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Resume: I artiklen diskuteres med udgangspunkt i den forvaltningspolitiske litteratur om New Public Mana​ge​ment (NPM), hvad begrebet står for: En redskabskasse til modernisering af den offentlige sektor eller et politisk – ideologisk koncept? En i litteraturen fremherskende ”teknokratisk” tilgang til NPM kritiseres. I de følgende 3 afsnit analyseres NPM som international strømning. Først analyseres NPM - konceptets rødder i nyliberalismen som politisk og økonomisk filosofi. Dernæst analyseres det specifikke teoretiske afsæt for NPM: Public Choice og Principal – agent teori​erne. Og endelig inddrages erfaringerne med radikale NPM reformer i New Zealand og Storbritannien. Herudfra kritiseres i de 2 herpå følgende afsnit både filosofien og teorierne bag NPM: Først nyli​beralis​men og dernæst Public Choice og Principalagent teorierne.  Og endelig spørges i det afsluttende afsnit kritisk til effekten i forhold til målene, belyst ved reformerne i New Zealand og Storbritannien.

NEW PUBLIC MANAGEMENT – en principiel kri​tik.
Af økonom, cand. Scient. adm. Henrik Herløv Lund, medlem af Den Alternative Velfærdskommission. 

Indledning.

I den følgende artikel analyseres New Public Management (NPM). Formålet er såvel at analysere NPM som kon​cept for (styringen) af den offentlige sektor som at skabe debat om dette gennem en kri​tik. 
Artiklen bygger en ultimo marts udkommende e-bog af Henrik Herløv Lund: ”New Public Manage​ment – reha​bilitering af markedet. En kritik. Med særligt henblik på kvalitetsreformen”.

(Bogen vil kunne downloades på www.henrikherloevlund.dk. Den vil også kunne købes i rapportform til en pris af 250 kr. gennem bestilling på herloevlund@mail.dk)
Det er hensigten at følge op på artiklen med en analyse og kritik af New Public Management specifikt i Dan​mark: Her vil først udbredelsen af nyliberalismen som filosofi og politik til Danmark og udviklingen blive ana​lyseret kritiseret. Dernæst vil Public Choice teorierne i Danmark. Dernæst vil NPM – konceptets spor i den praktiske forvaltningspolitik og reformerne af den offentlige sektor siden 80´erne blive analyseret og diskuteret kritisk. Og endelig vil der blive trukket tråde fra NPM til Kvalitetsreformen, som også vil blive kritisk diskute​ret. 
AFSNIT 1: KARAKTERISTIK AF NEW PUBLIC MANAGEMENT.

NPM set som forvaltningspolitisk modernisering. 
Der er i de senere år kommet ny litteratur til om New Public Management (NPM) såvel i Danmark som in​terna​tionalt. Eksempler herpå fra Danmark er Carsten Greve [1] alene og sammen med Niels Ejersbo [2] samt fra hele Skandinavien Tor Busch, Erik Johnsen, Kurt Klaudi Klausen og Jan Ole Va​nebo [3]. 

Den hermed øgede interesse for indholdet af og rødderne til NPM og den hermed øgede informati​ons​mængde herom må naturligvis hilses velkommen. Samtidig er det imidlertid et problem, at der i meget af denne litteratur er en ”teknisk/fagvidenskabelig” og ”politisk neutral” tilgang til NPM. En tilgang som kritisk kunne betegne som ”teknokratisk”. NPM betragtes ”samlebetegnelse”[4] og ”redskabskasse”, sammensat af elementer og red​skaber fra forskelligt teoretisk hold, herunder navnlig fra økonomisk teori (såkaldt New Institutional Econo​mics, her​under Public Choice) og fra ledelsesteori (managementteori og principal – agent teori) [5]. Og beslæg​tet hermed analyseres NPM som led i slet og ret ”moderniseringspolitik og foran​dringsledelse” for den offent​lige sektor.
NPM ´s fælles nyliberale kerne.
Problemet heri er, at analysen af rødderne til NPM har en tendens til at ”bremse op”, når de enkeltvi​denska​be​lige/teoretiske rødder er identificeret. Og de har en tendens til alene at se NPM som en ”neutral” udvikling i ”for​valtningspolitikken”. Herved skubbes i baggrunden, at NPM som koncept har sine rødder i nyli​beralis​men som politisk filosofi, i nyliberalistisk inspireret økonomisk, politisk og administrativ teori og ikke mindst i kon​kret nyliberalistisk inspireret offentlig reformpolitik 
Opsplitningen af NPM i enkeltvidenskabelige/teoretiske stumper og ”redskaber” betyder, at det skubbes i bag​grunden, at NPM set ideologisk – politisk har en fælles ”kerne”, der peger i retning af opfattelse af NPM som én teori eller i hvert fald et fælles koncept: 

For det det første, at der er et fælles ideologisk udgangspunkt for disse løsningsmodeller, nemlig utilitarismen (nyttelærens) menneskesyn og individualisering og Nyliberalismens idealiserede opfattelse af markedsøko​nomi og velfærdsstat. 

For det det andet, fordi New Public Management inspirerede reformer overordnet set har et fælles principielt sigte eller mission: Markedets rehabilitering i forhold til velfærdsstaten.

Og for det tredje, fordi der er tale om en fælles kerne i anbefalingerne i NPM: Nemlig overførslen af styre​former fra markedet/den private sektor til den offentlige sektor med det formål at indlejre de of​fentlige in​stitutioner i mar​keds(lignende) styring på alle mulige forskellige leder:
Fra udbudssiden gennem privatisering, udlicitering, BUM (bestiller-udfører-model) o.l.

