetneutrale inden for finanslovens ramme? Hvis
et nyt museum opnar statsanerkendelse, kan der argumenteres for, at
det ikke @ndrer pi de andre museers opgaver og omkostninger, hvorfor
der burde tilfores flere penge. Tilsvarende ville et museums fratagelse af
statsanerkendelse medfore en besparelse for staten. Selvom dette prin-
cip ville vare enkelt, sa tager vi udgangspunke i, at det er den politiske
intention at fordele finanslovsbevillingen mellem de museer, der pa et
givet tidspunke er statsanerkendte.

Hvis der kommer flere statsanerkendte museer, eller nogen opherer
med at vere statsanerkendte, skal der ved den arlige regulering reguleres
i beregningen af en eller flere af den samlede tilskudsmodels komponen-
ter. Nir de nye museer godkendes, skal de forst indplaceres i modellen
med et grundtilskud, hvilket kan vere en opgave for det faglige udvalg.
Herudover vil flere museers resultater indga i beregning af taksterne for
resultatkriterierne. Det mest enkle kunne vare at genberegne hele mo-
dellen, s taksterne og dermed tilskuddene fastlegges ud fra det aktuelle
antal statsanerkendte museer. Vi anbefaler dog, at grundtilskuddet for
de hidtidige statsanerkendte museer holdes u@ndret, sa hele @ndringen
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indgar i den arlige regulering af resultattaksterne. Dermed prioriterer vi
stabilitet og forudsigelighed for grundtilskuddet.

Modellen skal altsd kunne handtere fusioner og eventuelt opsplit-
ning af museer. Ogsa pa dette punkt har den lineare tilskudsmodel med
differentieret grundtilskud fordele sammenlignet med trinmodellerne:
Bide grundtilskudskomponenterne og resultatkomponenterne folger
blot med i en eventuel fusion, og @ndringer af museumsstrukturen dri-
ves dermed ikke af, at der kan spekuleres i indplaceringen i tilskudsmo-
dellen. Trinmodellerne vanskeliggor en del fusioner, hvis det fusionere-
de museum ikke bliver indplaceret pa et hojere trin. Denne ulempe er
ikke til stede ved linezre modeller, ligesom tidligere fusionerede museer
heller ikke bliver straffet”, da tilskuddet folger opgaverne, de objektive
grundtilskudskriterier og resultatkriterierne. Dog skal der tages stilling
til, om det helt faste grundtilskud kan bevares ved en fusion, eller det
f.eks. skal udfases over en periode.

5.4.3. Regulering af resultattilskuddet og taksterne

Tilsvarende Arbejdsgruppens forslag, hvor indplaceringen pa trin er
foresldet @ndret arligt, vil der skulle foretages en arlig genberegning
af resultattaksterne for at sikre, at tilskudsmodellen er budgetneutral i
forhold til finanslovsbevillingen. Det indeberer en mangde- og inten-
sitetsrisiko for museerne, jf. afsnit 2.5, men disse risici er langt mindre
end ved trinmodellerne. Grundprincippet vil vere, at resultattaksterne
beregnes som en ex ante-budgettakst pa baggrund af data for kriterierne
for en foregaende periode samt den finanslovsbevilgede ramme for det
felgende ar. Disse takster udmeldes sammen med grundtilskuddet.

De faktisk tildelinger beregnes herefter i det folgende ar, og det sam-
lede belob, der tildeles, vil derfor kunne vare bade storre og mindre end
rammen. Derfor foretages en ex post-rekalkulation af taksterne, sa det
faktiske tilskud tildeles efter de takster, som der er penge til inden for
rammen. I praksis vil der ikke vere tale om tilbagebetaling pa rekal-
kulationstidspunktet, men blot at der sker en justering af det folgende
ars tilskud. Ogsa dette kan udmeldes samtidig med det folgende éars
grundtilskud.*” Da der anvendes en linezr model, er takstrekalkulatio-
nen relativt enkel og forudsigelig, idet en volumenforegelse inden for ét
takstkriterium indebarer en tilsvarende takstreduktion. Hvis grundtil-
skuddet foreges, som vi har foreslaet, vil resultattaksterne vare af en sa
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begrenset storrelse, at de arlige justeringer vil give en meget begraenset
budgetrisiko.

Hvis det alligevel onskes at reducere budgetusikkerheden, uden at in-
citamenterne reduceres for meget, kan det valges at beregne de enkelte
kriterier som et glidende gennemsnit. Dette kan f.eks. ske over tre ar, si
det er de foregaende tre drs data, der anvendes ved beregningen af muse-
ets placering i tilskudsmodellen. Dette har ogsi den fordel, at det reduce-
rer effekten af det enkelte irs udstillinger eller enkeltbegivenheder, f.eks.
hvis et museum i en periode er lukket pa grund af ombygning. Ligeledes
vil det kunne medvirke til at imedega den budgetusikkerhed, som isar
vil pavirke mindre museer, der vil have mere varierende fondsindtagter
og publiceringer.*’

Man kunne overveje, om det var bedre slet ikke at regulere for @n-
dringer i resultatparametrene, men at lade deres nuvarende niveau indga
ved fastleggelsen af grundtilskuddet. F.eks. pa bagrund af gennemsnittet
af tre ars data. Det ville i praksis svare til, at grundtilskuddet blev fast-
lagt pa baggrund af objektive kriterier frem for resultatkriterier. Det ville
give stor budgetsikkerhed samtidig med en fordeling af statstilskuddet
ud fra objektive kriterier. Men det vil ikke vere en resultatbaseret incita-
mentsmodel, og der vil ikke vere en dynamisk tilpasning i takt med sek-
torens fremtidige udvikling. Derfor ville en sidan model for fordelingen
formodentlig med jevne mellemrum skulle genberegnes. Det er ogsa en
mulighed, hvis der er politiske ensker om det.

5.4.4. Indfasningen og strukturkompensation

En ny tilskudsmodel, der @ndrer principperne for den okonomiske til-
deling, vil i sagens natur @ndre museernes tilskud. Uanset hvilken mo-
del der anvendes, vil @ndringerne indebare overraskelser. Selvom det er
principperne og modellernes fremadrettede dynamiske egenskaber, der
ber vere fokus pa, er det forstaeligt nok, at de fleste ogsé fokuserer pa,
hvilken konkret fordeling modellen indebzrer. Det kan affede reaktio-
ner, der handler mere om konsekvenserne af modellen end de principper,
den baserer sig pa. De affektive reaktioner omfatter ikke blot, hvordan
de enkelte aktorers attituder og intentioner pavirker den made, de ten-
ker og agerer pa, men ogsa, hvordan interaktionen mellem menneskelig
adferd og forskellige sociale, politiske og ekonomiske betingelser pavir-
ker hinanden. Konsckvenserne kan vere vanskelige at forudse, men en
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veltilrettelagt indfasning af modellens konsekvenser kan medvirke til, at
de dysfunktionelle affektive reaktioner reduceres.

Der vil naturligvis vare nogle museer, hvor en ny tilskudsmodel vil
betyde et storre tilskud end i dag, mens andre museer vil modtage et
mindre. Vi anbefaler, at Arbejdsgruppens principper, jf. afsnit 3.3, fol-
ges, s& museerne far en omstillingsperiode pa mindst tre ar, hvor tabene
sd vidt muligt afboedes for de museer, der star til at fa et lavere tilskud.
Arbejdsgruppen foreslar to modeller for indfasningen, hvor den ene in-
deholder ekstra bevillinger i overgangsarene, og den anden er budget-
neutral. Blandt de to principper vil den budgetneutrale indfasning vare
udgangspunkeet, hvis ikke tilskuddet til museerne under ét foroeges. Hvis
tilskuddet pa finansloven foreges, vil den normale praksis vere at lade
alle midler folge modellens principper, saledes som det ogsa kendes, nar
staten oger bloktilskuddet til kommunerne under ét.

Som supplement til Arbejdsgruppens forslag kan det vare hensigts-
massigt at folge den praksis, der ofte anvendes ved indfasninger og gra-
duere indfasningsprincippet efter indfasningens omfang. Det kan f.eks.
gores ved, at belob op til 1 mio. kr. eller hojst 5% af museets samlede bud-
get indfases det ir, hvor den nye tilskudsmodel traeder i kraft. Herudover
indfases @ndringer op til f.eks. 10 eller 15 mio. kr. over et antal ar, mens
@ndringer herudover kompenseres fuldt ud. Bemeark her, at belobsgran-
serne er ment som cksempler.

