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KVALITETSREFORMEN I TEORETISK – ØKONOMISK PERSPEKTIV.
Kvalitetsreformen som udtryk for New Public Management.

Af økonom, cand. scient. adm. Henrik Herløv Lund

KVALITETSREFORMEN – EN VELFÆRDSREFORM?
Da regeringen i august 2006 lancerede Kvalitetsreformen var det med erklærede høje målsætninger på velfærdens vegne.  Daværende statsminister Anders Fogh Rasmussen udtalte ved præsentationen af projektet– med nuværende statsminister Lars Løkke Rasmussen ved sin side  -: ”Vi skal tænke i nye baner og forny, udvikle og forandre vores velfærdssystem for at sikre, at vi også i fremtiden har en kvalitet i vores offentlige service på allerhøjeste niveau”.  
Kvalitetsreformen skulle angiveligt således forny og sikre velfærdsystemet og velfærdens niveau og kvalitet. I den forbindelse havde også ” sikring af offentligt ansattes arbejdsglæde og trivsel” en fremtrædende plads blandt reformens mål.
Men da den endelig reform godt to år senere blev fremlagt og sendt videre til Folketing, forvaltning og kommuner til implementering var det faktiske billede et noget andet. Kvalitetsreformens udgjordes da af 180 enkelte reformforslag samlet i 8 delreformer.  Heraf udgjorde imidlertid forslag, der direkte vedrørte borgerne, kun omkring 17 pct. af forslagene og de fleste heraf handlede imidlertid primært om adgangen for og kommunikationen med borgerne, mens forslag vedr. de egentlige borgerrettede velfærdsydelser kun udgjorde omkring 5 pct af den samlede forslagsmasse.  Forslag vedr. de offentligt ansattes arbejdsvilkår fyldte lidt mere, idet de udgjorde omkring 20 pct. af forslagene.
Men resten af forslagene – dvs. omkring 2/3 af kvalitetsreformen - omhandlede den offentlige sektors organisering, styring og administration. Ud fra et velfærdsperspektiv var og er Kvalitetsreformen således en ikke - reform.

Det der således med brask og bram var blevet lanceret som en velfærdsreform, var i virkeligheden primært en styringsreform for den offentlige sektor. 
Og ikke en hvilken som helst styringsreform. Op mod halvdelen af disse styringsforslag omhandlede indførelse og yderligere udbredelse af markedsgørelse og markedsstyring i bred forstand i den offentlige sektor. Kvalitetsreformens egentlige mål var - og er - således gennemsættelse af markedstænkningsmodellen i den offentlige sektor – dvs New Public Management  [Lund, Henrik Herløv (2008): New Public Management – rehabilitering af markedet. København, Forlaget Alternativ] .

ELEMENTER AF NEW PUBLIC MANAGEMENT I KVALITETSREFORMEN

Helt grundlæggende er Kvalitetetsreformen gennemsyret af markeds​tænkning om den offentlige sektor. Bor​geren er ikke ”medborger”, men ”(for)bruger” og de offentlige ansatte er ”servicemedar​bejdere” li​ge​som offentlige velfærdsydelser bliver til ”serviceproduktion”. Og forholdet mellem velfærd og bor​ger individualiseres: Der er ikke tale om solidariske løsninger og et fælles ansvar, men om individuelle for​brugerrettigheder. 
Velfærd og kvalitet bliver objektiveret som noget tingsliggjort, der er løsrevet fra den relation, som formidler velfærden. Hjælpen, støtten, plejen, omsorgen – det bliver ydelser, der så at sige lever deres eget liv uafhængig af, hvem der udfører den – og hvilken sammenhæng det sker i. Samspillet mellem borger og velfærdsarbejder beskrives svarende til på varemarkedet og en direkte forlængelse af denne markedsgørelse af velfærdsydelserne er, at selve ydelsen skal kunne blive målt og vurderet. Kvalitetsrefor​mens kvalitetsstrategi gøres lig med klare og kvantificerbare målsætninger.  
Målingerne og registreringerne sker angiveligt for, at forbrugeren har en chance for at vurdere, om den lovede ydelse også er, hvad der blev lovet og stillet i udsigt. Men i realiteten nok så meget for, at den egentlige arbejdsgiver – regeringen – kan kigge velfærdsarbejderne i kortene og styre og kontrollere dem. Selvom det pakkes ind i politiske korrekte vendinger og ”designersprog” gennemsyres Kvalitetsreformens af mistillid til offentlige ansatte. [Schulz – Jørgensen, Per: Kvalitetsbegrebet i Kvalitetsreformen (2007) i Den Alternative Velfærdskommission: Kvalitetsreformen – velfærd med kvalitet og mennesket i fokus].

