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Sammendrag

Tildelingsmodeller er budgetmodeller, der tildeler ressourcer fra et overliggende styringsniveau til de-
centrale udfgrerenheder ved anvendelse af matematiske formler. Denne form for budgetmodel vil al-
tid repraesentere en incitamentsstruktur. Effektbaserede tildelingsmodeller er karakteriseret ved, at
de indebzaerer incitamenter, der fremmer effektskabelse. | artiklen skelnes mellem direkte effektbase-
rede tildelingsmodeller, hvor tildelingskriterierne er formuleret som effektmal, og indirekte effektba-
serede tildelingsmodeller, hvor formalet med tildelingskriterierne er at sikre gkonomiske incitamenter
til at gge omkostningseffektiviteten, men uden at effekt indgar som et tildelingskriterium. For at vise,
hvordan principperne kan anvendes i praksis, fokuserer vi pa grundskolen, hvor det er en central op-
gave at sikre, at de enkelte skoler har tilstreekkelige ressourcer til at gennemfgre undervisningen for
de bgrn, der er indskrevet pa skolen, samt at imgdekomme bgrnenes behov. Vi viser eksempler p3,
hvordan effektbaserede principper kan anvendes pa grundskoleomradet, idet vi dels viser, hvordan
der kan indbygges direkte incitamenter i en tildelingsmodel, dels diskuterer, hvilke betingelser der skal
veere opfyldt, for at direkte effektbaserede tildelingsmodeller kan anvendes.

Ngkkelord: Danmark, effektbaseret styring, grunnskolen, offentlig ledelse, skonomistyring

1 Indledning

| de fleste lande er den offentlige gkonomi blevet mere knap. Derfor er der opstaet 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 omkostningsbevidsthed bliver mere cen-
tralt (Bukh & Svanholt 2020; Bukh et al. 2021a), men ogsa, at gkonomistyringen skal vaere effekt-
baseret (Bukh & Christensen 2018a, 2018b, 2018c). Selvom det intuitivt er rigtigt at koncentrere
sig om de indsatser, der har mest effekt, er det kompliceret, fordi der findes mange typer effekt,

1 vi takker Jon Marius Vaag Iversen samt en anonym reviewer for veerdifulde kommentarer til en tidligere

version af artiklen.



som kraever prioritering mellem vardier og mal (Bukh & Christensen 2020a), og fordi “kunnska-
pen om koblingen mellom innsats og resultat er ufullstendig” (Pettersen & Fallan 2010, p. 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 forstaelse for det lokale behov for service-
ydelser, samt hvordan denne service mest omkostningseffektivt kan leveres (Andreassen 2017).
Dermed kommer decentralisering af beslutningskompetence og gkonomisk ansvar i forhold til
borgeren og kerneopgaven i fokus. For at realisere en effektbaseret gkonomistyring skal flere af
elementerne i den samlede gkonomistyringspakke (jf. Malmi & Brown 2008) andres. Det kan in-
debeere, at der anvendes kalkulationsmodeller, hvori der indgar effektmal, og at styringsmodel-
lerne i en eller anden forstand orienteres mod effekt. Hvis der eksempelvis anvendes balanced
scorecard, kan det indebzaere, at der indgar effektmal i den @gverste del af strategikortet, eller at
der anvendes et szrligt effektperspektiv. Hvis der styres efter politiske mal, vil de ofte vaere ef-
fektbaserede, og nar indsatser prioriteres og besluttes, vil dette ske, pa baggrund af den effekt
der opnas (Bukh & Christensen 2018a, p. 261). | denne artikel szetter vi dog fokus pa, hvilke
egenskaber de budgetmodeller, der tildeler ressourcer fra et overliggende styringsniveau (bestil-
ler) til et underliggende styringsniveau (udfgrer), har.

Anvendelsen af tildelingsmodeller er udbredt i den offentlige sektor, f.eks. nar staten finansierer
videregaende uddannelse og giver rammetilskud til kommuner, eller nar kommuner finansierer
hjemmepleje og botilbud. | denne artikel illustrerer vi principperne med kommuners finansiering
af grundskolen som eksempel. Tildelingsmodeller er baseret pa, at bestilleren pa forhand specifi-
cerer betalingskriterierne ved en matematisk formel (Smith 2007), saledes at denne formel be-
stemmer ressourceallokeringen til udfgrerenheden for en given periode. | sin ideelle form ville
tildelingsmodellen konstruere en fuldsteendig oversaettelse af bestillerens malsaetninger, meni
praksis vil enhver tildelingsmodel ogsa utilsigtet kunne indebzere incitamenter til at forfglge mal,
som ikke er i overensstemmelse med bestillerens malsaetninger. Det kan betyde, at udfgreren ud
fra betalingsformlens iboende rationalitet traeffer beslutninger og gennemfgrer handlinger, der
ikke var forventet af bestilleren. Tilsvarende kan der ogsa vaere situationer, hvor tildelingsmodel-
ler kan vaere 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 bgrn i skoledistriktet.

