KAPITEL 6

Produktionsprocessen og den
gkonomiske styring af effekt

Per Nikolaj Bukh & Karina Skovvang Christensen

6.1. Indledning

Da den finansielle og skonomiske krise satte ind i 2008, erkendte man, at
vi ikke blot stod over for en traditionel krise, men at vi i Danmark ogsa
havde en underliggende veaekstudfordring. Lande som f.eks. USA, Sveri-
ge, Holland, Tyskland og Storbritannien havde siden midten af 1990’erne
haft en steerkere veekst i produktiviteten end Danmark. Derfor nedsatte
regeringen i fordret 2012 Produktivitetskommissionen, hvis analyser bl.a.
viste, at det danske produktivitetsproblem i vid udstreekning skyldtes, at
konkurrencen og dynamikken i dele af dansk gkonomi var for svag. An-
dre udfordringer blev dog tilskrevet for eksempel det danske uddannel-
sessystem og den offentlige sektors rammebetingelser samt dennes sty-
rings- og ledelsesprincipper (Produktivitetskommissionen 2014).

Det var i seerdeleshed Produktivitetskommissionens (2014) vurdering,
at der pé alle omrdder i den offentlige sektor burde formuleres klare poli-
tiske krav om hej produktivitet og effektivitet, samtidig med at ledere og
medarbejdere burde have flere frihedsgrader i opgavelosningen. Det blev
ogsa anbefalet, at der med gkonomistyringen blev sat mere fokus pa ker-
neopgaven og den overordnede strategi, samt at principperne for ramme-
og takststyring blev justeret pa en reekke omrader, herunder iser pa ud-
dannelses- og sundhedsomradet. Produktivitetskommissionens vurde-
ring er samtidig essensen af, hvad visionen er for en effektbaseret strategi
og styring: Seet relevante mdl for de resultater, der skal opnds i relation til
kerneopgaven; lad ledere og medarbejdere fastleegge og gennemfore ak-
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tiviteterne under ansvar for resultaterne og indret den skonomiske sty-
ring, sa den fremmer frihedsgrader og resultatskabelse.

Vi vil i dette kapitel sammenfatte det overordnede resultatkrav for den
offentlige sektor som omkostningseffektivitet. Det centrale ved dette begreb
er, at det er en brok: Vi seetter effekt i forhold til de omkostninger, der
medgdr til at skabe effekten. Kan der skabes mere effekt for de tildelte
ressourcer, skal vi gore det. Og kan der skabes den samme effekt med
feerre ressourcer, er det ogsa en god idé, da der er masser af andre opga-
ver, der ogsa skal lases.

Kapitlets formdl er at praesentere en produktionsgkonomisk begrebs-
ramme for den offentlige sektors aktiviteter, sa vi pd den ene side kan
strukturere, hvordan malstyring og resultatkrav formuleres, og pa den
anden side kan angive, hvilket fokus budgetter og bevillinger ber have. I
afsnit 6.2 vil vi forst skitsere den offentlige produktionsfunktion, og der-
neest hvorledes produktivitetsanalyser, effektivitetsanalyser og cost-
benefit-analyser relaterer sig til hinanden. Herefter ser vi i afsnit 6.3 neer-
mere pa produktionsprocessen samt produktivitet og omkostningseffek-
tivitet. I afsnit 6.4 vender vi blikket mod budgetter og tildelingsmodeller,
og hvad det betyder, nar input, aktiviteter, output og effekt indgar i en
tildelingsmodel. Endelig afrundes kapitlet i afsnit 6.5.

6.2. Den offentlige sektors veerdiskabelse

Aktiviteterne i den offentlige sektor anses ofte for at veere komplicerede,
og det fremhzeves, at det er vanskeligt at udtrykke den veerdi, som den
enkelte offentlige virksomhed skaber. Der er ikke tvivl om, at mange mal-
setninger interagerer, at resultaterne dels ikke altid er direkte mélbare og
dels ikke altid udtrykker den reelle veerdi af aktiviteterne i den offentlige
sektor pd langt sigt. Spergsmalet er dog, om disse karakteristika generelt
er kendetegnende for offentlige aktiviteter? Ser vi bort fra decideret myn-
dighedsudevelse, som f.eks. kommunale afgerelser i henhold til service-
loven eller aktiviteter med veesentlig karakter af offentlige goder, er der
ofte tale om aktiviteter, som i praksis bdde udferes af offentlige og private
virksomheder, og hvor aktiviteterne minder om al anden servicevirk-
somhed. Det geelder f.eks. undervisning pa universiteter, behandling pa
sygehuse, bernepasning og hjemmepleje.
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Det er neeppe muligt at afgreense den offentlige sektor pa en mdde, der
er lige anvendelig for alle formdl. Ndr vi taler om den offentlige sektor,
anleegger vi forst og fremmest et finansieringsperspektiv, sdledes at den
offentlige sektor bestdr af de organisatoriske enheder, der helt eller i
overvejende grad er finansieret af skatter, afgifter etc. Dernzest har vi ogsa
et ejerperspektiv, hvor den offentlige sektor er kendetegnet ved det ulti-
mative ejerskab af de offentlige virksomheder, s& der er en entydig poli-
tisk ledelse af aktiviteterne. Ud fra et produktionsekonomisk perspektiv
er det imidlertid hverken finansieringens karakter eller ejerskabet, der er
afgerende. Derfor tager vi i dette kapitel udgangspunkt i det, der er feelles
for alle produktionsprocesser, uanset om de udferes af en privat eller of-
fentlig virksomhed — og uanset hvem der betaler for de produkter og ser-
vices, der frembringes. Dermed separerer vi rammerne for den offentlige
produktionsproces fra diskussionen af, hvorvidt opgaver skal leses i pri-
vat eller offentligt regi, og hvilke fordele og ulemper der er forbundet
hermed.