Fra efterspørgselssiden gennem valgfrihed, brugertilfredshedsundersøgelser, evaluering

Oppe – og udefra gennem styring efter markedsprincipper i form af taxameterstyring,
konkurrence om budgetmidler, resultatkontrakter, koncern – og virksomhedsstruktur.
Inden i/nedefra selve de offentlige institutioner gennem styring efter markedsprincipper i form af manage​ment​agtig ledelse, mål – og resultatstyring, resultatorienterede lønsystemer o.l.

Diagram: NPM ´s indlejring af det offentlige i markedsstyring [5
A].
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NPM ikke bare ”modernisering”, men del af et nyliberalt samfundspolitisk projekt.
Tilsvarende kan NPM ikke bare siges at være er et forvalt​ningspolitisk effektiviseringstiltag. NPM har et klart politisk ideologisk sigte, nemlig re​habilitering af markedet, hvilket vedrører ikke blot den of​fentlige sektor, men karakteren af velfærdsmodellen og dermed hele forholdet mellem privat og of​fentlig sektor såvel som forholdet mellem lønmodtagere og kapital. 
NPM indgår således i et projekt for en ændring af den danske/nordiske velfærdsmodel i nyliberal ret​ning og væk fra de hidtil gældende universelle principper. NPM indebærer en begrænsning af den politiske styring og demo​kratiet i og i forhold til den offentlige sektor. Og NPM implicerer et kontrolbaseret og autoritær styring og le​delse af velfærdsarbejderne. 

NPM er således ikke et moderniserings – og effektiviseringstiltag, men er et integreret element i et nylibera​listisk samfundspolitisk projekt til rehabilitering af markedet i forhold til og på bekostning af velfærdsstaten, velfærden og velfærdsarbejderne.

DEL I: NEW PUBLIC MANAGEMENTS FILOSOFISKE RØDER OG TEORETISKE UD​TRYK SAMT NPM – REFORMERNES ØKONOMISK POLITISKE EFFEKT.

AFSNIT 2: NYLIBERALISMEN I POLITISK OG ØKONOMISK FILOSOFI.
Nyliberalismen udspring findes begyndende allerede i 1960´erne og navnlig i 1970´erne og 80´erne i en ”gen​fødsel” og ”fornyelse” af liberalismen i form af den såkaldte nyliberalisme. Centrale nyliberale tæn​kere er den politiske filo​sof Robert Nozick [6] og økonomen Friedrich von Hayek [7]. 
Hvor den klassiske libe​ralisme nok så me​get var en politisk filosofi, er nyliberalismen mere økono​misk ori​ente​ret og har markeds​øko​nomi som teoretisk og politisk omdrejningspunkt – samfundet ses gennem ”mar​kedets optik”. Det sker med afsæt i den traditionelle neoklassiske mikroøkonomiske ”idealmodel”, hvorudfra nylibera​lismen argumenterer, at den frie markedsøkonomi repræ​senterer det mest effektive instrument til allokering af de økonomi​ske ressour​cer til pro​duktion og til forde​ling af go​der til forbrug. Dette ses i mod​sætning til vel​færdssta​ten, hvor den offent​lige sektor lægger beslag på en betydelig del af BNP. 

Derfor er målet for nyliberalismen navnlig da også at rehabilitere markedet [8] idemæssigt i forhold til vel​færds​statsprojektet og politisk ved at give markedsløsninger en mere fremtrædende plads i sam​fundsøkono​mien og i forhold til de i slutningen af forrige århundrede vedvarende stigende offentlige udgifter og den voksende offent​lige sektor.
Fælles kernepunkter hos nyliberalisterne er således, at fri markedsøkonomi og fri konkurrence vil give grundlag for den optimale funktion af samfundsøkonomi såvel som den størst mulige frihed i samfun​det. Det peger mod politikanbefalinger, som handler om at rehabilitere markedet. For det første gen​nem størst mulig liberalisering af selve markedsøkonomien. For det andet ved at indføre markedsløs​ninger og markedsstyring i den offentlige sek​tor som sådan. Og for det tredje ved at begrænse den statslige omfordeling og den offent​lige sektor.
AFSNIT 3. PUBLIC CHOICE OG PRINCIPAL AGENT: NYLIBERALISTISK INSPIRERET OVER​FØRSEL AF NEOKLASSISK MIKROØKONOMISK TEORI PÅ POLITIK OG FORVALT​NING.

Public choice.
Den økonomisk teoretiske begrundelse for velfærdsstatens regulering af markedet i perioden efter 2. Ver​dens​krig havde ofte været henvisningen til ”markedsfejl/markedsimperfektioner”. Det var derfor nærlig​gende, at den nyli​beralistiske økonomiske ”renæssance” rettede sit blik mod denne regulering og navn​lig mod politiske pen​danter til mulige markedsfejl.
Dette skete ikke mindst gennem den såkaldte ”Public Choice” teori eller skole, der kan defineres som teorien om anvendelsen af (neoklassisk mikro)økonomisk teori på ikke markedsmæssige beslutninger eller simpelt​hen an​vendelsen af økonomisk metode på politisk videnskab [9]. Erklærede teoretikere herin​denfor er fx Buchanan [10], men i mere bred forstand må også Downs [11] henregnes hertil.

En grundlæggende antagelse i Public Choice analyser af politik er antagelsen om, at ”homo politicus” og ”homo economicus” grundlæggende er ens og at kravene til økonomi og politik som beslutningssy​stemer også er de samme, og at de kan sammenlignes ud fra samme neoklassiske mikroøkonomiske optik. 