Symptomatisk ligger det som et klart mål i Kvalitetsreformen at fremme udliciteringen. Udførelsen af den store del af de offentlige serviceydelser ligger i kommu​nerne og derfor er det særligt udliciteringen her, som regeringen har kig på.

Udliciteringen i kommunerne skal øges og derfor skal udliciteringsprocenten hæves fra de nuværende omkring 20 procent af de kommunale driftsopgaver til 26,5 procent i 2010. Også frit valg skal ifølge Kvalitetsreformen udbredes til yderligere områder og dermed levering af velfærdsydelser fra private leverandører.
Men vægten i Kvalitetsreformen ligger navnlig på udbredelsen af markeds(lignende) styringsformer. Kvalitetsreformen lægger op til systematisk at fremme og udbygge en lang række forskellige former for markeds​sty​ring: 

1) Indførelse af ”markedslignende" funktioner og relationer” skal fremmes såsom BUM – modeller og resultatkontrakter.
2) Indførelse af markedslignende ”efterspørgsels - og serviceefterprøvning” skal fremmes gennem brugertilfredshedsundersøgelser, udbredelse af akkreditering og evaluering og - offentligt tilgængelige ”faglige kvalitetsoplysninger” .

Ad 3) Indførelse af privatsektorlignende ”output/resultat- og serviceorientering” og ”produktionssty​ring” skal fremmes gennem mål og resultatstyring. [Jf. regeringen: Bedre velfærd og større arbejdsglæde - regeringens strategi for høj kvalitet i den offent​lige sektor (Kvalitetsreformen). August 2007]
TEORIERNE BAG NEW PUBLIC MANAGEMENT – OG KVALITETSREFORMEN.
New Public Management har sine rødder i nyliberalistisk filosofi og teori. 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 var den politiske filo​sof Robert Nozick og økonomen Friedrich von Hayek. 

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”. Målet for de nyliberale teorier er da også at rehabilitere markedet idemæssigt og økonomisk - politisk ved at give markedsløsninger en mere fremtrædende plads i sam​fundsøkono​mien i forhold til vel​færds​staten og i forhold til de i slutningen af forrige århundrede vedvarende stigende offentlige udgifter og den voksende offent​lige sektor. 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.

Nyliberalismen uddybedes og begrundes i en række teorier/ skoler, hvis fællestræk var at markedsmodellen i den såkaldte ”neoklassiske økonomiske teori” projiceredes ned over politik og forvaltning i velfærdsstaten. I den såkaldte ”Public Choice – teori” betragtes politik som et marked, hvor politikerne konkurrerer om at maksimere stemmer og magt og i den såkaldte ”Principal  - agent teori” betragtes velfærdsarbejderne som økonomiske aktører, der kun sigter på at maksimere egeninteresser.  Sigtet med denne tvivlsomme betragtningsmåde er at relancere markedet som styring i den offentlige sektor ved at tegne et billede af, at velfærdsstaten ikke er anderledes og slet ikke bedre end markedet til at tjene borgernes (forbrugernes) interesser. [Jf. Lund, Henrik Herløv (2008): Nyliberalismen og den offentlige sektor i Lundkvist, Anders (red.): Dansk Nyliberalisme. Forlaget Frydenlund, 2009].
New Public Management er i Danmark og Norden blevet i ”salgsøjemed” blevet givet den tilsyneladende neutrale og progressive betegnelse ”modernisering”, men er i virkeligheden forlængelsen af nyliberalismen og Public Choice og Principal agent teorierne, idet New Public Management så nærmere omhandler, hvorledes rehabiliteringen af markedet i forhold til velfærdsstaten konkret udmøntes gennem markedsgørelse af så meget som muligt af den offentlige sektor og markedsstyring af resten.

TEORETISK KRTIK AF NEW PUBLIC MANAGEMENT.
Nyliberalismen generelt såvel som både Public Choice og Principal – agent - teorierne kan imidlertid kritiseres for på en række punkter at bygge på en forenklet, økonomisk reduktionistisk virkelighedsopfattelse, idet de som anført bygger på overførsel/projektion af markeds​øko​nomisk lo​gik og metode nedover samfundsområder, der imidlertid i det væsentlige er styret af ikke – øko​nomiske forhold. 
Når Public Choice reducerer politik og demo​kra​ti til at være paral​lelle til den neoklassiske mikroøkonomis funktion og mekanismer forbigås det navn​lig, at politik ikke bare som på markedet handler om individuelle egen interesser, men om kollektive valg om også andres velfærd såvel som om fælles velfærd. Tilsvarende gælder for NPM teorierne om den offentlige forvaltning – både i Public Choice og i Principal - Agent, at 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 reduktion 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. 