Selvom vi bruger begrebet produktionsproces, behever produkter ikke
at veere materielle goder. Produkter omfatter ogsa serviceydelser, som
kan veere mere eller mindre materielle eller klart definerede. Da den of-
fentlige sektor leegger beslag pa en stor del af BNP og varetager en
meengde samfundsvitale funktioner, er der i sagens natur en stor interes-
se for, om den fungerer tilstraekkeligt godt. Med udgangspunkt i Gunst et
al’s (1984; jf. Bukh 1995) beskrivelse af produktivitet og effektivitet i den
offentlige sektor kan de centrale aspekter af denne vurdering sammenfat-
tes som vist i figur 6.1.

Produktivitetsanalyser udger den snaevreste synsvinkel, idet der fokuse-
res pa den tekniske vurdering af produktionsprocessen og dens evne til at
omdanne ressourcer til feerdigvarer eller produkter, som altsd ogsd omfat-
ter det, vi seedvanligvis betegner serviceydelser. Produktivitet savel som
produktivitetsanalyser siger dermed som udgangspunkt ikke noget om,
hvilke aktiviteter der er vigtige i den forstand, at de har en stor positiv ef-
fekt. Effektivitetsanalyser er mere omfattende evalueringer, der har til for-
mal at vurdere, i hvor hej grad ressourceanvendelsen i form af input ferer
til den enskede effekt.

Endelig er cost-benefit-analyser de mest omfattende former for analyse,
idet de principielt omfatter alle delelementerne i figur 6.1, sivel som alle
produktionens konsekvenser. Ud fra en samfundsmaessig synsvinkel til-
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Figur 6.1: Relationerne mellem cost/benefit, effektivitets- og produktivitetsana-
lyser
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straebes det ved cost-benefit-analyser at vurdere nytten af en produktion
eller at foretage en samfundsmeessig vurdering af alternative ressource-
anvendelser (Gunst et al. 1984). I princippet kan effektivitetsanalyser ogsa
indebeere, at ressourceindsatsen ses fra et samfundsperspektiv, hvor der
inddrages mere indirekte omkostninger, f.eks. til overferselsindkomster
eller sakaldte skatteforvridninger (jf. Finansministeriet 2017, afsnit 4.5),
sdledes som det er vist med den stiplede pil i figur 6.1. Disse samfunds-
meessige cost-effectiveness-analyser opfatter vi som en variant af en cost-
benefit-analyse, og vi vender tilbage til dem i afsnit 6.3.4

6.3. Produktionsprocessen

Denne bog handler om styring i den enkelte offentlige virksomhed og ef-
fekten heraf. Derfor zoomer vi ind pa den del af produktionsprocessen,
der er vist i figur 6.2. Her skelnes der for det forste mellem output (produk-
tet eller servicen) og effekt, og for det andet bestar effekt af bade outcome
og impact.

Output er i figur 6.2 det direkte resultat af produktionsprocessen, f.eks.
at et antal elever p4 6. klassetrin er undervist, eller at de eldre, der er visi-
teret til det, har modtaget et bestemt antal timers treening. Effekten afspej-
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ler formalet med produktet, f.eks. at elevernes viden oges, eller at de cel-
dre kan klare sig i eget hjem.

Figur 6.2: Det centrale i den offentlige produktionsproces

P Omkostningseffektivitet

A

Det aftheenger ofte af formdlet med modellen, om der tales om effekt ge-
nerelt, eller om der skelnes mellem outcome og impact. Hvis der skelnes,
drejer outcome sig om de kortsigtede konsekvenser, f.eks. hvilke karakte-
rer eleverne i folkeskolens afgangsklasse far, eller hvilken funktionsevne
svage eldre har efter et rehabiliteringsforleb malt ved et Barthel Indeks.
Impact drejer sig i hojere grad om de mere langsigtede konsekvenser,
f.eks. hvilken ungdomsuddannelse eleverne gennemferer, hvilken livtids-
indkomst de far samt de afledte konsekvenser heraf, f.eks. hvilke bidrag
til samfundet de skaber igennem livet.

I en ressourcetildelingsmodel, hvor bevillingerne gores delvist betin-
gede af den effekt, der opnds, vil man ofte anvende outcomemal, altsd
mere kortsigtede effektmadl, idet det er nedvendigt at kunne fastleegge
ressourcetildelingen pa kort sigt. Dette er eksempelvis vist i kapitel 15
(Riise-Knudsen & Kokholm 2018), kapitel 16 (Bjerregaard & Christensen
2018), kapitel 17 (Jensen & Olesen 2018b) samt kapitel 19 (Kortnum 2018).
I praksis vil der oftest blive anvendt relativt f4 mdl i en ressourcetilde-
lingsmodel, hvilket der formodentlig er flere drsager til:

1. Det er ofte sveert at fastleegge relevante effektmal, hvorfor det kan vee-
re vanskeligt at identificere blot et par valide og palidelige effektmal.
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2. Jo flere mdl, jo sterre kompleksitet fdr modellen, hvorved det kan vere
sveert at overskue sammenhaengene.

3. Nar antallet af mal oges, vil omkostningerne ved styringen blive for-
oget, da flere mal skal udvikles og vedligeholdes.

4. Det kan veere sveert a priori at fastleegge veegtningen af malene, lige-
som enkelte mal maske nedprioriteres uhensigtsmeessigt, hvis de tilde-
les en for lille vaegt. Dermed kan der opsta utilsigtet suboptimering.