Svarende til det ideale neoklassiske mikroøkonomiske marked ses politik som et marked, hvor det er konkur​rence mellem politikere og politiske partier, der sikrer meningsoverenstemmelse mellem væl​gere og politi​kere, idet politikerne for at maksimere stemmer må søge at formulere standpunkter, der tiltrækker flest mu​lige væl​gere. 

Her konkluderer Public Choice så, at politik (nærmere bestemt demokratiet) som beslutningssystem lider un​der effektivitetsproblemer.  Ifølge Public Choice vil demokratiske valgprocedurer ikke kunne sikre et styre efter fler​tallets vilje [12] på grund af karakteren af beslutningsreglerne. Markedet er således en bedre mekanisme end det politiske beslutningssystem til at aggre​gere subjektive in​dividuelle præfe​rencer til en kollektiv præference. Der er således lige så store eller større ”political failures” end de ”market failures”, som har været begrundelsen for vel​færdsstatens regulering og ekspansion. Eller med andre ord: ikke begrundelse nok for velfærdsstaten.

Principal agent: Overførsel af neoklassisk mikroøkonomisk tilgang på den offentlige forvaltning.

En tilsvarende (neoklassisk) mikronøkonomisk metodisk tilgang er også anvendt af nyliberalistisk inspire​rede teoretikere på den offentlige forvaltning. En af de mere kendte på dette område er Niska​nen [13]. Inspi​ration er her dels public choice teorierne, dels en et beslægtet teoriområde, de såkaldte ”Principal Agent” teo​rier, som også anvender (neoklassisk) mikroøkonomisk teori – her på relationen mellem principal (poli​tisk/administrativ leder) og agent (medarbejdere)[14]. Hermed overføres den markeds​økonomiske tanke​gang over på styrings -, ledelses – og personaleområdet.

Udgangspunktet er igen overførslen af ”homo economicus” – det nyttemaksimerende individ – fra markedet til et ikke – markedsøkonomisk område, her bureaukratiet.  Med udgangspunkt i en anta​gelse om, at medar​bej​derne i den offentlige sektor ligesom agenterne på markedet er nytte​maksime​rende, konkluderes det, at de of​fentligt an​satte i forhold til de politiske beslutningstagere og de offentlige chefer plejer de​res egne (økonomiske) interesser: størst mulige budgetter, størst mulige løn​ninger, flest muligt ansatte, mindst mu​ligt arbejde, størst mulig magt, egne ind som ledere osv. Grundet denne modsætning kaldes så​danne teorier også meget illustrativt for ”low - trust” – teorier.

Og eftersom de offentligt ansatte menes at have en privilegeret position i den poli​tiske beslutningsproces (større viden end politi​kerne dvs. der er ”asymmetrisk information” ), vil de tendere mod at vinde over politikerne og dermed over forbru​gerne, der jo repræsenteres af politikerne. Den offentlige sektor bliver hermed en større end brugerne dvs. vælgerne egent​lig ville betale for, hvis forbruger​suveræniteten kunne slå fuldt igennem. Også her er konklu​sionen ikke til at tage fejl, jf. følgende udsagn fra Niskanen: ”Den uundgåelige konklusion… er, at en bedre offentlig sektor bety​der en mindre offentlig sektor”.


AFSNIT 4: RADIKALE NPK - REFORMER.
Der kan grundlæggende skelnes mellem to praktisk politiske tilgange til NPM – reformer. På den ene side den radikale strategi, hvor NPM – reformer introduceres over en relativ kort periode og bred skala. Her sigtes mod en omfattende transformation af den offentlige sektor i retning af den private sektor. Og på den anden side den grad​vise eller inkrementale strategi eller måske rettere udvikling, hvor NPM – reformer introduceres gradvist og mere sporadisk og der er tale om en indpasning i den øvrige for​valt​ningspolitiske tradition og kontekst [15].
De skandinaviske lande, også Danmark, har hidtil overvejende været et eksempel på den sidste udvik​lings​form, mens New Zealand og Storbritannien i 80´erne er eksempler på den første strategi. Hvor eksemplerne på den sid​ste form nok er de fleste, er eksemplerne på den første strategi imidlertid nok så interessante, fordi de kan siges at vise perspektivet i den rendyrkede og tilbundsgående gennemførelse af NPM – konceptet.
Vi vil derfor i det følgende først kort se på det New Zealandske og dernæst på det britiske eksempel.
New Zealand – eksemplet på den ”store, ” samlede NPM – reform.
New Zealand skiller sig som anført ud fra flertallet af lande med NPM - reformer ved navnlig fra 1986 frem til 1993 at være rammen om en radikal omstrukturering af den offentlige sektor og af velfærdsmo​dellen efter grundlæggende ideer og principper, byggende på kerneværdier og løs​ningerne i NPM – konceptet:

1) Markedsgørelse af offentligt produktion gennem privatisering og udlicitering.
2) Markedsstyring og markedslignende i den tilbageværende offentlige sektor gennem kontrakter, mål​sty​ring, organisatorisk opdeling mellem politik (principal) og administration (agent).

Målene også typisk nyliberale: At styrke den økonomiske vækst og øge beskæftigelsen gennem at afre​gulere øko​nomien, reducere statens indflydelse, sænke skatterne og privatisere den offentlige sek​tor [16].

