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Formalet med denne bog.

Formalet med denne bog er at skabe debat og rejse kritik.

Emnet er udviklingen i den offentlige sektor i de senere artier. Denne udvikling har veeret preaeget af en
omfattende indfarelse af reformer inspireret af det sakaldte New Public Management (NPM) koncept.

NPM er en model for styring af den offentlige sektor ud fra principper hentet fra den private sektor —
principper der handler om markedsgarelse gennem privatisering og udlicitering, markeds(lignende)
styring gennem frit valg samt private managementorienterede ledelsesformer.

NPM er igen inspireret af nyliberalistisk ideologi og politik og af nyliberalismens
teoretiske gennemslag indenfor gkonomisk - institutionel teori: Den sakaldte Public choice — teori.

Sigtet for NPM — som for nyliberalismen — er opgeret med velfaerdsstaten og den omfattende ekspan-
sion af statslig regulering og opgavevaretagelse, som velfaerdsstaten siden 2. verdenskrig har fremmet
og hvorved “markedet”/den private sektor er blevet treengt tilbage.

At vende denne udvikling og REHABILITEERE MARKEDET i forhold til ekspansionen af den of-
fentlige sektor er for nyliberalismen det helt overordnede mal. Der er tale om en bestrabelse herfor pa
flere planer:

- idemaessigt i den politiske teenkning/filosofi og i den gkonomisk — administrative teori

- i erhvervspolitikken og i statens regulering af den private sektor gennem stgrst mulig liberalisering af
selve markedsgkonomien

- i fordelingspolitikken ved at begranse den statslige omfordeling (dvs. tilbagefare starre dele af sam-
fundsproduktet til den private sektor/markedet)

- og endelig ved at indfgre markedslgsninger og markedsstyring i den offentlige sektor.

Dette sidste omfatter dels decideret flytning af opgavelgsning fra den offentlige sektor til den private
sektor (fx gennem privatisering og udlicitering), dels markeds(lignende) styrings og ledelsesformer i
den - for tiden - tilbageblevne offentlige sektor.

Det sidste aspekt — rehabilitering af markedet gennem markedsgerelse og markedsstyring af det of-
fentlige eller med andre ord: New Public Management - er hovedemnet for denne bog. For at analysere
baggrunden herfor beskaftiger bogen sig imidlertid ogsa med det forste aspekt: Nyliberalismens reha-
bilitering af markedet i politisk filosofi og i skonomisk — administrativ teori.

NPM har fra Schliiterregeringen over Nyrup - regeringen og til nu Fogh — regeringen veret en central
inspirationskilde for den sékaldte "modernisering” af den offentlige sektor og den er ikke mindst bag-
grunden for den nuveerende regerings sakaldte Kvalitetsreform, der vil betyde en vidtgaende foran-
dring af den offentlige sektor gennem yderligere udbredelse og intensivering af markedsgarelse og
markedsstyring.
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Bogens sigte: Kritik af New Public Management og opger med det ”tekniske” syn pa NPM i for-
valtningsteorien.

Der har i den forvaltningspolitiske litteratur i Danmark veeret en tendens til at betragte sadanne NPM -
reformer ud fra en teknisk eller fagvidenskabelig tilgang: Hvilke typer af reformer gennemfartes, fra
hvilke fagvidenskabelige discipliner hentedes redskaberne osv.

Eller de rubriceres slet og ret som vardineutral “modernisering”.

Derimod stilles spargsmalet ikke, eller det forsgges i hvert fald ikke systematisk vurderet, hvilken ef-
fekt de gennemfarte reformer har og tilsigtes at have pa samfunds- og velfeerdsmodellen?

Ovennavnte “fagligt - neutrale” tilgang er i sig selv berettiget, nar det geelder den indholdsmaessige
forstaelse af NPM — reformerne og kortleegningen af forskellige typer og forlgb af NPM — reformer.

Men denne tilgang er ikke tilstreekkelig.

NPM er nemlig ikke bare et stykke forvaltningspolitisk modernisering”, men slet og ret bade i teori
og praksis et samfundspolitisk — ideologisk projekt inspireret af og med udgangspunkt i nyliberalis-
men — et projekt for rehabilitering af markedet, tilbagerulning af velfeerdsstaten og &ndring af sam-

fundsmodellen til et markedsgkonomisk domane.

Som del af et nyliberalt samfundsforandringsprojekt vil gennemfgrelsen af NPM derfor fa betragtelige
samfundsmaessige konsekvenser i form af en tilbagerulning af den danske/nordiske velfeerdsmodel.

Der er derfor god grund til at se kritisk pA NPM: Hvilke verdier er indeholdt heri, hvilken forandring
af den offentlige sektor indebarer den og hvorledes vil gennemfarelsen heraf forandre vores vel-
feerdsmodel og samfund?

Jeg gnsker med denne bog at bidrage til at belyse og fastholde dette afgarende aspekt af New Public
Management.

Jeg vil i den forbindelse IKKE postulere veerdifrihed. Tvaertimod, udgangspunktet for denne bog er et
forsvar for den danske velfeerdsmodel - den som ogsa kaldes den skandinaviske eller universelle vel-
feerdsmodel -, som er under angreb fra nyliberalismen.

Man kan med grund frygte, at den nyliberale offensiv, hvori indfgrelsen og udbredelsen af NPM er et
led, vil fare til en opgivelse af den nuvaerende velfeerdsmodel og indfgrelse af et todelt velfaerdssystem
i stedet. Dette mulige fremtidsscenario uddybes i denne bogs afslutning.

Formalet med denne bog er derfor ikke blot at skabe debat om NPM, men at underkaste det en kritisk
belysning og til det brug at sammenfatte kritikken af NPM pa forskellige planer: idemassigt, teoretisk
og forvaltningspolitisk.
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Bogens opbygning og systematik.

Bogen falder i tre dele.
Del I handler om New Public Management principielt set, dvs. som teori og koncept globalt set.

Del 11 analyserer NPM i Danmark, dels den teoretiske og politiske diskussion, dels i de forskellige
heraf inspirerede sikaldte “moderniseringsbestrabelser”, herunder kvalitetsreformen®.

Endelig ses i del 111 pa eksempler paA NPM i nogle udvalgte sektorer: Sundhedssektoren og Universi-
tetsverden.

Vedrgrende analyser af nyliberalisme og NPM i &ldresektoren og folkeskolen henvises til min bog
”Nyliberalismen, velferden og kvalitetsreformen”.

I bogens tre dele er tilstraebt en falles fremgangsmade: Farst fremstilles hovedtraek af de behandlede
teorier/fenomener/udviklinger, dernast redeggres for kritikpunkterne heraf.

Hver af bogens tre dele slutter med en sammenfatning af kritikken.

I bogens afslutning fokuseres endelig pa spgrgsmalet om, hvor nyliberalismen — og herunder NPM —
kan teenkes at fore det danske samfund hen?

1) Kvalitetsreformen behandles dog i denne bog kun i hovedtrak. For en l&engere og mere uddybende gennemgang heraf
samt af kritikken heraf henvises til min bog: “Nyliberalismen, velfeerden og kvalitetsreformen”.
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Indledning til del 1.

I det felgende vil vi se pa New Public Management principielt set, dvs. som teori og koncept globalt
set.

Vi vil farst i kapitel 1 se pa, hvordan NPM kan karakteriseres.

Dernast ses i kapitel 2 pa den samfundsmaessige og ideologiske baggrund for opkomsten af NPM.
Videre ses i kapitel 3 pa det teoretiske grundlag for NPM i Public Choice og Principal Agent teorierne.

De faktiske erfaringer fra mere omfattende NPM - reformer i henholdsvis New Zealand og Storbritan-
nien analyseres i kapitel 4.

Og endelig sammenfatter kapitel 5 denne del af bogen.
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KAPITEL 1: KRITISK
KARAKTERISTIK AF NEW PUBLIC
MANAGEMENT.
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1.1: NEW PUBLIC MANAGEMENT - TEORI, STROMNING ELLER STRATEGI?

Begrebet og fenomenet ”New Public Management”.

Selve betegnelsen ”New Public Management” (NPM) er af nyere dato.

I nogle forvaltningshistoriske analyser henfares begrebets opkomst til den britiske professor Christo-
pher Hood" s artikel fra 1991: A Public Management for All Seasons™.

I sin korte form betad NPM ifalge Hood fokus i den offentlige sektor pa markedsstyring og manage-
mentagtige ledelsesformer — alt sammen med inspiration fra den private sektor. Hood pegede i sin arti-
kel pa i alt 7 punkter som karakteristiske for NPM:

- Synlig professionel ledelse

- Resultatorientering

- Fokus pa output

- Opsplitning af offentlige organisationer

- Konkurrence og markedsgarelse

- Brug af ledelsesmetoder fra den private sektor
- Effektiv ressourceudnyttelse.

At NPM navngives i begyndelsen af 90"erne og i England er maske ikke nogen tilfeeldighed. For —
som vi skal se —bag ved NPM ligger i hgj grad nyliberalistisk tankegods og under den steerkt nylibe-
ralistisk inspirerede premierminister Margaret Thatcher® var den offentlige sektor i England i det
forudgaende arti (80" erne) blevet dybtgaende reformeret pa et sadant grundlag.

Det faznomen, som ”New Public Management” efterfalgende er blevet betegnelsen for, er saledes -
dre end betegnelsen selv’. Margaret Thatchers reformer af den offentlige sektor er ikke det eneste
eksempel, et andet kendt eksempel er Ronald Reagans ° prasidentperiode i USA i 80 erne.

Et tredje velkendt eksempel herpd er reformerne af den offentlige sektor i New Zealand 1978 - 1991°

Og forud for dette 1a igen — jf. kapitel 3 - en leengere periodes analyser og publikationer fra nyliberalt
inspirerede teoretikere og akademikere fra navnlig amerikanske universiteter og teenketanke.

Teori, samlebetegnelse eller koncept?

Det er i den forvaltningspolitiske litteratur i Danmark bl.a. af Kurt Klaudi Klausen blevet fremfart, at
NPM ikke kan betegnes som en egentlig teori, men snarere mé betegnes som en “samlebetegnelse” .

2) Hood, Christopher: A public Management for All Seasons? Public Administration vol. 69 3 — 19. Jf. leengere fremme
henfarer andre dog begrebet til OECD.

3) Margaret Thatcher: Konservativ engelsk premierminister fra 1979 — 1990.

4) Jf. Greve, Carsten: Offentlig ledelse — teorier og temaer i et politologisk perspektiv, s 69

5) Reagan, Ronald: Republikansk preesident 1981 — 1989.

6) Jf. Greve Carsten: Oven anfarte veerk, s 123 ff.
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Dette begrundes med henvisning til, at der dels ikke kan siges at veere formuleret et samlet koncept for
NPM af en forfatter eller skole og dels med, at NPM — "modellen” anfgares at vaere sammensat af ele-
menter fra forskelligt teoretisk hold, herunder navnlig fra gkonomisk teori (sdkaldt New Institutional
Economics, herunder Public Choice) ® og fra ledelsesteori (managementteori og principal — agent te-
ori).

En anden dansk teoretiker - Carsten Greve — ser NPM som endnu mere sammensat. Greve opfatter

NPM som en forvaltningspolitisk reformbevaegelse med hele 6 forskellige betydninger, jf. nedensta-
ende:

Tabel: Carsten Greves 6 betydninger af New Public Management®

Endvidere anfarer Greve, at NPM konkret i de enkelte lande udvikler sig gennem en i hovedsagen in-
kremental proces.

7) Jf. Klausen, Kurt Klaudi og Stahlberg, Krister: New Public Management i Norden.
8) Jf. Greve, Carsten: Oven anfarte veerk, s 68.
9) Kilde: Greve, Carsten: Offentlig ledelse — teorier og temaer i et politologisk perspektiv, s 80.



19

Greve ger dog opmarksom pa, at de forskellige ovenanfarte betydninger kan »..opfattes som komple-
menteere i stedet for at veere vaesensforskellige”. Dvs. at de — helt korrekt - kan opfattes som repree-
senterende forskellige aspekter af det samme feenomen.

Det er uden diskussion rigtigt, men naeppe overraskende, at NPM har undergaet en historisk udvikling,
ligesom der tydeligvis har vaeret forskelle i anvendelsen og udmgntningsgraden fra land til land, f.eks.
mellem Skandinavien respektive Storbritannien respektive New Zealand. Ligesom NPM som koncept
kan henfares til forskellige fagdiscipliner og teorier”.

Det er imidlertid karakteristisk for de, der betoner NPM” s heterogenitet, at de analyserer NPM med
udgangspunkt i forskellige videnskabelige fagdiscipliner eller teorier” dvs. ud fra en ’teknisk” til-
gang. Dermed forbigas eller underbetones imidlertid veesentlige aspekter af NPM, som er af mere po-
litisk/ideologisk karakter - en feelles ’kerne”, som peger i retning af opfattelse af NPM som én teori
eller i hvert fald et felles koncept.

1) Der er en feelles kerne i anbefalingerne i NPM: Nemlig overfarslen af styreformer fra markedet/den
private sektor til den offentlige sektor.

2) Der er et feelles ideologisk udgangspunkt for disse lasningsmodeller, nemlig Utiliarismen (nyttelee-
rens) syn pa individet og Nyliberalismens syn pa markedsgkonomi og stat.

3) New Public Management inspirerede reformer har overordnet set et faelles principielt sigte: Marke-
dets rehabilitering i forhold til velfeerdsstaten.

Herindenfor udviser New Public Management variation i tid, i begrundelser, hastighed, radikalitet og
Igsningsmodeller. Anderledes ville det neppe kunne vare, nar vi taler om en teoretisk skole med mere
end 50 ar pa bagen og en international reformbevagelse gennem i hvert fald 30 ar.

Men det er efter undertegnedes opfattelse vasentligt at fastholde det fzlles ideologisk - teoretiske ud-
spring (nyliberal gkonomisk teori), den feelles kerne i lasningsmodellerne (markedslignende styring)
og det falles sigte (markedets rehabilitering i forhold til velfaerdsstaten).

Lad os se nermere pa dette flles gods i NPM - i fgrste omgang pa lgsningsmodellen om udbredelse
af markedslignende styring.

1.2: DEN INDHOLDSMASSIGE KERNE | ANBEFALINGERNE FRA NEW PUBLIC MA-
NAGEMENT.

Grundprincippet: ”Indlejring” af den offentlige sektor i markedsmekanismer.
Brugen af markedsstyring eller markedslignende styring er som anfart karakteristisk for anbefalin-
gerne eller lgsningsmodellerne fra New Public Management (NPM).

NPM kan naermest siges at forsege at “indlejre de offentlige institutioner” i markedsstyring fra for-
skellige sider.
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I nedenstaende diagram ses, hvorledes der gennem NPM sker en indlejring af den offentlige sektor i
markedsmeessige styre — og ledelsesformer. Dette sker i forhold til den gkonomiske styring af offentlig
produktion fra “efterspargselssiden” gennem fritvalgsordninger, brugertilfredshedsundersggelser o.l.
og “udbudssiden” gennem privatisering og udlicitering. Og det sker ogsa ledelsesmaessigt gennem at

indlejre den offentlige sektor i privatsektorinspirerede ledelses — og organisationsformer. Igen sker
dette fra to forskellige sider: Gennem “topstyring” dvs. oppefra, men ogsa gennem at indbygge sa-
danne ledelses — og organisationsformer indeni de offentlige institutioner selv. Eksempler pa dette sid-
ste er managementagtig ledelsesstil, mal — og resultatstyring, BUM (bestiller udfgrer modeller) o.l.

Diagram: NPM “si

ndlejring af den offentlige sektor i markedsstyring.

Indlejring ledelsesmaessigt oppefra gennem
privatsektorinspirerede ledelsesformer pa overordnet
styringsniveau fx gennem resultatkontrakter, koncern

— od virksomhedsstruktur.

Indlejring Indlejring af
Af gk. styring gk. styring
efter markeds- efter markeds-
principper fra principper fra
efterspgrg- udbudssiden
selssiden gennem
gennem privatisering,
bruger- Udlicitering,
betaling, Konkurrence-
private orientering,
opsparings- og BUM
forsikringsord (bestiller-
ninger udfarer-
valgfrihed, model),
bruger- Autonome
tilfredshedsun- driftsformer
dersggelser, (selveje,
evaluering. selvstaendigt
budgetansvar).

Indlejring af privatsektorinspirerede ledelsesformer inden
1 institutionerne gennem managementagtig ledelsesstil,
mal — og resultatstyring, resultatorienterede lgnsystemer.

I NPM ses den offentlige sektor som en virksomhed, mens borgerne er at ssammenligne med kunder,
der har krav pa den bedst mulige service for pengene. Derfor er politikernes og den offentlige forvalt-




21

nings primzre opgave at sikre, at de enkelte borgere far deres behov for service opfyldt bedst og bil-
ligst, mens borgernes opgave bestar i at vaelge mellem forskellige udbydere af offentlig service.

Dette implementeres som vist i ovenstaende figur ved at indlejre de offentlige institutioner i markeds-
lignende styring pa alle mulige forskellige leder:

Fra udbudssiden gennem privatisering, udlicitering, BUM (bestiller-udfgrer-model) o.l.

Fra efterspgrgselssiden gennem brugerbetaling, valgfrihedsordninger, brugertilfredshedsundersagelser,
evaluering

Gennem styring efter markedsprincipper oppe — og udefra i form af taxameterstyring,

konkurrence om budgetmidler, resultatkontrakter, koncern — og virksomhedsstruktur.

Og gennem styring efter markedsprincipper indlejret inden i selve de offentlige institutioner i form af
managementagtig ledelse, mal — og resultatstyring, resultatorienterede lgnsystemer o.l.

Anbefalingerne: Markedslgsningernes forskellige former.

Indlejringen af de offentlige institutioner i markedsstyring/markedsmekanismer kan ske pa flere for-
skellige mader.

1. Ved at udbuddet af offentligt leverede ydelser flyttes fra offentligt reqi til den private sektor.

Denne form vil jeg fremover betegne som “markedsgerelse” dvs. at den hidtidige produktion i offent-
ligt regi (og primeert pa ikke markedsmaessige betingelser) i starre eller mindre udstreekning flyttes
over pa markedsvilkar.

Mest vidtgaende er direkte privatisering af offentlige virksomheder, hvorved bade udfarelse og kontrol
af opgaverne flyttes over i den private sektor dvs. bliver fuldt markedsgjort.

Mindre vidtgaende er udlicitering/udbud, idet det offentlige beholder kontrollen (myndighedsopgaven
med at tildele ydelser). Men selve udfgrelsen af offentlige opgaver flyttes over i den private sektor.

En tilnermelse til og forberedelse af udlicitering/udbud sker igennem indfarelse af konkurrence mel-
lem parallelle offentlige institutioner kombineret med forskellige grader af frit valg for borgerne.

Endelig repreaesenterer den sakaldte BUM (bestiller udfgrer model) indfarelse af en ~licitationslig-
nende” rolleopdeling indenfor offentlig forvaltning. Og kan dermed veere en forberedelse af udlicite-
ring.

2. Ved at efterspgrgslen efter offentlig produktion requleres gennem egentlige markedsmekanismer
eller med s& markedslignende mekanismer som muligt.

Dette vil jeg i det falgende betegne “markedsstyring” eller ”markedslignende styring”, idet der er tale
om overfgrsel af styringsmekanismer fra den private sektors markeder eller om konstruktion af sty-
ringsmekanismer, der skal ligne markedsstyring, til hidtil primaert politisk — bureaukratisk styrede of-
fentlige institutioner.
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Eksempler pa “’vaskeegte” markedsmekanismer i den offentlige sektor er brugerbetaling, idet det som
pa markedet bliver betalingsevnen/-viljen, som herved styrer efterspargslen efter offentlige ydelser.

Sadanne regulerings - og styringsformer indbefatter ogsa indferelse af “markedslignende efterspgrg-
selsefterprevning” udefra gennem_brugerbetalingsordninger, brugertilfredshedsundersagelser, evalue-
ringer, akkreditering, servicedeklarationer o.l.

Sigtet kan vere at forberede en senere egentlig markedsgerelse. Men ogsa i tilfeelde, hvor markedsge-
relse af gkonomiske eller politiske grunde ikke vil veere aktuel, vurderes markedsstyringen ifglge
NPM under alle omstendigheder at kunne gge effektiviteten i den offentlige produktion og sikre
styringen af de offentlige ansattes adfaerd.

3. Styring oppefra eller indefra efter markedsprincipper.

Eksempler pa NPM inspireret styring oppefra efter markedsprincipper er:

- Taxameterstyring, hvor budgetmidler tildeles efter efterspgrgslen pa de offentlige institutioners
ydelser

- indfarelse af kontraktlignende (semikontraktuelle) *° relationer mellem (politisk) ledelse og udfarer
(fx i form af resultatkontrakter)

- Indfgrelse af koncern — og virksomhedsagtig organisationsstruktur

Eksempler pa indlejring af styringsmekanismer efter markedsprincipper “inden i” selve institutionerne
handler bl.a. om indfarelse af privatsektorlignende output/resultatorientering og produktions-styring
gennem™:

- mal — og resultatstyring

- udbygning af malfastsattelse, registrering, dokumentation, rapportering, kontrol osv.

- overfarsel af private management - og ledelsesformer til offentlige institutioner.

Reprivatisering og markedsggrelse — gennem statsmagten.

Malet for New Public Management er altsa at rehabilitere markedet.

Dette har som anfgrt to aspekter: Dels en forskydning af greenserne mellem offentlig og privat lgsning
af velfeerdsopgaver til fordel for de private lgsninger (mere privat, mindre offentlig sektor). Og dels en
@ndret funktion af den til enhver tid tilbageblevne offentlige sektor gennem indfarelse af markedssty-
ringsmekanismer og privatsektorinspirerede, managementagtige ledelses — og organisationsformer.

Dette er imidlertid et iboende paradoks, at denne transformation ikke indebarer mindre statslig sty-
ring, men tvaertimod mere statslig styring. Det er gennem statsmagten, at de nyliberalistiske politiske
kraefter gennemtvinger indfgrelsen af NPM — konceptet, gennem statsmagten at reorganiseringen af
grensefladerne mellem offentlig og privat sektor sdvel som reorganiseringen af den tilbageblevne of-
fentlige sektor iveaerkseettes.

10) Klausen, Kurt Klaudi: Offentlig organisation, strategi og ledelse, s 92 ff.
11) Ibid.
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At den offentlige sektor beskares og markedsrettes er — i hvert fald i en overgangsfase — ikke ensbety-
dende med mindre statslig styring, men tvaertimod mere. Staten udvider i overgangsfasen fra velferds-
statslig til markedsbaseret velfeerdsmodel sit rdderum®.

Gennemfgrelsen af NPM indebaerer sdledes en gget statslig topstyring.

Heri ligger endnu en forskel mellem den klassiske liberalisme og nyliberalisme. Den klassiske libera-
lisme havde en forestilling om markedet som en naturgroet regulator, som statsmagten IKKE skulle
blande sig i**. Men for nyliberalismen er statsmagten et varktgj til at gennemtvinge reprivatiseringen
og markedsgerelsen dvs. til at genindseette og fastholde markedet som dominerende samfundsgkono-
misk regulator og dynamik.

Man skal dog ikke veere blind for, at der her vil veare forskel pa den ene side statsmagtens rolle under
det nyliberalistiske regime i transformationsfasen fra velfaerdsstatslig model til markedsbaseret vel-
feerdsmodel, og sa pa den anden side statsmagtens rolle, nar markedet er geninstutionaliseret.

Sa vil nyliberalismens ide om og brug af statsmagten formentlig neerme sig den klassiske liberalismes
forestilling om, at statsmagten ikke ma blande sig i og anfaegte markedets dominans.

12)Nielsen, Peter: Nyliberalismen i det danske velferdssamfund.
13) Jf. Madsen, Mogens Ove og @llgard, Jargen: Universitetsreformer som nyliberalistisk projekt.
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KAPITEL 2:

DEN SAMFUNDSMASSIGE OG
IDEOLOGISKE BAGGRUND FOR
NEW PUBLIC MANAGEMENT
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2.1: DEN SAMFUNDSMZASSIGE BAGGRUND - VELFARDSSTATENS EKSPANSION
OG DEN KAPITALISTISKE JKONOMIS KRISE.

Kritik af velfeerdsstatens ekspansion.

Blandt andre Klausen og Stahlberg forsgger at analysere baggrunden for og arsagerne til NPM s ud-
bredelse gennem 80"erne og 90" erne, og ser i denne forbindelse bl.a. pa de samfundsmaessige ram-
mer/den samfundsmaessige kontekst.

Her nar de for Skandinaviens vedkommende frem til, at “man kan kun i begrenset omfang argumen-
tere for, at der skulle vaere noget fundamentalt nyt i situationen, som gar at man netop i 1980 “erne og
90 “erne skulle &ndre radikalt pa den hidtidige model”. De finder heller ikke, at der kunne konstateres
nogelg entydig sammenhang mellem indfagrelsen af NPM og de politiske magtforhold i Skandina-
vien™,

Det forekommer dog for snavert at fokusere alene pa Skandinavien i den sammenhzang. Generelt var
udviklingen i den udviklede vestlige verden fra 70"erne og fremefter praeget af, at den offentlige sektor
var blevet mere eller mindre kraftigt udbygget som led i tilvejebringelsen af en (socialdemokratisk in-
spireret) velfeerdsstat og som led i offentlig (keynesiansk inspireret) makrogkonomisk regulering af og
supplering af markedsgkonomien.

Denne udbygning af statens rolle skete i hgj grad uden om markedet dvs. der var tale om, at det of-
fentlige kanaliserede gkonomiske ressourcer udenom den kapitalistiske gkonomi. Denne udvikling
oplevedes af arbejdsgiverkredse og af borgerlige skonomer og ideologer i stigende grad som veerende
pa bekostning af markedet og kapitalen®.

Samtidig med velfaerdsstatens udbygning var der for det andet i 70 “erne tale om en betydelig interna-
tional krise for den kapitalistiske gkonomi — en krise for kapitalakkumulationen som fortsatte ind i 80
erne og som var karakteriseret ved stigende lznninger og dalende profitabilitet'.

Velferdsstaten blev her set som “en sten i skoen” fordi den via skatterne og over velfaerdsydelserne
omfordelte ressourcer over pa lanmodtagersiden og fordi vaeksten i den offentlige sektor opfattedes
som vaekst pa bekostning af den private sektor.

Det forekommer naerliggende at se formuleringen af steerke nyliberale teorier og politikker i 80"erne
(fx Reagan og Thatcher) som led i en modoffensiv overfor de socialdemokratisk — keynesiansk inspi-
rerede velfaerdspolitikker, og som led i et forsgg pa at demme op for omfordelingen til lsanmodtagerne
via velfaerdsstaten og forsgg pa at abne de hidtidige statslige velfeerdssektorer for kapitalakkumulation.

14) Klausen, Kurt Klaudi og Stahlberg, Krister: New Public Management i Norden

15) Jf. fx Kristensen, Ole P: Oversigt over arsager til vaeksten i den offentlige sektor i ”Jens Gunst (red): Offentlige ledelse
og samfundsgkonomiske problemstillinger”, s 157 ff.

16) Jf. Hadberg, Anders: Nyliberalismen i Danmark — forudsztning og konsekvenser, s 2 -3. Kritisk Debat april 2007.
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Et veerdiskred i individualistisk retning.

Det er rigtigt observeret af Klausen og Stahlberg, at disse nyliberale ideologisk — politiske stramninger
ikke opstod i Danmark og det gvrige Skandinavien, men bredte sig fra akademiske miljger og politiske
partier i USA og England til borgerlige (og socialdemokratiske) partier og akademikere i den gvrige
vestlige verden og influerede den teoretiske debat savel som politiske dagsorden ogsa i Skandinavien.

Hermed er vi ovre i den tredje af Klausen og Stahlberg opstillede forklaring, nemlig at der var tale om
“gndringer i opfattelsen af, hvad der er rigtigt og forkert, muligt og umuligt, problemer og lgsning i
forhold til ndringer i og udviklingen af velfaerdsstaten og den offentlige sektors made at fungere
pa”"’. Heri — mener de — 14 utvivlsomt ogsa et aspekt af “forvaltningspolitisk modemzssig stromning”.

Igen er det en rigtig iagttagelse af Klausen og Stahlberg, at der i slutningen af 80"erne og i 90 erne
ikke leengere herskede en uanfaegtet forestilling om, at det er staten som skal vaere garanten for al vel-
feerd og for lighed og solidaritet.

| stedet var veerdierne blevet mere individualiserede, der betonedes starre valgfrihed og eget ansvar.
Og parallelt med @ndringen i vaerdierne og forestillingerne om samfundets indretning e&endredes ogsa
forestillingerne om den offentlige sektor: Udviklingen gik imod at betone effektivitet, modernisering
og markedslgsninger™.

Men blot det, at disse ideer, veerdier og opfattelser var nye, er ikke nok til at forklare, hvorfor det sa
blev NPM, der vandt gehgr. Snarere ma der sgges nogle spadestik dybere efter forklaringer pa udbre-
delsen af NPM konceptet. Den dybere forklaring pa disse tankers opkomst og fremmarch ma sgges i
kapitalismens gkonomiske krise og den heraf affadte borgerlige politiske og ideologiske modoffensiv
mod velfeerdsstaten i skikkelse af nyliberalismen.

2.2: DEN IDEOLOGISKE BAGGRUND - NYLIBERALISMEN.