Decentralisering indebaerer, at bestilleren skal afgive beslutningskompetence til udfgrerne. Nar
denne decentralisering sker ved en tildelingsmodel, bliver modellens evne til at omsaette bestil-
lerens malsaetninger til mal afggrende for, hvordan udfgreren handler. Hvis modellen tildeler
ressourcer efter, hvilke aktiviteter der udfgres, skabes en steerk kobling til bestillerens praeferen-
cer for aktiviteter, mens prioriteringen mellem effektmal delegeres til udfgreren. Hvis der der-
imod indgar effektmal i tildelingsmodellens kriterier, fremmes bestillerens praeferencer for ef-
fekter, mens beslutningerne om, hvordan effekten opnas, delegeres til udfgreren. Bade decen-
traliseringen og tildelingsmodellen skaber nye styringsproblemer. Det sker bade, fordi sammen-



haengen mellem malszaetninger og mal er ukomplet, og fordi der ikke er sikkerhed for, at den de-
centrale leder faktisk er motiveret til at forfglge de mal, som betalingsformlen angiver, med den
gnskede intensitet og vedholdenhed.

| artiklen illustrerer vi principperne bag effektbaseret gkonomistyring ved at anvende tildelingen
af ressourcer til grundskoleundervisning som eksempel. Selvom grundskolen i Danmark og Norge
pa mange mader har samme formal, er der alligevel forskelle i lovgivning, praksis, organisering
mv. Derfor skal tildelingsprincipper naturligvis tilpasses til den konkrete situation i kommunen i
det enkelte land. Vi giver eksempler pa de overvejelser, man kan have, nar en tildelingsmodel
designes. Den resterende del af artiklen er struktureret sdledes, at vi i afsnit 2 giver en kort intro-
duktion til effektbaseret gkonomistyring, hvorefter vi i afsnit 3 introducerer, hvad en tildelings-
model er, hvordan den udvikles med udgangspunkt i udgiftsbehov og risikojustering, samt hvad
en effektbaseret tildelingsmodel indebaerer. | afsnit 4 illustrerer vi principperne med eksempler

fra kommuners finansiering af grundskoler, hvorefter afsnit 6 afrunder artiklen.

2 Effektbaseret gkonomistyring

Ofte analyseres den offentlige produktionsproces som vist i figur 1. Produktivitet udger den
snaevreste 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 indebaerer en vurdering af, i hvor hgj
grad ressourceanvendelsen fgrer til den gnskede effekt.

Input

Produktivitet Maloppnaelse

» Kostnadseffektivitet

Figur 1: Produktionsprocessen og de centrale styringsbegreber (Bukh & Christensen 2018c).

Vi bruger i artiklen begrebet effekt om mal, der skal nas. Nogle gange vil man skelne mellem out-
come og impact, idet outcome drejer sig om de kortsigtede konsekvenser, f.eks. hvilke karakte-
rer eleverne far, eller om de starter direkte pa ungdomsuddannelse efter grundskolen. Impact
drejer sig i hgjere grad om de mere langsigtede konsekvenser, f.eks. hvordan deres liv udfolder



sig, samt de afledte konsekvenser heraf, f.eks. arbejdsmarkedstilknytning og kriminalitet. Vi skel-
ner mellem to former for effektbaseret gkonomistyring: direkte effektbaserede tildelingsmodel-
ler, hvor nogle af tildelingskriterierne er formuleret som effektmal frem for input-, proces- og
outputmal, og indirekte effektbaserede tildelingsmodeller, nar modellen indeholder tilstraekke-
lige skonomiske incitamenter til at gge omkostningseffektiviteten. Forskellen bestar altsa i, om
der indgar direkte effektmal i tildelingskriterierne (Bukh & Christensen 2020b) eller ej. | praksis
er det mere korrekt at tale om et kontinuum, hvor der i stgrre eller mindre grad kan anvendes

effektmal i tildelingsmodellen.

Inputbaserede tildelinger kan i praksis indebaere, at tildelingen afhanger af, hvor mange medar-
bejdere man har ansat, f.eks. leererteethed. Proces- eller aktivitetsbaserede tildelinger betyder
derimod, at man modtager en bevilling, nar bestemte aktiviteter gennemfgres, men der er ikke
incitatmenter til at vurdere, om de er ngdvendige eller gavnlige. Nar bevillingskriterierne i hgjere
grad er baseret pa effekt, far skolen incitamenter til at vurdere, hvilke aktiviteter der er vaerdi-
skabende, samt hvor mange medarbejdere det kraever at udfgre dem. Dermed skabes der bedre
mulighed for, at omkostningseffektiviteten kan gges. Tildeling efter effekt kan ligeledes bringe
malene taettere pa bestillerens malsaetninger, end hvis der f.eks. tildeles efter aktivitet eller out-
put. Dette forudsaetter dog, at der kan specificeres egnede effektmal. Hvis effektmalene ikke i
tilstraekkelig grad afspejler den relevante effekt, vil en effektbaseret tildeling forgge risikoen for,
at skolerne prioriterer uhensigtsmaessigt (Bukh et al. 2021b).