Efter NPM inspiration blev en række statslige virksomheder indenfor post, tele, kul, el og jernbaner, skov​brug, luftfart samt en del andre selskaber privatiseret. Disse udskiltes i 1986 først i statslige aktie​selskaber. Samtidig ændredes målsætninger for disse virksomheder til at handle alene om driftsøkonomisk overskrud og der indfør​tes bruger​beta​ling i betydeligt omfang. Siden er mere end 2/3 heraf i 90´erne helt overgået til privat ejerskab og drift, ofte til multinationale selskaber.

Men også den øvrige offentlige sektor, herunder den egentlige offentlige velfærd, blev berørt. I første om​gang i form af indførelse af markedsstyring. Der indførtes i 1988 i den tilbageblevne offentlige sektor overalt kontrakt - og målstyring også ud fra inspiration fra NPM – teori. Endvidere blev markedsstyring udstrakt også til fx sund​hedssektoren, hvor sygehusene blev orga​niseret som virksomheder med profitkrav og hvor dermed omfan​get af brugerbetaling og pri​vate syge​forsikrin​ger voksende. Også i den almennyttige og sociale boligsektor er markeds​mæssige principper i øget grad lagt til grund gennem indførelse af markedsbaserede lejer. Og på skole​området indførtes endelig frit valg mellem of​fentlige og private skoler og øgede offentlige tilskud til private skoler [17]. 

Storbritannien: Thatchers radikale nyliberale reformer.

De radikale engelske NPM - reformer gennemførtes 1979 til 1997, navnlig under Margaret Thatcher 1979 -1993. Det skete ud fra en erklæret tilslutning til nyliberalistiske doktriner om at overlade så me​get til marke​det som muligt. Man ville re​formere den hidtil universalistiske britiske velfærdsstat efter nyliberale og NPM - prin​cipper.

Målene var, at borgernes frihed skulle i centrum, arbejdsgivernes ret til at lede virksomhederne skulle gen​etable​res og det skulle kunne betale sig at arbejde. Samtidig skulle skatterne ned og statens rolle i samfunds​økono​mien skulle formindskes. Man ønskede at modernisere velfærdsstaten ved at øge den private andel og engage​ment i leveringen af offentlige ydelser og gennem indførelse af kon​kurrence og markedsme​kanismer i den of​fentlige sektor.
Efter de konservative valgsejr i 1979 privatiseredes en lang række forsyningsvirksomheder privatise​redes: gas​forsyning, elektricitetsværker og vandværker, telefonvæsenet, de britiske jernbaner og det statslige luft​fartssel​skab samt lufthavene. Tilbagerulningen af staten begrænsede sig imidlertid ikke til offentligt ejende produkti​ons-virksomhe​der. En række offentligt leverede velfærdsordninger blev givet tilbage til det pri​vate initiativ gen​nem systematisk indførelse af tvunget udbud og udlicitering af en lang række offentlige ydelser, begyndende i 1980 og udvidet i 1988[18].
Også centrale offentlige velfærdsydelser såsom sundheds- og skolevæsen blev inddraget i de nyliberalt inspire​rede reformer. Her kom hoved​vægten dog til at ligge på indførelse af markedslignende regulerings- og styrings​former – i form af frit valg, indførelse af kon​kurrence og køber sælger relationer gennem opsplitning af i selv​stændige øko​nomiske enheder.  Folkesko​lerne blev således i 1988 gjort selvstyrende og der blev indført frit valg. Hensigten var at skabe en slags ”kvasimarke​der” – et system, som fungerende som om skolerne var private og fungerede i et markedssystem, selvom de stadig var offentligt ejede og finansierede. 

Sundhedsvæsenet (National Health Service) blev et af de vigtigste indsatsområder for markedsbestræ​bel​serne.  Dette skete som i skolevæsenet gennem indførelse af selv​styrende enheder og køber - sælger relatio​ner mellem myndigheder på den ene side og sundhedsorganer på den anden side og ved at indføre konkur​rence mellem de ydelsesproducerende sundhedsin​stitutioner ind​byrdes.  Hensigten var at skabe en slags internt marked, hvor det offentlige skulle købe sund​hedsydelser af hos​pitalerne, som nu organiserede som selvstæn​dige økonomiske en​he​der med ansvar for egne budgetter, typisk eget af selv​ejende fonde. Samtidig ind​førtes der frit valg til sund​heds​ydelser, idet pengene skulle ikke længere til​deles de respektive sundhedsenheder, men følge patienterne.

Herudover blev omfanget af brugerbetaling til sundhedsydelser stærkt udvidet og en række hjælpe​funktioner blev udliciteret (rengøring, mad og hjemmehjælp) [19].
DEL II: PRINCIPIEL KRITIK AF NYLIBERALISMEN OG TEORIERNE BAG NEW PUB​LIC MANAGEMENT OG KRITISK DISKUSSION AF EFFEKTERNE [19A].
AFSNIT 5: KRITIK AF DEN POLITISKE OG ØKONOMISKE FILOSOFI BAG NPM: NYLIBE​RA​LISMEN.

Den nyliberalistiske politiske filosofi og økonomiske tænkning kan kritiseres på en række punkter. På en del af disse har kritikken af nyliberalismen meget fælles gods med kritikken af den neoklassiske økonomiske teori. Blandt kritik​punkter af nyliberalismen kan nævnes:

For det første kan man kritisere nyliberalismens grundantagelse om, at samfundet består af ”atomiserede en​kelt​individer”, der mere eller mindre uafhængigt af og til tider i kon​kur​rence og modstrid med hinanden søger at maksimere deres individuelle egennytte.

