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| denne artikel undersages resultaters rolle i mo-
derniseringsprogrammet fra 1983 med udgangs-
punkt i et interview med Carsten Jarlov, direkter i
Bygningsstyrelsen og i 1983 kontorchef i Admini-
strationsdepartementet under Finansministeriet.
Som kontorchef var han sekreteer for VK-regerin-
gens moderniseringsudvalg, og han var derfor
centralt placeret under moderniseringsprogram-
mets tilblivelse. Vi har suppleret interviewet med
en reekke skriftlige kilder, herunder nogle, som
Carsten Jarlov har givet adgang til. Artiklens for-
mat er derfor mellem et interview og en traditionel
akademisk artikel.

1. Introduktion: hvorfor er moderniseringspro-
grammet interessant i dag?

I december 1983 blev ,redegorelse til folketinget om re-
geringens program for modernisering af den offentlige
sektor prasenteret for Folketinget. Redegorelsen, der
sidenhen er blevet omtalt som moderniseringsprogram-
met, udgjorde det forste og definerende initiativ i en lang
rekke moderniseringsinitiativer. Disse initiativer har si-
den 1980’erne forsggt at reformere den danske offentlige
sektor (Greve & Ejersbo 2014, 15). Hvor tidligere pro-
grammer var tekniske gvelser rettet mod centraladmini-
strationen, var moderniseringsprogrammet sarligt af to
arsager: For det forste var genstandsfeltet hele den offent-
lige sektor, og for det andet deltog det politiske niveau ak-
tivt i programmets udformning (Bentzon 1988, 61-63).
De reformer, der blev sat i gang med moderniserings-
programmet, er siden hen blevet karakteriseret som New
Public Management (NPM), og historien om moderni-
seringsprogrammet er derfor ogsd historien om, hvordan

NPM, i bred forstand, blev introduceret i den danske
offentlige sektor (Ejersbo & Greve 2008, 236). I dette
temanummer er fokus ikke som andre steder pA NPM
generelt (se fx Greve & Ejersbo 2014; Hansen 2008), men
i stedet mere specifike pi at forfolge ideen om styring pa
baggrund af resultater.

Moderniseringsprogrammet skal ses som et op-
gor med den planlegningstenkning og -optimisme,
der havde kendetegnet den offentlige sektor i gennem
1970°erne (Bentzon 1988, 66). Moderniseringsprogram-
met udgjorde et vesentligt skridt vk fra den forestil-
ling om offentlig styring, der havde praget den offentlige
sektor i drene for. Centrale elementer af moderniserings-
programmet har radikalt @ndret den offentlige sektors
organisering og funktion. Eksemplet par excellence ma
vere budgetreformen, der godt nok var del af et andet
reformkompleks, men ogsi spillede en central rolle i
moderniseringsprogrammet, men ogsd tenkningen om-
kring udvikling af ledelseskompetencer i den offentlige
sektor har radikalt forandret den offentlige sektor. Andre
dele af programmet har méske medfert mindre radikale
forandringer, men er stadig aktuelle, nar akeorer i feltet
skal beskrive, hvordan vi skal ggre vores offentlige sektor
mere produktiv og effektiv. Den markedsstyring, mo-
derniseringsprogrammet prasenterer, er maske ikke slaet
sd meget igennem, som man havde hibet i 1983; men
offentlige-private-partnerskaber, udlicitering og lignende
tiltag er koncepter, man fra centralt hold i fx Finansmi-
nisteriet langt fra har opgivet, senest illustreret med en
OPP-analyse, der blev igangsat i fordret 2014.

Vores ambition med denne artikel er ikke at skrive
hele historien om moderniseringsprogrammet. Andre har
skrevet om moderniseringsprogrammet for os. Greve og
Ejersbo (2014) har skrevet om moderniseringsprogram-
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met i deres veerk om moderniseringen af den offentlige
sektor. Deres bog er fokuseret bredt pd hele programmet
og ikke specifikt pa betydningen af resultatstyring. Bent-
zon (1988) er en samtidig kilde til analyser af moderni-
seringsprogrammet og har bidraget med baggrundsviden
til vores analyse af forlgbet og mere specifikke pointer i
forhold til resultatstyring. Bentzon og de, der bidrager til
bogen, har imidlertid fokus pa hele moderniseringspro-
grammet. Vores interesse er afgrenset til resultatstyring,
og vores ambition er at kaste et blik pi programmet nu
30 ér senere, hvor vi ved, hvad NPM udviklede sig til.
Det styrende undersogelsessporgsmal for denne arti-
kel er derfor, hvilken rolle spillede styring efter resultater i
den styringstenkning, moderniseringsprogrammet var ud-

tryk for?

Hvad er styring?

Vi er altsd grundleggende interesserede i resultaters pla-
cering i den styringstenkning, der kommer til udtryk i
moderniseringsprogrammet. Styring er et begreb, der po-
tentielt kan dzkke alt fra Foucaults forstielse af govern-
mentality (Foucault 1991) til prakeisk design af tidsre-
gistreringssystemer pd danske gymnasier. Litteraturen
skelner mellem paradigmer, varkegjer, ideer, koncepter,
instrumenter og en lang rekke andre styringsrelaterede
begreber. Vi bruger begrebet styringstenkning for at in-
dikere, at vi er interesserede i et szt mere eller mindre
sammenhangende ideer om, hvordan man kan styre.

