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Tildelingsmodeller er budgetmodeller, der tildeler ressourcer fra et overlig-
gende styringsniveau til decentrale udfgrerenheder ved anvendelse af mate-
matiske formler. Denne form for budgetmodel vil altid repraesentere en
incitamentsstruktur. Effektbaserede tildelingsmodeller er karakteriseret ved,
at de indebeaerer incitamenter, der fremmer effektskabelse. I artiklen skelnes
mellem direkte effektbaserede tildelingsmodeller, hvor tildelingskriterierne
er formuleret som effektmal, og indirekte effektbaserede tildelingsmodeller,
hvor formalet med tildelingskriterierne er at sikre gkonomiske incitamenter
til at @ge omkostningseffektiviteten, men uden at effekt indgar som et tilde-
lingskriterium. For at vise, hvordan principperne kan anvendes i praksis, foku-
serer vi pa grundskolen, hvor det er en central opgave at sikre, at de enkelte
skoler har tilstraekkelige ressourcer til at gennemfgre undervisningen for de
bern, der er indskrevet pa skolen, samt at imgpdekomme bgrnenes behov. Vi
viser eksempler pa, hvordan effektbaserede principper kan anvendes pa
grundskoleomradet, idet vi dels viser, hvordan der kan indbygges direkte inci-
tamenter i en tildelingsmodel, dels diskuterer, hvilke betingelser der skal
veere opfyldt, for at direkte effektbaserede tildelingsmodeller kan anvendes.
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INDLEDNING

I de fleste lande er den offentlige ekonomi blevet mere knap. Derfor er der opstéet
et behov for at fokusere pa effekten af de offentlige aktiviteter, dvs. de resultater, der
opnas (Andreassen 2017). Det indebaerer ikke blot, at gkonomistyring og omkost-
ningsbevidsthed bliver mere centralt (Bukh & Svanholt 2020; Bukh mfl. 2021a),
men ogsa, at gkonomistyringen skal vaere effektbaseret (Bukh & Christensen
2018a, 2018b, 2018c). Selvom det intuitivt er rigtigt at koncentrere sig om de ind-
satser, der har mest effekt, er det kompliceret, fordi der findes mange typer effekt,
som kreever prioritering mellem veerdier og mal (Bukh & Christensen 2020a), og
fordi “kunnskapen om koblingen mellom innsats og resultat er ufullstendig” (Pet-
tersen & Fallan 2010, 100).

Effektbaseret styring tager udgangspunkt i, at det decentrale ledelsesrum skal
styrkes for at skabe mere veerdi for borgerne (Bukh & Christensen 2020a). Dette
hviler pa en praemis om, at en decentral og lokal ledelse forventes at have en bedre
forstéelse for det lokale behov for serviceydelser, samt hvordan denne service mest
omkostningseffektivt kan leveres (Andreassen 2017). Dermed kommer decentra-
lisering af beslutningskompetence og gkonomisk ansvar i forhold til borgeren og
kerneopgaven i fokus. For at realisere en effektbaseret okonomistyring skal flere af
elementerne i den samlede pkonomistyringspakke (jf. Malmi & Brown 2008)
andres. Det kan indebzere, at der anvendes kalkulationsmodeller, hvori der indgar
effektmal, og at styringsmodellerne i en eller anden forstand orienteres mod effekt.
Hvis der eksempelvis anvendes balanced scorecard, kan det indebzere, at der ind-
gar effektmal i den overste del af strategikortet, eller at der anvendes et saerligt
effektperspektiv. Hvis der styres efter politiske mal, vil de ofte vaere effektbaseret,
og nar indsatser prioriteres og besluttes, vil dette ske, pd baggrund af den effekt der
opnas (Bukh & Christensen 2018a, 261). I denne artikel seetter vi dog fokus pa,
hvilke egenskaber de budgetmodeller, der tildeler ressourcer fra et overliggende
styringsniveau (bestiller) til et underliggende styringsniveau (udferer), har.
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Anvendelsen af tildelingsmodeller er udbredt i den offentlige sektor, f.eks. nar

staten finansierer videregdende uddannelse og giver rammetilskud til kommuner,
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eller ndr kommuner finansierer hjemmepleje og botilbud. I denne artikel illustre-
rer vi principperne med kommuners finansiering af grundskolen som eksempel.
Tildelingsmodeller er baseret p4, at bestilleren pa forhand specificerer betalings-
kriterierne ved en matematisk formel (Smith 2007), siledes at denne formel
bestemmer ressourceallokeringen til udfererenheden for en given periode. I sin
ideelle form ville tildelingsmodellen konstruere en fuldsteendig oversettelse af
bestillerens malseetninger, men i praksis vil enhver tildelingsmodel ogsa utilsigtet
kunne indebeere incitamenter til at forfolge mal, som ikke er i overensstemmelse
med bestillerens malsaetninger. Det kan betyde, at udforeren ud fra betalingsform-
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lens iboende rationalitet treeffer beslutninger og gennemferer handlinger, der ikke
var forventet af bestilleren. Tilsvarende kan der ogsa vere situationer, hvor tilde-
lingsmodeller kan vare udviklet med incitamenter til f.eks. at tiltreekke flere elever
til en skole, men hvor det ikke har en reel betydning, fordi der ikke er flere bern i
skoledistriktet.