Uanset hvor perfekte data, der er til ridighed, og hvor detaljeret en
model man laver, si vil der vare enkelte tilfelde, hvor serlige forhold gor
sig geldende i en sidan grad, at modellen ikke kan afspejle disse museers
udgiftsbehov tilstraekkeligt. Fremfor at forsoge at indarbejde kunstige og
komplicerende kriterier i modellen kan lesningen vere at give et forlods
fast og politisk fastlagt tilleg til disse museers grundtilskud. For at det
kan fungere, bor det gores ret eksplicit og med klare begrundelser, lige-
som det ideelt set kun ber geres, nar modellen implementeres, da det vil
styrke modellens trovardighed. Princippet er bla. kendt ved udviklin-
gen af skoletildelingsmodeller, hvor der kan vere mindre skoledistrikter
med fa born, hvor der er politisk vilje til at bevare skolerne, men hvor til-
delingsmodellen ikke i sig selv giver ressourcer nok til, at undervisningen
kan gennemfores.*! Hvis det onskes, vil det ogsd vare helt uproblematisk
pa tilsvarende vis at give et forlods tilskud til enkelte mindre museer i
tyndt befolkede omrader som en politisk prioritering.
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Endelig vil det ogsi vare muligt at reservere en andel af den samlede
tilskudspulje pa f.eks. 5% til serligt prioriterede opgaver, som ikke kan
rummes af modellen. Disse midler kan indgé i lebende prioriteringer,
hvor der bade kan gives etarige bevillinger og fleririge midlertidige til-
skud for at kunne adressere hensyn til udviklingsbehov, initiativer rettet
mod specifikke brugergrupper mv. Som udgangspunkt substituerer de to
principper, puljer og tildelingsmodeller, hinanden, og cksistensen af en
pulje uden for selve tildelingsmodellen kan reducere tildelingsmodellens
troverdighed. Men principperne kan ogsd komplementere hinanden,
hvis puljen anvendes til at kompensere for tildelingsmodellens ufuld-

stendighed.



Afslutning

Vi har i bogen prasenteret en skitse til et modelkoncept, der kan vere
et alternativ eller en videreudvikling af de modeller, der er fremlagt af
Arbejdsgruppen (2023). Konceptet er ikke ment som en ferdig losning,
og de konkrete eksempler, vi har givet, er, ligesom Arbejdsgruppens
anbefalinger, ment som illustrative eksempler. Alle tildelingsmodeller
vil have styrker og svagheder — og alle tildelingsmodeller vil ende med
at have nogle uhensigtsmassigheder: Den problemfri model eksisterer
ikke. Men med det alternative forslag har vi illustreret, hvordan en rekke
af de udfordringer, som vi har identificeret i relation til Arbejdsgruppens
anbefalinger, kan reduceres eller helt fjernes.

6.1. Det konkrete forslag

Overordnet set er vores forslag funderet pd to centrale elementer. For
det forste at grundtilskuddet foreges og differentieres, og for det andet
at trinmodellerne erstattes af linezre modeller. Nar grundtilskuddet oges
og differentieres, vil det i sig selv reducere budgetusikkerheden for de
enkelte museer, ligesom de enkelte parametre far mindre vagt. Dette
vil reducere incitamenterne og dermed reducere risikoen for potentielt
dysfunktionel adferd. Endelig vil det differentierede grundtilskud sikre,
at museernes forskelligartethed bedre kan afspejles i tilskudsmodellen,
hvilket igen vil nedbringe budgetrisikoen. Som det andet centrale ele-
ment har vi foresliet, at trinmodellerne erstattes af linezre modeller. Det
vil forst og fremmest fjerne de ekstreme incitamenter omkring trinskift,
og dermed vil en stor del af museernes budgetusikkerhed blive fjernet.
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Det er desuden vores opfattelse, at line@re incitamenter er nemmere at
forsta og at handtere ledelsesmeassigt.

Hvad angér de konkrete kriterier i modellen, s vil det vare at fore-
trekke, hvis der kan inkluderes flere. Da valget af kriterier er et muse-
umsfagligt og politisk anliggende, har vi ikke udfoldet disse muligheder
i detaljer, men skitseret, hvordan Arbejdsgruppens forslag til kriterier
kunne justeres. Hvis kriterierne justeres med udgangspunke i det skitse-
rede forslag, er det vores opfattelse, at kriterierne i hojere grad vil afspejle
de museumsfaglige og politiske intentioner, og at de potentielt dysfunk-
tionelle konsekvenser vil kunne nedbringes. Hvis der kan inkluderes flere
relevante kriterier, vil det vare at foretrakke, ikke blot fordi det vil daekke
museernes opgaver bedre, men ogsa fordi, det vil medvirke til at nedbrin-
ge incitamentsstyrken forbundet med de enkelte kriterier.

Det vil kreve en noget storre ressourceindsats at fi den mere pracise
model udviklet, men det er handterbart. Det er et dbent sporgsmal, om
det ogsa i den lobende drift vil kraeve flere ressourcer, nar modellens til-
skud skal beregnes? Reelt set kan Arbejdsgruppens anbefalede modeller
blive mere ressourcekrevende at administrere, da den dysfunktionelle
adferd, ikke mindst i relation til gaming, kan blive markant og dermed
oge tilsynsbehovet.

For de enkelte museer vil der neppe blive vasentlige forskelle pa de
administrative byrder. Den helt store gevinst til dog vere, at en bedre
tilskudsmodel vil give incitamenter til at udvikle sektoren i en omkost-
ningseffektiv retning, hvor der ikke bruges ledelsesmassige ressourcer pa
at seette ineffektive aktiviteter i gang alene for at kunne positionere mu-
seerne til at fa tilskud, uden at der er udrettet reelle resultater.

6.2. Er resultatstyring en god ide?

Det var Arbejdsgruppens formél at ’lkomme med anbefalinger til et en-
kelt, gennemsigtigt og fleksibelt tilskudssystem med en hensigtsmassig
incitamentsstruktur, der understotter museernes opgaver” (Arbejds-
gruppen, 2023, p. 99), og det fremgik af kommissoriet, at Arbejdsgrup-
pen bla. kunne “overveje muligheden for at indfere fx grundtilskud,
opgaveathengige tilskud, incitamentsbaserede tilskud mv.” (Arbejds-
gruppen, 2023, p. 100). Derfor er det ikke overraskende, at Arbejds-
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gruppens forslag eksplicit forholder sig til de foreslacde modellers inci-
tamentsstrukeur.

Det er dog mere overraskende, at der valges en sa sterk incitaments-
struktur baseret pa nogle ganske fi resultatmal, og at muligheden for at
indarbejde opgaveathengige tilskud ikke forfolges. Ligeledes overrasker
det os, at valget er sa bevidst, idet Arbejdsgruppen pointerer, at

Tilskudsstrukturen skaber et incitament for museumslandskabet som
helhed til at fokusere mere pai de parametre, de bliver malt pa. Konkret
fir museerne et incitament til at tiltrakke brugere til deves udstillin-
ger, producere fagfellebedomt forskning samt generere entréindtagter
og tiltrekke tilskud, herunder fra kommuner og fonde. Arbejdsgruppen
mener samtidig, at det er vigtigt, at incitamenterne i tilskudsmodellen
understotter, at museerne er relevante og néir ud til flest mulige brugere.

(Arbejdsgruppen, 2023, p. 72)

Incitamenter, dvs. de positive og negative udfald, som handlinger i en
given situation kan resultere i, er centrale, da de motiverer enhver méalret-
tet handling. Vi motiveres dog af mange forskellige ting i forskellige situ-
ationer med hver sine incitamenter tilknyttet. Det er almindeligt at tage
udgangspunke i, at medarbejdere motiveres af at udfore deres arbejde
bedst muligt, samt at medarbejdere, der udferer opgaver af offentlig in-
teresse, i hoj grad onsker at bidrage til gavn for borgerne og samfundet
i det hele taget (Andersen & Pedersen, 2014). P4 universiteterne vil vi
f.eks. gerne skrive gode artikler, som mange lesere har nytte af, ligesom
vi gerne vil uddanne studerende, der er dygtige til deres fag, fir et ar-
bejde og oplever et personligt udbytte af deres uddannelse. Lager onsker
at behandle deres patienter og sikre dem en god livskvalitet, og sagsbe-
handlere vil gerne afgere sagerne korreke, overholde loven og sikre, at
borgerne bliver godt informeret om deres rettigheder. Tilsvarende vil det
ikke veere urimeligt at antage, at museumsmedarbejdere faktisk motive-
res af at lose museernes opgaver uden en gkonomisk incitamentsmodel.

