DEL III

Nye modeller for effektbaseret
gkonomistyring

Per Nikolaj Bukh@ Karina Skowvang Christensen

Det danske begreb gkonomistyring og det tilsvarende angelsaksiske be-
greb management accounting (Atkinson et al. 2012) kan fremstd altfav-
nende. Det geelder bade, nar man ser pd, hvad en ekonomiafdeling be-
skeeftiger sig med, og hvad litteraturen omfatter. Kernen i gkonomisty-
ringen er dog det interne regnskab og budgetleegningen (Andersen &
Rohde 2017; Madsen 1969), omend man i den praktiske organisering af
gkonomistyringen og i brugen af begrebet sagtens kan opleve, at skono-
mistyring ogsa deekker over en raekke af det eksterne regnskabs opgaver,
altsd Financial Accounting. Det geelder ikke mindst i den offentlige sek-
tor, hvor de eksterne rapporterings- og konteringskrav reekker langt ind i
tilretteleeggelsen af skonomistyringen.

De lobende @endringer af den offentlige sektor savel som skiftende re-
former af forskellig karakter indebeerer nye behov for gkonomistyring og
nye krav til denne. Derfor eksperimenteres der i disse dr i bade kommu-
ner (f.eks. Kristensen 2018; Riise-Knudsen & Kokholm 2018) og regioner
(f.eks. Bjerregaard & Christensen 2018; Wisborg & Knudsen 2018) med at
udvikle nye mdder at organisere det faglige arbejde pa. Der arbejdes ogsa
pa en ny form for skonomisk styring, der fremmer omkostningseffektivi-
tet (Bukh & Christensen 2018) og i hajere grad understetter faglige strate-
gier og praksisser, som har fokus pa den effekt, der opnds fremfor de ak-
tiviteter, der gennemfores. Denne begyndende udbredelse af effektbase-
ret gkonomistyring har iseer veeret markant i kommunerne, hvor man
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nogle gange anvender betegnelsen Fremtidens Okonomistyring' frem for ef-
fektbaseret gkonomistyring, ndr der er tale om nye former for gkonomi-
styring, der fremmer omkostningseffektivitet. I de senere ar har udviklin-
gen ogsa bredt sig til sundhedsvaesnet, hvor man saedvanligvis bruger be-
tegnelsen veerdibaseret styring eller veerdibaseret sundhed med henvis-
ning til Michael Porters Value-Based Health Care-begreb (Porter 2010;
Porter & Lee 2013). Feelles for disse styringstendenser er, at der ikke alene
er tale om eendringer i systemer og styringsteknikker men ogsa om orga-
nisatoriske og strategiske eendringer samt veerdi- og holdningsmaessige
endringer.

I denne tredje del af bogen har vi fokus pd ekonomistyringen og iseer
den delmeengde, der vedrerer budgetleegningen, og hvor der decideret er
tale om gkonomisk styring. Der er ingen tvivl om, at for at kunne forandre
og forbedre den offentlige sektor har vi brug for, at den gkonomiske sty-
ring sendres i retning af en mere effektbaseret skonomistyring, sa pa dette
punkt star de offentlige virksomheder i seerdeleshed over for store een-
dringer. De styringstendenser, der er under udvikling, samt de gkonomi-
styringsteknikker, de baserer sig pa, har flere lighedspunkter end forskel-
le pé tveers af delomrdder, sa erfaringer mellem forskellige kommunale
omrader sdvel som mellem kommuner og regioner kan overfores relativt
problemfrit. Derfor vil vi her i bogen generelt anvende begrebet effektba-
seret skonomistyring som den samlende betegnelse.

I den resterende del af temateksten til bogens tredje del vil vi i afsnit
1.1 ferst indkredse, hvad effektbaseret ekonomistyring drejer sig om.
Herefter vil vi i afsnit II.2 mere generelt se pd skonomistyringens rolle og
struktur samt introducere et designperspektiv pa, hvordan ekonomisty-
ringen kan ses som bevidste valg af, hvordan en raekke komponenter og
modeller komponeres. Disse teknikker ser vi mere pa i afsnit II1.3. Jko-
nomistyring har som et vesentligt formal at motivere. Derfor gar vi i af-
snit II1.4 mere i detaljer med incitamenter og motivationsteori, hvorefter
vi i afsnit IIL.5 afgraenser og definerer effektbaseret skonomistyring. I af-

1. Fremtidens @konomistyring er betegnelsen for et undervisningskoncept baseret pa
effektbaseret skonomistyring, som siden 2010 har veeret udbudt som et 8-12 dages
kursus i regi af COK samt som enkeltstdende temadage og som interne udviklings-
forlob i en rekke kommuner og andre offentlige virksomheder. Se ogsd
www.fremtidensekonomistyring.dk.
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snit II1.6 ser vi neermere pd betydningen af omkostningseffektivitet, hvor-
efter vi afslutter temateksten til bogens tredje del i afsnit II1.7.

III.1. Hvad drejer effektbaseret gkonomistyring sig om?

Uanset hvilket begreb der anvendes, ndr man taler om effektbaseret gko-
nomistyring, sd er grundtanken den samme: Et strategisk fokus pa resul-
tatskabelse, forebyggende og rehabiliterende indsatser samt sammen-
haeng mellem indsatserne pd tveers af organisatoriske greenser. Herud-
over endrede organiseringer og klarere madlseetninger, der tager ud-
gangspunkt i borgerens perspektiv, samt omkostningseffektivitet. Som
supplement hertil indferes en gkonomisk styring, der med anvendelse af
eksplicitte incitamenter understotter det faglige arbejde og skaber sam-
menhaenge mellem mdl, strategier og indsatser.

Effektbaseret gkonomistyring kan i sin mest direkte form dreje sig om
at give bevillinger til at skabe resultater med fremfor at styre efter ram-
mer og normeringer. I en mere generel forstand kan der veere tale om at
give et bredere og mere preecist gkonomisk ledelsesrum samt storre de-
centrale frihedsgrader fremfor at styre efter aktiviteter og processer. Der-
med handler effektbaseret skonomistyring ogsa om principper for, hvor-
dan den offentlige sektor skal ledes med udgangspunkt i en styrket de-
central lederrolle baseret pd storre faglig og skonomisk beslutningskom-
petence.

Styring og ledelse er, som vi vil komme tilbage til i neeste afsnit, ikke
hinandens modseetninger. Styring er som ledelsesredskab med til at skabe
rammerne for ledelsesrummet; derfor ma ledelsesreformer ogsd veere sty-
ringsreformer — og styringsreformer vil reformere ledelsesrummet. Den
effektbaserede styring hviler pa en preemis om, at det decentrale ledelses-
rum skal styrkes, sdledes »at det, der skal fokus pa, er det, der er rettet
mod borgeren«, som ledelseskommissionens formand Allan Sggaard Lar-
sen’ udtrykker det. Her har en decentral og lokal ledelse en veesentlig
fordel, idet lokale ledere ma forventes at have en bedre forstaelse for den

2. Se interview i Mandag Morgen, »Ledelseskommissionen vil ruske op i det offentli-
ge«, nr. 4, pp. 15 f., den 22. januar 2018 (Birkmann 2018).
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lokale eftersporgsel efter serviceydelser, samt hvordan denne service
mest omkostningseffektivt kan leveres, sammenlignet med en central le-
delse, der organisatorisk er placeret leengere vaek. Dermed bliver decen-
tralisering af beslutningskompetence og ekonomisk ansvar afgerende i
forhold til borgeren og kerneopgaven.