Styring er tilsvarende defineret pi mange méder i lit-
teraturen. Gren og Hansen definerer styring som ,,social
pavirkning af individer, organisationer og organisations-
felter, der sigter mod at understotte eller @ndre adferd
enten direkte eller indirekte gennem regler, viden, oko-
nomiske ressourcer, interaktion, normer eller legitimitet
(Gron & Hansen 2014, 83). En sidan bred definition
indeholder en lang rekke aktorer, der kan vare genstand
for styringen; Den understreger, at styring kan vere ret-
tet bide mod at @ndre og mod at understotte en given
adferd, og den understreger, at styring enten kan vere
direkte eller indirekte og kan foregd ved hjelp af en reekke
forskellige varktgjer (Se Gron & Hansen (2014) for yder-
ligere diskussion af definitionen).

Vores interesse er ikke at forsta styring som empirisk
fznomen, men derimod de ideer eller den tekning, rele-
vante aktorer kan have om, hvordan man kan styre. Der-
for valger vi at definere styringstenkning som de reorier,
relevante aktorer opstiller om, hvordan den offentlige sektor i
et demokrati helt overordnet formar at handle i overensstem-
melse med politiske mal pi den mest hensigtsmassige mdde.

Styringstekningen er altsd grundleggende et set af
ideer. Disse ideer beskriver, hvordan A fir B til at handle

i overensstemmelse med A’s mal. Malorientering er et
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centralt element i mange definitioner af styring (fx hos
Flynn 2007). Styring kan desuden vere ikke-intenderet
eller relateret til ikke-erkendte mal, men disse styringstil-
gange er mindre interessante for os i denne kontekst (jf. fx
Scott & Davis 2007, 60), da vi er interesserede i erkendte
og erklerede ideer om, hvordan man styrer. A er i vores
definition de politikere, der star i spidsen for en offentlig
sektor i et demokrati (jf. ogsd Greve 2009, 49-50). Ende-
lig har vi tilfgjet, at ideerne ikke kun vedrerer, at B skal
handle i overensstemmelse med A’s m3l, men ogsé at dette
skal ske pd den mest hensigtsmassige méde. Vi legger
altsd et krav om legitimitet til kravet om effektivitet (jf.
Jespersen 1996).

Andersen og Pors (2014) har beskrevet udviklingen
i forstdelsen af styring i den danske offentlige sektor og
har ogsd beskrevet den periode, vi beskaftiger os med
her, pa et makroplan (2014, 91ff). De kalder perioden
for ,supervisionsforvaltningen®. Vores analyse adskiller
sig fra Andersen og Pors pd to mader. Vi er konkret inte-
resserede i moderniseringsprogrammet og ikke i hele mo-
derniseringstenkningen fra 1983 og frem. Dertil kom-
mer, som vores definition af styring ogsd gor det klart,
at vi gar til problematikken pa et lidt mere rationalistisk
grundlag. Vi er interesserede i at forstd den tenkning
om kausalsammenhenge, der ligger i programmet, pd
aktorernes egne premisser. Andersen og Pors skriver sig
ind i en Luhmansk ramme. Selvom denne tilgang giver
mange indsigter, som vi finder nyttige, er vores ambition
at forstd moderniseringsprogrammet lidt tettere pa den
tenkning, der har praget de akterer, som har sat pro-
grammet i verden.

Empiri

Til at belyse vores undersogelsessporgsmal baserer vi os
delvist pa tidligere analyser af moderniseringsprogram-
met og selve programmet, men ogsa pé tidligere versio-
ner af programmet, vi har fiet adgang til. Endelig har vi
haft mulighed for at tale med Carsten Jarlov, nuvarende
direktor i Bygningsstyrelsen og i 1983 kontorchef i Ad-
ministrationsdepartementet under Finansministeriet og
sekreteer for VK-regeringens moderniseringsudvalg. Car-
sten Jarlov var centralt placeret i arbejdsprocessen, og han
har kunne give os indblik i, hvordan processen omkring
moderniseringsprogrammet si ud, og overvejelser bag
udarbejdelsen af programmet. Jarlov er en central kilde
til mange af de indsigter, der ikke kom pé skrift i forbin-
delse med programmet, og vores analyse bliver underbyg-
get med citater fra interviewet. Der er dog giet mange
ar siden 1983, og derfor har vi i videst muligt omfang
valideret Carsten Jarlovs udtalelser med skriftlige kilder.
Artiklen kommer til at have et format i mellem et klas-
sisk interview (som fx artiklen af Marie-Louise Froelich
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Brodsgaard og Mads Kristiansen i dette temanummer)
og en traditionel akademisk artikel. Vi haber, at leseren
vil tilgive os dette mellemformat.

Vi vil i de folgende sektioner forst kort opridse mo-
derniseringsprogrammets hovedpointer og kort beskrive
den proces, der forte til moderniseringsprogrammets en-
delige formulering. Disse to afsnit fungerer som referen-
ceramme for resten af artiklen, idet vi tager afsat heri i
den nermere analyse af resultaternes rolle i programmet
og den styringstenkning, de var indlejret i.

2. Hovedelementerne i
moderniseringsprogrammet

I dette afsnit fremlagger vi hovedelementerne fra moder-
niseringsprogrammet for at forst, hvilke problemer og
lpsninger resultatstyringen var en del af.

