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1 Indledning og Problemformulering

1.1 Genstandsomrade

[ 1986 blev alle danske almene gymnasier, bortset fra nogle fa privatgymnasier
og Sorg Akademi, amtsinstitutioner. Her fik de 20 trygge ar under amternes
vinger indtil de i 2007 blev selvejende statslige institutioner.!

Med selvejet fik 134 gymnasier andre rammer. De er nu selvsteendige gkono-
miske enheder uden det sikkerhedsnet det gav at veere en af amtets institutio-
ner. Det betyder at et gymnasium kan ga fallit hvis det over arene ikke kan fa
balance mellem udgifter og taxameterindtaegter. Det er skolens nye udfordring.

Undervisningsministeriets (UVM) udfordring ved selveje er at sikre hgj
uddannelseskvalitet og effektiv ressourceanvendelse. UVM har altsa behov for
indsigt og kontrol sa det kan gribende styrende ind hvis noget gar galt. En
del af kontrollen udfgrer den revisor der skal pategne hver skoles arsregnskab.
Men efter en stgrre styringsanalyse i 2005 har ministeriet vurderet at der og-
sa er brug for en indsigt der omfatter mere end blot regnskabstal. Det var
anledningen til det sakaldte Ressourceregnskab.

Ressourceregnskabet arbejder med ca. 20 mal og indikatorer. Nogle af dem
er helt kvantitative mal, f.eks. skolens eksamensresultater, andre er indika-
torer, f.eks. elev-tilfredshed. Data skaffes ved en kombination af skolens egne
oplysninger og oplysninger som UVM allerede har fra skolernes indberetninger.

1.2 Problemstilling

Ressourceregnskabet skal give oplysninger om hver institution sa den kan sam-
menlignes med andre ens eller lignende institutioner. Ressourceregnskabets
hensigt er saledes at give institutionerne et benchmarking-veerktad;j.

Det er hensigten at Ressourceregnskabet bliver et veerktgj for UVM, poli-
tikerne, bestyrelserne og institutionsledelserne. Der er saledes tale om et sty-
ringsveerktej der skal opfylde flere formal og fungere pa flere niveauer. I dette
projekt skal det nsermere undersgges hvilke styringsmeaessige muligheder, pro-
blemer og konflikter dette eventuelt kan medfare.

1.2.1 Styringsopfattelsen bag Styringsanalysen

For det fgrste kan man spgrge om de styringsmidler Styringsanalysen giver in-
stitutionerne, er udtryk for en bestemt og sammenhzengende styringsopfattelse
i den offentlige sektor.

1.2.2 Ressourceregnskabets validitet og brugbarhed

For det andet kan man spgrge hvor godt Ressourceregnskabet beskriver hver
enkelt institutions praestationer og samlede malopfyldelse. Der ma nemlig veere

Klaudi Klausen (2001) Figur 3 s. 99 viser hvordan gymnasierne var placeret trygt som
en lille del i et stort politisk-administrativt system.
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en vis sammenhaeng mellem Ressourceregnskabets beskrivelse og institutioner-
nes samlede malopfyldelse hvis Ressourceregnskabet skal veere et validt veerk-
t@j for UVM, et tilforladeligt informationssystem for politikerne og et brugbart
veerktgj for skoleledelserne.

Endvidere kan man vurdere hvordan benchmarkingmuligheden vil virke for
UVM og den enkelte skole.

1.3 Problemformulering
Kernen i denne problemstilling kan derfor formuleres saledes:

Hvor anvendeligt er Ressourceregnskabet som styringsmiddel og
benchmarking-system for det almene gymnasium, og hvilke mulig-
heder og problemer knytter sig til at anvende et styringsveerktd;j
som dette pa de forskellige styringsniveauer?

Den overordnede problemformulering belyses med disse undersggelsessporgs-
mal:

1. Hvad er Styringsanalysens styringsfilosofi bag Ressourceregnskabet?

2. Hvilke mal og indikatorer indgar i Ressourceregnskabet?

3. Hvad er et gymnasiums mal?

4. Hvilke styringsrisici og -muligheder rummer Ressourceregnskabet, herun-
der om Ressourceregnskabets benchmarking-tilbud er en reel mulighed?

5. Hvordan formodes Ressourceregnskabet at pavirke et gymnasiums pro-
fessionskultur?

2 Styringsteori for offentlige institutioner

Dette projekts overordnede problemstilling handler om hvordan en del af den
offentlige sektor skal styres. Begrebet styring er i denne forbindelse bredt. Det
omfatter bade centraladministrationens styring og kontrol og det lokale ledel-
sesniveaus behov for ledelsesveerktgjer og informationer. Derfor forudssetter
analysen en teoretisk redeggrelse for sine forudssetninger. De er New Public
Management, den nye udvikling heraf som kaldes resultatbaseret styring, og til
sidst mere specielt teorien om benchmarking fordi Ressourceregnskabet rum-
mer en benchmarking-facilitet.

2.1 Det weberske bureaukrati

Max Webers klassiske teori om den offentlige sektor, eller med datidens term
‘det offentlige bureaukrati’,? er en god forudseetning for at forsta New Public

2F.eks. Weber (1972) 825: “Wie der sogenannte Fortschritt zum Kapitalismus seit dem
Mittelalter der eindeutige Mafistab der Modernisierung der Wirtschaft, so ist der Fortschritt
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Management. Weber understreger det offentlige som en stor hierarkisk struktur
befolket med regelstyrede, sagligt arbejdende tjenestemaend, og han anser dette
bureaukrati for karakteristisk for den moderne stat. Denne model var en god
beskrivelse af den danske offentlige sektor frem til begyndelsen af 80’erne.

2.2 New Public Management

I 1982 kom det fgrste moderniseringsprogram, som siden blev fulgt op af flere
lignende.? Politikere og embedsmend plejer at omtale indholdet i disse pro-
grammer som ‘modernisering’ eller ‘kvalitetsreform’. Teoretikere kalder disse
reformers indhold for New Public Management (NPM). Sigtet med reformer-
ne, som opstod i Thatchers England og Reagans USA og blev stgttet af bl.a.
OECD, var at sikre offentlige ydelsers kvalitet og samtidig have kontrol med
de offentlige udgifter; den forudgaende periode havde nemlig veeret praeget af
betydelige budgetunderskud.

NPM er ikke en entydig og sammenheengende teori, men dens karakteristi-
ske traek kan sammenfattes siledes:*

1. Decentralisering
2. Effektiv ressourceudnyttelse

3. Markedsggrelse og konkurrence, evt. udlicitering eller reguleer privatise-
ring

4. Principal-agent-organisering af opgavelgsning
5. Eksplicitte mal for performance med fokus pa output

6. Synlig professionel ledelse med track af ledelsespraksis fra den private
sektor, f.eks. storre fleksibilitet i ansaettelseforhold

2.2.1 Markedet og kvaliteten

Centralt i NPM star at bruge markedet som regulerende mekanisme i den
offentlige sektor ud fra klassisk gkonomisk teoris beskrivelse af markedsmeka-
nismens virkemade i den private sektor. Udlicitering og iseer reel privatisering
kan som regel fa markedsmekanismen til virke. Men en rackke opgaver udfgres
stadig uden privatisering eller udlicitering pa offentlige institutioner som uni-
versiteter, sygehuse eller gymnasier, og her er der brug for en substitut for den
direkte markedsmekanisme.

zum biirokratischen, auf Anstellung, Gehalt, Pension, Avancement, fachméfiger Schulung
und Arbeitsteilung, festen Kompetenzen, AktenméRigkeit, hierarchischer Unter- und Uber-
ordning ruhenden Beamtentum der ebenso eindeutige Mafstab der Modernisierung des Staa-
tes...”

3Bogason (2009) 6-7 og 9.

1Bogason (2009) 7-12, Baadsgaard/Jgrgensen (2009) 35-36, Hansen (1999) og Klaudi
Klausen (2001) 43-71, 63-65 og 180-89.
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Og uanset om en opgave udfgres under rene markedsvilkar eller pa en of-
fentlig institution, skal opgavebestilleren (stat, region, kommune) have sikker-
hed for at opgavelgsningens kvalitet er i orden. Ellers vil rigsrevisionen eller
borgerne, ofte med pressen som mellemmand, sandsynligvis pa et eller andet
tidspunkt kritisere opgavebestilleren, og det plejer at medfgre en politisk ind-
griben som ingen offentlige instanser bryder sig om. Staten skal altsa som leder
af den offentlige sektor sikre to ting:

1. Der skal veere effektiv brug af de offentlige ressourcer.

2. Der skal veere mulighed for kontrol med ydelsernes kvalitet og for indgreb
hvis kvaliteten er for ringe.

Problem 1 lgses ifslge NPM med redskaber der kan erstatte det rigtige, frie
marked ved hjelp af quasi-markedsmekanismer. Det drejer sig her om at give
brugerne af de offentlige ydelser et grundlag for at veelge mellem institutioner
og om at lade valget have konsekvenser for institutionernes virke. Brugerne
skal have et grundlag for at veelge ved hjelp af brugerundersggelser, evalu-
ering, brugerdeklarationer og benchmarking. Ykonomistyringen skal derefter
indrettes saledes at borgernes valg far konsekvenser for den enkelte institutions
gkonomi gennem en kobling mellem borgerrelateret aktivitet og ressourcetil-
deling, f.eks. ved at bevillingerne styres af et taxameterprincip.

Samtidig kan man bemsaerke at redskaber som brugerundersggelser, evalu-
ering og benchmarking ikke bare kan udnyttes af brugerne, de er ogsa nyttige
for staten.

Problem 2 ma staten som principal nemlig prgve at lgse ved at skaffe sig
indsigt og have kontrolmekanismer over for sine udfgrere, de sakaldte agenter,
sa den har mulighed for at gribe styrende ind hvis de ikke “leverer varen”. Der
er nemlig indbygget en informationsasymmetri i principal-agent-relationen: A-
genterne har meget stgrre indsigt i den praktiske udfgrelse af opgaver end
staten kan have, og derfor kan staten som opgavestiller frygte at de udnytter
denne overlegenhed i indsigt til at slippe for nemt om ved opgaven, altsa til at
snyde staten.’

Indgrebene forudseetter endvidere at staten har forskellige incitatementer
eller ligefrem magtmidler til sveerere tilfeelde af institutionssvigt.

2.3 Kontrolelementer i offentlig styring siden 80’erne

Styring ved hjeelp af love, cirkuleerer og bekendtggrelser som i et traditionelt
webersk bureakrati spiller stadig en stor rolle i den offentlige sektor,® ligesom
ministerier og styrelser som regel har mulighed for direkte indgriben over for
en institution, f.eks. ved skeerpe sit tilsyn, at afseette bestyrelsen eller fa den
til at afseette den daglige ledelse, evt. helt at lukke institutionen ved at fratage

5Disse mekanismer og de problemer de skal lgse, er beskrevet med den sakaldte principal-
agent-teori, se Klaudi Klausen (2001) 182 og Andersen/Henriksen/Spjelkavik (2008) 729.
6Klaudi Klausen (2001) 106-09.
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den ngdvendige godkendelser. Det er eksempelvis hurtigt slut med at veere
gymnasium hvis UVM fratager gymnasiets rektor eksamensretten sa eleverne
ikke kan blive studenter (eller det er méaske snarere hurtigt slut med at veere
rektor. .. ).

Men de nye NPM-styringsveerktgjer som er blevet indfgrt siden begyndelsen
af 80’erne, har kraevet at staten tog nogle flere styringsveerktgjer i brug.