Decentralisering indebeerer imidlertid, at politikerne sdvel som den
centrale myndighed skal afgive beslutningskompetence og dermed po-
tentielt reducere, eller i det mindste eendre, styringsmulighederne. Denne
decentralisering omfatter bade den formelle bevillingsafgivelse, ndr
kommunalbestyrelsen placerer den gkonomiske beslutningskompetence
hos f.eks. embedsmeend eller institutioner (Heeager 2017) samt den reelle
fordeling af midler mellem forvaltningen og de enkelte aktiviteter eller
tilbud inden for bevillingsomradet. Men det opfattes normalt som den
pris, der ma betales for at forbedre de decentrale beslutninger (Smith
2007, p. 19). Imidlertid kan decentraliseringen eller opgavedelegering
skabe nye styringsproblemer (Jacobsen & Jakobsen 2014; jf. Heeager
2017), da der ikke er sikkerhed for, at den decentrale leder forfelger de
mal, der enskes. Derfor ses tendenser til en centralisering af udgiftssty-
ringen, samtidig med at den centrale koncernstyring ogsa styrkes, sdledes
som Ghin (2017) beskriver det.

Effektbaseret ekonomistyring indebeerer et styringsprincip, hvor tilde-
lingsmodeller baseres pa, hvilken effekt der opnas, og hvor takster sd vidt
muligt ikke baseres pd antal dage, antal ydelser etc. men tilretteleegges
forlebsbaseret i stedet for. Nogle gange vil der, som vi vender tilbage til i
afsnit II1.5, kunne anvendes en direkte effektbaseret okonomistyring, sd
budgettet atheenger direkte af, hvilken effekt der opnds. Andre gange vil
den effektbaserede ekonomistyring veere mere indirekte, sa tildelingen
f.eks. baseres pa principper, der fremmer omkostningseffektivitet (jf.
Bukh & Christensen 2018, afsnit 6.3.2). Feelles for disse situationer er, at
budgetprocessen i hejere grad ikke blot handler om maengden af kerne-
ydelser men ogsd kvaliteten af disse.

Derfor skal den effektbaserede styring ogsa integreres med den bud-
getmeessige tildeling af ressourcer, hvis vi skal lykkes med at skabe mest
mulig effekt og kvalitet. Samtidig skal vi understotte samarbejdet, f.eks.
mellem kommunens forskellige afdelinger og mellem hospital og kom-
mune, sa der kan sikres sammenheengende patientforleb pa hospitalet og
borgerforleb i kommunalt regi. Effektbaseret skonomistyring vil typisk
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indebzere sendringer i bevillingsprincipperne for de decentrale enheder,
sd der i hojere grad anvendes forlebsbaserede bevillinger som f.eks. Jen-
sen & Olesen (2018) viser det i kapitel 17. Dermed kan incitamenterne
knyttes sammen med de resultater, der opnds i feelleskab ud fra et bor-
gerperspektiv, fremfor hvad enkelte afdelinger preesterer. En effektbase-
ret pkonomistyring vil ud fra disse perspektiver gore det muligt at indfo-
re bevillingsprincipper, der understotter forandringsteorierne og bade
fremmer hoj produktivitet og gode effekter. Hvis bevillingerne ydermere
knyttes sammen med den effekt, der opnas, bliver gkonomistyringen i
seerdeleshed en medspiller for organisationens strategiske udvikling.

[II.2. @konomistyringens struktur og rolle

I praksis bestar skonomistyringen af en meengde teknikker og metoder,
der bringes i anvendelse for at lose en reekke ledelsesopgaver i en specifik
virksomhed. Virksomheden kan ofte selv bestemme graden af skonomi-
styring i forhold til at lese disse opgaver. Eksempelvis vil der altid vere
brug for at planleegge og koordinere (hvilket kan geres ved anvendelse af
ogkonomistyringen), men det er et ledelsesmeessigt valg, i hvilket omfang
man planlaegger og koordinerer, ligesom bdde planleegning og koordine-
ring kan gores pd mange forskellige madder — ogsd uden anvendelse af
ogkonomistyring. Jkonomistyring er derfor ikke et system, der eksisterer
uafheengigt af den enkelte virksomhed, og skonomistyringen skal passe
til virksomhedens mal og strategier, dens organisering samt den madde,
virksomheden ledes pa. Det har den naturlige konsekvens, at eendringer i
virksomhedens mél og strategier vil have betydning for, hvordan virk-
somheden skal ledes og dermed ogsd for, hvordan gkonomistyringen skal
indrettes. Hvis fokus sendres fra enkeltydelser til et helhedsperspektiv pa
borgeren, ma det forventes at have konsekvenser for gkonomistyringen.
Da gkonomistyringen har stor indflydelse pd, hvordan ledelses-
rummet tilretteleegges, er det en veesentlig ledelsesopgave at beslutte,
hvilke egenskaber gkonomistyringen skal have. Det kreever imidlertid et
vist kendskab til gkonomistyring at kunne indga i en dialog om udvikling
af ekonomisk styring. Man skal have viden om gkonomistyringens mu-
ligheder, og om hvorledes modeller og teknikker har forskellige roller i
den samlede okonomistyringsmodel (Bukh 2008, 2009), for at man kan
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indtage rollen som den kvalificerede bestiller af en egnet skonomisty-
ringsmodel. Den enkelte virksomhed har stor frihed til selv at designe sin
okonomistyring, hvilket netop er det, der adskiller gkonomistyring fra
det eksterne regnskabs opgaver. Private virksomheder skal leve op til den
danske arsregnskabslov og evt. forskellige standarder som GAAP (Gene-
rally Accepted Accounting Principles) og IAS (International Accounting
Standards). Tilsvarende skal offentlige virksomheder leve op til de krav,
der folger af lovgivningen samt krav, som ministerier og andre myndig-
heder stiller.

Vores udgangspunkt er, at gkonomistyringsmodeller, dvs. de vaerkto-
jer og teknikker, som man tager i brug, ikke er feerdige lesninger, som
man installerer modul for modul. Modellerne har derimod karakter af
opskrifter (jf. Revik 2007) pd, hvordan idéer, der nogle gange fremstdr ab-
strakte, kan overseettes til en praksis i en konkret virksomhed. Det kan
f.eks. veere princippet om, at de mal, vi styrer efter, samtidig skal veere
kritiske for strategiens realisering og relevante for medarbejdernes dagli-
ge arbejde, eller at princippet for bevillingen til en afdeling skal veere af-
heengig af den effekt, der opnds. Denne overseettelse eller kontekstualise-
ring (Rovik 2007, kapitel 13) indebeerer bevidste ledelsesmeessige valg, og
vi taler derfor om, at ekonomistyringen skal designes til brugen i den en-
kelte virksomhed.