Når nyliberalismen kun betoner den individuelle side af mennesket, sker der hermed en grundlæg​gende re​duk​tion og forenkling af forholdet mellem menne​ske og samfund i forhold til virkeligheden. Hos nylibera​lismen reduce​res samfundet til en aggregering af individuelle behov og interesser. Dvs. forholdet mellem individ og samfund redu​ceres til en envejs relation. 
Men her er tale om en forenkling og reduktion, idet der i virke​ligheden sker vekselvirkning mellem individ og samfund. Mennesker kan som medlemmer af samfund forene deres individuelle interesser i fælles interes​ser og forene deres personlige handlinger i fælles handlinger. Samfundet er altså i aller​højeste grad en særlig realitet på samme måde som individerne er – en fællesnævner, der ikke bare er summen af individernes inte​resser, men hvor i processen, vekselvirkningen bevirker, at individernes opfattelser, interesser og deraf følgende adfærd igen trans​for​meres og kollektiviseres[20].
For det andet kan nyliberalismen – her mere den økonomisk betonede side heraf - kritiseres for at lægge an til en økonomistisk reduktion og forenkling i forhold til virkelighe​den gennem sin overførsel / projektion af den neo​klassiske mi​kroøkonomiske optik på ikke markeds​mæssige områder af samfundet, herunder ikke mindst på sta​ten og den offentlige sektor.

Nyliberalismens udgangspunkt er i princippet, at det offentlige skal fungere efter og leve op til den neoklassiske markedsøkonomiske idealmodel. Men det er økonomistisk reduktionisme og forenkling, idet nyli​beralismen her​med ser bort fra, at det offentlige – og dermed den offentlige sektor – har til opgave at varetage andre – poli​tisk fastlagte – hensyn end de økonomiske (fx hensyn til de​mokrati eller lighed). 

AFSNIT 6: KRITIK AF TEORIERNE BAG NEW PUBLIC MANAGEMENT: PUBLIC CHOICE, PRINCIPAL - AGENT MM.

Økonomisk reduktionisme i Public Choice.
Som også tilfældet ved nyliberalismen kan teorierne bag New Public Management kritiseres for på en række punkter at bygge på en forenklet, økonomisk reduktionistisk virkelighedsopfattelse, idet de bagved NPM lig​gende teorier – Public Choice, Principal – Agent mm. – også bygger på overførsel/projektion af markeds​øko​nomisk lo​gik og metode på samfundsområder, der i væsentlig grad er styret af ikke – øko​nomiske forhold. 

For det første kan Public Choice kritiseres for økonomistisk reduktionisme i forhold til politik og demo​kra​ti, som ikke analyseres for deres særlige fremtræden og særlige væsen, men skematisk redu​ceres til at være paral​lelle til den neoklassiske mikroøkonomis funktion og mekanismer. Herved forbigås navn​lig, at politik ikke bare handler om en aggregering (summering) af individuelle og uaf​hængige sub​jekters interesser, men om en proces, hvor individernes enkeltinteresser og præferencer bearbejdes, og også i et vist omfang transformeres til kollek​tive koa​litioner og fælles interesser. 
Her er vi ved et andet centralt kritikpunkt mod Public Choice: Nemlig sammenblandingen af private valg og kol​lektive valg, hvorved kollektive valg forenkles og reduceres til private individuelle valg. Politik handler ikke bare om egen velfærd, men i og med at politik handler om samfundets udvikling, så implicerer det di​rekte an​dres vel​færd. De kollektive valg i de politiske beslutningsprocesser foregår dermed i en anden type beslutnings​system med en anden rationalitet end de private valg på markedet [21]
Public choice: Normativ videnskab.
For det tredje kan Public Choice kritiseres for ikke at overholde det grundlæggende skel mel​lem er (de​skriptivt) og bør (normativt) i videnskabelige ræsonnementer. 
Det fremgår jo tydeligt, at skolens ærinde ikke alene at studere politik med anvendelsen af (neoklas​sisk) mi​kroø​konomisk metodologi, men at ærindet nok så meget er en normativ kritik af kol​lektive institutioners be​græns​ning både af det enkelte individs frihed og af markedets økonomiske ef​fektivitet [22]. Udgangs​punktet for sam​menlig​nin​gen mellem marked og politik er i Public Choice som anført den markedsøkonomiske idealmodel. Og da mar​kedet i idealmo​dellen pr defini​tion naturligvis ER den bedst mulige mekanisme til at afspejle og ko​ordinere de individuelt nyttemaksimerende aktørers præference, er det i virkelighed fra starten ind​bygget i ud​gangsantagel​serne for Public Choice, at poli​tikken/demokratiet ifølge disse teorier ikke kan være mere effektive end idealmar​kedet, tværtimod. Her​ved bliver det normative og politisk-ideologiske sigte med teorien tydeligt: Rehabili​tering af mar​kedet. 

Tilsvarende gælder for NPM teorierne om den offentlige forvaltning, at der er tale om en forbigåelse af det sær​lige ved den offentlige sektors opgaver og ved bureaukratiet og de faggrupper, som udgør de offentligt an​satte. Selv​følgelig har også offentlige ansatte økonomiske hensyn og interesser. Men når offentligt an​satte bare set som egoistiske, nyttemaksimerende enkeltindivider a la agenterne på det økono​miske marked, er der igen tale om en grov økonomistisk betonet for​enk​ling af virkeligheden, idet der ses bort fra en lang række andre hensyn og moti​ver, som kan være nok så po​sitivt sty​rende for de offentligt ansatte fx fa​gets pro​fessions​etik, deres faglig​hed, korpsånd, em​bedsmæs​sig loy​alitet og pligtfølelse, hensyn til og soli​dari​tet med bru​gerne osv. 

