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| denne artikel' afdeekkes og forklares det statsli-
ge mal- og resultatstyringskoncepts udviklings-
proces ved at sammenligne anbefalinger relateret
til mal- og resultatstyring i staten over tid. Artiklen
viser, hvordan resultatstyringsinstitutionen over-
ordnet har veeret kendetegnet ved stabilitet siden
introduktionen. Pa trods af denne overordnede
stabilitet er mal- og resultatstyringsinstitutionen
lobende blevet justeret og forandret (inden for
den overordnede sti), hvilket undertiden har fort til
eendringer i retningen for resultatstyringskoncep-
tet.

1. Indledning

Mal- og resultatstyring blev introduceret i centraladmini-
strationen i Danmark i lebet af 1980%rne og 1990’erne.
Siden er mal- og resultatstyring blevet et centralt redskab
i styringen i og af statslige styrelser og institutioner og
fremstar i dag som et institutionaliseret element i den
statslige styring. Finansministeriet har imidlertid med
jevne mellemrum lanceret nye publikationer indehol-
dende anbefalinger til designet og implementeringen af
mil- og resultatstyring. Spergsmalet er derfor, om kon-
ceptet siden introduktionen har veret kendetegnet ved
kontinuitet eller forandring. Dette er udgangspunktet for
denne artikel, der ensker at besvare folgende undersogel-
sessporgsmil: 1) Hvordan har mal- og resultatstyrings-
konceptet udviklet sig over tid? 2) Har udviklingen veret
kendetegnet ved kontinuitet eller forandring? 3) Hvordan
kan udviklingsprocessen forklares?

Med udgangspunkt i en historisk institutionel analy-
seramme afdzkkes og forklares mal- og resultatstyrings-
konceptets udviklingsproces ved at sammenligne anbefa-

linger relateret til mal- og resultatstyring i staten over tid.
Der ses alene pa styringsdiskursens udvikling over tid, og
ikke pé den praktiske anvendelse af konceptet eller effek-
terne heraf. Praksis vil formentligt adskille sig vesentligt
fra styringsdiskursen. Der vil dog vere en vis legitimitet
forbundet med at leve op til Finansministeriets anbefalin-
ger (Meyer & Rowan 1977), og et vist tvangsmassigt pres
(DiMaggio & Powell 1983) for at adoptere den aktuelle
styringsdiskurs. Styringspraksis kan derfor ikke afvises
ogsd at blive pavirket af styringsdiskursen, hvilket gor det
interessant at analysere styringsdiskursen over tid.

Artiklen er inddelt i fem afsnit. Forst skitseres den
teoretiske analyseramme, hvorefter de metodiske over-
vejelser prasenteres. Herefter analyseres det empiriske
materiale, efterfulgt af en diskussion af, hvorvidt mil- og
resultatstyring har veret kendetegnet ved kontinuitet el-
ler forandring over tid, og hvordan udviklingsprocessen
kan forklares. Endelig drages konklusioner.

2. Analyseramme: Kontinuitet og forandring

Det historisk institutionelle perspektiv anvendes ofte til
at analysere institutioners (sisom méil- og resultatstyring)
udvikling over tid traditionelt med fokus pa begrebet path
dependence (stiathengighed). Pierson (2000, 252) define-
rer begrebet stiafhangighed som ,social processes that exhi-
bit increasing returns”. Her vil et skridt i en bestemt ret-
ning fremkalde yderligere bevagelse i samme retning pa
grund af selvforsterkende feedback-mekanismer. Dette
skyldes, at de relative fordele ved den nuverende insti-
tution sammenlignet med alternative muligheder stiger
over tid. Derved stiger omkostningerne ved at forlade
stien (Pierson 2000, 252). Stiafhangighed betyder sledes,
at nir en institution er etableret, er den svear at foran-
dre igen. Hvor Pierson primert fokuserer pd aktorernes
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nytte ved reproduktion af institutionen og transaktions-
omkostningerne ved at forlade institutionen, anlegger
Mahoney (2000, 517-525) et bredere perspektiv, idet han
skelner mellem fire forskellige selvforsterkende mekanis-
mer; nytte, funktionalitet, magt og legitimering. I det
nyttebaserede perspektiv valger aktorer rationelt at repro-
ducere institutionen, da omkostningerne ved forandring
er storre end de potentielle fordele herved. I det funktio-
nelle perspektiv reproduceres institutionen, da den tjener
et formél for et overordnet system. I magtperspektivet
reproduceres institutionen, fordi den bakkes op af en
magtfuld gruppe af aktorer. I et legitimeringsperspektiv
reproduceres institutionen, da den opfattes som passende
og moralsk korrekt.

Nir det kommer til forandring, er critical junctures
(kritiske skilleveje) det centrale begreb inden for det hi-
storisk institutionelle perspektiv (Pierson 2000; 2004;
Thelen & Steinmo 1992). Kritiske skilleveje udloses af et
eksogent chok og markerer begyndelsen pé selvforster-
kende feedback-mekanismer (Pierson 2000, 263).

Streeck & Thelen (2005) vurderer imidlertid, at for
meget af den historiske institutionelle litteratur er baseret
pa en sadan punctuated equilibrium-model, der skelner
skarpt mellem lange perioder af institutionel stabilitet og
radikale forandringer udlost af et eksogent chok. Med
henblik pa at indfange andre forandringsdynamikker
skelner Streeck & Thelen (2005, 8-9) mellem forandrings-
processer, der kan vare inkrementelle eller pludselige, og
forandringsresultater, der kan vare kendetegnet ved kon-
tinuitet eller forandring. Denne kombination giver fire
forskellige typer af institutionel forandring, der fremgér
af Tabel 1.

I den forste type af institutionel forandring (A) ferer
sma hyppige forandringsprocesser til sméi forandrings-
resultater. I den anden type af forandring (B) er for-
andringsprocessen igen gradvis, men her er retningen i
forandringen mere konstant. Denne type af forandring
betyder, at inkrementelle forandringer over tid kan ak-
kumulere til storre @ndringer. I type C synes forandrings-
processen at vare radikal, men inden for en kort periode

Tabel 1: Typer af institutionel forandring
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er institutionen tilbage ved udgangspunktet. Endelig sker
forandringer i type D gennem pludseligt institutionelt
sammenbrud og erstatning af en ny institution.

Streeck & Thelen (2005) er optaget af de gradvise
forandringer, der over tid udvikler sig til fundamentale
forandringer. I modsetning til antagelserne i puncruated
equilibrium-modellen, argumenterer Streeck & Thelen
(2005, 19) for, at institutioner grundleggende er usta-
bile, ukomplette og under konstant forandring, hvorfor
aktorerne har mulighed for at fortolke, omforme og n-
dre institutionerne. Mahoney & Thelen (2010, 15-18)
presenterer derfor fire typer af gradvise, men ikke desto
mindre omfattende forandringer: 1) Udskifining er, nar
institutioner udskiftes, eksempelvis nir et nyt regelsat
erstatter et gammelt. 2) Aflejring er, nar nye institutio-
nelle initiativer legges ovenpd allerede eksisterende insti-
tutioner. 3) Sivning fokuserer serligt pd, at institutioner
over tid hender eller undergraves og langsomt mister be-
tydning. 4) Omdannelse er, nar institutionen pa facaden
forbliver den samme, men hvor formalet forvandles til at
vere noget helt andet.