I takt med at institutionerne er blevet friere stillet, har de nemlig maerket
den ggede statskontrol som nu er ngdvendig, jf. afsnit 2.2.1 s. 4. De bruger mere
tid pa evalueringer, dokumentation og indberetninger.” Institutionerne og iseer
deres fagprofessionelle medarbejdere taler om et dokumentationstyranni der
skaber flere ‘kolde’ end ‘varme heender’; vi hgrer om socialradgivere der bruger
meget mere tid bag skeermen end foran klienten, folkeskolens elevplaner er ble-
vet haengt ud, uddannelsesinstitutionerne skulle besvare en stribe spgrgsmal
fra revisionsfirmaet Deloitte, f.eks. om hvor mange gummihandsker de kgbte
hvert ar til hvilken pris, og den 29. marts 2007 angrede otte tidligere embeds-
méaend i Finansministeriet i en kronik i Politiken (Tilgiv os — vi vidste ikke,
hvad vi gjorde) at de havde skabt et dokumentationsregime for institutionerne
i stedet for stgrre ledelsesrum for ledelserne.

2.3.1 Resultatbaseret styring

En reaktion pa kravet om indberetning af de mange oplysninger fra offentlige
institutioner er konceptet Resultatbaseret styring.® Tilhsengerne preesenterer
det, med nogen selvfglelse, som NPM version 2.0.°

Resultatbaseret styring reducerer maengden af data der skal strgmme opad
i systemet, ved at fokusere pa:

e outputs (produkter, serviceydelser)
e outcomes (umiddelbare effekter)
e impacts (langsigtede virkninger)

— altsa alt sammen noget der er resultater af processer i det offentlige. Selve
processerne skal institutionerne derimod ikke indberette data om.

En effekt kan kun vurderes meningsfuldt hvis den ses i forhold til et mal for
processen der skal frembringe den. Derfor forudsaetter resultatbaseret styring
at institutionen har strategiske mal der styrer indsatsen med preecisering af de
forventede effekter og en organisering af indsats og ressourcer svarende hertil.
Herved oges samtidig ansvarliggarelse, transparens og mulighederne for lzering.

Dataindsamling i forbindelse med resultatbaseret styring skal prioriteres og
saledes begraenses ved disse tre principper:

"Se f.eks. Bogason (2009) 11-12 og 15 og Nar maling giver mening (2008) 17-22.
80m det folgende, se Nar maling giver mening (2008) 40-63.
9Nar maling giver mening (2008) 30.



2 STYRINGSTEORI FOR OFFENTLIGE INSTITUTIONER 6

1. Forskellige grupper definerer hvor tit de har brug for data, f.eks. har

frontpersonale og administrativ ledelse brug for hyppigere data end den
strategiske og kontrollerende ledelse.

. Forskellige aktgrer har brug for forskellige data, f.eks. har en sagsbehand-
ler brug for individdata, mens en leder skal ga efter aggregerede data og
indikatorer.

. Data skal sa vidt muligt skabes i direkte forleengelse af opgaverne, f.eks.

udtreek af sygefraveersdata direkte fra lgnsystemet.

UVM’s Ressourceregnskab er designet efter disse principper, og embedsmaen-

dene bag det fremhaever netop at det keeder indsats og resultater sammen.

10

Hertil er det meningen at det skal give mulighed for benchmarking.

2.4 Benchmarking

Benchmarking er et male- og
udviklingsredskab der opstar i
slutningen af 1980’erne, hvor
R.C. Camp beskriver det. Det
er sa bredt et feenomen at det
er beskrevet pa flere forskellige
mader, men man kan sammen-
fatte feenomenet pa en fornuftig
made saledes:''! Benchmarking
opstar i den private sektor og
er en del af Total Quality Ma-
nagement. Teknikken sigter pa
at opstille nogle realistiske for-

Udbytte

® proces-

e diagnostisk

e metrisk

Indsats

Figur 1: Benchmarkings hovedtyper

bedringsmal der ikke bare er en fremskrivning af sidste ars resultater. Man
finder tveertimod forbedringsmal uden for sin egen afdeling, virksomhed eller
sektor, og man skaber en forbindelse mellem disse mal og sin egen aktivitet
ved at sammenligne. Benchmarking kan opdeles i tre hovedtyper:

Metrisk benchmarking er en simpel maling af nogle praestationer, f.eks.

hvor effektiv ens transportafdeling er i forhold til mandetimer og udstyr.
Resultaterne sammenlignes med lignende transportafdelinger, og herved
kan man blive opmaerksom pa et preestationsgab hvis ens egen afdeling
har darligere resultater end de andre. Metrisk benchmarking peger pa
noget uden at oplyse noget om hvorfor.

Diagnostisk benchmarking prgver ogsa at oplyse noget om hvorfor nogle

virksomheder preesterer darligere end andre. Det sker ved at sammenlig-
ningen udvides til ogsa at omfatte praksis hos de andre benchmarking-
partnere. Herved bliver processen mere kraevende fordi beskrivelse og

0K aren Roiy og Tore Jessen i Nar maling giver mening (2008) 156-73.
1 Appleby (1999), Jung (2003) 311-13 og Yarrow (1999).
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vurdering af en praksis ikke blot er en kvantitativ maling, men ogsa
rummer kvalitative aspekter.

Procesbenchmarking er den mest abstrakte form for benchmarking. Den
udveelger bestemte processer som virksomheden gnsker at forbedre, f.eks.
rekruttering til en udviklingsafdeling. Herefter finder man egnede sam-
arbejdspartnere, gerne ogsa fra andre sektorer, evt. det offentlige, og
gennemfgrer en analyse og et udviklingsarbejde sammen med dem.

De tre typer kraever ikke samme indsats af deltagerne, men de giver heller ikke
samme udbytte, se figur 1. Specielt er rigtig proces-benchmarking en kraevende
made at arbejde pa. Den kan opdeles i fire faser med i alt ti led.!? En plan-
lzegningsfase (man finder benchmarking-emnet, en eller flere egnede partnere,
og man fastleegger hvordan data skal samles, hvorpa de indsamles) efterfolges
af en analysefase (preestationsgabet bestemmes, og man projekterer den frem-
tidige preestation). Sa folger integrationsfasen i virksomheden (resultaterne af
analysen kommunikeres ud, malene for de nye funktioner fastlegges), og til
sidst kommer handlingsfasen (handlingsplaner udvikles, de gennemfgres med
monitorering af resultater hvorpa benchmarkingen justeres til neeste maling);
herefter fortseetter processen forfra.

2.4.1 Benchmarking i den offentlige sektor

Benchmarking blev ogsa hurtigt brugt i den offentlige sektor, fgrst i den angel-
saksiske verden, men ogsd i Danmark siden midten af 90’erne.'®> Nogle gange
bruges den her pa en made der minder om den oprindelige,'* men ofte bruges
benchmarking pa en anden made i den offentlige sektor. Det er nemlig naesten
altid frivilligt nar private firmaer selv gar ind i et benchmarking-projekt. Deri-
mod er det i den offentlige sektor ofte en overordnet eller bestillende myndighed
der kraever at underordnede lader sig benchmarke.!®

Benchmarking kan nemlig hjeelpe en myndighed som er principal, med at
holde ¢je med sine agenter: Sammenligningen virker i sig selv som en quasi-
markedsmekanisme, jf. afsnit 2.2.1 s. 4, og indsigten i agenternes gkonomiske
praestationer kan principalen udnytte til en mere aggressiv prisfastsaettelse af
agenternes ydelser.

Herved skifter benchmarking karakter fra at veere et udviklingsveerktgj for
frivillige brugere til at blive et nyt styringsmiddel i den offentlige sektor. Og
erfaringen viser at det virker ganske kraftigt. Pressen holder jo af sammenlig-
ninger mellem offentlige institutioner, f.eks. hospitalers helbredelsesprocenter
og ventetider eller skolers eksamensresultater.!®

12 Appleby (1999) 65.

B3 Triantafillou (2007) 829.

14Ge f.eks. Keehley/Abercombie (2008).

15 Andersen (2008).

16Et mere specielt, men illustrativt eksempel er hvordan NCAP ved at give bilmaerker
stjerner efter crash test-resultater har forméaet at tvinge den steerke bilindustri til at lave
sikrere biler, Andersen/Henriksen/Spjelkavik (2008) 733.
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2.5 Sammenfatning og perspektivering

Pa et mere abstrakt plan kan man iagttage at disse styringsmidler er hentet
fra den private sektor, tilpasset og derpa anvendt pa offentlige institutioner.
En sadan overfgrsel af styringsmidler rejser sporgsmalet hvordan de virker i
den nye sammenhaeng, og hvordan de pavirker de offentlige institutioner.

Uddannelsessektoren er fgrst sent forsggt styret med midler af NPM-typen,
muligvis fordi de fleste institutioner eksisterede som ret beskyttede amtsinstitu-
tioner. Men med Strukturreformen og Styringsanalysen fra 2005 blev sektorens
styring sendret markant. I de naeste afsnit vil forandringerne blive identifice-
ret og forsggt beskrevet med begreberne fra NPM. Pa den baggrund vil dette
projekt forsgge at vurdere hvordan disse nye styringsmidler, herunder bench-
marking, vil virke pa et alment gymnasium.

3 Ressourceregnskabet

3.1 Styringsanalysens elementer

I forbindelse med den politiske aftale om strukturreformen i juni 2004 blev det
besluttet at gennemfgre en analyse af UVM’s styringssystem pa det selvejen-
de institutionsomrade. Deltagerne var embedsmaend fra folgende ministerier:
UVM, Finansministeriet, Indenrigs- og Sundhedsministeriet og Ministeriet for
Videnskab, Teknologi og Udvikling. Analysen skulle “tilvejebringe et grundlag
for, at der politisk kan treeffes beslutning om hvordan det nuveerende styrings-
system kan moderniseres, herunder hvordan styringen inden for de nye insti-
tutionsomrader kan tilretteleegges.”!” Og dens vurderinger skulle tage afsact
“i de overordnede uddannelsespolitiske malseetninger om hgj kvalitet i uddan-
nelserne, hgj gennemfgrelsesfrekvens, geografisk tilgeengelighed til et bredt og
varieret uddannelsesudbud og effektiv ressourceanvendelse.”!8

Styringsanalysen behandler 370 institutioner og inddrager 12 styringsom-
rader. Under hvert styringsomrade behandles de vaesentligste styringsredska-
ber.!?

Det er et udgangspunkt for analysen at “styringssystemet grundleeggende
er baseret pa adskillelse af opgaver og ansvar hos Undervisningsministeriet
som ‘bestillermyndighed’ og opgaveudfgrende uddannelsesinstitutioner.”?° Der
er altsa tale om en tillempet principal-agent-model i den forstand at de opga-
veudfgrende institutioner trods alt er offentlige institutioner, underlagt disse
institutioners saerlige regelsaet for gkonomi, ledelse, overenskomster, forvalt-
ningslov osv.

17Styringsanalysen (2005) 211.

18Thidem.

Styringsanalysen (2005) 48 og 172. Jeg forbigar her inkonsekvenser som at uddannelses-
regler et sted er et omrade, et andet sted et redskab.

20Styringsanalysen (2005) 173.
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Det decentrale niveau skal ifglge analysen styrkes ved at udvikle de selv-
steendige institutionsbestyrelser, ressourceregnskab, lokale kvalitetssystemer og
brugerdeklarationer. Dette sammenfattes saledes:

Det decentrale styringssystem hviler samtidig pa forudssetningen
om, at den lokale ledelse pa institutionerne agerer ud fra visse
grundlaeggende institutionelle egeninteresser, som ogsa virker som
regulerende mekanismer. Institutionens ledelse forudseaettes saledes
at have en naturlig egeninteresse i at sikre institutionen et positivt
omdgmme i forhold til brugere og aftagere af institutionens ydel-
ser. Tilsvarende forudsaettes det, at institutionernes ledelser har en
egeninteresse i at sikre institutionerne en sund gkonomi og et gko-
nomisk raderum, som giver stgrre handlefrihed i forvaltningen af
det uddannelses- og institutionspolitiske ansvar.?!