Moderniseringsprogrammet havde som overordnet
formal at ,forny og forbedre det offentliges service over
for borgere og virksomheder” (Bentzon 1988, 365).! Der-
til var det desuden regeringens hab, at ,moderniserings-
programmet med dets vegt pd moderne ledelsesprincip-
per og nye styrings- og organisationsformer, ville bidrage
til at stoppe den hidtidige opdrift i de offentlige budget-
ter“ (Bentzon 1988, 366).

Malet var tofoldigt: At oge den offentlige sektors pro-
duktivitet og at holde udgifterne i ro. Det var det, regerin-
gen kaldte en omstilling fra kvantitativ vakst i udgifter
til ,kvalitativ veekst inden for de bestiende okonomiske
rammer” (Bentzon 1988, 366). Det var moderniserings-
programmets opgave at gore hele den offentlige sektor
mere ,velegnet til at klare denne omstilling (Bentzon
1988, 366).

Med den kvalitative veekst kunne man lgse en rekke
problemer, som regeringen indledende skitserede i pro-
grammet (Bentzon 1988, 367):

* Den offentlige sektor er for bureaukratisk, for dyr og
for lidt serviceorienteret

* Social- og sundhedsomrédet er for dyrt og umyndig-
gor klienterne

* Reguleringen af borgere og virksomheder er uforsti-
elig og unedigt stram

* Der er kodannelser, som giver for lang ventetid for
borgere og virksomheder

* Det kan pé grund af uhensigtsmessige dbningstider
vere vanskeligt at komme i kontakt med offentlige
myndigheder

Omstillingen skulle opnis gennem fem virkemidler:

1. decentralisering af ansvar og kompetence

2. markedsstyring, friere forbrugsvalg og @ndrede fi-
nansieringsmekanismer

3. bedre publikumsbetjening og regelforenkling
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4. leder- og personaleudvikling
5. eget anvendelse af ny teknologi

Decentralisering af ansvar og kompetence
Decentralisering af ansvar og kompetence omtaltes som
et betydningsfuldt verktej for malet om at sikre den of-
fentlige sektors tilpasningsevne og dermed mulighed for
ovenstiende omstilling.

Regeringen fremhavede sin principielle opfattelse
af, at decentralisering af ansvar og kompetence forer til
mere effekt arbejdsvaretagelse og i hejere grad tilgodeser
brugernes behov, eftersom beslutningerne treffes ,sa tet
som muligt ved det personale, der har den direkte kon-
takt med borgere og virksomheder. For de ansatte vil det
give storre riderum og flere udfordringer (Bentzon 1988,
367). Decentralisering af ansvar og kompetence indeba-
rer i sig selv, at regeringen fir mere ud af den offentlige
sektor. Flere gkonomiske beslutninger skulle varetages
af styrelserne og institutionerne selv. Det angik bl.a. en
lempelse af den centrale styring af stillingsoprettelser
og introduktion af muligheden for at overfore ubrugte
driftsmidler mellem finansér.

Forudsetningen for denne decentralisering var en
reform af det statslige budget- og bevillingssystem, der
centraliserede den overordnede ressourcestyring gen-
nem indferelsen af totalrammer, der omfattede ,sivel
lovbundne som bevillingsstyrede udgifter og indtegter
samt forngdne reserver til nye initiativer (Bentzon 1988,
367-368). Denne budgetreform blev ivarksat sidelobende
med moderniseringsprogrammet. Reformen skulle med-
virke til ,en sterkere politisk indflydelse pa udviklingen
i de samlede offentlige udgifter (Bentzon 1988, 367).

Markedsstyring, friere forbrugsvalg og endrede
[finansieringsmekanismer
Regeringen onskede helt overordnet, at produktionen af
ydelser i den offentlige sektor i hejere grad var givet af
den eftersporgsel, borgerne havde. Efterspergslen skulle i
hejere grad influere, hvilke serviceydelser der skulle pro-
duceres og hvor meget der skulle produceres. En hgjere
grad af markedsstyring var et centralt element i dette.
Betydningen af borgernes eftersporgsel skulle end-
videre oges bl.a. gennem udbredelse af frit valg, ved nye
forsegsordninger samt nye tilskudsmodeller og gennem
storre brug af brugerbetaling. Det var forventningen, at
frit valg vil fore til storre brugertilfredshed, og at bruger-
betalingen ud over at ,aflaste skattesystemet® ville med-
fore en ,ngjere afprevning af eftersporgslen” (Bentzon
1988, 371).
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Bedre publikumsbetjening og regelforenkling

Bedre publikumsbetjening og regelforenkling skulle
medvirke til malet om at forbedre den offentlige service.
Elementerne under denne overskrift er mindre konkrete
end initiativerne under de andre overskrifter. Det frem-
gér, at der skal udpeges en rekke omrader, hvor der skal
gores ,en serlig indsats for en hurtigere, mere hjelpsom
og individuel betjening af borgere og virksomheder®
(Bentzon 1988, 372).

Det fremhaves, at den vasentligste begrensning for
god kundebetjening er besvarlige regler og procedurer.
Her er regelforenkling af afgerende betydning. Regel-
forenkling indeberer pa dette tidspunke at ,forenkle det
offentliges tilsyn og kontrol med borgere og virksomhe-
der, procedurerne for behandlingen af mindre sager samt
ankesystemerne® (Bentzon 1988, 372).