Uanset om man er bevidst om det eller ej, skaber tildelingsmodellen en incitamentsstruktur, som
pavirker opgavelgsningen. Nar skoler f.eks. tildeles ressourcer efter, hvor mange elever en skole
har, giver tildelingsmodellen incitamenter til at tiltraekke elever. Det har begraenset betydning i
en kommune, hvor der f.eks. pa grund af geografi reelt ikke er flere skoler at vaelge imellem;
men i en bykommune, hvor der er flere skoler, kan det veere anderledes. Nar tildelingen er base-
ret pa antal elever, giver det dog ikke i sig selv incitamenter til at forbedre kvaliteten af undervis-
ningen. Det ville det ggre, hvis en del af tildelingen blev gjort afhaengig af, hvilke karakterer ele-
verne far, sdledes som det pa forsggsbasis har vaeret gjort i Danmark (Bukh et al. 2021b). Mulig-
hederne for at anvende effektmal i tildelingen afhanger ogsa af, hvilke effektmal der er tilgeen-
gelige. | Danmark gennemfgres eksempelvis arlige malinger af alle elevers trivsel, ligesom mange
kommuner udarbejder foraeldretilfredshedsundersggelser. Hvorvidt sddanne mal skal indga som
effektmal, vil i hgj grad veaere et politisk spgrgsmal.

3 Tildelingsmodellens principper

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

1. Enfasttildeling (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 udggr et risikojusteret belgb ('capitation funding’), f.eks. til et antal
elever i et skoledistrikt.
Risikojusteringen er en justering efter behovet i distrikterne (Smith 2007, p. 52), hvilket ssedvan-
ligvis udtrykkes ved et indeks, der er statistisk estimeret og angiver det relative udgiftsbehov i

forhold til et gennemsnitsniveau.

3.1 Tildelingsmodellens komponenter

Tildelingen til f.eks. et skoledistrikt udg@res af summen af de tre komponenter ovenfor. Eksem-
pelvis vil tildelingen D; til distriktet i besta af en fast tildeling (F; ), en taksttildeling (T; ) og en ka-
pitatildeling (K; ), saledes at D; fastlaegges ud fra forskellige komponenter (parametre, data).
Disse elementer kunne pa folkeskoleomradet eksempelvis vaere fglgende:

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

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

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

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

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

ny; = antal takstenheder for kriterium ki distrikt i, f.eks. antal klasser eller antal bgrn pa skolen

Dermed kan tildelingen til de enkelte skoler eller skoledistrikter fastlaegges ved fglgende bevil-
lingsformel:

Di=F, +T;+ K =F + YXtyXn,;+ (A4 X R Xy)

| praksis kan formlen vaere mere kompliceret end angivet ovenfor, og der kan som to yderpunk-
ter vaere tale om et helt variabelt eller et helt fast budget, hvor der henholdsvis tildeles alene ba-
seret pa en takstbaseret tildeling eller alene pa en kapitafinansiering. Nar mange danske kom-
muner tildeler ressourcer til inklusionsindsatser og specialundervisning til de enkelte skoler, skal
det ses i sammenhang med, at der er langt flere bgrn 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 praecist som muligt kan justere tildelingen for de forhold, der kan forklare forskelle i ud-
giftsniveauet mellem forskellige distrikter. Denne risikojustering har ligheder med de levekarstil-
delinger, som nogle norske kommuner anvender, men de danske kommuner oftere anvender
avancerede statistiske modeller, der er baseret pa henvisninger til specialundervisning for alle

bgrn i Danmark.

| princippet kan taksterne som anfgrt af Bjgrnenak (2000) opfattes som en form for aktivitetsom-
kostninger eller ‘cost drivere’. Tildelingsmodeller er imidlertid baseret pa en reekke andre hensyn



end de faktorer, der bedst kan forklare omkostningerne. Derfor kan de specifikke forhold om-
kring organiseringen af undervisningen have betydning for, hvordan tildelingsmodellen skal fast-
legges. | Danmark er grundskoleundervisningen stadig primaert baseret pa klasser, og antallet af
klasser 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 gkonomisk betydning, om der tildeles ressourcer efter antal klasser eller antal elever. Ek-
sempelvis vil danske kommuner, der gnsker at reducere omkostningerne ved at gge klassestgr-
relsen, ofte vaelge at lade elever indga i tildelingsmodellen i stedet for klasser. | Norge har de fle-
ste kommuner en elevtildeling, men det haanger sammen med, at mange skoler i hgjere eller la-
vere grad er gaet veek fra at have klasser og i stedet for er organiseret omkring kontaktlaerere,
saledes at alle elever har en lzerer at forholde sig til. Da leerernormen i Norge heller ikke er knyt-
tet til klassestgrrelse, men er en norm for laerertaethed, vil en elevbaseret tildeling netop betyde,
at der er ressourcer til radighed til at muligggre den valgte leerertaethed.