Til forskel fra effektbaserede tildelingsmodeller vil man i en effektbaseret
malstyring i hgjere grad kunne anvende bdde kort- og langsigtede ef-
fektmal (f.eks. Baungaard & Kruse 2018; Jensen et al. 2018), dvs. bade out-
come- og impactmdl. Nar madlene skal veere konkrete og egnede til op-
felgning, vil der naturligvis veere greenser for, hvor langsigtede mal der
kan anvendes, og oftest skelnes der derfor ikke mellem outcome og im-
pact, selvom begge typer mal i realiteten indgdr i den strategiske styring
(f.eks. Jensen et al. 2018; Thorball 2018).

Da der i praksis oftest ikke skelnes klart mellem outcome og impact,
og da det er vanskeligt at fastleegge styringsegnede mal for impact, ind-
gdr deciderede impactmal ofte ikke eksplicit i malstyringen pa det decen-
trale ledelsesniveau og heller ikke som tildelingskriterier i den gkonomi-
ske styringsmodel. Derfor vil vi i den resterende del af dette kapitel ikke
skelne neermere mellem outcome og impact men i stedet benytte det sam-
lende begreb effekt, som det er markeret ved den stiplede bla del af figur
6.2.

6.3.1. Produktivitet
Produktivitet kan med udgangspunkt i figur 6.2 forstds som produceret
meengde pr. ressourceenhed, altsa den sdkaldte produktivitetsbrok:

Produceret maengde
Antal ressourceenheder

Produktivitet =

Hvis der kun produceres ét enkelt produkt ved anvendelse af én enkelt
produktionsfaktor, er det en enkel opgave at beregne et udtryk for en en-
heds produktivitet. I mere realistiske situationer medgdr flere faktorer i
produktionsprocessen, og der produceres flere produkter, hvorfor det er
nedvendigt at foretage en eller anden form for veegtning bade i teeller og
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neevner. Det er dog veesentligt, at produktivitetsbroken kun giver mening
som et relativt begreb. Et produktivitetsmal bliver derfor forst menings-
fuldt, nar det sammenlignes med andre produktivitetsmal, som beregnes
pad samme maéde, f.eks. ved at folge produktivitetsudviklingen over tid el-
ler pa forskellige omrader. Alternativt kan der sammenlignes med en
standard, f.eks. for hvad den bedst opnéelige produktivitet ville veere un-
der forskellige antagelser.

Selvom produktivitetsbreken er formuleret med meengder i bade teel-
ler og naevner, er det i skonomistyring, ligesom det ogsd geres i sund-
hedsgkonomi (f.eks. Drummond et al. 2015), praksis at lade neevneren
veere udtrykt i kroner som udgifter eller omkostninger, mens det ikke
nedvendigvis er muligt pa tilsvarende made at veegte de producerede
maengder med kroner. Hvis der er veletablerede principper for veegtnin-
gen af produktionen, f.eks. fordi der eksisterer markedspriser for produk-
terne, kan disse priser naturligvis anvendes til at beregne veerdien af pro-
duktionen. I den offentlige sektor er det dog mere undtagelsen end reg-
len, at der er markedspriser for de produkter, der frembringes, og i prak-
sis foretages oftest en form for omkostningsbaseret vurdering af produk-
ternes veerdi.

En sadan omkostningsbaseret produktivitetsopgerelse kendes som
neevnt tidligere fra sundhedsvaesnet, hvor produktivitet opgeres som for-
holdet mellem produktionsveerdi og driftsudgifter (jf. Danske Regioner
2016a). Produktionen veerdianseaettes og opgeres ved anvendelse af DRG-
og DAGS-taksterne i DRG-systemet,' idet taksterne anses for at veere ud-
giftseegte priser, der pa nationalt niveau afspejler de faktiske udgifter for-
bundet med behandlingen (Refnov 2018). P4 denne made kan produktivi-
tetsudviklingen for et hospital vurderes som den procentvise eendring i
produktiviteten mellem arene, mens produktivitetsniveau kan udtrykkes

1. DRG-systemet er et redskab til at gruppere patienter i Diagnose Relaterede Grup-
per. Patienterne grupperes primeert efter diagnose, behandling, alder, kon og ud-
skrivningsstatus til en gruppe, som klinisk beskriver geeldende behandlingstyper.
Til de enkelte grupper kobles sygehusenes faktiske aktiviteter og udgifter. Herved
fér man et billede af sammenhangen mellem aktivitet og udgift for forskellige be-
handlingstyper pa de danske sygehuse. Disse sammenhzenge ligger til grund for
beregning af DRG-taksterne. Se http:/ /sundhedsdatastyrelsen.dk for yderligere in-
formation.
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ved produktiviteten pa det enkelte sygehus i forhold til landsgennemsnit-
tet.

6.3.2. Omkostningseffektivitet

P4 tilsvarende vis kan effektivitet defineres ved at seette effekten i forhold
til ressourceforbruget. Vi folger samme princip som ovenfor og vurderer
ressourceforbruget i penge, sdledes at det centrale begreb er omkost-
ningseffektivitet:

Effekt
Omkostninger

Omkostningseffektiviet =
Ved at anvende »omkostninger« fremfor »udgifter« har vi implicit forud-
sat, at der er anlagt et driftsskonomisk ekonomistyringsperspektiv, hvil-
ket indebeerer, at der foretages en ekonomisk vurdering af ressourcefor-
bruget, idet omkostninger ud fra den sdkaldte forbrugsdefinition netop
fastleegges som »pengeveerdien af handlingens forbrug af ressourcer«
(Christensen et al. 2013). Det er langt fra nemt at afgere, hvad omkostnin-
gerne er ved de handlinger eller aktiviteter, der har frembragt effekten,
men det er ikke desto mindre det, der skal tilstraebes ud fra et effektbase-
ret styringsprincip.