Leder- og personaleudvikling

Regeringen enskede en styrket leder- og personaleudvik-
ling, fordi ,,moderniseringsprogrammet placerer de admi-
nistrative ledere i den offentlige sektor i en negleposition®
(Bentzon 1988, 372). Det krevede en &ndret opfattelse af
ledernes rolle pa alle ledelsesniveauer. Lederne skulle vere
i stand til at skabe fornyelse og inspirere de ansatte til en
effektiv og kvalitetsbevidst indsats. Her er bade fokus pa
begrensningen af den kvantitative og foregelsen af den
kvalitative vekst.

Der skulle placeres ansvar hos den enkelte medar-
bejder, fordi dette skaber bedre resultater. Der skal vere
fokus pé efteruddannelse, og der skal skabes aget mobi-
litet, s ,,de offentlige organisationer ikke stivner, men til
stadighed tilfores nye impulser og inspiration® (Bentzon
1988, 373).

Disse mal skulle opnas ved at udvikle kvalificerede
lederemner gennem muligheden for at fa ledelseserfaring
fra afgrensede arbejdsopgaver, efteruddannelse og ved
rotation.

Lederne skulle uddannes og personalet efteruddan-
nes. Dertil skulle der vare sterre incitamentsskabelse for
ledere bl.a. ved prove- og dremalsansattelser og for perso-
nalet ved mindre veegt pd anciennitet og mere vegt pd den
enkeltes kvalifikationer og arbejdsopgaver samt brugen af
produktivitetsfremmende lonsystemer.

Dget anvendelse af ny teknologi
Det var regeringens mil at ,oge effektiviteten gennem
investeringer i ny teknologi“ (Bentzon 1988, 374).
Dette skulle opnas ved at ,,opprioritere den teknologi-
ske modernisering pd anlegsbudgetterne® og ved etable-
ringen af en statslig investeringspulje, hvor styrelser, stats-
institutioner og statsvirksomheder kan lane til , rentable
nyanskaffelser (Bentzon 1988, 374). Dertil vil der blive
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gennemfort en analyse af muligheder for anvendelse af ny
teknologi i statsinstitutioner.

Som det fremgir i gennemgangen ovenfor, var der
tale om en relativt bred palet af verktgjer, der skulle an-
vendes til at opna det overordnede mil om omstilling
fra kvantitativ til kvalitativ vaekst. Delelementerne af
moderniseringsprogrammet giver os en forste empirisk
afdekning af styringstenkningen i moderniseringspro-
grammet og lader os forsta, hvilke problemer og lesninger
resultatstyringen angik pa dette tidspunkt.

Nedenfor ser vi nermere pa de centrale aktorer og de-
res placering i udformningen af moderniseringsprogram-
met for igennem akterkonstellationen ogsa at fi en ide om
rammer for styringstenkningen.

3. Moderniseringsprogrammets udformning

Den borgerlige regering, og dens ideologiske grundlag,
spillede en vasentlig rolle i udformningen af modernise-
ringsprogrammet. Det regeringsudvalg, der behandlede
moderniseringsprogrammet, havde vasentlige input ser-
ligt i forhold til frit valg og decentralisering. Inden for de
politisk definerede rammer var der imidlertid ogsa rum for
administrative aktgrer. Carsten Jarlov beskriver udform-
ningen pa folgende made: ,Moderniseringsprogrammet
er pd en eller anden mide et sammenskudsgilde. Der er
nogle tanker fra Budgetdepartementet, budgetreformen,
der er nogle tanker fra Lonnings- og Pensionsdeparte-
mentet om stillingskontrol og lempelse af det — mindre
kontrol. Der var ikke si meget frisetning pi lonomrédet,
s4 vidt jeg husker. Og dertil er der nogle tanker i Admi-
nistrationsdepartementet, som ogsa udsprang af arbejdet
med den offentlige lederuddannelse.” Dette underbygges
af Bentzon (1988, 69).

Programmet barer prag af at vere influeret af forskel-
lige interesser og dagsordner. Centralt i udarbejdelsen af
moderniseringsprogrammet stod en sekretariatsgruppe
med representanter fra alle departementer i det dave-
rende Finansministerium: Administrationsdepartement,
Budgetdepartementet og Lon- og Personaledepartemen-
tet. Sekretariatet blev forankret i Administrationsdepar-
tementet. Arbejdet gik i gang pd initiativ af finansmini-
ster Henning Christophersen i fordret 1983, dvs. ca. et
halvt 4r efter regeringen tridte til og godt et halvt ir for
moderniseringsprogrammet blev offentliggjort. Carsten
Jarlov var som kontorchef i Administrationsdepartemen-
tet i spidsen for udvalgets sekretariat.

Malet med denne organisering var ifelge Jarlov at ,fa
en samlet paraply for udvikling og effektivisering af den
offentlige sektor®. Det udsprang direkte af regelsanerings-
arbejdet og samlede herefter en rekke andre initiativer,
der var startet inden og samtidig med igangsattelsen af
moderniseringsarbejdet i foraret 1983.