QJkonomistyringsmodellerne er ikke feerdige moduler, men vejlednin-
ger i, hvordan man f.eks. klassificerer data, udferer beregninger, struktu-
rerer information og treeffer beslutninger pa baggrund af data. Modeller-
ne er ogsa anvisninger pd, hvilke faktorer der forventes at have en betyd-
ning i implementeringen, hvilke faser man skal igennem, hvilke konse-
kvenser de valg, man treeffer under indferelsen, vil have for den mdde,
medarbejdere og ledere vil reagere og agere, og hvordan resultater i for-
hold til f.eks. effektivisering og effektskabelse skal opnas.

Dette perspektiv betyder for det forste, at en gkonomistyringsmodel
ikke har en feerdig idealtilstand, s4 man pa forhdnd kan sl op i en bog og
se, hvordan en gkonomistyringsmodel ber se ud, eller hvilke egenskaber
den vil have. For det andet betyder det, at “tilpasninger’ af ekonomisty-
ringsmodeller til den konkrete virksomheds gkonomstyringspraksis ikke
nedvendigvis er et udtryk for, at man kun anvender modellerne delvist,
da de ofte netop indeholder anvisningerne pa, hvordan ekonomistyrin-
gen ber tilpasses. For det tredje betyder det, at tilpasningen af modellen
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skal ske under hensyntagen til den konkrete virksomheds situation, her-
under de opgaver som ekonomistyringen skal lose. Endelig betyder det
for det fjerde, at tilpasningen ogsa er en tilpasning af ledelsesprincipperne
og de andre gkonomistyringsmodeller, som anvendes i virksomheden.

Figur Ill.1: @konomistyringens opgaver og praksis

Modeller og principper for gkonomistyring

Design af
gkonomistyring

@konomistyringen (praksisfeltet)

@Jkonomistyringens opgaver

Design af
ledelse
QdelsesopgaverD

Figur III.1 sammenfatter designperspektivet pd ekonomistyringen, sale-
des som det er diskuteret ovenfor. Figuren illustrerer ogs4, at det er et le-
delsesmeessigt valg — her kaldet design af ledelse — hvilke ledelsesopga-

ver’ man vil lese med ekonomistyring (den nederste del af figur IIL.1),
mens det er et spergsmal om gkonomistyringsdesign at udvelge og til-
passe de ekonomistyringsmodeller, der tilsammen udger ekonomisty-
ringen i den enkelte virksomhed (den gverste del af figuren). Jo bedre det

3. Se f.eks. Heri Fayols (1917,1949) klassiske beskrivelse af de fem ledelsesopgaver:’
planning’, ‘organising’, ‘commanding’, ‘coordinating’ og 'controlling’, som stadig
er centrale emner i den nutidige ledelsesundervisning pa universiteter verden over,
om end opfattelsen af de enkelte emner naturligvis har sendret sig veesentligt gen-
nem tiden. Se f.eks. kapitelstrukturen i bogen Management af Richard L. Daft
(2015).
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konkrete gkonomistyringsdesign passer med det formdl, den enkelte
virksomhed har med ekonomistyringen, jo bedre forventes skonomisty-
ringen at fungere.

III.3. Wkonomistyringens modeller

I okonomistyring kan der, som vist i figur II1.2, skelnes mellem tre typer
teknikker eller modeller: kalkulationsmodeller, styringsmodeller og om-
kostningsmodeller’ (Anthony 1989; jf. Bukh 2009). I kalkulationsmodeller fo-
retages beregninger pa baggrund af virksomhedens grundregistreringer
samt den omkostningsstruktur, som afspejles af omkostningsmodellerne.
Sddanne modeller omfatter ikke blot gkonomistyringsmodeller til bereg-
ning af produkt- og kundelensomhed, investeringers lensomhed, nul-
punktsomseetning m.v., men kalkulationsmodellerne omfatter ogsa ho-
vedparten af de modeller, der horer under det sundhedsgkonomiske fag-
felt (se f.eks. Briggs et al. 2006 samt Drummond et al. 2015). Ligeledes vil
beregninger af produktivitet og omkostningseffektivitet (jf. Bukh & Chri-
stensen 2018) veere baseret pa anvendelse af kalkulationsmodeller.

Som den anden kategori drejer styringsmodellerne sig om styring som
en ledelsesopgave, hvor modellerne indebeerer incitamentsstrukturer, der
pavirker medarbejdere og lederes adfeerd i den daglige beslutningstagen.
Med styringsmodeller mener vi ikke alene den gkonomiske styring, hvor
udgangspunktet er budgetleegning baseret pa responsibility accounting
(Anthony et al. 2014; Hawkin & Cohen 2004) — altsa principper for, hvor-
dan budgetmodeller struktureres ved brug af ansvarscentre, interne af-
regningspriser, variansberegninger m.v. Styringsmodeller omfatter ogsa
modeller for preestationsméling, som f.eks. balanced scorecard, og prin-
cipper for udarbejdelse af resultatkontrakter (se f.eks. Merchant & van der
Stede 2017; Simons 2000).

4. Robert Anthony (1989) bruger betegnelsen ’differential cost’, ‘responsibility accou-
nting” samt ‘full cost’” om disse tre dele af fagfeltet ‘management accounting’. Som
det f.eks. fremgar af Anthony et al. (2014), Management Control Systems, er responsi-
bility accounting i Anthonys opfattelse stort set sammenfaldende med manage-
ment control; altsd den del af skonomsityringen, som vi betegner styringsmodeller.
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Figur 111.2: @konomistyringens modeller

» | Det eksterne regnskab
Kontoplanen
Registreringer af
bevillinger, indteegter Omkostningsmodeller
m.v. samt af udgifter Principper for fordeling af omkostninger eller modellering af

omkostningsstrukturen. Det kan veere Activity-Based Costing, men det

Driftsdata kan ogsa vaere principper for variabilitet og reversibilitet. Desuden
F.eks. oplysninger om takstberegninger, beregninger af afregningspriser

borgere, hvilke
ydelser de far, hvilket Styringsmodeller
udbytte de har af de » F.eks. budgetleegning og tildelingsprincipper — herunder anvendelse af

offentlige indsatser omkostnings- og profitcentre, interne afregningspriser, beregning af
etc. Desuden interne afvigelser etc. Principper for formula funding etc. Desuden

data for sygefraveer, resultatkontrakter, malstyring, balanced scorecard etc.
kompetencer,

kvalitetsmal, data Kalkulationsmodeller

vedrgrende Beregninger pa baggrund af registreringer i kontoplanen samt
organiseringen af omkostningsfordelinger. F.eks. lansomhedsanalyser, investerings-
servicen etc. kalkuler, livscyklusberegninger, sundhedsgkonomiske kalkuler etc.

Endelig skal omkostningsmodeller forstas som principper for fordeling af
omkostninger eller modellering af omkostningsstrukturen. Der kan veere
tale om generelle principper for at afregne omkostninger mellem afdelin-
ger eller til omkostningsobjekter (borgere, arbejdsopgaver, produkter
etc.), eller der kan veere tale om mere systematiske metoder, som f.eks.
Activity-Based Costing (Bukh & Israelsen 2003). Men der kan ogsa veaere
tale om principper for klassifikation af omkostningskategorier efter f.eks.
variabilitet og reversibilitet eller principper for, hvordan bestemte typer
omkostninger opfattes som szerbestemte henholdsvis sambestemte (jf.
Andersen & Rohde 2017) i forhold til f.eks. enkeltborgere, mélgrupper,
distrikter etc.