Decentralisering indebaerer, at bestilleren skal afgive beslutningskompetence til
udfererne. Nar denne decentralisering sker ved en tildelingsmodel, bliver model-
lens evne til at omseette bestillerens malseetninger til mal afgerende for, hvordan
udfereren handler. Hvis modellen tildeler ressourcer efter, hvilke aktiviteter der
udfores, skabes en staerk kobling til bestillerens preeferencer for aktiviteter, mens
prioriteringen mellem effektmal delegeres til udfereren. Hvis der derimod indgar
effektmal i tildelingsmodellens kriterier, fremmes bestillerens preeferencer for
effekter, mens beslutningerne om, hvordan effekten opnas, delegeres til udfereren.
Bade decentraliseringen og tildelingsmodellen skaber nye styringsproblemer. Det
sker bade, fordi sammenheengen mellem malsetninger og mal er ukomplet, og
fordi der ikke er sikkerhed for, at den decentrale leder faktisk er motiveret til at for-
folge de mal, som betalingsformlen angiver, med den gnskede intensitet og vedhol-
denhed.

I artiklen illustrerer vi principperne bag effektbaseret gkonomistyring ved at
anvende tildelingen af ressourcer til grundskoleundervisning som eksempel.
Selvom grundskolen i Danmark og Norge p4 mange mader har samme formal, er
der alligevel forskelle i lovgivning, praksis, organisering mv. Derfor skal tildelings-
principper naturligvis tilpasses til den konkrete situation i kommunen i det enkelte
land. Vi giver eksempler pé de overvejelser, man kan have, nar en tildelingsmodel
designes. Den resterende del af artiklen er struktureret saledes, at vii afsnit 2 giver
en kort introduktion til effektbaseret ekonomistyring, hvorefter vi i afsnit 3 intro-
ducerer, hvad en tildelingsmodel er, hvordan den udvikles med udgangspunkt i
udgiftsbehov og risikojustering, samt hvad en effektbaseret tildelingsmodel inde-
beerer. I afsnit 4 illustrerer vi principperne med eksempler fra kommuners finan-
siering af grundskoler, hvorefter afsnit 6 afrunder artiklen.

EFFEKTBASERET OKONOMISTYRING

Ofte analyseres den offentlige produktionsproces som vist i figur 1. Produktivitet
udger den sneevreste synsvinkel, idet der fokuseres pa den tekniske vurdering af
produktionsprocessen og dens evne til at omdanne input (ressourcer) til output
(serviceydelser). Produktivitet siger altsa ikke noget om effekten af aktiviteterne.
Opnaelse af mal indebeerer en vurdering af, i hvor hej grad ressourceanvendelsen
forer til den onskede effekt.
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» Kostnadseffektivitet

Figur 1 Produktionsprocessen og de centrale styringsbegreber (Bukh & Christensen
20180).

Vi bruger i artiklen begrebet effekt om mal, der skal nas. Nogle gange vil man
skelne mellem outcome og impact, idet outcome drejer sig om de kortsigtede kon-
sekvenser, f.eks. hvilke karakterer eleverne far, eller om de starter direkte pa ung-
domsuddannelse efter grundskolen. Impact drejer sig i hojere grad om de mere
langsigtede konsekvenser, f.eks. hvordan deres liv udfolder sig, samt de afledte
konsekvenser heraf, f.eks. arbejdsmarkedstilknytning og kriminalitet. Vi skelner
mellem to former for effektbaseret okonomistyring: direkte effektbaserede tilde-
lingsmodeller, hvor nogle af tildelingskriterierne er formuleret som effektmal frem
for input-, proces- og outputmal, og indirekte effektbaserede tildelingsmodeller, nar
modellen indeholder tilstraekkelige skonomiske incitamenter til at oge
omkostningseffektiviteten. Forskellen bestar altsa i, om der indgér direkte effekt-
mal i tildelingskriterierne (Bukh & Christensen 2020b) eller ej. I praksis er det
mere korrekt at tale om et kontinuum, hvor der i sterre eller mindre grad kan
anvendes effektmal i tildelingsmodellen.