14 TIDSSKRIFTET POLITIK

Det var fx en reform af statens budget- og bevillings-
system, der var igangsat af Finansministeriet i marts 1982,
dvs. for Anker Jorgensens regering gar af og Schliiters
forste regering kommer til. Udvalget afrapporterer i juni
1983, og ifelge Bentzon indgér anbefalingerne, som ogsé
fremhavet i afsnittet ovenfor, som et vigtigt element i
arbejdet med udformningen af moderniseringsprogram-
met“ (1988, 21).

Dertil igangsetter Henning Christophersen i efter-
dret 1982 og foriret 1983 flere udredningsarbejder ,med
henblik pa at reformere strukturerne i den offentlige
sektor (Bentzon 1988, 20). Et af disse udvalg var det
ovenfor nevnte regelsaneringsudvalg, der ogsé forte frem
til moderniseringsarbejdet. Regelsaneringsudvalget tager
dog udgangspunkt i arbejde, som Administrationsdepar-
tementet pabegyndte i 1980, hvilket videre komplicerer
forlebet og aktorernes relative betydning.

Et andet af disse udvalg, Henning Christophersen
nedsatter, er et privatiseringsudvalg. Udvalgets betenk-
ning kommer samtidig med moderniseringsprogrammet
i december 1983, og det er, jf. gennemgangen ovenfor,
tydeligt at se betenkningens aftryk i moderniserings-
programmet, selvom ordet privatisering ikke anvendes.
I moderniseringsprogrammet ma tiltagene om udbud og
udlicitering forventes i nogen grad at bygge pa privatise-
ringsudvalgets arbejde, selvom det ogsa var en dagsorden,
som politikerne selv fremforte, jf. nedenfor.

Bentzon fremhever, at regeringen mere bredt ind-
drages aktivt i formuleringen af programmet i september
1983, dvs. omkring tre til fire maneder for offentligggrel-
sen (1988, 64). Det er ogsé Jarlovs erindring. Her inddra-
ges en gruppe ministre, der med Henning Christophersen
som formand danner moderniseringsudvalget. Ifolge Jar-
lov bidrager ministrene bl.a. med fokus p4 markedsme-
kanismer og frikommuneforsgg, men ogsd i lidt mindre
grad et fokus pa frit valg. Bertel Haarder, der var medlem
af udvalget, havde allerede i 1980 prasenteret tilsvarende
ideer i Nordisk Administrativ Tidsskrift (Haarder 1985).
Disse ideer var altsd allerede etablerede pd det politiske
niveau. Det er interessant, at frikommuneforsegene trods
den tilsyneladende interesse ikke er med i modernise-
ringsprogrammet.

Moderniseringsprogrammet er en blanding af for-
skellige politiske og administrative dagsordener fra en
rekke aktorer med forskellige interesser. Det illustreres
som fremfort af Bentzon og refereret ovenfor iser ved
moderniseringsprogrammets uklare kobling mellem mal
og midler.

Jarlov mener, det var et ,sammenskudsgilde inden
for givne politiske rammer, som delvist byggede videre
pa noget, som allerede var i sving®. Bentzon fremhever,
at moderniseringsprogrammet givet var en samling af
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forskellige problemer og lesninger, der 14 i tiden, men
det blev samlet op af en finansminister ,,pd en made, der
vidner om strategisk sans med et hgjt rationelt indhold“
(1988, 69). Det taler for, at moderniseringsprogrammet
nok var en kombination af mange forskellige problemer
og lesninger — et sammenskudsgilde — men at kombina-
tionen og presentationen af dem ikke var en tilfeldighed.
Der var en politisk ramme og retning.

Dette muliggjordes af akterernes relative enighed
som her udtryke af Jarlov: ,Pilene pegede jo i nogen-
lunde den samme retning. Der var plads til det hele.
Aktorkonstellationen gjorde altsa, at styringstenkningen
i moderniseringsprogrammet et langt stykke hen ad ve-
jen kan ses som et hele, pa trods af de mange forskellige
akeorer, der var involverede i processen.

4. Styringsteekningen i
moderniseringsprogrammet

Som beskrivelsen af moderniseringsprogrammets tilbli-
velse illustrerer, var moderniseringsprogrammet sam-
mensat af politiske prioriteter fra en lang rekke aktorer,
prioriteter, der méske ikke i udgangspunktet var tenke
som en sammenhangende styringstekning. I udgangs-
punktet definerede moderniseringsprogrammet den sty-
ringsudfordring, den var sat i verden for at lase, som et
sporgsmil om produktivitet. Denne ambition formuleres,
som fremfort ovenfor, som det forste i moderniserings-
programmet: ,Hovedformdet med regeringens program
for modernisering af den offentlige sektor er at forny
og forbedre det offentliges service over for borgerne og
virksomheder. De ma ske inden for de ressourcemessige
rammer, vi kender i dag” (Bentzon 1988, 365). Moderni-
seringsprogrammet skulle altsa, jf. redegorelsen for pro-
grammets indhold ovenfor, forbedre kvaliteten af den of-
fentlige service, uden at den offentlige sektor kunne blive
storre. Etklart opger med den styringstenkning omkring
opbygningen af velferdsstaten, der havde domineret den
offentlige sektor siden anden verdenskrig.