Og også for NPM – teorierne om bureaukrati er sigtet normativt og politisk – ideologisk: Med antagel​sen om, at relationer og adfærd i den offentlige sektor svarer til de på markedet, er det også her selv​klart, at den ægte vare – markedet – vil være den bedste institutionelle ramme. Ligesom Public Choice teorierne har prin​cipal agent teori​erne således også et normativt og politisk – ideologisk sigte: rehabilitering af markedet.



AFSNIT 6: KRITIK AF NEW PUBLIC MANAGEMENT SOM KONKRET FORVALTNINGSPO​LI​TIK.
NPM som begrænsning af demokratiet.

Endelig kan NPM set som konkret forvaltningspolitik kritiseres på en række punkter.

For det første kan NPM i realiteten kan komme til at virke som en begrænsning på de politiske demo​kratier. Når velfærdsservice i en række velfærdstatslige modeller styres politisk, er det fx ud fra et mål om en anden forde​ling end den mar​kedsmæssige. Målet med at underlægge vel​færdsservice politisk styring i stedet for markeds​mæssig er et ”ud​vi​det produkt”, der ud​over service også sikrer kollektivt forbrug, lighed og omfordeling, natur og miljø samt de​mo​kratisk styring. 

På markedet er det imidlertid ikke demokrati, der bestem​mer, men beta​lings​evne og købe​kraft, der be​stem​mer. På markedet hersker der ikke lige indflydelser, men det er de økonomisk stærke, der dominerer. Når der med NPM udbredes sty​ring på markedsmæssige principper i offentlig forvaltning og offentlig velfærdsser​vice, inde​bærer det hermed ikke alene bare en indskrænk​ning af den politiske styring og dermed af demokratiet [23]. Men sam​tidig trænges de andre hen​syn skubbes i baggrunden, som er årsagen til, at vi i den nor​di​ske vel​færdsmodel har placeret opgaver i offent​ligt regi: lighed og hen​syn til de svage​ste. 

Dette er ikke bare en risiko, men slet og ret et tilsigtet element af indførelsen af styring på markeds​princip​per, idet den omfordeling der sker gennem velfærdsstaten hermed kan indskrænkes, hvorved fordelingspoli​tikken i højere grad kommer til at nærme sig den markedsøkonomiske fordeling.
NPM som mistillid til offentligt ansatte.
For det andet lægger NPM op til autoritær styring og kontrol af de offentlige ansatte. Som vi har set, er det så​kaldte ”low trust” teorier som Principal Agent, som er udgangspunkt for synet på de offentligt ansatte. De op​fattes i denne teori ikke som medspillere for den politiske og administrative ledelse, men som strategisk nytte​maksime​rende ”modspillere”, der forfølger økonomiske egeninteres​ser.

Man kan ifølge NPM og ”Principal – Agent” teorien enten søge at tilrettelægge de institutionelle spil​leregler ved at spille positivt på disse egeninteresser el​ler ved at forsøge at inddæmme dem. At spille på egeninteres​sen og forsøge at få den til at handle i over​ens​stemmelse med principalens løsninger kan ske gennem så​kaldte økono​miske incitamenter. Fx re​sul​tat - eller præsta​tionsløn eller økonomisk sanktioner, hvis man ikke gør det øn​skede. 

Men først og fremmest bliver løsningen for NPM kontrol og styring op​pe​fra. Man skal ifølge den nyli​be​rale logik forsøge at begrænse de offentlige ansattes frihedsgrader for at kunne styre dem. Det kan ske gennem brug af stan​darder, gennem mål - og resultatstyring igen, øgede krav om dokumenta​tion, gennem kontrol o.l.  Og endelig kan det ske gennem udbyg​ning og styrkelse af ledelsen og/eller gennem op​splitning af pro​duktionen i delfunktio​ner, hvorved den enkelte ansattes indflydelse reduce​res [24].

Dvs. NPM lægger op til auto​ritære og centralistiske ledelsesfor​mer. Igen er der tale om en reduktio​nistisk til​gang, hvor der bortses fra ef​fekten af demokratisk og meden​gage​rende ledelse, fra le​delse gennem værdi​fælles​skab og samar​bejde, fra ledelse baseret på motivation og anerkendelse osv. Og de offentligt ansattes faglige og professio​nelle råderum indskrænkes og skubbes i baggrunden. Administrative værdier og økono​misk styring skubbes i forgrunden. Faglighed, erfaring og solidaritet med brugerne skubbes i baggrunden.



NPM som bureaukratiserende styringsform.

For det tredje kan NPM endelig som konkret forvaltningspolitik sidst, men ikke mindst kritiseres for at være bu​reaukratiseringsfremmende. 

NPM ´s anvendelse af markedsrationalet på de offentlige serviceydelser indebærer en genstandsgø​relse af de of​fentlige ydelser. Herigennem lægges grunden til en rationel og kvantitativt orienteret sty​ringsmodel, hvor måling, registrering og kontrol bliver til en uadskillelig del af NPM. Den markedsmæssige betragtningsmåde og den deraf følgende eftergørelse af markedsregulering af​sted​kom​mer et omkring sig gribende bureaukrati af måle- og styresy​ste​mer [25]. 