Inputbaserede tildelinger kan i praksis indebzere, at tildelingen atheenger af,
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hvor mange medarbejdere man har ansat, f.eks. leererteethed. Proces- eller aktivi-
tetsbaserede tildelinger betyder derimod, at man modtager en bevilling, nar
bestemte aktiviteter gennemfores, men der er ikke incitatmenter til at vurdere, om
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de er nedvendige eller gavnlige. Nér bevillingskriterierne i hgjere grad er baseret
pé effekt, far skolen incitamenter til at vurdere, hvilke aktiviteter der er veerdiska-
bende, samt hvor mange medarbejdere det kreever at udfere dem. Dermed skabes
der bedre mulighed for, at omkostningseffektiviteten kan eges. Tildeling efter
effekt kan ligeledes bringe malene tettere pé bestillerens mélsaetninger, end hvis
der f.eks. tildeles efter aktivitet eller output. Dette forudsaetter dog, at der kan spe-
cificeres egnede effektmal. Hvis effektmalene ikke i tilstreekkelig grad afspejler den
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relevante effekt, vil en effektbaseret tildeling forege risikoen for, at skolerne prio-
riterer uhensigtsmeessigt (Bukh mfl. 2021b).

Uanset om man er bevidst om det eller ej, skaber tildelingsmodellen en incita-
mentsstruktur, som pavirker opgavelasningen. Nar skoler f.eks. tildeles ressourcer
efter, hvor mange elever en skole har, giver tildelingsmodellen incitamenter til at
tiltreekke elever. Det har begraenset betydning i en kommune, hvor der f.eks. pa
grund af geografi reelt ikke er flere skoler at veelge imellem; men i en bykommune,
hvor der er flere skoler, kan det vaere anderledes. Nar tildelingen er baseret pé antal
elever, giver det dog ikke i sig selv incitamenter til at forbedre kvaliteten af under-
visningen. Det ville det gore, hvis en del af tildelingen blev gjort atheengig af, hvilke
karakterer eleverne far, sdledes som det pé forsegsbasis har veeret gjort i Danmark
(Bukh mfl. 2021b). Mulighederne for at anvende effektmél i tildelingen afthaenger
ogsa af, hvilke effektmal der er tilgeengelige. I Danmark gennemfores eksempelvis
arlige malinger af alle elevers trivsel, ligesom mange kommuner udarbejder foreel-
dretilfredshedsundersogelser. Hvorvidt sadanne mél skal indgéa som effektmal, vil
i hej grad veere et politisk spergsmal.

TILDELINGSMODELLENS PRINCIPPER

Formalet med tildelingsmodeller er at tildele finansielle ressourcer til decentrale
distrikter, f.eks. et skoledistrikt. Overordnet set bestér disse tildelinger af tre kom-
ponenter:

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

2 En taksttildeling (stykkprisfinansiering) efter objektive kriterier med tilknyttede
takster, f.eks. en tildeling per klasse eller elev.

3 En kapitatildeling, der udger et risikojusteret belob ('capitation funding’), f.eks.
til et antal elever i et skoledistrikt.

Risikojusteringen er en justering efter behovet i distrikterne (Smith 2007, 52), hvil-
ket seedvanligvis udtrykkes ved et indeks, der er statistisk estimeret og angiver det
relative udgiftsbehov i forhold til et gennemsnitsniveau.

TILDELINGSMODELLENS KOMPONENTER

Tildelingen til f.eks. et skoledistrikt udgeres af summen af de tre komponenter
ovenfor. Eksempelvis vil tildelingen D; til distriktet i besta af en fast tildeling (F;),
en taksttildeling (T;) og en kapitatildeling (K;), saledes at D; fastleegges ud fra for-
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skellige komponenter (parametre, data). Disse elementer kunne pa folkeskoleom-
radet eksempelvis veere folgende:

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

R = gennemsnitlig tildeling pr. elev, f.eks. til inklusionsindsatser og specialun-
dervisning

y; = relative udgiftsbehov i distriktet, udtrykt ved et indeks, hvor 100 = gennem-
snitsbehov

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

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

ny; = antal takstenheder for kriterium k i distrikt 4, f.eks. antal klasser eller antal

bern pé skolen

Dermed kan tildelingen til de enkelte skoler eller skoledistrikter fastleegges ved fol-
gende bevillingsformel:

D, =E+T,+K; =F + X1, xn; + (A xRxy,)

I praksis kan formlen vaere mere kompliceret end angivet ovenfor, og der kan som
to yderpunkter veere tale om et helt variabelt eller et helt fast budget, hvor der hen-
holdsvis tildeles alene baseret pa en takstbaseret tildeling eller alene pé en kapita-
finansiering. Nar mange danske kommuner tildeler ressourcer til inklusionsind-
satser og specialundervisning til de enkelte skoler, skal det ses i sammenhzeng
med, at der er langt flere born i Danmark, der gar pa specialskoler, end i Norge,
samt at omkring halvdelen af de danske kommuner har valgt, at det er skolerne,
der helt eller delvis betaler for specialundervisningen. Derfor er det vigtigt at
anvende en risikojustering, der sa preecist som muligt kan justere tildelingen for de
forhold, der kan forklare forskelle i udgiftsniveauet mellem forskellige distrikter.
Denne risikojustering har ligheder med de levekérstildelinger, som nogle norske
kommuner anvender, mens de danske kommuner oftere anvender avancerede sta-
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tistiske modeller, der er baseret pa henvisninger til specialundervisning for alle
bern i Danmark.