Ud fra et rationelt perspektiv vil sddanne justerin-
ger og @ndringer af institutionen vere et resultat af ra-
tionelle beslutninger med henblik pi at lgse problemer,
idet reformatorer kan have erfaret, at den eksisterende
institution ikke lengere fungerer optimalt. Tilpasninger
og nye institutionelle lag kan imidlertid ogsd vere et re-
sultat af @ndringer i de institutionelle omgivelser, der er
karakteriseret ved udviklingen af socialt skabte normer,
som organisationer og reformatorer ma tilpasse sig for at
opna legitimitet og opbakning (Meyer & Rowan 1977;
DiMaggio & Powell 1983).

3. Hvordan vurderes kontinuitet og forandring?

Med udgangspunkt i forandringsdynamikkerne underse-
ges mal- og resultatstyringskonceptet over tid. Det empi-
riske udgangspunkt for undersogelsen er en gennemgang
og kodning af publikationer fra centrale aktorer, sisom
Finansministeriet, @konomistyrelsen og Rigsrevisionen
i perioden fra begyndelsen af 1980’erne til 2014. Sporgs-

Forandringsresultater

Inkrementelle forandringer indenfor stien (kontinuitet)

Forandring (diskontinuitet)

Gradvis A, Reproduktion via tilpasning

Forandrings-

B. Gradvis, men potentiel fundamental forandring

proces C. Hurtig tilbagevenden til

Pludselig tidigere situation

D. Sammenbrud og erstatning: Pludselige radikale forandrin-
ger (punctuation)

Kilde: Streeck & Thelen (2005, 9)
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miélet er imidlertid, hvordan forandring defineres og
genkendes fra kontinuitet, og hvordan publikationerne
vurderes og kodes. Her fokuseres pa to dimensioner, hen-
holdsvis omfanget af og retningen i forandringerne.

Omfanget af institutionelle forandringer

For at kunne vurdere udviklingen af mil- og resultatsty-
ring over tid tages udgangspunkt i Halls (1993) tre orde-
ner af forandring. Her henviser forste-ordens forandring
til modificeringer af de precise niveauer for teknikker,
metoder og krav til information. Anden-ordens forandring
indebarer en fornyelse af teknikker, metoder og krav til
information, mens tredje-ordens forandring henviser til
samtidig forandring i teknikker og metoder sivel som
de fundamentale antagelser og mél, som teknikkerne og
metoderne tager udgangspunke i (Hall 1993, 278-279).
For at vurdere omfanget af forandringerne over tid kodes
publikationerne fra de centrale aktgrer i forhold til, om de
indeholder forandringer af forste-, anden- og/eller tredje-
orden. Forste- og anden-ordens forandringer relateres til
gradvise forandringsprocesser, der dog over tid potentielt
kan akkumulere til fundamentale forandringer, der bry-
der med stien. Tredje-ordens forandring svarer til plud-
selige og radikale forandringer, der dog kan vende tilbage
til stien igen.

Retningen af institutionel forandring
Forandringer kan ogsa vurderes ved at se pa retningen af
forandringerne. I litteraturen bliver der argumenteret for,
at mél- og resultatstyring er et fleksibelt styringsvarktg;j,
der snarere end at vare baseret pa et konsistent teoretisk
udgangspunkt (Lzgreid, Roness & Rubecksen 2006;
2008) er ,a marriage of two opposites“ (Hood 1991). Mal-
og resultatstyring er et blandingssystem, der bade fore-
skriver autonomi og kontrol. Der er med andre ord bade
et element af decentralisering og autonomi, hvor sloganet
er ,let the managers manage“, men pa samme tid er der
ogsd et element af centralisering og kontrol, hvor sloganet
er ,make the managers manage“ (Kettl 1997; OECD 1997,
10). I hvilken retning pendulet svinger (Aucoin 1990), er
et empirisk sporgsmal. Med henblik pé at vurdere ret-
ningen i mal- og resultatstyringskonceptets udvikling
soges efter forandringer i retningen af autonomi eller
kontrol over tid. Publikationerne fra de centrale aktorer
kodes derfor i forhold til, hvorvidt fokus primert er pé
den interne styring og forbedring af indsatserne internt
i de statslige styrelser og institutioner eller pA moderde-
partementets styring af underliggende styrelser og insti-
tutioner.

En anden méde at indfange @ndringer i retningen af
mél- og resultatstyringskonceptet pd er ved at vurdere,
hvorvidt fokus er pa opbygning af mere detaljerede, sofi-
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stikerede og omfattende mal- og resultatstyringssystemer
(der dkker alle dele af organisationen), eller om fokus er
pa et mere simpelt og mindre omfattende mal- og resul-
tatstyringssystem med ét formal. Der vil formentlig veere
en vis sammenhzng mellem de to dimensioner, idet kon-
trol og et omfattende mil- og resultatstyringssystem kan
forventes at forekomme samtidig og vice versa. Alligevel
anvendes begge dimensioner, da de tilsammen vurderes at
kunne give en dybere indsigt i eventuelle @ndringer i mél-
og resultatstyringsdiskursen over tid. De to dimensioner
er indfanget i figur 1:

Figur 1: Kategorisering af retningen af institutionel forandring
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4. Mil- og resultatstyringskonceptets udvikling
over tid

I det folgende beskrives udviklingen af mél- og resultat-
styringskonceptet over fire perioder: 1) fra begyndelsen
af 1980’erne til 1990, 2) fra 1990 til 2000, 3) fra 2000 til
2010 og 4) fra 2010 «il 2014.

Budgetreform og introduktion af mal- og rammestyring

(1980-1990)