Definitionen af styringsproblemet er central. At det
blev produktivitet forstiet som sammenhengen mellem
input og output, der blev det primere problem, der skulle
lpses i starten af 1980°erne, var fordrsaget af en reekke for-
skellige akterers indflydelse pa problemdefinitionsproces-
sen. Produktivitetsproblematikken i de vestlige velfeerds-
stater blev papeget af OECD, og Jarlov beretter, hvordan
han og Bo Smith (senere mangeérig departementschef i
Beskaftigelsesministeriet) som led i forberedelsen af for-
valtningshgjskolens store lederuddannelse var pa studie-
ophold pa Harvard, hvor det iser pd Harvard Business
School igen og igen blev pipeget, at de skandinaviske
velfeerdsstater aldrig kunne overleve i deres eksisterende
form. Sa ideen om produktivitetsudfordringer var klart
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til stede pa den internationale scene. Men ifelge Jarlov
kom ideerne ogsd andre steder fra: ,Noget havde man
tenkt i Kommunernes Landsforening, som ogsé havde et
dygtigt konsulentkontor og arbejdede meget med effek-
tivisering i kommunale organisationer inden for specielt
social- og sundhedssektoren. Der har givetvis [...] varet
en del inspiration fra OECD.“ KL spillede en rolle, og
tilsvarende bidrog de forskellige departementer i Finans-
ministeriet, jf. ovenfor. Alt i alt er det svart at afgpre,
hvilke aktorer der var de mest centrale i definitionen af
produktivitet som det problem, moderniseringsprogram-
met skulle lgse. Men at det var produktivitet, der var
udfordringen, og ikke fx demokratisk inddragelse eller
medarbejdertilfredshed, kom til at spille en veasentlig
rolle for, hvordan styringstzkningen i programmet i ov-
rigt spillede ud.

Lesningen pé problemet blev de fem indsatsomrader
diskuteret i sektion 2. Nir vi ser pa de fem indsatsom-
rader, er det klart, at de har forskellig herkomst, som vi
ogsd beskrev ovenfor.

Hvis vi ser pa den bagvedliggende styringstznkning,
ser vi en rekke elementer pa tvers af de fem indsatser:

1) Et opger med centraliseringstenkningen: Som
skrevet i indledningen var moderniseringsprogrammet
et opger med den planlegningsoptimisme, der havde
kendetegnet 1970%rne. I et forarbejde til program-
met er det formuleret pid denne mdde: ,Denne tro pi
centraliseringens velsignelser er nu ved at vakle. Den
centrale styring og kontrol synes ikke at have veret til-
strekkelig til at sikre en okonomisk og hensigtsmaessig
forvaltning® (Administrationsdepartementet 1983a, 1).
Decentralisering eller autonomi til de udferende enheder
er en helt central del af styringstenkningen i modernise-
ringsprogrammet biade med hensyn til gkonomi (ramme-
styring), men ogsd i relation til personale og ikke mindst
som regelforenkling.

2) Styring igennem incitamenter: En central del af
styringstenkningen i moderniseringsprogrammet foku-
serer pd, hvordan man kan give aktorerne i den offentlige
sektor bedre incitamenter til at blive mere effektive. Ind-
forelsen af rammestyring er et sidant element, ligesom
indtegtsdekket virksomhed fx ogsd nzvnes. Egentlig
konkurrenceudsattelse bliver ogsa nevnt. Brugerne skal
selv kunne bestemme, hvem der skal lgse deres opgaver,
og pengene skal folge brugeren frem for den offentlige
institution. Sidan en omlagning vil ifslge modernise-
ringsprogrammet gore de offentlige institutioner mere
serviceorienterede og gore brugerne gladere, fordi de har
valgmuligheder. Tilsvarende vil decentralisering i forhold
til personalepolitikken ogsd give de offentlige institutio-
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ner mulighed for at styre mere effektivt. Alt i alt handler
mange af disse tiltag om at give offentlige institutioner
incitamenter til at agere gkonomisk rationelt og tenke i
effektiviseringer og god service.

3) Fokus pa mennesker i det offentlige: Et tredje cen-
tralt element i styringstzekningen er fokus pa ledelse, ud-
dannelse og HR. Moderniseringsprogrammet, og ikke
mindst forarbejderne til det understreger, at den offentlige
sektor har veret alt for dirlig til at udnytte og uddanne
de menneskelige ressourcer i de offentlige organisationer.
Det fremgir af et generelt formuleret teoretisk forarbejde,
at ,,... ogsd de offentlige myndigheders institutioner til
syvende og sidst bestir af mennesker og at enhver effek-
tivisering har noget at gore med disse menneskers moti-
vation, kvalifikationer og arbejdsbetingelser. Ligegyldigt
hvordan man vender og drejer det, mé en hovedmalsaet-
ning med effektiviseringsarbejdet de kommende 4r veere
at f4 mere ud af et i alt veesentligt givet personale (Admi-
nistrationsdepartementet 1983a, 3, original markering).
Som skrevet ovenfor var tekningen omkring offentlig
ledelse ogsd en vasentlig byggesten i moderniseringspro-
grammet, og denne HR-inspirerede tenkning slar altsa
ogsd klart igennem bade i forarbejderne og det endelige
program. I det endelige program bliver det understreget,
at de offentligt ansatte er vigtige brikker i gennemferelsen
af programmet, og at programmet fordrer et ,,holdnings-
skift. Grundleggende var holdningen i Administrati-
onsdepartementet ifelge Jarlov, at ,Det var nedvendigt
at overbevise offentlige ledere og offentligt personale om,
at tingene skulle gores pa en anden made og at &ndrin-
gerne vil veere til alles fordel. Formalet var at signalere
nye verdier og identificerer de strukturelle 2ndringer, der
kunne understotte dem.”