I princippet kan taksterne som anfert af Bjernenak (2000) opfattes som en form
for aktivitetsomkostninger eller ’cost drivere’ Tildelingsmodeller er imidlertid
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baseret pa en reekke andre hensyn end de faktorer, der bedst kan forklare omkost-
ningerne. Derfor kan de specifikke forhold omkring organiseringen af undervis-
ningen have betydning for, hvordan tildelingsmodellen skal fastlaegges. I Danmark
er grundskoleundervisningen stadig primert baseret pa klasser, og antallet af klas-
ser er derfor en vaesentlig cost driver for en dansk skole. Da den danske lov om
grundskoler (Folkeskoleloven) direkte bestemmer, at elevtallet ikke ma overstige
28 i en klasse, kan det have stor skonomisk betydning, om der tildeles ressourcer
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efter antal klasser eller antal elever. Eksempelvis vil danske kommuner, der ensker
at reducere omkostningerne ved at age klassestorrelsen, ofte velge at lade elever
indga i tildelingsmodellen i stedet for klasser. I Norge har de fleste kommuner en
elevtildeling, men det heenger sammen med, at mange skoler i hgjere eller lavere
grad er gdet veek fra at have klasser og i stedet for er organiseret omkring kontakt-
lerere, saledes at alle elever har en laerer at forholde sig til. Da laerernormen i
Norge heller ikke er knyttet til klassestorrelse, men er en norm for leerertaethed, vil
en elevbaseret tildeling netop betyde, at der er ressourcer til radighed til at mulig-
gore den valgte lerertaethed.

EFFEKTBASEREDE TILDELINGSMODELLER

Nar der anvendes en direkte effektbaseret tildeling (Bukh & Christensen 2020b),
er grundprincippet, at en del af tildelingen gores atheengig af, hvilken effekt der
opnas. I princippet kan bade fast tildeling (F), taksttildelingen (T) eller kapitatil-
delingen (K) gores helt eller delvis effektafthaengig. Det mest almindelige er, at der
anvendes direkte effektbaseret tildeling i forbindelse med en takstkomponent.
Dermed vil den takstathengige komponent af tildelingen til enhed i ud over den
saedvanlige takstkomponent, T}, besta af en effektkomponent, E;, saledes at takst-
tildelingen til omrade i bliver: T, + E, =>t, xn,, + 2.¢, XE,, , hvor

e, = takst knyttet til effektmal k
E;; = effekten opnéet i distrikt i for effektmal k

For at effektmal kan anvendes i en tildelingsmodel, skal relevante effektmal veere til-
geengelige pa nogenlunde kort sigt, f.eks. efter 3-9 méneder. Dernzest skal effekten
med tilstreekkelig sikkerhed kunne henferes til udfererens indsats; og endelig skal
effektmalene veere tilstraekkeligt objektive, sa hverken bestilleren eller udfereren
kan manipulere resultaterne. Det kan veere kompliceret at udveelge de effektmal, der
skal indgd i en tildelingsmodel, ligesom der bade indgér faglige og politiske hensyn,
nar det vurderes, hvilken effekt der er relevant. Den mest relevante effekt af grund-
skoleuddannelsen kan kun vurderes pa langt sigt, og mange andre forhold end
grundskoleuddannelsen har betydning for, hvordan elevernes liv forleber. Selvom
de langsigtede resultater af grundskoleuddannelsen kan males og analyseres, egner
de sig ofte ikke til at indga i en tildelingsmodel, hvor man er nedt til at anvende
mere kortsigtede mal. Sddanne effektmal kunne dreje sig om elevernes valg af ung-
domsuddannelse (videregdende opplering), samt om de gennemforer denne.
Bade Danmark og Norge har en politik om, at alle skal ga videre til en eller
anden form for ungdomsuddannelse. I Norge er der omkring 50 pct., der veelger
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erhvervsuddannelse (yrkesfag), mens det i Danmark kun er omkring 20 pct., pa
trods af at det i mange ar har veeret politisk prioriteret, at flere skal vaelge en erhver-
vsuddannelse. Den feelles problemstilling i begge lande er imidlertid, at alt for
mange ikke gennemferer ungdomsuddannelsen. I Norge er der sdledes mere end
20 pct., der falder fra eller dumper. I Danmark er tallene lidt mindre, men til gen-
geeld er problemerne storre, nar man alene ser pa erhvervsuddannelserne, idet op
mod 40 pct. af de optagede elever ikke gennemferer i Danmark (i Norge er det
omkring 30 pct.).