Nyliberalisme = liberalisme med markedsgkonomi i centrum.

Nyliberalismen har sit udspring i den klassiske liberalisme. Liberalisme betyder direkte oversat den
filosofiske og politiske “isme”, der gar ind for frihed. Den klassiske liberalisme opstod i 1800- tallet
og havde som inspirator ikke mindst Adam Smith™. Liberalisme i sin klassiske udgave havde sin
hovedvaegt pa borgernes politiske rettigheder, hvor kernepunktet var frihed.

Men allerede pa det tidspunkt betonede liberalismen — igen Adam Smith samt David Ricardo og John
Stuart Mill - ogsa de frie markedskraefter som styrende i samfundet. Statens rolle burde derfor vaere sa
lille som mulig og métte aldrig leegge hindringer i vejen for markedets udvikling ("natvagterstaten™).

17) Oven anfarte veerk, s 22.
18) Oven anfarte veerk, s 26.
19) Smith, Adam: The Wealth of Nations.


http://da.wikipedia.org/wiki/Samfund
http://da.wikipedia.org/w/index.php?title=Markedet&action=edit
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Allerede i 1960 erne, men navnlig i 1970 erne og 80 erne, skete der en ’genfadsel” og “fornyelse” af
liberalismen i form af den sékaldte nyliberalisme. Centrale nyliberale teenkere er den politiske filosof
Robert Nozick® og gkonomen Friedrich von Hayek ** samt skonomen Milton Friedmann.

Hvor den klassiske liberalisme nok sa meget var en politisk filosofi, er nyliberalismen mere gkono-
misk orienteret og har markedsgkonomi som teoretisk og politisk omdrejningspunkt — samfundet ses
gennem “markedets optik”. Og malet for nyliberalismen er at rehabilitere markedet idemaessigt (i for-
hold til velfaerdsstaten) og give markedslgsninger en mere fremtraeedende plads i samfundsgkonomien i
forhold til de indtil da vedvarende stigende offentlige udgifter %.

Sprogligt kan der tilsvarende skelnes mellem pa den ene side at veere liberal dvs. at sta pa de borger-
lige frihedsrettigheder og pa den anden side at veere liberalist dvs. at advokere for markedslgsninger. |
det foregaende og falgende bruges betegnelserne liberalisme og nyliberalisme for disse to forskellige
tilgange.

Nyliberalismen tager i sit syn pa samfundsgkonomien en rakke grundleeggende antagelser og opfattel-
ser med og tager slet og ret afset i den sakaldt “neoklassiske skonomiske teori”. Udgangspunktet er
nyttelaeren (utilitarismen) og antagelsen om, at samfundet opdelt i suverane og uafhaengige enkeltindi-
vider, der uafhangigt af hinanden sgger at maksimere deres individuelle egennytte.

Individualismen er en grundleeggende antagelse i svel den neoklassiske gkonomiske teori — en anta-
gelse som overtages og viderefares i nyliberalismen. Den meste bergmte og mest radikale formulering
heraf er Margaret Thatchers udtalelse om, at samfundet kun er en samling af enkeltindivider.

I den neoklassiske gkonomiske teori kommer markedet ind som den forlgsende mekanisme, der sa at
sige bag om ryggen pa disse atomiserede producenter og forbrugere koordinerer forbrugsbehov og
produktion gennem markedsmodellens “usynlige hand” (Adam Smiths formulering). Det er veesent-
ligt at understrege, at det marked den neoklassiske teori taler om er en idealmodel — det perfekte mar-
ked -, som kun fungerer under en reekke forudseetninger, herunder fuldsteendig konkurrence.

Hos nyliberalisterne tages der afset i denne traditionelle neoklassiske mikrogkonomiske ”idealmodel”,
hvorudfra nyliberalismen argumenterer, at den frie markedsgkonomi og den frie konkurrence repra-
senterer det mest effektive instrument til allokering af de gkonomiske ressourcer til produktion og til
fordeling af goder til forbrug.

Dette ses i modsatning til velfeerdsstaten, hvor den offentlige sektor leegger beslag pa en betydelig del
af BNP. Argumentet herimod er bade gkonomisk, idet den statslige omfordeling ses som verende pa
bekostning af markedet og den samfundsgkonomiske effektivitet. Men der argumenteres ogsa ud fra
frihedsidealer, idet en stor offentlig sektor farer til stor tvangsinddrivelse af skatter pa virksomheder
og personer. Man kan altsa ikke rade over sin indkomst selv, men tvinges af staten til at dele den med
andre, eller ser den anvendt til faellesformal, man ikke ngdvendigvis er enig i.

20) Nozick, Robert: Anachy, State and Utopia. 1974. Da liberal i USA har en anden betydning end i Europeisk
sammenhang betegnes Nozick undertiden ogsa som libertarianer.

21) Hayek, Friedrich von: Viljen til frihed, 1981.

22) Jf. Bentzon; Karl-Henrik: Politik som marked i Kurt Klaudi Klausen & Torben Hviid Nielsen (red.): Stat og marked.
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Nyliberalismens statsideal

Nyliberalismen stiller sig saledes steerkt kritisk til den velfaerdsstatslige regulering og omfordeling i
forhold til markedet. Disse tiltag afvises om end ikke fuldsteendigt, sa dog i stor udstraekning.

Det sker mest kompromislast hos Nozick, for hvem hvert individ er den suverane ejer af ikke bare sin
egen person, men ogsa af alle sine resultater. Selvom det medfarer ulighed har staten ingen ret til at
omfordele. Forudsat at den resulterende fordeling er sket uden tvangsmassig kreenkelse af andre, er
den retfeerdig. Denne opfattelse farer frem til staten som ren og skeer minimalstat dvs. en stat, hvis
eneste funktion er beskyttelse af ejendomsretten®.

Synet pa statslig regulering og omfordeling er lidt mindre vidtgdende hos Hayek og i hgjere grad be-
grundet i gkonomiske overvejelser. Ifalge Hayek er den fri markedsgkonomis spontane koordinering
af individers mal og opfindsomhed enhver statslig regulering og styring overlegen®. Statslig regule-
ring af og omfordeling i forhold til markedsgkonomien afvises ikke totalt, men skal begreenses til det
strengt ngdvendige, idet det svaekker den gkonomiske effektivitet gennem at modvirke individets in-
citament og motivation til at gare en (ekstra) indsats. Hayek er her steerkt kritisk overfor keynesia-
nismens og velfardsstatens ekspansion af statslig regulering og offentlige udgifter.

Denne variant af nyliberalismen peger snarere mod staten som residual velfaerdsmodel®® dvs. med
malretning af sociale udgifter og velferdsforanstaltninger til kun de svageste, jf. vedstaende boks: De
3 velfaerdsmodeller.

Feelles kernepunkter hos nyliberalisterne er saledes, at fri markedsgkonomi og fri konkurrence vil give
grundlag for den optimale funktion af samfundsgkonomi savel som den sterst mulige frihed i samfun-
det. Velferdsstaten ses bade som en mulig trussel imod individets frined og som underminerende mar-
kedsgkonomiens effektivitet. Dette ses som bade politisk ufrihed og som indskraenkning af markeds-
kraefterne og dermed af den samfundsgkonomiske effektivitet®.

Dette peger mod politikanbefalinger som mere handler om at rehabilitere markedet. For det farste gen-
nem starst mulig liberalisering af selve markedsgkonomien. For det andet ved at indfgre markedslas-
ninger og markedsstyring i den offentlige sektor. Og for det tredje ved at begraense den statslige om-
fordeling.

23) Jf. Holtug, Nils; Kappel Clemens og Lippert — Rasmussen, Kasper: Det retferdige Samfund, s 197. Samt jf. Mossin,
Axel: Neoliberalisme, monetarisme og marked som den naturlige orden, s 2-3.

24) Jf. Oven anfarte veerk, s 1-2. Samt jf. Thorndal, Morten Hansen: Modernitetens politiske teoretikere

25) Jf. Morten Hansen: Modernitetens politiske teoretikere, s. 16 — 36.

26) Ibid.
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BOKS: DE TRE VELFARDSMODELLER. %

Der kan overordnet skelnes mellem 3 typer eller modeller af velfeerdssamfund eller velferdssyste-
28
mer-":

- Den universelle model
- Den arbejdsmarkedsbaserede model
- Den residuale model.

I den universelle model er princippet, at velferdsydelser deekker alle og grundleeggende tildeles efter
behov. Duvs. alle der kommer ud for en social begivenhed sasom tab af arbejde, sygdom, tab af er-
hvervsevne, barnefadsel eller alderdom er berettiget uanset familiemassig og arbejdsmaessig situation
og ofte ogsa uafhaengig af indkomst. Der kan dog veere indkomst- og/eller formueafhangighed.
Ydelsen kan veere ens for alle eller den kan veere gradueret efter indkomst.

Svarende til at alle i princippet er modtagere og, at de fleste i praksis ogsa fra tid til anden modtager
offentlige ydelser, bidrager alle ogsa til finansieringen over skatterne. Staten er saledes omdrejnings-
punktet for den universelle velfeerdsmodel, idet staten ogsa organiserer velfaerden.

Da alle fra tid til anden modtager og dermed er interesserede i en god deekningsgrad har ydelserne et
forholdsvist hgjere niveau end i modpolen: Den residuale model.

Gennem progression i indkomstbeskatningen bliver det muligt at gennemfare en ikke uvasentlig om-
fordeling.

Denne model betegnes til tider ogsa ”den velfaerdsstatslige” eller den “skandinaviske” velfeerdsmodel.
Modpolen hertil er som anfart den “residuale” model. Navnet skyldes, at det i denne model kun er

“restgruppen” (= residualgruppen) dvs. de darligst stillede, som modtager velfaerdsydelser fra det of-
fentlige. Det kaldes “malretning af velferdsydelser”. Disse er naturligvis finansieret over skatterne.

De gvrige grupper dvs. det store flertal er henvist til selv at finansiere velfeerdsydelser gennem private
velferdsforsikringer pa markedsvilkar eller er henvist til hjeelp fra civilsamfundet
(oftest familien, undertiden frivillige/velggrende organisationer).

Svarende til at det store flertal kun opnar velfeerdsydelser, som de selv betaler for, opstar der i sadanne
samfund et betydeligt skarpere skel mellem “dem”, som modtager og "0s”, som betaler. De svageste
bliver i malrettede velfeerdssystemer madt med langt starre krav om at opfylde vaerdighedskriterier
end de svageste grupper i universelle velfaerdssystemer. %% Disse handler i udpreeget grad om, hvorvidt
den sociale situation eller begivenhed man er ude i, er selvforskyldt samt, hvor stor behovet nu er?

Svarende til denne “’papasselighed” med tildelingerne, ligger ydelserne typisk ogsa en hel del lavere
end i de universelle systemer. Det siger sig selv, at hermed bliver graden af omfordeling i samfundet
fra de gkonomisk bedrestillede til de svageste forholdsvis begranset.

27) Kilde: Lund, Henrik Herlgv: Nyliberalismen, velfeerden og kvalitetsreformen.

28) Esping-Andersen, Gosta: The Three Worlds of Wellfare Capitalism.

29) Larsen, Christian Albrekt: Malretning af ydelser skaber polarisering. Fremtidens Velfaerdssamfund.
Andersen; Jgrgen Goul: Velferdsmodeller. Velfeerdskommission: Fremtidens Velfeerd kommer ikke af sig selv.
Analyserapport, kapital 2.
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Denne model betegnes undertiden ogsé “forsikringsmodellen” eller den “’anglo-saksiske” velferdsmo-
del.

En ”mellemform” findes i den arbejdsmarkedsbaserede model. Her er velfeerdsydelser iser forbeholdt
de persongrupper, der er pa arbejdsmarkedet eller har veeret det. Job og arbejdsmarkedsindkomst er
saledes kriteriet for at opna ydelser.

Finansieringen sker via obligatoriske lanmodtagerforsikringer, hvortil bade arbejdsgiver og arbejdsta-
ger bidrager. Via arbejdsmarkedsbaseringen er det store flertal af lsnmodtagere omfattet heraf. Staten
er her via lovgivning organisator af systemet og heri ligger en lighed med den universelle model og
den store forskel fra den residuale model, hvor det store flertal er henvist til at tegne individuelle for-
sikringer.

Men da indbetalingerne er indkomstafhangige, er ydelserne det ogsa. Der er dermed pa den ene side
en hgj dekningsgrad i forhold til aktuel indkomst. Og der sker indenfor gruppen af beskeftigede en
vis omfordeling fra personer med lav risiko til personer med hgj risiko for arbejdslgshed. Pa den anden
side betyder beskeeftigelseskriteriet, at personer uden tilstreekkelig tilknytning til arbejdsmarkedet er
henvist til hjeelp fra civilsamfundet eller til serlige statslige ordninger.

Her minder denne velferdsmodel om residualmodellen, idet flertallet her betaler til ”socialhjaelp” til
de svageste uden selv at modtage ydelser. De serlige ordninger for de, der star udenfor
arbejdsmarkedet, giver derfor ikke ret til serligt hgje ydelser.

Denne model kaldes undertiden ogsa “’den kontinentale velfardsmodel” pa grund af dens udbredelse i
Centraleuropa.

Nedenfor er de 3 modellers centrale karakteristika opsat skematisk:

Universel Arbejdsmar- Residual model/ Angel-
model/ kedsbaseret mo- saksisk model/
Skandina- del/ Kontinental
visk model/ model/
Hvem star isar for Staten Arbejdsmarkedet Primeert borgerne selv
velfaerden? (Gennem sociale (forsikringsvelfzerd)
bidrag)

For de darligst stillede:
Staten gennem sociale
ydelser
(minimumsvelfaerd)

Hvilken omfordeling Omfattende Middel | private forsikringer:
sker der? Ingen
I statslig ”minimumsvel-
feerd”: Begreenset

Kompensations-grad Haj Middel/differenti- Lav
eret efter arbejds-
markeds-
indkomst
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Personer omfattet | Alle Erhvervsaktive Private forsikrings-ord-
ninger: De gkonomisk
bemidlede

Statslig “minimumsvel-
feerd”: Kun de déarligst
stillede

(malretning mod de svage)

Finansiering Primeert skat Primeert sociale For flertallets vedkom-
bidrag (for er- mende
hvervsaktive), gennem private indbeta-

linger.

For ikke erhvervs- For sociale ydelsers ved-
aktive dog gen- kommende over skatten
nem skat

Tildelingskriterier Statsborger- Obligatoriske for- For private forsikringers

skab sikringsordninger vedkommende:

for erhvervsaktive Betalingsevne = indkomst

For sociale ”minimums-
ydelsers vedkommende™:
Forholdsvis stramme ind-
komst- og sociale kriterier.

Politisk tradition Socialdemo- Konservativ/Krist Liberal
kratisk — demokratisk

Det skal bemaerkes, at ingen af de tre typer findes i helt rendyrket form. Der er altsa i ovenstaende tale
om en tankemassig “rendyrkning” 1 “idealtyper”.

Men forskellige lande opfattes ofte som repraesentanter for hver deres model: De skandinaviske lande
med den universelle model, de angelsaksiske lande (USA og England) med den residuale model og de
kontinentaleuropzeiske lande (navnlig Tyskland og Frankrig) med den arbejdsmarkedsbaserede model.

Internationale gkonomiske organisationer satte nyliberale lgsningsmodeller pa den politiske
dagsorden.

Med sit klare afsat i den i forvejen fremherskende gkonomiske teoretiske skole - den neoklassiske te-
ori — vandt nyliberalismen betydelig udbredelse iblandt gkonomer pa hgjere leereanstalter og i gkono-
miske institutioner.
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Navnlig vandt nyliberalismen indpas i en reekke centrale internationale gkonomiske organer sasom den
internationale gkonomiske samarbejdsorganisation, OECD; verdenshandelsorganisationen WTO, den
internationale valutafond samt i Verdensbanken, hvorfra ideerne om at slippe markedskrefterne fri af
statslig regulering og ideerne om mere marked og mindre stat preedikedes og formidledes til med-
lemslande savel i den vestlige verden som i den tredje verden®

Disse organer har saledes ikke bare staet for gkonomisk ekspertise og radgivning, men nok sa meget
veeret formidlere af nyliberalistisk ideologi i skikkelse af gkonomiske eller gkonomisk inspirerede teo-
rier, veerdier og lgsningsmodeller, herunder af NPM.

Navnlig OECD har i denne forbindelse staet centralt. OECD genspejlede allerede i 80"erne nylibera-
lismens og udbudsgkonomiens fremmarch i Reagans USA og Thatchers England, herunder kravet om
“withdrawal of the state” 3. Dette kom blandt andet til udtryk i en raekke kritikpunkter mod den
offentlige sektor og et krav om ”..new relations between the state and private.” *

OECD fremfarte de klassiske nyliberalistiske gkonomiske budskaber. Et hovedkrav var her en &ndret
afgraensning mellem privat og offentlig sektor med flere markedslgsninger og mindre stat.

Videre gjorde OECD sig ogsa til talsmand for NPM og Principal Agent — agtige krav om en &ndret
funktion i selve den offentlige sektor: Om decentralisering og rammestyring, gget brug af eftersperg-
selsmekanismer til styring af det offentlige forbrug, mere valgfrihed til borgerne omkring offentlige
ydelser, @get brug af skonomiske incitamenter til styring af de offentligt ansatte®

2.3. KRITIKPUNKTER MOD NYLIBERALISMEN.

Den individualistiske forenkling.

Den nyliberalistiske politiske filosofi og gkonomiske teenkning (og hermed ogsa i vidt omfang den
neoklassiske skonomiske teori) kan kritiseres pa en raekke punkter:

Kritisabel er for det farste grundantagelsen om den overgribende individualisering dvs. opfattelsen af,
at samfundet bestar af ”atomiserede enkeltindivider”, der mere eller mindre uathangigt og til tider i
konkurrence og modstrid med hinanden sgger at maksimere deres individuelle egennytte.

Hermed ikke veere sagt, at der ikke er noget om snakken om individualisme. Mennesket er pa den ene
side enkeltindivid med egen personlighed, egne evner og interesser og egne valg. Men mennesket er
pa den anden side heller ikke en @. Mennesket er et socialt veesen, hvilket er sa dbenlyst, fordi vi lever
i grupper og samfund. Det at mennesker er samfundsmaessige veesener betyder, at vi ogsa er afhaengige
af hinanden, at vi agerer i et samspil og vi ogsa har og kan formulere fzlles interesser og beslutninger.

30) Greve, Carsten: Offentlig ledelse — teorier og temaer i et polititologisk perspektiv, s. 72 ff.
31) Jf. Bruun, Finn: New Public Management: Diskussionstemaer og spandinger.

32) OECD: The Wellfare State in Crisis.

33) Jf. OECD: Public Management Development.1990
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Derfor sker realiseringen af den enkeltes muligheder og vaI? indenfor nogle samfundsmaessige
rammer — i en vekselvirkning mellem individ og samfund i

Nar nyliberalismen kun betoner den individuelle side af mennesket, sker der hermed en grundleaeg-
gende reduktion og forenkling af menneskets vaesen i forhold til virkeligheden, fordi der ses bort fra
den sociale og samfundsmassige side. Hermed reduceres og forenkles ogsa forholdet mellem menne-
ske og samfund tilsvarende hos nyliberalismen i forhold til virkeligheden.

Hos nyliberalismen reduceres samfundet hermed til en aggregering af individuelle behov og interesser.
Dvs. forholdet mellem individ og samfund er en envejs relation. Herved kan og bar staten som udtryk
for samfundets fallesnavner aldrig veere andet end summen af individernes interesser og opfattelser.
Samfundet er pa sin vis saledes en abstraktion, mens individerne reprasenterer realiteten.

Her er som anfart igen tale om en forenkling og reduktion i forhold til virkeligheden, idet der i virke-
ligheden er tale om en vekselvirkning mellem individ og samfund, vekselvirkning mellem frihed og
lighed. Thatchers definition af mennesket som kun en samling af individer er altsa forkert.

Mennesker kan som medlemmer af samfund forene deres individuelle interesser i feelles interesser og
forene deres personlige handlinger i felles handlinger, der skaber et feelles bedste. Samfundet er altsa i
allerhgjeste grad en realitet pd samme made som individerne er — en feellesnaevner, der ikke bare er
summen af individernes interesser. Denne fellesnaevner far skikkelse og udtryk gennem staten som det
samfundsmaessige organ, hvorigennem samfundet udtrykker falles opfattelse og handler i feellesskab.

For at vi i denne proces hver for sig kan optraede frit, ma vi veere Iigeberettigede, for alles frihed er ba-
seret pa ligestilling. Friheden mé ikke véere p& andres bekostning *°. Derfor star lighed heller ikke i
modseetning til frihed. Frihed og lighed er hinandens forudsatninger, hvilket kommer til udtryk i de-
mokratiet hvor hver borgers frie indflydelse pa samfundets feellesanliggender sker gennem en grund-
leeggende politisk lighed udtrykt i princippet: hver mand en stemme.

Den gkonomistiske reduktionisme.

For det andet kan nyliberalismen kritiseres for at leegge an til en reduktion og forenkling af virkelighe-
den gennem sin overfarsel / projektion af den neoklassiske mikrogkonomiske optik pa ikke markeds-
maessige omrader af samfundet, herunder ikke mindst pa staten og den offentlige sektor.

Det sker igennem, at nyliberalismens udgangspunkt for kritikken af velfeerdsstaten, den statslige om-
fordeling og den offentlige sektor er, at gkonomiens krav til koordinering af individernes praferencer
formuleres tilsvarende som krav til statens funktion og opgavelgsning.

Herved ses netop bort fra statens seerlige funktion som udtryk for samfundets feelles opfattelse og
handling. Staten — og dermed den offentlige sektor - kan saledes af samfundet fa til opgave at varetage
andre hensyn end de gkonomiske (fx hensyn til demokrati eller lighed).

34) Jf. Israel, Joachim: Det nya klasssamhéllet, kap. 6.
35) Oven anfarte veerk, s 138 ff.



34

Med denne kritik skal ikke fornaegtes, at gkonomi spiller en vasentlig rolle i politik. Det ger den. Men
politik handler om mere og andet end gkonomi, ikke mindst om demokrati og lighed. Men i den nyli-
beralistiske tilgang mister det politiske felt sin szrlige karakter og reduceres til gkonomi.

Tilsvarende galder, ndr den neoklassiske og nyliberale gkonomiske metodologi projiceres nedover de
offentligt ansatte, hvis motiver og interesser hermed reduceres til ren gkonomisk karakter. Igen skal
det ikke pa nogen made afvises, at gkonomiske hensyn og interesser ogsa spiller en veaesentlig rolle for
velferdsarbejderne. Men offentligt ansatte motiveres af en lang reekke andre forhold end gkonomi,
herunder af faglige og professionelle veerdier, af hensyn til borgere og af embedspligt og korpsand.

Igen er der saledes tale om en tendens til gkonomistisk reduktionisme hos nyliberalismen.

(Mere herom under diskussionen af Public Choice teorien)

Idealisering af markedet: Det selvbekreaftende postulat om markedets overlegne effektivitet.

Videre kan den neoklassiske gkonomiske teori - og dermed nyliberalismens gkonomiske forstaelse -
kritiseres for en forenklet og idealiseret opfattelse af markedets funktion.

Markedet ses — som anfart — som den optimale gkonomiske styringsmekanisme, der sa at sige bag om
ryggen pa producenter og forbrugere koordinerer forbrugsbehov og produktion gennem markedsmo-
dellens “usynlige hand”. Der er i den neoklassiske teori principielt dog her tale om markedet som ide-
almodel — det perfekte marked -, som kun fungerer under en raekke forudsatninger.

Disse betingelser vedrgrer dels de gkonomiske aktgrer, dels de institutionelle rammer for markedet.

Hvad angar de gkonomiske aktgrer forudsatter det perfekte marked fuld gennemsigtig og skonomisk
malrationalitet gennem:

- Fuld information om og gennem priser
- Entydige preeferencefunktioner
- Mulighed for at overskue alle skonomiske valgs effekter, ogsé vedr. fremtiden®

Og hvad angar de institutionelle rammer handler det udover sikring af ejendomsretten om, at det for-
udseettes, at alt kan prissattes og, at der hersker fuldsteendig konkurrence.

Hos nyliberalisterne tages der afset i denne traditionelle neoklassiske mikrogkonomiske idealmodel”,
men med en steerk tilbgjelighed til at negligere ovennavnte forudsaetninger og begraensninger.

Herigennem er nyliberalismen i stand til at argumentere, at markedsgkonomien slet og ret repraesente-
rer det mest effektive instrument til allokering af de gkonomiske ressourcer til produktion og til forde-
ling af goder til forbrug og dermed ogsa pr. definition er alle andre styringsmader overlegne, herunder
ikke mindst den statslige.

36) Jf. Nielsen, Klaus: Fra blandingsgkonomi til forhandlingsgkonomi, s 209.


http://da.wikipedia.org/wiki/Markeds%C3%B8konomi
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Det perfekte marked” der i den neoklassiske gkonomiske teori oprindelig startede som et teoretisk
analytisk koncept, bliver hermed ophaevet til et selvindlysende og selvbekraftende dogme. Dette
dogme indbefatter dels pastanden om, at markedet pr. definition er den mest perfekte gkonomiske sty-
ringsmekanisme og pr. definition, dels en pastand om at markedet sa at sige pr. automatik er selvregu-
lerende. Heri er naturligvis underforstaet at markedet er politisk/statslig styring overlegen og dermed
ikke behgver statslig regulering, tveertimod trives markedet bedst uden statslig regulering.

Dette repraesenterer imidlertid som anfart en staerk forenkling og idealisering af markedsmodellen i
forhold til den gkonomiske virkelighed, hvilket ikke mindst handler om, at forudsatningerne for det
perfekte marked i virkelighedens gkonomiske verden langt fra er opfyldt.

Det geelder for det farste de anfarte forudsatninger vedragrende de gkonomiske aktarer. Et problem er,
at i virkelighedens verden kan de gkonomiske aktarer ikke antages at have fuld information og slet
ikke at have mulighed for at overskue alle eventuelle skonomiske valghandlingers effekter®’. Dette
svaekker i sig selv alvorligt pastanden om markedets overlegenhed i forhold til statslig regulering og
styring, idet der af disse svagheder i virkelighedens marked jo netop udspringer et behov for en ikke
markedsmaessig overordnet koordinering og regulering af samfundsgkonomien.

Hertil kommer, at virkelighedens marked ikke rummer gkonomiske aktarer med entydig praeference-
funktion, idet der tvaertimod vil vaere modstridende behov mellem individuel og almen nytte, mellem
nytten for enkeltaktgren kontra samfundsmaessig nytte og mellem kort og langsigtet interesse.

Konsekvensen heraf er, at markedet overladt til sig selv tveertimod pa en raekke felter vil fungere min-
dre end optimalt og/eller skabe afledte samfundsgkonomiske problemer, hvorfor offentlig regulering
og/eller tilsidesattelse af markedet i starre eller mindre omfang bliver nadvendig. *

Det drejer sig blandt andet om 59,

° Markedsimperfektioner: Markedet vil overladt til sig selv arbejde sig vaek fra fuldkommen
konkurrence frem mod nogle fa virksomheders dominerende stilling, ligesom der kan vaere omrader,
der er meget kapitalkraevende og derfor nermest af sig selv medfarer monopollignende forhold.

. Eksterne effekter: Pa en raeekke omrader har produktion og forbrug af goder starre vardi for
samfundet end for den enkelte producent/forbruger (positive eksternaliteter) eller de forvolder skade
ud over det, det koster at producere ydelserne (negative eksternaliteter). Eksempler pa sadan eksterna-
liteter er f. eks uddannelse, sygdomsbekaempelse, forurenings- og miljgomradet. Men ogsa pa trafik-
omradet, i socialsektoren og andre steder kan eksempler findes.

. Kollektive goder: Endvidere er der en reekke omrader, hvor goder ikke eller vanskeligt kan
individualiseres og prisfastsattes, saledes at de kan szlges til privatpersoner (eksklusionsprincippet).

. Meritgoder: Der kan vare forskel pa den samfundsmaessige nytte af produktion og forbrug af
et gode pa den ene side og pa den anden side den nytte, som den enkelte producent/forbruger selv me-
ner at fa heraf. Negative meritgoder er fx narkotikaforbrug. Mens et eksempel pa offentlig regulering,
der skaber positive meritgoder er teaterstgtte, uden hvilken en lang reekke teatre ikke ville findes.

37) Ibid.

38) Jf. Lund, Henrik Herlgv: Ulighed er spild. Kritik af CEPOS Den Retfeerdige Ulighed.

39) Jf. Gunst, Jens og Larsen, Otto: Offentlig skonomi, s 40 ff. Og jf. Lund, Henrik Herlgv: Ulighed er spild.
Og jf. Jespersen, Jesper: Makrogkonomi.
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Pastanden om markedets pr. definition stgrre gkonomiske effektivitet er saledes i hgjere grad et ideo-
logisk dogme snarere end det repraesenterer gkonomisk virkelighed.

Den atomistiske fejlslutning.

Endelig kan den neoklassiske gkonomiske teori - og dermed nyliberalismen - kritiseres for en
forenklet og atomiseret opfattelse af selve gkonomien.