3.2 Effektbaserede tildelingsmodeller

Nar der anvendes en direkte effektbaseret tildeling (Bukh & Christensen 2020b), er grundprincip-
pet, at en del af tildelingen ggres afhaengig af, hvilken effekt der opnas. | princippet kan bade
fast tildeling (F), taksttildelingen (T) eller kapitatildelingen (K) ggres helt eller delvis effektaf-
haengig. Det mest almindelige er, at der anvendes direkte effektbaseret tildeling i forbindelse
med en takstkomponent. Dermed vil den takstafhaengige komponent af tildelingen til enhed i ud
over den saedvanlige takstkomponent, T; , besta af en effektkomponent, E; , sdledes at taksttil-
delingen til omrade i bliver: T; + E; = X tp X ng + Y ex X Ey;, hvor

ey = takst knyttet til effektmal k
Ey; = effekten opnaet i distrikt i for effektmal k

For at effektmal kan anvendes i en tildelingsmodel, skal relevante effektmal vaere tilgaengelige
pa nogenlunde kort sigt, f.eks. efter 3-9 maneder. Dernaest skal effekten med tilstraekkelig sik-
kerhed kunne henfgres til udfgrerens indsats; og endelig skal effektmalene vaere tilstraekkeligt
objektive, sa hverken bestilleren eller udfgreren kan manipulere resultaterne. Det kan vaere
kompliceret at udveelge de effektmal, der skal indga i en tildelingsmodel, ligesom der bade ind-
gar faglige og politiske hensyn, nar det vurderes, hvilken effekt der er relevant. Den mest rele-
vante effekt af grundskoleuddannelsen kan kun vurderes pa langt sigt, og mange andre forhold
end grundskoleuddannelsen har betydning for, hvordan elevernes liv forlgber. Selvom de lang-
sigtede resultater af grundskoleuddannelsen kan males og analyseres, egner de sig ofte ikke til at
indga i en tildelingsmodel, hvor man er ngdt til at anvende mere kortsigtede mal. Sddanne ef-
fektmal kunne dreje sig om elevernes valg af ungdomsuddannelse (videregaende oppleering),

samt om de gennemfgrer denne.

Bade Danmark og Norge har en politik om, at alle skal ga videre til en eller anden form for ung-
domsuddannelse. | Norge er der omkring 50 pct., der vaelger erhvervsuddannelse (yrkesfag),



mens det i Danmark kun er omkring 20 pct., pa trods af at det i mange ar har vaeret politisk prio-
riteret, at flere skal veelge en erhvervsuddannelse. Den felles problemstilling i begge lande er
imidlertid, at alt for mange ikke gennemfgrer ungdomsuddannelsen. | Norge er der saledes mere
end 20 pct., der falder fra eller dumper. | Danmark er tallene lidt mindre, men til gengeeld er pro-
blemerne stgrre, nar man alene ser pa erhvervsuddannelserne, idet op mod 40 pct. af de opta-
gede elever ikke gennemfgrer i Danmark (i Norge er det omkring 30 pct.).

Frafaldet pa erhvervsuddannelserne sker ofte i overgangen fra skole til virksomhed (bedrift); en-
ten fordi man ikke finder en virksomhed, eller fordi man dumper i et af de teoretiske fag. Derud-
over er der ogsa et forholdsvis stort frafald fra mange ungdomsuddannelser i Igbet af de fgrste
3-4 maneder. Undervisningsministeriet beregner i Danmark flere registerbaserede mal for ele-
vernes valg af ungdomsuddannelse (gymnasium, erhvervsskole mv.), blandt andet for andelen af
unge, der 3, 9 og 15 maneder efter gennemfgrelse af 10 ars grundskole (0.-9. klasse) er i gang
med en ungdomsuddannelse. Det er iseer ungdomsuddannelsesfrekvensen efter 9 maneder, der
er egnet som effektmal, da frafaldet netop er stort det f@grste halve ar. Hvis en kommune eksem-
pelvis gnsker, at flere unge skal veelge erhvervsfaglige studieretninger fgr ungdomsuddannelse,
kan andelen af studerende, der er i gang med erhvervsfaglige studieretninger efter 9 maneder,

tilsvarende anvendes som effektmal.

4 Grundskolen

Selvom grundskolen i Danmark og Norge pa mange mader har samme formal, er der alligevel
forskelle i lovgivning, praksis, organisering mv., som har stor betydning for skoleeiers? styrings-
maessige udfordringer og muligheder — og hvilke Igsninger som er mulige. Eksempelvis gar mere
end 20 pct. af eleverne i Danmark pa privat- eller friskoler, mens resten gar pa en af de 1.250
kommunale skoler. | Norge gar kun 4-5 pct. pa privatskoler, og der er naesten 2.800 offentlige
grundskoler, som gennemsnitligt er mindre end de danske skoler.