AFSNIT 7: KRITIK AF NEW PUBLIC MANAGEMENTS EFFEKTER I FORHOLD TIL SAM​FUNDS​ØKONOMI, OF​FENTLIG SEKTOR OG VELFÆRD.
NPM – reformer begrundes (legitimeres ville nogen sige) med en række overordnede samfundsøkonomiske ef​fekter: At det styrke den samfundsøkonomiske dynamik og skabe øget vækst og beskæftigelse for det første og for det andet at øge effek​tiviteten i den offentlige sektor. Har NPM faktisk opfyldt disse mål? Til vurdering bør det være relevant at ind​drage de ”store, radikale” NPM – reformer, der mest rendyrket og klart vil illustrere ef​fekterne af NPM inspire​ret forvaltnings – (og samfunds-) politik.


NPM – mere samfundsøkonomisk dynamik?

Det gennemgående mål for NPM er for det første filosofien om at skabe mere økonomisk dynamik, øget vækst og beskæftigelse ved at begrænse den statslige regulering af markedet og indskrænke den offentlige sek​tor til fordel for private løsninger samt ved at indføre markedsmekanismer i den tilbage​blevne offentlige sektor. Dette supple​res ofte af en fordelingspolitik med vægt på skattenedsættelser og begrænsning af de sociale ydel​ser.

Er dette mål om øget økonomisk vækst og dynamik gennem NPM – blevet opfyldt i praksis? Ser vi - i ne​denstå​ende tabel - på den økonomiske vækst i selve reformperioden i henholdsvis New Zealand og Storbri​tannien dvs. 80´erne, så lå den år​lige økonomiske vækst i New Zealand næsten lige så lavt (1,9) som før re​formerne (1,7), mens væk​sten i Storbritannien godt nok steg til 2,6 procent år​ligt fra 1,9 procent årligt, men dog hermed ”kun” tilnærmede sig niveauet for den økonomiske vækst i EU som helhed i 80´erne (2,4 pro​cent årligt). I de følgende perioder – 90´erne og 00´erne – efter af​slutningen af NPM – reformerne steg den økonomi​ske vækst i New Zea​land, mens den derimod stag​nerede i Storbritannien. Igen er udviklingen i Stor​britannien til parallel med udvik​lingen i EU som hel​hed.

Tabel: Økonomiske årlige vækstrater i procent af BNP i udvalgte OECD – lande [26].
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Også hvad angår den øgede beskæftigelse synes effekten diskutabel. New Zealand oplevede samtidig med re​formprocessen en decideret stigning i ledigheden – hvilket fortsat er tilfældet ved årtusindskif​tet. I Stor​britan​nien steg ledighed stærkt i de første reformår, faldt derefter frem til 1990, for igen i at stiger i begyn​delsen af 90´erne. Først efter afslutningen af reformerne kan ledigheden siges at være stabiliseret på et lavere niveau. 

Tabel: Udviklingen i ledigheden i New Zealand, Storbritannien og OECD som helhed 1985 – 1998[27].
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Ogsi hvad angr den ogede beskzftigelse synes effekten diskutabel. New Zealand oplevede samtidig med re-
- formprocessen en decideret stigning i ledigheden — hvilket fortsat er tilfazldet ved artusindskiftet. I Storbritannien
. steg ledighed staerkt i de forste reformar, faldt derefter frem til 1990, for igen i at stiger i begyndelsen af 90 erne.
- Forst efter afslutningen af reformerne kan ledigheden siges at vare stabiliseret pa et lavere niveau.
- Tabel: Udviklingen i ledigheden i New Zealand. Storbritannien og OECD som helhed 1985 — 1998[27].
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Tallene kan således ikke siges entydigt at dokumenterer, at NPM faktisk har virket dynamiserende på sam​funds​økonomien. Snarere må det for nåde New Zealand og Storbritanniens vedkommende dis​kuteres, om de for den økonomiske udvikling afgørende faktorer ikke har været udenrigsøkonomiske og internationale øko​nomiske for​hold: For Storbritanniens vedkommende efter medlemskabet i 70´erne den økonomiske integra​tion med og der​med udviklingen i økonomien i EU samt den økono​miske udvikling i USA, som Storbritan​nien altid har væ​ret økonomisk tæt knyttet til? For New Zea​lands vedkommende omstillingsprocessen efter Storbritanniens medlem​skab i 1973 fra at producere for det britiske marked til i højere grad at producere for verdensmarkedet?

NPM – større offentlig effektivitet?
Et andet erklæret formål med reformerne var at skabe større effektivitet og at modernisere den offent​lige sektor.  Ser vi på Storbritannien som eksempel på radikale NPM – reformer kan det i høj grad diskuteres, om det har væ​ret tilfældet her?

På den ene side resulterede reformerne i en ”slankning” af den offentlige sektor. I Sundheds​væse​net reduceredes arbejdsstyrken med omkring 135.000 fra 1983 til 1995. Men der har primært væ​ret tale om en flyt​ning af den økonomiske byrde over til private sygehuse og klinikker, som enten be​tales af det offent​lige eller af borgerne selv gennem privat betaling [28]..

Hvad angår indførelsen af markedslignende styring gennem oprettelse af selvstyrende enheder og en slags indre marked mellem de forskellige dele af den offentlige sektor rapporteres dette dels at have at koste bety​deligt igangsættelsesomkostninger, dels også at medført en betydelig stigning i de løbende udgifter og perso​nale til ad​ministration. I det britiske sundhedsvæsen fx steg antallet af administrativt personale med 18 pro​cent frem til 1991 og med yderligere 10 procent efterfølgende. Hvor der i 1981 var 3,5 sygeplejersker for hver ansat i admi​nistrationen, var der i 1996 kun 2,5.