For det farste tager den neoklassiske gkonomi som anfgrt udgangspunkt i de individuelle gkonomiske
aktgrers nyttemaksimering pa det enkelte marked dvs. i mikrogkonomien. Med udgangspunkt heri me-
ner de neoklassiske og de nyliberale gkonomer at kunne drage slutninger gaeldende for hele samfunds-
gkonomien. Det sker under antagelse af en raekke forudsatninger, herunder ikke mindst af, at marke-
det automatisk og effektivt koordinerer de mange individuelle handlinger. Dette er en apriori geeldende
forudsaetning ved markedet i den neoklassiske teoretiske analyse, ogsa kaldet det perfekte marked eller
markedet som idealmodel.

Dette repraesenterer imidlertid en kraftig forenkling og forvanskning af virkeligheden, idet det der
gelder for en enkelt aktor/et enkelt marked netop ikke behgver at geelde for summen af aktarer og
delmarkeder. | virkelighedens marked og samfundsgkonomi gives ikke automatisk en sadan spontan,
total overensstemmelse mellem enkeltaktgrer/markeder og helheden. Det samlede udbud og den sam-
lede efterspargsel, den samlede opsparing og de samlede investeringer behgver ikke at modsvare hin-
anden.

Selvom mikrogkonomier maske i sig selv og hver for sig er i balance, kan der saledes vere en samlet
makrogkogkonomisk ubalance. De neoklassiske og nyliberale gkonomer udvisker saledes forskellen
mellem delmarked og samlet samfunds-gkonomi®.

Fortidens lgsninger pa fremtidens problemer?

Afslutningsvist kan man helt overordnet kritisere nyliberalismen for manglende historisk ajourfgring.

Nyliberalismens opskrifter indeholder grundleeggende ikke meget nyt. De stammer basalt set fra en
ideologi (liberalismen), som hgrer hjemme i 1800 — tallets tidlige industrisamfund. Men det er en sam-
fundstype, som vi er pa vej ud af. I stedet peger samfundsudviklingen frem mod en anden type sam-
fund: videnssamfundet med andre strukturer, problemer og lgsningsbehov/modeller

Videnssamfundet patvinges fortidens opskrifter: 1800 — tallets industrisamfunds hierarkiske ledelses-
former og blinde markedsstyring. Saledes repraesenterer nyliberalismen, nar alt kommer til alt, et for-
s@g pa at lgse fremtidens problemer med fortidens opskrifter.

40) Jf. Jespersen, Jesper: Den atomistiske fejlslutning i Carsten Fenger-Grgn og Jens Erik Kristensen: Kritik af
den gkonomiske fornuft.
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KAPITEL 3: DEN TEORETISKE
BAGGRUND — PUBLIC CHOICE OG
PRINCIPAL AGENT - TEORIERNE.
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3.1. PUBLIC CHOICE: POLITIK SOM MARKED.

Mikrogkonomien overfares pa ikke-gkonomiske omrader.

Som anfgrt havde nyliberalismen som teori meget basalt tankegods til feelles med den mest fremher-
skende gkonomiske skole — neoklassikken. Men i det neoklassiske paradigme havde man siden ar-
hundredeskiftet koncentreret sig om markedets made at fungere pa. Politik og andre sociale krefter
opfattedes som eksogene funktioner. @konomi blev forstaet som samspillet mellem pa den ene side
nyttemaksimerende forbrugere og pa den anden side profitmaksimerende producenter.

Det originalt nye hos den nyliberalistisk inspirerede gkonomi var at se de politiske proces-
ser/demokratiet og den offentlige sektor /bureaukratiet igennem markedets og den neoklassiske mi-
krogkonomis optik.

”Market failures” og ”political failures”.

Den gkonomisk teoretiske begrundelse for velfeerdsstatens regulering af markedet i perioden efter 2.
Verdenskrig havde ofte varet henvisningen til “markedsfejl/markedsimperfektioner”. Det var derfor
nerliggende, at den liberale okonomiske “renassance” rettede sit blik kritisk mod denne offentlige re-
gulering gennem en bestraebelse pa at dokumentere, at markedsfejl modsvaredes og mere end opveje-
des af "politikfejl”.

Formalet hermed var naturligvis at ”genoprette den ideologiske balance” mellem stat og marked og
tilvejebringe argumenter for en rehabilitering af markedet.

Dette skete ikke mindst gennem den sakaldte ”Public Choice” teori eller skole, der kan defineres som
teorien om anvendelsen af (neoklassisk mikro)gkonomisk teori pa ikke markedsmaessige beslutninger
eller simpelthen anvendelsen af gkonomisk metode pa politisk videnskab. Erklaerede teoretikere herin-
denfor er fx Buchanan, men i mere bred forstand ma ogs& Downs “* henregnes hertil.

En grundleggende antagelse i Public Choice analyser af politik er antagelsen om at "homo politicus”
og ”"homo economicus” grundleggende er ens og at kravene til de to beslutningssystemer ogsa er de
samme. Kommer der forskellig adferd og resultater, skyldes det forskelle i handlingsvilkarene pa
markedet og i politik*.

41) Downs, Anthony: An Economic Theory of Democracy. Harper & Brothers Publishers, 1957.
42) Jf. Bentzon; Karl-Henrik: Politik som marked, s 155 i Kurt Klaudi Klausen & Torben Hviid Nielsen: Stat og
marked.
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Marked og politik pastas saledes at kunne sammenlignes ud fra den samme (neoklassiske) mikrogko-
nomiske metodik og hermed skulle det s& ogsé blive muligt at sammenligne deres effektivitet®.

Den neoklassiske gkonomiske teoris ideale markedsmodel opstilles som vurderingsstandard ikke alene
for de aktuelle markeder, men ogsa for de eksisterende politiske institutioner. Svarende til det ideale
marked opstilles en ideel politisk beslutningsproces, der pa tilsvarende vis skal kunne realisere vel-
gernes praferencer, og i det omfang disse praferencer ikke afspejles i de politiske beslutninger, tales
der om “’political failures” analogt med market failures”.

Neermere bestemt udfoldes teorien gennem beskrivelse af politik som et marked, hvor det er konkur-
rence mellem politikere og politiske partier, der sikrer meningsoverenstemmelse mellem velgere og
politikere, idet politikerne for at maksimere stemmer ma sgge at formulere standpunkter, der tiltreekker
flest mulige veelgere. Analogien til det gkonomiske marked er slaende.

Her viser Public Choice s4, at politik (n@rmere bestemt demokratiet) som beslutningssystem lider un-
der effektivitetsproblemer. Det sker under inddragelse af spilteori”, der anvendes til at ’bevise”, at de
demokratiske beslutningsprocedurer ikke effektivt kan koordinere og rangordne veelgernes individu-
elle preeferencer.

Et centralt argument er her det sékaldte ”Arrows umulighedsteorem”, der naermere bestemt siger, at
der ikke findes nogen (demokratisk) afstemningsmetode, som kan anvendes pa alle logisk mulige indi-
viduelle praferenceordninger af tre eller flere alternativer og som giver en konsistent kollektiv praefe-
renceordning™.

Eller sagt pa mere almindeligt dansk vil demokratiske valgprocedurer ifglge Public Choice analyserne
ikke kunne sikre et styre efter flertallets vilje *°. Markedet er séledes en bedre mekanisme til at aggre-
gere subjektive individuelle praeferencer til en kollektiv praference.

3.2. NPM — TEORIER OM "BUREAUKRATIET” — NISKANEN OG PRINCIPAL — AGENT TEORI.

Niskanen: Bureaukratiet nyttemaksimerer egne interesser.

En tilsvarende (neoklassisk) mikrogkonomisk metodisk tilgang er ogsa sggt anvendt pa den offentlige
forvaltning. En af de mere kendte teoretikere pé dette omrade er Niskanen “° . Inspiration er her dels
Public Choice teorierne, dels et beslegtet teoriomrade, de sékaldte Principal Agent” teorier, som an-
vender (neoklassisk) mikrogkonomisk teori pa relationen mellem principal (politisk/administrativ le-
der) og agent (medarbejdere)*’.

43) Jf. Oven anfgrte veerk, s 160.

44) Jf Kurrild - Klitgard, Peter: Demokratiet i markedets optik, s 5 -6.

45) Jf. oven anfarte veerk, s 9 og Bentzon, Karl-Henrik: Oven anfarte veerk, s 162.

46) Niskanen, William A. Bureaucracy and Representative Government. Aldine-Atherton. 1971.
47) Greve, Carsten: Offentlig ledelse — teorier og temaer i et polititologisk perspektiv, s. 88 ff.
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Hermed overfgres den markedsgkonomiske tankegang over pa styrings -, ledelses — og personaleom-
radet.

Udgangspunktet er igen overfarslen af “homo economicus” — det nyttemaksimerende individ — fra
markedet til et ikke — markedsgkonomisk omrade, her bureaukratiet. Hermed fremkommer et billede
som ligger meget langt fra Webers billede af de klassiske, regelorienterede og retlinede bureaukrater.
48

Givet antagelsen om, at medarbejderne i den offentlige sektor ligesom agenterne pa markedet er nytte-
maksimerende, vil de offentligt ansatte i forhold til de politiske beslutningstagere og de af dem ansatte
offentlige chefer pleje deres egne (gkonomiske) interesser: starst mulige budgetter, stgrst mulige len-
ninger, flest muligt ansatte, mindst muligt arbejde, stgrst mulig magt, egne ind som ledere osv. Grun-
det denne modsetning kaldes sddanne teorier ogsa meget sigende for ”low - trust” — teorier.

Givet, at det forholder sig saledes med de offentligt ansattes subjektive motiver, sa har bureaukraterne
ikke interesse i at tilpasse sig brugernes praferencer.

Endvidere mener Niskanen, at der er asymmetri i informationsprocesserne, hvor det er medarbejderne
der i forhold til politikerne som ogsa sidder inde med den starste viden om de offentlige opgaver og
processer. Eftersom bureaukratiet har en sadan privilegeret position informations - og indflydelses-
meessigt i det offentlige hierarki, vil det tendere mod at vinde over borgerne. Den offentlige sektor bli-
ver hermed en starre offentlige sektor end brugerne dvs. veelgerne egentlig ville betale for, hvis for-
brugersuveraniteten kunne sl& fuldt igennem®.

Ogsa her er konklusionen ikke til at tage fejl, jf. felgende udsagn fra Niskanen: ”Den uundgaelige
konklusion... er, at en bedre offentlig sektor betyder en mindre offentlig sektor””*

Principal — Agentteorier: Styr pa bureaukratiet.

Denne del af Public Choice analyserne er beslagtet med de sakaldte Principal — Agent teorier dvs. teo-
rier om forholdet mellem principal (leder) og agent (medarbejder) i det offentlige ’bureaukrati”, hvor
der ligesom hos Public Choice er tale om en overfarsel af neoklassisk gkonomisk metodologi pa den
offentlige sektor, blandt andet gennem en antagelse om individuelt nyttemaksimerende offentligt an-
satte.

| farste omgang handler anbefalingerne i Principal Agent teorien om sédkaldt “institutionelt design”
dvs. om at fastlaegge institutionelle spilleregler, der dels styrker principalens rolle (sakaldt sterk le-
delse), dels ansporer “agenterne” til at opfylde principalens ensker>'. Heraf ogsi betegnelsen “New
Institutional Economics” for denne type teorier.

48) Weber, Max: Magt og bureaukrati.

49) Jf. Bentzon; Karl-Henrik: Politik som marked, s 156 i Kurt Klaudi Klausen & Torben Hviid Nielsen: Stat og
marked.

50) Citeret efter ovennavnte veerk.

51) Greve, Carsten: Offentlig ledelse — teorier og temaer i et polititologisk perspektiv, s. 89 — 90.
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Styrkelsen af principalens rolle handler ikke mindst om gget opdeling af rollerne, steerkere ledelses-
maessige styringsredskaber og @get kontrol af medarbejderne (de harde virkemidler), mens det institu-
tionelle design vis a vis medarbejderne handler om at skabe positive incitamenter, der leder medarbej-
derne i den rigtige retning fx gennem individuelt belgnnende lgnsystemer (de blgde virkemidler).

Gennem betoningen af steerk ledelse ligger teorien pa linje med management praeget ledelsesteori
(HRM) og man kan have en mistanke om, at invasionen fra neoklassisk mikrogkonomisk teori har vee-
ret med til at preege udviklingen af ledelses - og personaleteori i managementretning i de senere artier.

I det ledelsesmeessige aspekt ligger som anfert ikke mindst en klarere opdeling af rollerne gennem

brug af kontraktlige eller direkte markedsmassige relationer a la den private sektor, jf. nedenstaende
oversigtstabel vedr. indholdet af Public — Choice og Principal Agent teorierne.

Tabel: Oversigt over udvalgte NPM — teorier om styring af den offentlige sektor®.

52) Kilde: Greve, Carsten: Offentlig ledelse — teorier og temaer i et polititologisk perspektiv, s. 93.
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3.3. KRITIK AF PUBLIC CHOICE OG PRINCIPAL-AGENT TEORIERNE.

Public Choice = gkonomistisk reduktionisme.

Public Choice skolen kan — i forlaengelse af kritikken af nyliberalismen - kritiseres for gkonomistisk
reduktionisme dvs. for at ikke - gkonomiske fa&enomener og omrader, her fx politiske
beslutningsprocesser, ikke analyseres med deres sarlige fremtraeeden og deres sarlige vaesen, men
skematisk reduceres til at veere lig den neoklassiske mikrogkonomis funktion og mekanismer.

Selvom ligheder mellem markedets udbuds — efterspargselsmekanisme og politisk parlamentariske
valg ikke kan afvises, turde det veere abenlyst, at politik er noget andet end markedets processer. Farst
og fremmest fordi politik ikke bare handler om en aggregering (summering) af individuelle og uaf-
heaengige subjekters interesser, men om en proces, hvor individernes enkeltinteresser og preeferencer
bearbejdes, transformeres til kollektive koalitioner og interesser. En proces, hvori betingelsen for at
kunne sla igennem i den politiske beslutningsproces netop er, at de kollektive interesser yderligere
formuleres som bud pa samfundets almene interesse.

Individbetragtninger kan ikke bare overfgres pa kollektive beslutninger.

Her er vi ved et andet centralt kritikpunkt mod Public Choice: Nemlig sammenblandingen af private
valg og kollektive valg, hvorved kollektive valg forenkles og reduceres til private individuelle valg.

Sagt pa mere almindeligt sprog handler politik ikke bare om egen velfaerd, men i og med at politik
handler om samfundets udvikling, sa implicerer det direkte andres velfeerd. De kollektive valg i de po-
litiske beslutningsprocesser foregar dermed i en anden type beslutningssystem med en anden rationa-
litet end de private valg p& markedet™

Public Choice’s individualistiske udgangspunkt bevirker saledes, at den politiske proces forenkles og
forvanskes til en envejs kommunikation fra borger til beslutning, mens tilbagekoblingen fra de politi-

ske processer til borgerne falder veek. Hvorved Public Choice netop forbigar den del af de politiske
processer, hvorved enkeltinteresserne transformeres til bredere kollektive interesser.

Public Choice “s normative og politisk-ideologiske sigte.

Herudover kan Public Choice kritiseres for ikke at overholde det grundleeggende skel mellem ER og

53) Jf. Granquist, Roland: Private og kollektiva val, s 80 - 81.
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B@R i videnskabelige raeesonnementer. Det fremgar jo tydeligt, at skolens arinde ikke alene at studere
politik med anvendelsen af (neoklassisk) mikrogkonomisk metodologi, men ogsa at udgve en
normativ kritik af kollektive institutioners begraensning bade af det enkelte individs frihed og af
markedets gkonomiske effektivitet, hvorved det placerer sig indenfor den nyliberalistiske filosofi og
gkonomiske taenkning **.

Og da udgangspunktet for sammenligningen mellem marked og politik er den markedsgkonomiske
idealmodel og da markedet i idealmodellen pr definition er den bedst mulige mekanisme til at afspejle
og koordinere de individuelt nyttemaksimerende aktarers preeference, kan det ikke siges at veere over-
raskende, at Public Choice teorien nar frem til, at politikken/demokratiet ikke er mere effektivt end
idealmarkedet, snarere tvaertimod.

Tveertimod - keine Hexerei, nur Beha&ndigkeit — af det markedsgkonomiske udgangspunkt falger lo-
gisk, at markedsindgreb hverken er en ngdvendig eller tilstreekkelig betingelse for statsindgreb, thi der
er storre “’political failures” i det politiske system end der er ”market failures” pa markedet.

Man ma derfor foretage en institutionel sammenligning og sa veelge den institutionelle ramme, der gi-
ver mindst fejl. Og med det valgte udgangspunkt er det selvfglgelig markedet. Herved bliver det nor-
mative og politisk-ideologiske sigte med teorien tydeligt: Rehabilitering af markedet.

Kritik af bureaukrati — teorierne.

Tilsvarende geelder for NPM teorierne om bureaukratiet at der er tale om en forbigaelse af det sarlige
ved den offentlige sektors opgaver og ved bureaukratiet og de faggrupper, som udger de offentligt an-
satte.

Igen kan NPM — teorierne kritiseres for sin forenkling af virkeligheden og for gkonomistisk
reduktionisme. Selvfglgelig har ogsa offentlige ansatte gkonomiske hensyn og interesser. Men der er
igen tale om en grov forenkling af virkeligheden, idet der ses bort fra en lang reekke — nok sa afge-
rende - andre motiver for de offentligt ansatte end disse sakaldt gkonomiske motiver. Hermed bortses
fra en lang reekke andre hensyn og motiver, som kan veere nok sa positivt styrende for de offentligt an-
satte fx fagets professionsetik, deres faglighed, korpsand, embedsmaessig loyalitet og pligtfalelse, hen-
syn til og solidaritet med brugerne osv.

Ja, ikke alene ses der bort fra alle disse ikke — gkonomiske drivkraefter og motivationer, men de be-
tragtes med mistillid og som en del af det som skal inddeemmes: De opfattes som karende deres eget
lab og som noget, der ngdvendigvis skal styres og kontrolleres. Dvs. NPM laegger op til autoriteere og
centralistiske ledelsesformer. Igen er der tale om en reduktionistisk tilgang, hvor der bortses fra effek-
ten af demokratisk og medengagerende ledelse, for ledelse gennem vardifeellesskab og samarbejde, af
motivation og anerkendelse osv.

Og ogsa for NPM — teorierne om bureaukrati er sigtet normativt og politisk — ideologisk: Med antagel-
sen om, at relationer og adfeerd i den offentlige sektor svarer til markedets, er det ogsa her selvklart, at
den &gte vare — markedet — vil vare den bedste institutionelle ramme. Ligesom Public Choice teori-
erne har Principal Agent teorierne og New Institutional Economics saledes ogsa et normativt og poli-
tisk — ideologisk sigte: rehabilitering af markedet.

54) Jf. Bentzon; Karl-Henrik: Oven anfarte veerk, s 142.
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KAPITEL 4: RADIKALE NPM —
REFORMER - NEW ZEALAND OG
STORBRITANIEN.
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Indledning.

Der kan grundleeggende skelnes mellem to praktisk politiske tilgange til NPM — reformer. Pa den ene
side den radikale strategi, hvor NPM — reformer introduceres over en relativ kort periode og bred skala
og sigter mod en omfattende transformation af den offentlige sektor i retning af den private sektor. Og
pa den anden side den gradvise eller inkrementale strategi eller maske rettere udvikling, hvor NPM —
reformer introduceres gradvist og mere sporadisk og der er tale om en indpasning i den gvrige forvalt-
ningspolitiske tradition og kontekst™.

De skandinaviske lande, ogsa Danmark, har hidtil overvejende veeret et eksempel pa den sidste udvik-
lingsform, mens New Zealand og Storbritannien i 80"erne er eksempler pa den farste strategi.

Hvor eksemplerne pa den sidste form nok er de fleste, er eksemplerne pa den ferste strategi imidlertid
nok sa interessante, fordi de kan siges at vise perspektivet i NPM — konceptet, hvis det feres til bunds.

Vi vil derfor i det fglgende farst kort se pa det New Zealandske og dernzst pa det britiske eksempel.
Sidst vil vi forsgge at diskutere effekterne af reformerne bade i forhold til de erklerede mal og for
samfundet i gvrigt.

AFSNIT 4.1: NEW ZEALAND — EKSEMPLET PA DEN "STORE” NPM REFORM.

Udgangspunktet.

New Zealand ma far NPM — reformerne beskrives som et lille land med en befolkning pa 3 — 4 millio-
ner mennesker. @konomien var en aben blandingsgkonomi med en markedsgkonomi indenfor en vel-
feerdsstats politiske rammer. Med en forholdsvis sterk fag — og arbejderbeveegelse som initiator var
der opbygget en velferdsstat med sikring af de beskaftigede dvs. en arbejdsmarkedsbaseret model.

Politisk havde landet et valgsystem a la det britiske, som sikrede det regerende parti et komfortabelt
flertal. Der var en tradition for skiftende regeringer af et arbejderparti (Labour) og et liberalt — konser-
vativt parti (The National Party).

@konomien udsprang af en basal landbrugstradition med isaer eksport af fadevarer til Storbritannien.

@konomien kom derfor i vanskeligheder da landbrugseksporten kom i vanskeligheder, fordi Storbri-

tannien blev medlem af EF i 1973, Dette forte til en omstrukturering i den private sektor og rykkede
ved stabiliteten i den New Zealandske model, hvilket utvivisomt var en del af baggrunden for, at helt
nye lgsninger kunne blive spillet pa bordet, ogsa for den offentlige sektor.

55) Jf. Greve, Carsten: New Public Management. Opleg til Nordic Cultural Institute.
56) Jf. Nielsen, Jens Jgrgen: Graenser for velferden, s 92 — 94 og jf. Greve, Carsten: Offentlig ledelse — teorier
og temaer i et polititologisk perspektiv, s. 122 ff.
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Den new zealandske reformproces.

New Zealand skiller sig som anfert ud fra flertallet af lande med NPM reformer ved navnlig fra 1986
frem til 1993 at veere rammen om en radikal omstrukturering af den offentlige sektor og velfaerdsmo-
dellen efter NPM — model.

Man kan diskutere om der fra starten har veeret tale om en samlet reformplan.

NPM inspirerede reformer havde saledes ikke veret et valgtema for den labourregering (premiermini-
ster David Lange 1984- 1990), hvorunder reformerne iveerkseettedes. Snarere har processen til en vis
grad haft karakter af et kup inden i regeringen (kabinettet) med centrum i det New Zealandske finans-
ministerium og de hertil knyttede nyliberalt inspirerede gkonomer og politikere (finansminister Roger
Douglas og minister for offentlige virksomheder Richard Prebble) *’. Reformen viderefartes da The
National Party 1990 - 96 overtog regeringsmagten.

Nar det alligevel er berettiget at tale om en NPM reform i New Zealand navnlig i perioden fra 1986 —
1993, er det, fordi de grundleeggende ideer og principper hele vejen igennem har bygget pa kerneveer-
dier og lgsningerne i NPM — konceptet, nemlig:

1) Markedsgearelse af offentlig produktion gennem privatisering og udlicitering.

2) Markedsstyring og markedslignende styreformer i den tilbageveerende offentlige sektor gennem
kontrakter, malstyring, organisatorisk opdeling mellem politik (principal) og administration (agent).

Malene er ogsa typisk nyliberale: At styrke den gkonomiske vaekst og gge beskeftigelsen gennem at
afregulere gkonomien, reducere statens indflydelse, seenke skatterne og privatisere den offentlige sek-
tor™®,

Efterfalgende er reformen af analytikere blevet set som en bredere proces i tre l&ngere perioder® end
den navnte hovedfase fra 1986 — 91:

management — fasen: 1978 — 85

markeds eller privatiseringsfasen: 1986 — 91

den sakaldt “strategiske” fase: 1991 -?

Hovedfasen er imidlertid perioden 1986 til 1991. Det er derimod tvivisomt, om den sidste fase efter

1991 kan betragtes som en egentlig NPM — reform fase eller om der snarere ma siges at veere tale om
en opbremsnings - og konsolideringsperiode.

Radikal markedsggrelse og markedsstyring 1986 — 1991.

Selve den radikale NPM — reformfase i New Zealand forlgber altsa fra 1986 til 91.

57) Jf. Nielsen, Jens Jgrgen: Graenser for velfaerd, s. 98- 99.

58) Oven anfgrte veerk, s 1001 samt Greve, Carsten: Offentlig ledelse — teorier og temaer i et polititologisk
perspektiv, s. 123.

59) Jf. Greve, Carsten: Offentlig ledelse — teorier og temaer i et polititologisk perspektiv, s. 121 ff.
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Efter NPM inspiration blev en reekke statslige virksomheder indenfor post, tele, kul, el og jernbaner,
skovbrug, luftfart samt en del andre selskaber privatiseret.®® Disse udskiltes i 1986 farst i statslige
aktieselskaber. Samtidig eendredes malsatningerne til at vaere rent gkonomiske og der indfartes
brugerbetaling i betydeligt omfang. Siden er mere end 2/3 heraf i 90"erne helt overgaet til privat ejer-
skab og drift, ofte til multinationale selskaber.

Og for det andet blev markedsstyring udstrakt til forskellige dele af den offentlige sektor. | sundheds-
sektoren blev sygehusene organiseret som virksomheder med profitkrav®* og omfanget af brugerbeta-
ling og private sygeforsikringer voksede. Ogsa i den almennyttige og sociale boligsektor blev mar-
kedsmaessige principper i gget grad lagt til grund gennem indfarelse af markedsbaseret husleje. Og pa
skoleomradet indfgrtes endelig frit valg mellem offentlige og private skoler og ggede offentlige tilskud
til private skoler.®

Endelig blev de offentligt ansatte i hgj grad udsat for Principal — Agent lgsninger. Den ”low trust”
(mistillid) til de ansatte, som ligger i disse teorier, gik i New Zealand imidlertid betydeligt videre end
andre steder, idet alle kollektive overenskomster i 1991 blev afskaffet.

Efter nyliberalt forbillede blev incitamenterne til at arbejde endvidere sggt styrket gennem beskeering
af en lang raekke sociale ydelser med 20 % 1990 — 92.

AFSNIT 4.2: NPM | STORBRITANNIEN.

Udgangspunkt og mal for processen.

Det britiske samfund og politiske system er velkendt og behgver derfor ikke nogen sarlig praesenta-
tion. Det skal dog understreges, at den britiske velfeerdsstat fra 1946 og frem til reformerne gradvist
var blevet udbygget efter universalistisk model, om end velfzerdsydelserne ikke var sa rigelige og om-
fattende som i Skandinavien. Endvidere indgar det som en del af baggrunden, at Storbritannien under
Labour — partiet gennemgik en betydelig gkonomisk krise i 70" erne.

De radikale engelske NPM - reformer gennemfartes 1979 til 1997, navnlig under Margaret Thatcher
1979 -1993. | modszatning til New Zealand var der i England ved Margaret Thatchers tiltreeden pa for-
hand tale om en erklzret tilslutning til nyliberalistiske doktriner om at overlade sa meget til markedet
som muligt. Man ville reformere velfeerdsstaten efter helt andre end de hidtil universalistiske princip-
per.

Malene var, at borgernes frihed skulle i centrum, arbejdsgivernes ret til at lede virksomhederne skulle
genetableres og det skulle kunne betale sig at arbejde. Samtidig skulle skatterne ned og statens rolle i

60) Jf. oven anfarte veerk, s. 124 samt jf. Nielsen, Jens Jargen: Greenser for velfaerden, s 98.

61) Jf. Nielsen, Jens Jgrgen: Oven anfarte veerk, s 103.

62) Jf. Asp, Jens (AE — radet): Det new Zealandske eksperiment — konsekvenser og erfaringer af NPM
reformerne i New Zealand.
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samfundsgkonomien skulle formindskes. Offentlige virksomheder og den offentlige sektor i det hele
taget blev set som ineffektive i forhold til private og man gnskede at modernisere velfaerdsstaten ved at
gge den private andel og det private engagement i leveringen af offentlige ydelser og gennem indfg-
relse af konkurrence og markedsmekanismer i den offentlige sektor.

Som det formuleredes af Thatcher var ”... privatiseringer kernen i det program, hvormed vi vil gen-
erobre frihedens territorium”®

Privatisering og udlicitering.

Efter den konservative valgsejr i 1979, som takket veere det engelske valgsystem gav et komfortabelt
flertal i parlamentet, begyndte en veritabel privatiseringshglge. En lang raekke forsyningsvirksomheder
privatiseredes: gasforsyning, elektricitetsveerker og vandveerker, telefonveesenet, de britiske jernbaner
og det statslige luftfartsselskab samt lufthavnene.

Tilbagerulningen af staten begreensede sig imidlertid ikke til offentligt ejende produktions-virksomhe-
der. En raekke offentligt leverede velfaerdsordninger skulle gives tilbage til civilsamfundet og det pri-
vate initiativ.

Dette skete navnlig gennem en systematisk indfarelse af tvunget udbud og udlicitering af en lang

reekke offentlige ydelser, begyndende i 1980 og udvidet i 1988, hvor lovgivningen kraevede, at myn-

dighederne ikke matte tage hensyn til Ian og arbejdsvilkar hos de private virksomheder, som bgd pa
64

opgaven™.

Velfeerdsydelserne underlaegges markedsgarelse og markedsstyring.