Pa det centrale niveau skal UVM’s tilsyn styrkes og systematiseres, og der skal
veere nye sanktionsmuligheder.

3.1.1 Hgj uddannelseskvalitet og hgj gennemfgrelse

Malene hgj faglig kvalitet og uddannelse til flere skal nas bedre ved at styrke
de lokale bestyrelser, som har flertal af eksterne medlemmer.?? Endvidere skal
alle institutioner have et kvalitetssystem der kan dokumentere resultater, og
nogle, dog ikke ungdomsuddannelserne, skal akkrediteres.?

I forleengelse af kvalitetssystemet skal der indfgres et Ressourceregnskab,
som afsnit 3.3.3 vil beskrive neermere.

Alle institutioner skal udarbejde brugerdeklarationer der beskriver insti-
tutionens uddannelsestilbud og krav: “Brugerdeklarationer skal bidrage til at
give kursister/elever/studerende bedre indsigt i de undervisningstilbud, insti-
tutionerne giver, og dermed et bedre grundlag for at deltage i demokratiske
processer og kvalitetsvurderinger pa institutionen. Deklarationerne skal ogsa
give mulighed for at veelge mellem uddannelsesinstitutioner.”?* Her skal der
altsa skabes mere konkurrence og gget brugerindflydelse.

Det centrale tilsyn skal ogsa styrkes. Ressourceregnskabet skal ggre det
nemmere for UVM at overvage de 370 institutioner pa den made at en raek-
ke kvalitetsindikatorer tillader ministeriet at screene resultater og fa ny viden
om sammenhaengen mellem gkonomi og kvalitet. Der skal altsa stadig veere
et centralt ministerielt tilsyn: “Omlsegningen indebacrer ikke en fuldsteendig
omlaegning af styringen, men en forskydning, sa den i stgrre omfang hviler
pa resultaterne og kvaliteten af uddannelsesindsatsen, og i mindre omfang pa
input og proces. Malsasetningen er, at institutionerne i hgjere grad skal stilles
til ansvar for de resultater og den kvalitet, de leverer, og de skal i gget omfang

2005
2005
2005
2005

44.
176-83.
184-87.
190-192.

21Styringsanalysen
228tyringsanalysen
23Styringsanalysen
24Styringsanalysen

AA/.\,_\
o —
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dokumentere resultater og kvalitet over for omverdenen. Undervisningsmini-
steriet skal skeerpe overvagningen af resultaterne, og der skal veere en hgjere
grad af konsekvens og styrke i ministeriets reaktioner i forhold til god og darlig
kvalitet.”?°

3.1.2 Malsaetningen om effektiv institutionsdrift og skonomistyring

Det helt centrale middel til at sikre effektiv drift og styring af gkonomien er
taxameterstyring. Taxametret indeholder i sig selv et incitament til effektiv
drift og reduktion af frafald, og taxametre ggr det nemt for den centrale be-
vilgende myndighed at styre gkonomien fordi produktion og udgifter er tect
koblede. Dvs. at standardglidninger undgés.?

Som neevnt ovenfor har dialogen mellem UVM og institutionerne, herunder
tilsynet, hidtil iseer handlet om input i form af bevillinger og processer som ud-
viklingforsgg. Derimod er det en ret ny ting at man ogsa ser pa output, men det
anbefaler Styringsanalysen, som neevner disse “objektivt konstaterbare indika-
torer™:?” Prgve- og eksamensresultater, fuldfgrelsesfrekvenser, fuldfgrelsestider,
frafaldstidspunkter, overgangsfrekvens til anden uddannelse og overgangsfre-
kvens til beskaeftigelse. Ud over indikatorerne, som vil indga i ministeriets
tilsyn gennem Ressourceregnskabet, kan der indfgres feerdigggrelsestaxametre
som virker mere outputorienterede end det almindelige deltagertaxameter.?®

3.1.3 Malsaetningen om geografisk tilgaengelighed til udbud af hgj
kvalitet

For at sikre en geografisk spredning af uddannelsesudbuddet skal taxameter-
systemet indrettes saledes at sma institutioner beskyttes ved et aktivitetsuaf-
heengigt grundtilskud og et seerligt udkantsgrundtilskud.?® Det er et politisk
hgjt prioriteret punkt, og her styres institutionsstrukturens geografi saledes
centralt.

3.1.4 (vrige styringselementer

En rackke centralt fastsatte styringselementer fastholdes ifglge Styringsanaly-
sen.? Det er stadig undervisningsministeren der godkender oprettelsen af nye
institutioner og evt. naegter at gge kapaciteten hvis en skole far overdrevent
vokseveerk, dvs. der er ikke fri konkurrence pa omradet.
De centralt fastsatte uddannelsesregler, der er meget detaljerede for ung-
domsuddannelserne, fastholdes ligesom kravene til leerernes kvalifikationer.
Endelig bevares det nationale eksamens- og censursystem.

25Styringsanalysen (2005) 192-94.

26Styringsanalysen (2005) 149 og 198-202.
2TStyringsanalysen (2005) 47 og 104
28Styringsanalysen (2005) 136 og 140.
29Styringsanalysen (2005) 197-98.
30Styringsanalysen (2005) 48.
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Som et punkt der ligger uden for ministeriernes selvsteendige omrade, naev-
nes ogsa at undervisningsomradet er praeget af stive og detaljerede arbejds-
tidsaftaler.®!

3.2 Teoretisk bestemmelse af Styringsanalysen

Et heuristisk hjeel-
pemiddel til at vur-
dere Styringsanaly-
sen er figur 1 i Han-

Central politisk styring

(Trad. statsstyring)
CENTRALT TILSYN

sen (1999). Den har UDDANNELSESREGLER Udkantstilskud

d 5 d Kapacitetsstyring Udd.pol. kontrakter
nederst pa den ver- Institutionsgodkendelse
tikale akse markeds- Nationalt eksamenssystem

orientering og gverst
den traditionelle cen- Regelstyring

trale politiske sty- Fristilling
ring; til venstre pa SELVEJE

den horisontale ak- TAXAMETER

se ligger centralad- gélstg};‘é—lggyrmg
m1n1st1jat10nen.s res ARBEJDSTIDSAFTALER %zg Egtlses%;l&r;goner
gelstyring og til hgj- (NPM)
re fristilling af of- Markedet

fentlige institutioner.

Styringsanalysens sty-

ringsmidler er place- Figur 2: Styringsanalysens elementer.

ret i forhold til disse
poler i figur 2; seerligt vigtige styringsredskaber i MAJUSKEL.

Det gammeldags UVM fra tiden fgr 1986 med statsgymnasier vil sa blive
placeret i 2. kvadrant, mens offentlige institutioner der er organiseret efter en
ren NPM-model ligger i 4. kvadrant, frit stillede og markedsorienterede. Nar det
drejer sig om hver enkelt institutions drift, er institutionerne meget frit stillede
med kun to modifikationer: Sma institutioner pa landets udkanter kan fa et
tilskud, og ministeriets styring af kapacitet og godkendelser af institutioner
kan beskytte andre institutioner mod voksesyge naboer; altsa hvis ministeren
gnsker det. Disse modifikationer skyldes naturligvis gnsket om at bevare et
geografisk deekkende tilbud.

Men nar det drejer sig om selve indholdet i institutionernes kerneydelse,
altsa undervisning, er den centrale styring gennem regler meget tydelig. Herved
tilgodeses det politiske gnske om nationale eksaminer der vaekker tillid hos alle.

Og som en sidste meget vaesentlig regulering af ledelsesrummet er der de
meget regeldetaljerede aftaler pa arbejdsmarkedet.

31Styringsanalysen (2005) 151.
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3.3 Ressourceregnskabet i Styringsanalysens logik

Styringsanalysen er bevidst om at principalen i en principal-agent-model skal
veere opmeaerksom pa om hans agenter udfgrer opgaven sadan som principalen
gnsker det.

Styringssystemet er grundleggende baseret pa en klar adskillelse
af ansvar og roller hos en bestillermyndighed og opgaveudfgrende
uddannelsesinstitutioner. Udvalgets overvejelser drejer sig isser om
behov for at videreudvikle og i gget grad ansvarligggre alle de re-
levante aktgrer, som spiller en rolle i kvalitetssikringen — centralt
og decentralt — bl.a. ved at videreudvikle informationsgrundlaget
for de enkelte aktgrers opgavevaretagelse som led i den samlede
styring.3?

Netop informationsgrundlaget har stor betydning for principalen, i dette til-
feelde altsa UVM, og udvalget bag Styringsanalysen skriver saledes:

Pa det centrale niveau i Undervisningsministeriet bgr det priorite-
res i et samarbejde med institutionssektorerne at udvikle et rele-
vant og tilstraekkeligt informationsgrundlag, som kan styrke kvali-
tetsovervagningen og mulighederne for, at de forskellige aktgrer i
styringssystemet kan udfylde deres respektive roller.

Udvalget vurderer, at et utilstraekkeligt informationsgrundlag ud-
gor en af styringssystemets veesentligste problemstillinger aktuelt.3?

Som det fremgik af figur 2, er der flere aktgrer i Styringsanalysen: Fol-
ketinget og UVM, bestyrelserne, skoleledelserne, brugere (dvs. eleverne), og
hertil kan fgjes aftagerinstitutionerne. Ifglge Styringsanalysen skal Ressource-
regnskabet veere et vaerktgj for dem alle: ... styringssystemets mange aktgrer
(politikere, Undervisningsministeriet, institutionsledere, brugere og andre in-
teressenter) skal have adgang til de ngdvendige informationer for at kunne
udfylde deres respektive roller i styringssystemet. Rapporteringerne skal sa-
ledes kunne udggre et politisk beslutningsgrundlag, danne grundlag for Un-
dervisningsministeriets tilsyn, styrke ledelsesinformationen til institutionernes
bestyrelser og daglige ledelse og give brugere og aftagere mulighed for at udgve
indflydelse og treeffe valg bl.a. via muligheden for at sammenligne institutio-
nernes resultater.”3*

Det fremheeves i Styringsanalysen at nogle af Ressourceregnskabets formal
er til gavn for flere af aktgrerne. Systemet skal saledes muligggre sammenlig-
ninger af ressourceforbruget, sprede best practice pa tveers af institutionerne,
bidrage til effektiviseringer, gge kvaliteten og reducere bureaukratiet.®> End-
videre siges det at et forbedret informationsgrundlag er en forudseetning for

32Gtyringsanalysen (2005) 162.

33Tbidem.

34Styringsanalysen (2005) 14748, cf. 187.
35Styringsanalysen (2005) 22.
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“at uddannelsessystemets aktgrer bliver i stand til at handle mere proaktivt og
strategisk og pa et fxlles anerkendt grundlag af viden.”36

3.3.1 Det centrale niveaus interesse

Nar man leeser Styringsanalysen, star der dog mest om politikernes og UVM’s
interesser. Ressourceregnskabet skal give “grundlag for et bedre overblik ved
den samlede politiske prioritering af uddannelsesomradernes gkonomi hvorved
behovet for at fremme szerlige politiske indsatsomrader vil kunne imgdekom-
mes ved brug af forholdsvis fa supplerende styringsredskaber til taxametersy-
stemet. Dette vil kunne medvirke til at fastholde princippet om “ét mal, ét
middel” i styringen, saledes at styringen bliver sa klar og gennemsigtig som
muligt.”®”. Og s. 187 fremhzeves det at Ressourceregnskabet vil kunne medvir-
ke til “at institutionerne inden for rammerne af taxametersystemet arbejder
mere systematisk med og realiserer resultater inden for de politisk prioriterede
indsatsomrader.”