Udover den incitamentsstruktur, som Arbejdsgruppens modeller
indeberer, si er museer pavirket af en raekke andre incitamenter, og en
rekke indre og ydre motivationsfaktorer indgér i et komplekst samspil.
Indre motivationsfaktorer omfatter f.eks. gleden ved at udfere arbejdet
i sig selv og orienteringen mod at udfere en samfundsmassig vigtig op-
gave, mens ydre motivationsfaktorer kan omfatte kollegers anerkendelse,
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forfremmelser og lon. Som Andersen et al. (2017) anferer i deres intro-
duktion til ekonomiske incitamenter i den offentlige sektor, sa er indre
og ydre motivation oftest ikke fuldstendig adskilt, idet de fleste ting, vi
gor, er affodt af begge typer.

Herudover kan ydre motivationsfaktorer, som f.cks. en tilskudsmo-
del, ud over at have en direkte adferdspavirkning, ogsé have en indirekte
effeke ved at @ndre graden af indre motivation (Frey, 1997, jf. Andersen
etal,, 2017). Der kan bade vere tale om en forsterkende effeke (crowding
in), hvis tilskudsmodellen f.cks. opfattes som understottende for det
museumsfaglige arbejde, og en negativ motivationseffeke (crowding out),
hvis modellen forer til en adferd, der ikke opfattes som understottende,
f.eks. hvis der laves udstillinger, der primart har som formal at foroege
brugerantallet for at opna et hojere tilskud.

Endelig har forskere i relation til resultatfinansiering pd undervis-
ningsomradet (Bell et al.,, 2018; Umbricht et al., 2017, p. 667; Levacié,
2008, pp. 230-231) papeget, at den implicitte antagelse om, at institu-
tioner har brug for incitamenter for at opna bedre resultater, ikke tager
hojde for, at den enkelte institution kan have svart ved at pavirke sine re-
sultater. Nar resultatfinansiering baseret pa antal studerende anvendes til
at fremme konkurrence mellem universiteter for at forbedre kvaliteten,
hviler det f.eks. pa antagelsen om, at mindre attraktive universiteter kan
oge deres tiltrekning. Det kan til en vis grad vare rigtigt, men forskning
(Pischedda & Marino, 2021) indikerer, at universiteters attraktivitet er
sterkt pavirket af faktorer, der ikke er relateret til undervisningskvalitet,
f.eks. institutionens grundlaggelsesir eller geografiske placering.

Spergsmalet er, om tilsvarende forhold i et vist omfang vil gore sig
gzldende for museer, hvor placeringen af museerne og deres samlinger er
historisk betingede? Det kan f.eks. vare svart for Vestsjellands Museum
at @ndre p4, at solvognen stir pd Nationalmuseet og ikke pi Odsherreds
Museum, selvom den blev fundet mindre end 10 kilometer derfra. Men
omvendt er det jo ens for alle museer. Det vil ogsd vare museer, som ra-
der over vasentlige turistattraktioner, som arligt tiltrekker titusinder af
besogende, men ofte er attraktionen ikke opstéet af sig selv, men netop
udviklet proaktivt af museerne. Udviklingen de sidste 20-30 ar har vist,
at museerne kan agere strategisk, fusionere, indgd samarbejder og etab-
lere nye attraktioner, som @ndrer vilkarene og fremtidsperspektiverne
(Andersen et al., 2023).



6.3. Teknik eller politik?

Vi er dog ikke i tvivl om, at det er en god ide at have en model, der
fordeler statens driftstilskud mellem de statsanerkendte museer. Der er
heller ikke tvivl om, at den nuvarende fordeling tranger til et grundigt
eftersyn. Men det behover ikke vare en model, der i overvejende grad har
fokus pa mélbare resultater og incitamenter. Det er derfor, vi har fore-
slaet, at museernes ansvarsomrader og opgaver skal have en storre vagt
som tildelingskriterier. En smule resultatincitamenter kan ogsa fungere
fint, men datagrundlaget egner sig ikke til at lade resultatkriterier fylde
for meget.

For kraftige incitamenter vil kunne fore til nogle af de dysfunktionel-
le reaktioner, vi har fremhavet som eksempler. Selvom andre fagligt fun-
derede incitamenter kan modvirke modellernes negative konsekvenser,
sd vil der stadig vare grund til bekymring for om, en uhensigtsmassig in-
citamentsstruktur kan reducere museernes risikovillighed og mod til for-
retningsudvikling, og om det kan fi negativ indvirkning pa museernes
varetagelse af samlingerne, valg af udstillingsprogrammer og ikke-malte
aktiviteter som f.eks. digitalisering. Hvis der i stedet kan konstrueres en
rimelig fordeling, hvor der findes en balance mellem de mange hensyn,
si har de museumsansatte givetvis masser af incitamenter til fortsat at
udvikle sektoren, bevare kulturarven og sikre, at vi ogsa i fremtiden har
fremragende museer.

6.3. Teknik eller politik?

Som det nok vil sta klart efter lesning af denne bog, er det ikke nogen
helt nem opgave at lave en tildelingsmodel pa museumsomradet. Der
er en rakke tekniske modelting, der skal hindteres, men ud af det kan
der komme en nogenlunde enkel model. For at kunne lave en tilskuds-
model, skal der dog traftes nogle valg; og det er maske den vanskeligste
del af det. Dette forklarer nok ogsa, hvorfor denne opgave har ligget pa
adskillige kulturministres skriveborde uden at blive lost. Selvom det er
kompliceret at lave en tildelingsmodel, skal man omvendt heller ikke
give op pa forhind. Som i andre komplicerede situationer er det ofte en
god id¢ at tenke sig om og at gi systematisk frem. Nar modellen skal
designes, vil der undervejs vare en rekke designvalg, som i hej grad er et
politisk valg kombineret med museumsfaglig indsigt. Den darlige nyhed
til politikerne er saledes, at en tildelingsmodel baseret pa fuldstendig
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objektive kriterier, som alle er enige om, ikke kan konstrueres. Sa enkel er
museumsverdenen ikke. Man slipper siledes ikke for at foretage politiske
valg og prioriteringer. Men sidan er det jo ogsa pé alle andre omrader.

Det forste, man skal gore sig klart, nar man gar i gang med at udvikle
en okonomistyringsmodel, er altid, hvad formalet er. De samme model-
ler kan tjene flere forskellige formal, men ikke nedvendigyvis lige godst,
og forskellige formal kan betyde, at modellerne skal designes forskelligt.
Huvis ikke det problem, man vil lose, er tilstrekkeligt klart, kan losningen
blive problemet. Hvad angar den aktuelle tilskudsmodel for de statsan-
erkendte museer, s er der is@r to formil, som treder frem i debatten:
For det forste udferer museerne en rekke opgaver pa vegne af os alle, og
tilskudsmodellen kan anvendes til at sikre, at de far deekket omkostning-
erne til det. For det andet kan man enske en incitamentsmodel, der kan
motivere til eget performance pa en rekke omrader (f.cks. forskning og
formidling). Maske onsker man begge dele.

Hyvis man udelukkende onsker, at modellen skal anvendes til at dek-
ke museernes omkostninger, s skal modellen til en vis grad afspejle mu-
seernes omkostningsstruktur. Da museerne har hgje faste omkostninger
og tilsvarende lave variable omkostninger, vil det tilsige en model med
et hojt grundtilskud og et lavt resultatbaseret tilskud. Hvis man i hojere
grad ensker, at modellen skal motivere til bedre resultater, si skal man
oge det resultatbaserede tilskud og dermed fastlegge et lavere grund-
tilskud. Hvis der fokuseres pA musernes resultater, vil det indebare, at
tilskuddet har en mindre sammenhang med de faktiske omkostninger,
men tilskud vil blive kanaliseret derhen, hvor man far mest resultat for
pengene (f.cks. flest besogende eller flest forskningspublikationer).