Ressourceforbrug ber altsd vurderes i omkostninger fremfor udgifter,
men de grundleeggende styringsprincipper i den danske offentlige sektor
er baseret pa udgiftsstyring (se Larsen & Pedersen 2015, kapitel 5). Der
geelder ganske vist serlige regnskabsregler for en raekke statslige selska-
ber, sdledes at de afleegger omkostningsbaserede drsregnskaber i stil med
private virksomheder, ligesom f.eks. selvejende uddannelsesinstitutioners
styring og regnskabsrapportering ogsd er omkostningsbaseret. Nar man
ser pd finanslovens budgetter og regnskaber er disse principielt ogsd om-
kostningsbaserede (Larsen & Pedersen 2015, p. 108), men da budgetlo-
vens lofter er formuleret som udgifter, og da ekonomiaftalerne baseres
pa, at udgifter, drift og anleeg budgetteres og styres separat, betyder det,
at der bade er brug for et udgiftshensyn og et omkostningshensyn. Da vi i
denne bog anlegger et pragmatisk og praktisk perspektiv pd ekonomi-
styring, vil vi i det folgende bruge betegnelsen omkostningseffektivitet,
selvom det i nogle tilfeelde kunne synes mere korrekt at anvende udgifts-
effektivitet.
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6.3.3. Malopfyldelse

Medmindre der kun er ét relevant effektmadl, er det heller ikke ukomplice-
ret at vurdere mélopfyldelsen, altsa at mdle den samlede effekt, idet det
vil kreeve en veegtning af forskellige former for effekt. Denne problemstil-
ling svarer til produktivitetsmalingen, jf. ovenfor, idet der ogsa her er be-
hov for at kunne vurdere verdien eller betydningen af forskellige pro-
dukter i forhold til hinanden. Det behever ikke nedvendigvis at veere en
vurdering i penge, men det kraever en veegtning, hvilket implicit indebee-
rer en feelles maleenhed.

I dette kapitel er fokus primeert pa den ekonomiske styring af effekt,
mens vi i temateksten for bogens anden del gir mere i detaljer med,
hvordan de rigtige effektmdl veelges, samt hvordan den strategiske og
operationelle malstyring udvikles. I relation til den gkonomiske styring af
effekt indebeerer malopfyldelse dog, at der tages stilling til, hvilke resulta-
ter der skal opnés, ndr ekonomistyringen designes. En mulighed er, at
omkostningseffektivitet blot anvendes som et ledelsesmeessigt eller fag-
ligt pejlemaerke, tilsvarende nar Michael E. Porter angiver, at »value is de-
fined as outcomes relative to costs« (Porter 2010, p. 2477; se ogsa Porter &
Teisberg 2006, p. 4). Det er trods alt langt bedre, end at der alene fokuse-
res pa effekt, uden hensyn til hvad det koster, eller pd besparelser, uden
hensyn til hvad det betyder for effekten.

En anden mulighed er at anvende flere separate effektmal, sdledes at
det tilstraebes at reducere omkostningerne uden at forringe nogen af ef-
fektmalene eller at forbedre mindst ét effektmdl uden at reducere andre
eller oge omkostningerne. Denne fremgangsmdde anvendes i nogle stu-
dier af produktivitet (f.eks. Wittrup 2016; Wittrup & Bogetoft 2011; se og-
sd Bukh 1995), men som ledelsesredskaber er det naeppe seerlig operatio-
nelt at anvende denne fremgangsmade, hvorfor man som en tredje mu-
lighed kan foretage en skensmeessig vurdering af den samlede kombina-
tion af effekteendringer.

I en gkonomistyringsmodel, hvor der f.eks. skal tildeles budgetter i
forhold til, hvilken effekt der skabes, er det dog ikke tilstraekkeligt, at ef-
fekten skennes. I praksis vil der derfor blive anvendt udvalgte output- el-
ler outcome-mal med veegte, der enten er skensmaeessigt fastlagt eller er
fastlagt med udgangspunkt i organisationens udgifter forbundet med for-
skellige former for effekt. Det sidstnaevnte princip er eksempelvis illustre-
ret af Riise-Knudsen & Kokholm (2018) i kapitel 15, idet den skitserede
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tildelingsmodel pé folkeskoleomrddet indebeerer, at elevernes valg af ud-
dannelse efter 9. klasse indgar som et effektmal. Det betyder, at skolernes
tildeling er afheengig af, om eleverne f.eks. har valgt 10. klasse, efterskole
eller ungdomsuddannelse, sdledes at tildelingen til skolerne er afstemt
med de kommunale udgifter til de neevnte uddannelsestilbud.

6.3.4. Samfundsekonomiske analyser

Udover de tre analyseperspektiver, der, set fra en virksomheds perspek-
tiv, er omfattet af figur 6.2 — produktivitet, malopfyldelse og omkost-
ningseffektivitet — vil cost-benefit-analyserne angivet i figur 6.1 omfatte
forskelige former for samfundsekonomiske konsekvensvurderinger, hvor
de samfundsmaessige fordele (benefits) og ulemper (costs) ved en aktivi-
tet vurderes. Sddanne analyser anvendes til »at tilvejebringe en systema-
tisk kvantificering af samtlige fordele og ulemper, der er ved tiltag som
f.eks. et investeringsprojekt eller en eendring af offentlig regulering« (Fi-
nansministeriet 2007, p. 7).