Efter velfeerdsstatens vakst i 1960’erne og konsolidering i
1970°erne blev den statslige styring i stigende grad kritise-
ret. Det var ikke muligt at styre de offentlige udgifter. En
undersogelse af budget- og bevillingssystemet blev igang-
sat, hvilket resulterede i en budgetreform i 1984. Hoved-
sigtet med budgetreformen var at muliggore en yderligere
decentralisering, hvor detailstyring blev erstattet af mal-
og rammestyring. Mens rammestyringen gav en effektiv
begrensning af de offentlige udgifter, lykkedes det ikke,
at etablere et tilsvarende velfungerende styringssystem
for mal- og resultatsiden (@konomistyrelsen 1996). Der
manglede séiledes en tydelig fokusering pa konkrete og
milbare resultater. I finansloven blev der taget tiltag i
den retning, bl.a. i forslaget om aktivitetsoversigter fra
slutningen af 1980%erne. Det var dog ifelge Ejersbo &
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Greve (2008, 88) uden den helt store styringsmeassige ef-
fekt. Derudover blev der fra midten af 1980’erne udsendt
en rekke anbefalinger vedrerende tilretteleggelsen af
mil- og resultatstyring med henblik pa at fore moderni-
seringsprogrammets tanker om decentralisering ud i livet
(Finansministeriet 1986, 5). I 1986 afgav S@S-udvalget
rapporten ,,Modernisering af ministeriernes okonomi-
styring* (Finansministeriet 1986, 37-38), hvor der bl.a.
blev peget pa, at mélformulering, rammefastsettelse og
budgetopfolgning og resultatvurdering matte styrkes. I
rapporten blev det pipeget, at erfaringerne var at bud-
getopfelgningen og resultatanalysen var det svageste led,
ligesom det blev pipeget, at budget og resultatopfelgnin-
gens vigtigste funktion var, at de udferende enheder lerte
af de erfaringer, som gjordes (Finansministeriet 1986,
49). 1 forlengelse af hovedrapporten afgav S@S-udvalget
yderligere to rapporter, herunder ,, Resultatorienteret oko-
nomistyring” (Finansministeriet 1988) med henblik pa at
styrke resultatstyringen.

Mal- og resultatstyring (mél- og rammestyring) blev
saledes introduceret i 1980’erne. Hansen (1991) har imid-
lertid argumenteret for, at troen pa mélstyring kan spores
tilbage til 1960°erne og 1970%rnes forvaltningspolitiske
betzenkninger. Det er med andre ord ikke helt enkelt at
udpege mal- og resultatstyringens oprindelse og finde én
kritisk skillevej, hvorfor vi méske snarere skal tale om
kritiske faser (Sundstrém 2006). Med introduktionen af
mél- og rammestyring i lobet af 1980’erne fulgte en ud-
strakt grad af decentralisering og autonomi til de statslige
styrelser og institutioner. Da mal- og rammestyring blev
lanceret i 1980°erne, blev der primeart fokuseret pa formu-
leringen af mal, mens der i mindre grad blev fokuseret pa
resultatmaling og opfelgning pa resultaterne, hvilket er
illustreret i nedenstiende figur:?

Figur 2: Tendenser i mal- og rammestyring i 1980’erne
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Introduktion af kontraktstyring (1990-2000)

Med inspiration fra det britiske forseg med Next step agen-
cies (Ejersbo & Greve 2008, 92) blev de sikaldte ,fristy-
relsesforseg” iverksat i 1991, og syv statslige styrelser fik
den 1. januar 1992 status af fristyrelser (Finansministeriet
1991, 4). Finansministeriet spillede en central rolle i ud-
velgelsen af styrelser og formuleringen af kontraktsty-
ringsregimet. Ideen var et princip om ,noget for noget®,
idet kontrakterne opererede med egede frihedsgrader for
institutionen til gengeld for en rekke resultatkrav, der
drejede sig om rationalisering og produktivitetsudvikling
samt omstillingsevne. Et centralt element i kontrakterne
var desuden en budgetgaranti for institutionen gennem
kontraktperioden (Finansministeriet 1991, 5). Den 1. ja-
nuar 1993 fik 6 nye styrelser resultatkontrakeer og opna-
ede status af kontraktstyrelser. Indholdet i kontrakterne
lignede fristyrelsernes kontrakter. Den socialdemokratisk
ledede regering udskiftede dog betegnelsen ,fristyrelser®
til ,Kontraktstyringsforsoget“ (Finansministeriet 1995a,
9). Derudover kunne en vis drejning i resultatkravenes
indhold observeres, idet fokus skiftede fra overordnede
krav om udvikling af produktivitet, aktiviteter og omstil-
lingsevne til resultatkrav, eksempelvis i form af service- og
kvalitetsforbedringer (@konomistyrelsen 1996, 42).

I forhandlingerne om resultatkontraktens indhold
deltog ressortdepartementet, styrelsen og Finansministe-
riet. Kontrakten blev formelt indgiet mellem ressortde-
partementet og styrelsen, men i kraft af budgetgarantien
var Finansministeriets forhandlingsposition sterk. Fi-
nansministeriet trak sig imidlertid ud af forhandlingerne
og overlod det i stedet til en dialog mellem departemen-
ter og styrelser/direktorater i ministerierne. Herefter blev
Finansministeriets rolle i hejere grad at videreudvikle
konceptet om kontraktstyring, og loftet om en budget-
garanti blev trukket tilbage (Finansministeriet 1995a;
Binderkrantz & Christensen 2009).

I 1995 blev kontrakestyringsforseget evalueret, og pa
baggrund af evalueringen blev forsegsordningen gjort
permanent (Finansministeriet 1995a). Det var imidlertid
med Finansministeriets lancering af publikationsserien
»Varktoj til velferd“1 1995, at mil- og resultatstyring for
alvor blev sat pa dagsorden. Det overordnede synspunkt
var her: ,Hellere én miling end tusind meninger” (Fi-
nansministeriet 1995b, 52). Endvidere lod det, at: ,,Uden
konkrete, veldefinerede og bredt accepterede malinger ender
droftelser om institutionens udviklings- og forbedringsbehov
i kampen om, hvem der kan argumentere bedst for egen
mening” (Finansministeriet 1995b, 52). I denne periode
kunne ses en udbredt tro til styringsredskabet og et aget
fokus pd resultatmiéling. I 1995 kobles desuden yderli-
gere instrumenter til méil- og resultatstyringsredskabet,
idet serlige direkterkontrakeer blev koblet til resultatlon
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(Finansministeriet 1995b, 47-49), i forste omgang som
en forsegsordning, senere som en permanent ordning i
1997 (Finansministeriet 2000). I 1997 blev resultatlen
ogsd introduceret for medarbejdere (Finansministeriet
1999).

I midten af 1990°erne spredte der sig en opfattelse
af, at der maske var blevet decentraliseret for meget be-
slutningskompetence. Der blev derfor nedsat et udvalg
bestdende af embedsmend fra en rekke ministerier, der
skulle: 1) Belyse arten og omfanget af den hidtidige ledel-
sesorienterende interne styring og kontrol i den statslige
gkonomiforvaltning og 2) opstille modeller for, hvorle-
des der kunne ske en styrkelse af ledelsesorienteret re-
sultatvurdering og kontrol (Finansministeriet 1996, 7).
I rapporten fra Udvalget vedrerende intern kontrol og
resultatopfelgning (IKR-udvalget) blev det anbefalet at
styrke den interne kontrol og resultatopfelgning i sta-
ten. Rapporten papegede bl.a., at der siden midten af
1980’erne var gennemfort en betydelig decentralisering
i staten med indforelse af bl.a. mal- og rammestyring,
der havde betydet storre riderum for den enkelte insti-
tution. Decentraliseringen medferte et eget behov for, at
departementerne, der havde uddelegeret en rekke kom-
petencer, forte tilsyn og fulgte op pa resultaterne (Finans-
ministeriet 1996, 8).