Der er bade i Danmark og Norge forskelle i, hvad grunduddannelse koster i de enkelte kommu-
ner, som fglge af blandt andet bosaetningsmgnster, variation i elevsammensaetningen og ulige
politisk prioritering. Disse forskelle betyder, at tildelingsmodellerne skal udvikles specifikt til den
enkelte kommune. Nar man sammenligner de tildelingsmodeller, der anvendes i de to lande, er
de overordnet set baseret pa nogenlunde de samme principper. Udgangspunktet er, at tildelin-

gen bestar af en mindre fast komponent og herudover primaert baseres pa antal elever eller an-

2 Det norske skoleeier-begreb blev indfgrt i forbindelse med aendringen af Kommuneloven i 1992, s& det
tidligere gremaerkede tilskud fra stat til skole blev givet som en del af rammebevillingen til kommunerne.
Til forskel herfra har driften af de offentlige grundskoler i Danmark i nyere tid altid vaere kommunalbesty-
relsens ansvar. De danske skoleledere refererer til en skolechef, der har ledelsesansvar pa lige fod med
andre kommunale chefer. Skolechefen er i praksis naesten altid laereruddannet og har oftest i Igbet af kar-
rieren veeret skoleleder.



tal klasser — eller en kombination (dog indeholder norske tildelingsmodeller ofte en gruppekom-
ponent i overenstemmelse med de norske krav til laerertaethed). Desuden har praksis for den
gkonomiske styring af specialundervisningsomradet, som vi vil skitsere nedenfor, udviklet sig an-

derledes i Danmark end i Norge.

4.1 Eksempler pa szrlige mélsaetninger

Hvis skoleeier gnsker at fremme saerlige malsatninger, vil man ofte formulere dem i politikker
eller strategier eller fastleegge dem ved politiske beslutninger. Derudover kan staten ved hjzelp af
blandt andet lovgivningen stille krav om for eksempel lzerertzethed eller et minimumantal af ti-
mer. Som alternativ til denne styring via lovgivning og ledelsesret kan tildelingsmodellens incita-
mentsstruktur anvendes ved at inkludere de szerlige malsaetninger som tildelingskriterier. Figur 2
viser eksempler pa sadanne szerlige malsaetninger for grundskoler, sorteret efter hvilken del af
produktionsprocessen de vedrgrer.

Leerertetthet Elevfraveer  Antal klasser Uddannelse
Kompetencekrav Ekskursioner Antal elever Skoleeffekt

L L U Ve

|
Input —> Prosess —» Output — Outcome —» Impact :
)

Figur 2: Eksempler pa tildelingskriterier

Bestillerens gnske om, hvordan skolerne skal kunne gennemfgre undervisningen med den skole-
struktur, kommunen har valgt, afspejles af, hvordan der tildeles i forhold til klasser og elever
(output). Hvis bestilleren gnsker fokus pa, hvad undervisningen omfatter (proces), vil man typisk
veelge at finansiere aktiviter helt eller delvis, f.eks. hvis der gives et fast tilskud pr. elev, nar sko-
len afholder ekskursioner. Det andet eksempel, vi fremhaever med figur 2, er “reduktion af elev-
fraveer”. Da skolens formal ikke er, at eleverne skal mgde op i skolen, men at de skal gennemfgre
uddannelsen med sa godt et udbytte som muligt, opfatter vi det ikke som et effektmal, men som
et procesmal. Sadanne procesmal kan dog integreres i tildelingsmodellen pa samme made som
effektmal.

Hvis bestilleren har viden om, at undervisningspersonale, som opfylder specifikke kompetence-
krav (input), fremmer den gnskede effekt, kan dette ogsa indga i tildelingsmodellen ved f.eks. at
give en ekstra taksttildeling pr. leerer, som opfylder kompetencekravet. Nar der stilles krav om
leererteethed, kan det reducere omkostningseffektiviteten, hvis det pa nogle skoler er muligt at
gennemfgre undervisningen tilfredsstillende, uden at kravet er opfyldt. Ved i stedet for at give
en ekstra tildeling for en laerertaethed over en minimumsnorm gives der mulighed for, at skolele-

deren kan fravige kravet, nar det forbedrer omkostningseffektiviteten. Eksemplet illustrerer



imidlertid ogsa, at en ressourcetildeling baseret pa opfyldelsen af kompetencekrav kan give pro-
blematiske incitamenter, hvis det er rektorerne, som afggr, om en laerers kompetence kan god-

kendes eller ej.

Ud over uddannelse, som vi adresserer ved ungdomsuddannelsesfrekvens i afsnit 4.2, har vi i fi-
gur 2 ogsa angivet 'skoleeffekt’ som et eksempel pa et effektmal. Skoleeffekt svarer til de norske
"skolebidragsindikatorer” (Ekspertgruppen 2021). Flere danske kommuner har overvejet at an-
vende skoleeffekt som et effektmal i tildelingsmodellerne, men der er os bekendt ikke nogen,
der endnu har indfgrt det. Det skyldes formodentlig usikkerhed om datagrundlaget og modellens
korrekthed. En tilsvarende usikkerhed ggr sig geeldende i Norge, hvor ekspertgruppen fremhae-
ver, at skoler er komplekse systemer, hvor det kan vaere vanskeligt at finde indikatorer, der kan
”gi svar pa hvilke kjennetegn, eller hvilke ressursinnsatser, som har stgrst betydning for a Igfte
elevenes leeringsresultater” (ibid., p. 26).

4.2 Eksempel: ungdomsuddannelsesfrekvens

| Danmark er der ligesom i Norge fokus pa, at alle skal gennemfgre ungsomsuddannelse (videre-
gaende opplaering. Som diskuteret i afsnit 3.2 er der i Danmark et szerskilt gnske om, at flere skal
veelge erhvervsuddannelse, men vi vil dog anvende den generelle ungdomsuddannelsesfrekvens
som eksempel pa direkte effektbaseret gkonomistyring i stedet for erhvervsuddannelsesfre-
kvens, som er et mere specifikt nggletal. | det fglgende vil U; derfor betegne den generelle ung-
domsuddannelsesfrekvens 9 maneder efter afslutningen af 9. klasse for skole i.

Nogle effektmal, f.eks. elevtrivsel, indebaerer ikke en gkonomisk besparelse, mens andre effekt-
mal ogsa forbedrer den offentlige gkonomi. | Danmark er der det saerlige forhold, at der ganske
vist kun er 10 ars skolepligt (altsa 0.-9. klasse), men det er muligt at ga yderligere ét ar i grund-
skole (10. klasse), hvis eleverne gnsker det. Tilbuddet, som finansieres af kommunerne (ca.
60.000 DKK pr. elev), er tiltaenkt “unge, som efter grundskolen har behov for yderligere faglig
kvalificering og afklaring af uddannelsesvalg for at kunne gennemfgre en ungdomsuddannelse”
(Bgrne- og Undervisningsministeriet, 2020). Derudover er der mange, der gar ét ekstra ar i
grundskole, idet de vaelger et ophold pé en efterskole®, hvor kommunen betaler en del af udgif-
ten (ca. 40.000 DKK pr. elev). Samlet set er det mere end halvdelen af alle unge, der modtager
mere end de obligatoriske 10 ars grundskoleuddannelse. Endelig er der ogsa en samfundsgkono-
misk betragtning, idet en forlaenget grundskoleuddannelse har betydning for arbejdsudbuddet

3 Efterskoler, der er selvstaendige institutioner med eget styre, har rgdder tilbage til Grundtvig og Kolds skoletanker i
1800-tallet. Efterskoler fungerer som kostskoler og satser ofte pa specifikke omrader som f.eks. sport, musik eller kre-
ative fag. Blandt de elever, der gar i 10. klasse, veelger ca. 57 pct. at ga pa efterskole, ca. 24 pct. gar pa en kommunal
skole, mens ca. 8 pct. gar 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 forzeldre-
betalingen gennemsnitligt er ca. 14.000 DKK pr. elev.



og dermed produktiviteten i samfundet. Det pavirker savel de statslige som de kommunale ud-
gifter pa social- og arbejdsmarkedsomradet, hvis unge slet ikke far en uddannelse. Ud fra disse
betragtninger er ungdomsuddannelsesfrekvensen 9 maneder efter afslutningen af 9. klasse et
seerlig vigtigt effektmal, fordi det dels afspejler, at eleven er startet pa ungdomsuddannelsen di-
rekte efter 9. klasse, dels, at eleven ikke er faldet fra i det fgrste halve ar, hvor der er stgrst fra-
fald.

Hvis en kommune anvender en elevbaseret tildelingsmodel, hvor taksten pr. elev er t, og antal
elever er n;, vil skolen normalt fa en tildeling pd t X n;. Hvis malet er at fa sd mange elever som
muligt i gang med en ungdomsuddannelse direkte efter 9. klasse, vil man ved direkte effektbase-
ret styring kunne anvende U;="procentdel elever, der er i gang med en ungdomsuddannelse 9
maneder efter afsluttet 9. klasse” som effektmal. Typisk vil man ggre en andel, @ € (0,1), af t af-
haengig af U; og knytte en effekttakst, u, til dette effektmal. Den samlede elev- og effektaf-
haengige tildeling bliver dermed: (1 — a)tn; + uU;n; = [(1 — a)t + uU;]n;. Ofte vil man fast-
legge effekttaksten u, sa tildelingen bliver udgiftsneutral ved uaendret effekt. Det indebaerer, at
1-a)t+ul =t,sdu=at/U.

Hvis en kommune eksempelvis har en elevtakst pa t = 50.000 kr., 20 pct. af eleverne normalt
starter pa ungdomsuddannelse, og man veaelger a = 0,1, vil en udgiftsneutral effekttakst betyde,
at man fastlaegger u = (0,1 X 50)/0,2 = 25.000 kr. Dermed vil den skitserede model betyde, at til-

delingen vil vaere uaendret til en skole med en gennemsnitlig ungdomsuddannelsesfrekvens.

Hvis en skole har 500 elever, ville den saedvanlige tildeling have vaeret 50.000 X 500 =
25.000.000 kr. Hvis skolen ved sendringer i undervisningspraksis eller bedre vejledning af elever
kan hjelpe 5 elever mere til at starte direkte pa ungdomsuddannelse efter 9. klasse, vil det be-
tyde, at den gger U fra 20 til 21 pct. Dermed bliver den effekt- og elevafhaengige 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, at en elev gar i 10. klasse, er typisk dobbelt sa stor, hvorfor der ogsa er en besparelse for
kommunen, selvom der gives en ekstra tildeling til skolen. Se Bukh & Christensen (2020b) for
yderligere detaljer om beregningen af effekttakster.