Den offentlige sektors ekonomiske styring er pa de fleste omrader ud-
giftsbaseret fremfor omkostningsbaseret, hvilket f.eks. indebeerer, at bud-
gettet i en kommune angiver, hvilke udgifter der forventes at blive afholdt,
og at budgettildelingsmodellerne overferer tilsvarende udgiftsbevillinger
til de decentrale enheder. Hvis den gkonomiske styring skal fremme om-
kostningseffektivitet, betyder det, at der skal rettes seerlig opmaerksom-
hed pa, hvad udgiftsprincipperne betyder i denne henseende. Der skal
ikke mindst tages hensyn til, hvordan investeringer indgdr i skonomisty-
ringen. Det geelder bade, nar der er tale om driftsfinansierede investerin-
ger, hvor der afholdes udgifter i én periode (typisk et budgetdr) i forvent-

257



Per Nikolaj Bukh og Karina Skovvang Christensen

ning om besparelser i fremtidige perioder, og ndr der er tale om anleegs-
investeringer, fordi der i den offentlige sektor geelder seerlige principper
for, hvorledes anleegsudgifter budgetteres og bevilges.

II1.4. Motivation og incitamenter

Qkonomistyringen og i seerdeleshed styringsmodellerne har som et vee-
sentligt formdl, at de skal motivere medarbejdere og ledere. Det sker ved
de incitamenter, som gkonomistyringsmodellerne indeholder. Derfor ind-
gdr eksplicitte hensyn til styringens incitamenter i flere af kapitlerne i den-
ne del af bogen, se f.eks. kapitel 15 (Riise-Knudsen & Kokholm 2018), kapi-
tel 16 (Bjerregaard & Christensen 2018), kapitel 17 (Jensen & Olesen 2018)
og kapitel 19 (Kortnum 2018). Det er imidlertid ikke ukompliceret at for-
std, hvordan styringsmodeller pavirker adfeerd, og det er nedvendigt, som
Kortnum (2018) viser i kapitel 19, neje at vurdere, hvordan incitamenter i
en given styringsmodel kan forventes at pavirke medarbejderne.

Motivation indebeerer fundamentalt set, at man handler i forhold til
noget, hvor bdde motivationens retning og den energi, man legger i
handlingen (altsa motivationsniveauet) har betydning (Bukh & Christen-
sen 2015). Retningen drejer som om de holdninger og mal, der giver an-
ledning til handlingen, og motivationsteori indebzerer indsigt i menneske-
lige behov og i teorier om madlrettet adfeerd. Ethvert positivt eller negativt
udfald, som en handling kan resultere i, betegnes et incitament, og inci-
tamenter kan vaere associeret med handlingen i sig selv, dens udfald eller
forskellige konsekvenser af udfaldet (Heckhausen & Heckhausen 2008).
De incitamenter, der drejer sig om aktiviteten i sig selv, betegnes oftest
indre incitamenter, og den motivation, der hidrerer fra sddanne incita-
menter, betegnes tilsvarende indre motivation. Pa tilsvarende made beteg-
nes de incitamenter, der er knyttet til handlingens konsekvenser, f.eks.
forfremmelser, ros og budgettildeling, for ydre incitamenter, og motivati-
onen fra disse betegnes ydre motivation.

Enhver tildelingsmodel er dermed, hvad enten man er bevidst om det
eller ej, samtidig en incitamentsmodel (jf. Bech 2008), og en offentlig virk-
somhed motiveres dermed til at leegge storre veegt pa de kriterier, som
den tildeles skonomiske ressourcer efter, og de kriterier, der ikke tildeles
for, f&r modsat mindre ledelsesmaessigt fokus. Tildelingsmodellerne pa-
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virker ikke blot de muligheder, ledere og medarbejdere har for at handle
men ogsd deres holdninger. Den daverende direktor i Zldre- og Handi-
capforvaltningen i Odense Kommune, Helene Baekmark, udtalte eksem-
pelvis i et interview (Ekeroth 2014), at:

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

Tilsvarende kan man analysere, hvilke incitamenter en ressourcetilde-
lingsmodel for folkeskoleomrddet indebeerer. Hvis tildelingsmodellen er
baseret pa tildelinger pr. elev, tilskyndes man til at indskole elever, mens
det ikke er tilfeeldet, hvis der tildeles ressourcer pr. klasse i en sdkaldt
klassetildelingsmodel. Sat pa spidsen kan man sige, at klassetildelingen
ikke giver incitamenter til at indskole flere bern, medmindre klassen alle-
rede er sa stor, at antallet af born neermer sig det elevantal, som udleser
en ekstra klassetakst, idet der sa skal oprettes to klasser. Set fra den enkel-
te skoles perspektiv kan dette veere attraktivt, idet der sd sikres finansie-
ring af to klasser med f.eks. 13-16 born pr. klasse. Ud fra et mere helheds-
orienteret perspektiv og en vurdering af omkostningseffektiviteten er
sporgsmalet imidlertid, hvilke alternative undervisningsmuligheder der
er for de bern, der indskoles. Er der andre skoler i neerheden? Har disse
skoler plads i klasserne etc.? Hvordan anvendes kommunens skonomiske
ressourcer bedst muligt? Dermed kan man veere i en situation, hvor der
netop ikke burde indskoles flere bern, selvom tildelingsmodellen indebae-
rer en meget stor tildeling for netop det barn, der betyder, at en klasse
skal deles i to mindre klasser.’

5. De reelle omkostninger ved at undervise én klasse i et dr er typisk i sterrelsesorde-
nen 500.000-700.000 kr., sdledes at der for et fuldt 0.-9. klasse-forleb er forogede
omkostninger pa 5-7 millioner kr., hvis en klasse deles. Folkeskoleloven bestem-
mer, at elevtallet i grundskolens klasser normalt ikke ma overstige 28 ved skole-
arets begyndelse, men kommunalbestyrelsen kan tillade et hojere elevtal i seerlige
tilfeelde (men ikke over 30). I den enkelte kommune kan der dog veere fastlagt en
lavere greense for antallet af elever i klassen eller sdkaldte kneekpunkter, der udle-
ser yderligere ressourcer.
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De gkonomiske incitamenter i tildelingsmodeller indgér i et komplice-
ret samspil med andre incitamenter og pavirker motivation og adfeerd pa
mange mdder. I den nationale debat om ledelse og styring i den offentlige
sektor har kontrol og detailstyringspavirkning af de ansattes indre moti-
vation faet en del opmeerksomhed (Andersen et al. 2017b; Produktivitets-
kommissionen 2013a). Andersen et al. (2017b, p. 146) konkluderer ek-
sempelvis, at skonomiske incitamenter kan have en negativ motivati-
onseffekt, hvis de opfattes som vaerende i modstrid med faglige opfattel-
ser af, hvad de rigtige indsatser er, og omvendt en positiv effekt, nar de
opfattes som understottende for arbejdet, og ndr styringen er i overens-
stemmelse med fagprofessionelle normer.