Som to mere konkrete eksempler pa Ressourceregnskabets nytte naevnes
ogsa at det kan hjelpe politikerne med takstfastseettelser og prioriteringer
af uddannelsesomrader,®® at det skal kunne reducere en kendt risiko ved det
decentrale styringskoncept, nemlig at institutionerne begynder at agere som
egentlige virksomheder der drives ud fra profitmal, og glemmer deres kvali-
tetsmal; her vil Ressourceregnskabet sa over for UVM afslgre den forringede
kvalitet og give ministeriet mulighed for at gribe til sanktioner.’

Ressourceregnskabet er saledes et centralt redskab for politikere og ministe-
rium til at kontrollere output, og man kan i forleengelse af teorien om principal-
agent-relationer formulere det sadan at hensigten med Ressourceregnskabet er
at lgse problemet med informationsasymmetrien, jf. afsnit 2.2.1 s. 4

3.3.2 Det lokale niveaus interesse

Institutionsledelsernes og elevernes interesser er ikke omtalt seerskilt i samme
omfang som det centrale niveaus. Ud over de interesser der er omtalt mere
generelt ovenfor (effektiv drift, kvalitetssikring og gennemsigtighed for bruger-
ne) er der dog enkelte bemaerkninger om at Ressourceregnskabet skal styrke
bestyrelsesarbejdet,*® og om brugerne og Ressourceregnskabet hedder det:

Ressourceregnskaber er et blandt flere elementer til styrkelse af in-
formationsgrundlaget og skal iseer bidrage til at belyse de ressour-
cemaessige prioriteringer af relevans for institutionernes resultater
og kvalitet.*!

36Styringsanalysen (2005) 163.
37Styringsanalysen (2005) 148.
38Styringsanalysen (2005) 187.
39Gtyringsanalysen (2005) 154.
40Styringsanalysen (2005) 173.
41Styringsanalysen (2005) 188.
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MINISTERIET

Ressourceregnskab

Uddannelse til flere
Hgj faglig lvalitet Resultat- 6. Optag/tilzang **
Resultat- 1. Eksamensresultater ** indikatorer 7. Frafald og fuldferelse **
indikatorer 2. Brugertilfredshed 8. Praktik **

Forklarings- 3. Elev/lerer-ratio * Forklarings- 9. Opsegende arbejde i fht. virksomheder
variable 4. Leerernes arbejdstid variable 10, Ressourcer til bekeempelse af frafald *
5. Leerernes kompetencer\’ 11. Elevers deltagelse/fraver

Udviklingsorientering

Resultat- 12, Kompetenceudvikling
indikatorer 13. Internationale ophold *
14. Udviklingsproj e?r og samarbejder
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a0, Sygeﬁ"a"iﬁf * Forudfyldes delvist af LIVR
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Figur 3: Ressourceregnskabets mal og indikatorer

3.3.3 Ressourceregnskabets mal og indikatorer

Efter Styringsanalysen nedsatte UVM en gruppe embedsmaend der sammen
med udvalgte institutioner skulle udarbejde et forslag til et Ressourceregnskab.
Forslaget kan ses i figur 3. Embedsmandene valgte at designe Ressourceregn-
skabet efter de principper der gaelder for resultatbaseret styring, jf. afsnit 2.3.1
s. 542

Ressourceregnskabets mal og indikatorer*® er ikke preecist de samme som
Styringsanalysen pegede pa,** men forskellen er ikke stor bortset fra at over-
gangsfrekvenser til videregaende uddannelser ikke leengere er med.

Mere interessant er det derimod at mal og indikatorer nu er delt pa flere
mader. Dels er de opdelt i resultatindikatorer og forklaringsvariable, dels er
der vist en kausalkesede saledes at effektiv institutionsdrift leder til udviklings-
orientering der igen leder frem til to sidestillede mal, nemlig hgj faglig kvalitet
og uddannelse til flere.

42Nar maling giver mening (2008) 156-73.

“3Forskellen er at méal (= ‘metron’, ikke ‘telos’) angiver en stgrrelse der direkte lader
sig teelle, f.eks. karaktergennemsnit, mens indikatorer er stgrrelser der bruges til at male
storrelser der ikke direkte lader sig kvantificere, f.eks. uddannelseskvalitet, se Bryman (2008)
145.

44 Gtyringsanalysen (2005) 189.
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3.4 Sammenfatning af Ressourceregnskabets indhold

Ressourceregnskabet er en del af et samlet NPM-styringssystem preeget af
principal-agent-opgavelgsning og quasi-markedsmekanismer. Man kan fa et
overblik over Ressourceregnskabets funktioner ved at skelne mellem UVM’s
interesse, institutionernes egen interesse og elever/foraeldres interesse.

UVM har primeert en interesse i som principal at folge den enkelte institu-
tion for at se om den som agent “leverer varen”, med mulighed for at give rad,
evt. gribe til sanktioner, hvis institutionen ikke forvalter sine midler fra staten
effektivt nok.

Den enkelte institution kender naturligvis som agent sin egen drift. Men
den har til gengeeld en interesse i at kende det samlede billede sa den kan
sammenligne sig med andre og blive opmaerksom pa hvor den ikke er effektiv
nok hvad enten det drejer sig om gkonomi eller uddannelseskvalitet. Det giver
den nemlig en mulighed for at lgse sin opgave bedre. Det er i sig selv en
tilfredsstillelse at gare noget bedre, og endelig vil det som regel veere en fordel
selv at rette fejl og mangler inden UVM griber ind, eller eleverne flygter — de
elever som i Ressourceregnskabet kan fa nye og flere oplysninger nar de skal
veelge skole.

4 Et gymnasiums mal

Malene for et alment gymnasiums virke som institution er styret af regler,
lokale beslutninger og traditionen:

1. Gymnasieloven og den tilhgrende bekendtggrelse for stx.

2. Skolens egne visioner og mal som er fastlagt af bestyrelsen, som regel
efter droftelser og debat mellem elever, medarbejdere og ledelse.

3. Den lange tradition og kultur der preeger almene gymnasier.

De to fgrste kilder til at fastlaegge malene er klare fordi der er tale om ret korte
og enkle tekster. Traditionen derimod er et stykke kultur der kun vanskeligt
lader sig formulere udtgmmende.

4.1 Gymnasielovens mal

Stx-uddannelsen er studieforberedende og almendannende, og den skal afslut-
tes med en eksamen efter national standard, hedder det i begyndelsen af
loven.46

Derefter forklares formalet mere bredt, og denne forklaring kan opsplittes i
nogle faglige mal i bred forstand, nogle kompetencemal, og nogle dannelsesmal

45Da loven og bekendtggrelse har samme tekst i kapitel 1 Uddannelsens formal, ngjes jeg
her med at bruge loven.
46Gymnasieloven (2008) Kapitel 1.
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der igen kan underinddeles i nogle mal for eleven som individ og for eleven som
medborger:

Faglige mal Faglig viden med bredde og dybde og indsigt i fagenes samspil.

Kompetencemal Studiekompetence, fortrolighed med forskellige arbejdsfor-
mer, evne til at fungere i et studiemiljg med krav til selvsteendighed,
samarbejde og sans for at opsgge viden.

Dannelsesmal

Eleven som individ Personlig myndighed, reflekterende og ansvarlig
forholden sig til omverdenen, medmennesker, natur og samfund og
egen udvikling. Kritisk sans.

Eleven som borger Forberedelse til medbestemmelse, medansvar, ret-
tigheder og pligter i et samfund med frihed og folkestyre, aktiv
medvirken i et demokratisk samfund, forstaelse for mulighederne
for individuelt og i facllesskab at bidrage til udvikling og forandring.
Forstaelse af det neere og det europeeiske og globale perspektiv.

4.2 Skolens egne visioner og mal

Da der i 2007 kom nye bestyrelser, fik de ogsa som opgave at beskrive skolens
mission, vision og mal.

Skolernes visioner og mal er ved denne proces ogsa blevet mere forskellige,
og for at forenkle beskrivelsen bruger jeg her visioner og mal fra Ngrresundby
Gymnasium og Hf som en enkel case. Jeg kender saledes processen og fulgte
selv hvordan eksterne bestyrelsesmedlemmer stillede en del krav sa visioner og
mal til sidst efter videre arbejde blandt skolens elever, medarbejdere og ledelse
fremstod skarpere og bedre end de ellers ville have gjort.

Faglige mal Faglige kompetencer, godt fagligt grundlag. Flere skal tage et
ekstra A-niveau.

Kompetencemal Sociale kompetencer. Overblik over muligheder for vide-
reuddannelse og lyst og mod til at begynde en uddannelse. Bevidsthed
om laereprocesser. Ansvar for selv at erhverve sig viden.

Dannelsesmal

Eleven som individ Evne til at handle selvsteendigt ud fra sig selv.

Eleven som borger Klar forstaelse af selvstaendig handling ud fra om-
givelserne.

Institutionsmal Mindsket frafald. Stigende antal elever fra hjem uden tra-
dition for videreuddannelse. Skolen skal veere en attraktiv samarbejds-
partner, lokalt, nationalt og internationalt. Ry for at veere et sted med
spaendende fagligt og paedagogisk udviklingsarbejde. Et godt sted for
elever og medarbejdere at arbejde.
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Her bemaerker man at de faglige mal er blevet mere konkrete, og at kompeten-
cemalene har faet en drejning mod mgnsterbrydning. Endvidere er der kommet
en ny gruppe mal med som man kunne kalde institutionsmal. Her optraeder
igen mgnsterbrydning og nogle mal for institutionen som en del af samfundet
og som en skole der er en god arbejdsplads, ogsa for elever, preeget af udvikling.

4.3 Gymnasiets tradition

Det almene gymnasium er den mest traditionsrige uddannelse i Danmark, med
en seerlig skolekultur som de tidligere elever husker, og som de kommende
elever tiltraekkes af. Man kan ogsa formulere det sadan at stx er det steerkeste
varemaerke (eller ‘brand’) i uddannelsessystemet. Det er et mal for skolerne
at bevare denne kultur, bade fordi den gor dem attraktive, og fordi den er
udviklende for eleverne. Gymnasiekulturens kendetegn kunne sammenfattes
saledes:

e En kultur med dyb og bred faglighed fordi almene fag fylder meget, og
der undervises i bestemte fag pa seerligt hgjt niveau.

e En sarlig skolekultur med musik, kor, idreet, studierejser, skolekome-
die/musical, traditioner (f.eks. fgdselsdagsfest med lancier og dimissions-
fest), elevfester, feellestimer, samtale og diskussion.

e Tat kontakt mellem elever, leerere, TAP-gruppe og ledelse: Alle er pa
den samme skole, kender hinanden, ogsa ledelsen, og deltager sammen i
skolelivet.

Gymnasiekulturens seerlige kendetegn bidrager formodentlig til at na savel fag-
lige mal som kompetence- og dannelsesmal. Man kan derfor sige at gymnasier
ikke blot giver de unge nogle faglige og studieforberedende kompetencer. De
har ogsa det der er blevet kaldt et udvidet produkt,*” hvorved der teenkes pa
at gode offentlige institutioner ogsa socialiserer borgere og giver dem veerdier
der har en positiv betydning for bade samfundet og borgerne selv.

4.4 Sammenfatning af gymnasiets mal

Det er en meget bred opgave at skulle danne og uddanne unge mennesker,
bade til “livet” sadan i bred almindelighed og til at kunne begynde pa en af de
utallige uddannelser der findes i dag. Nogle af malene lader sig i et vist om-
fang kvantificere. F.eks. siger karaktergennemsnit noget om elevernes faglige
udbytte og ogsa om deres muligheder for at klare en videregaende uddannel-
se, ligesom optag, tilgang og frafald naturligvis oplyser hvor mange unge der
kommer igennem en bestemt uddannelse.