For at modellen kan motivere til bedre resultater, forudsatter det
dog, at man er i stand til at méle resultaterne nogenlunde palideligt. Man
fir som bekendt ofte det, man maler, og hvis man bygger tilskudsstruk-
turen op efter mélingerne, s& foreger det muligheden for, at man netop
far, hvad man maler — og maske endda kun det. Det er ikke uden grund,
at Steven Kerr’s (1975) artikel, "On the Folly of Rewarding A, While
Hoping for B, ofte bliver citeret. Vi har derfor ogsd haft fokus pa forskel-
lige dysfunktionaliteter ved resultatbaserede tilskud, og bogens analyser
indikerer, at det kan vere svert at finde mange gode resultatmal, hvilket
kan tale for, at de resultatbaserede tilskud ikke skal udgere for stor en
del af modellen. Ligeledes har vi fokuseret pa behovet for at mindske
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budgetrisikoen, hvilket ogsé taler for at mindske andelen af tilskuddet,
der er resultatbaseret.

Nar man har lagt sig fast pa, hvordan forskellige formal skal vag-
tes, og dermed ogsa har en indikation af, hvordan fordelingen mellem
grundtilskuddet og det resultatbaserede tilskud skal vare, kan man ga i
detaljer med tilskudsmodellens elementer. Det er bade et sporgsméil om
at se pa dem hver for sig og om at se pa deres substituerende og komple-
menterende egenskaber i sammenhang. Grundtilskuddet kan i sin mest
simple form vere et fast ensartet tilskud for alle museerne, men museer-
nes forskellighed tilsiger, at man bor differentiere grundtilskuddet. I den
forbindelse skal man fastlegge kriterierne for denne differentiering, og
disse kan enten vare objektive eller baseret pa faglige skon. Vi har stor
forstielse for, hvis man fra politisk side onsker objektive kriterier, men
museernes forskellighed lader sig ikke opgere udelukkende ud fra objek-
tive kriterier. Man slipper siledes ikke for, at der skal indgé beslutninger
baseret pa vurderinger og prioriteringer; men skal disse vare faglige skon
eller politiske beslutninger?

Grundtilskuddet vil have en vigtig rolle i modellen, idet det skaber
sikkerhed og stabilitet, fordi det ikke justeres hvert &r, men er fast i en
leengere periode. Men lengden af denne periode skal besluttes. Muse-
umslandskabet vil udvikle sig, og der vil pa et tidspunkt blive brug for
@ndringer. Man kan naturligvis velge ikke at beslutte noget, men mo-
dellen kan nappe bevares for tid og evighed. Jo lengere periode, jo lavere
budgetrisiko, og museerne har dermed en bedre mulighed for at planleg-
ge med de ressourcer, de ved, at de har. Den nuvarende tilskudsstrukturs
foreldethed kan méske vare en pAmindelse om, at det ogsé kan blive for
stabilt.

Vi er ikke helt konkrete, nir vi skitserer, hvordan en mulig skenspro-
ces kan tilrettelegges. Det er ikke kun, fordi det er et museumsfagligt
og politisk valg, men ogsa fordi der er flere muligheder, som hver for
sig vil kunne fungere godt. Resultatkriterierne og de objektive grundtil-
skudskriterier er nemmest at forholde sig til, inden modellen er fastlagt,
da hvert enkelt museum nogenlunde kan vurdere, hvilke relative kon-
sekvenser forskellige valg vil have. Skenskriterierne er anderledes, fordi
man ikke kender konsekvenserne, for kriterierne er valgt, og skennene
er foretaget. Det kan vere et synspunke, at det er svert for et museum at
forholde sig til en model, hvis ikke man kender dens konsekvenser for til-
skuddet. Modsynspunktet kunne vare, at modellernes egenskaber og ri-
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melighed ikke skal vurderes pa, om man vinder eller taber, men netop pa,
om kriterierne er tilstrekkeligt dekkende for opgaverne og er rimelige.

Nar det gelder resultattilskuddet, kan dette enten baseres pa trin eller
folge en lineer tildeling, og som vi har argumenteret for i denne bog, vil
en linexr model vare at foretrekke. Resultattilskuddet udregnes ar for
ir og bor i hejere grad baseres pa objektive kriterier. Sidstnavnte legger
en begrensning pa, hvilke og hvor mange resultatkriterier der kan indga.
Det taler for, at resultattilskuddet skal udgere en mindre del af tilskuds-
modellen, si der samlet set tages hojde for museernes forskellighed.

Vi vil endnu engang pointere, at den perfekte tildelingsmodel ikke
findes. Nogen vil méske mene, at det pd den baggrund er lidt for nemt
bare at kritisere Arbejdsgruppens foresliede model, nér det, vi selv pre-
senterer, ikke er en ferdig model, men blot en opskrift pa, hvordan en
tildelingsmodel kan designes. Bogen er dog ikke ment som en kritik af
Arbejdsgruppens rapport. Rapporten er et nedvendigt og vigtigt skridt
pa vejen mod en ny model. Vi forholder os bevidst ikke til de dele af
rapporten, der omhandler museernes fremtidige mél og krav til statsan-
erkendelse mv. Denne del af en museumsreform har museumsfolk mere
forstand pd, end vi har.

Hvis man tager udgangspunkt i de forste kapitler i Arbejdsgrup-
pens rapport og kombinerer dem med denne bog, si har man et godt
udgangspunke for at lave den konkrete udformning af modellen for mu-
seernes fremtidige statslige tilskud. Laseren er selvsagt velkommen til at
forholde sig kritisk til nogle af de forslag og eksempler, vi kommer med i
denne bog. Der vil nesten altid kunne identificeres ulemper ved en given
tilskudsmodel, og det er et politisk valg, hvilke ulemper man bedst kan
leve med for at opnd de onskede mélsatninger.



Noter

1 Udover de 97 statsanerkendte museer er der seks statslige museer,
hvoraf fem museer sorterer under Kulturministeriet: Nationalmuseet,
Statens Museum for Kunst, Det Gronne Museum, Den Hirschsprungske
Samling og Ordrupgaard. Herudover er der Statens Naturhistoriske Mu-
seum, som er en del af Kobenhavns Universitet og bestar af Zoologisk
Museum, Geologisk Museum, Botanisk Museum og Botanisk Have.
Blandt de statslige museer har Nationalmuseet, Statens Museum for
Kunst og Statens Naturhistoriske Museum status som hovedmuseer, der
har en rakke nationale opgaver.

2 Se Arbejdsgruppen (2023) for beskrivelse af de statsanerkendte mu-
seers opgaver samt Andersen et al. (2023) for en mere detaljeret beskri-
velse af museumslandskabet med fokus pad museernes okonomiske og
strategiske situation. Vi tager i bogen udgangspunkt i museumssektoren,
som den var, da Arbejdsgruppens rapport udkom. Den 1. januar 2024
er Svendborg Museum og £re Museum fusioneret til Museum Sydfyn,
og det nye Museum Vest i Esbjerg Kommune er etableret. Herudover er
Fredericia Museum pr. 1. januar 2024 blevet selvejende fremfor kommu-
nalt.

3 Officiel oversattelse prasenteret pA [COM Danmarks Generalfor-
samling den 22. maj 2023.

4 Der findes ikke nogen fast definition af, hvad der udger “egne indtag-
ter”. Andersen (2022) opfatter alt andet end offentlige tilskud og fond-
stilskud, som museernes egne indtegter, mens Arbejdsgruppen (2023)
anser indtagter udover statslige og kommunale tilskud som egenindtag-
ter.

5 “Massefyring rammer Det Kgl. Teater®, tv2.dk, den 26. december
2011.
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Noter

® Der er forskellige muligheder for at have opsparing eller egenkapi-
tal athengig af museernes ejerform. F.eks. har kommunale museer ikke
egenkapital, men kommunen kan tillade, at overskud eller underskud
overfores til naste ar.

7 Ifolge en ny lonstatistik for museumsansatte medlemmer i DM er
knap 40 % af de beskaftigede arkzologer i Danmark projektansatte; se
Magisterbladet, den 13. august 2021, "Arkologer er nutidens daglejere”.

8 se Dagbladet Information, den 13. oktober 2023, "Et spil om milli-
oner” (Rasmus Elmelund).

? Denne type modeller er i sine rene former mere udbredte i udlandet,
og iser i inden for sundhedsscktoren (Eijkenaar et al. 2013; Langdown
& Peckham 2014; Scott et al. 2018).