Frafaldet pa erhvervsuddannelserne sker ofte i overgangen fra skole til virksom-
hed (bedrift); enten fordi man ikke finder en virksomhed, eller fordi man dumper
iet af de teoretiske fag. Derudover er der ogsa et forholdsvis stort frafald fra mange
ungdomsuddannelser i lobet af de forste 3-4 méneder. Undervisningsministeriet
beregner i Danmark flere registerbaserede mal for elevernes valg af ungdomsud-
dannelse (gymnasium, erhvervsskole mv.), blandt andet for andelen af unge, der 3,
9 og 15 maneder efter gennemforelse af 10 ars grundskole (0.-9. klasse) er i gang
med en ungdomsuddannelse. Det er iseer ungdomsuddannelsesfrekvensen efter 9
méneder, der er egnet som effektmal, da frafaldet netop er stort det forste halve ar.
Hvis en kommune eksempelvis ensker, at flere unge skal velge erhvervsfaglige stu-
dieretninger for ungdomsuddannelse, kan andelen af studerende, der er i gang
med erhvervsfaglige studieretninger efter 9 maneder, tilsvarende anvendes som
effektmal.

GRUNDSKOLEN

Selvom grundskolen i Danmark og Norge pd mange mader har samme formal, er
der alligevel forskelle i lovgivning, praksis, organisering mv., som har stor betyd-
ning for skoleeiers' styringsmeessige udfordringer og muligheder - og hvilke los-
ninger som er mulige. Eksempelvis gar mere end 20 pct. af eleverne i Danmark pa
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privat- eller friskoler, mens resten gar pa en af de 1.250 kommunale skoler. I Norge

gar kun 4-5 pct. pa privatskoler, og der er neesten 2.800 offentlige grundskoler, som
2

N

gennemsnitligt er mindre end de danske skoler.

Der er bade i Danmark og Norge forskelle i, hvad grunduddannelse koster i de
enkelte kommuner, som folge af blandt andet boseetningsmenster, variation i elev-
sammensztningen og ulige politisk prioritering. Disse forskelle betyder, at tilde-

1. Det norske skoleeier-begreb blev indfert i forbindelse med @ndringen af Kommuneloven i
1992, sa det tidligere eremzerkede tilskud fra stat til skole blev givet som en del af rammebe-
villingen til kommunerne. Til forskel herfra har driften af de offentlige grundskoler i Dan-
mark i nyere tid altid veere kommunalbestyrelsens ansvar. De danske skoleledere refererer til
en skolechef, der har ledelsesansvar pa lige fod med andre kommunale chefer. Skolechefen
er i praksis neesten altid leereruddannet og har oftest i lobet af karrieren veret skoleleder.
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lingsmodellerne skal udvikles specifikt til den enkelte kommune. Nar man sam-
menligner de tildelingsmodeller, der anvendes i de to lande, er de overordnet set
baseret pad nogenlunde de samme principper. Udgangspunktet er, at tildelingen
bestar af en mindre fast komponent og herudover primeert baseres pa antal elever
eller antal klasser — eller en kombination (dog indeholder norske tildelingsmodeller
ofte en gruppekomponent i overenstemmelse med de norske krav til leererteethed).
Desuden har praksis for den gkonomiske styring af specialundervisningsomradet,
som vi vil skitsere nedenfor, udviklet sig anderledes i Danmark end i Norge.

EKSEMPLER PA SARLIGE MALSATNINGER

Huvis skoleeier ensker at fremme seerlige malsaetninger, vil man ofte formulere dem
i politikker eller strategier eller fastlaegge dem ved politiske beslutninger.
Derudover kan staten ved hjaelp af blandt andet lovgivningen stille krav om for
eksempel leerertaethed eller et minimumantal af timer. Som alternativ til denne sty-
ring via lovgivning og ledelsesret kan tildelingsmodellens incitamentsstruktur
anvendes ved at inkludere de serlige malsaetninger som tildelingskriterier. Figur 2
viser eksempler pa sddanne seerlige mélsaetninger for grundskoler, sorteret efter
hvilken del af produktionsprocessen de vedrorer.

Leerertetthet Elevfraveer  Antal klasser Uddannelse
Kompetencekrav Ekskursioner Antal elever Skoleeffekt

oL o D

Figur 2 Eksempler pa tildelingskriterier.

Bestillerens gnske om, hvordan skolerne skal kunne gennemfere undervisningen
med den skolestruktur, kommunen har valgt, afspejles af, hvordan der tildeles i
forhold til klasser og elever (output). Hvis bestilleren gnsker fokus pa, hvad under-
visningen omfatter (proces), vil man typisk veelge at finansiere aktiviter helt eller
delvis, f.eks. hvis der gives et fast tilskud pr. elev, nér skolen atholder ekskursioner.
Det andet eksempel, vi fremhaever med figur 2, er “reduktion af elevfraveer”. Da
skolens formal ikke er, at eleverne skal mode op i skolen, men at de skal gennem-
fore uddannelsen med sa godt et udbytte som muligt, opfatter vi det ikke som et
effektmal, men som et procesmal. Sddanne procesmal kan dog integreres i tilde-
lingsmodellen pa samme made som effektmal.