Også for skoleområdet gælder at indførelsen af frit valgs ordninger og markedstyringsmodeller har betydet øgede administrationsomkostninger. Det er således ikke entydigt dokumenteret, at reformerne skabte større økonomisk og arbejdsmæssig effektiv i den offentlige sektor og der er indikatorer på det modsatte.
NPM – velfærden forringet.
Mens det således synes tvivlsomt om målene omkring større samfundsøkonomisk effektivitet og større ef​fekti​vitet og kvalitet i den offentlige sektor kan dokumenteres opfyldt, kan det til gengæld ikke dis​kuteres, hvorvidt NPM – reformerne har haft negative konsekvenser for velfærden.

Såvel i New Zealand som i Storbritannien rykkede reformerne i løbet af en kort periode velfærdssta​terne hen i den mest ”smalspektrede type velfærdsmodel” – den residuale (jf. boks i kapitel 2). Den nyliberale politik i Stor​bri​tannien, der skulle øge incitamentet til at arbejde, resulterede i forrin​gelse af den statslige omfordeling gennem skatter og overførselsindkomster. Sammen med forringel​sen af velfærdsydelserne som led i NPM – reformen har det øget uligheden i Det britiske Samfund betydeligt. Tilsvarende er også uligheden i New Zealand øget som kon​sekvens af både NPM og den øvrige nyliberalt inspirerede politik.
NOTER:

1) Greve, Carsten: Offentlig ledelse – teorier og temaer i et politologisk perspektiv. Jurist og økonomi​for​bundets Forlag 2003

Greve, Carsten (red): Offentlig ledelse og styring. Jurist og økonomiforbundets Forlag 2007.  
2) Ejersbo, Niels og Greve, Carsten: Moderniseringen af den offentlige sektor. 2007.

3) Busch, Tor; Johnsen, Erik; Klausen, Kurt Klaudi og Vanebo, Jan Ole: Modernisering af offentligt sektor. Oslo 2008.
4) Jf. Klausen, Kurt Klaudi: Indikationer på NPM’s gradvise, men begrænsede gennemslag i Dan​mark. I Kurt Klaudi Klausen og Krister Ståhlberg: New Public Management i Norden.   
5) Jf. Greve, Carsten: Greve, Carsten: Offentlig ledelse – teorier og temaer i et politologisk perspek​tiv´, s 68 ff. Jurist og økonomiforbundets Forlag 2003

5A) Kilde: Egen tilvirkning, men inspireret af Sørensen, Eva: New Public Management som metastyring.
6) Nozick, Robert: Anachy, State and Utopia. 1974. Da liberal i USA har en anden betydning end i Europæ​isk sammenhæng betegnes Nozick undertiden også som libertarianer.
7) Hayek, Friedrich von: Viljen til frihed, 1981.
8) Jf. Bentzon; Karl-Henrik: Politik som marked i ”Kurt Klaudi Klausen & Torben Hviid Nielsen (red.):Stat og marked.
9) Jf. Bentzon; Karl-Henrik: Politik som marked, s 141 i ”Kurt Klaudi Klausen & Torben Hviid Niel​sen (red.):Stat og marked.  
10) Se fx Buchanan: The Écomics of Politics. IEA readings 18, 1978

11) Downs, Anthony: An economic theory of Democracy. Harper & Brothers Publishers, 1957.

12) Jf. oven anførte værk, s 9 og Bentzon, Karl-Henrik: Oven anførte værk, s 162.

13) Niskanen, William A. Bureaucracy and Representative Government. Aldine-Atherton. 1971.

14) Greve, Carsten: Offentlig ledelse – teorier og temaer i et polititologisk perspektiv, s. 88 ff.

15) Jf. Greve, Carsten: New Public Management. Oplæg til Nordic Cultural Institute.

16) Nielsen, Jens Jørgen: Grænser for velfærden, s 1001 samt Greve, Carsten: Offentlig le​delse – teo​rier og te​maer i et polititologisk perspektiv, s. 123.

17)Jf. Nielsen, Jens Jørgen: Oven anførte værk, s 103 samt Asp, Jens (AE – rådet): Det new Zealandske ekspe​riment – konsekvenser og erfaringer af NPM reformerne i New Zealand.

18) Jf. Bohn, Lars: Den britiske velfærdsstat efter Thatcher. 

19) Jf Oven anførte værk, s 69 -77.
19A) For en supplerende kritik af nyliberalismen se Lund, Henrik Herløv: Nyliberalismen, velfærden og kvali​tetsreformen” samt Lund, Henrik Herløv: Ulighed er ikke retfærdig, men spild. www.henrikherloevlund.dk
20) Jf. Granquist, Roland: Private og kollektiva val.

21) Jf. Granquist, Roland: Private og kollektiva val, s 80 - 81.
22) Jf. Bentzon; Karl-Henrik: Oven anførte værk, s 142

23) Klausen, Kurt Klaudi: Offentlig organisations, strategi og ledelse, s 96 ff.

24) Nielsen, Jeppe Agger og Andersen, Jørgen Goul: Hjemmehjælp mellem myter og rea​litet, s. 36. ff.

25) Jf. Dadler – Larsen, Peter: Kvalitetens beskaffenhed. Jf også Den Alternative Velfærdskom​mis​sion: Velfærd med Kvalitet og mennesket i fokus.

26) Kilde: Bohn: Lars: Den britiske velfærdsstat efter Thatcher, s14

27) Kilde: Nielsen, Jens Jørgen: Grænser for velfærden, s101 og Bohn; Lars, s 14.

28) Bohn: Lars: Den britiske velfærdsstat efter Thatcher, s79.

�





