P4 vej mod en museumsreform: En analyse
af den foresldede finansieringsmodel

Magt og afmagt: konspirationsteorier i Danmark og udlandet

Denne artikel analyserer incitamentsstrukturen i
finansieringsmodellen for danske statsanerkendte
museer, som blev foresldet af Arbejdsgruppen for
Museumsreform i november 2023. Artiklen prae-
senterer elementerne og byggestenene i tildelings-
modeller. Den fremheever desuden de dilemmaer,
disse modeller kan skabe, hvilket potentielt medfarer
spaending mellem faglige overvejelser og @kono-
miske incitamenter. Analysen er forankret i et funk-

tionalistisk perspektiv, hvor modellers forventede
konsekvenser vurderes pd baggrund af teoretisk og
empirisk viden. Gennem en kritisk vurdering af den
foresldede finansieringsmodel diskuteres de poten-
tielle risici ved forenklede praestationsmdl og uhen-
sigtsmeessige incitamentsstrukturer. Artiklen bidra-
ger til forstaelsen af, hvordan finansieringsmodeller
pavirker museernes drift og understreger behovet for
velovervejede incitamentsmekanismer.

En fzelles tilskudsmodel for museer med forskellige mal

Nar ressourcerne er begraeensede i den offentlige sektor, skal der prioriteres.
Selvom der f.eks. er udbredt enighed om, at Danmark har brug for et forsvar,
at der skal stilles gratis undervisning til radighed, og at en veerdig @ldrepleje
skal prioriteres, sa findes der ikke alment accepterede principper for, hvor
mange penge der skal bruges pa enkelte opgaver eller opgavernes relative vig-
tighed. Sadanne prioriteringer er grundleeggende vardibaserede og politiske,
ikke mindst nar meget forskelligartede opgaver sammenlignes.

Nér man inden for konkrete politikomrader skal fordele ekonomiske ressour-
cer mellem de enkelte skoler, universiteter, museer mv., er det heller ikke let at
prioritere. Det bliver dog muligt at foretage mere eller mindre precise vurde-
ringer af, hvilke ressourcer der er nodvendige, nar opgaverne skal loses. Dette
sakaldte udgiftsbehov (Smith, 2007) skal afstemmes med omkostningsstruk-
turen, nar ressourcer fordeles i praksis, hvilket ofte sker ved anvendelse af
en sakaldt tildelingsmodel (Bukh og Christensen, 2020a). Tildelingsmodeller
fastleegger finansieringen ved hjelp af kvantitative indikatorer og er ikke per-
fekte losninger. Men de kan vere bedre end alternativer, hvor fordelingen af
ressourcerne sker alene ved en politisk forhandling, herunder politiske byt-
tehandler, eller fastleegges som en videreforelse af sidste ars budget (Smith,
2007: afsnit 1.5).

12023 fik de 97 statsanerkendte danske museer et statstilskud pa omkring 450
mio. kr. Fordelingen mellem museerne hviler i princippet pa en raekke politi-
ske beslutninger, men der er store historiskbetingede forskelle i storrelsen af
museernes statstilskud. Blandt andet har amternes nedleggelse med struk-
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turreformen i 2007 haft stor betydning for statstilskuddenes storrelse, idet de
tidligere amters tilskud blev overtaget og viderefort usendret af staten.

Arbejdsgruppen om Museumsreform skulle i henhold til kom-
)> missoriet komme med anbefalinger til et enkelt, gennem-

sigtigt og fleksibelt tilskudssystem med en hensigtsmaessig

incitamentsstruktur, der understgtter museernes opgaver

Skiftende kulturministre har i mange ar ensket at gennemfore en museumsre-
form med en ny finansieringsmodel, fordi forskellene i museernes tilskud kun
i begraenset omfang afspejler forskelle i de opgaver, som museerne varetager.
Selvom tidligere forseg er kuldsejlet, var der store forventninger, da Arbejds-
gruppen om Museumsreform i november 2023 offentliggjorde sin rapport
med forslag til nye tilskudsmodeller (Arbejdsgruppen, 2023). Arbejdsgruppen
skulle i henhold til kommissoriet ’komme med anbefalinger til et enkelt, gen-
nemsigtigt og fleksibelt tilskudssystem med en hensigtsmeessig incitaments-
struktur, der understotter museernes opgaver” (Arbejdsgruppen, 2023: 99).
Selvom forslaget nok var nogenlunde enkelt, blev der i mange debatindleg sat
sporgsmalstegn ved, om de foreslaede modeller i for hej grad var baseret pa
for simple resultatmal, om malene i tilstraekkelig grad omfattede alle museer-
nes opgaver, og om incitamentsstrukturen i det hele taget var hensigtsmeessig.

En del af kritikken minder i sin grundsubstans om den kritik, der oftest rejses
mod anvendelsen af resultatmalinger i den offentlige sektor, hvor New Pub-
lic Management-inspirerede styringsmodeller i mange lande ogsa er naet til
kulturomradet (Belfiore, 2014). Forskere har papeget, at resultatmalinger kan
vaere kontraproduktive, dvs. hindre snarere end fremme resultatopnaelsen
(f.eks. Arnaboldi o.a., 2015; Muller, 2018; Siverbo o.a., 2019; van Thiel og
Leeuw, 2002). Ud over resultatmélingens konsekvenser har tilskudsmodeller
yderligere en meget staerk adfeerdspavirkning, da malene direkte pavirker ind-
teegterne og dermed muligheden for at finansiere aktiviteter. Dette motiverer
i seerdeleshed museerne til at leegge vaegt pa malene og modsat mindre vaegt
pa det ikke-malte.

Der kan ogsa vaere mange forskellige holdninger til, hvordan museerne burde
prioritere, og hvad formalet med det enkelte museum kunne vere, ligesom
der er forskellige holdninger til betalingsvilligheden for museernes virke
(Bille, 2023). Som Johnson og Thomas (1998: 76) pointerer, er formal ikke et
neutralt begreb, men athanger af forskellige interessenters praeferencer. For
nogle er udvidelse og bevaring af samlingen samt forskning maske blandt de
vigtigste mal. Andre laegger mere vaegt pa at uddanne offentligheden eller pa
et oplevelsesokonomisk perspektiv (Pine og Gilmore, 1999), hvor museers
rolle som turistattraktioner tilleegges stor betydning (Ballantyne og Uzzell,
2011). De forskellige mal kan skabe positive synergier eller konflikter. Herud-
over kan andre hensyn spille ind. F.eks. kan bade politisk bestemt finansiering
og fondsfinansiering maske nemmere opnas til udstillinger og museer, som
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har mange besogende, fordi mange valgere dermed tilgodeses, og fondene far
storre eksponering (Alexander, 1999).

I denne artikel vil vi analysere Arbejdsgruppens forslag til en ny tilskuds-
model med udgangspunkt i et funktionalistisk perspektiv. Vi har i en mere
fuldsteendig analyse ogsa skitseret alternative muligheder, men vi vil i denne
artikel primeert fokusere p4, hvilke konsekvenser tildelingsmodellen kan for-
ventes at have ud fra teoretisk og empirisk forskningsbaseret viden (Bukh o.a.,
2024). Dette perspektiv adskiller sig f.eks. fra et fortolkningsorienteret per-
spektiv, hvor fokus i hejere grad ville veere at forklare og forsta, hvorfor kon-
sekvenser af en implementeret model indtreffer. Med det funktionalistiske
udgangspunkt kan en tildelingsmodels konsekvenser analyseres inden, den er
implementeret, og der kan skitseres aendringer, hvis konsekvenser kan vurde-
res. Dermed bidrager artiklen med et perspektiv pa, hvilke konsekvenser den
foreslaede model kan fa for museumssektoren, herunder i seerdeleshed hvilke
problemer der kan opstd, hvis modellen indferes. Herudover viser artiklen,
hvordan tildelingsmodellers incitamenter generelt kan analyseres med hen-
blik at identificeres potentielle svagheder, inden de implementeres.

Tildelingsmodellers struktur og komponenter

Tildelingsmodeller er baseret pa en formalisering af forholdet mellem en be-
talende bestiller og en udferer. I sin ideelle form baseres en tildelingsmodel
pa, at bestilleren pa forhand specificerer betalingskriterierne ved en mate-
matisk formel, der bestemmer ressourceallokeringen til udfererenheden for
en given periode, samt at der i budgetperioden ikke foretages @ndringer i
formlen (Bukh og Christensen, 2020a; jf. Smith, 2007: afsnit 1.4). Ideelt set
burde tildelingsmodellen konstruere en fuldsteendig oversattelse af bestille-
rens malsetninger. I praksis vil enhver tildelingsmodel ogsa utilsigtet kunne
indebzere incitamenter til at forfelge mal, som ikke er i overensstemmelse med
bestillerens malsetninger (Mouritsen, 2018). Det kan betyde, at udfererne ud
fra betalingsformlens iboende rationalitet treeffer beslutninger og gennemfo-
rer handlinger, bestilleren hverken forventer eller ensker.

Uanset om man er bevidst om det eller ej, sd skaber tildelingsmodellen en in-
citamentsstruktur, som pavirker opgavelgsningen. Hvis museer f.eks. tildeles
ressourcer efter, hvor mange brugere et museum har, giver tildelingsmodellen
incitamenter til at tiltreekke brugere. Tilsvarende giver tildeling efter publi-
kationer naturligvis incitamenter til at publicere. Men tildelingen giver ikke
i sig selv incitamenter til, at brugerne har udbytte af museumsbesoget, eller
at kvaliteten af forskningen forbedres. Det kunne det maske gore, hvis bru-
gernes udbytte kunne indga som tildelingskriterium, f.eks. pa baggrund af en
sporgeskemaundersogelse, eller hvis forskningens kvalitet indgik, f.eks. malt
ved tidsskrifternes impact-rating som proxy for forskningskvalitet.
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Tildelingsmodellens grundkomponenter

Overordnet set kan tildelingsmodeller besta af tre typer komponenter (Bukh
og Christensen, 2020a; Smith, 1995):

1. En fast tildeling (grundtilskud) til enheden, hvilket er udtryk for en beslut-
ning om at give en grundfinansiering, f.eks. til at deekke faste omkostninger
til ledelse, husleje, administration, etc.