Det er naturligvis ikke en ny erkendelse (se f.eks. Smith 2007, p. 120),
at der skal tages hgjde for incitamentsstrukturen. Bech & Pedersen (2006,
p- 147) slog med henvisning til Frey (1997) fast, at optimal incitamentssty-
ring »er at bruge de typer af skonomiske og ikke-okonomiske incitamen-
ter, som bidrager mest til medarbejdernes motivation«, og Produktivi-
tetskommissionen pegede pa, at:

De geeldende finansieringssystemer kan undertiden heemme samarbejdet mellem fx
kommuner og regioner om sammenhaengende opgavelgsninger med udgangspunkt i
borgernes behov. Det sker, hvis den enkelte enhed har fokus pa sit eget ressourcefor-
brug frem for de samlede ressourcer, der bliver brugt i forlebet. Den aktivitetsbaserede
takstfinansiering kan ogsd give et utilsigtet incitament til at nedprioritere hensynet til
kvalitet i opgaveleosningen, hvis afregningen ikke tager hensyn til kvaliteten i ydelsen.
Produktivitetskommissionen (2013a, p. 17)

Det er altsd vigtigt at veere opmeerksom pd, hvilken betydning den impli-
citte incitamentsstruktur i tildelingsmodellen har. Men det er mindst lige
sd veesentligt, hvad den ikke indeholder incitamenter til: Hvis det veesent-
ligste tildelingskriterium er antallet af indleeggelser pad et hospital, kan
man sa forvente, at der i fuldt omfang arbejdes pa at reducere antallet af
indleeggelser? Hvis universiteter primeert tildeles ressourcer efter, hvor
mange eksamener de studerende bestdr, kan man sd regne med, at de stu-
derende bliver sd dygtige som muligt? Der kan ogsa veere tale om, at tilde-
lingskriterierne uforvarende er i modstrid med de politisk fastlagte mal,
eller det som reelt set er bedst for borgeren: Hvis bernene i daginstitutio-
nerne skal veere skoleparate og starte i 0. klasse, nar de er i den skolepligti-
ge alder, hvorfor tildeler man sa ekstra ressourcer til daginstitutionerne,
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nar bernene ikke er skoleparate, og opgaven dermed ikke er lost? Hvis det
er bedst at behandle borgeren i eget hjem, hvorfor tildeler man sa ressour-
cer til hospitalet efter, hvor mange kontroller borgeren indkaldes til?

Nér ekonomer giver eksempler som ovenfor, kan det fremstd, som om
vi misteenker dygtige fagfolk for at spekulere i at maksimere deres bud-
gettildeling fremfor at gere det rigtige for borgerne. Det er ikke vores
erinde her. Vi vil i stedet argumentere for, at effektbaserede tildelings-
modeller skal veere kendetegnet ved, at de sd vidt muligt ikke er i mod-
strid med det, man ensker at opnd, og de skal sa vidt muligt belenne den
effekt, der enskes. Allerede i 1975 papegede Kerr »the folly of rewarding
A while hoping for B« (Kerr 1975), hvilket i al sin enkelthed er en god
pamindelse, ndr tildelingsmodeller tilretteleegges.

III.5. Hvad er effektbaseret skonomistyring?

Nér gkonomistyringsmodeller drejer sig om at motivere, kunne et bud pa
effektbaseret okonomistyring veere, at det er gkonomistyring, der motive-
rer til at skabe bedre effekt, eller at det er skonomistyring, der indeholder
effektbaserede incitamenter. Selvom dette i princippet er korrekt, er den-
ne form for definition ikke videre operationel, ligesom den heller ikke af-
greenser, hvad effektbaseret skonomistyring er i forhold til den resteren-
de del af gkonomistyringen. Der er heller ikke i litteraturen en entydig og
veletableret terminologi, hvad angdr begrebet »effektbaseret ekonomisty-
ring«. Det betyder pd den ene side, at der er brug for en afklaring eller
indkredsning af, hvad det deekker, og pa den anden side, at der er brug
for varsomhed omkring, hvilke begreber der bruges, nar der skal drages
konklusioner.

Nér vi i denne bog taler om effektbaseret skonomistyring, indebaerer
det i princippet bdde, at der anvendes kalkulationsmodeller, hvor der
indgdr effektmadl, og at styringsmodellerne i en eller anden forstand orien-
teres mod effekt. Hvis der anvendes balanced scorecard, kan det indebee-
re, at der indgar effektmadl i den overste del af strategikortet, som Jensen
et al. (2018) viser i kapitel 8, eller at der anvendes et seerligt effektperspek-
tiv. Hvis der styres efter politiske mal, vil de ofte vere effektbaserede,
som det f.eks. vises i kapitel 2 (Gaarde & Lenbaek 2018) og kapitel 7
(Baungaard & Kruse 2018). Tilsvarene nar indsatser prioriteres og beslut-
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tes, vil dette ofte ske pd baggrund af, hvilken effekt der opnas, som det
f.eks. er beskrevet i kapitel 12 (Thorball 2018) og kapitel 13 (Wisborg &
Knudsen 2018).

I medierne og den populeere ledelseslitteratur skelnes jeevnligt mellem
ledelse og styring, idet ledelse implicit associeres med fagbegrebet leader-
ship, mens styring tildeles forskellige negative associationer og associeres
med fagbegrebet management. Til forskel fra denne diskurs opfatter vi le-
delse som et bredt udtryk for de aktiviteter, en leder varetager, og de op-
gaver, ledelsen har i enhver organisation. Blandt disse opgaver er behovet
for at motivere medarbejderne til at udfere de rette opgaver malrettet
med vedholdenhed og intensitet — og denne adfeerdspavirkning udger i
sin essens styring. I praksis kan det veere vanskeligt at afgore om bestem-
te tiltag er udtryk for ekonomistyring eller »bare« styring, og den preecise
skillelinje har ofte ingen vesentlig betydning for, hvordan effektbaseret
okonomistyring kan anvendes.

Uanset hvor man placerer greensen for ekonomistyring i forhold til
andre styringsformer, vil der dog veere en gkonomisk funderet styring i
form af teknikker, som f.eks. budgetleegning og tildelingsmodeller, hvor
man ikke er tvivl om, at det drejer sig om gkonomistyring. Kapitlerne her
i bogens tredje del har iseer fokus pa denne del af gkonomistyringen, hvor
der ikke blot er tale om styringsmodeller, men hvor der iseer anvendes
pkonomisk styring; altsd styring, der er funderet pd, hvilke budgetres-
sourcer der tildeles. Teknisk set kan en sddan tildelingsmodel opfattes
som en sdkaldt formelbaseret finansiering (Mayston 1998; Smith 2007), hvor
der gives en modelbestemt tildeling til en budgetenhed ud fra en fastlagt
finansieringsformel fremfor f.eks. en skensmeessig tildeling.