19 Dette styringsprincip, der i litteraturen betegnes turneringsstyring
(tournament control) eller peer-group competition, betyder, at tildelin-
gen ikke blot athenger af udferernes egne prastationer, men ogsi af,
hvordan de klarer sig i forhold til de andre udfererenheder. Det pavirker
incitamentsstrukturen, sa samarbejde og vidensdeling kan blive reduce-
ret. Dette vil iser blive aktuelt, hvis antallet af udfererenheder er lille,
da gevinst for én tydeligt bliver tab for en anden.

1 ved beregningen skal takster bestemmes ved én ligning med de to tak-
ster som ubekendte. Det betyder, at man skal fastlegge én af taksterne,
hvorefter den anden takst kan beregnes. Da Arbejdsgruppen har fastlagt,
at taksten pd trin 3 er tre gange storre end taksten pa trin 1, indgar der

i Arbejdsgruppens forslag dog kun én ubekendt.

12 Hvis ex ante-taksten er t= belob/antal, og s angiver stigningen fra pe-
riode 1 til periode 2, sa er ex post-taksten t,= belob/(antal X s), hvorfor
t, = t,/s. Med en stigning i antallet pa 10% vil ex post-taksten dermed
blive 1/1.1 = 91% af ex ante-taksten.

13 Da der fordeles en fast ramme mellem de statsanerkendte museer, vil
belobene, der tildeles, ogsa athenge af antallet af statsanerkendte mu-
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seer. Den konkrete fremgangsmade ved denne justering er beskrevet i

Arbejdsgruppens rapport (2023, pp. 84-85).

14 (7.2 mio. kr. — 1,5 mio. kr.) / (40.417 — 10.000) brugere ~ 190 kr. pr.
bruger.

15 Med Arbejdsgruppens definition af forskningskriterier kan der kun
udgives “hele publikationer”, hvorfor tersklerne i praksis er tre hhv. otte
publikationer. Verdien af at flytte sig fra terskel til terskel er derfor (3,1
- 0,4)/(8 - 3) = 540.000 kr./publikation.

16 Det fremgar af Slots- og Kulturstyrelsens vejledning om indberetnin-
ger af budget- og regnskabstal (SLKS, 2017), at “tilskuddene skal indg
og fores i regnskabet i det r pengene overfores, uanset om de forst an-
vendes et senere ar. Det vi sige, at de skal bogferes pa tidspunktet for
overforelse til museets konto og ikke pa forbrugstidspunkeet”

17 Schuster (1996) beskriver, hvordan den udbredte amerikanske prak-
sis, hvor kulturinstitutioners nye indtegtskilder matches med offentlig
finansiering (matching grants) forte til, at institutioner begyndte at bytte
donorer, si mengden af “nye” donationer steg uden, at den samlede
egenfinansiering steg tilsvarende.

18 Se Bukh og Christensen (2024) for en kortfattet beskrivelse af ser-
vicerammens betydning og de kommunale konsekvenser ved at over-

skride den.

19 Incitamenter kan vare forbundet med handlingen i sig selv, dens
udfald eller forskellige konsekvenser af udfaldet De incitamenter, der
vedrorer selve handlingen eller udfaldet, betegnes indre incitamenter,
mens de incitamenter, der er relateret til konsekvenserne af handlingen,
betegnes ydre incitamenter. Tilsvarende betegnes den motivation, som
de to typer incitamenter er knyttet til, for indre hhv. ydre motivation.
Se desuden Latham (2007) samt Locke og Latham (1990) for en omfat-
tende beskrivelse af den rolle, som mal har for motivation.

20 Den danske Bibliometriske Forskningsindikator (BFI) blev indfert
i 2009 pa baggrund af et politisk forlig om fordelingen af ekonomi-
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ske midler mellem danske universiteter, men som folge af den politiske
aftale fra den 3. december 2021, "Aftale om basismidler til forskning”,
er modellen nu udfaset. BFI maler antallet af forskningspublikation pr.
universitet ved anvendelse af forskellige vegte. En andel af den samlede
forskningsbevilling blev fordelt universiteterne imellem pa baggrund af
universiteternes relative andel af BFI-point. Se ogsid Bukh og Christen-
sen (2020a, p. 235) samt Mouritzen og Opstrup (2020) for en omfat-
tende analyse af BFI-modellens konsekvenser.

21 . . . . .

Det kan i praksis vere vanskeligt at afgrense antallet af gaster i udstil-
lingen og pa museet, og det kan bemarkes, at mange museer indberetter
det samme tal for de to malinger.

22 Eksempelsivs indgik Ringkebing Fjord Museer pr. 1. februar 2022
en aftale om overtagelsen af driften af oplevelsesparken Naturkraft, der
i 2022 havde et besogstal pd 44.581 brugere pa ni abningsméneder
(Naturkraft var lukket i januar pga. hjemsendelse pi Covid-19-kom-
pensation og i november og december pga. udsigt til staerkt forogede
energiudgifter grundet krigen i Ukraine). Inklusive Naturkraft havde
Ringkebing-Skjern Museum i 2022 i alt 236.882 brugere pa de besogs-
steder, som museet driver (Ringkebing-Skjern Museum, 2023). Det er i
dette tilfzlde "kun” de 192.301 bruger, altsd brugere eksklusive Natur-
kraft, der er indberettet som museumsbrugere (SLKS, 2023a).

2 Vi forudsatter her, at kriterierne for fastleggelsen af grundtilskuddet
er strukturelle kriterier, der ikke kan eller forventes at blive pavirket af
museerne. Derfor bruger vi betegnelsen takskriterium fremfor resultat-
kriterium.

24 De faktorer, som bestilleren ikke ensker at kompensere for, er cost
drivere, der udger sikaldte illegitime udgiftsbehov (Bukh og Christen-
sen, 2020a; Smith et al., 2001), mens de faktorer, der kompenseres for
i tildelingsmodellen, betegnes legitime udgiftsbehov. Den vesentlige
forskel mellem de to er, hvorvidt man lokalt kan pévirke det konkrete
udgiftsbehov. Se ogsd Downes og Stiefel (2015), der med henvisning til
Louis et al. (2003) og Cullen (2003) fremhever, at der i litteraturen om
udligning af serviceforskelle distrikter imellem (intergovernmental aid)
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er bred enighed om, at lokalomrader ikke skal kompenseres pa baggrund
af faktorer, der er lokalt pavirkelige.

25 Udover de kulturhistoriske museer med arkzologisk ansvar er der det
marinearkzologiske ansvar i de danske territorialfarvande. Det er delt i
to ansvarsomrader, som varetages af i alt fem museer. Vi vurderer, at det
marinearkzologiske ansvar bedst kan inkluderes i grundtilskuddet ved

et fagligt skon, jf. afsnit 5.1.3.

26 Tk til Frederik Lundrofte for at henlede vores opmearksomhed pa
den korrekte kilde til citatet.

27 Det kan i overensstemmelse med Slots- og Kulturstyrelsens anbefa-
linger gores ved at udtage luftprover, hvor omfanget af skimmelsvampe-
partikler i indeluften kvantificeres ved at méle enzymaktivitet, hvorved
man kan detektere selv meget smd mengder af skimmelsvamp (SLKS,
2021).

28 Ved anvendelsen af linezre modeller er det dog mere enkelt ikke at
justere N for terskelverdien. Da de 970.000 brugere, der ikke “regnes”
med, svarer til et belob pd 16,2 x 970.000 = 15,714 mio. kr., vil den
samme fordeling mellem kriterierne og det faste grundtilskud kunne op-
ns ved at reducere grundtilskuddet med 15,715/500 = 3,14 procent-
point og tilsvarende oge vagten for kriteriet bruger til 29% + 3,14% =
32,14%.

% Se Fyns Amts Avis, den 8. januar 2023, "Reform kan vere gift for
sofartsmuseum’.

30 De statsanerkendte museer indberettede for 2022 i alt 353 fagtellebe-
demte publikationer til Slots- og Kulturstyrelsen (SLKS, 2023a). Heraf
indberettede fem museer 135 publikationer (Moesgaard Museum 62,
Sydvestjyske Museer 25, Museum Senderjylland 18, Historie & Kunst
18 og Museum Odense 12), mens tre fjerdele af museerne indberettede
fire eller ferre fagfellebedemte publikationer. Blandt disse var der om-
kring 20 museer, der slet ikke indberettede forskningspublikationer i
2022, og omkring 30 der indrettede én.
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3 (5% x 500 mio. kr.)/350 = 71.428 kr.