Men de bredere mal som at bidrage til en god ungdom hvor drengen eller
pigen udvikler sig til et selvstaendigt, socialt og initiativrigt voksent menneske

4TKlaudi Klausen (2001) 109-13.
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— altsa det “udvidede produkt”, er det sveert at kvantificere pa en meningsfuld
made medmindre man laver en stgrre undersggelse over tid med bade kvanti-
tative og kvalitative teknikker. Og samtidig er det de mal mange, bade unge
og voksne, vil anse for at veere de vigtigste for en god ungdomsuddannelse.

5 Ressourceregnskabets muligheder og risici

5.1 Ressourceregnskabet som resultatbaseret styring

En behandling af Ressourceregnskabets muligheder og risici kan med fordel
forst vurdere hvad det betyder at Ressourceregnskabet er et resultatbaseret
styringsveerktgj, mere konkret at det med fa data, der er skabt i direkte for-
leengelse af skolernes administrative arbejde, kan vise de effekter og virkninger
som ressourceindsatsen skaber. Det er ikke vanskeligt at fastsla at Ressource-
regnskabet arbejder med fa mal og indikatorer, for 20 er ikke mange, og det
passer ogsa at de fleste er opnaet i direkte forleengelse af skolernes almindelige
administration, se figur 3 s. 14, hvor skolens administrative systemer leverer
alle mal og indikatorer med en eller to asterisker.

Derimod er det vanskeligt at vurdere hvordan Ressourceregnskabets mest
spendende nyskabelse, nemlig kausalforbindelsen mellem mal og indikatorer
jf. afsnit 3.3.3 s. 14, vil virke. Er der kun tale om relationer mellem disse
variable, eller er der en plausibel kausalforbindelse?*® Ressourceregnskabet er
én storre kausalkede, der deler sig i to (Effektiv institutionsdrift — Udvik-
lingsorientering — Hgj faglig kvalitet og Uddannelse til flere). Hvert af disse
stgrre led er selv en mindre kausalkeede. Umiddelbart virker den store ksede
som et postulat. Der er meget langt fra mal nr. 20 Personalets sygefraveer til
resultat nr. 6 Optag/tilgang, for nu at stille sagen pa spidsen.

Men de enkelte led i keeden virker nogle gange meningsfulde. Det er saledes
erfaringsneert at nr. 11 Eleviravaer og 10 Ressourcer til bekaempelse af fravaer
kan lede til bedre resultater for 6 Optag/tilgang og 7 Frafald og fuldfprelse. Pa
samme made kan man godt satte sig ind i tanken bag de forklaringsvariable
(Leerernes kompetencer, Laerernes arbejdstid, Elev/laerer-ratio) der leder op
til det andet hovedmals, Hgj faglig kvalitets, indikatorer Eksamensresultater
og Brugertilfredshed. Alligevel ma man veere enig nar der i Ressourceregnska-
bets manual star: “Andre faktorer, fx deltagernes individuelle forudssetninger
og engagement, kemi mellem leerer/underviser og elever/studerende, kan dog
spille ind pa den faktiske udmgntning af den psedagogiske og faglige kom-
petence i undervisningen. Forklaringsvariablen skal derfor ses i sammenhaeng
med en lang reekke andre vilkdr.”?® To af embedsmaendene bag Ressource-
regnskabet skriver da ogsa: “Det er af afggrende vigtighed at pointere, at ud-
veelgelsen af forklaringsvariablene alene baserer sig pa antagelser (udledt fra
teorier, faglig viden og forskning inden for feltet mv.). Forklaringskraften i for-

48Se Bryman (2008) 45, 99 og 156 og Dahler-Larsen/Krogstrup (2003) 96-112.
49Manual for Ressourceregnskabet (2009) 20.
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hold til sammenhgngen mellem indsatser (forklaringsvariable) og virkningerne
(resultat-/effektindikatorerne) kan derfor hverken anskues som entydige eller
validerede.”®”

Det er nemt at kritisere Ressourceregnskabet pa dette punkt, for kausal-
kaederne bag noget sa komplekst som hvad der far en ungdomsuddannelse med
krav til bade uddannelse og dannelse til at lykkes, er virkelig komplicerede.
Alligevel er det min vurdering at man her skal give Ressourceregnskabet en
chance. Ved at modificere systemet mens der opsamles dataserier over arene,
er det maske muligt faktisk at finde nogle valide sammenhaenge, og alene det
forhold at mal og indikatorer relateres, kan formodentlig opkvalificere debatten
om resultaterne.

5.2 Mal og indikatorers kvalitet
5.2.1 Tilforladelighed (reliabilitet)

De data der indgér i Ressourceregnskabet, er formentlig stabile (skolerne opggr
tingene ens over arene), men det er ikke sikkert at de alle er konsistente for
flere observatgrer.®® I pilotskolernes forberedende arbejde, som Ngrresundby
Gymnasium og Hf deltog i, var det indimellem szerdeles vanskeligt at finde
frem til definitioner. Seerlige vanskeligheder knytter der sig til disse mal og
indikatorer:

2. Brugertilfredshed kan opggres pa mange mader, og skolerne er forelgbig
ikke tvunget til en feelles metode.

4. Lerernes arbejdstid er sveer at opggre entydigt fordi de lokale arbejdstids-
aftaler er ret forskellige; den samme opgave kan pa forskellige skoler ligge
i forberedelsestiden, den sakaldte 7 %-pulje eller puljen med gvrig tid.

9 og 10. Opsggende arbejde i forhold til virksomheder og Ressourcer til be-
keempelse af fraveer er sveere at bringe pa en feelles formel for alle skoler.

11. Skolernes fortolkning af fraveersregler og deres praecision i administratio-
nen af reglerne er bestemt ikke ens.

12, 13, 14. De tre indikatorer for udviklingsorientering (Kompetenceudvik-
ling, Internationale ophold, Udviklingsprojekter og samarbejder) er enten
sveere at opteelle ens eller méa forenkles sa de bliver mindre informative
(Ressourceregnskabet har valgt den sidste lgsning).

17. Blandt de tre gkonomiske er 17 (Fordeling af omkostninger) sveer fordi
skolerne ikke er palagt en feelles kontoplan i NavisionStat.

18. Medarbejdertrivsel er endelig meget kvalitativ.

50Nar maling giver mening (2008) 163.
510m data-tilforladelighed (‘reliability’), se Bryman (2008) 149-51. Med sa fa indikatorer
som her, er det umuligt at vurdere om data har intern tilforladelighed.
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Halvdelen af de indgaende stgrrelser kan altsa opggres mere eller mindre sub-
jektivt. Det forhindrer ikke at de bidrager til det samlede billede af skolen, men
nar man leeser de mange data pa tveers af skoler, kan det ggre sammenligninger
mindre meningsfulde.

5.2.2 Validitet

Maéler méal og indikatorer s ogsi de stgrrelser som de skulle?®® Da validitet
forudseetter reliabilitet, giver allerede gennemgangen i afsnit 5.2.1 anledning
til beteenkelighed.

Alligevel kan man godt spgrge om Ressourceregnskabet trods alt ikke har
mulighed for at sige noget om de fire hovedomrader (kasserne pa figur 3): Eksa-
mensresultater oplyser trods alt noget om ‘Hgj faglig kvalitet’, Optag/tilgang
og Frafald og fuldfgrelse er jo tal for om der bliver ‘Uddannelse til flere’, Kom-
petenceudvikling og Udviklingsprojekter og samarbejder siger noget om ‘Ud-
viklingsorientering’, og endelig er Uddannelsesomkostninger et udtryk for ‘Ef-
fektiv institutionsdrift’ ud fra en gkonomisk malestok.

5.2.3 Giver mal og indikatorer mening?

Til sidst kan man spgrge om Ressourceregnskabets malinger og indikatorer
giver mening i forhold til malene for et gymnasiums virke saledes som de blev
beskrevet i afsnit 4 s. 15 ff.

Her bemaerker man at Ressourceregnskabet klarest giver oplysninger om to
af gymnasiets mal: Fagligt niveau beskrevet som karaktergennemsnit og skolens
mal at opna en storre gennemfgrelsesprocent, for disse stgrrelser bliver malt
direkte (forudsat naturligvis at man accepterer at eksamensresultater beskriver
det faglige niveau).

Nogle af skolens institutionsmal er ogsa beskrevet, og det er punkterne
skolens som et spaendende sted med fagligt og paedagogisk udviklingsarbejde og
et godt sted at arbejde for bade elever og medarbejdere, som indgar i punkterne
12 og 14 (Kompetenceudvikling og Udviklingsprojekter og samarbejder), 2
(Brugertilfredshed) og 18, 19 og 20 (Medarbejdertrivsel, Personaleomsaetning,
Sygefraveer). Men her vil Ressourceregnskabets oplysninger veere sveerere at
tolke og sammenligne, fordi flere af disse indikatorer er blandt dem der ovenfor
blev beskrevet som indikatorer med lavere reliabilitet.

Angaende kompetencemélene (studiekompetence, beherskelse af arbejds-
former, evne til at fungere i et studiemiljp) kan man naturligvis godt heevde
at de bidrager til den enkelte elevs eksamensresultater og mulighed for at gen-
nemfgre uddannelsen, og pa den made bidrager de saledes til disse to malinger
i Ressourceregnskabet. Men der er ogsa flere andre variable der bidrager til
eksamensresultater og gennemfgrelse i en formodentlig ret lang og kompleks
kausalkeede, og derfor er den rimeligste konklusion at opfyldelsen af kompeten-
cemal ikke beskrives i Ressourceregnskabet.

®20m datas validitet, se se Bryman (2008) 151-55.
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Det naeste mal for et gymnasium er dannelsesmalene, som fylder ganske
meget pa en fremtraedende plads i Gymnasieloven. De indgar ganske enkelt
ikke i Ressourceregnskabet.

Endelig er der den saerlige skolekultur. Den er bergrt, se bemaerkningerne
ovenfor om institutionsmalene, men som sagt med nogle indikatorer som er
sveere at vurdere og sammenligne. Skolekulturen er sa komplekst et feenomen
og sa forskellig fra skole til skole at den ikke nemt lader sig beskrive i et system
som Ressourceregnskabet.

5.3 Aktgrernes muligheder og risici
5.3.1 UVM

UVM’s centrale styringsmal i Styringsanalysen, jf. afsnittene 3.1.1, 3.1.2 og
3.1.3 s. 9-10, er hgj uddannelseskvalitet, uddannelse til flere, effektiv institu-
tionsdrift og geografisk tilgeengelighed. Det er derfor ikke overraskende at Res-
sourceregnskabet netop ogsa udtrykker sig mest praecist om disse mal, bortset
fra geografisk tilgeengelighed (men det er et meget enkelt mal at folge, for man
kan blot undersgge et Danmarkskort med institutionerne indtegnet).

Her far UVM et klart billede af hvilke institutioner der har gode eksa-
mensresultater, hgj gennemfgrselsprocent og bruger fa kr. per arselev. Det er
vaesentlige oplysninger for UVM som principal og nar ministeriet skal folge
om brugen af ressourcer til prioriterede indsatsomrader far effekt. Det er dog
risikabelt hvis UVM ikke laeser oplysningerne og reagerer pa dem med omtanke.

For det forste er gode eksamensresultater og hgj gennemfgrsel delvist mod-
satrettede. De elever der nemt falder fra, og som skolens fastholdelsesstrategi
iseer skal rettes imod, er overvejende fagligt svage elever. Det betyder at UVM
kan tage fejl i vurderingen af skolernes indsats. Denne vanskelig har yderlig en
dimension, og det er at Ressourceregnskabet ikke siger noget om elevernes so-
ciogkonomiske baggrund, som ifglge alle undersggelser betyder meget for bade
eksamensresultater og gennemfgrselsmuligheder.®

For det andet risikerer UVM at skolerne begynder at teenke taktisk i for-
hold til eksamensresultater og gennemfgrsel. Normalt vil taxametret veere et
incitament til at fastholde elever. Men hvis skolen vurderer at en flot score
pa eksamensresultater i fremtiden vil tiltreckke flere steerke elever til at fylde
klasserne, kan skolen fristes til i en overgangsperiode at acceptere et stgrre
frafald af svage elever for derved at fa lgftet sit eksamensresultat med henblik
pa senere at fa fyldt klasserne med staerke elever, der er nemmere og billigere
at fa igennem hele forlgbet; herved vil skolen pa leengere sigt kunne styrke sin
gkonomi. Denne strategi forudsaetter at der er neertliggende skoler man kan
konkurrere med.