4.3 Specialpaedagogiske tiltag

Bade i Danmark og Norge har andelen af elever, der modtager specialpaedagogiske tiltag, vaeret
en stor udfordring, som er blevet diskuteret heftigt. | Norge har en ekspertkomité argumenteret
for, at der "etableres et helhetlig system for en inkluderende og tilpasset pedagogisk praksis i
barnehage og skole” (Nordahl, 2018, p. 8). Tilsvarende har danske kommuner ogsa forsggt at
udvikle padagogiske stgttesystemer, der bygger pa en inkluderende tilgang. | Norge var andelen
af elever, der modtager specialundervisning, pa sit hgjeste i 2012/2013, men siden da har det
vaeret svagt faldende, sd andelen elever med specialundervisning i skolearet 2020/2021 var pa
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7,7 pct., hvoraf omkring halvdelen hovedsagelig modtager specialundervisning i den ordinaere
klasse.

| Danmark har udgangspunktet vaeret 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. i 1999 til omkring 5,5 pct. i
2020. Den danske lovgivning blev i 2012 aendret, saledes at begrebet specialundervisning, som
forudseetter en paedagogisk psykologisk udredning ved paedagogisk psykologisk radgivning (PPR),
kun daekker indsatser over ni klokketimer om ugen. Dermed indrapporteres tildelingen af sup-
plerende 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 ressour-
cerne i skolen bruges pa specialundervisning eller seerlige indsatser. | Danmark diskuteres det
iseer, om specialklassepladser, der typisk koster 200-250.000 DKK, er en bedre Igsning for barnet
end hovedsagelig at tilbyde specialundervisningen i den ordinzere klasse.

Frem mod 2012 tog den gkonomiske styring i de fleste danske kommuner udgangspunkt i, at in-
dividuelle henvisninger til specialundervisning i specialklasse blev betalt af forvaltningen, mens
specialundervisning, som ikke var kategoriseret som omfattende eller vedvarende, blev finansie-
ret af skolerne. Derfor blev en (mindre) andel af midlerne til specialundervisning en del af den
generelle tildeling, sa skolerne kunne tilbyde tilpasset undervisning inden for deres budget uden
at skulle traeffe individuelle beslutninger. Denne praksis anvendes ogsa i mange norske kommu-

ner.

Fra 2012 og frem blev det i Danmark gradvis erkendt, at den gkonomiske styringsmodel kunne
vaere medvirkende til, at mange elever med behov for specialundervisning blev henvist til speci-
alklasser, fordi skolerne selv skulle afholde udgifterne, nar de iveerksatte indsatser pa skolen,
mens forvaltningen afholdt udgifterne, hvis eleverne blev henvist til specialklasser. Pa tilsva-
rende vis konkluderer Iversen et al. (2016, p. 2) pa baggrund af en analyse af fire norske storby-
ers tildelingsmodeller, at ”[d]et er grunn til 3 tro at bade st@rrelsen pa skolebudsjettene og ma-
ten pengene tildeles skolene pa er av betydning for omfang og organisering av spesialundervis-
ningen”.

Siden da har en stor del af de danske kommuner valgt at sendre tildelingsmodellen, sa hovedpar-
ten af ressourcerne til alle former for specialpadagogiske tiltag tildeles skolerne, som herefter
har helt eller delvis betalingsansvar, bade nar de ivaerksaetter tiltag i klassen, og nar eleverne gar
pa specialskole. Dermed far skolerne ikke yderligere tildeling af ressourcer, hvis elever skal have
specialundervisning. Da der kan veaere store forskelle pa elevsammensztningerne, er det ngd-
vendigt at foretage en sa pracis 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 undervisningsressourcerne til skolen gges ledelsesrummet, og der gives
bedre mulighed for omkostningseffektivitet.
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5 Afslutning

Det er ngdvendigt, at den offentlige sektor ikke blot gger produktiviteten, men ogsa, at de of-
fentlige aktiviteter far en bedre effekt. Det er et politisk spgrgsmal, hvilken effekt der gnskes, og
det er derfor afggrende, at effektdiskussionen kommer pa den politiske dagsorden. Vi har med
denne artikel praesenteret nogle rammer for, hvordan effektbaseret gkonomistyring kan forstas,
og hvordan de sadvanlige tildelingsmodeller i den offentlige sektor kan udvikles, sa der indgar
mere eksplicitte hensyn til omkostningseffektivitet.

| Danmark har vi begyndende erfaringer med at udvikle effektbaseret gkonomistyring, hvor nye
teknikker og principper kombineres med traditionelle teknikker (Bukh & Christensen 20183,
2020a, 2020b). Sadanne erfaringer vil ogsa med de ngdvendige tilpasninger kunne inspirere til
udvikling af nye styringsmodeller i Norge. Vi har i artiklen anvendt grundskoleuddannelse som
eksempel, men tilsvarende principper kan anvendes pa andre offentlige udgiftsomrader. Pa sko-
leomradet er erfaringerne fra Danmark iszer, at tildelingsmodellens principper har afggrende be-
tydning for, hvordan specialundervisningsomradet udvikler sig. Tilsvarende observerede den ek-
spertgruppe, som Kunnskapsdepartementet nedsatte i 2017 for at vurdere tilbuddet til bgrn og
unge med behov for seerlig tilrettelagt bgrnehave, grundskole og ungdomsuddanelse, “at et
skifte fra ressursallokering basert pa antall elever med vedtak om spesialundervisning til en allo-
kering av faste tildelinger til hver skole, kan bidra til at skolen tar ansvar for a tilpasse oppleaerin-
gen til et stgrre mangfold av elever” (Nordahl, 2018, p. 92). Derfor kunne de danske erfaringer
pa dette omrade i seerdeleshed vaere til inspiration.