Rapporten fra IKR-udvalget understregede, at selv
om ansvar og beslutningskompetence var delegeret til
institutioner og styrelser, var det overordnede ansvar for
et ministeriums styring og forvaltning fortsat utvetydigt
placeret hos ministeriets overste ledelse. Departemen-
terne kunne ikke ,decentralisere” eller delegere sig fra
dette ansvar, lod det (Qkonomistyrelsen 1997, 9). Med
andre ord blev ministeransvaret understreget og dermed
ogsd departementernes ansvar i forhold til opfelgning.
Der pahvilede siledes ledelsen i det enkelte ministerium
et generelt ansvar for, at der i ministeriet var etableret en
effektiv intern kontrol og resultatopfelgning, der kunne
forebygge, at der opstod styringssvigt, fejl og mangler.
IKR-udvalget anbefalede derfor bl.a.: ,at ministerier med
mange ogleller storre styrelser og institutioner eller tilskuds-
ordninger opretter departementale controllerfunktioner
(Finansministeriet 1996, 15).

I 1995 var de forste virksomhedsregnskaber® blevet
aflagt som et led i en forsegsordning. Sidenhen blev de
permanentgjort og udbredst til hele centraladministratio-
nen (Finansministeriet 1996, 16-18) blandt andet med
det formadl at opfylde oplysningsbehovet overfor organi-
sationernes primare interessenter, sasom ressortdepar—
tementet, Folketinget og Rigsrevisionen. Rapporten fra
IKR-udvalget anbefalede derfor, at virksomhedsregn-
skaber fremadrettet var det dokument, hvori styrelser
og institutioner skulle aflegge regnskab over bade arets
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opndede mil, faglige resultater og okonomiske resultater
(Finansministeriet 1996, 15). Endelig slog Rigsrevisionen
(1998) fast, at mél- og resultatstyring var et redskab, som
de kunne bruge i deres forvaltningsrevision, ligesom den
anbefalede at oge antallet af kvantitative mal.

I denne periode institutionaliseres mal- og resultat-
styring. Selvom mal- og resultatstyringsinstitutionen
forekommer stabil, kan flere tilpasninger og @ndringer
observeres. Fokus pa malingen af resultater og pa resultat-
opfelgningen — sarligt departementets styrings- og kon-
trolansvar — oges. Det #ndrede fokus sker gennem en
reekke anden-ordens forandringer, sisom introduktionen
af resultatkontrakter, virksomhedsregnskaber, resultat-
baseret lon, direktorkontrakter og etablering af control-
lerfunktioner. Ved at tilfgje disse yderligere lag til den
eksisterende institution @ndres retningen i mal- og re-
sultatstyringsinstitutionen. Efter en periode i 1980%rne,
hvor autonomi og ansvar blev delegeret til de statslige
styrelser og institutioner, synes tettere styring og kontrol
at blive prioriteret i sidste halvdel af perioden. Balancen
mellem autonomi og kontrol tipper mod kontrol. Og efter
en periode, hvor en , lez the managers manage“-tankegang
havde veret i fokus, svinger pendulet nu mod en ,,make
the managers manage“-tankegang. Derudover forer de
yderligere lag, der tilfgjes til mal- og resultatstyringsin-
stitutionen, til et mere omfattende styringsredskab (il-
lustreret i figur 3):

Figur 3: Retningen i forandringerne i 1990’erne
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Fra klare mal til effekrmal: Mod strategisk og langsigter
styring (2000-2010)

12003 lancerede Finansministeriet publikationen ,, Effek-
tiv opgavevaretagelse i staten” (Finansministeriet 2003a),
der indeholdt en vejledning om resultatkontrakter. Med
vejledningen blev en rekke tidligere vejledninger (herun-
der rapporten fra IKR-udvalget) annulleret. De vigtigste
@ndringer var, at: 1) resultatkontrakterne i hejere grad
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skulle fokusere pa eksternt rettede mal; 2) institutions-
direktorernes resultatlen i hejere grad skulle knyttes til
institutionens opnaelse af eksternt rettede resultater, og
3) begrebsrammen blev justeret, idet anvendelse af opga-
vehierarkier som forstielsesramme og strategisk grundlag
for udformning af resultatkontrakter blev anbefalet (Fi-
nansministeriet 2003a, 37).

Hovedlinjerne var, at der skulle opstilles et begrenset
antal eksternt rettede mal, og at der til hvert af disse mal
skulle knyttes en razkke resultatkrav (Finansministeriet
2003a, 11). Samtidig var der dog ogsa: ,,en ambition om,
at kontrakterne pa sigt udvikler sig til at omfatte hele insti-
tutionens virke* (Finansministeriet 2003a, 88-89).

Der blev desuden stillet krav om, at departementer-
nes effektiviseringsstrategier skulle indeholde overvejelser
om, hvordan klare mél for brugerrettede opgaver skulle
indgd i resultatkontrakterne. Dette krav blev fulgt op af
»Vejledning om klare mail og mere dbenhed®, der havde til
formal at skabe storst mulig dbenhed om, hvad borgere
og virksomheder kunne forvente af de statslige styrel-
ser og institutioners service og betjening (Finansmini-
steriet 2004, 5). Endelig var et gennemgiende tema, at
den faglige og okonomiske styring burde knyttes tet-
tere sammen (Finansministeriet 2003a, 85) for at skabe
en bedre sammenheng mellem resultatkontrakterne og
bevillingssystemet. Dette blev koblet med overgangen
til omkostningsbaserede regnskaber (Finansministeriet
2003b, 7), og synliggerelsen af produktionsomkostnin-
gerne (Finansministeriet 20006, 7).

I midten af denne periode kom styringsredskabet un-
der kritik (se bl.a. Gjerup et al. 2007), og i slutningen af
2007 begyndte en arbejdsgruppe? i Finansministeriet at
indsamle erfaringer med mal- og resultatstyring i staten.
P4 baggrund af dette arbejde lancerede Finansministe-
riet i februar 2010 , Ansvar for styring (Finansministeriet
2010). Publikationen indeholdt ikke nye regler eller krav,
men nogle af de tidligere krav blev afskaffet ud fra en
afbureaukratiseringsdagsorden (Finansministeriet 2010,
5). De vasentligste anbefalinger var: 1) f4, strategisk vig-
tige mél, 2) fokus pa resultater og effekt, 3) fokus pa
sammenhzng mellem omkostninger og opgavelosningen,
4) langsigtet styring og 5) fokus pd brugerne. Anbefalin-
gerne af fi vigtige og gerne flerdrige mal® kan ses som et
svar pa kritikken af mal- og resultatstyring som varende
for bureaukratisk, omfattende og detailorienteret (Gjorup
et al. 2007).

1, Vejledning om klare mal og mere dbenhed (Finans-
ministeriet 2004) blev som nzvnt stillet krav om ud-
formningen af en politik for , klare mal“ samt opstilling
og opfelgning pi brugerrettede mél i en serskilt proces.
Disse krav bortfaldt med ,, Ansvar for styring®, og bruger-
rettede mél blev anbefalet integreret i resultatkontrakten
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for at gore mal- og resultatstyringsarbejdet mindre kom-
plekst. Som et resultat af en trepartsaftale blev et nyt krav
om at opstille personalepolitiske kvalitetsmal imidlertid
tilfojet (Finansministeriet 2010), hvilket gik imod det
overordnede formal om at simplificere og fokusere mal-
og resultatstyringssystemet.