32 Verdien af BFI-pointene var athengig af, hvor stor en andel af univer-
siteternes forskningsfinansiering der blev fordelt prastationsathengigt,
samt hvor mange BFI-point der blev registreret. I starten var vardien
omkring 1.500 kr, mens den i slutningen af BFI-modellens funktionspe-
riode var omkring 20.000 kr. Da tilskuddet var differentieret efter pub-
likationstyper, betod det, at en artikel pé niveau 1 var 20.000 kr. verd,
mens en artikel pa niveau 2 var 60.000 kr. verd.

3 ge ogsa Kulturmonitor, den 12. januar 2024, ”Center for dansk mu-
seumsforskning: Forskningsbegrebet star alt for svagt i reformrapport”,
hvor Center for Dansk Museumsforskning argumenterer for at mindste-

kravet til fagfellebedomt forskning skal foreges.

34 2017 blev det muligt at tilfoje et tredje niveau til BFI-modellen, hvor
en lille andel af de mest anerkendte tidsskrifter fik et hojere pointtal.

3 Scopus (https://www.scopus.com) er en omfattende bibliografisk
database, der bruges bredt ved litteratursegninger og bibliometriske
analyser. Databasen har en rimelig interdiscipliner dekning, og med en
dzkningsgrad pa omkring 23.000 aktive tidsskrifter en den en af de stor-
ste databaser af sin art. Alternativt kunne Web of Science (https://www.
webofscience.com) anvendes, men det er den almindelige opfattelse, at
den ikke dekker humaniora lige sa godt som Scopus.

36 Se feks. Claus K. Jensen’s indleg i Altinget/Kultur, den 11. december
2023, "Danske Museer: Sammenhangen mellem museernes opgaver og
tilskud er blevet for tynd”, samt Thomas Bloch Ravn i Altinget, den 14.
november 2023, "Museumsdirektor om reform-rapport: Flere parame-

tre bor legge til grund for tilskudsfordeling™

37 Se Frederiksborgs Amts Avis, den 11. februar 2023, "I sag om Loui-
siana beder borgmester ministeren om at »stikke piben ind«”.

38 Se feks. Merete Boge Pedersen i Jyllands-Posten, den 4. januar 2024,
"Museumschef: Ny reform skal rydde op i rodet museumslandskab”.
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3 Dette princip er velkendt, fieks. nar kommunernes bloktilskud fra
staten og servicerammen reguleres ved den sikaldte midtvejsregule-
ring. Nar ekonomiaftalen indgés mellem KL og Regeringen i foréret,
er den baseret pa et skon over pris- og lonudvikling samt omfanget af
f.eks. kommunale opgaver pd arbejdsmarkedsomradet. Midt pé aret det
folgende ar korrigeres der kommunerne imellem pé baggrund af den
faktiske udvikling. Men i dette tilfzlde regulerer staten dog pris- og lon-
udviklingen, hvilket ikke er tilfeldet for museerne statstilskud.

40 ge feks. Nordjyske Stiftstidende, den 18. januar 2024, ”Museumsre-
form kan ga ud over de mindste museer”

41 Ge feks. "Notat om den effekebaserede tildelingsmodel pé folkesko-
leomridet i Vordingborg Kommune”. Borne-, Unge- og Familieudval-
get, Vordingborg Kommune, udvalgsmede 16. maj 2017, pkt. 9 (Bukh,
2017) og "§17, stk. 4-udvalget om Folkeskolen: Baggrundsmateriale”,
Norddjurs Kommune, 3. marts 2023 (Norddjurs Kommune, 2023).

81






Om forfatterne

Per Nikolaj Bukh (pnb@pnbukh.com) er cand.oecon. og ph.d. samt
professor ved Aalborg Universitet. Per Nikolaj har mange ars erfaring
med strategi og styring og har medvirket ved implementeringen af til-
delingsmodeller i en rekke offentlige virksomheder.

Karina Skovvang Christensen (kschristensen@econ.au.dk) er cand.oe-
con. og ph.d. samt lektor ved Institut for @konomi, Aarhus Universitet,
hvor hun blandt andet beskeftiger sig med budgetlegning og ekonomi-

ske incitamenter i offentlige virksomheder.

Morten Lund Poulsen (mlpoulsen@btech.au.dk) er cand.mag,. i filosofi
og erhvervsokonomi, ph.d. samt adjunket ved Institut for Forretnings-
udvikling og Teknologi, Aarhus Universitet. Morten har blandt andet
beskeftiget sig med incitamentsbaserede tilskudsmodeller pa folkesko-
leomradet.

Niels Sandalgaard (nis@business.aau.dk) er cand.oecon. og ph.d. samt
lektor ved Aalborg Universitet. Hans forskning fokuserer isar pa bud-
getlegning og okonomistyring i praksis. Privat er han samboende med
museumsinspektor ved Skagens Kunstmuseer Mette Bagh Jensen og har
siledes fulgt museumsverdenen pa nermeste hold i mere end 20 ér.

83






Litteratur

Andersen, P.T. (2022). Markante @ndringer i danske museers indtagtskilder. Dan-
ske Museer, (3), 46-48.

Andersen, L.B, Jacobsen, C.B., Jakobsen, M.L.E, Pallesen, T. & Serritzslew, S.
(2017). Qkonomiske incitamenter i den offentlige sektor (2. udgave). Hans Reit-
zels Forlag. Letland: Hans Reitzels

Andersen, P.T,, Jessen, L.B., Johannisson, M.R., Andersen, S. da S. & Hansen, A.B.
(2023). Fremtidens Museer: Museernes okonomiske og strategiske afset for fremti-
dig udvikling. https://fremtidensmuseer.dk.

Andersen, L.B. & Pedersen, L.H. (2014). Styring og motivation i den offentlige
sektor. Jurist- og @konomiforbundets Forlag.

Andersen, M. & Rohde, C. (2017). Virksombedens okonomistyring (5. udgave).
Tilst: Jurist- og @konomforbundets Forlag.

Arbejdsgruppen (2023). Anbefalinger til en reform af statsanerkendte museers opga-
ver og tilskud. Arbejdsgruppe om Museumsreform, Kulturministeriet. hteps://
kum.dk/fileadmin/_kum/1_Nyheder_og_presse/2023/Museumsreform-rap-
port-2023.pdf

Arnaboldi, M., Lapsley, I. & Steccolini. I. (2015). Performance management in
the public sector: The ultimate challenge. Financial Accountability & Manage-
ment, 31(1), 1-22. https://doi.org/10.1111/faam.12049

Baumol, WJ. & Bowen, W.G. (1965). On the performing arts: The anatomy of
their economic problems. The American Economic Review, 55(1/2), 495-502.
http://www.jstor.org/stable/1816292

Bedford, D.S., Malmi, T. & Sandelin, M. (2016). Management control effectiveness
and strategy: An empirical analysis of packages and systems. Accounting, Or-
ganizations and Society, 51, 12-28. https://doi.org/10.1016/j.205.2016.04.002

Bell, E., Fryar, A.H. & Hillman, N. (2018). When intuition misfires: A meta-ana-
lysis of rescarch on performance-based funding in higher education. I E. Ha-
zelkorn, H. Coates & A.C. McCormick (eds.), Research Handbook on Quality,
Performance and Accountability in Higher Education (pp. 108-124). Edward
Elgar Publishing. https://doi.org/10.4337/9781785369759.00017

85



86

Litteratur

Benaine, S.L. (2020). Performance gaming: A systematic review of the literature
in public administration and other disciplines with directions for future re-
search. International Journal of Public Sector Management, 33(5), 497-517. he-
tps://doi.org/10.1108/IJPSM-07-2019-0191

Bevan, G. & Hood, C. (2006). What’s measured is what matters: Targets and
gaming in the English public health care system. Public Administration, 84(3),
517-538. https://doi.org/10.1111/j.1467-9299.2006.00600.x

Bukh, P.N. (2017). Notat om den effektbaserede tildelingsmodel pa folkeskoleomri-
det i Vordingborg Kommune. Borne-, Unge- og Familieudvalget, Vordingborg
Kommune, udvalgsmede 16. maj 2017, pke. 9.

Bukh, P.N. & Christensen, K.S. (2018). Effektbaseret okonomistyring. Nordisk
Administrativt Tidsskrift, 95(2), 53-66.