2. En taksttildeling (takstfinansiering) efter objektive kriterier med tilknyt-
tede takster, f.eks. en tildeling per bruger eller publikation.

3. En kapitatildeling, der udger et risikojusteret beleb (capitation funding),
som afspejler, at udgiftsbehovet for de enkelte takstenheder, typisk bru-
gere, er forskelligt enhederne imellem.

Kapitatildelinger anvendes f.eks. pa folkeskoleomrader, hvor der sker juste-
ring efter behovet i skoledistrikterne. Disse komponenter er dog mindre re-
levante for en museumstilskudsmodel, sa vi ser i det folgende bort fra denne
komponent. Tildelingen til udfererenheden bestemmes dermed af summen
af de to forste komponenter. Den konkrete tildelingsmodel kan have mange
forskellige udformninger, men kernen er folgende:

k = takstkriterier, f.eks. antal klasser, antal bern, antal behandlinger, antal
artikler, etc.

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

n = antal takstenheder for kriterium k i distrikt , f.eks. antal klasser eller
bern pa skolen

Dermed kan tildelingen til den enkelte enhed fastleegges ved folgende bevil-
lingsformel, hvor tildelingen (D) bestar af en fast grundtildeling (G) og en
taksttildeling (T):

D,=G+T,=G+ )t xn,

Bevillingsformlen indebaerer en sakaldt linecer incitamentsfunktion, idet den
er sammensat af elementer, der kan beskrives ved ligningen y = a + Ax, hvor
y er tilskuddet, x er antallet af takstenheder, b er taksten, og a er en fast til-
deling. Heldningskoeflicienten, b, betegnes ogsa incitamentsstyrken, idet
den bestemmer, hvor kraftigt incitamentet er. Isoleret set skal b vere storre
end omkostningerne ved at forege x med én, men b behover ikke vare meget
storre for, at incitamentet fungerer. Hvis b omvendt bliver alt for stor i forhold
til omkostningerne ved at forege x med én, kan det fjerne fokus fra de opgaver,
der ikke indgér i modellen, da den gkonomiske gevinst ved at foroge de malte
resultater bliver uforholdsmaessigt stor.
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Resultatbaserede tildelingsmodeller

Nar der anvendes en resultatbaseret tildeling (Bukh og Christensen, 2020b),
leegges der veegt p4, at tildelingsmodellen har en adferdsregulerende effekt.
Det enkle grundprincip er, at en del af tildelingen gores atheengig af, hvilke
resultater der opnas. Dette kan ske ved, at grundtilskuddet (G) eller taksttilde-
lingen (T) gores helt eller delvist resultatathengig. Det mest almindelige er at
anvende resultatbaseret tildeling i forbindelse med en takstkomponent. Der-
med vil den takstathangige komponent af tildelingen til enhed 7 ud over den
seedvanlige takstkomponent, T, besta af en resultatkomponent, E, sa taksttil-
delingen til museum i bliver:

T +E =Xt Xn +ZXe XE _, hvor
e, = takst knyttet til resultatmal k
E, = resultatet opndet af museum i for resultatmal k.

En resultatbaseret tildelingsmodel krever tilgaeengelighed af relevante resul-
tatmal. Dernzest skal resultaterne med tilstreekkelig sikkerhed kunne henfores
til udferernes indsats. Endelig skal resultatmalene vere tilstreekkeligt objek-
tive, sa hverken bestilleren eller udfererne kan manipulere resultaterne. Det
kan dermed vare kompliceret at udveelge de resultatmal, der skal indga i en
tildelingsmodel, ligesom der bade indgar faglige og politiske hensyn, nér re-
sultaters relevans vurderes.

Tildelingsmodeller ber vaere kendetegnet ved, at de sa vidt

) ) muligt ikke er i modstrid med det, man gnsker at opna, og at
de sa vidt muligt tildeler ressourcer i overensstemmelse med
den effekt, der anskes

Da resultatkriterierne afspejler et andet hensyn end udgiftsbehovet, kan et
steerkt resultatfokus ved fastlaeggelsen af tildelingskriterierne imidlertid ogsa
betyde, at der pa baggrund af opnaede resultater ikke er tilstreekkelige ressour-
cer til at udfere opgaverne. Der kan altsa vere en konflikt mellem modellens
incitamenter og tildelingen efter udgiftsbehov. Derfor ber tildelingsmodeller
vere kendetegnet ved, at de sa vidt muligt ikke er i modstrid med det, man
onsker at opna, og at de sa vidt muligt tildeler ressourcer i overensstemmelse
med den effekt, der onskes (Bukh og Christensen 2020b).