I forhold til ,IKR-rapporten (Finansministeriet
1996) blev den departementale styring formuleret min-
dre markant, og der legges vagt pa en mere overordnet
og langsigtet styring fokuseret pd fa, strategisk vigtige
mél. Et element i anbefalingen om f4, strategisk vigtige
mél og en mere langsigtet styring var formuleringen af
effektmal. Det blev derfor indfgjet i @konomistyrelsens
resultatkontrake, at der skulle udvikles ,gode rad til ef-
fektmaling” (@konomistyrelsen 2010a), hvilket resulte-
rede i en rekke publikationer under dette tema (Dko-
nomistyrelsen 2010b; 2010¢c; 2010d). Et par maneder
for Finansministeriets lancering af ,Ansvar for styring
havde Rigsrevisionen (2009) lanceret ,, Beretning til Stats-
revisorerne om mdl- og resultatstyring i staten med fokus pd
effekr”. Her var vurderingen, at flere organisationer ikke
havde udnyttet deres potentiale for at opstille effektmal
for deres kerneydelser, og at departementet aktivt burde
soge at fremme brugen af mal for den samfundsmeessige
effeke af organisationens aktiviteter.

I denne periode er der fortsat ingen tegn pd tredje-
ordens forandring, hvorimod flere tilpasninger og @n-
dringer af forste- og anden-orden observeres. Selvom det
i begyndelsen af perioden angives, at der tages skridt mod
en simplificering af mal- og resultatstyringskonceptet (Fi-
nansministeriet 2003a, 50), tilfojes ogsd nye elementer.
Et opgavehierarki og klare mal for brugerrettede opgaver
kobles til den eksisterende institution (anden-ordens for-
andring). Derudover anbefales en tzttere kobling mellem
den faglige og gkonomiske styring og fokus pé eksternt
rettede mal (forste-ordens forandring). I slutningen af pe-
rioden kritiseres mél- og resultatstyringskonceptet. Som
svar pd denne kritik lanceres en rekke justeringer og for-
andringer af forste- og anden-orden. , Klare mal“ afvikles
(anden-ordens forandring) ligesom mal- og resultatsty-
ringen nu skulle @ndres i retningen af en mere langsig-
tet, strategisk og fleksibel styring, og resultatkontrakterne
skulle indeholde ferre mal (forste-ordens forandring).
Tidligere anbefalinger om, at resultatkontrakeerne skulle
vere fulde dekkende (se eksempelvis Finansministeriet
2000, 27; 2003, 41), erstattes af, at resultatkontrakterne i
hejere grad skulle bruges strategisk. I sidste del af perio-
den svinger pendulet mod mere autonomi og et mindre
omfattende mal- og resultatstyringssystem, hvilket er il-
lustreret i figur 4:
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Figur 4: Retningen i forandringerne i perioden 2000-2010
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Mal- og resultatstyring i en krisetid (2010-2014)

Som s& mange andre lande blev Danmark ramt af oko-
nomisk krise, der bl.a. resulterede i besparelser i cen-
traladministrationen (Finansministeriet 2011) og nye
styringsinitiativer sisom en budgetlov og projekt ,God
okonomistyring” (Finansministeriet 2012a; 2012b; Mo-
derniseringsstyrelsen 2011). Den 1. januar 2014 blev re-
gelgrundlag for okonomistyring i staten lanceret, og an-
befalingerne i ,Ansvar for styring (2010), for sd vidt angar
mil- og resultatstyring, blev ophavet. I forhold til tidli-
gere regelset ses en hej grad af kontinuitet. Dog afskaffes
kravet om, at institutionen skal opstille personalepolitiske
kvalitetsmal, mens mélrapporteringen i drsrapporten ud-
vides, idet virksomheden skal analysere udvalgte resultat-
mél (Moderniseringsstyrelsen 2014, 9, 12).

I efteriret 2014 lancerede Finansministeriet en ny
model for mal- og resultatstyring, der afloste ,,Ansvar for
styring” (se interviewet med Finansministeriet i dette te-
manummer). Baggrunden for den nye model var en vur-
dering af, at det nuvaerende system med resultatkontrak-
ter mange steder var sandet til (Finansministeriet 2014,
3). De hidtidige resultatkontrakter havde skullet tjene for
mange formdl pa én gang, samtidig med at der i flere
tilfelde ikke havde veret tilstrekkelig klarhed om den
strategiske retning i kontrakterne. Dette havde medfort et
for omfangsrigt antal mél, som ikke var tilstrekkeligt pri-
oriterede. Der var derfor behov for en videreudvikling af
verktgjet (Finansministeriet 2014, 4). Med den nye mo-
del blev begrebet ,mdl- og resultatplanen” introduceret.
Mal- og resultatplanen fokuserer pé folgende elementer:

* Fokuseret og forenklet tilgang til mail- og resultat-
styring

s Et formil for mil- og resultatplanen (szrligt styrings-
relationen mellem departementschef og styrelsesdi-
rektor)

STATENS MAL- OG RESULTATSTYRINGSKONCEPT 4

*  Flerarig strategisk retning udstukket fra toplederni-
veauet

* Fi (5-10), klare og styringsrelevante mal knyttet til
de prioriterede kerneopgaver. 1-3 af det samlede antal
mal kan vedrore styrelsens interne administration

* Fastsettelse af og opfelgning pi milene skal tage
hejde for den specifikke opgaves karakter (sondring
mellem drifts- og policyopgaver)

* Systematisk resultatopfelgning og dialog om resultat-
udvikling forankret pa toplederniveau.

Fokuseringen og forenklingen af mél- og resultatstyrin-
gen kan ses som en fortsettelse men yderligere betoning
og cksplicitering af anbefalingerne i ,, Ansvar for styring”.
Finansministeriet (2014) vurderede, at de hidtidige kon-
trakter pa én og samme tid havde skullet tage hind om de
eksterne interessenter, den interne styring og de politisk
prioriterede kerneopgaver, hvilket havde sloret kontrak-
terne. Derfor afvikles f.eks. krav om personalepolitiske
mél og anbefalinger om fokus pa brugeren.

Anbefalingen om ferre mal kan ogsd ses som en fort-
settelse af anbefalingerne fra , Ansvar for styring” (og et
fortsat brud med tidligere anbefalinger om dekkende mal
for hele organisationens virke). Ogsé her ses imidlertid en
yderligere eksplicitering, idet det angives at der max. ber
indgd 5-10 mal. I forhold til det strategiske fokus ses ogsa
en lige linje fra ,, Ansvar for styring“, dog med et mere
eksplicit fokus pd forankring i topledelsen i forhold til
at udstikke en flerdrig strategisk retning, folge op pa og
drofte resultaterne same sikre implementeringen lokal.