53Embedsmeendene bag Ressourceregnskabet er selv klar over at skolernes rammevilkar
betyder meget, og de fortseetter “P& denne baggrund forestar der et udviklingsarbejde i at
udlede et st af geografiske og sociogkonomiske omverdensvariable, som kan ggre det muligt
at sammenholde uddannelsesinstitutioner under sammenlignelige rammevilkar.” Nar maling
giver mening (2008) 163-64.
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Den del af analysen der behandlede mals og indikatorers kvalitet, viste
at nogle havde darlig reliabilitet, og at uddannelsens dannelsesaspekter ikke
blev beskrevet. Det rejser spgrgsmalet om Ressourceregnskabets fokus pa en
begraenset del af malene for et gymnasium kan pavirke skolernes adfeerd sa
dannelsesmalene forspmmes nar de ikke “giver point”, mens andre omrader
overprioriteres. Dette spgrgsmal er sveert at besvare. Litteraturen papeger ger-
ne denne risiko for suboptimering og holder af morsomme historier som den
om Hello Nurses — det var sygeplejersker der pa skadestuerne havde som ene-
ste funktion hurtigt at hilse pa patienterne fordi et kvalitetsmal optalte hvor
mange minutter der gik fra en patient ankom, til patienten mgdte en leege
eller sygeplejerske. Ved naermere undersggelse viser disse historier sig dog ofte
at veere mere morsomme end sande.® I dette tilfzelde er det min vurdering af
disse dannelsesaspekter er sa velindarbejdede i skolekulturen gennem traditio-
nen og lerernes steerke (ud)dannelsesbaggrund at de ikke vil pavirkes. Herfor
taler ogsa at man heller ikke i dag monitorerer eller ved prgve kontrollerer
formidlingen af dem til eleverne.

Principalens skraekscenarium er at darlig ledelse og slgseri hos agenterne
ikke opdages. Pa det gkonomiske omrade har UVM lige fra begyndelsen haft
et godt overblik takket veere det sakaldte Controller-kontor der gennemgar alle
regnskaber. Institutioner med underskud eller revisionsanmeerkninger kontak-
tes straks. Men kvaliteten af indholdet har UVM ikke tidligere fulgt bortset
fra eksamensresultater og spredte undersggelser af forskellige emner; de sidste
har ikke vaeret gennemfgrt sa data kan ordnes i kronologiske serier. Derfor er
Ressourceregnskabet under alle omsteendigheder udtryk for et forbedret infor-
mationsniveau i UVM: Der samles flere data ind pa en mere systematisk made
over leengere tid fra alle institutioner. De veesentligste data vil trods alt veere
nogenlunde valide og dermed veere en god basis for mere tilsyn fra ministe-
riets side hvis de forekommer “skseve” i forhold til de nationale gennemsnit
der opstar af de kongregerede data. Derimod er det sveert at forestille sig at
kausalkaeederne, der som papeget ovenfor er lange og noget lgse, kan hjalpe
det politiske niveau til at forsta hvad der er galt hvis en forgget indsats pa et
omrade ikke giver den forventede effekt; her vil UVM nok fortsat sta med et
problem der hgjst er delvist lgst.

Det forbedrede informationsniveau leder frem til den sidste positive effekt
af Ressourceregnskabet der skal papeges her. Det er at UVM far mulighed
for en mere saglig ministerbetjening. Enkeltsager er erfaringsmaessigt sveere at
undga i det politiske liv selvom de ofte er mere opsigtsveekkende end sagligt
betydningsfulde. Nar de dukker op, er det en fordel for et ministerium at kunne
henvise til solide og omfattende data der deekker et lsengere tidsperspektiv,
f.eks. for at vurdere hurtige pastande om karakterinflation, rystende fraveerstal
eller chokerende frafaldprocenter pa en bestemt uddannelse.®

5Nar maling giver mening (2008) 53-54.
®®Nar maling giver mening (2008) 158-59.
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5.3.2 Den lokale ledelse

Som naevnt i afsnit 3.3.2 s. 13 er det lokale niveaus interesser ikke omtalt i
neer samme omfang som det centrale niveaus; Styringsanalysen er skrevet af
principalen og ud fra principalens interesser. Men Ressourceregnskabet skal
styrke informationsgrundlaget og “iseer bidrage til at belyse de ressourcemaes-
sige prioriteringer af relevans for institutionernes resultater og kvalitet.” Det
kan Ressourceregnskabet bidrage til pa to mader.

For det fgrste har ikke alle skoler hidtil samlet oplysninger som dem i
Ressourceregnskabet pa en systematisk made, men her vil selvejet og Ressour-
ceregnskabet starte en proces. For fritstillede selvejende institutioner er det
ganske enkelt for risikabelt at lade veere. For det andet vil Ressourceregnskab-
et give skolerne mulighed for at se sine egne resultater i lyset af hele sektorens.
Det ggr i sig selv Ressourceregnskabet til et heuristisk instrument. I den for-
bindelse kan Ressourceregnskabet hjeelpe forandringsparate ledelser over for
en mere tgvende medarbejdergruppe. Darligere resultater end andre skolers er
et godt argument for forandringer.

Dog skal man pa hver skole bruge disse resultater med omtanke. Dels er
kausalkaederne sa lange at det normalt vil veere umuligt at bruge forklarings-
indikatorerne til at forklare et darligt resultat. Dels mangler skolerne en meget
afggrende forklaringsvariabel, nemlig den sociogkonomiske baggrund som om-
talt pa s. 21.

Diskussioner om ressourceprioriteringer, kvalitet og resultater er oplagte
bestyrelsesemner. Den skal fglge institutionen pa et overordnet niveau og gen-
nem handlingsplaner og budgetter prioritere indsats og ressourcer. I denne
proces vil Ressourceregnskabet veere en hjeelp for ledelsen til at give en bedre
bestyrelsesinformation. I den forbindelse far ledelsen en seerlig udfordring: Det
er en langvarig proces at skabe bedre resultater pa omraderne eksamensresulta-
ter og gennemfgrsel. Skolearet er en 1-arig cyklus, og nar det fgrst er planlagt i
lgbet af foraret, er mange ting fastlagt frem til juni neaeste ar, forst og fremmest
tidsforbrug og -fordeling pa arbejdsopgaver til hver leerer. Hvis en bestyrelse
bliver utalmodig pga. Ressourceregnskabets halvarlige resultater, kan ledelsen
fa det sveert. Det bliver altsa en opgave at sammenksede Ressourceregnskabets
oplysninger med rytmen i skolearsplanlaegningen.

Lokale fortolkninger af Ressourceregnskabet bliver ngdvendige ogsa de ste-
der hvor mal og indikatorer kan veere i indbyrdes modstrid som f.eks. hgje
eksamensresultater og lavt frafald, jf. afsnit 5.3.1 s. 21. Et lignende forhold
er Udviklingsorientering over for Personaleomsaetning og Sygefraveer. Det kan
saledes godt teenkes at en skole med en markant udviklingsprofil far stgrre
personaleomsaetning og mere sygefraveer end en skole hvor mange ting bare
fortseetter stille og sgvnigt som de har gjort de sidste tyve ar. Disse fortolk-
ninger skal finde sted i diskussioner i medarbejdergrupper, mellem ledelsen og
medarbejdere og mellem ledelsen og bestyrelsen. Det er en vaesentlig og kraeven-
de opgave at fa meninger formuleret og fa skabt en konsensus om ngdvendige
forandringer.
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Styringsanalysen naevner at Ressourceregnskabet kan hjeelpe politikerne
med takstfastseettelser jf. afsnit 3.3.1 s. 13. Det er en erfaring fra disse sy-
stemers brug at de kan fremkalde den effekt at det der bliver malt, udlgser
penge, og det der udlgser penge, opfattes som veerdifuldt.’® Nu har skolerne
et meget enkelt taxameter hvor elevtal og bestaede elever udlgser penge. Men
hvis Ressourceregnskabet pa laengere sigt sendrer taxametret saledes at det bli-
ver detaljeret med mange indgaende uafhsengige variable, vil denne sendring
pavirke skolernes adfeerd grundleeggende. Sa kan fokus og indsats blive koncen-
treret om det der udlgser penge. Det kan ggre den politiske styring pa detaljen
mere praecis, men samtidig er der risiko for at skeevvride den skolekultur som
jeg nu vurderer kan klare sig under et enkelt taxameter og et Ressourceregn-
skab som har nogle mere generelle mal. Omvendt kan Ressourceregnskabet
ogsa saette UVM under pres for at gge bevillingerne. Det er meget omstridt
hvad laerer/elev-ratio betyder for undervisningens kvalitet. Det er endnu ikke
lykkedes ad empirisk vej at fastlaegge en sammenhaeng,®” men hvis Ressource-
regnskabet kan vise at sma klasser leerer bedst, vil de der argumenterer mod
store klasser, fa et steerkt argument.>®

Endelig kan institutionerne gleede sig over at Ressourceregnskabet pa nogle
mader er en aflastning. De fgrste ar under selveje fik skolerne mange spor-
geskemaer, som det ofte tog lang tid af udfylde. Hensigten med Ressource-
regnskabet er at det sammen med det finansielle arsregnskab opfylder UVM’s
informationsbehov. Det vil veere en aflastning af institutionerne sa de far mere
tid til andre og veesentligere ledelsesopgaver.

5.3.3 Forzldre og elever

Det er tanken at Ressourceregnskaberne skal medvirke til at skabe abenhed
om institutionernes faktiske tilbud sa eleverne og deres foraldre kan foretage
et mere kvalificeret valg af ungdomsuddannelse. Herved styrkes konkurrencen
mellem skolerne.?® Mekanismen burde kunne registreres allerede nu, for UVM
har i flere ar offentliggjort skolernes eksamensresultater. Her er erfaringen fo-
relgbig at der ikke er sa store forskelle i skolernes resultater, og at det er andre
faktorer der isser pavirker elevernes valg: Afstanden mellem hjem og skole og
skolens “image”. Eleverne har nogle ofte noget stereotype, men samtidig ret
klare billeder af hvilken slags elever der gar pa hver skole. Sa finder de den
skole der passer bedst til deres egen “type”.

5.4 Ressourceregnskabet som benchmarking-mulighed

Ressourceregnskabet har en klar benchmarking-dimension. Alle skolers data
ligger i det og kan sammenlignes. Ganske vist vil UVM kun vurdere skolerne

S6Erwin (1999) 212 og Andersen/Henriksen/Spjelkavik (2008) 731-32.

57Se f.eks. Heinesen (2009) som star i modsaetning til PISA-undersggelsens resultater, Pisa
(2006).

*8Denne effekt af kongregerede data behandler Triantafillou (2007) 834.

®9Mekanismen er beskrevet i Andersen/Henriksen/Spjelkavik (2008) 735-36.
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pa resultatindikatorerne, og ministeriet vil ikke rangordne skolerne ud fra re-
sultaterne, men med Loven om offentlighed i forvaltningen vil det veere nemt
for aviserne at ggre det, ligesom de rangordner folkeskolerne og gymnasierne
efter karakterer. Der vil altsa ske sammenligninger.

Med de relativt fa data for hver skole, og fordi data kommer fra den samme
sektor, er det klart at der her kun vil veere tale om en metrisk benchmarking,
jf. afsnit 2.4 s. 6, og den finder sted i den kontekst som benchmarking ofte har
i det offentlige, nemlig at den er palagt, jf. afsnit 2.4.1 s. 7.