Fra incitamenter til dysfunktionalitet

Saedvanligvis opfattes konsekvenserne af en tildelingsmodel som funktionelle,
nar styringen bidrager til, at bestilleren realiserer de enskede maélsaetninger,
og dysfunktionelle, nar tildelingsmodellen forhindrer eller modarbejder det
(Poulsen o.a., 2023). Nar tildelingsmodeller studeres fra et funktionalistisk
perspektiv, opfattes dysfunktionelle konsekvenser oftest som utilsigtede og
uforudsete (f.eks. Ortagus o.a., 2020; Smith, 1993, 1995; Vakkuri og Meklin,
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2006). Uforudsete konsekvenser kan dog ogsa vere funktionelle (van Helden
0.a., 2012), f.eks. hvis der opstar uventede sideeffekter, som bestilleren opfat-
ter som positive resultater. Ultimativt kan det give anledning til det sakaldte
preestationsparadoks, hvor der ikke er sammenhang mellem malt og reelt
preestationsniveau (Meyer og Gupta, 1994).

Preestationsparadokset udspringer af praestationsmals ufuldsteendighed, dvs.
at mal ikke fuldt ud indfanger bestillerens malsatninger eller organisationer-
nes resultater (Mouritsen, 2018; Siverbo o.a., 2019). Bevan og Hood (2006)
illustrerer ufuldsteendighedsproblemet som vist i figur 1. Forfatterne skelner
mellem fire forskellige typer mal: Der er (a) mal, som er relevante og praecise;
(b) mal, der ikke er fuldsteendigt preecise, men dog drejer sig om relevante
forhold; (c) forhold, som er relevante, men hvor der slet ikke er mal; og (d)
mal, der findes for forhold, der ikke er relevante.

Figur 1: Relevans og prioritering af resultatmdl

Det umalelig
Residual domanet (d) domene (¢)

7 \
Det relevante og Det relevante men

praecise domane (a) upracise domane (b)
Kilde: Bevan og Hood (2006).

Der er nogle mal, der fuldt ud er relevante for en given malseetning. Men der er
ogsa mange mal, der kun afspejler malsaetningen upraecist, eller udelukkende
er relevante for dele af den samlede prestation. F.eks. kan en tilfredshedsun-
dersogelse blandt museumsgaester meget relevant fortelle om de besagendes
oplevelser, men den forteller ikke om, hvorfor andre ikke besoger udstillin-
gen, og malingen rummer ikke den langsigtede eftekt af museumsbesaget.

)) Der er nogle mal, der fuldt ud er relevante for en given malsaet-

ning. Men der er ogsa mange mal, der kun afspejler malsaet-
ningen upracist, eller udelukkende er relevante for dele af den
samlede praestation

En overdreven athaengighed af ufuldstendige kvantitative praestationsmalin-

ger kan, som anfort af Poulsen o.a. (2023: 268), have mange forskellige dys-
funktionelle konsekvenser (Mouritzen og Opstrup, 2020; Smith, 1993, 1995;
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van Thiel og Leeuw, 2002). I denne artikel fokuserer vi iseer pa adferdsmees-
sige forskydning (behavioural displacement) samt sakaldt gaming (Bevan og
Hood, 2006). Adferdsmessige forskydninger indebeerer, at man handler i et
forseg pa at forbedre men reelt forringer malopfyldelsen. Dette kan f.eks. ske
ved sakaldt tunnelsyn, hvor et fokus pa at klare sig bedre pa det malte leder
til, at handlinger utilsigtet undgas, fordi de netop ikke forbedrer det mélte,
f.eks. ved at fokusere pa mal, der er nemme fremfor vigtige, hvorfor svare
mal nedprioriteres (Kelman og Friedman, 2009). Der er her tale om en for
udfereren utilsigtet konsekvens af handlinger, der gennemfores i forventning
om at opna malopfyldelse, og forskydningen kan vere sver at erkende, da det
malte netop foroges.

Herudover kan der vere tale om gaming, der betegner manipulationer af
malopfyldelsen, hvor ufuldsteendigheden bevidst udnyttes. Gaming omfatter
et bredt spektrum af strategisk adferd, speendende fra udnyttelsen af grazo-
ner til bevidst svindel. F.eks. beskriver Mouritzen og Opstrup (2020), hvor-
dan registreringer af universiteters publiceringsomfang kan veere pavirket af
fejlregistreringer (misregistration), fordi registreringsretningslinjer er uklare
og misforstas, men ogsé fejlrepraesentation (misrepresentation) som gaming,
hvor uklarhederne udnyttes bevidst. Som folge af informationsasymmetri
mellem bestilleren og udfererne vil det ofte veere sveert med sikkerhed at sige,
om der foregar gaming.

Nar et antal mél udvzlges som grundlag for en styringsmodel, indebzerer det
for det forste en antagelse om, at det ikke betyder noget, at (c) og (d) udelades,
jt. figur 2. For det andet indebzerer det en antagelse om, at det er tilstreekkeligt
at styre efter enten (a) eller efter (a) og (b) tilsammen (jf. Bevan og Hood,
2006).

Arbejdsgruppens forslag

Som udgangspunkt for at analysere modellernes egenskaber vil vi i dette af-
snit tage afseet i Arbejdsgruppens rapport og analysere, hvilke kriterier der
udmaler de enkelte museers tilskud, samt hvilken struktur der bestemmer,
hvordan tilskuddet athanger af kriterierne. Arbejdsgruppen skitserer to for-
skellige modeller: trappemodellen og byggeklodsmodellen. I denne artikel fo-
kuserer vi kun pa trappemodellen, da den har de mest ekstreme incitamenter,
men byggeklodsmodellen indebarer i vidt omfang de samme problematikker
om end i mindre ekstrem grad. Vi har tidligere foretaget en mere fuldsteendig
analyse af begge modeltyper (jf. Bukh o.a., 2024).