Pa denne baggrund skelner vi mellem effektledelse og -styring pa den
ene side og gkonomistyring pa den anden side. Hvad angar ekonomisty-
ringen, skelner vi mellem to former for effektbaseret skonomistyring — di-
rekte og indirekte — sdledes at vi har denne opdeling:

Effektledelse eller -styring: Ud fra en bred forstdelse kan effektstyring
omfatte et strategisk og ledelsesmeessigt fokus pa effekt, evidens og
virkningsfulde faglige indsatser. Ofte sker dette ved anvendelse af for-
andringsteorier, og der anvendes madl for effekt i det faglige arbejde.
Men der er ikke tale om decideret skonomisk styring, hvorfor vi fore-
treekker begrebet effektledelse eller -styring
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Direkte effektbaseret ekonomistyring: For at kunne tale om effektbase-
ret ekonomistyring er det oplagt, at styringsmodellerne orienteres
mod effekt, sdledes at mal formuleres som effekt fremfor input og pro-
ces — og at der indgar effektmadl i kriterierne for budgettildelinger

Indirekte effektbaseret skonomistyring: Hvis ikke der indgar effektmal i
tildelingskriterierne, vil vi anvende begrebet indirekte effektbaseret
ekonomistyring, ndr modellen er baseret pa tilstreekkelige skonomiske
incitamenter til at oge omkostningseffektivitet.

Det vil normalt veere en forudseetning, at der anvendes effektledelse og -
styring (pkt. A), for det er relevant at indfere direkte eller indirekte ef-
fektbaseret ekonomistyring (pkt. B og C), idet det ledelsesmaessige fokus
og de faglige mdlseetninger bestemmer organisationens fokus og dermed,
hvilke mal der skal fremmes, hvad enten det skal ske ved gkonomistyring
eller ¢j, jf. figur III.1. Det skal bemazerkes, at den direkte effektbaserede
okonomistyring svarer til den form for styring, der specielt i sundheds-
vaesnet betegnes Pay-for-Performance (P4P), se f.eks. Ankjer-Jensen &
Herbild (2008), Cashin et al. (2014) samt Weissert & Frederick (2013).

Bade den direkte og den indirekte effektbaserede ekonomistyring kan
opfattes som en form for resultatbudgettering. OECD (2005, 2008) define-
rer denne styringsform relativt bredt, som »a form of budgeting that rela-
tes funds allocated to measurable results« (OECD 2005, p. 59). Mere pree-
cist drejer resultatbudgettering’ sig om:

... public sector funding mechanisms and processes designed to strengthen the linkage
between funding and results (outputs and outcomes), through the systematic use of
formal performance information, with the objective of improving the allocative and
technical efficiency of public spending (Robinson 2007, p. 1).

Der kan som vist i tekstboks III.1 skelnes mellem tre former for resultat-
budgettering. De to former for resultatbudgettering, der oftest anvendes i

6. Bleyen et al.’s (2017) sammenligner anvendelsen af resultatbudgettering i europaei-
ske kommuner, mens Mauro et al.’s (2017) giver en oversigt over litteraturen om
resulatbudgettering. Se ogsd Clark et al. (2017), der analyserer spredningen af re-
sultatbudgettering i reformer pa tveers af OECD-lande.
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den offentlige sektor er praesentationsbudgettering og resultatinformeret
budgettering, mens direkte resultatbudgettering er mindre udbredt.

Tekstboks Ill.1: Resultatbudgettering — tre grundlaeggende former

Begrebet resultatbudgettering (»performance budgeting«) anvendes om mange
forskellige budgetlsegningsmodeller og principper. Disse varierer, hvad angar de
formal, der gnskes realiseret med modellen, hvordan resultater og budgetter er
knyttet sammen, samt i forhold til hvilken type resultatinformation, der indgar i
budgetmodellen. OECD har identificeret tre grundleeggende mekanismer, der ty-
pisk kan indga i budgetprocessen, nar der anvendes resultatbudgettering:

Praesentationsbudgettering (»presentational budgeting«), hvor der indgar resul-
tatinformation i budgettet, saledes at denne kan indga i dialogen med interes-
senter og bevillingsgivere. Der formuleres typisk kvantitative mal for, hvad der er
opnaet eller forventes at blive praesteret pa baggrund af bevillingen. Men male-
ne indgar ikke direkte i beslutningsprocesser.

Resultatinformeret budgettering (»performance informed budgeting«) indebaze-
rer, at bevillinger er relateret til, hvad der er preesteret eller skal preesteres. Der
indgar resultatinformation i budgetprocessen, men der fordeles ikke ressourcer
efter kriterier med faste veegte. Dermed indgar resultatmal sammen med andre
kriterier i beslutningsprocesser.

Direkte resultatbudgettering (»direct performance budgeting«), hvor bevillin-
gerne er eksplicit afheengige af resultatmal, saledes at de gnskede resultater
belgnnes med stgrre bevillinger, og darlige resultater sanktioneres. Resultatmal
vil ofte vaere knyttet til ouput, men der kan ogsa indga deciderede effektmal.

Kilde: OECD (2008) & Robinson (2007)

Vi skelner altsa i én dimension mellem tre former for effektstyring og i en
anden dimension felger vi OECD’s opdeling i tre former for resultatbud-
gettering. Ndr disse dimensioner sammenholdes, er det centrale for det
forste, at OECD taler bredt om resultater, sdledes at der ikke er taget stil-
ling til, om det er aktiviteter, output eller effekt, mens vi med begrebet ef-
fektbaseret skonomistyring alene har fokus pa de resultater, der kan ka-
rakteriseres som effekt.

For det andet er det centralt, at bdde direkte og indirekte effektbaseret
okonomistyring, i vores terminologi vil veere direkte resultatbudgettering
i OECD's terminologi. I de tilfeelde, hvor der styres pa resultater i form af
effekt, vil den direkte resultatbudgettering svare til direkte effektbaseret
okonomistyring. Det vil imidlertid oftere veere sddan, at de resultater, der
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styres efter i resultatbudgettering ikke udger effekt. Vi vil i dette tilfeelde
anvende betegnelsen indirekte effektbaseret gkonomistyring, hvis model-
len indebeerer tilstraekkelige incitamenter til at skabe effekt. Denne forskel
pa resultatbudgettering og effektbaseret skonomistyring betyder eksem-
pelvis, at DRG-systemet kan opfattes som en resultatbaseret budgetmodel
(Jakobsen 2014; Jakobsen & Pallesen 2017), men da tildelingskriteriet er
aktiviteter og netop ikke effekt, opfatter vi altsa ikke DRG-systemet som
effektbaseret skonomistyring.