Huvis bestilleren har viden om, at undervisningspersonale, som opfylder speci-
tikke kompetencekrav (input), fremmer den enskede effekt, kan dette ogsa indga
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i tildelingsmodellen ved f.eks. at give en ekstra taksttildeling pr. leerer, som
opfylder kompetencekravet. Nar der stilles krav om leerertaethed, kan det redu-
cere omkostningseffektiviteten, hvis det pa nogle skoler er muligt at gennem-
fore undervisningen tilfredsstillende, uden at kravet er opfyldt. Ved i stedet for
at give en ekstra tildeling for en laererteethed over en minimumsnorm gives der
mulighed for, at skolelederen kan fravige kravet, nar det forbedrer omkost-
ningseffektiviteten. Eksemplet illustrerer imidlertid ogsa, at en ressourcetil-
deling baseret pa opfyldelsen af kompetencekrav kan give problematiske inci-
tamenter, hvis det er rektorerne, som afger, om en leerers kompetence kan
godkendes eller ej.

Ud over uddannelse, som vi adresserer ved ungdomsuddannelsesfrekvens i
afsnit 4.2, har vi i figur 2 ogsa angivet "skoleeffekt’ som et eksempel pa et effekt-
mal. Skoleeffekt svarer til de norske ”skolebidragsindikatorer” (Ekspertgruppen
2021). Flere danske kommuner har overvejet at anvende skoleeffekt som et
effektmal i tildelingsmodellerne, men der er os bekendt ikke nogen, der endnu
har indfert det. Det skyldes formodentlig usikkerhed om datagrundlaget og
modellens korrekthed. En tilsvarende usikkerhed gor sig geeldende i Norge, hvor
ekspertgruppen fremhaver, at skoler er komplekse systemer, hvor det kan veere
vanskeligt at finde indikatorer, der kan ”gi svar pa hvilke kjennetegn, eller hvilke
ressursinnsatser, som har storst betydning for & lofte elevenes leeringsresultater”

(ibid., 26).

EKSEMPEL: UNGDOMSUDDANNELSESFREKVENS

I Danmark er der ligesom i Norge fokus pa, at alle skal gennemfere ungdomsud-
dannelse (videregaende opplaering. Som diskuteret i afsnit 3.2 er der i Danmark et
seerskilt nske om, at flere skal veelge erhvervsuddannelse, men vi vil dog anvende
den generelle ungdomsuddannelsesfrekvens som eksempel pa direkte effektbase-
ret pkonomistyring i stedet for erhvervsuddannelsesfrekvens, som er et mere spe-
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cifikt nogletal. I det folgende vil U; derfor betegne den generelle ungdomsuddan-
2

o

nelsesfrekvens 9 méaneder efter afslutningen af 9. klasse for skole i.

Nogle effektmal, f.eks. elevtrivsel, indebaerer ikke en pkonomisk besparelse,
mens andre effektmal ogsa forbedrer den offentlige skonomi. I Danmark er der
det seerlige forhold, at der ganske vist kun er 10 érs skolepligt (altsd 0.-9. klasse),
men det er muligt at ga yderligere ét ar i grundskole (10. klasse), hvis eleverne
onsker det. Tilbuddet, som finansieres af kommunerne (ca. 60.000 DKK pr. elev),
er tiltaenkt "unge, som efter grundskolen har behov for yderligere faglig kvalifice-
ring og afklaring af uddannelsesvalg for at kunne gennemfere en ungdomsuddan-
nelse” (Borne- og Undervisningsministeriet, 2020). Derudover er der mange, der
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gér ét ekstra ar i grundskole, idet de valger et ophold pa en efterskole?, hvor kom-
munen betaler en del af udgiften (ca. 40.000 DKK pr. elev). Samlet set er det mere
end halvdelen af alle unge, der modtager mere end de obligatoriske 10 ars grund-
skoleuddannelse. Endelig er der ogsa en samfundsekonomisk betragtning, idet en
forleenget grundskoleuddannelse har betydning for arbejdsudbuddet og dermed
produktiviteten i samfundet. Det pévirker sével de statslige som de kommunale
udgifter pa social- og arbejdsmarkedsomradet, hvis unge slet ikke far en uddan-
nelse. Ud fra disse betragtninger er ungdomsuddannelsesfrekvensen 9 méaneder
efter afslutningen af 9. klasse et seerlig vigtigt effektmal, fordi det dels afspejler, at
eleven er startet pa ungdomsuddannelsen direkte efter 9. klasse, dels, at eleven ikke
er faldet fra i det forste halve ar, hvor der er storst frafald.

Hvis en kommune anvender en elevbaseret tildelingsmodel, hvor taksten pr.
elev er t, og antal elever er #;, vil skolen normalt fa en tildeling pé t x n;. Hvis malet
er at fa s& mange elever som muligt i gang med en ungdomsuddannelse direkte
efter 9. klasse, vil man ved direkte effektbaseret styring kunne anvende U; =
“procentdel elever, der er i gang med en ungdomsuddannelse 9 maneder efter
afsluttet 9. klasse” som effektmal. Typisk vil man gore en andel, o €(0,1), af t
athaengig af U; og knytte en effekttakst, u, til dette effektmaél. Den samlede elev- og
effektafheengige tildeling bliver dermed: (1-a)tn, +uUsn, =[ (1-a )t +uU, |n,.
Ofte vil man fastlaegge effekttaksten u, s tildelingen bliver udgiftsneutral ved
uaendret effekt. Det indeberer, at (1 — &)t + uU =1, sd u = at/U.