Tilskudskriterierne

Arbejdsgruppen (2023) foreslar, at der fremover fastleegges tre overordnede
opgaver for de statsanerkendte museer: samlingsudvikling, vidensudvikling
og formidling. Hvad angar den forste opgave, samlingsudvikling, sa vurderer
Arbejdsgruppen, at der ikke pa nuverende tidspunkt eksisterer relevante og
tilgeengelige data, der meningsfuldt kan udgere en ensartet malestok for mu-
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seernes arbejde (Arbejdsgruppen, 2023: 65). Derfor er det kun de to andre
opgaver, der indgar som tilskudskriterier. Herudover fremhaever Arbejdsgrup-
pen, at pkonomisk baredygtighed er centralt, og Arbejdsgruppen anbefaler
derfor, at indtegter indgar som et saerskilt kriterium. De foreslaede modeller
baseres derfor pa disse tre kriterier:

A. Vidensudvikling: Males ud fra antal fagfellebedemte publikationer. Idet
alle publikationer teller ens, skelnes der ikke mellem antallet af forfattere
eller typen af publikationer.

B. Formidling: Males ved antallet af personer, der bruger det enkelte mu-
seum, da dette anses som en indikator for formidlingens kvalitet, relevans
og aktualitet. Alle besog i udstillingerne teller, mens cafegaester, deltagere
ilejede lokaler etc. ikke teeller med.

C. Indtagter: Afgrenses til at besta af entréindtaegter samt tilskud fra kom-
muner, regioner, fonde, sponsorer, private virksomheder, erhvervsklub-
ber, EU, Nordisk Ministerrad, offentlige virksomheder mv.

Trappemodellen

Trappemodellen er baseret pa, at der gives tilskud pa forskellige trin baseret pa,
om udfererne nar bestemte teerskelveerdier inden for de valgte tilskudskriterier.
Herudover er modellen baseret p4, at teerskelvaerdien skal nés pa alle tre para-
metre for at kunne rykke et tilskudsniveau op. Figur 2 illustrerer, hvordan en
trappemodel kan se ud. Trin 1 angiver, at alle museer, der opnar statsanerken-
delse, som minimum vil vere pa dette trin. Arbejdsgruppens model er baseret
pa, at hvert museum gives et grundtilskud pa ca. 1,5 mio. kr., svarende til 0,33
pct. af den samlede ramme pa omkring 450 mio. kr. pr. museum. Dermed
udger det samlede faste grundtilskud 0,33 x 97 = 32 pct. af rammen, hvilket
betyder, at 68 pct. af rammen er tilbage til resultatbaseret fordeling.

Fordelingen af tilskuddet pa trinene 2 og 3 er lidt mere kompliceret, idet
museerne, som vist i figur 2, forst opdeles i tre grupper. For to af kriterierne
(brugere og indtaegter) opdeles der i grupper, sa hhv. 50 pct., 40 pct. og 10
pct. placeres i hver grupper. Det tredje kriterium (forskning) opdeles i tre lige
store grupper, som hver udger 33,33 pct. Pa baggrund af denne opdeling er
teerskelveerdierne fastlagt, sa der netop opnas viste opdeling inden for de tre
kriterier.
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Figur 2: Eksempel pd en trappemodel

Trin 3

Taerskler:

211.796 brugere

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

De 10 pct. museer med
. flest brugere
Trl n 2 De 10 pct. museer med
flest indtaegter
De 33,3 pct. museer
med flest
forskningspublikationer

Teerskler:

40417 brugere
9,5 mio. kr.i indtaegter
1,2 publikationer

Trin 1

P % De 40 pct. museer med nzestflest brugere
Minimumskrav: De 40 pct. museer med naestflest indtaegter
10.000 brugere De 33,3 pct. museer med naestflest

forskningspublikationer

4 mio. kr. i indtaegter
1 publikation over 3 ar

Kilde: Arbejdsgruppen (2023: 83).

Det er dernzest i Arbejdsgruppens model besluttet, at tilskuddet pa trin 3 skal
veere praecist tre gange sa stort som tilskuddet pa trin 2. For at kunne fastleegge
tilskudsniveauet pa trin 2 og trin 3 er det nedvendigt at vide, hvor mange mu-
seer der i tilskudsaret placerer sig pa de tre trin, hvilket i det aktuelle eksempel
er angivet at veere hhv. 58, 33 og seks museer. Pa baggrund af disse tal kan det
beregnes, at de 58 museer pa trin 1 vil modtage 1,5 mio. kr., de 33 museer pa
trin 2 vil modtage ca. 7,2 mio. kr., mens de seks museer pa trin 3 vil modtage
ca. 21,7 mio. kr. Se Bukh o.a. (2024) for yderligere detaljer.