I vejledningen angives det, at der kan opstilles mal
for den interne administration, f.eks. prognosepracision,
husleje pr. arsvaerk mv. (Finansministeriet 2014, 34-35),
hvilket kan ses som en @ndring i forhold til tidligere
anbefalinger om at fokusere pa eksternt rettede mal (Fi-
nansministeriet 2003a). Effektmal anbefales fortsat, men
udfordringerne herved er yderligere betonet, og det frem-
gar tydeligere, at andre typer af mél kan vere nedvendige
(Finansministeriet 2014, 27). I forlengelse heraf er der
i denne vejledning et tydeligere fokus pd opgavetypens
betydning for malformulering og muligheden for at mile
resultaterne af indsatsen. Dette fokus ses ogsa i ,,Ansvar
Jor styrings“ fokus pa fleksibilitet (og for den sags skyld
ogsé i zldre publikationer), men nu sondres eksplicit mel-
lem drifts- og policyopgaver.

Direktorkontrakter afskaffes ikke med den nye vej-
ledning, men der er heller ikke direkte anbefalinger om,
at de skal anvendes. Koblingen mellem resultatmil og
bonus er ogsd mindre tydelig og formaliseret end tidli-
gere. Tidligere skulle der: ,,pd forhind opstilles kriterier for
udmonining af resultatlon herunder hvordan de enkelte mal
vagtes” (Finansministeriet 2010, 34). Nu angives det, at
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maél- og resultatplanen kun omfatter en del af den sam-
lede styring, hvorfor det er naturligt, at koblingen mellem
resultater og lon bygger pa mere end indfrielsen af mal
i mél- og resultatplanen. Derfor vurderes en automatisk
én til én-sammenhzng mellem mélopfyldelse i mal- og
resultatplanen og resultatlen ikke hensigtsmeassig (Fi-
nansministeriet 2014, 9).

I denne periode justeres og forandres konceptet igen.
Ifolge Finansministeriet (2014, 4) er der dog tale om en
fokusering og videreudvikling af gode elementer fra resul-
tatkontrakterne. Der er siledes ikke tale om tredje-ordens
forandring, men justeringer og forandringer via forste- og
anden-ordens forandringer. Anden-ordens forandringer
ses i form af udskiftningen af resultatkontrakten med
en mal- og resultatplan samt afskaffelsen af kravet om
personalepolitiske mal. Ferste-ordens forandringer ses
bl.a. i form af eksplicitering af max. 5-10 maél, fokus pa
mal for intern administration, anbefalingen om ét for-
mél samt en losere kobling mellem resultatkrav og re-
sultatlen. Disse tilpasninger og forandringer betyder, at
konceptet gir ydetligere i retningen af simplificering og
forenkling. Udviklingen i forhold til aksen vedrerende
kontrol eller autonomi er vanskeligere at vurdere. Da det
primere formal beskrives som styringsrelationen mellem
departementschef og styrelsesdirektor, og da mal for den
interne administration (der kan benchmarkes) kan an-
vendes, vurderes konceptet dog at g mere mod kontrol
end autonomi.

Figur 5: Retningen i forandringerne i perioden 2010-2014
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5. Forklaringer pa kontinuitet og forandring

Efter analysen af mél- og resultatstyringskonceptets ud-
vikling over tid diskuteres nu, hvorvidt udviklingen har
veret kendetegnet ved kontinuitet eller forandring, og
hvordan udviklingsprocessen kan forklares.

TEMA 25

Stabilitet og kontinuitet

Mal- og resultatstyringens oprindelse dateres ofte til
1980’erne, hvorfor budgetreformen og lanceringen af
moderniseringsprogrammet i 1980’erne kan anskues som
den kritiske skillevej. Som navnt i det ovenstiende er
det dog ikke helt enkelt at finde én kritisk skillevej, og vi
skal méske snarere tale om kritiske faser. Alternativt kan
det anskues som en skillevej med et begranset antal af
alternative muligheder pavirket af tidligere beslutninger
og handlinger.

Introduktionen af mil- og resultatstyring kan anskues
som (et) kritisk(e) gjeblik(ke), der etablerede en sti, af selv-
forsterkende mekanismer for styring i staten — en sti, der
er ganske resistent over for dramatiske @ndringer. Selvom
mal- og resultatstyringskonceptet lsbende er blevet foran-
dret, er udviklingen kendetegnet ved mindre tilpasninger
af styringsredskabet og integration af nye koncepter og
metoder i det eksisterende (forste- og anden-ordens foran-
dringer) snarere end storre forandringer af tredje-orden.
P4 trods af lebende kritik af mal- og resultatstyrings-
konceptet, synes en lock-in situation (Pierson 2000) at
vere etableret, og mél- og resultatstyringsinstitutionen
synes meget vanskelig at forandre grundleggende. Om-
kostningerne ved at skifte til et andet alternativ er steget
markant over tid. Der er investeret mange ressourcer i
forbindelse med implementeringen af mal- og resultat-
styringssystemerne og i udviklingen af kompetencer og
kapacitet til mal- og resultatstyring. Omkostningerne ved
at forlade stien er derfor steget, og fordelene ved mal- og
resultatstyring i forhold til alternative styringsredskaber
er oget. Mil- og resultatstyring er over de seneste 20-30
ar blevet et centralt styringsredskab i styringsrelationen
mellem departementer og underliggende organisatoriske
enheder, hvorfor et oplagt alternativ ikke lengere synes
at eksistere. Ud over omkostningerne ved at forlade stien
synes mal- og resultatstyringsinstitutionen ogsé at blive
reproduceret, fordi den pi trods af lebende kritik opfattes
som den ,rigtige og ,passende“ mide at styre statslige
styrelser og institutioner (Mahoney 2000). Dette ses ek-
sempelvis i den seneste vejledning fra Finansministeriet
(2014, 14), hvor det fremgdr, at: ,,den nye tilgang til stra-
tegisk styring bygger ogsi pd tankegangen om det grundleg-
gende sunde i at opstille mal for sine kerneopgaver og herefter
Jfolge op pa resultaterne af arbejdet med disse mdl“. Resulta-
tet heraf synes at vere det sakaldte TINA-paradoks: 7here
Is No Alternative.

Analysen viser desuden, hvordan magtfulde aktorer
har varet helt centrale i forbindelse med introduktionen,
promoveringen, udviklingen og implementeringen af
mal- og resultatstyring i staten og i forhold til at sikre,
at den valgte sti fastholdes. Disse aktgrer er primert Fi-
nansministeriet, @konomistyrelsen (nu Moderniserings-
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styrelsen) og i mindre omfang Rigsrevisionen. Aktorer-
nes magtpositioner forsterkes af mal- og resultatstyring,
hvorfor de vil have incitamenter til og muligheder for
at udvikle og fastholde institutionen (Mahoney 2000).
Hyvis institutionen skal forandres markant (tredje-ordens
forandringer), krever det, at magtbalancen @ndres, eller
at disse aktorer overbevises om, at mere dramatiske 2n-
dringer er pikravet.