Bukh, PN. & Christensen, K.S. (2020a). Tildelingsmodeller og effektbaserede
principper i den offentlige scktor. Samfundslederskab i Skandinavien, 35(4),
207-249. https://doi.org/10.22439/sis.v35i4.6019

Bukh, P.N. & Christensen, K.S. (2020b). Effcktbaserede ressourcetildelingsmodel-
ler for forlebs- og periodebaserede indsatser. Samfundslederskab i Skandinavi-
en, 35(6), 443-478. https://doi.org/10.22439/sis.v35i6.6111

Bukh, P.N. & Christensen, K.S. (2021). Effektbaseret okonomistyring i offentlig
sekeor: Udfordringer og muligheder. Praktisk Qkonomi & Finans, 37(3), 207-
221. hetps://doi.org/10.18261/issn.1504-2871-2021-03-04

Bukh, P.N. & Christensen, K.S. (2024). Kommunale udgifter, budgetter og regn-
skaber. Metoderapport, Gravercentret. https://gravercentret.dk/metoderap-
porter/guide-til-journalister-forstaa-den-kommunale-ockonomi/

Bukh. P.N., Christensen, K.S., Poulsen, M.L. & Svanholt, A.K. (2021). Premier
og prastationer — skolelederes meningsskabelse. Samfundslederskab i Skandi-
navien, 36(6), 287-323. https://doi.org/10.22439/sis.v36i6.6425

Bukh, P.N. & Israclsen, P. (2004). Activity Based Costing: Dansk okonomistyring
under forvandling. Jurist- og @konomiforbundets Forlag.

Bukh. P.N., Poulsen, M.L. & Christensen, K.S. (2022). Performance funding:
Exam results, stakes, and washback in Danish schools. SAGE Open, 12(1).
hteps://doi.org/10.1177/21582440221082100

Carroll, D.A. & Stater, K.J. (2009). Revenue diversification in nonprofit organi-
zations: Does it lead to financial stability? Jomrnal of Public Administration
Research and Theory, 19(4), 947-966. hteps://doi.org/10.1093/jopart/mun025

Cullen, J.B. (2003). The impact of fiscal incentives on student disability rates.
Journal of Public Economics, 87(7-8), 1557-1589. https://doi.org/10.1016/
S0047-2727(01)00203-1



Litteratur

Downes, T.A. & Stiefel, L. (2015). Measuring equity and adequacy. I H.F. Ladd
& E.B. Fiske (eds.), Handbook of Research in Education Finance and Policy (2.
udgave, pp. 244-259). Routledge.

DS. (2023). MUS3: Aktiviter pi danske museers besogssteder efter omride, muse-
umskategori, museumstype og aktiviter. Danmarks Statistik. heeps://sdg.statistik-
bank.dk/mus3

Dugquette, N.J. (2017). Spend or save? Nonprofits’ use of donations and other
revenues. Nonprofit Voluntary Sector Quarterly, 46(6), 1142-1165. https://doi.
org/10.1177/0899764017728368

Eijkenaar, F, Emmert, M., Scheppach, M. & Schoffski, O. (2013). Effects of pay
for performance in health care: A systematic review of reviews. Health Policy,
110(2-3), 115-130. hteps://doi.org/10.1016/j.healthpol.2013.01.008

Frey, B.S. (1997). Not Just for the Money: An Economic Theory of Personal Moti-
vation. Edward Elgar.

Frey, B.S. & Meier, S. (2006). The economics of museums. I V.A. Ginsburgh &
D. Throsby (eds.), Handbook of the Economics of Art and Culture (pp. 1017-
1047). Elsevier.

Grabner, I. & Moers, E (2013). Management control as a system or a package?
Conceptual and empirical issues. Accounting, Organizations and Society, 38(6-
7), 407-419. https://doi.org/10.1016/j.205.2013.09.002

Harnow, H. (2017). Det danske museumslandskab i forandring: Er blik pi 20
drs museumsudvikling. Museum Odense. https://museumodense.dk/artikler/
det-danske-museumslandskab-i-forandring/

Jensen, M.C. (2001). Corporate budgeting is broken-let’s fix it. Harvard Business
Review. 70(10), 94-101. htep://dx.doi.org/10.2139/ssrn.321520

Jensen, M.C. (2003). Paying people to lic: The truth about the budgeting
process. European Financial Management, 9(3), 379-406. hteps://doi.
org/10.1111/1468-036X.00226

Johnson, P. & Thomas, B. (1998). The economics of museums: A research
perspective. Journal of Cultural Economics, 22(2/3), 75-85. https://doi.
org/10.1023/A:1007537500352

Jongbloed, B. & Vossensteyn, H. (2016). University funding and student funding:
International comparisons. Oxford Review of Economic Policy, 32(4), 576-595.
https://doi.org/10.1093/oxrep/grw029

Kelman, S. & Friedman, J.N. (2009). Performance improvement and performance
dysfunction: An empirical examination of distortionary impacts of the emer-

gency room wait-time target in the English National Health Service. Journal

87



88

Litteratur

of Public Administration Research and Theory, 19(1), 917-946. https://doi.
org/10.1093/jopart/mun028

Kerr, S. (1975). On the folly of rewarding A, while hoping for B. Academy of
Management Journal, 18(4), 769-783. http://www.jstor.org/stable/4165235

Langdown, C. & S. Peckham. (2014). The use of financial incentives to help im-
prove health outcomes: Is the quality and outcomes framework fit for purpo-
se? A systematic review. Journal of Public Health, 36(2), 251-258. https://doi.
org/10.1093/pubmed/fdt077

Larsen, A.H. (2023). Hunden ligger begravet samme sted som amterne. Magasiner
Museum, (2), 44-45.

Latham, G.P. (2007). Work Motivation: History, Theory, Research and Practice.
Sage Publications.

Lawrence, P.A. (2003). The politics of publication. Nazure, 422, 259-261. https://
doi.org/10.1038/422259a

Lepori, B., Jongbloed, B., & Hicks, D. (eds.). (2023). Handbook of Public Funding
of Research. Edward Elgar Publishing.

Levaci¢, R. (2008). Funding schools by formula. I N.C. Soguel & P. Jaccard (eds.),
Governance and Performance of Education Systems (pp. 205-245). Springer. ht-
tps://doi.org/10.1007/978-1-4020-6446-3_10

Li, AY. & Ortagus, J.C. (2019). Raising the stakes: Impacts of the complete col-
lege Tennessee act on underserved student enrollment and sub-baccalaurea-
te credentials. The Review of Higher Education, 43(1), 295-333. https://doi.
org/10.1353/rhe.2019.0097

Lindqpvist, K. (2012). Museum finances: Challenges beyond economic crises. Mu-
seum Management and Curatorship, 27(1), 1-15. hteps://doi.org/10.1080/09
647775.2012.644693

Locke, E.A., & Latham G.P. (1990). 4 Theory of Goal Setting & Task Performance.
Englewood Cliffs.

Louis, T.A., Jabine, T.B. & Gerstein, M. (2003). Statistical Issues in Allocating
Funds by Formula. National Academies Press.

Malmi, T. & Brown, D. (2008). Management control systems as a package — Op-
portunities, challenges and research directions. Management Accounting Re-
search, 19(4), 287-300. hteps://doi.org/10.1016/j.mar.2008.09.003

Melander, P. (1994). @konomistyringens dilemmaer og drivkrafter — Fra oko-
nomisk beslutningslogik til politisk multicentreret kamparena. Ledelse ¢ Er-
hvervsokonomi, 58(3), 151-168.

Meyer, MW. & Gupta, V. (1994). The performance paradox. Research in Organi-
zational Bebavior, 16, 309-369.