Den sdkaldte taxameterstyring af bdde ungdomsuddannelser (Hvid-
man & Sievertsen 2014; Kortnum 2018) og videregdende uddannelser er
ogsd udtryk for en resultatbaseret tildelingsmodel. Uddannelserne tilde-
les primeert ressourcer efter, hvor mange studerende der optages, men da
ressourcerne pd de videregdende uddannelsesinstitutioner forst udleses,
nar de studerende bestar eksamener, er incitamenterne bade knyttet til at
oge optag samt reducere dumpeprocenter. I en vis forstand kan begge de-
le veere udtryk for kvalitet, men de resultater, der belonnes, kan ogsa af-
spejle andre forhold, f.eks. at uddannelser er gjort speendende fremfor
nyttige for at tiltreekke studerende, og at det faglige niveau er reduceret
fremfor at forbedre undervisningskvaliteten (jf. Produktivitetskommissi-
onen 2013b). Efter leengere tids debat besluttede Folketinget i november
2017 derfor at reformere bevillingssystemet med henblik pa at:

... oge kvaliteten i uddannelserne og styrke det ledelsesmaessige fokus pa god under-
visning og en bedre overgang til job efter studierne. Partierne ensker sdledes et opger
med det sneevre fokus pa kvantitet i det videregdende uddannelsessystem.”

I det nye taxametersystem vil omkring 7,5 % af undervisningsbevillinger-
ne veere athengige af beskeeftigelse, feerdiggerelse og kvalitet, men mo-
dellen er suppleret med restriktioner pd, hvor meget bevillinger kan aen-
dres som folge af den nye model, ligesom modellen har en forholdsvis

7. »Nyt bevillingssystem for de videregdende uddannelser, forlig mellem Regerin-
gen (Venstre, Liberal Alliance og Det Konservative Folkeparti), Socialdemokratiet,
Dansk Folkeparti, Enhedslisten, Alternativet, Radikale Venstre og Socialistisk Fol-
keparti om en reform af bevillingssystemet for de videregaende uddannelser (24.
november 2017).
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lang indfasningsperiode. Samlet set er det reelle omfang af effektbaseret
okonomistyring derfor begreenset, omend der er tiltag hertil.

Det skal ogsa pointeres, at hverken effektbaseret styring eller resultat-
budgettering ma forveksles med den praksis, som Meoller et al. (2016)
gennemgik i den »relativt omdiskuterede rapport« (Andersen et al. 20174,
p- 52) med titlen Review af resultatbaseret styring. Se ogsa Meller & Ander-
sen (2017). I denne rapport blev resultatbaseret styring operationaliseret
ved at anvende de engelske begreber performance management og perfor-
mance measurement. Disse er imidlertid endnu bredere begreber, der, som
anfert af Broadbent & Laughlin (2009, p. 284), kan have meget forskellige
betydninger.” Derfor er det tvivlsomt, om der kan konkluderes noget ge-
nerelt om, hvilke egenskaber resultatbaseret styring har ud fra denne
operationalisering, hvilket ogsd pdpeges af Ejler (2017).

III.6. Omkostningseffektivitet i tildelingsmodellen

Det er et feellestraek for det arbejde, der pagar i regionerne omkring veer-
dibaseret sundhed (Bjerregaard & Christensen 2018; Moll 2018; Refnov
2018), og de skonomimodeller, der anvendes i flere kommuners effektba-
serede gkonomistyring (Jensen & Olesen 2018; Kristensen 2018; Riise-
Knudsen & Kokholm 2018), at den gkonomiske styring skal fremme om-
kostningseffektivitet. I sundhedsvaesnet refereres ofte til Porters (2010)
veerdibrok (f.eks. Hojgaard et al. 2016; Madsen et al. 2017), uden at denne
operationaliseres yderligere, mens kommuner, der har erfaringer med at
arbejde med effektbaseret okonomistyring, seedvanligvis tager udgangs-
punkt i, at tildelingsmodellerne sd vidt muligt baseres pa tildelingsprin-
cipper, der fremmer omkostningseffektivitet.

Ombkostningseffektivitet har en underforstdet tidsdimension, idet der
kan veere forskel pd et kortsigtet fokus, f.eks. det enkelte budgetar, i for-
hold til et mere langsigtet perspektiv. Derfor skal man altid veere op-
meerksom pd, hvordan hensyn til omkostningseffektivitet indgar i den
flerperiodiske budgetstyring, hvor der bl.a. er behov for at kunne lave pe-

8. Se ogsa Ferreira & Otley (2009) samt Otley (1999) for en mere generel og bredt ac-
cepteret forstdelse for begrebet »performance managementx.
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riodiske (normalt méneds- eller kvartalsvise) opfelgninger samt udfere
korrigerende handlinger pa baggrund af prognoser og periodiske opgo-
relser af forbrug. Kombinationen af afdelingsbudgetter, baseret pa perio-
disk styring, og et langsigtet effektfokus kan komme i konflikt, idet det
flerperiodiske perspektiv i sin yderste konsekvens f.eks. betyder, at effek-
ten af indsatser i forhold til bern i dagtilbud burde vurderes i resten af
livsforlebet, hvilket i sagens natur vil gere det vanskeligt at operationali-
sere effekt i en okonomisk styringsmodel. Ud fra en pragmatisk betragt-
ning vil man dog ofte fokusere pa effekter, der er konstatérbare med en
relativ kort tidshorisont, ligesom kun udvalgte effektmal indgér.

Som Jensen & Olesen (2018) beskriver i kapitel 17, opstdr endnu en
kompleksitet i relation til omkostningseffektivitetsbegrebet, nar effekten
skabes, ved at flere afdelinger med hver sit budget skal arbejde sammen.
Jo mere speciale- og funtionsopdelt organisationen er, jo mere komplice-
rer det den effektbaserede ekonomistyring. Det er ikke mindst i sund-
hedsveesnet en veesentlig problematik, idet en effektbaseret skonomisty-
ring vil indebeere »tracking the expenses involved in treating the full con-
dition over the full cycle of care« (Porter & Lee 2013, p. 11). Ofte indbeerer
det ikke blot aktiviteterne pa hospitalet og den praktiserende laeges ind-
sats men ogsa de kommunale indsatser. Det er velkendt, at det kan give
styringsmeessige udfordringer, ndr flere afdelinger med separate budget-
ansvar skal samarbejde, og disse udfordringer bliver ikke mindre, nar
styringsproblemstillingen bliver interorganisatorisk.

Ud fra en ideel betragtning ber en virksomheds strategi samt de for-
hold, der kendetegner dens aktiviteter, bestemme, hvordan virksomhe-
den bedst muligt organiseres. For at sikre den bedst mulige ledelse vil det
som regel vere en fordel, at det ledelsesmaessige ansvar gores sd entydigt
som muligt inden for rammerne af den valgte organisering — og for at den
okonomiske styring kan understotte organisering og ledelsesroller, vil
man som udgangspunkt tilstraebe, at budgetansvaret folger organisati-
ons- og ledelsesstrukturen. Dette er intuitivt fornuftigt ud fra netop en
ideel betragtning, men i praksis er aktiviteterne i de enkelte afdelinger of-
te gensidigt afheengige af hinanden, og den organisering, der ud fra én
betragtning er hensigtsmeessig, kan ud fra andre betragtninger gore det
vanskeligt for medarbejdere i forskellige afdelinger at samarbejde om en
helhedsorienteret indsats.
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Ndr det strategiske og faglige fokus eendres i retning af helhedsorien-
terede indsatser, som mange kommuner arbejder med i disse ar, vil det
derfor veere naturligt at overveje aendringer i kommunens organisering
samt placeringen af det skonomiske ansvar, sdledes som Thorball (2018)
beskriver i kapitel 12 i relation til Kebenhavns Kommunes indsatser pa
social- og arbejdsmarkedsomrddet. Den generelle erfaring er, at jo mere
adskilt det ekonomiske ansvar er, jo vanskeligere er det at f4 den hel-
hedsorienterede indsats til at fungere. Der kan derfor veere behov for at
eendre pa placeringen af budgetansvaret og den made, der tildeles res-
sourcer pd, selvom det ikke altid er enkelt at gennemfore. Inden for det
enkelte udvalgsomrade i en kommune vil det veere nogenlunde handtér-
bart at skabe gkonomisk sammenhaeng mellem f.eks. dagtilbud og folke-
skole ved at eendre pd organiseringen, sa der fremfor skoledistrikter og
dagtilbud konstrueres ‘leerings- og opveekstdistrikter’ med feelles budget-
ansvar. Yderligere er det ogsa, som Riise-Knudsen og Kokholm (2018) vi-
ser i kapitel 15, muligt at udvikle en tildelingsmodel, der skaber incita-
menter til samarbejde mellem skoler og dagtilbud, selvom budgetansva-
ret er separat.