Gradvise forandringer

Inden for denne overordnede kontinuitet i mal- og re-
sultatstyringsinstitutionen har der imidlertid lobende
veret justeringer og forandringer af forste- og anden-
orden, hvor de eksisterende instrumenter er justeret, og
nye instrumenter og metoder er kommet til. Hvorvidt
mil- og resultatstyringsinstitutionen har varet kendeteg-
net af kontinuitet eller forandring, afhenger séledes af,
hvilket niveau (orden) af forandring der anvendes som
udgangspunkt for vurderingen.

Forandringer i niveauet eller rammen for hovedin-
strumenterne (forste-ordens forandring) ses i form af
mindre justeringer af det eksisterende mal- og resultat-
styringssystem sisom @ndringer i anbefalinger af antal-
let af mil og resultatkrav, @ndringer i anbefalinger om
balancen mellem resultatkrav eller indikatorer for akei-
viteter, outputs og outcomes, anbefalinger om eksternt
rettede mal eller mél for den interne administration mv.
Forandringer af anden-orden ses i fornyelse af teknikker
og metoder sasom introduktionen af resultatkontrakter,
direktorkontrakter, resultatlon, virksomhedsregnskaber
(senere drsrapporten), ,,klare mal*, opgavehierarkiet samt
resultatplaner. Mange af disse forste- og anden-ordens
forandringer adopteres som yderligere /ag, der legges
oven pa det eksisterende mal- og resultatstyringsredskab.
Senere er nogle af disse nye /ag blevet afviklet igen (sa-
som ,klare mdil®, personalepolitiske mil), elementer er
blevet udskiftet (resultatkontrakten udskiftes med mal-
og resultatplan), og andre har mistet betydning via siv-
ning (fokus pa brugeren® og opgavehierarkiet) i et forsog
pa at opnd et simplere mal- og resultatstyringssystem.
Derudover omdannes formélet med mél- og resultatsty-
ring lebende og kobles til aktuelle forvaltningspolitiske
dagsordener. Udviklingen synes siledes primert at vare
kendetegnet ved gradvise forandringsprocesser, der un-
dertiden resulterer i, at mal- og resultatstyringskonceptet
skifter retning.

Hvorvidt disse @ndringer af forste- og anden-orden
har hobet sig op til en sterre #ndring af institutionen,
er vanskeligt at vurdere. Undertiden synes forandrings-
resultaterne at vere mere omfattende end type A (repro-
duktion via tilpasning), da de mange smi justeringer og
@ndringer bevirker, at mal- og resultatstyringskonceptet

STATENS MAL- OG RESULTATSTYRINGSKONCEPT 4

@ndrer retning over tid. Om dette er tilstrekkeligt til, at
forandringsresultaterne kan betegnes som fundamentale
(som det beskrives i type b), er dog tvivlsomt. Det kan
saledes ikke entydigt konkluderes, at alle @ndringer har
veret en tilpasning af den eksisterende institution, eller
at de gradvise forandringer er akkumuleret til en helt
forandret institution. Udviklingsprocessen synes snarere
at placere sig et sted imellem de to forandringstyper.

Mal- og resultatstyring antager som navnt bade auto-
nomi og kontrol, og som analysen viser, s svinger pendu-
let over tid. Udviklingsprocessen er siledes kendetegnet
ved, at pendulet i begyndelsen med budgetreformen og
introduktionen af mél- og rammestyring svinger mod
autonomi, og opbygningen af et simpelt system. De forste
resultatkontrakeer, der indgas i begyndelsen af 1990’erne,
er ogsd langt hen ad vejen baseret pi autonomi og in-
tern organisatorisk udvikling. I lebet af 1990%rne oges
fokus pa milinger af resultaterne, og resultaterne skal
nu afrapporteres i virksomhedsregnskaber (arsrapporter),
som bl.a. kan udgere udgangspunktet for Rigsrevisionens
forvaltningsrevision. I midten og slutningen af 1990’erne
oges fokus pa at kontrollere og folge op pa resultaterne,
og mal- og resultatstyring som et eksternt styringsredskab
bliver vagtet tydeligere. Tilfgjelsen af nye instrumenter
forandrer gradvist mal- og resultatstyringsredskabet i
denne periode. Forandringerne kan ses som et svar pi er-
faringerne med mal- og resultatstyring, idet det blev an-
fort, at delegeringen af ansvar og kompetencer i 1980’erne
var glet for vidt, og at der derfor var behov for mere
central kontrol. I denne periode svinger pendulet sile-
des mod mere kontrol og et mere sofistikeret, detaljeret
og omfattende mal- og resultatstyringssystem. Gennem
2000%rne bliver mél- og resultatstyring kritiseret for at
vere for omfattende og bureaukratisk. Svaret pd denne
kritik er yderligere justeringer af mél- og resultatstyring
i retningen af mindre omfattende, men mere fleksible
mal- og resultatstyringsredskaber med fokus p4 strategisk
og langsigtet styring. Derudover afskaffes nogle krav, idet
et mere simpelt styringsredskab foretrzkkes i disse 4r.
Denne tendens fortsztter og forsterkes med de seneste
anbefalinger, hvor mal- og resultatstyring fortsat vurderes
at vere for omfattende og at vare sandet til, hvorfor et
mere enkelt og fokuseret koncept anbefales.

Spergsmilet er sd, hvad der kan forklare disse gradvise
@ndringer over tid. Er de et udtryk for rationelle beslut-
ninger med henblik p4 at lgse problemer med styringsred-
skabet? Eller er de et udtryk for nye normer for ,korrekt*
resultatstyring i de institutionelle omgivelser (Meyer &
Rowan 1977) eller imitation af andre lande (DiMaggio
& Powell 1983)? Som analysen viser, er mange af =n-
dringerne nok gennemfort i lyset af erfaringer, ny viden
og som reaktioner pd identificerede problemer. Dette ses
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i 1980%erne, da det blev angivet, at mal- og rammestyring
blev introduceret som en reaktion pa det tidligere fokus
pa detailstyring og planlegning. I 1990%rne blev det an-
fort, at delegationen og decentraliseringen var giet for
langt, hvorfor justeringer i retningen af eget kontrol var
nedvendigt. De @ndringer, der blev lanceret i 2010, blev
angivet at vare et svar pd, at mél- og resultatstyringen
var blevet for omfattende med for mange, for kortsigtede
og for detaljerede resultatkrav. Endelig angives de seneste
@ndringer at vere et svar pa, at konceptet mange steder
er sandet til. Andringerne synes derfor at vare forirsa-
get af problemer indlejret i mél- og resultatstyring, idet
pendulet pé forskellige tidspunkter svinger for langt i
retningen af henholdsvis kontrol og autonomi, simpelt
og omfattende, og derfor tvinges tilbage (Aucoin 1990).