”MODERNISERINGEN” OG KVALITETSREFORMENS NEGATIVE KONSEKVENS FORVELFÆRD OG VELFÆRDSARBEJDERE.

I forlængelse af, at NPM teoretisk reducerer politik til marked, resulterer den konkrete implementering af NPM for det første i realiteten i en begrænsning på de politiske demo​kratier. Når velfærdsydelserne i en række velfærdstatslige modeller styres politisk, er det fx ud fra et mål om en anden forde​ling end den mar​kedsmæssige, der ud​over service også sikrer kollektivt forbrug, lighed og omfordeling, natur og miljø samt de​mo​kratisk styring. Men når der med ”moderniseringen” og Kvalitetsreformen i NPM ´s ånd udbredes sty​ring på markedsmæssige principper i offentlig forvaltning og offentlig velfærdsser​vice, trænges de andre ikke økonomiske hen​syn 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. 

I forlængelse sit grundlæggende mistillidssyn på de offentligt ansatte lægger NPM for det andet op til autoritær styring og kontrol af de offentlige ansatte. Først og fremmest bliver løsningen for NPM her kontrol og styring op​pe​fra dvs. at begrænse de offentlige ansattes frihedsgrader for at kunne styre dem. Dette genfindes også i markant grad i ”moderniseringen” og Kvalitetsreformen gennem udbredelse af gennem mål - og resultatstyring igen, øgede krav om dokumenta​tion, rapportering og kontrol o.l.  [Jf. Petersen, Verner C (2008): ”Vildveje i Velfærdsstaten”. Informations forlag] .

Endvidere bliver løsningen ifølge NPM auto​ritære og centralistiske ledelsesfor​mer, hvorved de offentligt ansattes faglige og professio​nelle råderum indskrænkes og skubbes i baggrunden. Hele topstyringstankegangen i ”moderniseringen” og Kvalitetsreformen er et slående eksempel herpå. Administrative værdier og økono​misk styring skubbes i forgrunden i Kvalitetsreformen, mens faglighed, erfaring og solidaritet med brugerne skubbes i baggrunden [Jf. Melander, Preben: Fra offentlig administration til offentligt lederskab (2008) i ”Det fortrængte offentlige lederskab”, Jurist og Økonomforbundets Forlag].

For det tredje kan NPM endelig som konkret forvaltningspolitik sidst, men ikke mindst kritiseres for at være bu​reaukratiseringsfremmende. I NPM ´s rationalistiske og kvantitativt orienteret sty​ringsmodel er måling, registrering og kontrol bliver til en uadskillelig del og af​sted​kom​mer et omkring sig gribende bureaukrati af måle- og styresy​ste​mer. [Jf. Lund, Henrik Herløv(2007): ”Bureaukratisering – barn af nyliberalismen”. www.henrikherloevlund.dk]
PERSPEKTIVER: FRA KVALITETSREFORM TIL MINIMUMSVELFÆRD?
Som fremgået må Kvalitetsreformen ses som led i et nyliberalistisk opgør med den danske velfærdsstat. Man kan med stor grund frygte for, at de langsigtede velfærdsmæssige konsekvenser af Kvalitetsreformen plus regeringens økonomiske politik.

Regeringens økonomiske politik med skattelettelser har klart de økonomisk bedrestillede som vindere.  Stik imod den erklærede hensigt med kvalitetsreformen modsvares regeringens skattestop - og skattelettelsespolitik nødvendigvis af en langsom økonomisk udhuling af velfærdsydelsernes niveau og kvalitet. Konsekvensen af denne udvikling er, at de velstillede både får midlerne og anledningen til i stigende grad at købe sig pri​vate velfærdsydelser, hvor de kan – og vil – forlange en fortsat høj kvalitet og service. 

Taberne ved denne udvikling vil blive de almindelige lønmodtagere og navnlig de svage i sam​fundet. De vil være økonomisk tvunget til fortsat at bero på det offentlige velfærdsnet og hermed på ydelser og overførsler, som i stigende grad udsættes for forringelser niveaumæssigt og kva​litetsmæssigt i for​hold til den velfærd de økonomisk bedrestillede kan opnå.

Dermed vil vi være fremme ved en todeling af den danske velfærdsmodel: På den ene side har vi de offentligt finansierede og leve​rede velfærdsydelser og overførsler, som er re​duceret til et stadig gratis, men skrabet 2. klasses ”mini​mums” sikkerhedsnet, hvortil kriterier og kon​trol ganske givet vil være voldsomt strammet. På den anden side et 1. klasses privat, ”betalings” velfærdssystem med høj kvalitet og service – privat leveret og privat finansieret.
Dermed vil det danske velfærdssamfund være på vej mod et todelt samfund med høj velfærd for de rige og minimal velfærd for fat​tigrøvene.