Hvis en kommune eksempelvis har en elevtakst pa t = 50.000 kr., 20 pct. af elev-
erne normalt starter pd ungdomsuddannelse, og man veelger o = 0,1, vil en udgifts-
neutral effekttakst betyde, at man fastleegger u = (0,1 x 50)/0,2 = 25.000 kr. Der-
med vil den skitserede model betyde, at tildelingen vil veere uaendret til en skole
med en gennemsnitlig ungdomsuddannelsesfrekvens.

Huvis en skole har 500 elever, ville den seedvanlige tildeling have vaeret 50.000 x
500 = 25.000.000 kr. Hvis skolen ved aendringer i undervisningspraksis eller bedre
vejledning af elever kan hjelpe 5 elever mere til at starte direkte pa ungdomsud-
dannelse efter 9. klasse, vil det betyde, at den eger U fra 20 til 21 pct. Dermed bliver
den effekt- og elevafheengige tildeling efter den nye model: (45.000 + 0,21 x
25.000) x 500 = 25.125.000 kr., altsa 25.000 kr. for hver af de 5 elever, der ud over
det seedvanlige antal starter pa ungdomsuddannelse. Den kommunale udgift ved,

2. Efterskoler, der er selvstaendige institutioner med eget styre, har redder tilbage til Grundtvig
og Kolds skoletanker i 1800-tallet. Efterskoler fungerer som kostskoler og satser ofte pé spe-
cifikke omrader som f.eks. sport, musik eller kreative fag. Blandt de elever, der gér i 10. klas-
se, veelger ca. 57 pct. at ga pa efterskole, ca. 24 pct. gar pa en kommunal skole, mens ca. 8 pct.
gér pa fri- eller privatskoler. Efterskoler finansieres ved, at kommunerne betaler ca. 40.000
DKK per arselev til staten, som betaler et gennemsnitligt driftstilskud til efterskoler pa ca.
52.000 DKK/elev, mens foraldrebetalingen gennemsnitligt er ca. 14.000 DKK pr. elev.

EFFEKTBASERET @KONOMISTYRING | OFFENTLIG SEKTOR

| TEMA Velferdsstatens utfordringer

217



aten elev géri 10. klasse, er typisk dobbelt sé stor, hvorfor der ogsa er en besparelse
for kommunen, selvom der gives en ekstra tildeling til skolen. Se Bukh & Chris-
tensen (2020b) for yderligere detaljer om beregningen af effekttakster.

SPECIALPADAGOGISKE TILTAG

Bade i Danmark og Norge har andelen af elever, der modtager specialpaedagogiske
tiltag, vaeret en stor udfordring, som er blevet diskuteret heftigt. I Norge har en
ekspertkomité argumenteret for, at der “etableres et helhetlig system for en inklu-
derende og tilpasset pedagogisk praksis i barnehage og skole” (Nordahl, 2018, 8).
Tilsvarende har danske kommuner ogsé forsegt at udvikle padagogiske stotte-
systemer, der bygger pa en inkluderende tilgang. I Norge var andelen af elever, der
modtager specialundervisning, pa sit hejeste i 2012/2013, men siden da har det
veeret svagt faldende, sd andelen elever med specialundervisning i skolearet 2020/
2021 var pa 7,7 pct., hvoraf omkring halvdelen hovedsagelig modtager specialun-
dervisning i den ordinzre klasse.

I Danmark har udgangspunktet veeret et andet end i Norge. Danmark har haft
en stigende andel af elever i specialklasser over tid, idet andelen er steget fra 3,9
pct. 11999 til omkring 5,5 pct. i 2020. Den danske lovgivning blev i 2012 sendret,
saledes at begrebet specialundervisning, som forudsztter en paedagogisk psykolo-
gisk udredning ved padagogisk psykologisk radgivning (PPR), kun deekker ind-
satser over ni klokketimer om ugen. Dermed indrapporteres tildelingen af supple-
rende undervisning ikke centralt, men det vurderes at omfatte omkring 10 pct. af
eleverne. Selvom praksis og lovgivning er forskellig i de to lande, er det vurderet,
at 15-20 pct. af ressourcerne i skolen bruges pa specialundervisning eller seerlige
indsatser. I Danmark diskuteres det iseer, om specialklassepladser, der typisk kos-
ter 200-250.000 DKK, er en bedre lgsning for barnet end hovedsagelig at tilbyde
specialundervisningen i den ordinzere klasse.
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Frem mod 2012 tog den okonomiske styring i de fleste danske kommuner

udgangspunkt i, at individuelle henvisninger til specialundervisning i special-
21

(0]

klasse blev betalt af forvaltningen, mens specialundervisning, som ikke var kate-
goriseret som omfattende eller vedvarende, blev finansieret af skolerne. Derfor
blev en (mindre) andel af midlerne til specialundervisning en del af den generelle
tildeling, s& skolerne kunne tilbyde tilpasset undervisning inden for deres budget
uden at skulle treeffe individuelle beslutninger. Denne praksis anvendes ogsa i
mange norske kommuner.