Analyse af Arbejdsgruppens forslag

Vi tager i analysen udgangspunkt i grundkomponenterne i Arbejdsgruppens
forslag, idet vi bade vurderer, hvordan komponenterne fungerer hver for sig,
og hvordan de fungerer, nar de kombineres. Da incitamenterne er knyttet til
resultatkriterierne, har valget af kriterier i seerdeleshed stor betydning for mo-
dellens incitamentsstruktur. Men vi vil ogsa vise, hvordan trappemodellens
struktur interagerer med de valgte tilskudskriterier.

Tilskudskriterierne

Det vil bero pa et fagligt sken og bestillerpraeferencer, inklusive politiske be-
slutninger, om de bagvedliggende malsetninger er hensigtsmaessige. Vi vil
primeert fokusere pd modellens tekniske egenskaber og se pa udfordringer
ved den konkrete operationalisering af kriterierne. Det er neeppe muligt at
isolere en rent teknisk vurdering af kriterierne fra en museumsfaglig og poli-
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tisk vurdering af deres formal, men vi vil tilstraebe at indikere, hvordan vurde-
ringen atheenger af, hvad formalet er.

Forskning. Forskningskriteriet er baseret pa en indikator, som er relativt vel-
kendt, da tilsvarende modeller, dog i mere nuancerede former, anvendes i
mange lande (jf. Siverbo, 2023), og der er derfor omfattende viden om, hvilke
konsekvenser sddanne kriterier vil have. I Arbejdsgruppens model teller alle
fagfeellebedomte publikationer lige. Dette indebeerer en risiko for en adferds-
meessig forskydning i retning af “mindre ressourcekravende publikationer”
(Arbejdsgruppen, 2023: 66).

Herudover taelles publikationer med uanset forfatterantal og -rolle, hvilke kan
give mulighed for forskellige former for gaming, hvor publikationers forfat-
terkreds udvides uden pavirkning af det reelle forskningsomfang, f.eks. ved
at udveksle medforfatterskaber pa tvers af museer. Da der er en rakke andre
indre og ydre incitamenter forbundet med forskningspublicering, herunder
fagtelleanseelse og forfremmelsesmuligheder, er det ikke givet, at adfeerdsen-
dringen vil sla kraftigt igennem.

En mulighed kan ogsé vere, at det nuvaerende forskningsomfang vil besta,
men at forskningsresultaterne bliver udgivet i smabidder frem for mere omfat-
tende artikler eller monografier, dvs. salamipublicering (Lawrence, 2003).
Som en serlig variant kan en bog udgives som en antologi med flere kapitler,
der hver for sig giver point fremfor som én samlet monografi (Mouritzen og
Opstrup, 2020: 22).

En tredje adfeerdsmaessig forskydning kan ske ved, at publiceringsaktivteten
forrykkes fra formidlingsorienterede mod fagfellebedomte og mere forsk-
ningstunge publikationer. Da det kan betyde en generel kvalitetsforbedring
af publikationerne, kan denne konsekvens muligvis vere funktionel, uanset
om den er uventet eller ej. En forskydning vaek fra de mere formidlingsorien-
terede publikationer ma dog alt andet lige formodes at ga ud over museernes
formidlingsformal.

Brugere. Arbejdsgruppen anbefaler, at cafegeester eller deltagere i arrangemen-
ter, der ikke omfatter beseg i udstillinger, ikke teeller med i antallet af brugere.
Selvom denne maling allerede anvendes til statistiske formal (DS, 2023), kan
den relativt let pavirkes af fejlregistreringer og fejlrepraesentationer. Da an-
tallet af besog omfatter ikke-betalende gester, og da registreringerne i et vist
omfang er baseret pa egenindberetninger, der er svare at validere, er der som
udgangspunkt en vis risiko for gaming.

Herudover er der ogsa for dette kriterium en risiko for en adfeerdsmaessig for-
skydning i retning af brugere, der kan talles, fremfor andre formidlingsakti-
viteter. I princippet er der risiko for en dysfunktionel adfeerdsmaessig forskyd-
ning mod, at museer begrenser tilgeengeligheden af samlinger uden for det
seedvanlige udstillingsrum og undlader formidlingsaktiviteter, som de ellers
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ville have udfert, for at sikre brugernes fremmode, og at de dermed “teller
med”.

Indtegter. Da kriteriet indtaegter males med udgangspunkt i museernes regn-
skaber, er de omfattet af en vis revisionsmaessig sikkerhed. Derfor er malin-
gen af dette kriterium formodentlig ikke sa problematisk, men de konkrete
afgraesninger kan indebeere adferdsforskydninger. Det er f.eks. specifikt valgt
at betegne museernes kommunale tilskud som egenindtaegter for at tilskynde
kommunalt tilskud til museerne, sa der skabes en sammenhang mellem sta-
tens og kommunernes tilskud til museerne. Der er imidlertid ogsa kommuner,
der stotter museer pa andre mader end ved deciderede tilskud. Disse kommu-
ner bidrager f.eks. ved at stille bygninger til radighed eller stotter museet ved
at anvende dets faciliteter mod betaling.