Dette fokus pa kulturendring star i en vis grad i
kontrast til den mere incitamentsbaserede tenkning, vi
diskuterede ovenfor. Felles for de tre punkter er dog, at
de alle fokuserer pa, hvordan offentlige institutioner kan
gores klar til at blive sat fri pa det, vi kan kalde inputsi-
den. Farre regler, rammebudgetter og mindre regulering
af personalepolitikken var alt sammen elementer, der
kunne bidrage til en storre fleksibilitet i opgavelgsningen
i de offentlige institutioner og tilsvarende mindre kontrol
fra centralt hold. Jarlov beskriver de friszttende tiltag pa
denne méde: ,De lavede en betenkning om budgetrefor-
men, som pracist var mélet pa det tidspunkt, som jo ogsa
gik pa at frisztte ... bl.a. at kunne overfere fra ar til ar og
mellem kontoplaner.”

4) Fokus pa strategi og mal: Et sidste element frem-
kommer ogsa, nir man leeser moderniseringsprogrammet
og forarbejder, men elementet fylder noget mindre i sty-
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ringstenkningen end de elementer, vi har berort ovenfor.
Vores interesse her er grundleggende i resultaters rolle i
styringstenkningen i moderniseringsprogrammet, og en
forste bemarkning mé vere, at i det endelige program
fylder det ikke meget. Den endelige formulering i mo-
derniseringsprogrammet blev:

»,Moderniseringsprogrammet er udtryk for
nyteenkning omkring den offentlige sektors
made at fungere pa. Det er en nyteenkning,
som tager sigte pé at eandre det offentliges
interne styringssystemer, procedurer og
spilleregler. Programmet forudsaetter samti-
dig et holdningsskift, med veegt pa at sikre
tidssvarende ydelser og en god betjening af
det offentliges kunder uden tilfarsel af nye
ressourcer. Med henblik herpa henstiller
regeringen, at de enkelte styrelser, institutio-
ner og ovrige administrative enheder opstiller
mal for de tilstresbte kvalitetsforbedringer og
lobende vurderer resultaterne, som det
allerede praktiseres i f.eks. DSB og P&T*
(Bentzon 1988, 374).

I modsatning til de ovrige elementer bliver styring efter
resultater ikke navnt som et selvstendigt verktoj og der-
for en del af losningen pd den overordnede udfordring. I
stedet opstir det som et punkt under moderniseringspro-
grammets sidste afsnit, der omhandler programmets gen-
nemforelse. Resultatstyring er altsd ikke et mal i sig selv
i det endelige program, men i stedet et verktoj, der kan
bruges til at fremme det holdningsskift, moderniserings-
programmet skal medfore. Og ikke nok med, at resultat-
styring ikke er en selvstendig prioritering, det er heller
ikke noget, regeringen insisterer pa at ville gennemfore:
Regeringen henstiller, at offentlige institutioner opstiller
mél. Som Jarlov bemarker i relation til formuleringen:
»Det er en sjov formulering — ,,med henblik pd ... hen-
stiller regeringen, at de enkelte styrelser og institutioner
opstiller mal“. Den beslutter ikke, men den henstiller.
Tenkningen omkring resultatstyring fylder altsd
relativt lidt i det endelige moderniseringsprogram, men
i forarbejde til moderniseringsprogrammet, vi har haft
adgang til, spiller resultater eller strategi og langsigtede
mal faktisk en ikke ubetydelig rolle. Forarbejdet under-
streger, at flere og flere offentlige institutioner arbejder
med strategisk udvikling og med at formulere langsigtede
milsetninger (Administrationsdepartementet 1983a, 4).
Men det understreges ogsa, at ,formulering af de lang-
sigtede mélsetninger stadig i betydeligt omfang opfattes
som politikernes enemarke (Administrationsdeparte-
mentet 1983a, 4). Det fremhaves endvidere, at mange
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offentlige organisationer er delvist ,koloniseret” af orga-
niserede interesser og vil have svart ved at gennemfgre
en sidan proces. Endelig fremhaves det, at mange steder
i den offentlige sektor anses fremtiden for alt for usikker
til, at langsigtede mal giver mening. Der er altsd en vis
grad af tenkning om resultatstyring, men grundene til,
at det ikke altid feenger an, nzvnes ogsa.

Moderniseringsprogrammet er pa den baggrund ken-
detegnet af en ret omfattende friseetning pa inputsiden,
men uden en tilsvarende stramning af kontrollen pd out-
putsiden. Vores forventning vil typisk vere, pi baggrund
af vores generelle viden om NPM, at en frisettelse pa in-
putsiden ville blive modsvaret af kontrol pa outputsiden,
men i disse forste spade forseg pA NPM i Danmark ser vi
altsd ikke den sammenhang. Vi spurgte Jarlov, om man
i samtiden havde tenkt pa relationen: ,Jeg tror ikke, at
vi s resultatlon og resultatkontraktstyring for os pé det
tidspunkt. Det kommer jo ret snart i virkeligheden. Men
det sa vi ikke for os. Vi sé frisetning af institutionerne,
vi sd lendifferentiering, men nok mest ud fra nogle kvali-
fikationsbetragtninger. Men jeg ved ikke, hvor skarpt vi
s4, at det skulle modsvares ved, at man fulgte op p4, hvad
der kom ud af det. Ganske forbavsende i virkeligheden.”