Finansministeriet (2017) anbefaler, at der tages udgangspunkt i en bred
fortolkning af et tiltags fordele og ulemper, hvor bade direkte konsekven-
ser, langsigtede effekter og relevante indirekte/afledte effekter inddrages.
Der kan skelnes mellem to former for samfundsekonomiske vurderinger:
For det forste klassiske cost-benefit-analyser, hvor man kvantificerer og
veerdiseetter alle fordele og ulemper moneteert. Dermed kan man sam-
menligne tiltagets fordele og ulemper i penge, og cost-benefit-analysen
viser de velfeerdseendringer, der er ved gennemforelse af tiltaget.

For det andet en variant af cost-benefit-analyse, hvor man i stedet bru-
ger betegnelsen en cost-effectiveness-analyse. 1 sddanne analyser ser man
netop pa tiltagets effekt, f.eks. at reducere meengden af forsinkelser pd en
banestraekning, og seetter dette i forhold til tiltagets nettoomkostninger
(eksklusiv veerdien af tiltagets effekt), jf. Finansministeriet (2017). Det gor
cost-effectiveness-analysen velegnet i de tilfeelde, hvor det er besluttet at
gennemfore et pd forhdnd fastlagt mal. Ligeledes kan cost-effectiveness-
analysen anvendes, nar det ikke er muligt at veerdiseette en vaesentlig del
af initiativet. Da bogen har fokus pa strategi og styring af offentlige virk-
somheder fremfor samfundsekonomiske analyser, gér vi ikke yderligere i
detaljer med cost-benefit- og cost-effectiveness-analyser.
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6.4. Den gkonomiske styring

I okonomistyringen skelnes mellem kalkulations-, styrings- og omkost-
ningsmodeller (jf. temateksten til del III), og et effektbaseret fokus far be-
tydning for den made, hvorpa disse modeller skal udvikles og anvendes.
Kapitlet her har fokus pa styringen, hvor den veesentligste komponent i
den offentlige sektor er tildelingen af gkonomiske ressourcer til de decen-
trale enheder, dvs. skoler, dagtilbud, hospitalsafdelinger, sociale tilbud
etc., via sdkaldte budgettildelingsmodeller (jf. Heeager & Olesen 2014, af-
snit 6.5). Disse budgettildelingsmodeller skal dermed tilrettelaegges pd en
made, sd de eksempelvis fremmer omkostningseffektivitet, ndr dette an-
vendes som det centrale kriterium.

6.4.1. Budgetter og tildelinger

Det skal bemzerkes, at vi bruger begrebet budgettildelingsmodel eller blot
tildelingsmodel fremfor budgetmodel for at markere, at der er tale om en
indirekte politisk eller administrativ godkendelse af omkostningernes af-
holdelse, hvis bestemte tildelingskriterier indtraeffer eller konstateres. Det
kan f.eks. veere elevsammenseetningen i et skoledistrikt, antallet af visite-
rede timer til hjemmepleje eller antallet og sammenseetningen af patien-
ter, der er blevet behandlet. Til forskel herfra baseres et budget pa planer,
hvilket ogsd fremgdr af Andersen & Rohdes (2016, p. 74) definition af
budgettet som »et periodisk kvantitativt og finansielt udtryk for fremtidi-
ge handlingsplaner«.

I den angelsaksiske terminologi er det mere udbredt at tale om beta-
linger ("payments’) fremfor tildelinger (f.eks. Porter & Kaplan 2016; Smith
2007). I sundhedsveesnet herhjemme anvendes oftest betegnelsen afreg-
ninger og afregningsmodel (f.eks. Danske Regioner 2016b; Refnov 2018),
selvom der i en snaever forstdelse hverken afregnes eller sendes regnin-
ger. I andre dele af den offentlige sektor anvendes andre begreber. Ek-
sempelvis taler man om taxameterstyring, og taksterne betegnes STA
(f.eks. Hvidman & Sievertsen 2014; Kortnum 2018), ndr det drejer sig om
finansieringen af de selvejende uddannelsesinstitutioner. I den kommu-
nale sektor anvendes begrebet 'betaling’ ofte, hvad enten der gives bevil-
linger til egne institutioner, eller der betales til andre kommuners tilbud
eller til private akterer. Det er ogsa vaerd at veere opmaerksom p4, at disse
betalinger i en reekke tilfeelde er underlagt specifik lovgivning med hen-
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syn til, hvordan taksterne (altsd betalingerne) fastleegges. F.eks. er en stor
del af de sociale tilbud efter serviceloven omfattet af takstbekendtgerel-
sen,” og i nogle tilfeelde geelder serlige regler for priskalkulationer i for-
bindelse med hjemmepleje etc.

Sammenheengen mellem tildelingsmodellen og budgetmodellen vil i
praksis ofte vaere sdledes, at tildelingen (svarende til en produktionsvirk-
somheds omsaetningsbudget) kan dekomponeres i en forventet meengde
enheder vurderet til de takster, der vil blive tildelt efter. I en skoles bud-
get vil indtegtssiden altsd udgeres af f.eks. ‘antal elever’ x ’taksten pr.
elev’, hvis dette var det eneste tildelingskriterium. For at kunne foretage
en lebende budgetopfelgning kan budgettet veere periodiseret f.eks. ma-
neds- eller kvartalsvist, og der vil i budgetopfelgningen kunne beregnes
meengdevarianser (hvis antallet af elever afviger) sdvel som takstvarian-
ser (hvis afregningstaksten afviger fra det budgetterede).