Fra 2012 og frem blev det i Danmark gradvis erkendt, at den gkonomiske sty-
ringsmodel kunne veere medvirkende til, at mange elever med behov for special-
undervisning blev henvist til specialklasser, fordi skolerne selv skulle afholde
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udgifterne, nar de iveerksatte indsatser pa skolen, mens forvaltningen atholdt
udgifterne, hvis eleverne blev henvist til specialklasser. P4 tilsvarende vis konklu-
derer Iversen mfl. (2016, 2) pa baggrund af en analyse af fire norske storbyers til-
delingsmodeller, at ”[d]et er grunn til & tro at bade sterrelsen pa skolebudsjettene
og méten pengene tildeles skolene pa er av betydning for omfang og organisering
av spesialundervisningen”

Siden da har en stor del af de danske kommuner valgt at @endre tildelingsmodel-
len, sa hovedparten af ressourcerne til alle former for specialpaedagogiske tiltag til-
deles skolerne, som herefter har helt eller delvis betalingsansvar, bdde nar de
ivaerkseetter tiltag i klassen, og nar eleverne gér pa specialskole. Dermed fér sko-
lerne ikke yderligere tildeling af ressourcer, hvis elever skal have specialundervis-
ning. Da der kan vzere store forskelle pa elevsammenszatningerne, er det nodven-
digt at foretage en sa precis fordeling efter udgiftsbehov som muligt, og mange
kommuner har derfor erstattet de mere simple modeller, hvor risikojusteringen (jf.
afsnit 3.1) blev foretaget med nogle fa faste sociogkonomiske kriterier, med mere
avancerede statistiske modeller. Ved at tildele hovedparten af undervisningsres-
sourcerne til skolen eges ledelsesrummet, og der gives bedre mulighed for
ombkostningseffektivitet.

AFSLUTNING

Det er nedvendigt, at den offentlige sektor ikke blot eger produktiviteten, men
ogsa, at de offentlige aktiviteter far en bedre effekt. Det er et politisk spergsmal,
hvilken effekt der enskes, og det er derfor afgerende, at effektdiskussionen kom-
mer pé den politiske dagsorden. Vi har med denne artikel praesenteret nogle ram-
mer for, hvordan effektbaseret gkonomistyring kan forstas, og hvordan de saeedvan-
lige tildelingsmodeller i den offentlige sektor kan udvikles, sa der indgér mere
eksplicitte hensyn til omkostningseffektivitet.

I Danmark har vi begyndende erfaringer med at udvikle effektbaseret okono-
mistyring, hvor nye teknikker og principper kombineres med traditionelle teknik-
ker (Bukh & Christensen 2018a, 2020a, 2020b). Sddanne erfaringer vil ogséd med
de nedvendige tilpasninger kunne inspirere til udvikling af nye styringsmodeller i
Norge. Vi har i artiklen anvendt grundskoleuddannelse som eksempel, men tilsva-
rende principper kan anvendes pa andre offentlige udgiftsomréder. Pa skoleomra-
det er erfaringerne fra Danmark iseer, at tildelingsmodellens principper har afge-
rende betydning for, hvordan specialundervisningsomrédet udvikler sig. Tilsva-
rende observerede den ekspertgruppe, som Kunnskapsdepartementet nedsatte i
2017 for at vurdere tilbuddet til bern og unge med behov for seerlig tilrettelagt bor-
nehave, grundskole og ungdomsuddanelse, "at et skifte fra ressursallokering basert
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pa antall elever med vedtak om spesialundervisning til en allokering av faste tilde-
linger til hver skole, kan bidra til at skolen tar ansvar for a tilpasse opplaeringen til
et storre mangfold av elever” (Nordahl 2018, 92). Derfor kunne de danske erfarin-
ger pa dette omrade i seerdeleshed veere til inspiration.

Det er en generel erfaring fra Danmark, at det er vigtigt at opbygge et individ-
baseret datagrundlag for at kunne udvikle en mere avanceret gkonomistyring. Det
drejer sig ikke kun om effektmal pa borgerniveau, men i lige sa hoj grad om at
kunne méle velfeerdsudgifterne for hver enkelt borger, saledes at resultaterne af de
offentlige indsatser kan vurderes pa deres omkostningseffektivitet. De effektbase-
rede tildelingsmodeller, vi har skitseret i artiklen, kan heller ikke sta alene, da de
ogsa stiller krav til andre dele af ekonomistyringen. Eksempelvis betyder eftekttil-
delingen, at udfererne far en storre budgetusikkkerhed, hvorfor der er brug for at
se budgetoverholdelse over en flerdrig periode, saledes at der er tilstreekkelig vide
rammer for overforselsadgang af mer- og mindreforbrug mellem érene.
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