Det kan pa den ene side betyde en vis usikkerhed i malingen af kommu-
nernes tilskud. Pa den anden side kan det betyde, at der muligvis vil ske
adferdsendringer. Feks. kan kommuner og museer i fellesskab beslutte at
oge museernes huslejebetalinger, betaling for vedligeholdelse af bygninger og
maske kobe ydelser hos kommunen mod til gengeld at fa et hojere tilskud
eller modtage et arligt tilskud mod, at kommunen til gengeeld gratis kan
benytte museets faciliteter. Tilsvarende problemstillinger kan, som Bukh o.a.
(2024) viser, identificeres for andre indtaegtstyper.

Trappemodellens struktur

Trappemodellen indebeerer, at et museum skal na terskelveerdien pa alle kri-
terierne for at blive placeret pa et givet trin. Det medferer, at det er umuligt at
anvende kriterier, som afspejler museernes forskelligartethed, da et kriterium,
hvor nogle museer slet ikke preesterer grundet manglende relevans, ikke kan
anvendes, da de trods hejere preestationer pa andre kriterier ikke kan placeres
hgjere end pa trin 1. Det betyder, at en raekke kriterier, der findes objektive og
valide mal for, ikke kan anvendes, fordi de kun er relevante for en delgruppe
af de statsanerkendte museer, f.eks. arkeeologiske museer. En forggelse af an-
tallet af kriterier vil ogsa betyde, at budgetusikkerheden vil blive foroget, idet
flere museer vil ligge teet pa teersklerne for enkelte kriterier eller maske ligge
seerligt lav pa enkelte kriterier.

Dernzst indebaerer trappemodellerne en varierende og ofte ret ekstrem in-
citamentsstyrke. Et museum vil f.eks. som minimum opna en gevinst pa (7.2
mio. kr. - 1,5 mio. kr.) / (40.417 - 10.000) brugere ~ 190 kr. pr. bruger, hvis mu-
seet kan rykke op pa trin 2. Jo teettere pa teersklen mellem trin 1 og 2 museer
er, jo storre bliver gevinsten. F.eks. vil et museum med 30.000 brugere opna et
ekstra tilskud for de naeste 10.000 brugere pa 5,7 mio.kr, hvilket er mere end
500 kr. pr. bruger, hvis teersklen er 40.000 brugere. Tilsvarende vil et museum
med 35.000 brugere opna mere end 1.000 kr. pr. bruger for de naeste 5.000.
Det er i den forbindelse vigtigt at veere opmeerksom pa, at museernes omkost-
ningsstruktur er kendetegnet ved, at de marginale omkostninger ved en eks-
tra besogende ofte er meget sma. Hvis et museum far 5.000 eller 10.000 flere
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besegende vil det givetvis forege omkostninger til f.eks. personale i billetsalg,
rengoring eller lignende, men det vil typisk veere i begreenset omfang i forhold
til modellens potentielle gevinster ved det forogede brugerantal. Gevinsten vil
saledes hovedsageligt veere en nettogevinst.

Endelig giver den stykvis linezr incitamentsfunktion anledning til en serlig
problemstilling, hvis nogle af linjestykkernes haldningskoefficient er 0, dvs.
linjestykkerne er vandrette (Jensen 2001, 2003). Problemet opstar, hvis et mu-
seum for et eller flere af kriterierne er placeret sa langt fra et trinskift, at det i
enkelte ar ikke har udsigt til at skifte trin. Det vil i trappemodellen f.eks. vaere
tilfeeldet for en stor gruppe museer, der er komfortabelt over tersklen for at
opni statsanerkendelse (10.000 brugere, fire mio. kr. egenindtaegt og en publi-
kation pa tre ar), men er langt fra at kunne rykke op pé niveau 2. Hvis det ikke
er realistisk at opné den resultatforbedring, der forudsettes for at rykke op
pé niveau 2, betyder det umiddelbart, at hele incitamentsstrukturen i praksis
seettes ud af kraft.

Et lige s& vesentligt problem, som Jensen (2001, 2003) papeger, er imidlertid,
at modellen kan games, nar preestationer kan flyttes mellem perioderne. Det
er kun i begranset omfang muligt med brugere, medmindre registreringerne
decideret manipuleres. Men det er forholdsvist let at flytte publikationer mel-
lem arene blot ved at forrykke deres udgivelse. Fondsdonationer kan ligele-
des flyttes mellem arene, da det ved indberetning til Slots- og Kulturstyrelsen
er udbetalingstidspunktet, der bestemmer, hvilket ar tilskud medregnes. Da
trappemodellen i eksemplet indebzerer en forskel i tilskuddet fra trin 1 til trin
2 pa 5,7 mio. kr., vil der veere en ekstremt stor gevinst forbundet med at rykke
et trin op, ogséa selvom det blot sker fa gange.