Metrisk benchmarking forteeller kun skolen at noget ikke er som andre ste-
der. Derefter ma skolen selv finde ud af hvorfor. Dette er naturligvis en svaghed,
men det har i sig selv en veerdi at vide hvor ens skole klarer sig darligt, og med
erfaring i skoleledelse og fordi gymnasierne er ret ens, vil det som regel ikke
vaere vanskeligt hverken at vurdere om ens resultat er tilforladeligt og validt,
eller at na frem til en forklaring pa det. I denne forbindelse skal man ogsa veere
opmaerksom pa at Ressourceregnskabets data har en styrke deri at alle insti-
tutioner er med; en del benchmarking bygger pa et mere smalt datagrundlag.
Ressourceregnskabet kan altsa her hjeelpe skolerne til at blive bedre skoler. I
skoleverdenen er det almindeligt at gleede sig over projekter og forsgg, der som
regel falder godt ud. Traditionen for at fa kontant dokumentation for svigt og
forholde sig hertil er mindre veludviklet. Det kan Ressourceregnskabet veere
med til at sendre.

Ressourceregnskabets benchmarking-dimension kan pa den made leegge et
pres pa skoler med darlige resultater. Herved far UVM som principal to for-
dele: Dels kan UVM vzelge indsatsomraderne,%! for det er netop UVM og ikke
institutionerne der definerer de strategiske mal som er sa vigtige i resultatba-
seret styring, jf. afsnit 2.3.1 s. 5, dels vil offentligheden laegge et pres pa de
skoler der klarer sig darligt pa de benchmarkede indsatsomrader. Det nationale
niveau ved en sadan benchmarking er nemlig med til at definere hvad der er
det normale.®> Den skole der ligger under normalen, tvinges i den offentlige
debat til at ggre et af to: Enten ma den prgve at na op pa det normale niveau,
eller ogsa ma den forklare hvorfor den ikke ggr det. Bare at lukke gjnene, tie
stille og lade som ingenting er ikke leengere en farbar vej.%3

I det veerste tilfzelde kan Ressourceregnskabet bidrage til en skoles negative
udviklingsspiral: Skolens darlige resultater dokumenteres i en benchmarking
— svigtende elevtilgang — gkonomiske problemer pga. svigtende taxameter-
indteegter — for lille overskud af penge og andre ressourcer til at skabe bedre
resultater — endnu darligere resultater i naeste benchmarking osv.%

I en situation hvor skoler kommer under pres pa denne made, vil manglen
pa sociogkonomiske baggrundsvariable fgles saerligt kraftigt: Nogle skoler far
elever med en stor social og kulturel kapital hjemmefra. Andre skoler, iseer

6ONar maling giver mening (2008) 168.

61 Andersen/Henriksen /Spjelkavik (2008) 731.
52Triantafillou (2007) 834-36.

63Triantafillou (2007) 839-40.

64 Andersen/Henriksen /Spjelkavik (2008) 735-36.



5 RESSOURCEREGNSKABETS MULIGHEDER OG RISICI 26

hf-skoler, gor et keempearbejde for at opbygge denne kapital hos de unge der
mangler den. Et benchmarkingsystem der ikke korrigerer for denne forskel, er
ikke blot uretferdigt, men kan ogsa modvirke det uddannelsespolitiske mal
Uddannelse til flere fordi de skoler der bidrager mest hertil, kan komme ud
med tilsyneladende darlige resultater.

UVM kunne med et ret enkelt middel forbedre Ressourceregnskabets ben-
chmarkingfacilitet: Hvis UVM analyserede relevante sociogkonomiske variable
for elever, og det ma vaere muligt nar vi har deres CPR-nr., kunne det anbringe
gymnasierne i grupper af skoler med ens elever. Derpa kunne Ressourceregn-
skabet danne aggregerede data for hver skolegruppe. Herved ville sammenlig-
ningerne blive mere oplysende, og det ville give stgrre udbytte for skoler i en
gruppe at kontakte den skole der havde serligt gode resultater. Sa var man
nemlig ikke ngdt til at tage helt sa mange forbehold som ellers — det er sa-
ledes nemmere at sammenligne Ngrresundby Gymnasium og HF direkte med
Aalborghus Gymnasium end med f.eks. Oregaard Gymnasium.

Den sidste bemaerkning i denne beskrivelse af Ressourceregnskabets bench-
markingmuligheder kan passende veere en undren: Den helt centrale langsigtede
virkning eller impact, jf. afsnit 2.3.1 s. 5, af gymnasiets aktivitet er hvor mange
der siden veelger og gennemfgrer en videregaende uddannelse. Denne resultat-
indikator, som er omtalt i Styringsanalysen, se afsnit 3.1.2 s. 10, er ikke med.
Det er naturligvis et problem at den fgrst kan males lang tid efter studenterek-
samen. Alligevel kunne den veere interessant, og UVM har disse data liggende
allerede nu.

5.5 Balancen mellem de forskellige styringsniveauer

Det er som naevnt tydeligt at Ressourceregnskabet er designet af principalen.
UVM saetter de strategiske mal som resultatbaseret maling forudsaetter, jf.
afsnit 2.3.1 s. 5, og de effekter der skaber pres mod skoler som er darlige
agenter, er formodentlig seerdeles virksomme — man spoger ikke med hverken
UVM’s eller pressens negative opmaerksomhed pa rektors kontor. UVM har
designet et rigtig godt principalveerktd;j.

Set fra skolens synspunkt tager Ressourceregnskabet sig lidt anderledes
ud. Der er muligheder, som dette projekt ogsa vurderer positivt, men man
kunne godt et gjeblik overveje nogle andre indikatorer pa en lidt mere fantasi-
fuld made. Her skal to muligheder fremhaeves: For det forste er stx-gymnasiers
store styrke som ‘brand’ skolekulturen. Specielt i en sammenligning med an-
dre skoleformer ville det stille stx-gymnasierne bedre hvis UVM kunne lgse
problemet med at finde mere sammenlignelige kultur-indikatorer end de loka-
le og derfor usammenlignelige undersggelser af elevtilfredshed. For det andet
kunne et Ressourceregnskab inddrage den ressourcesendring over tid som sko-
lerne frygter mest, nemlig sma arlige taxameterudhulinger i hver finanslov.
Man kunne f.eks. have et tal hvor man tog elevtaxametret og subtraherede en
skgnnet basal minimumsudgift til leererlgn, administration og bygning for at
finde resten som ville veere penge til “alt det sjove”, altsa udvikling, undervis-
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ningsmaterialer, elevaktiviteter m.m. En sadan indikator ville helt sikkert sikre
Ressourceregnskabet en begejstret modtagelse pa skolerne.

Brugernes primeere interesse ma veere at finde en skole hvor man som elev
bliver bedst forberedt til videre uddannelse i forhold til sine forudsaetninger og
har et godt sted at blive voksen. Ogsa her ville bedre undersggelser af skole-
kulturen og benchmarking i sociogkonomisk sammenlignelige skolegrupper, jf.
afsnit 5.4 s. 26, skabe stgrre gennemsigtighed. Og sa ville forzeldre og eleverne
ogsa synes godt om en indikator der viste hvor meget der er tilbage til “alt
det sjove”. Men den ville ramme midt ind i konflikten mellem statens gnske
om at ggre driften billig og borgernes gnske om rigelige offentlige ydelser, og
saledes kunne den komme i konflikt med det politiske gnske om gkonomisk
driftsoptimering.

5.6 Sammenfattende vurdering af muligheder og risici

Man kan veelge at vurdere Ressourceregnskabet meget kritisk: Kausalforbindel-
serne er svage, reliabiliteten og validiteten af nogle data kan drages i tvivl, kun
en del af malene for et gymnasiums virke beskrives, der kan vaere en indbyrdes
konflikt mellem de to vigtigste resultatindikatorer (Hgj faglig kvalitet og Ud-
dannelse til flere), der er maske risiko for suboptimering og mere detaljerede
taxametre, benchmarkingfaciliteterne er begraenset til metrisk benchmarking
med meget fa data, hvor der bl.a. mangler sociogkonomiske baggrundsvariable,
og benchmarking kan satte skoler under pres.

Pa den baggrund kan det maske virke overraskende at det ogsa er muligt
at se en rackke muligheder i Ressourceregnskabet. Her teenker jeg ikke kun pa
at det aflaster skolerne ved at erstatte en rackke usammenhaengende og ar-
bejdskraevende sporgeskemaer med en systematisk indsamling af fa og enkelt
genererede data, og at det giver bestyrelserne og politikerne bedre oplysnin-
ger. Ressourceregnskabet skal nemlig ogsa vurderes ud fra at det forelgbig er
alternativet til tilfeeldige data og geetteri. Lige nu har skolerne ingen sammen-
lignelige oplysninger om andet end karaktergennemsnit og finansielle nggletal.
Dvs. at det meste af indholdet i skolernes virke ikke er beskrevet pa nogen
systematisk og sammenlignelig made. Det er et virkeligt problem for sektoren.

Som alternativ til reelt ingenting har Ressourceregnskabet nogle mulighe-
der som UVM og skolerne i feellesskab kan prgve at ggre stgrre og bedre. Nar
data samles pa samme made i tidsserier, er der bedre muligheder for at finde
svagheder og justere dataindsamlingen end nar data indsamles i ukoordinere-
de enkeltundersggelser. Og manglerne til trods kan sammenligningerne ggre
skolerne betydeligt klogere end de er nu. Hertil kommer at Ressourceregn-
skabet kan inspirere til et udvidet benchmarkingsamarbejde mellem grupper
af skoler, iseer hvis der blev dannet skolegrupper med ensartet sociogkonomisk
elevbaggrund. Endelig kan Ressourceregnskabets vurdering af den enkelte sko-
le i sammenligning med andre give anledning til bedre funderede diskussioner
om skolens virke blandt elever, medarbejdere, ledelse og bestyrelse, og vurde-
ret ud fra almindelige forventninger til offentlige institutioner og i lyset af den
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parlamentariske styringskaedes principper er det ikke kritisabelt at der opstar
et seerligt forandringspres, fra UVM eller offentligheden, mod institutioner der
ikke drives i overensstemmelse med de politiske mal.

6 Ressourceregnskabet og professionskulturen

I dette afsnit er fokus rettet mod hvordan Ressourceregnskabet vil pavirke
gymnasiets kultur som arbejdsplads. Da Ressourceregnskabet er integreret med
de styringsmidler der indgar i figur 2 s. 11, vil nogle af dem ogsa blive inddraget
i analysen.

6.1 Gymnasiets laererkultur

Det almene gymnasium er som arbejdsplads praeget af at en bestemt med-
arbejdergruppe, leererne, udger ca. 90 % af alle ansatte. Leerergruppen er et
typisk professionelt bureaukrati: Den er veluddannet, har en steerk faglig tra-
dition, specialiststatus, autonomi i arbejdet, monopol pa stillingerne, elevernes
behov og trivsel er i fokus for dens arbejde, og dens arbejde kontrolleres in-
ternt af kolleger eller ledere med samme uddannelsesbaggrund.®® Disse track
ggr leerergruppen meget dygtig til at undervise unge og skabe en attraktiv
og udviklende skolekultur. Men i nogle situationer kan de samme traek ggre
ledelse og forandringer sveere.

Leererne har traditionelt haft et arbejde der var meget regelstyret af cen-
trale uddannelsesbekendtggrelser og nationale eksamenskrav, altsa de centrale
elementer i 2. kvadrant pa figur 2. Derimod er der ikke en tradition for me-
gen indblanding i deres arbejde fra den lokale ledelse, og tidligere var den
gkonomiske ledelse placeret pa amtsgarden helt uden for institution. Dvs. at
styringselementerne i 4. kvadrant pa figur 2 er nye. Spgrgsmalet er altsa hvor-
dan de sammen med Ressourceregnskabet kan forventes at pavirke gymnasiets
kultur.