P4 samme mdde kan en hospitalsafdeling f.eks. budgettere med at be-
handle et bestemt antal patienter og dermed opnd en DRG-produktion,
der svarer hertil, idet de enkelte DRG-grupper afregnes efter forskellige
takster. I den periodevise budgetopfelgning vil der f.eks. kunne beregnes
afvigelser pa omseetningsbudgettet ved, at det dekomponeres i meengde-
varianser (hvis antallet af patienter varierer), mixvarianser (hvis sammen-
seetningen af patienter afviger) samt takstvarianser (hvis DRG-taksten af-
viger fra det forventede pa budgettidspunktet). Samme princip ville kun-
ne anvendes pa omkostningssiden, hvor afvigelser kunne dekomponeres
i forhold til et aktivitetsbudget og bruges til at forklare forskelle i hospi-
talsenheders omkostningsniveau.’

Tildelingsmodeller baseres i praksis nogle gange pa en kombination af
faste og variable tildelinger, sdledes som Kristensen (2018) viser det for
sociale tilbud i kapitel 18, og Riise-Knudsen & Kokholm (2018) viser det
péa folkeskoleomradet i kapitel 15. De faste tildelinger kan veere fastlagt

2. Bekendtgerelse om beregning af takster og betaling for visse ydelser og tilbud efter
serviceloven.

3. Se Erhun et al. (2015) for et eksempel pd, hvordan en variansanalyse kan anvendes.
Se desuden Datar & Rajan (2018) for en mere omfattende og generel beskrivelse af,
hvordan varianser beregnes og anvendes. Cooper & Kaplan (1992), Kaplan (1994)
samt Mak & Roush (1996) skitserer specifikt, hvordan aktivitetsbaserede varianser
kan konstrueres og anvendes.
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ved omkostningsanalyser, som afspejler kapacitetsomkostningerne (f.eks.
Kristensen 2018), mens de variable omkostninger kan tildeles efter rele-
vante variabilitetsfaktorer, f.eks. antal beboere pa en institution eller ele-
ver pd en specialskole. Der kan ogsa veere tale om, at de faste tildelinger
udger en form for rammebudgetter eller sakaldte kapitabudgetter ('capi-
tation funding’), der justerer rammetildelingen for omkostnings- eller ud-
giftsbehovet, f.eks. ud fra socioskonomiske kriterier (se f.eks. Riise-
Knudsen & Kokholm 2018), mens de variable tildelinger udger en form
for aktivitetsfinansiering eller mere preecist sikaldt case-finansiering
(Brent & Poulsen 2016; Smith 2007, p. 5).

Hvis vi vender tilbage til produktionsprocessen i figur 6.2, vil en case-
finansiering bade kunne indebeere, at der tildeles efter input, aktivitet,
output og effekt. En tildeling efter input kunne f.eks. indebeere, at der til-
deles ressourcer aftheengigt af, hvor mange medarbejder der anseettes,
mens en tildeling til aktivitet hhv. output betyder, at der tildeles efter,
hvor mange gange aktiviteter udferes, eller hvor mange enheder output,
f.eks. drselever pa en ungdomsuddannelse, der produceres. Til forskel
herfra drejer effektbaseret skonomistyring sig om at flytte takstgrundla-
get, altsd de méleenheder, der tildeles efter, over mod effekt, sdledes at
der tildeles ressourcer, ndr effekten opnds. Begrebet effektbaseret okono-
mistyring bruges dog oftest forholdsvist bredt (jf. temateksten til del III),
idet det bdde omfatter tildelingsmodeller, der fremmer effekt og mere
sneevre tildelingsmodeller, hvor effektmal indgar direkte i tildelingskrite-
rierne. Ved at tildele til hvad der skal opnas (effekt), fremfor hvordan der
skal arbejdes (proces), oges ledelsesrummet, fordi der bade skabes storre
handlefrihed og gives sterre ansvar.

6.4.2. Tildeling til proces og aktiviteter

Mange tildelingsmodeller er baseret pd, at det primeere tildelingskriteri-
um er knyttet til processen eller dele heraf i form af aktiviteter, f.eks. en
kursusdeltagelse eller et ambulant besog. I andre tilfeelde vil der blive til-
delt efter antallet af forleb, eller der kan ved periodebaserede tildelinger
gives bevillinger til f.eks. udferelse af hjemmepleje i en time, ophold pa et
botilbud i en méned etc. Dette oger som udgangspunkt frihedsgraderne
ved tilretteleeggelsen af processen og de aktiviteter, der indgar heri, men
det indebeerer i sig selv ikke noget ansvar for, hvad processen resulterer i
— altsa om en ledig kommer i job eller uddannelse, om folkeskoleeleven
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senere tager en ungdomsuddannelse, eller om patienten oplever sit hel-
bred bedre.

Hovedparten af den statslige tildeling af ressourcer til regionerne ud-
gores af et fast bloktilskud, der er fastlagt som en sdkaldt kapitafinansie-
ring (jf. Smith 2007). Men som Refnov (2018) naevner i kapitel 14, indgar
der ogsa en aktivitetsaftheengig komponent. Ligeledes er ekonomistyrin-
gen i de enkelte regioner baseret pd aktivitetsbaserede tildelinger til de
enkelte hospitalsafdelinger pa grundlag af DRG-veaerdien af de behand-
linger, der foretages. I den statslige sektor har den aktivitetsbaserede sty-
ring endvidere en fremtreedende plads i Moderniseringsstyrelsens (2014)
malbillede for god ekonomistyring, hvor visionen for den detaljerede
budgettering er:

at statslige institutioner ved, hvad deres aktiviteter koster. Der skal pa baggrund af
veldokumenterede budgetteringsforudseaetninger udarbejdes retvisende, periodiserede,
aktivitetsbaserede budgetter, der sikrer enighed om talgrundlag og muligger dialog og
gennemsigtighed (Moderniseringsstyrelsen 2014, p. 6).