Folgende eksempler kan illustrere gaming-problematikken. Hvis et museum
har tilstreekkeligt antal publikationer og brugere for at vaere pa niveau 2, men
har for fa indtegter, sd kan museer ved at “samle indtegterne” i et enkelt ar
komme over grensen pa ca. 10 mio. kr. og opna et mertilskud pa 5,7 mio. kr.
Derved vil museet opnar et vasentligt foreget tilskud uden, at resultaterne
reelt er forbedrede. Med inspiration fra Schuster (1997) kunne det samme re-
sultat ogsa, hvis to fonde gar sammen for at optimere deres gennemslagskraft:
Hvis fond A ville vaere villig til at stotte museum a, og fond B plejer at stotte
museum b, sa kunne fondene aftale, at de begge stottede museum a det ene
ar og herefter begge stottede museum b det andet ar. Dermed kunne begge
museer hvert andet ar fa 5,7 mio. kr. i ekstra tilskud.

Sveert at forestille sig, at modellen kan implementeres

Overordnet set har Arbejdsgruppens anbefalinger en raekke strukturelle pro-
blematikker, der i samspillet mellem elementerne indebarer en forholdsvist
ekstrem incitamentsstruktur med stor finansieringsusikkerhed, der medforer
flere muligt dysfunktionelle egenskaber. Derudover kan det skabe udfordrin-
ger, at tilskudskriterierne er relativt simple, ikke deekker alle museernes opga-
ver tilstraekkeligt og ikke tager tilstraekkeligt hensyn til museernes forskellig-
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artethed (jf. Bukh o.a., 2024). Reelt set betyder de svagheder, som analysen
afdaekker, at det er svert at forestille sig, at modellen kan implementeres i sin
foreslaede form.

Vi har tidligere (Bukh o.a., 2024) skitseret, hvordan de potentielt dysfunkti-
onelle egenskaber kan reduceres samtidig med, at anbefalingernes overord-
nede intentioner bevares. Dette sker for det forste ved, at grundtilskuddets
andel foreges og differentieres, og for det andet ved, at trinmodellerne erstat-
tes af lineaere modeller. Et oget grundtilskud vil give de enkelte museer bedre
muligheder for at planlegge langsigtet, fordi en storre andel af bevillingen er
fast. Samtidig komplementerer de to elementer hinanden, da de tilsammen in-
debarer, at de enkelte kriterier far mindre veegt i den samlede model. Dermed
vil forslaget reducere incitamentsstyrke for dermed at forventes at reducere
omfanget af den dysfunktionelle adfeerd.

Spergsmalet er dog ogsa, om en tilskudsmodel, der i sa hoj grad er resultatba-
seret, i det hele taget er hensigtsmeessig pa museumsomradet? Den mest rele-
vante effekt af museernes aktiviteter kan formodentlig bedst vurderes pa langt
sigt. Selvom de langsigtede resultater af museernes indsats ville kunne males
og analyseres, egner de sig ofte ikke til at indga i en tildelingsmodel, hvor man
er nedt til at anvende mere kortsigtede mal. I forleengelse bor det ogsé overve-
jes, om en tildelingsmodel, der leegger mere vaegt pa udgiftsbehovet som folge
af museernes opgaver var mere egnet end en model, der er tilrettelagt primaert
for at skabe incitamenter.

Spergsmalet er dog ogsa, om en tilskudsmodel, der i sa hgj
)) grad er resultatbaseret, i det hele taget er hensigtsmaessig pa

museumsomradet? Den mest relevante effekt af museernes

aktiviteter kan formodentlig bedst vurderes pa langt sigt

Ud over den incitamentsstruktur, som Arbejdsgruppens modeller indeberer,
sa er museer pavirket af en reekke andre incitamenter. En raekke indre og ydre
motivationsfaktorer indgar i et komplekst samspil. Indre motivationsfaktorer
omlfatter f.eks. gleeden ved at udfere arbejdet i sig selv og orienteringen mod
at udfere en samfundsmeessig vigtig opgave. Ydre motivationsfaktorer, som
f.eks. en tilskudsmodel, vil ud over at have en direkte adfeerdspavirkning, ogsa
have en indirekte eftekt ved at @ndre graden af indre motivation (Andersen
o.a., 2017).

Selvom andre fagligt funderede incitamenter kan modvirke modellernes ne-
gative konsekvenser, sa vil der stadig veere grund til bekymring for, om en
uhensigtsmessig incitamentsstruktur kan reducere museernes risikovillighed
og mod til udvikling, og om det kan fa negativ indvirkning pa museernes va-
retagelse af samlingerne, valg af udstillingsprogrammer og ikke-malte aktivi-
teter. Hvis der i stedet kan konstrueres en rimelig fordeling, hvor der findes en
balance mellem de mange hensyn, sa har de museumsansatte givetvis masser
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af incitamenter til fortsat at udvikle sektoren, bevare kulturarven og sikre, at

vi ogsa i fremtiden har fremragende museer.

Men med den ekstreme incitamentsstruktur viser erfaringerne, at der over tid
udvikles en forholdsvis stor kreativitet og accept af gaming (Benaine, 2020;
Bevan og Hood, 2006). Dermed kan det ledelsesmessige fokus blive flyttet
fra museernes opgaver til optimeringen af tilskudskriterierne. Det kan udfor-
dre legitimiteten af de ledelsesmaessige beslutninger og skabe nye spaendinger
mellem faglige og ekonomisk funderede holdninger.
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