6.2 Ressourceregnskabets effekter pa laererkulturen

Den fgrste, maske beroligende, iagttagelse man kan ggre, er at Ressourceregn-
skabet ikke bergrer leerernes undervisning og vejledning af elever direkte; syste-
met er netop output-orienteret og interesserer sig saledes ikke for processerne
bag output. Men der kan opsta indirekte effekter fordi institutionsintern og
offentlig opmeaerksomhed pa outputet og taxametrets kobling til outputet kan
stille krav om eendringer af leerernes arbejde. Det er nyt, for hidtil har gymna-
sierne vaeret mere optaget af processer end af resultater. Det er min vurdering
at seerligt tre mal og indikatorer kan fa betydning, og de er 1 Eksamensresul-
tater, 7 Frafald og fuldferelse og 17 Fordeling af omkostninger, som viser om
skolens undervisning er dyrere end landsgennemsnittet.

65Kragh Jespersen (1996) 79-80.
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6.2.1 Eksamensresultaters betydning

Aviserne er allerede begyndt at rangordne skolerne efter eksamensresultater.
Skolens placering bliver studeret med opmaerksomhed, iseer hvis det er darligt.
Det kan veere et tegn pa manglende kvalitet, det kan ogsa skyldes at skolen er
dygtig til at fastholde elever med en lille kulturel kapital — sa leenge der ikke
er sociogkonomiske baggrundsvariable, er det sveert at afggre.

Men skolerne vil som regel analysere resultaterne og seette udviklingsarbej-
der i gang for at forbedre dem, f.eks. forbedre det skriftlige arbejde og statte
de fag specielt der har de darligste resultater, med f.eks. nye bgger og mere tid
til skriftligt arbejde. Det er et konkret eksempel pa at benchmarking danner
en norm som hverken skolens ledelse eller leererne kan sidde overhgrig, jf. afsnit
5.4 s. 25. Det er nyt for lzererne at ledelsen systematisk analyserer eksamensre-
sultater ned pa personniveau, taler med leererne om dem og foreslar sendringer
i undervisningen.

6.2.2 Frafald og fuldfgrelse

Elevtallet er skolens helt vaesentlige indtaegt gennem elevtaxametret; tidligere
under amterne fik skolerne penge for hver klasse. Det har to effekter.

For det forste kan ledelsen hurtigt se gevinsten ved at have flere elever i
hver klasse — klassekvotienterne er da ogsa steget de sidste ar. Det er det mest
effektive styringsmiddel i figur 2’s 4. kvadrant til at skaffe midler til lgsningen
af skolens bundne opgave i 2. kvadrant under hensyn til overenskomsten i 3.
kvadrant. Leerer-elev-ratioens betydning for undervisningens kvalitet er som
neevnt omstridt, jf. afsnit 5.3.2 s. 24, men det kraever mere af leereren at un-
dervise en stor klasse.

For det andet er ledelsen opmaerksom pa at fastholde elever mere end for.
Studievejledningen styrkes ofte, og hvis “bunden er ved at ryge ud af en klas-
se”, dvs. der tegn pa massivt elevfrafald, vil ledelsen handle. Normalt er disse
reaktioner uproblematiske, for leererne leegger ogsa en sere og meget arbejde i
at fa klasserne til at fungere godt. Men i de tilfeelde hvor studieinspektor og
rektor af en eller anden grund tgver med at smide en maske vanskelig elev med
meget fraveer ud, opstar tvivlen om motivet let hos nogle leerere. Og hvis eleven
forstyrrer undervisningen, kan det skabe ekstra frustrationer hos leererne.

6.2.3 Fordeling af omkostninger

Allerede efter de forste ar med selveje har skolerne modtaget oversigter fra
revisionsfirmaer med deres egne finansielle nggletal i sammenligning med de
andre skolers. Hvis skolen er dyrere end gennemsnittet, giver det ofte ledelsen
anledning til at undersgge hvordan skolen kan lgse sin opgave billigere. Da
taxametrene ikke er rigelige, og da lgn er ca. 80 % af budgettet, dvs. lgn er
udgiftsidens modsvar til taxameteret per elev pa indteegtssiden, er svaret pa
dette sporgsmal som regel reduktioner af lgnudgifterne.
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Det kan man ggre pa to mader: Man ma undlade at oprette sma hold og at
dele studieretninger. Herved er det tit nogle bestemte fag der kommer i klemme,
specielt kreative fag og mindre sprogfag. Og man kan bruge opgaveglidning sa
opgaver der ligger i periferien af leereres kompetencer, flyttes over til TAP-
gruppen, f.eks. it-opgaver, informationsarbejde og administrative opgaver som
bibliotek og bogdepot. De bergrte faggrupper og enkeltpersoner bryder sig ikke
om disse sendringer og har iseer sveert ved at forsta dem nar de selv rammes af
dem.

6.3 Sammenfattende vurdering af effekterne pa kulturen

Af de treek der er seerlige for leerer-
gruppen, er det altsa autonomien i
arbejdet, monopolet pa stillingerne
og den faginterne kontrol af arbej-
det der kommer under forandrings-
pres. Fritstillingen fra amternes sy-  Professions- Institutions-
stem blev aflgst af offentligheden og ~ dominans krav
(taxameter)markedet som kontrolle- 7

rende instans, og herved sker der
indirekte indgriben i undervisnin-
gen.% Det kan leererne opleve som Offentlig ansat
konflikt mellem institutionsmal og
professionens mal forstaet pa den
made at ledelsen nu formulerer en
pgkonomisk strategi for at sikre skolen en god gkonomi og — i det ekstreme
tilfseelde — at veerne om dens fortsatte selvstaendighed, hvorefter nogle leerere
maerker et dilemma mellem at forfglge faglige og professionelle mal, f.eks. opna
undervisning pa sma hold i specielle fag, og at tage hensyn til den institution
som de fleste af dem ogsa identificerer sig med.%”

Dette pres har yderligere en komponent, og det er at ansaettelsesforholdet
er sendret. Tidligere var leererne ansat i amtet med genanbringelsesret ved
afskedigelse pga. timemangel. Den ret er bortfaldet med selvejet. Har ens skole
ikke arbejde til en, ma man selv finde sig et nyt arbejde. Leererne er altsa
mindre offentligt ansat end de var tidligere.

Det samlede forandringspres er forsggt illustreret i figur 4.

Denne situation rummer risici og muligheder. De store risici er at leererne
oplever et stort tab af selvsteendighed og at gkonomiske betragtninger fylder
for meget (“Rektor har helt glemt hvordan det er at veere leerer, han underviser
heller aldrig mere, og han taenker kun pa gkonomi”). Denne negative oplevelse
kan sa forsteerkes yderligere fordi dele af bureaukratiet er flyttet fra amtsgarden
ud pa skolerne i takt med at skolerne nu selv administrerer personalet og et
budget der er blevet ti gang stgrre, dvs. TAP-gruppen vokser.

Selvstaendig

Figur 4: Forandringspressets retning

56Denne udvikling er almindelig i den offentlige sektor disse ar, Bogason (2009) 15.
67Kragh Jespersen (1996) 76 og 82 om denne problemstilling.
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Mulighederne er at fa skabt dialog og forstaelse for samspillet mellem 2. og
4. kvadrant pa figur 2 og at fa udnyttet de gkonomiske friheder til at starte
nogle langsigtede processer med paedagogisk-fagligt udviklingsarbejde og byg-
ningstilpasninger sa laeerere og elever far attraktive rammer for undervisningen
og skolekulturen. Altsa at fa professionsbureaukratiet gjort responsivt over for
forandringerne.%

7 Sammenfatning og konklusion

Ressourceregnskabet er en del af et samlet NPM-styringssystem preeget af
principal-agent-opgavelgsning og quasi-markedsmekanismer.

Det er specielt ved at have fa mal og indikatorer som er ordnet i kausalkseder
saledes at nogle bestemte mal og indikatorer har seerlig vaegt. Disse mal og
indikatorer er direkte relateret til sektorens primeere uddannelsespolitiske mal:
Hgj uddannelseskvalitet, hgj gennemforelse og effektiv institutionsdrift.

Et gymnasiums mal er at skulle danne og uddanne unge mennesker, bade
til “livet” sadan i bred almindelighed og til at kunne begynde pa en af de utal-
lige uddannelser der findes i dag. Nogle af malene lader sig kvantificere, f.eks.
karaktergennemsnit og gennemfgrelse, men der er ogsa bredere mal som at
bidrage til at unge udvikler sig til selvsteendige, sociale og initiativrige voksne
mennesker. Disse sidste mal bidrager bade fag og den brede skolekultur til.

Ressourceregnskabets kausalforbindelser er svage ligesom nogle datas relia-
bilitet og validitet. Kun en del af malene for et gymnasiums virke beskrives, og
der kan veere en indbyrdes konflikt mellem de to vigtigste resultatindikatorer
(Hpj faglig kvalitet og Uddannelse til flere). Benchmarkingfaciliteterne er be-
greenset til metrisk benchmarking med meget fa data, hvor der bl.a. mangler
sociogkonomiske baggrundsvariable.

Ifplge dette projekt skal isser UVM veere opmaerksomt pa disse forhold
nar det vurderer resultater i Ressourceregnskabet. Et konkret forslag til for-
bedring er gruppering af gymnasier efter socioskonomisk elevbaggrund med
efterfolgende gruppevis benchmarking.

Analysen her bestemte Ressourceregnskabet som primeert et veerktgj for
principalniveauet. Der er ikke medtaget indikatorer som man vil forvente stgt-
ter agenternes og borgernes argumentation i en vigtig diskussion som f.eks.
den om taxameterglidning.

Men Ressourceregnskabet skal ogsa bedgmmes ud fra hvad alternativet er.
Og lige nu er der bare intet alternativ. Det vil derfor ikke kun aflaste skolerne
ved at erstatte en raeekke usammenhaengende og arbejdskraevende sporgeskema-
er. Det vil ogsa give ledelserne, bestyrelserne og politikerne bedre oplysninger
end tilfeeldige data og geetteri. Dets mangler til trods kan dets sammenlignin-
ger ggre skolerne klogere og inspirere til et udvidet benchmarkingsamarbejde
mellem grupper af skoler, isezer hvis det forbedres som foreslaet ovenfor.

58Det er ledelsens store opgave pa disse institutioner, se Kragh Jespersen (1996) 96.
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Ressourceregnskabet rummer altsa nogle udviklingsmuligheder, og nar da-
ta samles ensartet i tidsserier, er der bedre muligheder for at finde svagheder
og justere dataindsamlingen end nar data indsamles i ukoordinerede enkeltun-
dersggelser.

Pa denne baggrund er det dette projekts vurdering at Ressourceregnskabet
er et anvendeligt og spacndende system hvis det bruges med hensyntagen til
bl.a. de problemer der samtidig er fremlagt her.

Ressourceregnskabet og den selvejekonstruktion det indgar i, kan skabe et
forandringspres pa skolerne fordi skoleresultater sammenlignet med den natio-
nale norm tvinger skolerne til at forklare sig eller forandre. Det vil nogle leerere
kunne opleve som et indgreb i leererarbejdet.

Derfor understreger dette projekt vigtigheden af at ledelserne pa skolerne
far skabt dialog og forstaelse for samspillet mellem 2. og 4. kvadrant pa figur
2 s. 11 og far udnyttet de skonomiske friheder til at starte nogle langsigtede
processer med paedagogisk-fagligt udviklingsarbejde og bygningstilpasninger
sa leerere og elever far attraktive rammer for undervisningen og skolekulturen.
Altsa at fa professionsbureaukratiet gjort responsivt over for forandringerne.
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