Nogle gange forbindes aktivitetsbaserede budgetter og tildelingskriterier
med aktivitetsbaseret ekonomistyring i form af Activity-Based Costing,’
men Moderniseringsstyrelsens anbefaling skal naeppe forstds sa bogstave-
ligt, at der netop menes aktiviteter som i den almindelige ekonomisty-
ringgslitteratur (f.eks. Datar & Rajan 2018). Der er snarere tale om, at bud-
gettet sd vidt muligt skal baseres pa en form for kvantificering af meengde
og omkostningssatser, sdledes at »aktiviteter« i praksis kunne veere bade
antal bern i folkeskolen, antal medarbejdere i en styrelse og antal patien-
ter eller behandlinger pd et hospital etc.

4. Activity-Based Costing (ABC) er en omkostningsmodel, der i to trin fordeler om-
kostninger til sdkaldte omkostningsobjekter, idet omkostningsobjekter blot betyder
»anything for which a cost measurement is desired« (Datar & Rajan 2018, p. 49).
Omkostningsobjekterne i en ABC-model kan i nogle sammenhaenge svare til aktivi-
teterne vist i figur 6.2. Det er centralt, at en ABC-model i forste trin fordeler om-
kostninger til de interne aktiviteter, der medgar til at frembringe omkostningsob-
jekterne, og i andet trin fordeler disse aktivitetsomkostninger til omkostningsobjek-
ter; altsa det vi her i afsnittet betegner aktiviteter.
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6.4.3. Tildelinger til output

Det kan i praksis nogle gange vere vanskeligt at skelne processen og ak-
tiviteterne i processen fra output, idet output for mange offentlige ydelser
vil indebeere, at der er gennemfort et forleb, eller at borgeren har modta-
get ydelser i en periode. Det er neppe muligt at definere et universelt
outputbegreb, sa det kan skelnes fra proces og aktivitet, men i praksis
udger det ikke et problem i forhold til udviklingen af en styringsmodel,
idet det afgerende er, hvad der konkret tildeles efter, og ikke hvordan til-
delingskriterierne klassificeres.

I praksis vil forleb som et output dog ofte veere kendetegnet ved, at der
indgdr flere forskellige aktiviteter, der ogsd kunne bevilges separat. Det
kan f.eks. veere et genoptreeningsforleb i kommunalt regi, hvor borgeren
undervejs modtager hjemmepleje og sygepleje, deltager i holdtreening pa
et treeningscenter og i en periode ldner hjelpemidler. Eller det kunne vee-
re en patient, der forst er indlagt pad et hospital, derefter meder op til en
reekke ambulante besog, tilses af egen leege og madske ogsa modtager
kommunale tilbud samtidig.

Tilsvarende vil gennemforelsen af periodebaserede indsatser, der som
tidligere neevnt er karakteriseret ved, at borgeren permanent eller i en
leengere afgreenset periode modtager en ydelse, ogsa kunne betragtes som
et output. Det kan vaere en kroniker, der lobende er i kontakt med sund-
hedsvaesnet og kommunen i relation til sygdomsforlabet, eller en zeldre
borger der modtager hjemmepleje og andre ydelser ar efter dr. Det kan
som tidligere naevnt ogsd veere skolegang og bernepasning, eller det kan
veere botilbud pa handicapomrédet (se f.eks. Kristensen 2018). Hvis tilde-
lingskriteriet knyttes til output, gives veesentlig sterre frihedsgrader
sammenlignet med tildeling til de enkelte aktiviteter i processen, samtidig
med at ansvaret flyttes fra udferelsen af de enkelte aktiviteter til et mere
langsigtet og tveerfagligt perspektiv.

Saedvanligvis forbindes outputbaserede tildelingskriterier med en
form for bundled payment (jf. Haas et al. 2015; Moore 2016; Porter & Ka-
plan 2016), som har en central rolle i Value-Based Health Care (Bjerre-
gaard & Christensen 2018; Porter & Lee 2013; Refnov 2018), omend DRG-
modellen ogsd, som Pedersen (2017) pointerer, kunne siges at indebeere
en form for bundling. I kommunerne anvendes oftest outputbaserede be-
villingskriterier ud fra ovenneevnte forstaelse pa f.eks. dagtilbuds- og sko-
leomradet, hvor bevillingerne er knyttet til henholdsvis pasning en ma-
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ned og skolegang i et skolear, kvartal eller lignende (jf. Riise@rden &
Kokholm 2018). Endelig er outputbaserede tildelingskriterier 1 form af
forlebsbetalinger ogsd under udbredelse pa andre omrader, f.eks. aeldre-
pleje (Jensen & Olesen 2018), og der ses en tendens til, at ledelsesrummet
oges ved at gore tildelingsmodellerne mere outputorienterede.

6.4.4. Tildelinger til effekt

Effektbaserede tildelingsmodeller indebeerer, at der gives tildelinger, der
fremmer omkostningseffektivitet. Det er der gode muligheder for, nér fo-
kus flyttes fra aktivitet og input til output eller til deciderede effektmadl,
fordi det giver et langt storre ledelsesrum. Outputbaserede tildelinger gi-
ver gode incitamenter til f.eks. at reducere omkostningerne ved et forleb
samt til at reducere aktiviteter, der ikke er nedvendige. Men tildelingen
giver i sig selv ingen incitamenter til at foroge effekten. Det er derimod
tilfeeldet, hvis effektmadl indgar som eksplicitte tildelingskriterier, sdledes
som f.eks. Porter & Kaplan (2016) anbefaler det. Danske Regioner (2016b)
anferer det ogsd som en mulighed, og de sakaldte Pay-for-Performance-
modeller (P4P) er velkendte (f.eks. Ankjeer-Jensen & Herbild 2008) fra ud-
landet.