Ikke blot forsyningsselskaber og transport blev privatiseret. Ogsa centrale offentlige velferdsydelser
sasom sundhed og skolevaesen blev inddraget i de nyliberalt inspirerede reformer. Her kom hoved-
vagten til at ligge pa indferelse af markedslignende regulerings og styringsformer — i form af frit valg,
indfarelse af konkurrence og kaber - s&lger relationer gennem opsplitning i selvsteendige gkonomiske
enheder.

Folkeskolerne blev saledes i 1988 gjort selvstyrende og der blev indfart frit valg, sa foreldrene selv
kunne bestemme, hvor deres barn skulle ga i skole — og skolerne selv kunne bestemme, hvor mange
elever de ville optage. Hensigten var at skabe en slags ’kvasimarkeder” — et system, som fungerende
som om skolerne var private og fungerede i et markedssystem, selvom de stadig var offentligt ejede og
finansierede.

Sundhedsvaesenet (National Health Service) blev et af de vigtigste indsatsomrader for markedsbestree-
belserne. Thatcher og Det konservative Parti sa en reform af sundhedsvaesenet som afggrende bestrze-

63) Jf. Bohn, Lars: Den britiske velfardsstat efter Thatcher.
64) Oven anfgrte veerk, s 51 ff.
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belser pa at treekke statens rolle i samfundsgkonomien tilbage, formindske det offentlige forbrug og
gge markedets rolle i samfundets udvikling. Dette skete som i skolevaesenet gennem indfarelse af selv-
styrende enheder og kaber - slger relationer mellem myndigheder og sundhedsorganer og konkur-
rence mellem de ydelsesproducerende sundhedsinstitutioner indbyrdes.

Hensigten var at skabe en slags internt marked, hvor det offentlige skulle kabe sundhedsydelser af
hospitaler og praktiserende laeger, som nu organiseredes som selvsteendige skonomiske enheder med
ansvar for egne budgetter. Hospitalerne overgik til at veere selvsteendige enheder typisk ejet af selv-
ejende fonde. Samtidig indfartes der frit valg af sundhedsydelser, idet pengene ikke laengere skulle til-
deles de respektive sundhedsenheder, men fglge patienterne.

Herudover blev omfanget af brugerbetaling til sundhedsydelser sterkt udvidet og en raekke hjzlpe-
funktioner blev udliciteret (rengering, mad og hjemmehjelp).®

Fordelingspolitikken.

Med i billedet hgrer ogsa, at de konservative gennemfarte betydelige skattenedsattelser, som isar be-
greensede topskatten samt at de i betydeligt omfang indskraenkede offentlige overfarsler til arbejdslase,
syge og fattige samt lejere.

Formalet var at det bedre skulle kunne betale sig at arbejde samt at gge incitamenterne til at arbejde.

4.3. KRITISK DISKUSSION AF RESULTATERNE AF RADIKALE NPM — REFORM PROJEKTER.

Mal og effekter.

Der er - som tidligere naevnt - i den forvaltningspolitiske litteratur i Danmark — fx hos Carsten Greve —
en kraftig tendens til alene at betragte sddanne NPM - reformer ud fra en teknisk eller fagvidenskabe-
lig tilgang: Hvilke typer af reformer gennemfartes, fra hvilke fagvidenskabelige discipliner hentedes
redskaberne osv.

Herudover er det anfert imidlertid vigtigt at forsgge ogsa at vurdere, hvilken effekt NPM - reformer
har i forhold til de erkleerede skonomiske og politisk - ideologiske mal, og for velferdsmodellerne og
funktionen af den offentlige sektor.

| det folgende vil det blive forsggt at ga ud over denne rent faglige eller “teknokratiske” tilgangsvinkel
og inddrage virkningerne af reformerne for samfundsgkonomien, for den offentlige sektors funktion
og for velfeerden.

65) Jf Oven anfgrte veerk, s 69 -77.
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De radikale NPM — reformer og samfundsgkonomien.

Et gennemgaende mal for NPM er filosofien om at skaffe mere gkonomisk dynamik og effektivitet
ved at begraense den statslige regulering af markedet og indskreenke den offentlige sektor til fordel for
private lgsninger samt ved at indfare markedsmekanismer i den tilbageblevne offentlige sektor. Dette
suppleres ofte af en fordelingspolitik med veegt pa skattenedsattelser og begransning af de sociale
ydelser.

Er dette mal om gget gkonomisk veekst og dynamik gennem NPM blevet opfyldt, saledes at vi i sam-
menhang med gennemfarelsen af NPM klart og vedvarende kan se en gkonomisk vaekst pa et kvalita-
tivt hgjere niveau?

Ser vi pa selve reformperioden i henholdsvis New Zealand og Storbritannien dvs. 80"erne, sa la den
arlige gkonomiske veekst i New Zealand nasten lige sa lavt (1,9) som far reformerne (1,7). Her ser vi
altsd ikke et spring opad i skonomisk veekst.

Derimod steg den gkonomiske veekst i New Zealand i 90érne efter reformperioden. Spargsmalet er
imidlertid om det ikke — snarere end NPM — ma tilskrives, at landbrugssektoren i New Zealand havde
fuldfert omstillingen fra det britiske marked til andre markeder?

| Storbritannien steg den gkonomiske veaekst i NMP reformperioden godt nok til 2,6 procent arligt fra
1,9 procent arligt. Denne stigning er imidlertid ikke sa imponerende, nar det tages i betragtning, at den
gkonomiske veekst i EU som helhed i 80"erne 1a pa omtrent samme niveau (2,4 procent arligt).

Der var saledes mere tale om en “normalisering” af vaeksten 1 Storbritannien i forhold til resten af EU
end et kvalitativt spring fremad. Det geelder ogsa for den efterfglgende periode: 90 “erne, hvor vaeksten
i Storbritannien pa linje med resten af EU aftog igen.
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Tabel: @konomiske &rlige vaekstrater i procent af BNP i udvalgte OECD — lande®®

Det er i de gkonomiske tal saledes langt fra klart dokumenteret, at der i sammenhzang med gennemfag-
relsen af NPM klart og vedvarende sker et tydeligt og vedvarende lgft i den gkonomiske veakst op pa
et kvalitativt hgjere niveau.

Snarere ma det for bade New Zealands og Storbritanniens vedkommende diskuteres, om de for den
gkonomiske udvikling afggrende faktorer ikke har veeret udenrigsgkonomiske og internationale gko-
nomiske forhold i stedet for NPM:

- For Storbritanniens vedkommende den gkonomiske integration med EU

- For New Zealands vedkommende i omstillingen fra det britiske marked til

Det andet store angivne samfundsgkonomiske mal for gennemfarelsen af NPM var gget beskaftigelse.
Kan der her i sammenhang med reformerne iagttages et niveauskifte med en klar og vedvarende be-

skeeftigelsesfremgang?

New Zealand oplevede tvaertimod samtidig med reformprocessen en decideret stigning i ledigheden —
hvilket fortsat er tilfeeldet ved artusindskiftet.

66) Kilde: Bohn: Lars: Den britiske velfeerdsstat efter Thatcher, s14.
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| Storbritannien steg ledigheden steerkt i de farste reformar, faldt derefter frem til 1990, for igen at
stige i begyndelsen af 90"erne. Farst efter afslutningen af reformerne kan ledigheden siges at veere sta-
biliseret pa et lavere niveau.

Hvilket imidlertid formentlig pa det tidspunkt snarere ma tilskrives de internationale konjunkturer end
NPM.

Tabel: Udviklingen i ledigheden i New Zealand, Storbritannien og OECD som helhed 1985 - 1998°".

Storbritannien New Zealand OECD - landene
Arbejdslgshed 1985 11,2 40 7,1
Arbejdslgshed 1990 7 - -
Arbejdslgshed 1994 10 - -
Arbejdslgshed 1998 6,2 8,2 6,5

Opsummerende kan altsa konkluderes, at NPM — reformerne ikke mindst blev gennemfart under pabe-
rabelse af, at der herigennem kunne skabes gget samfundsgkonomisk dynamik, vaekst og beskefti-
gelse.

Men der ma imidlertid stilles spargsmalstegn ved, om den faktiske skonomiske og beskaftigelses-
maessige udvikling faktisk dokumenterer, at der i sammenhang med NPM — reformerne kan tales om
et skifte til en klar og vedvarende hgjere gkonomisk vaekst og beskeeftigelse.

De fra nyliberalt hold ofte fremfgrte argumenter om, at indfgrelse af markedslgsninger og markedssty-
ringen “uundgéeligt” vil medfere storre gkonomisk effektivitet, veekst og beskaeftigelse synes séledes
snarere end at vaere gkonomiske realiteter nok s meget at veere ideologisk begrundede postulater.

NPM - reformerne og effektivitet i den offentlige sektor.

Et andet erklearet formal med reformerne var at skabe starre effektivitet og at modernisere den offent-
lige sektor. Ser vi pa Storbritannien kan det i hgj grad diskuteres, om det har veeret tilfeeldet.

P4 den ene side resulterede reformerne i en betydelig ’slankning” af den offentlige sektor. | Sundheds-
vaesenet reduceredes arbejdsstyrken med omkring 135.000 fra 1983 til 1995. Men der har i hgj grad
veeret tale om en flytning af den gkonomiske byrde over til private sygehuse og klinikker, som enten
betales af det offentlige eller af borgerne selv gennem privat betaling®. Set fra forbrugerside forblev
bruttoudgifterne til sundhedsydelser saledes pa samme niveau — den skulle blot betales ved nogle an-
dre kasser.

67) Kilde Nielsen, Jens Jgrgen: Granser for velfaerden, s. 101 og Bohn; Lars, s 14.
68) Bohn, Lars: Den britiske velferdsstat efter Thatcher, s. 79.




53

Hvad angar indfarelsen 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
indebaret betydelige igangsattelsesomkostninger, dels ogsa at medfart en betydelig stigning i de lg-
bende udgifter og personale til administration. | det britiske sundhedsveesen fx steg antallet af admini-
strativt personale med 18 procent frem til 1991 og med yderligere 10 procent efterfglgende. Hvor der i
1981 var 3,5 sygeplejersker for hver ansat i administrationen, var der i 1996 kun 2,5.

Ogsa for skoleomradet galder at indfarelsen af fritvalgsordninger og markedsstyringsmodeller har
betydet ggede administrationsomkostninger.

NPM - reformerne og velferden.

Mens det saledes synes tvivisomt om malene omkring starre gkonomisk effektivitet og starre effekti-
vitet og kvalitet i den offentlige sektor faktisk blev opfyldt, kan det til gengeeld ikke diskuteres, hvor-
vidt NPM — reformerne har haft betydeligt negative konsekvenser for velferden.

Savel i New Zealand som i Storbritannien rykkede reformerne i lgbet af en kort periode velferdssta-
terne hen i den mest ”smalle velfeerdsmodelkategori” — den residuale (jf. boks i kapitel 2).

Den nyliberale politik i Storbritannien, der skulle gge incitamentet til at arbejde, resulterede i forrin-
gelse af den statslige omfordeling gennem skatter og overfarselsindkomster. Sammen med forringel-
sen af velfeerdsydelserne som led i NPM — reformen har det gget uligheden i det britiske samfund.
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Diagram: Udviklingen i gini-koefficient (ulighedsmal) Storbritannien 1961til 1993

Figur 1.1: Gini koefficienter

Efier boligudgift
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Ogsa i New Zealand gaelder det, at den nyliberale fordelingspolitik sammen med forringelsen af vel-
faerdsydelserne gennem NPM reformerne har medfart en betydelig stigning i uligheden”.

69) Oven anfgrte veerk, s 9.
70) Jf. Asp, Jens: Tidligere anfarte veerk, s 18.
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KAPITEL 5: SAMMENFATNING AF
PRINCIPIEL KRITIK AF NEW PUBLIC
MANAGEMENT.
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Indledning.

I det fglgende vil jeg sgge at sammenfatte den mere overordnede analyse og kritik af NPM — teorierne
og NPM — konceptet generelt. Dels af den bagvedliggende filosofi, teori og metode, dels af effekten
af NPM — konceptet pa demokrati, velfeerdsarbejde og offentlig styring og ledelse.

5.1. KRITIK AF NEW PUBLIC MANAGEMENT SOM TEORI, METODE OG FORVALT-
NINGSPOLITIK.

Kritik af den bag NPM liggende filosofi, teori og metode.

New Public Management kan kritiseres for pa en raekke punkter at bygge pa en forenklet virkeligheds-
opfattelse. Som vi har set i kapitel 2 bygger de bagved NPM liggende teorier pa en blind og kritiklgs
overfarsel/projektion af markedsgkonomisk logik og metode pa samfundsomrader, der i vasentlig
grad er styret af ikke — gkonomiske forhold.

Herved bliver der tale om en ”gkonomisk reduktionisme” — en reduktion af ikke gkonomiske drivkraef-
ter og relationer til gkonomiske og markedsmassige ditto. Public Choice kan séaledes kritiseres for
gkonomistisk reduktionisme i forhold til det politiske felt og demokratiet, som ikke analyseres for de-
res serlige fremtraeden og saerlige vaesen, men skematisk reduceres til at veere lig med den neoklassi-
ske mikrogkonomis funktion og mekanismer.

Herved forbigas, at politik ikke bare handler om en aggregering (summering) af individuelle og uaf-
heengige subjekters interesser, men om en proces, hvor individernes enkeltinteresser og preeferencer
bearbejdes, transformeres til kollektive koalitioner og interesser.

Her er vi ved et andet centralt kritikpunkt mod Public Choice: Nemlig sammenblandingen af private
valg og kollektive valg, hvorved kollektive valg forenkles og reduceres til private individuelle valg.
Politik handler ikke bare om egen velfeerd, men i og med at politik handler om samfundets udvikling,
sa implicerer det direkte andres velfaerd. De kollektive valg i de politiske beslutningsprocesser foregar
dermed i en anden type beslutningssystem med en anden rationalitet end de private valg p& markedet™

Public Choice’s individualistiske udgangspunkt bevirker saledes, at den politiske proces forenkles og
forvanskes til en envejs kommunikation fra borger til beslutning, mens tilbagekoblingen fra de politi-
ske processer til borgerne falder veek. Hvorved Public Choice netop forbigar den del af de politiske
processer, hvorved enkeltinteresserne transformeres til bredere kollektive interesser.

Endelig kan Public Choice kritiseres for ikke at overholde det grundleeggende skel mellem er” og
bar” i videnskabelige raesonnementer. Det fremgar jo tydeligt, at skolens &rinde ikke kun er at stu-
dere politik under anvendelse af (neoklassisk) mikrogkonomisk metodologi, men at der nok sa meget
er tale om en normativ kritik af kollektive institutioners begraensning bade af det enkelte individs fri-

71) Jf. Granquist, Roland: Private og kollektiva val, s 80 - 81.
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hed og af markedets gkonomiske effektivitet’.

Og da udgangspunktet for sammenligningen mellem marked og politik er den markedsgkonomiske
idealmodel og da markedet i idealmodellen pr. definition er den bedst mulige mekanisme til at afspejle
og koordinere de individuelt nyttemaksimerende aktarers preeference, kan det ikke siges at veere over-
raskende, at Public Choice teorien nr frem til, at politikken/demokratiet ikke er mere effektivt end
idealmarkedet, snarere tveertimod.

Herved bliver det normative og politisk-ideologiske sigte med teorien tydeligt: Rehabilitering af mar-
kedet.

Tilsvarende geelder for NPM teorierne om bureaukratiet, at der er tale om en forbigaelse af det serlige
ved den offentlige sektors opgaver og ved bureaukratiet og de faggrupper, som udger de offentligt an-
satte.

Igen kan de bagvedliggende NPM — teorier kritiseres for deres forenkling af virkeligheden og for gko-
nomistisk reduktionisme. Selvfglgelig har ogsa offentlige ansatte gkonomiske hensyn og interesser.

Men nar offentligt ansatte bare ses som egoistiske, nyttemaksimerende enkeltindivider a la det gkono-
miske marked, er der igen tale om en grov forenkling af virkeligheden, idet der ses bort fra en lang
reekke andre hensyn og motiver, som kan positivt styrende for de offentligt ansatte fx fagets professi-
onsetik, deres faglighed, korpsand, embedsmaessig loyalitet og pligtfalelse, hensyn til og solidaritet
med brugerne osv.

Og ogsa for NPM — teorierne om bureaukrati er sigtet normativt og politisk — ideologisk: Med antagel-
sen om, at relationer og adferd i den offentlige sektor svarer til markedet, er det ogsa her selvklart, at
den &gte vare — markedet — vil vare den bedste institutionelle ramme. Ligesom Public Choice teori-
erne har Principal Agent teorierne og New Institutional Economics saledes ogsa et normativt og poli-
tisk — ideologisk sigte: rehabilitering af markedet.

New Public Managements bestrabelser pa markedsstyring begraenser demokratiet og den politi-
ske styring.

Et andet principielt kritikpunkt mod indferelsen af NPM tiltag til markedsstyring og markedsgarelse i
den offentlige sektor er, at bestraebelserne i realiteten kan komme til at virke som en begraensning pa
de politiske demokratier.

Nar velferdsservice i den nordiske model styres politisk, er det ud fra et mal om at korrigere i forhold
til markedsmaessig fordeling af de pagaeldende ydelser ud fra indkomst. Malet med at underlaegge vel-
feerdsservice politisk styring i stedet for markedsmaessig er et “udvidet produkt™, der udover service
ogsa giver retssikkerhed, lighed samt demokratisk styring.

I markedet er det imidlertid ikke demokrati, men betalingsevne og kabekraft, der bestemmer. I marke-
det hersker ikke lighed mellem borgerne - det er de gkonomisk steerke, der dominerer her.

72) Jf. Bentzon; Karl-Henrik: Oven anfarte veerk, s 142.
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Nar der med NPM udbredes styring pa markedsmaessige principper i offentlig velfaerdsservice, inde-
baerer det hermed ikke alene en indskrankning af selve den politiske styring og af demokratiet”. Men
ved at indskraenke demokratiet og den politiske styring rummer markedsggarelse og markedsstyring
ogsa risici for, at de andre hensyn skubbes til side, som er arsagen til, at vi i den nordiske velfeerdsmo-
del har placeret opgaver i offentligt regi: lighed og hensyn til de svageste.

Dette er ikke bare en risiko, men slet og ret et tilsigtet element af indfgrelsen af styring pa markeds-
principper, idet den omfordeling der sker gennem velfeerdsstaten hermed kan indskraenkes, hvorved
fordelingspolitikken i hgjere grad kommer til at naerme sig den markedsgkonomiske fordeling

NPM bygger pa kontrol af offentligt ansatte og tilsideseattelse af fagligt og professionelt rade-
rum.

Som vi har set repraesenterer — meget sigende - sakaldte ”low trust” teorier et grundelement i synet pa
de offentligt ansatte. Som anfart opfattes de ikke som medspillere for den politiske og administrative
ledelse, men som strategisk nyttemaksimerende “modspillere”, der forfalger skonomiske egeninteres-
ser.

Man kan ifelge NPM og ”Principal — Agent” teorien enten Sgge at tilretteleegge de institutionelle spil-
leregler ved at spille positivt pa disse egeninteresser eller ved at forsgge at inddemme dem. At spille
pa egeninteressen og forsgge at fa den til at handle i overensstemmelse med principalens lgsninger kan
ske gennem sakaldte gkonomiske incitamenter. Fx resultat - eller preestationslgn eller gkonomiske
sanktioner, hvis man ikke gar det gnskede.

Men farst og fremmest bliver lgsningen for NPM kontrol og styring oppefra. Man skal ifalge den nyli-
berale logik forsgge at begraense de offentlige ansattes frinedsgrader for at kunne styre dem. Det kan
ske gennem brug af standarder, gennem mal og resultatstyring, ggede krav om dokumentation,
gennem kontrol, tests o.I. Og endelig kan det ske gennem udbygning og styrkelse af ledelsen og/eller
gen7?em opsplitning af produktionen i delfunktioner, hvorved den enkelte ansattes indflydelse reduce-
res’.

Dvs. NPM lagger op til autoritere og centralistiske ledelsesformer. Igen er der tale om en reduktio-
nistisk tilgang, hvor der bortses fra effekten af demokratisk og medengagerende ledelse, fra ledelse
gennem veardifellesskab og samarbejde, fra ledelse baseret pa motivation og anerkendelse.

Samtidig bortser denne gkonomistisk betonede tilgang til offentlige ansatte fra en lang raekke andre
hensyn og motiver, som kan vaere nok sa positivt styrende for de offentligt ansatte fx fagets professi-
onsetik, deres faglighed, korpsand, embedsmassig loyalitet og pligtfalelse, hensyn til og solidaritet
med brugerne.

Og der bortses ikke bare herfra i synet pa de offentligt ansatte, men nar dette syn gennem NPM lagges
til grund for den faktiske styring af de offentlige ansatte indebeerer det, at disses faglige og professio-
nelle rdderum indskreaenkes og skubbes i baggrunden. Administrative vaerdier og skonomisk styring
skubbes i forgrunden. Faglighed, erfaring og solidaritet med brugerne skubbes i baggrunden.

73) Klausen, Kurt Klaudi: Offentlig organisations, strategi og ledelse, s 96 ff.
74) Nielsen, Jeppe Agger og Andersen, Jgrgen Goul: Hjemmehjalp mellem myter og realitet, s. 36. ff.
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New Public Management: Kvantitet i stedet for kvalitet og bureaukratisering af velfeerdsarbej-
det.

NPM s anvendelse af markedsrationalet pa de offentlige serviceydelser indebzrer, at velferdsydelser
betragtes som varer, der konsumeres af borgerne. Der er saledes tale om en genstandsgarelse af vel-
feerdsydelsen, men dermed ogsa af en grov og afggrende forenkling af relationen mellem den, der
modtager ydelsen og den offentligt ansatte, der leverer den.

Dermed forsvinder nemlig helt afgerende sider af velfeerdsarbejdet. Der er ydelsens tekniske aspekter,
der kan males og vejes. Men der er ogsa ydelsens relationelle aspekter, der handler om omsorg, ner-
veer, kvalitet og velferd. Offentlig velfeerdsservice er saledes bundet til et personligt forhold, der ikke
méles og vejes p& samme méde .

NPM ser bort fra det sidste og forenkler dermed virkeligheden igennem en gkonomistisk reduktio-
nisme. Gennem reduktionen lzegges grunden til en rationel og kvantitativt orienteret styringsmodel,
hvor imidlertid de ovennavnte — og afgarende - kvalitative aspekter ved velfeerdsarbejdet tilsidesaettes
eller skubbes i baggrunden.

Samtidig bliver maling, registrering og kontrol til en uadskillelig del af NPM — til tilbagevendende og
automatiske rutiner, der skal gennemfgres uanset om der er brug for dem eller ej og uanset om de giver
anledning til nyteenkning og ny styring eller ej. De indfares som i sig selv karende og sig selv begrun-
dende systemer”.

Selvfalgelig er der brug for tal og statistik om og undersggelser af velfeerdsproduktionens omfang og
om den fungerer tilfredsstillende. Problemet ved den made, som NPM fremmer brugen af disse red-
skaber, er, at de ikke bruges malrettet efter behov og ud fra situationen, men i stedet etableres som et
kontrollerende bureaukrati.

Den markedsmaessige betragtningsmade og den deraf falgende efterggrelse af markedsregulering af-
stedkommer et omkring sig gribende bureaukrati af male- og styresystemer. Langt ud over det for-
malstjenlige og nyttige stjeeler disse male-, registrerings-, rapporterings- og kontrolsystemer offentlige
medarbejderes og lederes tid fra kerneopgaver og fra formalsrettet og situationsbestemt ledelse.

5.2. KRITIK AF EFFEKTERNE AF NPM | FORHOLD TIL SAMFUNDS@KONOMI, OF-
FENTLIG SEKTOR OG VELFARD.

@konomisk effektivisering gennem NPM er et postulat med tvivisom realitet.

Samtidig med at der kan rettes ovenstaende kritik, har vi i de to konkrete eksempler pa radikale NPM
— reformer set, hvorledes der kan stilles et spgrgsmalstegn ved realiteterne med hensyn til de bagved-

75) Jargensen, Per Schultz: Kvalitetsbegrebet. Den Alternative Velfeerdskommission: Velferd med kvalitet og
mennesket i fokus.
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liggende begrundelser for at indfgre NPM: Et klart og vedvarende Igft mht. samfundsgkonomisk dy-
namik og beskeftigelse samt gget effektivitet i den offentlige sektor.

Vi har set, at det ma betegnes som tvivisomt, hvorvidt der er dokumentation for, at de radikale og me-
get gennemgribende NPM — reformer i Storbritannien og New Zealand har fart til vedvarende gget
gkonomisk veekst.

Ligeledes har vi set, at de besparelser, der gennem disse radikale NPM reformer er opnaet i den of-
fentlige sektor i hgj grad enten modsvares af ggede administrative udgifter, af flytning af omkostnin-
ger til borgerne selv til betaling af private ydelser i stedet eller slet og ret af forringet kvalitet og ser-
vice i de offentlige velfeerdsydelser. Det er saledes tvivisomt, hvorvidt man herudfra kan tale om, at
NPM medfarer gget effektivitet i den offentlige sektor.

De fra nyliberalt hold ofte fremfarte argumenter om, at indfgrelse af markedslgsninger og markedssty-
ringen “uundgéeligt” vil medfere storre skonomisk effektivitet, vakst og beskeftigelse synes saledes
snarere end at veere gkonomiske realiteter nok sa meget at veere ideologisk begrundede postulater.

Velfaerdsforringelse som falge af NPM er derimod ubestridelig.

Derimod har vi set, at NPM — konceptet gennemfart i sin radikale form sammen med nyliberal politisk
i gvrigt har medfart en forringelse af velfeerden og eget ulighed i lande, hvor NPM er gennemfart i sin
radikale form.
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Indledning til del 11.

I den falgende del 11 vil vi se pa New Public Management konkret i Danmark.

Vi vil farst i kapitel 6 se pa, hvorledes Public Choice og NPM holdt sit indtog i den akademiske teori
savel som den politiske verden.

Dernest ses 1 kapitel 7 pa, hvorledes NPM siden 80 erne i form af sékaldte “moderniseringsbestrabel-
ser” for den offentlige sektor har varet pa stigende fremmarch i forvaltningspolitikken i Danmark.

Videres ses i kapitel 8 pa den aktuelle kvalitetsreform og pa hvorledes den ma betragtes som en “ma-
sterplan” for yderligere intensivering og udbredelse af NPM i Danmark.

Og endelig sammenfatter kapitel 9 denne del af bogen navnlig med henblik pa effekterne og konse-
kvenserne af NPM i Danmark.
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KAPITEL 6: NYLIBERALISME OG
NPM | TEORI OG POLITIK |
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6.1: NPM - TEORI | DANMARK.

Ogsa i den danske akademiske verden fik den nyliberale bglge fra USA falgesvende.

Nogle af de farste og mest fremtraedende teoretiske talergr for New Public Management og de bag
derved liggende teorier og filosofier var Jarn Henrik Petersen og Ole P. Kristensen.

De fik mange efterfalgere og indvarslede en bglge, hvor nyliberalistiske og NPM inspirerede teorier
og modeller fik stor udbredelse navnlig i den gkonomiske teori, men ogsa i politologi og administrativ
teori pa handelshgjskoler og universiteter.

Via ikke mindst gkonomer i Finansministeriet og konsulenter i Kommunernes Landsforening samt di-
verse private konsulentfirmaer spredtes disse ideer relativt uantastet i ogsa den praktiske forvaltnings-
politik og administration igennem 80 “erne og 90"erne.

Jarn Henrik Petersen.

Jorn Henrik Petersen (JHP) publicerede med “Elementer af en teori om den offentlige sektor” i 1982
en dansk version af Public Choice teorierne.

Som i Public Choice i gvrigt er ogsa JHP “s &rinde at ”..udvikle teorien om fejl ved den offentlige
sektor og ideen om de offentlige producerende enheders fejlen”’®. Det sker ved en analyse af den
kollektive beslutningsproces i forhold til staten sammenlignet med markedsmekanismen som koordi-
neringsinstans.

Som det er gaengs i Public Choice tager JHP afset i den neoklassiske mikrogkonomis grundantagelser
om enkeltstaende individers nyttemaksimering af givne praferencer. Staten ses alene som en aggrege-
ring af individernes praferencer: "Udgangspunktet for droftelsen i disse noter af staten og den kollek-
tive beslutningstagen er de enkelte individer med deres gnsker og preeferencer. Staten tilleegges ingen
selvstaengig eller organisk eksistens, men er alene det instrument, hvorigennem samarbejdsstrategien
Sikres.” ™',

Den i Public Choice gengse analogisering mellem det skonomiske marked og det politiske demokrati
genfindes ogsé hos JHP: ”Man kan betragte det repraesentative demokrati som et gkonomisk marked,
hvor partierne er udbydere og valgerne er efterspgrgere. Partierne vil udbyde deres programmer i et
forsog pa at trakke valgerstemmer.”’.

Den kollektive beslutningstagning analyseres herefter, hvilket i god overensstemmelse med Public
Choice skolens tradition sker gennem diskussion af spilteoriske eksempler pa beslutningssituationer.
Herigennem kommer JHP frem til den i Public Choice gangse kritik af de politiske

76) Petersen, Jarn Henrik: Elementer af en teori om den offentlige sektor, s 216. | Jens Gunst (red.): Offentlig
ledelse og samfundsgkonomiske problemstillinger.

77) Oven anfarte veerk, s 224. Jf. ogsa side 233.

78) Oven anfgrte veerk, s 239
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beslutningsprocessers effektivitet i forhold til markedsmekanismen:

” En af vanskelighederne ved den kollektive beslutningsmekanisme er precis, at der savnes en til mar-
kedsmekanismen svarende simpel transmissionsmekanisme mellem borgernes efterspargsel og &n-
dringer i denne pa den ene side og politikernes dispositioner som udbydere af offentlige goder pa den

anden side””®.

Og hermed kommer vi sa frem til det, som er JHP “s egentlige arinde, nemlig pastanden om, at nar
den politiske proces saledes er ineffektiv, ..vil der veere en tendens til, at det styringsvacuum, som
dette skaber, vil blive udfyldt af forskellige organisationer, pressionsgrupper, offentligt ansatte osv.”.

Med andre ord: Nar katten er ude, spiller musene pé bordet: ” Det er derfor ikke sveert at forsta, at det
er vanskeligt at gennemfagre omprioriteringer i den offentlige sektor, fordi de signaler, der kunne styre
en sédan omprioritering, ikke eksisterer.”®® N&r den offentlige sektor ekspanderer og de offentlige
udgifter stiger i perioden, skyldes det altsa, at den politiske beslutningsproces er ineffektiv med hensyn
til at afspejle og gennemfare vaelgernes sande praferencer.

| stedet far “bureaukraterne” frit spil: ... de offentligt ansatte ma forventes at varetage egne interesser
i et samspil med de pressionsgrupper, der er virksomme indenfor deres aktivitetsomrade”®

Herefter analyserer JHP markedsprocessen og de markedsfejl, der knytter sig til denne (jf. kapitel 2)
og nar i god Public Choice stil frem til den forudsigelige konklusion udgangspunktet taget i betragt-
ning, at ”.. disse markedsfejl ikke i sig selv er tilstreekkelige begrundelser for at etablere offentlige or-

ganer til erstatning af markedet”®.

Denne konklusion skeerpes i det fglgende i en diskussion omkring, hvorvidt det offentlige eller den
private sektor bar tilvejebringe uddannelse: ”Der er imidlertid intet ... der betinger, at det offentlige
selv tilvejebringer og stiller uddannelsen gratis til radighed...”

JHP konkluderer dermed, at selvom der er markedsfejl, sa er der mindst lige sa store eller starre
mangler ved det offentlige beslutningssystem og derfor er der ingen begrundelse for at leegge opgaver
i offentligt regi i stedet for i den private sektor.

Det egentlige politiske budskab hos Jarn Henrik Petersen handler saledes allerede pa dette tidlige
tidspunkt om rehabilitering af markedet.

Ole P. Kristensen.

Public Choice kritikken af det offentlige ’bureaukrati” genfindes ogsa hos en anden fremtraedende
dansk fglgesvend af nyliberalismen: Ole P. Kristensen (OPK).

79) Oven anfarte veerk, s 243. Jf. ogsa side 247.
80) Samme veerk, s 245.

81) Oven anfgrte veerk, s 268.

82) Oven anfgrte veerk, s 255.
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I analysen "Arsager til vaeksten i den offentlige sektor”® tages der direkte afszt i, at det er ..et pro-

blem, at den offentlige sektor konkurrerer med den private sektor om ressourcerne med den konse-
kvens, at den private vareproducerende sektor vokser langsommere, end den ellers kunne have gjort”.
Og det er farligt, al den stund at ”..denne vackst i stigende grad opfattes som verende delvist autonom

og dermed ukontrollerbar”®,

OPK analyserer forskellige faktorer: sociogkonomiske og politiske faktorers betydning for den offent-
lige udgiftsvaekst, men nar i kernen af sin analyse frem til det velkendte Public Choice standpunkt, at
det afgerende er institutionelle faktorer, neermere bestemt ”..en asymmetrisk offentlig beslutningspro-
ces, hvor de politiske og administrative krafter, der arbejder for ekspansion af et givet udgiftsomrade i
langt oég fleste tilfaelde er steerkere end de krafter, der arbejder for stilstand eller maske endda redukti-
oner” =,

Heraf draggg OPK den konklusion, at ..offentlige udgiftsbeslutninger tenderer i retning af at veere ir-
reversible”

Hermed er der i bedste Public Choice stil varmet op til principal agent - agtigt institutionelt design i
den offentlige sektor sdvel som til NPM - lignende anbefalinger af markedsmaessige lgsninger i stedet
for offentlig opgavelasning.

6.2: DEN POLITISKE NYLIBERALISME | DANMARK OG NEW PUBLIC MANANGE-
MENT.

Nyliberalisme og NPM hos Anders Fogh Rasmussen og ”Det Liberale Venstre” i 80 erne og 90
“erne.

De nyliberale opfattelser ngjedes ikke med at seette sig spor i den akademiske verdens teorier. Det ny-
liberale politiske opbrud i USA og England i 80"erne gik ikke sporlgst henover det politiske Danmark.

Navnlig i det klassiske liberale parti i Danmark, Venstre, fik nyliberalismen efterhanden stor indfly-
delse, men den har ogsa betydelig udbredelse i Det Konservative Folkeparti lige som der kan konstate-
res betydelig nyliberalistisk inspiration i dele af Det Radikale Venstres og Socialdemokratiets politik
(om nyliberalismen i Socialdemokratiet i naeste afsnit).

Mest markant blev denne nyliberale inspiration formuleret af Anders Fogh Rasmussen. Hans veerk:
”Fra socialstat til minimalstat” var ikke mindst inspireret af Nozicks ”anarkoliberalisme” eller "libe-

83) Kristensen, Ole P.: Arsager til vaeksten i den offentlige sektor. | Jens Gunst (red.): Offentlig ledelse og
samfundsgkonomiske problemstillinger.

84) Oven anfgrte veerk, s 157 — 158.

85) Oven anfgrte veerk, s 178

86) Oven anfgrte veerk, s 180.
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ralanarkisme”, der — som anfart i kapitel 1 - i princippet forkaster enhver stat, der bygger pa nogen
form for tvang, herunder flertalsbeslutninger ®’. Helt s& vidtgende var Anders Fogh Rasmussen dog
ikke, idet han ogsa tilkender staten en vis fordelingsopgave, men det understreges, at “’staten alt i alt
kun ber tage de opgaver pa sig, som udtrykkeligt kan begrundes i beskyttelsen af frihedsrettighederne”
8 Herunder ikke mindst den private ejendomsret.

Det offentlige skulle sdledes under alle omstaendigheder radikalt indskreenkes til fordel for markedet.
Staten skulle helt klart ikke have nogen egentlige “produktionsopgaver” som fx af sundhedsydelser,
men dog have en vis “fordelingsopgave”, der neermere bestemt skulle drive en social - og uddannelses-
admisr;istration samt sociale institutioner til at tage sig af de allerdarligst stillede syge og handicap-
pede™.

Den statslige rolle skulle imidlertid veere at sarge for finansiering og udmale ydelser, derimod forestil-
lede Anders Fogh Rasmussen sig, at savel sociale institutioner som skoler og andre uddannelsesinstitu-
tioner skulle veere i privat eje. Og der skulle indfgres brugerbetaling ogsa pa offentlige skoler.

Velferdsstaten skulle saledes igennem en radikal forvandling og indskraenkning til en langt mere “ny-
liberal” samfunds — og velfaerdsmodel. Og i denne transformation stod NMP opskrifter omkring mar-
kedsgerelse og markedsstyring helt centralt.

I og med Venstres regeringsdeltagelse i Schluterregeringen fik disse ideer et vist ideologisk gennem-
slag, om end der pa grund af de konservatives langt mere pragmatiske indstilling mere var tale om en
italeseettelse end egentlig praktiske reformer.

Nyliberalisme og NPM i Socialdemokratiet under Nyrup. *

Men nyliberalismen blev fra 90"erne som anfart ogsa en central inspirationskilde for den socialdemo-
kratiske ledelse omkring Nyrup.

Nyliberalistiske tanker om at bruge markedsmekanismer i den offentlige sektor og styrke markedet i
samfundsgkonomien vandt i denne periode udbredelse i en lang raekke europaiske socialdemokratier
ikke mindst med baggrund i, at denne politik i England bragte New Labour i slutningen af 90"erne til-
bage til magten efter mange ars borgerligt — konservativt styre. At omfavne og integrere nyliberalisti-
ske og dermed NPM modeller blev set som en strategi for at holde hgjreflgjen fra magten ved sa at
sige at inkorporere dens ideer.

Nyrup — regeringens nyliberalistiske inspiration sés bl.a. i den sékaldte ”strukturpolitik” fra midten af
90"erne, der byggede pa nyliberalt inspireret udbudsgkonomi og ny liberal tankegang om tilpasning til
markedet, fx i arbejdsmarkedspolitikken. Ogsa skattepolitikken blev underlagt det nyliberale ratio-
nale gennem skattelettelser til beskaftigede og nedsattelse af marginalskatterne for mellem - og hg-
jindkomster.

87) Jf. Bering, P.H.: Libertarianismen, s 39.

88) Jf. Rasmussen, Anders Fogh: Fra socialstat til minimal stat, s 145.

89) If. oven anfarte veerk, s 144.

90) Til uddybning heraf, se Lund, Henrik Herlgv: Nyliberalismen i Socialdemokratiet.
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Endelig blev markedstankegangen, som vi skal se, lagt til grund for den sakaldte modernisering af den
offentlige sektor gennem udstrakt privatisering, begyndende udlicitering og frit valg og indferelse af
mal og resultatstyring.

Det er dog vigtigt at understrege, at om end Nyrup og Lykketoft saledes langt hen ad vejen bekendte
sig til nyliberale modeller, satte Socialdemokratiet dog i denne periode en relativt Klar graense for pri-
vatisering og udlicitering af velfeerdsstatens kerne, de brede serviceydelser indenfor &ldrepleje, sund-
hed og uddannelse.

Men bortset herfra sa Socialdemokratiet positivt pa NPM.

Den hermed brede politiske accept af NPM og den hertil svarende neutrale betegnelse af NPM som
”modernisering” var uden tvivl medvirkende til, at NPM generelt i denne periode udbredtes uden vi-
dere kritik og diskussion pa trods af konceptets klare nyliberale radder og borgerligt reaktionzre ka-
rakter.

Nyliberalismen og NPM hos VK - regeringen.

I forhold til Socialdemokratiet var Nyliberalismen i Venstre séledes i sin “undfangelsesfase” i 80 erne
og 90"erne mere “fundamentalistisk”, ideologisk orienteret, jf. netop Anders Fogh Rasmussens beken-
den sig til en relativt meget “minimalstatsagtig” statsopfattelse.

Taktiske overvejelser om “’befolkningens knyttethed til velfeerden”, har imidlertid fort Anders Fogh
Rasmussen og venstretoppen til at betone velfaerden hgjere. Igen med Klaus Hjorth Frederiksens ord:
Vi vedkender os de centrale velfaerdsydelser™®. Anders Fogh Rasmussen markerede navnlig
signaleendringen pa Venstres landsmgde i november 2004. Venstre gik hermed tydeligere og i bredere
forstand ind for velfaerd.

Men velfardsydelser kan jo bade leveres og produceres af det offentlige eller af en “privat velfzerdsin-
dustri”, sdledes som kendt fra henholdsvis de nordiske velfeerdsmodeller respektive de mere anglosa-
xiske velfeerdsmodeller. Og der kan — igen i den nordiske "universelle” velfeerdsmodel - veere tale om
en mere generel adgang til ydelserne ud fra et behovsprincip eller der kan vaere tale om hgjere grad af
malretning mod de svageste som i den anglosaxiske “residuale” model. Hvilket samtidig er forskellen
mellem henholdsvis en stor grad af lighed i tildelingen af velfeerdsydelser respektive en betydelig min-
dre lighed.

At Anders Fogh Rasmussen nu i bredere forstand taler for velferd er saledes ikke enshetydende med,
at det er velferd i den forstand, som kendes fra den hidtidige nordiske, universelle velferdsmodel.
Idag handler det fortsat om nyliberalisme — ’nu med velfard”, men en nyliberalt orienteret velfaerds-
model, hvor velfeerden er markedsgjort og markedsstyret .

Hermed narmer statsministerens vision om det nyliberale samfund sig den velfeerdsmodel, som er
kendt fra de anglosaxiske lande. En model med en hgj grad af privat velfeerdsindustri og en markeds-
styring af den tilbageblevne offentlige sektor.

91) Hjorth Frederiksen, Klaus i ”Venstres hgjre flanke”. Information 23. marts 2007.
92) Nielsen, Peter: Nyliberalismen i det danske velfeerdssamfund.
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NPM — recepterne omkring markedsggrelse og markedsstyring har saledes fortsat en central plads i re-
geringens projekt for en mere nyliberalt orienteret velfeerdsmodel.

6.3: KRITIK AF NPM | DANSK TEORI OG POLITIK.

Kritik af Jarn Henrik Petersen og Ole P. Kristensen.

Som anfart er der bade hos Jarn Henrik Petersen og Ole P. Kristensen i hgj grad er tale om en mere
eller mindre kopiering af Public Choice teori fra navnlig USA. Dermed kan der selvfglgelig rettes den
samme kritik mod de danske fortalere for Public Choice som mod skolen i almindelighed:

¢ Den gkonomistiske reduktionisme, hvorved neoklassisk mikrogkonomisk teori projiceres ned-
over ikke gkonomiske — samfundsomrader sasom det politiske demokrati og den offentlige
sektor

e Sammenblandingen af kollektive, politiske valg og private, individuelle valg, hvorved kollek-
tive valg reduceres til sidstnaevnte

¢ Det normative sigte med Public Choice analyserne, hvor den politisk — ideologiske konklusion
sa at sige er givet med analysens grundlaeggende mikrogkonomiske metodologi

Herudover kan man i en sarligt dansk sammenhang kritisere den autokratiske tilgang i savel Jarn
Henrik Petersen som Ole P. Kristensens analyser.

Set i en historisk sammenhang tager begges analyser udgangspunkt i udbygningen af den danske vel-
feerdsstat fra slutningen af 60 “erne frem til ind i 80"erne. En udbygning som i hgj grad havde bag-
grund i og sammenheang med samfundsmaessige forandringer med bred tilslutning: nemlig kvindernes
indtog pa arbejdsmarkedet.

Der er nappe tvivl om, at denne udbygning havde bred folkelig og demokratisk opbakning bade blandt
socialdemokratiske vealgere, men ogsa langt ind i borgerlige partier. Eksempelvis blev 60 ernes ud-
bygning af velfeerdsstaten under socialdemokratiske regeringer fortsat ind i 70"erne af den borgerlige
VKR — regering.

Selvom det saledes naeppe kan diskuteres, at der tale om en udvikling med en hgj grad af demokratisk
accept i befolkningen, vaelger bade Jarn Henrik Petersen og Ole P. Kristensen den tilgangsvinkel, at
opbygningen af velfardsstaten skyldes en fejlfunktion i de politiske processer, i det demokratiske be-
slutningssystem. Deres pastand er, at hvis veelgernes sande preferencer havde kunnet sla igennem, var
det ikke sket.

Hermed stiller de sig i realiteten begge bedrevidende an og postulerer at vide bedre end det faktiske
demokrati. En i sandhed autokratisk og elfenbenstarnagtig holdning.
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Ikke desto mindre blev Jarn Henrik Petersen og Ole P. Kristensen forlgbere og inspiratorer for en be-
tydelig udbredelse af Public Choice og NPM — relaterede teorier og modeller bade i den akademiske
verden, navnlig blandt gkonomer, sdvel som i den praktiske forvaltningspolitik.

Kritik af den partipolitiske nyliberalisme i Danmark.

NPM inspirerede opfattelser og lgsningsmodeller har siden de sidste artier af forrige arhundrede som
anfart ogsa haft betydelig udbredelse pa den partipolitiske scene i Danmark som led i den voksende
udbredelse af nyliberalismen.

Som anfart i farste del ma NPM imidlertid ses som led i et nyliberalt projekt for en omfattende drej-
ning af den danske velfaerds og samfundsmodel i nyliberal retning og en herved ledsagende tilbagerul-
ning af fordelingspolitikken.

Perspektivet for NPM og det nyliberalistiske samfundsprojekt er saledes ganske vidtraekkende og
burde dermed leegges frem for befolkningen til en indgdende debat og aben, demokratisk stillingtagen.
Ikke desto mindre har tendensen fra nyliberalistiske politiske kredse netop vaeret den stik modsatte,
nemlig i stigende grad siden arhundredeskiftet at tilslgre og skjule det samfundsforandrende sigte.

Det er sket ved gradvis reformpolitik, hvor det nyliberale projekt hakkes ud i enkeltstaende reformer
0g en systematisk tilslgring gennem spin kombineret med fortielse om de langsigtede og egentlige
mal. Samtidig med at der vedvarende postuleres — fx om den NPM inspirerede og preegede kvalitets-
reform — at der alene er tale om “modernisering” og “effektivisering”.

Det ma i hgj grad betegnes som en tilsideszttelse af demokratiet at en mere nyliberalistisk samfunds-
model saledes skal ’sniges ind” uden at befolkningen fér lejlighed til at ytre sig eksplicit om man en-
sker en sadan model og udvikling.
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KAPITEL 7: NPM | FORVALTNINGS-
POLITIKKEN I DANMARK.



72

7.1. NPM | DE SAKALDTE MODERNISERINGSPROGRAMMER.

Schllters moderniseringsprogram.

Indtoget af nyliberalistiske ideer i den (borgerlige) politiske verden og NPM — teorier i den akademi-
ske verden satte sig — som anfart - allerede begyndende spor under de borgerlige regeringer 1982 -
1993 under den Konservative Poul Schlliter.

| farste omgang var der tale om at sette markedslgsninger i den offentlige sektor pa dagsordenen i for-
bindelse med "afbureaukratisering”. Det er sigende, at de nyliberalt og NPM inspirerede tanker lance-
res som slet og ret ’neutral” ”modernisering” i forhold til en offentlige sektor, som modsat beskrives
som veerende stgvet, stiv og tung.

Med "Moderniseringsprogrammet” fra 1983% begraensede det sig dog i praksis mest til styrkelse af
den interne gkonomiske styring i den offentlige sektor, regelforenkling og begyndende overfarsel af
organisationsformer og ledelsesformer fra den private sektor til den offentlige™.

Et hovedelement var saledes budgetreformen i staten, som i realiteten havde veeret under forberedelse
under den tidligere socialdemokratiske regering. Budgetreformen kan da naeppe heller beskrives som
et NPM tiltag, men var snarere et led i eller rettere en ngdvendig gkonomistyringsmodveaegt mod de-
centraliseringen i 70”erne.

Markedsstyring og markedsgarelse var med ”"Moderniseringsprogrammet” pa dagsordenen som itale-
saettelse, men ikke sa meget i praksis.

Det klareste eksempel pa NPM reformer i denne periode bestod derfor i indfarelse af organisations —
og ledelsesformer fra den private sektor i den offentlige forvaltning gennem fx indfarelse af koncern-
modeller i centraladministrationen®.

Nyrup og ”Nyt syn p4 den offentlige sektor”. *°

Med den socialdemokratisk — radikale Nyrup — regering 1993 — 2001 forsteerkes imidlertid inspiratio-
nen fra nyliberalismen. Ganske vist ses de nyliberalistiske tiltag fortsat ikke som ideologiske betonede,
men opfattes som slet og ret “modernisering”, der skal skabe effektivitet og serviceorientering i en stiv
og tung offentlig sektor”’. Men inspirationen fra nyliberalismen og NPM var dog klar og skal ikke
mindst ses i sammenhang med, at Nyrup og Lykketoft i betydelig grad var inspireret af Tony Blairs

93) Regeringen Schliiter: Modernisering af den offentlige sektor. 1983.

94) Ejersbo, Niels og Greve, Carsten: Moderniseringen af den offentlige sektor. 2005
95)Nielsen, Peter: Nyliberalismen i det danske velfeerdssamfund, s 11 ff.

96) Regeringen Nyrup: Nyt syn pa den offentlige sektor. 1993.

97) Ibid.
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”New Labour” i Storbritannien, der i vid udstreekning havde taget nyliberalismens markedsmekanis-
mer til sig %.

Den nyliberale inspiration fik under Nyrup - regeringen mere markante udslag end tilfzldet havde vee-
ret under Schliiter — regeringen. Egentlig markedsggrelse blev for farste gang sat pa dagsordenen i
gennem ganske omfattende privatiseringer af offentlige forsyningsvirksomheder: Kastrup lufthavn
blev statsligt aktieselskab i 1990 og aktierne senere solgt. Statsanstalten for livsforsikring blev solgt i
1991. Statens Postgiro blev aktieselskab i 1991 og solgt i 1993. Telefonselskaberne blev statsligt aktie-
selskab i 1992 og aktierne solgt i 1998. Post Danmark blev statsligt aktieselskab i 1995 og DSB stats-
ligt aktieselskab i 1991%°.

Endvidere pabegyndtes i den statslige sektor og i kommunerne udlicitering af hjelpefunktioner” sa-
som rengaring, madlavning, IT og konsulentopgaver.

Nyrup — regeringen tog ogsa hul pa indfarelse af markedsstyringsmekanismer i den offentlige sektor.
Frit valg og konkurrence internt i den offentlige sektor blev tematiseret med programmet: Frit valg pa
de kommunale serviceomrader”'®. Hermed ser vi ogsd de kommunale interesseorganisationer i en
efterhanden vigtig rolle som formidlere af og initiatorer af NPM — reformer i den kommunale
sektor.™™ Endvidere blev en reekke NPM — redskaber vedr. markedslignende (gkonomi)styring i den
offentlige sektor introduceret: resultatkontrakter og virksomhedsregnskaber'®.

Socialdemokratiet i Danmark har saledes veeret staerkt medvirkende til at abne op for den nyliberale
ideologi og NPM - modellernes vinden fodfaeste i Danmark. Herigennem og ved at afideologisere”
dem har Socialdemokratiet skabt grobund for VK — regeringens videre tiltag.

Nar det er sagt, er det ogsa vasentligt at holde sig for gje, at der ogsa var graenser for den socialdemo-
kratiske accept og anvendelse af de nyliberale markedsgkonomiske tanker. Der var primeert tale om
brug af markedet som kvalitativt reguleringsinstrument overfor den offentlige sektor - som
“effektiviseringsinstrument”, mens der i hovedsagen ikke stilles spgrgsmal ved selve udstraekningen af
og opgaverne for den offentlige velfaerdssektor.

Regeringen Fogh ”Med borgeren ved roret” '®.

Til forskel herfra er den nyliberale offensiv mod velferden under VK — regeringen mere radikal og
vidtgaende i sin tilgang til NPM — reformer i den offentlige sektor.

98) Lund, Henrik Herlgv: Helle Thorning Schmidt: "New Labour” i Danmark? 2005.

Jf. ogsd Bohn, Lars: Den britiske velferdsstat efter Thatcher. 2007.

99) Mossin, Axel: Neoliberalisme, monetarisme og markedet som den naturlige orden. 2007.

100) Finansministeriet, KL, Amtsradsforeningen m.fl.: Friere valg pa de kommunale serviceomrader. 1999.
101) Jf. Klausen, Kurt Klaudi: pd NPM’s gradvise, men begransede gennemslag i Danmark, s 35. | Kurt Klaudi
Klausen og Krister Stahlberg: New Public Management i Norden.

102) | Jf. Ejersbo, Niels og Greve, Carsten: Modernisering af den offentlige sektor. 2005.

103) Regeringen Fogh: Med borgeren ved roret. 2002.
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Der stilles dbent spgrgsmalstegn ved den offentlige sektors starrelse svel som opgavedelingen i for-
hold til den private sektor, idet ogsa offentlige kerneopgavers placering star til diskussion og udfor-
dres.

Og hvor udlicitering i den socialdemokratiske periode primeert omfattede hjeelpefunktioner sdsom ren-
gering, madlavning osv., er bade udlicitering og frit valg pa vej ind i selve de offentlige “’kerne” ser-
viceydelser: ldrepleje, sundhed og skolevaesen .

Regeringen har langsomt, men stgt gget omfanget af udlicitering i den offentlige sektor og Venstres
Folketingsgruppe har i et nyt erhvervspolitisk program sat udlicitering af alle offentlige opgaver
uanset om det er kerneopgaverne vedr. omsorg og pleje, der er tale om: ZAldrepleje, hospitalsopgaver
og folkeskoler skal fremover sendes i udbud'®.

Mens regeringen pa privatiseringsfronten bakser med at fa de neeste rigtig store klodser frem til mal-
linjen: DONG, DSB og TV2, gges udliciteringen i kommunerne stat og roligt '%.

Endelig har Fogh bygget videre pa Nyrups drejning af den interne styring i den offentlige sektor over
mod markedsprincipper gennem indfaerelse af omkostningsbaserede regnskaber og gget udbredelse af
mal og resultatstyring.

Med kvalitetsreformen er Fogh nu parat til et nyt stort spring i udbredelsen af NPM i den offentlige
sektor. Herom i naeste kapitel.

Udviklingsfaser i NPM.

Der kan saledes naermere bestemt skelnes mellem 3 faser med en stigende grad af NPM i den offent-
lige forvaltning i Danmark:

1982 — 1993: Italesattelsesfase

Italeseettelse af New Public Management som ”modernisering” og begyndende indfarelse af privat-
sektorinspirerede managementpragede ledelses - og organisationsformer

(styrket offentlig ledelse, rammestyring, koncernmodeller)

1993 — 2001: Introduktionsfase.
Introduktion af markedsstyringsmekanismer (frit valg, konkurrence og mal og resultatstyring) og mar-
kedsgerelse (privatisering og udlicitering).

2001 — 2006: Udbygningsfase.
Videre udbygning af markedsstyringsmekanismer (navnlig frit valg, fortsettelse af markedsgerelse
(udlicitering)

2007 - . Intensiveringsfase (Kvalitetsreformen).

104) Jf. Lund, Henrik Herlgv: Kampen om velferden. Overheads til workshop pa Danmarks Sociale Forum
2007.

105) Venstres Folketingsgruppe: Erhvervsliv i fortsat fremgang og fornyelse. Juni 2008.

106) Jf. Lund, Henrik Herlgv: Nyliberalismen, velferden og kvalitetsreformen. 2007.
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Med kvalitetsreformen igangseettes en videre udbredelse af privatsektorinspirerede managementprae-
gede ledelses - og organisationsformer (kvalitetsreformen) og med aftalen om kommunernes gkonomi
for 2008 og 2009 udbredes udliciteringen i omfang og til flere sektorer i kommunerne.

7.2. STATUS FOR NPM’S GENNEMSLAG | DEN OFFENTLIGE SEKTOR | DANMARK
(2008).

Der er saledes i dag tale om, at nyliberalismen og NPM siden Schliiterregeringen over Nyrup — rege-
ringen til nu Fogh — regeringen har haft et stigende gennemslag i forvaltningspolitikken.

Effekten af nu omkring tre artiers vedvarende og tiltagende NPM indflydelse kan derfor ogsa tydeligt
spores. Farst og fremmest i en omfattende privatisering pa forsynings - og transportomradet, dernaest i
en langsommere, men dog vedvarende gget udlicitering og endelig i en periodisk betydelig introduk-
tion af markeds(lignende) styring og private managementinspirerede ledelses - og
organisationsformer.

Status for privatisering.

Navnlig har privatiseringen af forsynings — og transportomradet vaeret massiv.

Der har veeret nogle klare mgnstre i udviklingen. Farst bliver offentlig drift gjort til offentlig virksom-
hed eller A/S og underlagt krav om forretningsmaessig drift for i naeste ombeering at blive lgsrevet fra
politisk kontrol gennem lgbende frasalg af statslige aktier. Altsa gradvis privatisering.

I nedenstaende tabel gives en oversigt over denne gradvise privatisering siden 1990:
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Tabel: Oversigt over privatiseringer siden 1990 1%

SELSKAB OFFENTLIGT (AKTIE)SALG ARSTAL
SELSKAB
eller A/S
Byggeriets ma- TOTAL SALG 1990
skinstation
Statsanstalten TOTAL SALG 1990
for livsforsik-
ring
Kgbenhavns A/S 1990
Lufthavne
X 1991
X
X
X
Tele Danmark Holding 1990
X 1994
TOTAL SALG 1998
Datacentralen I/S 1992
CSC 1996
CSC 1999
Giro AJS 1991
X (formelt FU- 1993
SION)
Barsnotering 1994
BG Bank TOTAL SALG 1995
EKR Kreditfor- X 1995
sikring
X 1997
DEMKO TOTAL SALG 1996
Danfragt -7 1996
AJS Dyrehavs- 1997
bakken
Skandinavisk - 1998
Rejsebureau
DSB Busser A/S 1995
Combus A/S 1997
-7 - SALG (til Arriva) 2001
DSB Offentligt sel- 1995
skab
-7 A/S 1999
15 % udlicitering
DSB — rederi A/S 1995

107) Kilde: Kolstrup, Sgren: Socialdemokratiet og velferdsstatens markedstilpasning, s 3-4. Mossin, Axel:
Neoliberalisme, monetarisme og markedet som den naturlige orden, s 9. Finansministeriet: Staten som aktionar
og Finansministeriet: Statens Selskaber, diverse argange.
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DSB S-tog A/S 1998
Scandlines A/S FUSION 1997
DSB Gods TOTAL SALG il 2000
Deutsche Bahn
(formel fusion)
Banestyrelsens SALG 2001
Radgivningsdi-
vision
Post Danmark A/S 1995
Post Danmark — X 2005
25 % af aktierne
ETA-Danmark SALG 2005
A/S
Statens Bilin- SALG 2005
spektion
Bella Center SALG 2005
A/S
Kommunale A/S
energiselskaber (DONG)
Under forbere-
delse:
DONG X 2008
DSB X 2008/2009?
Post Danmark ?
TV 2 ?

Der er saledes gennemfart en meget omfattende markedsgerelse i form af privatisering af offentlig
virksomhed - en proces, som stadig er under udbygning.

Status for udlicitering.

Ogsa pa udliciteringsomradet har tendensen veret en vedvarende om end mere langsom udbygning af
omfanget.

Begyndelsen blev lagt under Schliiter — regeringen, der i 1989 palagde de statslige institutioner at ud-
byde opgaver svarende til 1 procent af institutionernes bruttoudgifter.

Men i 1994 tog den socialdemokratiske finansminister Lykketoft initiativ til et langt mere omfattende
cirkuleere om udbud og udlicitering af statslige anleegs OG driftsopgaver. Og i en finansministeriel
publikation fra samme ar: Nyt syn pa den offentlige sektor” blev udlicitering anskuet som en positiv
modernisering og effektivisering af den offentlige opgavelgsning. Dette blev fulgt op af KL med pje-
cer og vejledninger og konferencer til promovering af udlicitering.

Resultatet har varet et stat fremadskridende udliciteringsomfang ikke bare indenfor staten, men ogsa
indenfor kommunerne, jf. nedenstaende tabel:
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Diagram: Andel af kommunale driftsopgaver “udsat for konkurrence”%.
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| B Andelen af kommunale driftsopgaver udsat for konkurrence |

Igen skete udliciteringen under Nyrup regeringen primeert indenfor egentlige forsynings - og hjeelper-
funktioner sdsom busdrift, rengering, 1T ol.

Med VK regeringen blev denne linje overskredet i form af udlicitering af egentlige plejeopgaver in-
denfor et af velfeerdens kerneomrader: Aldreplejen i forbindelse med den sakaldte fritvalgs lovgivning
i 2002. Ogsa denne proces er skredet stgt og roligt fremad, jf. nedenstaende diagram.

Diagram: Andelen (procent af samtlige) af hjemmehjelpsmodtagere omfattet af frit valg'®.

30
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2004 2005 2006

BAndelen af hjemmehjzl psmodtagere omfattet af FRIT VALG (procent af samtlige)
B. heraf praktisk hjz!p
B- heraf personlig pleje

Note: Fordelingen pa praktisk hjzlp respektive personlig pleje i 2004 og 2005er skennet pa baggrund af den faktiske
fordelingi 2006

Med strukturreformen i 2007 har VK — sggt at skabe kommunale markeder for udlicitering og
samtidig skabe kommunale enheder, som administrativt er sterkere rustet til at speede
udliciteringsprocessen op.

108 ) Kilde: Jyllandsposten 2/10 - 07/Finansministeriet.
109) Kilde: Egen beregning baseret pa KL s budgetredeggrelse 2005 og 2006 samt KL: Kommunernes gkonomi
2007.
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Som led i skonomiaftalen for 2008 mellem regeringen og KL er da ogsa aftalt, at den kommunale
udliciteringsgrad skal @ges i de nermeste ar.

Status for markedsstyring.

Endelig kan der ogsa med hensyn til markeds(lignende) styring samt privatsektor-inspirerede mana-
gementagtige ledelses - og organisationsformer konstateres et ganske betydeligt gennemslag af NPM i
den danske forvaltning.

Jf. nedenstaende oversigt ses der pa alle de omrader, som Hood oprindeligt opridsede som hovedbe-
standdelene i NPM, at veere tiltag i dansk forvaltning.

Tabel: Eksempler p& NPM ‘s gennemslag i Danmark™,

NPM i flg. Hood

Ide

Beslutning

Handling

Resultat

Professionel
ledelse

Ledelse pa dags-
ordenen

Ledelses-politik

Forum for god
offentlig top-
ledelse

Kodeks for god
offentlig top-
ledelse

Explicitte mal for

Mal- og resultat-

Kontrakt-styring

Alle offentlige

Effektive organi-

performance styring i Varkt@gj | som principi stat | organisationer sationer: krav om
(resultatoriente- til velfeerd og i kommuner skal opstille resultatstyrings-
ring) resultatmal, have |system
resultatkontrakter
og udfylde
arskontrakter
Output-fokus Fokus pa Belgnne resultat- | Implementere mal | Kontinuerlig
resultater mal i alle organi- | og revidere mal resultatmaéling og
sationer lgbende afrapportering
Disaggregering Kontraktstyring Indgaelse af kon- | Kontraktstyring Fleste statslige
trakter internt 1 implementeres organisationer og
stat og kommune | (led i resultat- stor udbredelse af
orientering) kontraktstyring i

kommuner med
nogen synlig pa
resultater

110) Kilde: Greve, Carsten: New Public Management, den regulerede stat og strategisk offentlig ledelse, s 9 —
10. | Greve, Carsten (red): Offentlig ledelse og styring. 2007.
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Konkurrence og
markedsggrelse

Udlicitering af
offentlige
opgaver

Frit valg som
kerneveerdi

Udbudscirkulzere
i staten, tilskyn-
delse til udlici-
tering i kommu-
ner

Aktiv udlicitering
visse steder i
staten samt ud-
valgte kommuner

Frit valgsord-
ninger gennem-

fores i kommuner

Udliciteringsgrad
stabil. Trods pres
for konkurrence
Igses flere op-
gaver ikke af
private

Borgere tilfredse
med mulighed for
frit valg (selv an-
tallet af borgere.
der bruger frit
valg er lavt)

Ledelsesinspira-
tion fra privat
sektor

Brug af instru-
menter som
balanced score
card, innovation,
EFQM-model

Beslutning om
indfgrelse af
balanced score
card i f.x. Kbh
Kommune

Implementering
af balanced score
card og sammen-
hzeng af andre
styringsvzerktgjer

Flere mal for
offentlige orga-
nisationer forfel-
ges og afvejes pa
samme tid; mere
fokuseret strategi

Effektiv ressouce-
udnyttelse

Budgetreform

Skattestop

Budgetreform

Regnskabsreform

Rammebudge-
tering

Offentlige udgif-
ter under kontrol.
Ressourcebevidst-
hed hos offentligt
ansatte i Danmark

7.3. KRITISK DISKUSSION AF NPM | DANMARK HIDTIL.

Vi skal i det fglgende se pa en raekke kritikpunkter i forbindelse med den ovenfor skitserede udvikling,
hvorigennem NPM pa en lang raekke fronter har holdt sit indtog i den offentlige sektor: Gennem mar-
keds — og konkurrenceorientering af offentlige institutioner og gennem privatisering, udlicitering og
frit valg.

Allerfarst vil vi dog starte med selve det grundleeggende spergsmal om, hvorledes NPM som sadan
skal opfattes — som et (begranset og teknisk) forvaltningspolitisk fenomen eller som aspekt af et sam-
fundsmeessigt forandringsprojekt.

Er NPM som beskrevet i forvaltningslitteraturen symbolik og/eller modernisering?

Kurt Klaudi Klausen har i artiklen: ”Indikationer pa NPM’s gradvise, men begraensende gennemslag i
Danmark” konkluderet, at "NPM ser ud til at vare sliet mere igennem pé det kognitive plan og pa
symbolsk plan end i realiteten... Gennemslaget ma generelt karakteriseres som begreanset, idet der kun
i begraenset omfang er tale om, at de mere radikale NPM ideer har vundet indpas..” ***. NPM skulle
altsa ifglge denne opfattelse vaere lidt af en papirtiger.

111) Jf. Klausen, Kurt Klaudi: Indikatorer pA NPM’s gradvise, men begrensede gennemslag i Danmark, s 35. 1
Kurt Klaudi Klausen og Krister Stahlberg: New Public Management i Norden. 1998.
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Denne karakteristik falder i 1998, men siden da er der som bekendt Igbet en del vand i den og under
regeringen Fogh sket en yderligere udbredelse og intensivering af NPM i Danmark. Den oven anfgrte
karakteristik, der bygger pa Nyrups regeringens mere blgde NPM tilgang og tiltag, holder ikke mere.

NPM s gradvise gennemslag er fortsat siden 1998 og der er nu tale om en betydelig udbredelse af
NPM. Alle former for NPM — elementer er indfart i Danmark og praktiseres i alle grene af den offent-
lige sektor.

Der er saledes i dag kun tale om begraensning i NPM’s gennemslag i form af en hidtil relativt mere
veegt pa markeds(lignende)styring end pa markedsggarelse. Der er saledes i allerhgjeste grad grund til
at tage NPM som en forvaltningsforandrende savel som en samfundsforandrende faktor alvorligt.

Dette aktualiserer en anden diskussion, affadt af Carsten Greves andet steds omtalte teknokratiske™
tilgang til NPM, der blandt andet giver sig udslag i, at NPM omtales som del af en ”moderniseringspo-
litik” for den offentlige sektor.

Det er naturligvis korrekt, at NPM historisk i Danmark er blevet markedsfert som en “neutral” moder-
nisering af det offentlige.

Men i dag er vi jo kommet videre og kan se om bag ved denne kliche. NPM “s rgdder i nyliberalismen
ligger klart og tydeligt blotlagt og det star lige sa klart og tydeligt, at NPM ikke bare er et forvalt-
ningspolitisk effektiviseringstiltag, men at NPM reformerne har et politisk ideologisk sigte, nemlig re-
habilitering af markedet.

Det politiske sigte vedrarer dermed ikke blot den offentlige sektor, men karakteren af velfeerdsmodel-
len og dermed hele forholdet mellem privat og offentlig sektor savel som forholdet mellem lgnmodta-
gere og kapital.

NPM indgar saledes i et projekt for en @ndring af den danske/nordiske velfeerdsmodel i nyliberal ret-
ning.

NPM indeberer med en hgjere grad af markedsgerelse dermed en begraensning af brugernes politiske
styring og demokratiet i forhold til den offentlige sektor samtidig med, at NPM “s indtog i de offent-
lige institutioner er med til at forringe indsatsen for de svageste og dermed ligheden.

Og NPM indebeerer med en hgjere grad af markeds(lignende) styring og af managementinspirerede le-
delsesformer anderledes kontrolbaseret og autoriteer styring og ledelse af velfeerdsarbejderne.

NPM er sdledes ikke kun et moderniserings — og effektiviseringstiltag, men er et integreret element i et
samfundspolitisk projekt til rehabilitering af markedet i forhold til og pa bekostning af velfaerdsstaten,
velfeerden og velferdsarbejderne.

NPM er i gang med at endre velfeerdsinstitutionernes og velfeerdsarbejdernes funktion pa be-
kostning af de udsatte.

Et afggrende kritikpunkt i denne forbindelse er, at NPM “s indtog i de offentlige institutioner er med til
at omorganisere deres funktion. Dette sker dels under indtryk af markedsgkonomien og den private
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sektors fortrinsstilling i sdvel NPM som i den hertil knyttede nyliberalistiske gkonomiske skole, dels
under indtryk af den i NPM almindeligt fremherskende markedsorientering og forbrugerisme.

I denne forbindelse sker der jo som beskrevet det, at de hidtil malgruppeorienterede offentlige vel-
feerdsinstitutioner “’selvstendiggeres” gennem direkte selveje eller gennem selvstendigt budgetansvar
kombineret med, at de skal veere markedsorienterede og konkurrere med hinanden om at betjene bru-
gerne”/kunderne bedst muligt'*?

Herved forskydes handlingsrationalet for de udfarende velfaerdsprofessioners arbejde fra en velfaerds-
maessig rationalitet over mod en (nyliberal) gkonomisk rationalitet.

Det indebarer en forskydning fra at prioritere at hjaelpe malgrupperne hen i mod, at prioritere at
hjelpe produktionsvirksomhederne, arbejdsmarkedet og samfundsgkonomien. (Nyliberalt definerede)
gkonomiske hensyn fortraenger eller dominerer hensynet til mélgrupperne™.

Og i forhold til indsatsen overfor malgrupperne indeberer det herindenfor en forskydning mod at prio-
ritere de almindelige, velfungerende borgere, dem der kan helbredes, dem der kan noget selv i forhold
til de udsatte gruppes velfaerd — de arbejdslgse, de sociale klienter, osv. ***

Resultatet er naturligvis en svaekkelse af det hidtidige velferdsstatslige princip fra den universelle
skandinaviske velfeerdsmodel om iszr at tage hand om de svageste og mest udsatte. Hvormed ogsa
den offentlige sektors bidrag til @get lighed i samfundet naturligvis forringes.

Markedsggrelse udhuler den demokratiske politiske styring og truer ligheden.

Men ogsa privatisering, udlicitering og frit valg kan der rejses kritik mod for at forringe ligheden og
den demokratiske politiske styring.

Privatiseringen har som anfart ramt en raekke offentlige forsyningsvirksomheder. Nar det i Danmark
indtil Nyrup — regeringen havde veret valgt at lade en raekke centrale forsyningsvirksomheder inden-
for infrastruktur, energi, transport og kommunikation ligge i offentligt regi, haenger det ikke mindst
sammen med, at produktion pa disse omrade af tekniske grunde ma blive af sa stor skala, at den natur-
lige organisationsform vil veere en eller nogle fa samfundsomspandende leverandgarer. Dvs. at virk-
somhederne pa disse omréder far karakter af sdkaldt “naturlige monopoler”.

Begrundelsen for at leegge denne type virksomheder har da varet at sikre borgerne og navnlig de
mindst "kebekraftstaerke” heraf mod “monopolmisbrug” gennem overpriser” og/eller “’forringet ser-
vice og kvalitet”.

Det er imidlertid karakteristisk, at det i forbindelse med den siden Nyrup -regeringen og af VK — rege-
ringen fortsatte privatiseringsbglge indenfor forsyningsomradet ikke er indgaet som et vaesentligt para-
meter i overvejelserne omkring privatiseringerne, hvorvidt man dermed risikerede at invitere kapital-
steerke internationale koncerner ind som ville veere i stand til i et vist omfang at gennemtrumfe

112) Jf Mathiesen, Anders: Velferdsprofessionernes arbejde i det liberaliserede videnssamfund., s 13.
113) Mathiesen, Anders: Velfaerdsprofessionernes arbejde i det liberaliserede videnssamfund, s 1 og s. 14..
114) Oven anfarte veerk, s 13 — 14.
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sddanne “overpriser” og/eller levere ringere ydelser og/eller nedprioritere mindre rentable kundegrup-
per (fx regionalt eller socialt).

En sadan overvejelse burde ellers veere ganske narliggende i forbindelse med fx privatisering af den
samlede danske gas - og elforsyning samlet i DONG. Og en sadan burde ogsa have vaeret narliggende
i forbindelse med privatiseringen af en séa central leverandgr af telefon og IT — tjenester som Tele Dan-
mark. En raekke kapitalfondes keb af Tele Danmark og efterfelgende udplyndring” af virksomheden
pa alle leder og kanter gennem massiv geeldsstiftelse, kortsigtede frasalg, hensynslgse medarbejderre-
duktioner og betydelige prisforhgjelser overfor kunderne turde ellers vare et advarende eksempel mod
at fjerne den politiske styring pa sadanne omrader.

Nar det endvidere som en central del af den danske/skandinaviske velfaerdsmodel er valgt at lade pro-
duktionen af en raekke centrale velfeerdsydelser — uddannelse, sundhed og &ldrepleje samt bgrnepas-
ning — ligge i offentligt regi samt overvejende at lade disse fordele efter behov (i modsatning til efter
betalingsevne) haenger det ogsa sammen med politisk - demokratiske gnsker om at fastholde en serlig
styring. Motiverende har her veeret et politisk gnske om at tilgodese andre hensyn end rent gkonomi-
ske effektivitetsovervejelser, herunder ikke mindst en mere lige fordeling af disse ydelser end det ville
have veeret tilfeeldet, hvis fordelingen af disse ydelser fulgte indkomstfordelingen.

Den ggede anvendelse af frit valg mellem offentlige og private leverandegrer og den hermed forbundne
ggede udlicitering af offentlige ydelser truer dette “udvidede produkt”. Det skal ikke afvises, at frit
valg i visse henseender virker ansporende pa det offentlige. Men frit valg fungerer i hgj grad som en
model, hvor det offentlige langsomt tammes for ressourcer og ekspertise og udbredelsen heraf truer
bredden og kvaliteten i de offentlige tilbud.

Ogsa udlicitering rummer dermed en raekke risici for den offentlige velfeerdssektor. For det forste er
der problemer ved, at det offentlige afgiver den faglige viden og indsigt, som er afgarende for at kunne
stille kvalitets- og effektivitetskrav til eksterne leverandgrer og kunne kontrollere opfyldelsen af sa-
danne krav. Eller med andre ord: At det offentlige kommer i lommen pa de private leverandgrer.

Men den afggrende indvending mod udlicitering er de klare risici for den solidariske, behovsoriente-
rede og lige adgang, hvis der ogsa sker udlicitering af de basale velferdsydelser.

Hermed vil der veere risiko for at der igangsettes en opdeling i 1. og 2. klasses brugere dvs. et farste
og anden klasses velfaerdssystem, hvor der er farste klasses, kvalitets velfeerdsydelser mod betaling for
de gkonomisk bedrestillede fra over- og middelklassen, men hvor den gvrige, mindrebemidlede del af
befolkningen er henvist til et sikkerhedsnet af ”minimumsydelser”, der godt nok er gratis, men med

ringere ydelsesniveau og kvalitet'™.

Og sporgsmalet er, om “de steerke” vil vare sarlig interesseret i at betale over skatterne til et sadant
sikkerhedsnet for de svage, nar de selv allerede betaler til deres egne velferdsydelser over brugerbeta-
ling.

115)
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KAPITEL 8: KVALITETSREFORMEN -
EN "MASTERPLAN” FOR NPM.
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Indledning.

Med kvalitetsreformen er Anders Fogh Rasmussen parat til at tage et stort spring frem i ”modernise-
ringen af den offentlige sektor” gennem udbredelse og intensivering af NPM.

Kvalitetsreformen er en masterplan for yderligere udbredelse af markedsggrelse og iser af mar-
keds(lignende) styringsmekanismer i hele den offentlige sektor. Navnlig er det nu malet, at de nye le-
delsesmassigt og gkonomisk oprustede storkommuner efter strukturreformen skal ind under NPM.

| det falgende kapitel gennemgas Kvalitetsreformen og kritikken af den i kort. For en laengere og
mere uddybende gennemgang Vil jeg henvise til min tidligere analyse heraf: ”Nyliberalismen,
velferden og Kvalitetsreformen ” (2007).

8.1. REFORMEN GENERELT.

Det overordnede formal med reformen er — som tidligere angivet - ifglge regeringen at sikre bedre vel-
feerd til borgerne og bedre vilkar og starre arbejdsgleede for de offentlige ansatte, der leverer velfaer-

den 116

Reformen udgeres af 180 enkeltforslag, samlet i ialt 8 ’delreformer”:

Brugerne i centrum (64 initiativer).
Attraktive arbejdspladser (28 initiativer).
Ledelsesreform (10 initiativer).
Nytaenkende institutioner (35 initiativer).
Steerkt lokalt selvstyre (9 initiativer).
Afbureaukratiseringsreform (6 initiativer).
Flere haender (19 initiativer).
Investeringer (9 initiativer).

NN E

Opdelingen i delreformer er imidlertid ikke logisk og dackkende for indholdet. Reform 1: ”Brugerne i
centrum” rummer fx ikke blot forslag vedrarende de borgerrettede ydelser, men ogsa en raekke andre
typer forslag fx en reekke forslag, der snarere ma betegnes som fx styrings- og administrationstiltag.
Og vedr. de offentligt ansattes vilkar findes initiativerne ikke blot i delreform 2: Attraktive arbejds-
pladser”, men ogsa i 7: “’Flere hander til den offentlige sektor”.

Modsat er der vaesentlige typer af forslag, fx en stor gruppe af forslag vedr. markedsgerelse og mar-
kedsregulering, som slet ikke har sin egen “’reform”, men findes spredt rundt i naesten alle reformer,
navnlig i delreform 4: Nytaenkning i offentlige institutioner samt i reform 5: ”Staerkt lokalt selvstyre”.

Reformens formelle opbygning i de 8 delreformer er sdledes ikke specielt sigende, hvad angar arten af
de indeholdte forslag.

116) Regeringen: Bedre velfeerd og holdbar gkonomi, s 1. (Pressemateriale)
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Analyse af Kvalitetsreformens indhold.

Et mere reelt billede af, hvad slags forslag reformen rummer, fas ved pa tvars af den formelle struktur
at se pa, hvem forslagene retter sig imod og/eller hvad de handler om?

Nedenfor er reformforslagene opdelt i en reekke tvaergaende hovedtyper af forslag:

a) Forslag vedr. selve de borgerrettede ydelser.

b) Forslag vedr. kommunikation med og adgang for borgerne

C) Forslag vedr. de offentligt ansattes vilkar.

d) Forslag vedr. markedsgarelse og markeds(lignende) regulering.

e) Forslag vedr. anden (traditionel) styring og administration af den offentlige sektor.
f) Forslag vedr. byggeri og teknik.

)] Forslag vedr. ressourceforbrug

Ovenstaende analyse “kategorier” eller "typer” er defineret siledes™":

Ad a) Ved borgerrettede ydelser forstas serviceydelser til forbrug, som borgerne direkte modtager.
Ad b) Ved markedsgarelse af produktion/levering af velfeerdsydelser forstas frit valg, udlicitering og
privatisering samt BUM- model. Ved markedslignende regulering og styring forstas fx mal - og resul-
tatstyring, evaluering og akkreditering, brugertilfredshedsundersggelser, obligatoriske tests, manage-
mentsformer og virksomhedslignende strukturerer

Ad c¢) Ved anden styring forstas traditionel (ikke markedsbaseret) offentlig ledelse, styring, planleg-
ning og opgavetilretteleeggelse, intern funktion, kontrol, evaluering og administration

Ad d) Ved medarbejdervilkar forstas i denne sammenhang: lgn, uddannelse, arbejdsmiljg, seniorpoli-
tik og personalepolitik.

Ad e) Ved kommunikation med og adgang for borgerne forstas de rent fysiske adgangsforhold fx bor-
gerservicecentre savel som de elektroniske kommunikationsmidler gennem telefon, sms, hjemmesider
o.l.

Ad f) Teknik er byggeri, anleeg, vedligehold og ikke borgerrettede elektroniske hjeelpemidler.

Ad g) Investeringer er brug af gkonomiske midler til byggeri og starre driftstiltag.

Kvalitetsreformen er ikke primeert en velfeerdsreform.

Analysen viser, at de 180 forslag i reformpakken fordeler sig saledes:

117) Jf. Lund, Henrik Herlgv: Kategorisering af de enkelte forslag i den endelige Kvalitetsreform (Arbejdspapir).
www.henrikherloeviund.dk


http://www.henrikherloevlund.dk/
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Diagram: Fordeling af Kvalitetsreformens forslag pd hovedtyper efter forslagenes indhold 8.

5% 2%

5%
19%

2%
29%

Oa) Borgerrettede ydelser B b)Kommunikation med borgerne

Oc) Markedsggrelse og - regulering Od) Trad. styring og planlaegning
We) Vilkar off. ansatte Of) Tekniske lgsninger

B g) Investeringer

Som det fremgar, er det samlet kun 17 pct. af forslagene, som direkte vedrarer borgerne (forslagstype

a og b) og heraf er det kun relativt fa forslag — kun op mod 5 procent -, der omhandler forbedring af de
egentlige borgerrettede ydelser (forslagstype a). Starsteparten af de forslag, som mere direkte vedrarer
borgerne, er forslag til forbedring af adgangen for og kommunikationen med borgerne (forslagstype b)

Lidt over 20 procent af forslagene rummer forbedringer for de offentlige medarbejdere, iseer uddan-
nelse. Der er i stort set alle tilfeelde tale om de resultater, som fagbeveegelsen fik forhandlet igennem i
trepartsdrgftelserne (forslagstype c).

Derimod udggr forslag vedr. organisering, styring og administration af den offentlige sektor op mod
2/3 af hele forslagsmassen (forslagstype d og €)

Omkring 1/3 af styringsforslagene gar pa markedsregulering (iszr) eller markedsgerelse (forslagstype
d). Det er den starste gruppe af forslag. Mens en nasten lige sa stor en andel af forslagene (lidt under
30 pct.) vedrgrer mere traditionelle metoder og redskaber indenfor ledelse, styring, planleegning, opga-
vetilretteleeggelse og administration af det offentlige (forslagstype e).

Lidt under 10 procent af forslagene er rent tekniske forslag, isar af edb — messig art. (forslagstype 6).
Og endelig er der 3 pct. af forslagene, som vedrgrer investeringer.

118) Kilde: Lund, Henrik Herlov: Arbejdspapir vedr. “Forslagstypificering af den enkelte forslag i den endelige Kvali-
tetsreform”.
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Det skal naturligvis understreges, at denne opgarelse kun viser noget om sammensetningen af Kvali-
tetsreformen pa typer af enkeltforslag, men ikke siger noget om vagten af de enkelte forslag i forhold
til hinanden.

Kvalitetsreformen er derimod primeaert en styrings- og markedsggarelsesreform.

Alene vurderet ud fra sammensatningen/den procentuelle fordeling af forslagspakken er Kvalitetsre-
formen saledes ikke en velfaerdsreform. Reformen er tvaertimod farst og fremmest en styringsreform.
Mens man kun i begraenset omfang kan tale om, at den egentlig giver velfaerdsforbedringer af borger-
rettede ydelser.

Der er mere dakning for malet om at skabe bedre vilkar for de offentlige ansatte. Men selvom offent-
lige ansatte inddrages under begrebet velfeerdsforbedringer, ma det karakteriseres som kun i mindre
grad dekkende, nar regeringen havder at et hovedmal for reformen er “bedre velfard”.

| stedet handler den klart mest fremherskende gruppe af forslag i Kvalitetsreformen om regeringens
ideologisk betingede og af nyliberalismen inspirerede planer om udbygning af markedsgerelse og mar-
kedsstyring.

Kvalitetsreformen kan derfor karakteriseres som en styrings- og administrationsreform og herunder
igen som en markedsgarelses - og markedsstyringsreform.

8.2. UDBYGNING AF MARKEDSGYJRELSE OG MARKEDSSTYRING.

Som fremgaet er Kvalitetsreformen primart en styrings- og administrationsreform og herunder igen i
hgj grad en markedsggarelses - og markedsstyringsreform.
Som sadan ligger Kvalitetsreformen tydeligvis i forleengelse af den nyliberale teori om New Public

Management. Et kernepunkt her er, at markedsgkonomisk teenkning og markedsgkonomiske modeller
skal indfgres i den offentlige sektor gennem udlicitering, frit valg og markedsstyring.

Markedsrationalet skal kolonisere den offentlige sektor yderligere.

I Kvalitetetsreformen genfinder vi den grundleeggende markedstaenkning om den offentlige sektor
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Borgeren er ikke "medborger”, men “’(for)bruger” og de offentlige ansatte er ”servicemedarbejdere” li-
gesom offentlige velferdsydelser bliver til ”serviceproduktion”. Og forholdet mellem velferd og bor-
ger individualiseres: Der er ikke tale om solidariske lgsninger og et falles ansvar, men om individuelle
forbrugerrettigheder.

Velfaerd og kvalitet bliver objektiveret som noget tingsliggjort, der er Igsrevet fra den relation, som
formidler velfaerden. Hjelpen, statten, plejen, omsorgen — det bliver ydelser, der sa at sige lever deres
eget liv uafhaengigt af, hvem der udferer den — og hvilken sammenhang det sker i.

Samspillet mellem borger og velfeerdsarbejder beskrives svarende til varemarkedet: Forbrugeren gn-
sker en vare”/opgave udfert, den bestilles hos en ”leverander”/instans, der kan udfgre den, derefter
udferes den efter de krav, som er opstillet til opgaven. Hvis man ikke er tilfreds, har man “frit valg” til
at finde en anden til at udfgre opgaven. Som bruger kan man veelge mellem, hvem man gnsker opga-
ven udfart af, men ikke hvad opgaven gar ud p3, eller hvad den mé koste*°.

En direkte forleengelse af denne markedsgerelse af velfeerdsydelserne er, at selve ydelsen skal afgraen-
ses og beskrives ned i mindste detalje — for efterfalgende af kunne blive malt og vurderet.
Kvalitetsreformens kvalitetsstrategi gares lig med klare og kvantificerbare mélsaetningerlzo. Saledes
skal alle kommuner fra 2008 opstille nogle klare og kvantitative malsatninger for hvert serviceomrade
— dagtilbud for bgrn, &ldrepleje osv. Og overalt skal der males, registreres og falges op og evalueres
herpa.

Malingerne og registreringerne sker angiveligt for, at forbrugeren har en chance for at vurdere, om den
lovede ydelse ogsa er, hvad der blev lovet og stillet i udsigt. Men i realiteten nok sa meget for, at den
egentlige arbejdsgiver — regeringen — kan kigge velferdsarbejderne i kortene og styre og kontrollere
dem. Selvom det pakkes ind i politiske korrekte vendinger og ”designersprog” gennemsyrer New Pub-
lic Managements mistillid til offentlige ansatte i realiteten Kvalitetsreformen.