Det er en generel erfaring fra Danmark, at det er vigtigt at opbygge et individbaseret datagrund-
lag for at kunne udvikle en mere avanceret gkonomistyring. Det drejer sig ikke kun om effektmal
pa borgerniveau, men i lige sa hgj grad om at kunne male velfserdsudgifterne for hver enkelt
borger, saledes at resultaterne af de offentlige indsatser kan vurderes pa deres omkostningsef-
fektivitet. De effektbaserede tildelingsmodeller, vi har skitseret i artiklen, kan heller ikke sta
alene, da de ogsa stiller krav til andre dele af gkonomistyringen. Eksempelvis betyder effekttilde-
lingen, at udfgrerne far en stgrre budgetusikkkerhed, hvorfor der er brug for at se budgetover-
holdelse over en flerdrig periode, saledes at der er tilstraekkelig vide rammer for overfgrselsad-

gang af mer- og mindreforbrug mellem arene.

References

Andreassen, M. 2017. @konomistyringen | fremtidens offentlige sektor. Praktisk @konomi & Finans,
33(1), 86-96. https://doi.org/10.18261/issn.1504-2871-2017-01-07

Bjgrnenak, T. (2000). Understanding cost differences in the public sector: A cost driver approach.
Management Accounting Research, 11, 193-211. https://doi.org/10.1006/mare.2000.0128

Bukh, P. N. & K. S. Christensen. 2018a. Strategi og styring med effekt: Danske erfaringer. Kgbenhavn:
Djof Forlag.

12



Bukh, P. N. & K. S. Christensen. 2018b. Effektbaseret @konomistyring. Nordisk Administrativt Tids-
skrift, 95(2), 53-66.

Bukh, P. N. & K. S. Christensen. 2018c. Effektbaserte budsjettmodeller i offentlig sektor. Magma, (6),
34-42.

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

Bukh, P. N. & K. S. Christensen. 2020b. Effektbaserede ressourcetildelingsmodeller for forlgbs- og pe-
riodebaserede indsatser. Samfundslederskab i Skandinavien, 35(6), 443-
478. https://doi.org/10.22439/sis.v35i6.6111

Bukh, P. N. & A. K. Svanholt. (2020). Empowering Middle Managers in Social Services Using Manage-
ment Control Systems. Journal of Public Budgeting, Accounting & Financial Management, 32(2),
267-289.

Bukh, P. N., K. S. Christensen & A. K. Svanholt. 2021a. Making sense of cost-consciousness in social
work. Qualitative Research in Accounting & Management, 18(1), 102-126.
https://doi.org/10.1108/QRAM-10-2019-0105

Bukh, P. N., K. S. Christensen, M. L. Poulsen & A. K. Svanholt. 2021b. Preemier og praestationer: skole-
lederes meningsskabelse. Working paper, Aalborg Universitet.

Bprne- og Undervisningsministeriet. 2020. Bekendtggrelse af lov om folkeskolen, LBK nr 1396 af
28/09/2020

Ekspertgruppen. 2021. En skole for var tid: Sluttrapport fra ekspertgruppen for skolebidrag,
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/en-skole-for-var-tid/id2847088/

Iversen, J. M. V., H. Bonesrgnning & O. H. Nyhus. 2016. Spesialundervisning i storbyene, S@F-rapport
nr. 04/16, Senter for @konomisk Forskning AS.

Magnussen, J. 2010. Equal access for equal need? Constructing and implementing a capitation-based
formula for the distribution of health care resources in Norway, International Journal of Circum-
polar Health, 6(5), 448-461 https://doi.org/10.3402/ijch.v69i5.17690

Malmi, T. og D. A. Brown. 2008. Management control systems as a package: Opportunities, chal-
lenges and research directions. Management Accounting Research, 19(4), 287-300.

Pettersen, I. J. & L. Fallan. 2010. Mal og mening? Om styringsdilemmaer i offentlig sektor. Praktisk
Bkonomi & Finans, 26(1), 99-111.

Nordahl. T. mfl. 2018. Inkluderende fellesskap for barn og unge: Ekspertgruppen for barn og unge
med behov for saerskilt tilrettelegging. Bergen: Fagbokforlaget

Smith, P.C. 2007. Formula funding of public services. Oxon: Routledge.
Utdanningsforbundet. 2014. Skoleeiers finansiering av grunnopplaringen: Kriteriemodeller og betyd-

ningen av tillitsvalgtes medbestemmelse, Temanotat 2/2014.

13