Dette er en ganske rationel forklaring pa endringerne,
hvor identificerede problemer forer til handling fra refor-
matorer, der seger en lesning pd disse. Denne sogen efter
lpsninger kan imidlertid ogsé tolkes ud fra et perspektiv
der fokuserer pé de institutionelle omgivelser (Meyer &
Rowan 1977) og imitation (DiMaggio & Powell 1983).
Idéen til den kontraktbaseret mil- og resultatstyring
kom fra de britiske forseg med Next Step Agencies, og
kan derfor anskues som imitation. Derudover viser gen-
nemgangen af publikationerne, at der ofte refereres til
vejledninger i serligt Norge og Sverige (se eksempelvis
Okonomistyrelsen 2010d), ligesom der over tid veret en
rekke netvarksaktiviteter mellem de centrale aktorer i
udviklingen af mil- og resultatstyringskoncepter. Disse
netverksaktiviteter har veret institutionaliseret i arenaer
saisom OECD/PUMA (OECD 1997; Sahlin-Andersson
2001) og endnu mere intenst i nordiske netverk (Raa
2011) sisom RAKO-seminarerne, hvor emner som mél-
og resultatstyring er blevet diskuteret (se eksempelvis
Statskontoret 2007).

Endelig kobles mil- og resultatstyringskonceptet lo-
bende med aktuelle forvaltningspolitiske dagsordener. I
begyndelsen var mil- og resultatstyring et koncept til fri-
sztning, omstilling og produktivitetsudvikling. I 00’erne
@ndres formalet i stigende grad til ogsi at omfatte bor-
gerne og brugerne, hvilket kan ses som en refleksion af
den forvaltningspolitiske dagsorden i ,Med borgerne ved
roret“ (Regeringen 2002) og senere i ,Kvalitetsreformen®.
Personalepolitikken kobles til konceptet i forbindelse
med trepartsforhandlingerne i 2007, samtidig med at
konceptet kobles til afbureaukratisering og forenkling. I
2010 omdannes konceptet i retningen af mere fokus pd
effekt, hvilket kan ses i lyset af, at effekefokus pa dette
tidspunkt syntes at vare blevet institutionaliseret som
den ,rigtige“ made at styre pa. Effektfokus (ouzcome based
management) var blevet adopteret i mange andre lande,
mens det i Danmark var blevet promoveret af konsulent-
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firmaer, der inviterede offentlige ledere til konferencer
og studieture med dette tema. Flere ministerier havde
allerede taget denne styringstenkning til sig, hvorfor aget
fokus pé effeke kan tolkes som den oplagte losning pa et
problem med for omfattende og for kortsigtet styring, da
den allerede var institutionaliseret i omgivelserne. Senest
omdannes konceptet igen til i hgjere grad at fokusere pd
relationen mellem departementschef og styrelsesdirekter,
og der fokuseres i hgjere grad pa mal for den interne ad-
ministration, hvilket afspejler det aktuelle forvaltnings-
politiske fokus pa udgifts- og skonomistyring.

Inspirationen, netvarksaktiviteterne, henvisningerne
til andre landes anbefalinger til mal- og resultatstyring
samt koblingen til aktuelle forvaltningspolitiske dags-
ordener indikerer, at 2ndringerne i mél- og resultatsty-
ringsdiskursen kan forklares med en vis grad af ,mode",
imitation og tilpasning til de institutionelle omgivelser.
Hvorvidt det er de rationelle forklaringer eller @ndringer
i de institutionelle omgivelser, der har den storste for-
klaringskraft, er uklart, og forklaringen synes primart
at veere et resultat af et komplekst samspil mellem de to
(Revik 2007). De observerede problemer er reelle, men
ndr lgsningerne skal findes, soges inspiration hos andre
(imitation) og i de aktuelle forvaltningspolitiske dagsor-
dener.

6. Konklusion

I denne artikel er det statslige mél- og resultatstyrings-
koncepts udvikling over tid blevet analyseret. Det kan
anferes, at mail- og resultatstyring har sin begyndelse i
1980’erne, men ideerne bag kan identificeres tidligere.
Siden introduktionen har mél- og resultatstyringsinsti-
tutionen veret kendetegnet ved en hej grad af stabilitet
i forhold til tredje-ordens forandringer. Med udgangs-
punket i et stiafheengighedsperspektiv kan denne stabilitet
i styringsredskabet forklares med henvisning til omkost-
ningerne forbundet ved at forlade denne sti, at mil- og re-
sultatstyring fremstdr som den , rigtige” og passende form
for styring og ved, at magtfulde aktorer har understottet
og opretholdt styringsredskabet.

P4 trods af denne kontinuitet er mél- og resultatsty-
ringsinstitutionen lgbende blevet justeret og forandret
via forste- og anden-ordens forandringer. Yderligere /ag
er blevet tilfgjet til den oprindelige institution. Senere
er nogle af disse nye /ag blevet afviklet igen, blevet ud-
skiftet, eller har mistet fokus via sivning i et forsog pa at
gd nogle skridt tilbage mod udgangspunktet. Derudover
er formilet lobende blevet omdannet og koblet til aktu-
elle forvaltningspolitiske dagsordener. Spergsmalet om,
hvorvidt mal- og resultatstyringsinstitutionen har veret
kendetegnet af kontinuitet eller forandring, afhaenger sé-
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ledes af, hvilken orden af forandring der anvendes som
udgangspunkt for denne vurdering.

De gradvise forandringer af forste- og anden-orden
(indenfor den overordnede sti) resulterer undertiden i
@ndringer i retningen for mél- og resultatstyring. Pen-
dulet svinger séledes fra autonomi og et meget simpelt
styringsredskab i de tidlige &r mod mere kontrol og
et mere omfattende mal- og resultatstyringssystem fra
midten/slutningen af 1990%rne og tilbage igen mod et
mindre omfattende mal- og resultatstyringssystem inden
for de seneste ar. Forklaringer pd disse @ndringer kan
forstds med udgangspunke i dels et rationelt perspektiv
med henblik pé at lese problemer indlejret i mél- og re-
sultatstyringssystemet, dels et perspektiv, der fokuserer
pa moderne styringsideer, imitation og tilpasning til de
institutionelle omgivelser.
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Noter

1. Denneartikel er en videreudviklet og omskrevet version af Kristian-
sen (2014).

2. Figur 2-5 er alene illustrationer af forandringer i retningen af mal-
og resultatstyringsdiskursen og ikke en udpegning af den eksakte
placering i forhold til de to dimensioner.

3. Virksomhedsregnskaberne skiftede navn til arsrapporterne i forbin-
delse med aktstykke 63 af 11. december 2002.

Forfatteren til denne artikel var en del af denne arbejdsgruppe.

5. Tidligere havde det veret debatteret, hvorvidt malene skulle vere
fokuserede eller dekkende (Finansministeriet, 2000). Med ,,Ansvar
for styring” blev der lagt op til, at opstillingen af mél blev mere
fokuseret og flerarig.

6. Fokus pa brugeren blev anbefalet med ,Ansvar for styring®, som
en kompensation for at ,klare mél“ blev afskaffet. Det vil sige at

afviklingen er sket gradvist over tid via sivning