Mennesket lgsrives fra sine situationelle sammenhange og bliver underlagt nogle institutionelle stan-
darder sat af en regerings formalsbeskrivelser i en kommende lovgivning. ”Lovgivningen skal vere
Klar i sit sigte. Nye praecise formalsparagraffer skal medvirke til, at det er klart, hvad vi vil med den
offentlige service”. Der er tale om en top-down-orienteret Kvalitetsreform'?.

Privatisering og udlicitering skal yderligere udbredes.

Regeringen leegger med Kvalitetsreformen op til yderligere udbygning af denne udvikling. Den store
del af de offentlige serviceydelser ligger i kommunerne og derfor er det seerligt udliciteringen her, som
regeringen har kig pa.

Med strukturreformen er skabt kommunale enheder, som har stgrre administrativ kapacitet til udbud af
opgaver, end de tidligere mindre kommuner havde. Og samtidig er der skabt markeder af en vis mini-

119) Jergensen, Per Schulz: Styring af kvalitet. ”Velfaerd med kvalitet og mennesket i fokus”

120) Regeringen: Bedre velfeerd og starre arbejdsgleede - Regeringens strategi for hgj kvalitet i den offentlige sektor
(Kvalitetsreformen)

121) Birthe Gamst: Regeringens Kvalitetsreform — et varemerke uden substans. ”Velfaerd med kvalitet og mennesket i fo-
kus”
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mumesstgrrelse for de private leveranderer. To betingelser, som de tidligere 273 kommuner ikke op-

fyldte.

Meget passende satter regeringen nu mere tryk pa udliciteringsspeederen. Som led i Kvalitetsrefor-
men er der i aftalen om kommunernes gkonomi for 2008 aftalt, at udliciteringsprocenten skal haves
fra de nuvaerende omkring 20 procent af de kommunale driftsopgaver til 25 procent.

Derfor gares der i Kvalitetsreformen ogsa meget ud af at fjerne administrative og styringsmaessige hin-
dringer for udlicitering. Regeringen vil nedsette et “udbudsrad”, klargere reglerne for ’kommunernes
prisberegninger” og det offentlige skal oven i kebet formidle markedsfgringsmateriale for private leve-

randgrer'?,

Frit valg skal fremmes.

Ogsa her skal der ifglge Kvalitetsreformen saettes mere power pa processen: Frit valg skal udbredes til
yderligere omrader. Saledes skal der bl.a. indfares:
o frit valg mellem offentlig og privat leverander indenfor genoptreening og vedligeholdelsestrae-
ning
o frit valg af personlige hjelpemidler og boligindretning
e frit valg af privat sygehus ved over en maneds ventetid til sygehusbehandling i regionen
e frit valg af privat tilbud ved mere end to maneders ventetid pa udredning og behandling i
regionen. '

Markedsstyring og malinger skal udbredes.

Kvalitetsreformen vil systematisk fremme og udbygge en lang reekke forskellige former for markeds-
styring:

1) Indfgrelse af ”markedslignende" funktioner og relationer” skal fremmes gennem, at
- ”Regeringen ensker en gget anvendelse af styringsformer, der fremmer ansvar og nytenkning pa in-

stitutionerne fx ...(gennem) systematisk anvendelse af resultatkontrakter eller bestiller — udfarermo-
deller...”"*

122) Regeringen: Bedre velferd og starre arbejdsglaede - Regeringens strategi for hgj kvalitet i den offentlige sektor
(Kvalitetsreformen), s 111.

123) Regeringen: Bedre velfeerd og starre arbejdsgleede - Regeringens strategi for hgj kvalitet i den offentlige sektor
(Kvalitetsreformen), s 111.

124) Oven anfarte veerk, s. 122.
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- der skal indferes evalueringsformen “akkreditering” pa sundhedsomrédet, det sociale omrade samt i
relation til dagtilbud for bgrn*?®

2) Indfarelse af markedslignende “efterspergsels- og serviceefterpravning” skal fremmes
gennem:

- ”sammenlignelige brugertilfredshedsundersegelser pa berne-, ldre- og sundhedsomradet ™%

- offentligt (pa hjemmesider) tilgeengelige “faglige kvalitetsoplysninger” pa sundheds, berne — og a&ld-
reomradet™’

3) Indfarelse af privatsektorlignende “output/resultat- og serviceorientering” og “produktionsstyring”
skal fremmes gennem:

- indferelse af “klare mél for lovgivning”*?®

- at “samarbejdet mellem regeringen og den kommunale sektor i hgjere grad skal baseres pa mal, ram-
mer og dokumentation”?

- at der skal formuleres “’brugerrettigheder”, der skal geres offentligt kendte pa en lang reekke omrader,
fx for patienter og barnefamilier'®

- at i forhold til borgerne skal “kommunerne opstille klare og kvantitative mal for servicen i
kvalitetskontrakter pa hvert serviceomrade — dagtilbud for bern, folkeskole, ldrepleje osv....”**!

8.3. KRITIK AF KVALITETSREFORMEN.

Kritik af Kvalitetsreformens markedsggrelsesstrategi.
Jf. forrige afsnit vil Kvalitetsreformen saledes helt tydeligt systematisk fremme og udbrede markeds-
garelse, herunder udlicitering og iseer markedsstyring, herunder frit valg.

Det skal som anfart ikke afvises, at frit valg i visse henseender virker ansporende pa det offentlige.
Men bagsiderne ved modellen er som beskrevet store.

125) Oven anfarte veerk, s. 102 ff., seerligt side 108-109.

126) Regeringen: Bedre velferd og starre arbejdsglaede - Regeringens strategi for hgj kvalitet i den offentlige sektor
(Kvalitetsreformen), s 104 og 107.

127) Oven anfgrte veerk, s 102 ff.

128) Regeringen: Bedre velferd og starre arbejdsglaede - Regeringens strategi for hgj kvalitet i den offentlige sektor (Kvali-
tetsreformen), s 36 ff.

129) Oven anfarte veerk, s 114 ff., serligt side 117

130)Oven anfarte veerk, s 42 ff.

131) Oven anfarte veerk, s 119-121.
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Ved frit valg tammes det offentlige langsomt og der overfares ressourcer fra det offentlige til private
udbydere. Denne udvikling er bade et risikomoment for borgernes fortsatte lige adgang til velferd og
samtidig sveekker udviklingen det offentliges udbygningsmuligheder og truer bredden og kvaliteten i
de offentlige tilbud.

For brugernes vedkommende geelder, at de presses ind i en ramme, som passer til bureaukratiet og
malingskulturen.

Endvidere har frit valg haft konsekvenser for effektiviteten i det offentlige. Modsiden af ”’sporen pa
det offentlige” handler om, at de mange kontrol - 0g styringstiltag leegger beslag pa mange ressourcer.
Hermed gar tiden fra plejen og omsorgen og i stedet til administration. Dermed far brugerne stik i mod
den erklerede hensigt de facto mindre ”value for money”.

Udlicitering truer bredden og ligheden i de offentlige tilbud.

Ogsa udlicitering rummer en raekke risici for den offentlige velfeerdssektor. For det farste er der pro-
blemer ved, at det offentlige afgiver den faglige viden og indsigt, som er afgerende for at kunne stille
kvalitets- og effektivitetskrav til eksterne leverandgrer og kunne kontrollere opfyldelsen af sadanne
krav. Eller med andre ord: At det offentlige kommer i lommen pa de private leverandarer.

Men den afggrende indvending mod udlicitering er en risiko for den solidariske, behovsorienterede og
lige adgang, hvis der abnes op for udlicitering af de basale velferdsydelser.

Far VK — regeringen med Kvalitetsreformen held med at brede udlicitering kombineret med frit valg
videre ud pa de brede velfeerdsomrader, er der risiko for, at den allerede i dag begyndende opdeling i
1. og 2. klasses brugere og borgere accelererer yderligere.

Risiko for at vi ender med et farste og anden klasses velfaerdssystem, hvor der er farste klasses, kvali-
tets velfaerdsydelser mod betaling for de skonomisk bedrestillede fra over- og middelklassen, men
hvor den gvrige, mindrebemidlede del af befolkningen er henvist til et sikkerhedsnet af mini-
mumsydelser”, der godt nok er gratis, men med ringere ydelsesniveau og kvalitet'*2,

Markedsstyring farer til bureaukratisering.
Selvfglgelig er der brug for tal og statistik om velfaerdsproduktionens omfang og dokumentation for, at
den fungerer tilfredsstillende.

Men problemet med Kvalitetsreformen pa dette omrade er, at ggede registrering og dokumentation
ikke bruges malrettet efter behov. Tveertimod indfgres det som tilbagevendende rutiner og ritualer, der

132) Ejernzs, Morten: Markedsggrelse koster kvalitet i sociale tilbud. Ugebrevet A4, 12/2 2007.
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skal gennemfgres, uanset om der er brug for dem eller ej og uanset om de giver anledning til nytaenk-
ning og styring eller ej.

De indferes som i sig selv karende og sig selv begrundende “’systemer”/ritualer.

Efterligningen af markedsregulering bliver et omkringsiggribende bureaukrati af male- og styresyste-
mer langt ud over det formalstjenlige og nyttige. Et system, som stjeeler offentlige medarbejderes og
lederes tid fra kerneopgaver og formalsrettet og situationshestemt ledelse. | stedet patvinges de offent-
lige ansatte mere bureaukrati i form af krav om mere dokumentation, flere planer, flere sammenlignin-
ger og evalueringer. ***

Kyvalitetsreformen erklerer gennem en sdkaldt afbureaukratiseringsreform at ville fjerne “overfladige
regler”. Det skal ikke afvises, at det i sig selv kan medfare fjernelse af regler og bureaukratiske for-
skrifter.

Afgarende er imidlertid, at Kvalitetsreformen til gengeeld systematisk vil udbrede male - og rapporte-
ringssystemer. Dette er en helt central del af reformen og vil i sig selv medfgre gget administrativt ar-
bejde og mere offentligt bureaukrati.

Det er hermed svert at se, at nettoresultatet af pa den ene side “regelforenklingen” og pa den anden
side den systematiske udbredelse af rapporterings- og kontroltiltag ikke bliver mere bureaukratisering.

Kvalitetsreformen fremmer topstyring og fremmer autoriteer ledelse.

Et sidste, men ikke uvaesentligt kritikpunkt ved Kvalitetsreformens udbredelse af markedstenkningen
og inspirationerne fra den private sektor er, at det ogsa vil udbrede “det steerke lederskab” dvs. auto-
riteer ledelse.

Dels er New Public Management — som tidligere anfart - optaget af at overfere private managements-
former til den offentlige sektor. Det er ledelsesformer, hvor den malrettede, beslutsomme og “’steerke”
leder dyrkes. Hvor resultater ikke ses som effekt af en feelles, kollektiv indsats, men tilskrives arbejds-
giver og ledelse.

Og dels ligger det - som vi tidligere har set - helt grundleeggende i New Public Management —, at man
har mistillid til offentlige ansattes motiver og adfeerd.

Derfor — som vi har set - forkarligheden i Kvalitetsreformen for styrings- og rapporteringssystemer i
alle led og pa alle niveauer af den offentlige sektor, sa ledelsen - dvs. i sidste ende regeringen - kan
kontrollere, at medarbejderne ikke plejer egeninteresser, men gar som ledelsen vil.

Og derfor vil reformen ogsa opruste den lokale ledelse i de offentlige forvaltninger og institutioner. El-
ler som det hedder:

133) Pedersen, Ove Kaj: Kvalitetsreformen vil give mere bureaukrati.
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”Der skal vere et klart ledelsesrum..” dvs. ledernes befgjelser skal agges fx ved at fjerne “elementer i
overenskomsterne der kan virke indskraenkende pé ledelsesrummet” **,

Problemet herved er imidlertid, at Kvalitetsreformen herigennem vil fremme autoriteere og “lederdyr-
kende” ledelsesformer pé bekostning af medengagerende, kollektivt og fagligt baserede ledelsesfor-
mer. Eller med andre ord: Kvalitetsreformen peger i retning af mindre demokrati internt i den offent-
lige sektor.

NPM og Kvalitetsreformen truer velfeerdsarbejdernes faglige og professionelle rdderum. **°

Kvalitetsreformens udbredelse af markedsstyring og markedslasninger ligger i forleengelse af en laen-
gere udvikling af den offentlige sektor mod markedsrationalitet. En udvikling, som har haft en stor ne-
gativ pavirkning pa savel offentligt ansattes mulighed for at udfare deres arbejde tilfredsstillende som
modtagernes udbytte af indsatsen.

Markedets rationalitet har sa at sige koloniseret den offentlige sektor pa bekostning af civilsamfundets
rationale, der er baseret pa samfundets felles etiske forestillinger om processer i offentlige opgaver.
Under markedsrationalets fremmarch har de enkelte professioners etik og faglige viden mattet vige.
Det samme har gyldigheden af den enkelte medarbejders faglige erfaring og fornemmelse for, hvor an-
svaret for kvaliteten af de enkelte ydelser er placeret.

De offentligt ansattes raderum og mulighed for at sikre en forsvarlig kvalitet i lgsningerne indskraen-
kes, og den enkeltes medindflydelse pa opgavelgsningen reduceres. Kvalitetsreformen vil her yderli-
gere udbygge denne markedsstyring i form af evalueringer, mal — og resultatstyring, udbredelse af
krav om endnu flere malinger og registreringer, dokumentation og kontrol.

Der er udviklet et omfattende topstyret monitorerings- og kontrolsystem, der opleves som et udtryk for
mistillid til den enkelte ansattes evne til selv at vurdere behovet for og kvaliteten af indsatsen. Kvali-
tetsreformen ma desveerre forventes at viderefgre og forsterke denne udvikling.

Langt de fleste velfeerdsopgaver udferes i en relation mellem to personer, hvor den professionelle skal
vere i stand til at vurdere borgerens aktuelle situation, som kan skifte fra dag til dag. Velferdsarbejde-
ren skal netop bruge sin professionalisme til at skraeddersy sin aktuelle indsats i samarbejde med
modtageren. Der er tale om en opgavetype, der ligger langt fra en industriel samlebandsproduktion.
Ved at gennemtvinge en markedsideologi objektger man en opgavetype, der i sit vaesen ikke taler
objektgarelse og dermed fraleeggelse af det mellemmenneskelige ansvar for udferelsen.

I og med, at kontraktliggarelsen af ydelserne kun omhandler kvantificerbare faktorer, og medarbej-
derne er klemt af ressourcemangel, darlige arbejdsforhold og et konstant bombardement af ny lovgiv-
ning og omstruktureringer, som medarbejderne er uden medindflydelse pa, usynliggeres de kvalitative
sider af velfeerdsydelserne.

Markedsgarelsen sker ogsa pa bekostning af omsorgen. Denne faktor er en central del af den faglige
ekspertise i sundheds-, social- og uddannelsessektoren. Omsorg skaber muligheden for at yde den helt
specifikke statte til modtageren af velferdsydelsen, sa han eller hun kan handtere en sarbar situation,
hvad enten det handler om et afgarende punkt i indleering, helbredelse eller stgtte ved sociale vanske-
ligheder.

134) Regeringen: Bedre velfeerd og starre arbejdsgleede - Regeringens strategi for hgj kvalitet i den offentlige sektor
(Kvalitetsreformen), s 84 ff.
135) Jf. Rich; Bente: Velfaerdsarbejdernes vilkar.
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Omsorg er derfor en central del af den faglige ekspertise i al offentlig velfeerdsservice.

Teet forbundet hermed er fagligheden, der er knyttet til fenomenet professionsetik, dels i form af
fagets feelles vedtagne regler for, hvordan man forholder sig til klienten, eleven, patienten — og dels
den enkelte velferdsarbejders praktiske erfaring med, hvornar hun faler, hun lever op til egne
forventninger til at have udfert opgaven godt nok.

Offentlige velfeerdsydelser kraever, at velfaerdsarbejdere kan skraeddersy indsatsen i forhold til modta-
geren og dennes sarlige situation. Det kraever indlevelse og indfagling. Omsorgen udgar derfor grund-
laget for at yde og modtage hjelp pa hele velfeerdsomradet. Den professionelle indsats bestar i at yde

kyndig og medfalende omsorg™®.

Dette kraever igen for det farste et professionelt raderum til at mélrette indsatsen efter borgerens be-
hov, ressourcer og situation og til at designe det offentlige tiloud saledes, at det hjalper bedst muligt.
Og det krever en hgj faglig standard i form af kvalifikationer og kompetencer til at hjelpe bedst mu-
ligt i forhold til mange forskellige behov og problemer.

Kvalitetsreformen og NPM truer imidlertid dette professionelle raderum og raderummet for faglighed
0g omsorg.

136) Rich, Bente: Velfaerdsarbejdernes vilkar i "Den Alternative Velfeerdskommission”: Velferd med kvalitet og mennesket
i Fokus”.
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KAPITEL 9: SAMMENFATNING
VEDR. KRITIK AF NEW PUBLIC MA-
NAGEMENT | DANMARK.
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Indledning.

I det fglgende vil jeg s@ge at sammenfatte analysen og kritikken af NPM i Danmark.

For det farste af nedslaget af NPM i akademisk gkonomisk — politisk teori og i politiske partiers pro-
grammer og strategier.

For det andet af den konkrete gennemforelse af NPM i form af ”moderniseringsbestraebelser” i perio-
den fra 1980 til i dag.

Og endelig for det tredje af NMP i skikkelse af Kvalitetsreformen som en ”masterplan” for intensive-
ring og yderligere udbredelse af markedsgerelse, markedsstyring og management.

9.1. KRITIK AF NPM I TEORI OG POLITIK | DANMARK.

Principiel kritik af nyliberalisme og NPM i Danmark.

Nogle af de farste og mest fremtreedende teoretiske talergr i Danmark for New Public Management og
de bagved liggende teorier og filosofier var som anfart Jarn Henrik Petersen og Ole P. Kristensen.

Samtidig holdt NPM sit indtog i en raekke danske politiske partier. Naturligt nok ikke mindst i det
gamle klassiske liberale parti, Venstre, men efterhanden ogsa i dele af Det Konservative Folkeparti.
Her dannede det efterhanden grundlag for et projekt om en tilbagerulning af fordelingspolitikken og en
nyliberal drejning af velfeerdsmodellen i Danmark.

Der kan som anfgrt rettes den samme kritik mod de danske fortalere for Public Choice og tilsvarende
NPM — agtige teorier som mod disse i almindelighed:
¢ Den gkonomistiske reduktionisme, hvorved neoklassisk mikrogkonomisk teori projiceres ned-
over ikke gkonomiske — samfundsomrader sasom det politiske demokrati og den offentlige
sektor
o Sammenblandingen af kollektive, politiske valg og private, individuelle valg, hvorved kollek-
tive valg reduceres til sidstnaevnte
¢ Det normative sigte med Public Choice analyserne, hvor den politisk — ideologiske konklusion
sa at sige er givet med analysens grundlaeeggende mikrogkonomiske metodologi
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Eliteer nyliberalistisk teorikritik af den danske velfeerdsstat.

Samtidig kan der bade mod Jgrn Henrik Petersen og Ole P. Kristensen sdvel som mod Anders Fogh
Rasmussen og de borgerlige partiers nyliberale projekt rettes en kritik mod en lemfaldig omgang med
demokratiet i promoveringen af nyliberalisme og NPM.

Hos Jarn Henrik Petersen og Ole P. Kristensen viser dette sig i en manglende anerkendelse af den
utvivisomt brede folkelige accept i 60"erne og 70 erne af velfaerdsstatsprojektet. | stedet bortforklares
velferdsstaten som en malfunktion af det politiske system, der haevdes at undertrykke demokratiske og
gkonomisk fornuftige kreefters forsgg pa at holde velfaerdsstaten i temme, sa den ikke vokser ud over
enhver rimelighed.

Den tankevaekkende konsekvens af denne tankegang er saledes, at kritikerne af velfaerdsstaten hermed
ophgjer sig selv til demokratiets og den gkonomiske fornufts sande repraesentanter — overfor det fakti-
ske folkestyre.

En i bund og grund dybt eliteer tankegang, hvis forhold til folkestyret til gengaeld ma betegnes som
tvivisomt.

Er Venstres nyliberalismeprojekt demokratisk tvivisomt?

Et tvivisomt forhold til folkestyret kendetegner ogsa nyliberalismens og NPM s fortalere i de borger-
lige politiske partier.

I” Fra socialstat til minimalstat” udpensler Anders Fogh Rasmussen en Klar vision om en drastisk &n-
dring af den danske samfundsmodel med en massiv tilbagerulning af velferdsstaten som kernepunkt.

I 80 erne forseger Venstre at legge denne vision frem og markere sig som det ’sande borgerlige
parti”. Men vinder netop ikke tilslutning hertil. Vealgerne slutter i stedet op om de langt mere udogma-
tiske Konservative under Poul Schliter, der - med klar reference til netop nyliberalismen - karakterise-
rer ”ideologi som noget bras”.

Og da Venstre nu som farende borgerlige parti i 1997 selv taber valget pa et erkleret borgerligt
nyliberalt program, forlader Venstre den abenlyst nyliberale politik. Malet om en nyliberal drejning af
den danske velfeerdsmodel fastholdes, men som et langsigtet projekt og i stedet koncentreres krafterne
om en kortsigtet taktik med at fremlaegge og gennemfore gradvise enkeltreformer, der sa at sige bag
om ryggen ” pa befolkningen trin for trin &endrer samfundsmodellen.

Det tvivisomt demokratiske heri er, at den nyliberale samfundsvision og den langsigtede strategi sa at
sige holdes ”inden dere” og ikke fremlaegges til diskussion. Tvertimod er regeringens spindoktorer i

stadigt alarmberedskab for at stoppe ethvert tillgb til, at den borgerlige fundamentalisme — fx at rege-
ringen i bund og grund star for en ulighedskabende politik — afslgres.

Befolkningen levnes saledes ikke et reelt demokratisk valg, om man gnsker Anders Fogh og menings-
feellers nyliberale velfards - og samfundsmodel. Man far kun lov til at tage stilling til tilsyneladende
enkeltstaende justeringer og delreformer.
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Befolkningen far saledes kun lov til at tage stilling til enkelte brikker, men far ikke lov til at tage stil-
ling til det samlede billede — far alle brikkerne ER samlet og det nye samfund er en realitet, som ikke
mere kan omggres og fravalges.

9.2. KRITIK AF NPM SOM "MODERNISERING” AF DEN OFFENTLIGE SEKTOR.

Der er selvfalgelig et godt stykke vej endnu inden dette langsigtede perspektiv er realiseret. Hermed er
imidlertid ikke sagt, at NPM “s fremmarch i den offentlige sektor i Danmark indtil nu ikke allerede har
resulteret i negative effekter.

NPM fremmedger velferdsinstitutionerne i forhold til malgrupperne.

Centralt i NPM er som anfart bestraebelser pa at udbrede gkonomisk rationalitet, markedsorientering
og opildne til konkurrence.

Dette udmenter sig i, at offentlige velfaerdsinstitutioner “’selvsteendiggeres” (autonomiseres) gennem
direkte selveje eller gennem selvstaendigt budgetansvar kombineret med, at de skal veere markedsori-
enterede og konkurrere med hinanden om at betjene “brugerne”/kunderne bedst muligt**’

Men herved forskydes handlingsrationalet for de i institutionerne udferende velfeerdsprofessioners ar-
bejde fra en velfeerdsmaessig rationalitet over mod en (nyliberal) gkonomisk rationalitet. Det indeberer
som anfart en forskydning fra at prioritere at hjeelpe malgrupperne hen i mod, at det i stigende grad far
prioritet at hjaelpe produktionsvirksomhederne, arbejdsmarkedet og samfundsgkonomien. Nyliberalt

definerede gkonomiske hensyn fortraenger eller dominerer hensynet til mélgrupperne™®.

Qg i forhold til indsatsen overfor malgrupperne forskyder det institutionernes fokus og indsats hen
imod at prioritere de velfungerende borgere, dem der kan helbredes, dem der kan noget selv og fjerner
dem tilsvarende fra de udsatte gruppes velfaerd — de arbejdslgse, de sociale klienter, osv. — fra det som
egentlig er velfaerdsstatens malgrupper. **°

Man kunne kalde dette en eliteorientering af velfaerdsinstitutionerne.

137) Jf Mathiesen, Anders: Velferdsprofessionernes arbejde i det liberaliserede videnssamfund., s 13.
138) Mathiesen, Anders: Velferdsprofessionernes arbejde i det liberaliserede videnssamfund, s 1 og s. 14..
139) Oven anfarte veerk, s 13 — 14.
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NPM truer fordelingspolitikken og ligheden.

NPM har ogsa negative konsekvenser for den bestraebelse pa udligning gennem fordelings — og forsy-
ningspolitik, som er kerne i velfaerdsstaten.”

Forsyningsmassigt indebeerer privatiseringer af offentlige forsyningsvirksomheder som fx postvasen

eller telekommunikation, at de private virksomheder, som traeder i stedet for offentlige forsyningsvirk-
somheder eller som offentlige virksomheder konverteres til, leverer ringere ydelser og/eller nedpriori-
terer mindre rentable kundegrupper (fx regionalt eller socialt).

Ogsa udlicitering rummer dermed en reekke risici for den offentlige velfeerdssektor, forst og fremmest
for den solidariske, behovsorienterede og lige adgang til velferdsydelserne, som ligger i abningen for,
at der ogsa kan ske udlicitering af de basale velferdsydelser.

Spergsmalet er om der er ikke er risiko for en opdeling i 1. og 2. klasses brugere dvs. et farste og an-
den klasses velfaerdssystem, hvor der er farste klasses, kvalitets velfaerdsydelser mod betaling for de
gkonomisk bedrestillede fra over- og middelklassen, men hvor den gvrige, mindrebemidlede del af be-
folkningen er henvist til et sikkerhedsnet af "minimumsydelser”, der godt nok er gratis, men med rin-
gere ydelsesniveau og kvalitet.

NPM fgrer til bureaukratisering.
Som anfart er et kernepunkt i markedsstyringsdelen af NPM at efterligne gennem omfattende indfg-
relse af male -, dokumentations — og rapporteringssystemer.

Det angivelige formal er at effektivisere og kvalitetssikre de offentlige institutioner, men den reelle ef-
fekt er gget topstyring og farst og fremmest et omkringsiggribende bureaukrati.

| stedet for effektivisering patvinges de offentlige ansatte og ledere mere bureaukrati i form af krav om
mere dokumentation, flere planer, flere rituelle sammenligninger og evalueringer.

Et system, som hermed stjaler offentlige medarbejderes og lederes tid fra kerneopgaver og formals-
rettet og situationshestemt ledelse.

NPM medfgrer autoriter ledelse og truer velferdsarbejdernes faglige og professionelle rade-
rum.

Tendensen til gget topstyring haenger herudover ogsa sammen med NPM s optagethed af at overfare
private managementsformer til den offentlige sektor.
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Heri ligger en dyrkelse af det steerke lederskab (management). Hertil kommer, at der helt grundleeg-
gende i NPM ligger en dyb mistillid til offentlige ansattes motiver og adfaerd.

Derfor skal de offentligt ansatte indlejres pa alle sider og kanter i styrings- og rapporteringssystemer,
gkonomiske incitamentsstrukturer og ikke mindst i autoriteer ledelse, sa ledelsen - dvs. i sidste ende
regeringen - kan kontrollere, at medarbejderne ikke plejer egeninteresser..

Nar dette syn gennem NPM — som tidligere beskrevet — er blevet lagt til grund for styringen af de of-
fentlige ansatte indebzrer det ogsa, at disses faglige og professionelle raderum indskraenkes og skub-
bes i baggrunden. Administrative veerdier og gkonomisk styring skubbes med NPM i forgrunden. Fag-
lighed, erfaring og solidaritet med brugerne skubbes i baggrunden.

Under markedsrationalets fremmarch har de enkelte professioners etik og faglige viden mattet vige.
Det samme har gyldigheden af den enkelte medarbejders faglige erfaring og fornemmelse for, hvor an-
svaret for kvaliteten af de enkelte ydelser er placeret.

De offentligt ansattes faglige og professionelle raderum og mulighed for at sikre en forsvarlig kvalitet
i lzsningerne indskraenkes, og den enkeltes medindflydelse pa opgavelgsningen reduceres.



DEL I11: NEW
PUBLIC
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Indledning til del I111.

I den falgende del 11 vil jeg — som en slags casestudier - endelig se pa eksempler pa NPM “s konkrete
gennemslag i forskellige dele af den offentlige sektor i Danmark.

Jeg vil i kapitel 10 farst se pA NPM i sundhedssektoren.

Dernaest ses i kapitel 11 pa NPM i universitetsverdenen.

Vedrgrende nyliberalisme og NPM i &ldresektoren henholdsvis i folkeskolen er de behandlet i min
bog ”Nyliberalismen, velfaerden og Kvalitetsreformen”, hvorfor der henvises hertil.
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KAPITEL 10: NYLIBERALISME OG
NEW PUBLIC MANAGEMENT I
SYGEHUSSEKTOREN - SIGTER VK-
REGERINGEN MOD ET
"SYGDOMSMARKED”?
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Indledning.

I den falgende kapitel vil vi kort se pa, hvorledes NPM og den bagved liggende nyliberalistiske gko-
nomiske teenkning har preeget udviklingen i sundhedssektoren, navnlig med henblik pa sygehusene.