Nar der i en kommune skal skabes sammenheeng mellem aktiviter, der
indgar i separate bevillingsomrdder kompliceres den skonomiske styring,
fordi budgetterne i princippet skal holdes adskilt inden for bevillingsom-
rader. Hvis bevillingsniveauet har veeret relativt lavt (jf. Heeager 2017;
Heeager & Olesen 2018), vil et hojere bevillingsniveau, eller en eendring af
enkelte opgavers placering betyde, at styringsmulighederne forbedres. I
andre tilfeelde er det vanskeligere at eendre pd organiseringens placering
af det okonomiske ansvar. Det geelder ikke mindst, nar aktiviteter inden
for kommunalt og regionalt regi skal spille sammen, eller ndr kommunale
aktiviteter, der er serviceudgifter, pavirker overferselsudgifter, der er
uden for servicerammen. Se Larsen & Pedersen (2015) for en detaljeret be-
skrivelse af den offentlige sektors organisering og udgiftsstyring.

For at gge incitamenterne til samarbejde og sammenheeng i opgave-
losningen mellem kommuner og regioner har den kommunale medfinan-
siering af sundhedsvaesnet en central rolle, idet kommunerne betaler en
andel af regionernes omkostninger til den enkelte behandling, herunder
ambulante beseg. Dette skaber ganske vist incitamenter til at forebygge
indleeggelser og til at udvikle indsatser, der ikke kreever kontakt til hospi-
talet, men det indebeerer ogsa, som f.eks. Kristiansen (2018) beskriver i
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kapitel 4, en reekke andre incitamentsproblemer, f.eks. fordi regionernes
okonomiske styring indebeerer incitamenter til at oge aktiviteten (jf.
Refnov 2018), mens deres samarbejdspartnere i kommunerne har incita-
menter til at reducere aktiviteten pa hospitalerne.

III.7. Afslutning

I denne bog anvender vi et designperspektiv pd ekonomistyring, samti-
dig med at vi tilstreeber at veere pragmatiske, ndr vi praesenterer den »teo-
retisk korrekte« made at udvikle gkonomistyringsmodeller pa. Det bety-
der, at vi flytter fokus fra at indfere bestemte teknikker og systemer til at
designe en integreret model med udgangspunkt i komponenter fra for-
skellige modeller. Derfor skal man ikke blot mestre anvendelsen af mo-
dellerne, men ogsa have et godt fagligt eller teoretisk fundament, s man
forstdr modellernes egenskaber. Hvis man eksempelvis skal vurdere, om
en bestemt budgetproces er hensigtsmeessigt tilrettelagt, kan man ikke
ngjes med at se pd budgetteringen isoleret. Man er nedt til at analysere
den samlede pakke af gkonomistyringsveerktojer og tage hensyn til det
ledelsesmaessige behov: Hvordan vil ledelsen lede virksomheden? Pro-
blematikken vil i praksis haenge sammen med, hvilke opgaver budgettet
anvendes til. Anvendes budgettet f.eks. til koordinering af en kompliceret
organisation? Anvendes involvering af ledere og medarbejdere i budget-
processen til at skabe motivation og opbakning til at nd budgetmalene?

Vi har kun begyndende erfaringer fra danske offentlige virksomheder
med at udvikle effektbaserede gkonomistyringsmodeller, og tiden ma vi-
se, om den omkostningseffektivitet, som er visionen for den effektbasere-
de gkonomistyring, opnds. Effektbaseret gkonomistyring indebeerer, som
erfaringerne i denne del af bogen viser, bade en raekke helt nye elementer
og elementer, der ogsa anvendes af andre offentlige virksomheder, uden
at disse teknikker i sig selv forbindes med effektbaseret skonomistyring.
Det afgerende er, hvordan teknikkerne anvendes og kombineres. Hertil
kreeves et samlet design i forhold til den konkrete virksomheds krav til
gkonomistyringen. Derfor skal vi ikke fokusere pd, hvor forskelligheder-
ne er i modellerne — men snarere pd, hvor sammenhangene og synergien
er. Hvor er de ens? Det er nemlig kernen til at integrere de nye modeller i
den del af ledelsesprocesserne, der allerede fungerer.
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Nye styrings- og tildelingsprincipper esendrer principperne for, hvor-
dan der tildeles ressourcer til at lase opgaverne i de forskellige dele af or-
ganisationen. Det betyder ofte, at der skal arbejdes pa nye mdder og i ret-
ning af médl, der tidligere enten var mindre centrale eller maske slet ikke i
fokus. Det betyder forandringer i organisationen, og der kan vere brug
for nye kompetencer — ikke nye medarbejdere men nye arbejdsmader —
mens andre feerdigheder og kompetencer fir mindre betydning. Det er
alle ikke lige godt rustet til, og reaktionerne, politisk savel som i organisa-
tionen, kan veere sveere at forudse.

En ny tildelingsmodel, der sendrer principperne for den gkonomiske
tildeling, kan ogsa endre de budgetter, som de enkelte afdelinger har til
radighed. Det kan komme som en overraskelse for nogen, selvom det
egentlig burde veaere klart nok, at en »ny tildelingsmodel« kan indebzere
en ny fordeling af de gkonomiske ressourcer. Det kan affede reaktioner,
der handler mere om konsekvenserne af modellen end de principper, den
baserer sig pd. Den organisatoriske adfeerd omfatter ikke blot, hvordan
den enkelte medarbejders attitude og intentioner pavirker den madde,
medarbejderen tenker og agerer pd, men ogsd, hvordan interaktionen
mellem menneskelig adfeerd og forskellige sociale, politiske og skonomi-
ske betingelser pdvirker hinanden. Ledelsen har altid et stort ansvar for,
hvor godt organisationen tager imod forandringen. Jo mere komplekse
forandringer, desto sterre usikkerhed vil der veere omkring implemente-
ringen, og desto sterre er sandsynligheden for, at organisationen yder
modstand mod forandringen. Derfor skal man vurdere konsekvenserne
af at indfere helt nye styringsprincipper i forhold til den konkrete organi-
sation og dens forudseetninger.
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