Ifolge Jarlov kom fokus pd resultatstyring, som vi
kender det i dag, forst pd banen senere: ,der har jo nok
veret en gradvis erkendelse af, at det var meget godt at fri-
sette institutionerne, men det var ikke sikkert, det forte
til andet end forbrug og manglende effektivitet. Kom der
resultater ud af det? Det kom ikke nedvendigvis af sig
selv. Det mitte vi s3 lave styresystemer i forhold til, og
nogle mere kraftige incitamenter. Og det er nok en ve-
sentlig del af baggrunden for, det der sker der i slutningen
af 80’erne, begyndelsen af 90’erne.”

Styringstenkningen 1 moderniseringsprogrammet
tog altsd udgangspunke i, at problemet, der skulle lg-
ses, var produktiviteten i den offentlige sektor. Produk-
tiviteten blev forstdet som relationen mellem input (en
konstant faktor i tidens tekning) og output (en faktor,
der forventedes at skulle stige). I forlengelse heraf, er det
interessant at konstatere, at maden, hvorpa kvaliteten og
formentlig ogsd omfanget af output skulle stige, var igen-
nem frisztning af offentlige organisationer pa inputsiden,
hvorimod styringstekningen i meget mindre omfang var
preget af regulering pd outputsiden.

I neste artikel berarer Mads Kristiansen relationen
mellem autonomi og kontrol i resultatstyringen, og det
er klart, at ndr vi ser pA moderniseringsprogrammet, s
var der i udpreget grad fokus pa autonomi, og det var
kendetegnet af en styringstenkning, hvor effektiv styring
opstod igennem frisettelse, incitamenter og udnyttelse af
human kapital.
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5. Konklusion og perspektiver

VI spurgte i artiklens indledning, hvilken rolle resulta-
ter spillede i den styringstenkning, moderniseringspro-
grammet var udtryk for. Vi mé for det forste konkludere,
at resultater spiller en beskeden rolle. Resultater optraeder,
men mere som en mulig implementeringsmekanisme end
som en central del af programmet. Vi kan se af forarbej-
derne, at det har bade har fyldt mere og mindre i forskel-
lige faser af arbejdet med programmet. Al i alt handler
programmet vasentlig mere om frisztning pa inputsiden
end kontrol pd outputsiden. Der er altsd god grund til at
forfolge resultatstyringen videre op igennem styringshi-
storien, hvilket vil blive gjort i de to felgende artikler.

Resultatstyrings placering i styringstenkningen vir-
ker dertil noget tilfeldig. Programmet er sammensat af
ideer fra en raekke aktorer, der et langt stykke hen ad
vejen passede sammen, men hvor det ogsd er tydeligt, at
noget handler om tilfeldigheder og ,hvad der 1 i skuf-
fen“. P4 den made er moderniseringsprogrammet endnu
et eksempel pa, at vi skal vere papasselige med at lase
alt for hindfaste intentioner ind i politiske programmer
post hoc.

Moderniseringsprogrammet er blevet set som starten
pa NPM i Danmark, men det er klart — med udgangs-
punkt i den styringstenkning programmet er udtryk for
— at kun dele af det, vi i dag identificerer som NPM,
kom til udtryk i programmet. Det galder fx det individ-
syn hentet i public choice-teorier, vi normalt kobler pa
NPM. Sadan et individsyn finder vi hverken modernise-
ringsprogrammet eller dets forarbejder. Tvertimod bliver
frontmedarbejdernes gode intentioner fremhavet, og det
proklameres, at det er en del af moderniseringsprogram-
mets opgave af fjerne de forhindringer, der er for medar-
bejdernes udforsel af deres arbejde (Bentzon 1988, 366).

Moderniseringsprogrammet var i bedste fald NPM
light. Omvendt var moderniseringsprogrammet rigt pa
lpsninger, der bade for og siden er blevet anvist, nir den
offentlige sektors problemer dissekeres. Bade regelforenk-
ling og bedre ledelse er klassiske og ofte anviste greb,
i forseg pd at effektivisere den offentlige sektor. Ogsd
styring efter resultater var pa dagsordenen i 1983 og bli-
ver stadig i dag anvist som en god og effektiv vej at g
(Produktivitetskommissionen 2013, 131). P4 den made er
moderniseringsprogrammet stadig relevant og interessant
nu, mere end 30 ir efter. Og samtidig rejser programmets
relevans ogsé det centrale sporgsmal: hvis de allerede i
1983 havde lgsningen, pa problemerne, hvorfor er de sd
ikke implementeret endnu? Det spergsmil vil vi forsege
at belyse nermere i temanummerets anden del.
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Noter

1. Vi har ikke haft adgang til moderniseringsprogrammet i dets origi-
nale form, men derimod til to genoptryk, hhv. som bilag til (Bent-
zon, 1988) og pa DenOffentlige.dk: http://www.denoffentlige.
dk/aktorhistorier/historisk-regeringens-moderniseringsprogram-
fra-1983. Referencer til programmet i denne artikel er til sidetal i
det genoptryk, der findes i (Bentzon, 1988).