Litteratur

Mouritsen, J. (2018). Formal og mal i New Public Management — Ressource, be-
grensning, trivialitet eller byrde? Samfundslederskab i Skandinavien, 33(3),
222-18. https://doi.org/10.22439/sis.v33i3.5551

Mouritzen, P.E. & Opstrup, N. (2020). Performﬂme Management at Universities:
The Danish Bibliometric Research Indicator at Work. Palgrave Macmillan

Muller, J. (2018). The Tyranny of Metrics. Princeton University Press

Museumsloven (2014, LBK nr. 358 af 08/04/2014). Bekendtgorelse af museumslo-
ven. Kulturministeriet. hteps://www.retsinformation.dk/eli/Ita/2014/358

Nationalmuseet (2023). Indkommet til danefevurdering pr. dr. hteps://natmus.dk/
salg-og-ydelser/museumsfaglige-ydelser/danefac/indlevering-af-danefae/stati-
stik-over-danefae-og-udbetalinger/

Norddjurs Kommune (2023). §17, stk. 4-udvalger om Folkeskolen: Baggrunds-
materiale. Norddjurs Kommune, 3. marts 2023. hteps://norddjurs.meetings-
plus.dk/welcome-da/udvalg/ss17-stk-4-udvalg-om-folkeskolen/1-mode/pro-
tocol/14-baggrundsmateriale-ss17-stk-4-udvalget-om-folkeskolenpdf

Ortagus, J.C., Kelchen, R., Rosinger, K. & Voorhees, N. (2020). Performance-ba-
sed funding in American higher education: A systematic synthesis of intended
and unintended consequences. Educational Evaluation and Policy Analysis,
42(4), 520-550. hteps://doi.org/10.3102%2F0162373720953128

Pischedda, G. & Marino, L. (2021). Children of a lesser god? Demand-driven
mechanism and the potential rise of unequal competition in IHES. Higher
Education Policy, 35, 727-749. 10.1057/541307-021-00230-4

Poulsen, M.L., Bukh, P.N. & Christensen, K.S. (2023). (Dys)functionality of in-
tentions or outcomes? Performance funding of Danish schools. Accounting,
Auditing & Accountability Journal, 36(1), 267-294. https://doi.org/10.1108/
AAAJ-12-2020-5034

Read, C. (1899). Logic: Deductive and Inductive. Grant Richards (3. udgave, A.
Moring, 1906). https://www.gutenberg.org/cbooks/18440

Riise-Knudsen, S.H. & Kokholm, S. (2018). Effektbaseret styring af folkeskolen:
Erfaringer fra Vordingborg Kommune. I P.N. Bukh & K.S. Christensen (eds.),
Strategi og styring med effekr. Djof Forlag. Kebenhavn: Djef Forlag

Ringkobing Fjord Museer (2023). Arsrapport 2022. Ringkebing Fjord Museer.
hteps://ringkobingfjordmuseer.dk/wp-content/uploads/2023/11/RSM_aars-
rapport_2022.pdf

Sandalgaard, N. & Bukh, P.N. (2023). Budget ratcheting in museums. Journal of
Public Budgeting, Accounting & Financial Management, 35(5), 568-586. htt-
ps://doi.org/10.1108/JPBAFM-04-2023-0055

89



90

Litteratur

Schuster, J. M. (1996). The performance of performance indicators in the arts. Non-
profit Management and Leadership, 7(3), 253-269. https://doi.org/10.1002/
nml.4130070304

Scott, A., Liu, M. & Yong, J. (2018). Financial incentives to encourage value-ba-
sed health care. Medical Care Research Review, 75(1), 3-32. https://doi.
org/10.1177/1077558716676594

Siverbo, S., Ciker, M. & Akesson, J. (2019). Conceptualizing dysfunctional conse-
quences of performance measurement in the public sector. Public Management
Review, 21(12), 1801-1823. https://doi.org/10.1080/14719037.2019.1577906

Skibsbevaringsfonden (2023). Skibe med bevaringsstatus. hteps://skibsbevarings-
fonden.dk/bevaringsstatus/skibe-med-bevaringsstatus/

SLKS (2016). Introduktion til kvalitetsvurderinger. Notat. Slots- og Kulturstyrelsen.
hteps://slks.dk/fileadmin/user_upload/0_SLKS/Dokumenter/Museer/Muse-
umsvirksomhed/Kvalitetsvurdering/Introduktion_til_kvalitetsvurderinger_-_
2016.pdf

SLKS (2017). Vejledning til kontoplan for indberetning af budget- og regnskabstal
til Slot- og Kulturstyrelsen. Slots- og Kulturstyrelsen. https://slks.dk/fileadmin/
user_upload/0_SLKS/Fotos/Museer/Museumsvirksomhed/Vejledning til
kontoplan.pdf

SLKS (2018). Klog pi museer. Slots- og Kulturstyrelsen. https://slks.dk/fileadmin/
user_upload/SLKS/Services/Publikationer/Klog_paa_Museer_tilgaengelig.
pdf

SLKS (2021). Anbefalinger om hindtering af skimmelsvamp pa museer og arkiver.
Slots- og Kulturstyrelsen. hteps://slks.dk/fileadmin/user_upload/0_SLKS/
Dokumenter/Museer/Muscernes_arbejdsopgaver/anbefalinger_om_haandte-
ring_af_skimmelsvamp_paa_museer_og_arkiver.pdf

SLKS (2023a). Danske Museer i Tal 2018-2022. Slots- og Kulturstyrelsen.

SLKS (2023c). Kvalitetsvurdering. Slots- og Kulturstyrelsen. hteps://slks.dk/omra-
ader/kulturinstitutioner/museer/tilsyn-med-museer/kvalitetsvurdering

Smith, P. (1993). Outcome-related performance indicators and organizational
control in the public sector. British Journal of Management, 4(3), 135-151.
hteps://doi.org/10.1111/j.1467-8551.1993.tb00054.x

Smith, P. (1995). On the unintended consequences of publishing performance
dara in the public sector. International Journal of Public Administration, 18(2-
3), 277-310. hteps://doi.org/10.1080/01900699508525011

Smith, P. (2007). Formula funding of public services. Routledge.

Smith, P.C., N. Rice & R. Carr-Hill. (2001). Capitation funding in the public
sector. Journal of the Royal Statistical Society Series A, 162, 217-257.



Litteratur

Trier, L. (2023). Det hiber vi, der kommer ud af museumsreformen. Magasinet
Museum, (2), 42-43.

Umbricht, M.R., Fernandez, F. & Ortagus, J.C. (2017). An examination of the (un)
intended consequences of performance funding in higher education. Educatio-
nal Policy, 31(5), 643-673. https://doi.org/10.1177/0895904815614398

Vakkuri, J., & Meklin, P. (2006). Ambiguity in performance measurement: A the-
oretical approach to organisational uses of performance measurement. Finan-
cial Accountability & Management, 22(3), 235-250. hetps://doi.org/10.1111/
j.0267-4424.2006.00401.x

van Helden, G.J., Johnsen, A. & Vakkuri, J. (2012). The life-cycle approach to
performance management: Implications for public management and evaluati-
on. Evaluation, 18(2), 159-175. hteps://doi.org/10.1177/1356389012442978

van Thiel, S. & Leeuw, EL. (2002). The performance paradox in the public sec-
tor. Public Performance ¢ Management Review, 25(3), 267-281. https://doi.
org/10.1080/15309576.2002.11643661

91



Den danske museumssektor har gennemgaet betydelige
forandringer de senere ar. Flotte udstillingsbygninger har set
dagens lys, museerne har pataget sig nye opgave, gasterne
er begejstrede, og museerne far international anerkendelse.
Der folger imidlertid ogsa udgifter med, nar der skal forskes,
genstande skal indsamles, og samlinger skal registreres og
bevares for eftertiden.

De statsanerkendte museer modtager tilskud fra staten.
Statstilskuddet er dog historisk betinget, og afspejler kun i
begrzenset omfang forskellene i museernes opgaver. Derfor
fik en arbejdsgruppe til opgave at udarbejde et forslag til en
museumsreform og en ny tilskudsmodel.

Denne bog fokuserer pa konstruktionen af resultatbaserede
tilskudsmodeller i den offentlige sektor. Nar resultater ikke blot
males, men bliver afgerende for organisationens finansiering,
bliver modellernes incitamenter afgorende, og nye dilemmaer
opstar.

Bogen demonstrerer, hvordan tildelingsmodeller kan
konstrueres og analyseres. Med udgangspunkt i forslaget til en
museumsreform vises, hvordan faglige og politiske hensyn kan
forenes i en skonomimodel. Analysemetoderne kan anvendes,
nar nye budget- og bevillingsmodeller udvikles i bade staten,
kommunerne og regionerne. Bogen er baseret pa nyeste
forskning og praktiske erfaringer, og laeseren introduceres
bade til problemstillinger og deres Igsninger.

Bogen er skrevet af Per Nikolaj Bukh og Niels Sandalgaard,
Aalborg Universitet, samt Karina Skovvang Christensen og
Morten Lund Poulsen, Aarhus Universitet.
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