Indtil videre har de danske erfaringer dog veeret mere sparsomme. I en
oversigt over regionernes hidtidige erfaringer med vaerdibaseret styring
(Hojgaard et al. 2016) fremgdr det eksempelvis, at hverken regionerne i
Hovedstaden, Midtjylland eller Nordjylland har indfert output- eller ef-
fektbaseret tildeling, omend Region Nordjylland dog eksperimenterer
med det (jf. Bjerregaard & Christensen 2018). Hejgaard et al. (2016, p. 46)
neevner, at Region Sjeelland har knyttet tildelingsbaserede incitamenter til,
at bestemte, pd forhdnd fastlagte, mal opnds, mens Region Syddanmark
har gjort en tildeling pa samlet set 2 mio. kr. aftheengig af opfyldelsen af
otte kvalitetsmadl, hvoraf kun det ene er et reelt patientresultat. Tilsvaren-
de er erfaringer pd andre omrader heller ikke meget omfattende, men er
par undtagelser er vist af Jensen & Olesen (2018) i kapitel 17 samt Kort-
num (2018) i kapitel 19.

Bade herhjemme og internationalt er arbejdsmarkeds- og integrations-
omradet formodentlig det omrdde, hvor direkte effektbaseret finansiering
er mest udbredt. I Danmark er statens finansiering af kommunerne i hoj
grad afheengig af, hvilke resultater kommunerne opndr: Fra tidligere at
have storre elementer af medfinansiering (dvs. inputstyring) og finansie-
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ring betinget af aktiviteter (dvs. aktivitetsstyring) er statens refusion af de
kommunale udgifter nu ens pa tveers af ydelser, idet den i stedet ned-
trappes over tid. Det indebeerer, at betalingen og dermed incitamenterne
er knyttet til at opna effekt i form af at f4 borgeren i beskeeftigelse eller
uddannelse. Et andet eksempel er repatrieringstilskuddet, hvor det direk-
te formadl i forhold til kommunerne fremgdr af aftalen om finansloven for
2017:

For at tilskynde kommunerne til at styrke vejledningen af flygtninge og indvandrere
om muligheden for repatriering indferes et resultattilskud pa 25.000 kr., som en kom-
mune vil modtage for hver udleending med bopeel i kommunen, der repatrierer med
stette efter repatrieringsloven.”

6.5. Afsluttende bemaerkninger

Vi har i dette kapitel preesenteret en begrebsramme for at forstd den of-
fentlige sektors produktion samt for at seette mal i forhold hertil. Det cen-
trale kriterium i en effektbaseret gkonomistyringsmodel er omkostnings-
effektivitet, og vi har skitseret, hvordan forskellige former for tildelings-
kriterier har potentialet til at skabe incitamenter, der understetter den of-
fentlige organisations maélseetninger. Det er intuitivt veesentligt bade at
sette mal for, hvad der skal opnds i de offentlige virksomheder, og sa
vidt muligt at formulere mdlene med udgangspunkt i effekt, fremfor i
f.eks. hvilke aktiviteter der udferes. Men det er ogsa vigtigt, at den gko-
nomiske styring og ikke mindst tildelingsmodellen indrettes, sd der foku-
seres pd formalet med den offentlige virksomheds aktiviteter.

I modellen vist i figur 6.1 og 6.2 samt i definitionen af de centrale be-
greber ovenfor har vi tilstreebt at preesentere et generelt begrebsapparat
ud fra en produktionsgkonomisk synsvinkel, men man skal ved konkrete
anvendelser veere opmeerksom p4, at begreberne i andre sammenheenge
kan anvendes pad varierende mdder. F.eks. anvender Drummond et al.
(2015) begrebet cost-effectiveness-analyser, ndr der ikke foretages en

5. Aftale mellem regeringen, Dansk Folkeparti, Liberal Alliance og Det Konservative
Folkeparti: Finansloven for 2017 (18. november 2016). Se ogsd Lov om aendring af
repatrieringsloven og udleendingeloven (L 174) vedtaget af Folketinget i juni 2017.
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vaegtning af effekter, eller der kun er tale om ét effektmadl og cost-utility,
ndr effektmadlene er baseret pa preeferencer for forskelige typer effekter
udtrykt ved f.eks. kvalitetsjusterede levedr, QALY (jf. Ehlers et al. 2014).

Oftest tilstreebes at identificere langsigtede effekter bade i forhold til
enkelte mdlgrupper og i forhold til bredere samfundsmaessige mal, men
de reelle effekter vil som regel forst kunne opgeres pa leengere sigt, og de
vil veere konsekvenser af mange forhold. Det gor det vanskeligt at an-
vende de langsigtede effektmal bade i malstyringen og i den ekonomiske
styring. Det betyder eksempelvis, at tildelingskriterierne i praksis ofte vil
veere output eller mere kortsigtede effekter, jf. figur 6.1. Der kan opstd
omfattende diskussioner om, hvilke effektmadl der pa kort savel som pa
langt sigt er de mest centrale. Det er vigtigt at have sidanne diskussioner
og ultimative pejlemeerker for gje. Hvis alternativet er slet ikke at fokuse-
re pd effekt i styringsmodellen, er det trods alt bedre, at modellen oger
ledelsesrummet ved at fokusere pa tildelinger til forleb fremfor til aktivi-
teter, der ikke altid ber gennemfores.
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