Vi skal farst se pa de grundlaeggende gkonomiske udviklingsvilkar for den danske sundhedssektor si-
den 80 erne — en udvikling, som har veeret praeget af gkonomisk nedprioritering af det danske sund-
hedsvasen ressourcemaessigt, navnlig under de borgerlige Schliterregeringer og igen under VK —
regeringen.

Resultatet har veeret en gkonomisk udsultning af det danske sundhedsvasen, som ogsa har sat sig
negative resultatmaessige spor i danskernes sundhedstilstand. Danskernes levealder er steget langt
mindre end tilfeldet er i en lang reekke sammenlignelige lande, der har gget sundhedsudgifterne
betydeligt mere end tilfaeldet i Danmark.

Den stramme gkonomiske styring er vigtig at have med, fordi sundhedssektoren og navnlig
sygehusfeltet sammenhgrende hermed har veeret udsat for en sand bglge af NPM inspirerede nye
styringsformer med det angivelige formal at lese cirklens kvadratur”. Dvs. at disse reformer er blevet
lanceret begrundet i, at man gennem ”markedets effektivisering” kunne forbedre kvalitet og service
uden at gge sektorens omkostninger veesentligt.

Dette har under Nyrup - regeringen mest handlet om NPM inspirerede markedslignende styreformer
og privatsektorinspirerede ledelsesformer. Dette er fortsat under den nuverende regering, men hvor
der i hgj grad suppleres med private aktarer dvs. konkurrence med private klinikker og hospitaler, om
end disse endnu star for en begraenset del af den samlede kapacitet.

Under VK — regeringen ser vi et andet skifte. Hvor reformerne under Nyrup — regeringen havde til
formal at effektivisere i hovedsagen fortsat offentligt producerede sundhedsydelser, er sigtet under VK
— regeringen i stigende grad blevet at fremme en privat sygehussektor. Dette er ikke mindst sket
gennem at presse de offentlige sygehuset pa budgetterne samtidig med, at privathospitalerne i udstrakt
grad er blevet gkonomisk favoriseret. Og samtidig hermed er en stigende patientmasse blevet lempet
over til privathospitalerne gennem ventelistegarantien.

Malet synes tydeligvis at veere forvandlingen af sundhedssektoren fra en del af den universelle danske
velferdsmodel med gratis sundhedsydelser efter behov til et sygdomsmarked med stigende andel af
privat leverede sundhedsydelser mod betaling. Ikke mindst ophjeelpningen af sundhedsforsikringer
gennem skattefradrag er en central lgftestang herfor.

Som vi tidligere har behandlet er NPM samtidig i vid udstraekning i modstrid med
velfaerdsprofessionernes faglige standarder og professionelle raderum. Det har ikke mindst veeret
tilfeeldet i sundhedssektoren, hvor udbredelsen af NPM har medfgrt betydelige modsatninger til og
konfrontationer i forhold til de centrale fagprofessionelle grupper, leger og sygeplejerskers etik,
faglige standarder og gnske om selvstaendighed.

10.1. ZKONOMISK UDSULTNING AF SUNDHEDSSEKTOREN SIDEN 80'ERNE - OG
DARLIGERE KVALITET.

Fokus pa udgiftskontrol siden Schltiterregeringen.
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Det danske sundhedsvasen er systematisk blevet udsultet gennem de seneste tre artier dvs. siden den

borgerlige Schluter — regering.

Ser vi pa sundhedsudgifternes udvikling i Danmark i forhold til den vestlige verden som helhed viser
det sig at sundhedsudgifterne som andel af BNP er steget med 0,4 procentpoint i Danmark fra 1970 til
2005 mod 3,4 procentpoint i den vestlige verden som helhed..

Tabel: Sundhedsudgifter i procent af BNP og pr indbygger 1971 — 2005,
l. 1.

undhedsomradets del af Sa meget bruger vi pa sund-
S amfundskagen (BNP): hedsomradet per indbygger:

2005

atepape

.0 DANMARK " VESTEN

Det ses, hvorledes Danmark i 1971 brugte flere penge pa sundhedsvasen end de fleste vestlige lande.
Men fra 80"erne og frem til i dag har dette @ndret sig, saledes at Danmark bruger en del mindre af
bruttonationalproduktet end landene omkring os.

Det geelder uanset om man maler ved sundhedsudgifternes andel af BNP (diagram 1) eller ved udgif-
terne pa sundhedsomradet, malt pr indbygger (diagram I1).

Dette er en konsekvens af en stram gkonomisk styring, hvor sundhedsvasenernes budgetter i landene
omkring os i gennemsnit er vokset 50 procent mere end budgetterne for det danske sundhedsvaesen.

140) Kilde: Sggard, Jess: Danske hospitaler er systematisk blevet udsultet gennem 35 ar. Talmateriale pa basis af OECD —
Health data.
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Ja faktisk er Danmark det OECD land, hvor sundhedsudgifterne malt realt og som andel af BNP er
vokset langsomst. | perioden 1971 — 2005 er de danske sundhedsbudgetter realt arligt vokset med 2,1

procent hver gang de vestlige landes budgetter er vokset med 3,8 procent.

Diagram: Vekst i reale sundhedsudgifter og BNP pr indbygger 1971 — 2000, opdelt pd ti ars perio-

derl4l
Pct
400
- Vaekst i tre decennier
1970-1980 N &
S 1980-1990 -
1990-2000 I I
250 I L
200 l I |
150 |
100 - ‘ % -
50 | ?

Opbremsningen skete navnlig fra og med den borgerlige firklgverregerings tiltreeden i 1983, hvor der
blev sat fokus pa udgiftskontrol gennem introduktion af rammestyring. Under den efterfalgende soci-
aldemokratisk — radikale regering blev der lgsnet noget, hvilket er fortsat under VK — regeringen, men
pa intet tidspunkt har udgiftsstigningen under hverken Nyrup eller Fogh — regeringerne veret pa linje

med, hvad der har veret tilfeeldet i landene omkring os.

141) Kilde: Sggard, Jess: Landvindinger, barrierer, muligheder, akilleshele i det danske sundhedsveesen. Talmateriale pa

basis af OECD — Health data.
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Figur: Indeks over sundhedsudgifter i Danmark versus de 15 gamle EU — lande. 1970 = 100
142
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KILDE: OECD HEALTH DATA, 2006
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Ikke bare sundhedsudgifterne, men ogsa sundhedsvaesenets resultater er ringere i Danmark.

En konsekvens af den lavere ressourcetilfarsel end i landene omkring os har logisk nok veeret
tilsvarende ringere behandlingsresultater pa en reekke omrader, fx kraft og diabetes, hvor resultaterne i
Danmark har veeret darligere end i en reekke sammenlignelige lande, fx de nordiske, jf. nedenstaende
figur:

142y Kilde: Sggard, Jess: Danske hospitaler er systematisk blevet udsultet gennem 35 &r. Talmateriale pa basis af OECD —

Health data.
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Figur: 5 ars overlevelse for patienter med kraftdiagnose i 1992 til 1994 i seks lande®.
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Det ses af ovenstaende diagram, at blandt de betragtede lande har patienter i Danmark efter kreeftdiag-
nose naestdarligst chance for at overleve. Kun i England er chancerne endnu ringere.

En anden indikator er at det danske sundhedsvasen i lange perioder har veeret praeget af lange venteti-
der —igen i international sammenligning.

Diagram: Ventetider 2004 i forbindelse med operation pé knz, hofter, gré steer, &reknuder, brok og
144
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143) Kilde: Sggaard, Jess: Landvindinger, barrierer, muligheder, akilleshzle i det danske sundhedsvaesen. Talmateriale pa
basis af OECD — Health data
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Men den maske bedste indikator for den ringere service og kvalitet i det danske sundhedsvaesen som
falge af den lavere ressourceindsats har veeret, at middellevetiden i den gvrige vestlige verden er steget
betydeligt hurtigere end i Danmark. Hvor danskerne pa 35 &r blot har oplevet 4,6 ar mere i middelle-
vetid har japanerne faet 10 ar, tyskerne 8,6 ar, graekerne 7,3 ar og svenskerne 5,9 ar mere.

I gennemsnit er levetiden i forhold til 1970 steget med 4,75 procent i Danmark mod omkring 11
procent i de 15 gamle EU — lande som helhed

Samlet kan vi altsa se en klar sammenhang mellem sundhedsindsatsen malt ved udviklingen i
sundhedsudgifterne pa den ene side og pa den anden side forbedringen af levealderen som overordnet
indikator for sundhedsudviklingen.

Den stramme gkonomiske styring har med andre ord kostet forbedringer i levetiden i Danmark i

forhold til EU som helhed, hvor levetidsforbedringen har veret en del starre, jf. nedenstaende
diagram.

Diagram: Stigning i gns. middellevetid 1970 — 2005,

Engang levede danskerne lengere end folk i den vestlige vérden. ',
Sadan er det ikke lengere. & B T S

KILDE: OECD HEALTH DATA, 2006

CD DANMARK

EU-15

A A
2000 2004+

145) Kilde: Sggard, Jess: Danske hospitaler er systematisk blevet udsultet gennem 35 ar. Talmateriale pa basis af OECD —
Health data.
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10.2. NPM | SUNDHEDSSEKTOREN — MARKEDET SOM LOSNING PA ”CIRKLENS
KVADRATUR”?

NPM som ”effektiviseringsinstrument”.

I sammenhang med den stramme udgiftsstyring har sundhedssektoren og navnlig sygehusfeltet - vaeret
udsat for en sand bglge af NPM inspirerede nye styringsformer.

Det er nrliggende at se introduktion af NPM inspirerede styringsreformer som et forsgg pa at lese
cirklens kvadratur” — dvs. ved gennem effektivisering at imgdega sundhedssektorens dalende kvalitet
og darligere resultater uden at gge sektorens omkostninger.

Begrundelsen for at indfare NPM i det danske sundhedsvasen har saledes i hgj grad bygget pa
nyliberalismens postulatet om markedets storre ekonomiske effektivitet” gennem konkurrence - 0g
markedslignende styreformer samt gennem privatsektorinspirerede managementagtige ledelses — og
organisationsformer.

Men samtidig har disse nye styreformer dog ogsa handlet om at styre og malrette produktionen af
sundhedsydelser i forhold til behovet.

I nedenstaende tabel ses et forsgg pa en samlet kategorisering af NPM — elementer i sygehussektoren,
jf. diagrammet side 16:

Tabel: Klassifikation af NPM inspirerede forandringstiltag i det danske sygehusvasen*®.

NPM styringselementer: Nye styringselementer i sundhedssektoren

Fra efterspgrgselssiden:

Udlicitering, konkurrence Udlicitering af service og behandlingsopgaver

Markedsorientering Frit sygehusvalg

Privatisering Arbejdsdeling mellem offentligt sygehusvaesen
og private klinikker og sygehuse

Private betalings- og forsikringsformer Fradrag for sundhedsforsikringer
”Pengene folger patienterne” - ordninger

Styrket forbrugerstilling Patientinformation om ventetid, service
Ventetids-/behandlingsgaranti (1993, 1995, 1999,
2002)

Patientrettighedslovgivning (1998)

Fra udbudssiden:

Autonome driftsformer, Centerdannelse, styringsautonomi til afdelinger

146) Kilder: Vrangbak, Karsten: New Public Management i sygehusfeltet — udformning og konsekvenser, s. 41 samt
Vrangbak, Karsten: Sygehusproblematikkerne — Stormfuldt farvand og muligheder for kursskifte, s. 18 samt egen
bearbejdning/klassificering i forhold til ovennavnte.
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Selvstendiggerende budget - og
gkonomistyringsformer

Overfarselsadgang for overskydende midler til
naeste ar

Privatsektorinspirerede ledelsesformer oppe-
fra:

Preestationsbetinget finansiering

DRG (1999)
Praestationsbetinget betaling, ”Lokke”pose, amts-
lige/regionale puljeordninger

Kontraktstyring

Anbefalinger om brug af service og kvalitetsmal i
amterne (1999)

Managementagtig ledelse — og styring indefra:

Styrket offentlig ledelse og @get gkonomisk ratio-
nalitet

Ledelsesreform (trojkaledelse), djaficering
Management uddannelse af afdelings- og syge-
husledere

Malstyring

Malopstilling og praestationskrav til afdelinger
Resultatstyring med aktivitets-, service — og kva-
litetsmal

Effektivitets — og produktivitetsanalyser

Privatsektor kvalitetsstyring

Kvalitetssikring (TQM)
Akkreditering (H:S 2000)
Benchmarking

Effektivitetsstyrkelse

National produktivitetsanalyse (1996)
Standardiserede behandlingsprogrammer
Effektivitets — og produktivitetsmalinger

@konomiske incitamenter i personaleledelse

Ny lgn

Har NPM- reformerne i det danske sundhedsvasen fart til hgjere produktivitet og effektivitet?

Spergsmalet er imidlertid, om NPM har formaet at kompensere for den mangelfulde ressourceindsats,
saledes at dalende kvalitet og darligere sundhedsresultater som falgende af den mangelfulde ressour-
ceindsats er blevet imgdegaet.

Ikke meget tyder pa, at det har veeret tilfzeldet.

Et nggleinstrument i NPM - reformerne har veret indfarelsen af aktivitetsbaseret afregning baseret pa
de sakaldte DRG - takster. Reformen indfartes i 1999, men dog saledes at kun ca. 10 procent af syge-
husenes finansiering kom ad denne vej — resten fra rammestyrede basisbudgetter. Fra 2002 fik
aktivitetshaseret finansiering imidlertid @get betydning i forbindelse med VK — regeringens sakaldte
”Lokkepose”.

Ved aktivitetsbaseret afregning stiger sygehusenes indteegter med aktiviteten. Hermed skulle der ska-
bes incitamentet til at forgge produktivitet og effektivitet.
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En uafhaengig undersggelse af, hvorvidt det faktisk har veeret tilfeeldet, at der 2002 — 2004 gennem
indfarelse af DRG - taksterne er skabt hgjere produktivitet end under den tidligere rammestyring 1996
— 2000, viser imidlertid, at det ikke kan pavises “overbevisende” at vere tilfeldet.

Selvom NPM i Sundhedsvaesenet rummer andre elementer end takstbaseret afregning, ma denne be-
tragtes som en af ngglereformerne med hensyn til at gge produktivitet og effektivitet. De manglende
resultater her ma derfor betragtes som en indikator pa, at NPM ikke har givet den ggede produktivitet
og effektivitet, som var formalet.

Markedsbaseret sygehusdrift i USA dyrere.

Erfaringer fra USA hidtil tyder da heller ikke pa at et mere rendyrket markeds- og forsikringsbaseret
system er mere gkonomisk effektivt og billigere end offentlig produktion af sundhedsydelser som i
Danmark.

Et kerneproblem i et sadant system har jo i USA vist sig at vere, at der ikke er direkte forbruger og
producent kontakt, men at relationen er tresidig — imellem forbruger, producent (=sundhedsinstitution)
og forsikringsselskab. Finansieringssystemet (=forsikringsselskaberne) bliver en aktar med betydelig
magt og egne interesser, herunder en falles interesse med producenterne af sundhedsydelser i at fa
flest mulige penge ud af forbrugerne/forsikringstagerne. Hertil kommer, at private forsikringsselskaber
selvfolgelig ogsé skal have dekket sakaldte "administrationsomkostninger”, herunder er geengs
fortjeneste.

Resultatet heraf er, at systemet har vist sig langt omkostningsdyrere end det danske.

De totale udgifter til sundhedsvasenet pr. indbygger i 2000 var i Danmark 2.512 US$ og i USA 4.499
USS$, svarende til henholdsvis 8,3 procent og 13 procent af landenes bruttonationalprodukt (BNP) 147.
De private sundhedsud%iﬁers andel af de samlede sundhedsudgifter var i 1998 18,1 procent i Danmark
0g 55,2 procent i USA 8| Danmark er alle omfattet af den offentlige sygesikring, hvorimod 43,6
mio. (15,2 procent) amerikanere i 2002 var uden sygeforsikring 149,

Diagram: Sundhedsudagifter i USA og Danmark 2000 (US$).
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147 ) Kilde: Sundhedsministeriet. http://www.im.dk/publikationer/sundhedssektor/rapport.pdf /juli 2004.
148 ) Kilde: US departement of commerce. www.census.gov/apsd/techdoc/cps/cps- main.html /juli 2004.
149 ) Ugeskrift for leger nr. 167, 15. april 2005.
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Indfart i Danmark ville et sddant forsikringssystem saledes formentlig ikke medfare, at borgerne slap
billigere, selvom skatterne blev tilsvarende nedsat. For det farste skal helt elementeert det samme
forbrug af velfaerdsydelser jo blot finansieres over betaling til private forsikringer i stedet over
skatterne. Sa hvad borgerne sparer i skat, skal de bare erleegge i betaling til forsikringsselskaberne.

Og som det fremgar af eksemplet fra det amerikanske sundhedsvaesen, er der risiko for, at der skulle
betales til et hgjere omkostningsniveau.

10.3. VK —- REGERINGEN: PRIVATISERING NU SIGTET*®?

Som det fremgar, har indferelsen af NPM elementer i sygehussektoren haft omfattende omfang og
fordeler sig jeevnt henover de forskellige typer.

Veagten har i den tidligere socialdemokratisk- radikale regerings tid dog iseer ligget pa privatsektorin-
spirerede, managementagtige ledelses- og organisationsformer oppefra og indefra i forhold til syge-
hussektorens institutioner.

Med VK - regeringen er der imidlertid i hgjere grad kommet egentlige markedsstyrings - og markeds-
gerelseselementer pa banen bade fra efterspargselssiden og fra udbudssiden. Dette indeberer ikke
mindst en ekspansion i antallet af private aktarer.

Dette er ikke mindst sket gennem en systematisk begunstigelse af privathospitalerne pa bekostning af
og i forhold til de offentlige sygehuse.

At regeringen begunstiger privathospitalerne pa bekostning af det offentlige sygehusveesen, kan ikke
benagtes. For hvordan kan man ellers forklare privathospitalernes meget kraftige veekst, siden VK
dannede regering i 2001? Lovgrundlaget far 2001 gav ikke grundlag for denne eksplosionsagtige
udvikling, sa de andringer, der er sket efter 2001, kombineret med den meget stramme gkonomiske
styring af regionerne, skyldes en bevidst politisk strategi om at fremme privatiseringen af
sundhedssektoren.

Sundhedsforsikringer.

En kraftig spore herfor har vaeret regeringens indfarelse af skattefradrag for private sygeforsikringer.
Disse giver fortrinsret til behandling pa private klinikker og sygehuse, hvis det offentlige ikke har ka-
pacitet til at behandle disse. Dette har for det farste medfert en kraftig stigning i antallet af private sy-
geforsikringer, jf. nedenstaende diagram.

150 ) Kilde: Kaj VVangskjeer: Privatiseringen af sundhedssektoren. KRITISK DEBAT, nov. 2008.
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Diagram: Udviklingen i private sundhedsforsikringer™:.
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Men ikke alene medfgrer denne udvikling en veekst i antallet af sygeforsikringsselskaber og i disses

omsetning. Stigningen i private sygeforsikringer giver for det andet igen grobund for flere private be-

handlingsudbydere, hvilket videre kan danne grundlag for krav om udvidet adgang til privat behand-
152

ling™.

Selvom omfanget af private behandlingsudbydere endnu er begranset, er det tydeligt, at VK - regerin-
gen frem for at reformere de bestaende offentlige behandlingsinstitutioner i stigende grad sgger at ba-
sere sig pa konkurrence fra private udbydere og dermed pa at gge de private udbyderes kapacitet og
rolle.

Stramme budgetter og ventelistegaranti presser de offentlige sygehuse.

Dette ligger ogsa klart i forlengelse af Venstres erhvervspolitiske program om omfattende udlicitering
af behandlingsopgaver i sundhedsvasenet, hvilket vil indebzre en yderligere ekspansion af de private
udbyderes kapacitet og rolle.

Udover at sundhedsforsikringer med skattefradrag har veeret en lgftestang for at skaffe
privathospitalerne det ngdvendige kundegrundlag har ogsa ventelistegarantien og det udvidede frie
sygehusvalg bidraget steerkt hertil. Her blev ventelistegarantien farst sat til to maneder og dernast i
oktober 2007 nedsat til en maned. Efter den store overenskomstkonflikt i 2009 har den i periode veeret
suspenderet, men er nu genindfart.

Gennem dette frie sygehusvalg falger pengene patienterne med over i privathospitalerne — penge som
ellers kunne veere brugt i det offentlige sygehussystem. Omfanget var i 2007 godt750 millioner kroner
kroner, som flgd over i den private sundhedssektor. En stigning pa fra 2006 til 2007 pa ikke mindre
end 60 procent.

181y Kilde: Jyllandsposten 2/10 - 07/Forsikring og Pension og Danica Pension.

152) Vrangbak, Karsten: Sygehusproblematikkerne — Stormfuldt farvand og muligheder for kursskifte, s. 7.
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Her spiller de stramme budgetter til de offentlige sygehuse sammen med ventelistegarantien. For ved
at presse de offentlige sygehuse pa budgetterne samtidig med ventelistegarantien settes det offentlige
sygehusvaesen pa en umulig opgave: Selv at skulle klare en i princippet uendelig efterspargsel med
begraensede ressourcer. Og ellers at skulle betale privathospitalerne herfor — og sa til gengeeld skulle
spare yderligere i eget regi.

@konomisk favorisering af private sygehuse gennem takster.

De private sygehuse og klinikker favoriseres ogsa med hensyn til de priser de afregner med ved
henvisning af patienter fra det offentlige - de sakaldte DRG-takster, som har veeret langt hgjere for
privathospitaler end for offentlige sygehus.

Et eksempel™®: Prisen pé en skulderoperation, som i det offentlige ("De Vestdanske Friklinikker") er
7.000 kr., er, nar det offentlige henviser til et privathospital en del hgjere, nemlig 13.000 kr. Nar et
forsikringsselskab henviser en patient med en privat sundhedsforsikring til et privathospital, sa er
prisen oppe pa 19.000 kr.(Information 18. december 07).

Prisen (DRG-taksten) for en operation for gra steer er i privathospitaler og klinikker omkring 12.000
kr. Pa en offentligt ejet friklinik er prisen 4.500 kr. (A4, 21. april 08).

Forskellen mellem DRG-taksten og den pris offentligt ejede klinikker tager, kan delvis forklares med,
at privathospitaler skal betale moms og husleje, hvad friklinikkerne ikke skal. Afregningsprisen er dog
sa gunstig, at privathospitalerne ma have et ganske paent overskud ved aktiviteten, et overskud der gar
til ejerne dvs. aktionzrerne og som ogsa giver det skonomiske grundlag for at tilbyde hgjere
lgnninger.

Det er blevet vurderet, at de afregningstaksterne for privathospitalerne har veeret 10 til 30 pct. for

hgje™.

Privathospitalerne kan endvidere ga langt uden om de omkostningstunge indgreb og behandlinger. De
kan, hvis der tilsteder komplikationer ved en operation, overfgre patienten til et offentligt sygehus,
som altid star til radighed.

Kort sagt: Privathospitalernes ejere skummer flgden. Det offentlige betaler. Man kan uden at overdrive
sige, at de private sygehuses kraftige vaekst er betalt af det offentlige. Der har varet tale om, at
regeringen har gennemfart en sardeles selektiv erhvervspolitik, som er gaet ud pa at stgtte udviklingen
af privathospitaler. Det har samtidig veeret en politik, som har vendt den tunge ende nedad

At der har veeret tale om bevidst og systematisk overbetaling af privathospitalerne fra VK -
regeringens side er da ogsé blevet dokumenteret af rigsrevisionens undersggelse i 2009. '*° Det er pa
grundlag heraf skgnnet at omfanget af overbetalingen udgjorde omkring 120 mio. kr. alene i 2008 eller

op mod 0,5. mia. kr. i hele den periode overbetalingen har stéet pa.'*®

153) Kilde Kaj Vangskjeer: Privatiseringen af sundhedssektoren. KRITISK DEBAT, nov. 2008.

154 ) Jf. FTF:Sundhedsgkonomer — opgaver overfares til privathospitaler i blinde.

155) Rigsrevisionen: Beretning til statsrevisorerne om om pris, kvalitet og adgang til behandlign pa private sygehuse. Juni
2009.

156) Andersen,lvar Houmark: Regeringen har foraret privathospitalerne en halv milliard kroner. LO ugebrev, 19/-2010.



117

10.4. KRITIK AF NPM | SUNDHEDSSEKTOREN.

Den lavere kvalitet i det danske sundhedssystem gar iseer udover de svage.

Ikke alene gar den lavere kvalitet i det danske sundhedssystem udover velfarden for befolkningen som
helhed — saledes som udviklingen i middellevetiden indikerer.

Danmark har ogsé en betydelig social ulighed med hensyn til sundhedstilstand"*’.
Og de mangelfulde investeringer i sundhedsvasenet gar navnlig ud over de i forvejen svagest stillede.
Det kan aflaeses af, at uanset en hgjere indkomstmaessig lighed i Danmark end i landene omkring os

har Danmark en dobbelt sa hgj ulighed mht. sundhedstilstand i forhold til de fleste af landene i det
”gamle EU”, jf. nedenstdende diagram:

Diagram: Ulighed i indkomst og i sundhedstilstand. 14 europziske lande 2002*%,
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Dette er naturligvis som anfart i farste omgang et resultat af flere artiers utilstreekkelige investeringer i
det danske sundhedsvasen.

Men NPM er i Danmark er jo netop blevet introduceret og indfart med det angivelige formal, at NPM
det skulle skabe gget effektivitet og hgjne kvaliteten.

157) Lund, Henrik Herlgv: Ulighed er spild. Kritik af CEPOS Den Retferdige Ulighed og analyse af den virkelige ulighed.

158) Kilde: Sggaard, Jess: Landvindinger, barrierer, muligheder, akilleshzle i det danske sundhedsvasen. Talmateriale p&
basis af OECD — Health data
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Uanset den gennem to artier fremadskridende indfarelse af NPM i det danske sundheds — og hospitals-
vaesen er det imidlertid tvivisomt, hvorvidt NPM har givet denne effekt i sundhedsvaesenet.

Det offentlige sundhedssystem svaekkes og ulighed i henhold til sundhed gges.

Med VK- regeringens abenlyse favorisering af privathospitaler og kurs imod at forvandle
sundhedssektoren til et sundhedsmarked trues ikke alene den hidtidige frie og lige adgang til
behandling.

Nar man giver de, som har en sundhedsforsikring en serlig valgfrihed til at sege behandling pa
privathospitaler til offentlig betaling, nar ventelistegarantien er udlgbet, gar det ud over dem, som ikke
har en sundhedsforsikring.

Det offentlige behandlingssystem svaekkes, fordi ressourcerne gar over til det private. Samtidig betaler
de, som ikke har en sundhedsforsikring — og det er som regel de gkonomisk darligere stillede - via
skattebilletten til de som regel gkonomisk bedrestillede, som har en sadan.

Og i og med at det offentlige unddrages ressourcer bliver keerne naturligvis leengere i det offentlige
system for dem, som ikke har andet alternativ.**®

NPM i konflikt med sundhedsarbejdernes faglige og professionelle raderum.

Udover at NPM ikke virker sa gkonomisk effektiviserende som reformernes tilhangere postulerer, kan
den utilstraekkelige effekt af NPM ogsa haenger sammen med en betydelig grad af modsatningsforhold
mellem vigtige faggrupper i sundhedsveesenet og NPM strategien.

Som anfart i del Il indebaerer NPM en indskraenkning af velfeerdsarbejdernes faglige og professionelle
raderum. Hvilket igen kan ga ud over den faglige kvalitet og serviceniveauet i de offentlige velfaerds-
ydelser.

NPM i sundhedssektoren i Danmark udviser en reekke vidnesbyrd om en sadan modstrid mellem NPM
og sundhedsarbejdernes faglige og professionelle raderum.

Produktionen i det moderne sundhedsveesen er domineret af hgjt specialiserede professioner, fgrst og
fremmest leeger og sygeplejersker. Disse er kendetegnet ved lang uddannelse, stor autonomi i arbejdet
og hgije etiske, faglige og servicemaessige normer (kaldsetik)*®. Denne medicinske etik indebarer fag-
ligt set brugen af de nyeste og bedste medicinske og behandlingsmassige metoder og servicemaessigt,
at hensynet til patienternes behov for behandling star over andre hensyn.

159) Jf. Hartling, Ole J. Kronik i Politiken 14. februar 2008.
160) Jf. Rich; Bente: Velferdsarbejdernes vilkar samt jf. Jespersen, Peter Kragh: New Public Management reformers
betydning for den administrative og leegefaglige profession i sygehusorganisationen, s 144 — 145.
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Heroverfor har NPM og den fremherskende neoklassiske/nyliberale gkonomi imidlertid sat en gkono-
misk — administrativ rationalitet, som navnlig handler om, at indsatsen i sundhedsveaesenet skal priori-
teres efter udgifter og nytteeffekt. NPM reformelementer, der sigter pa udgiftsprioritering og reduk-
tion, er fx rammestyring, resultat - og effektivitetsvurderinger og kvalitetsmalinger samt forsgg pa
standardisering af arbejdet. NPM reformelementer, der sigter pa gget betydning af nytteeffektvurde-
ring, er fx forbrugerisering af borgerne og markedsgarelse fx gennem frit valg.

NPM “s opprioritering af skonomisk rationalitet har veret baret af indtoget af en ny profession i ledel-
sen af sundheds- og sygehusveesenet: djgferne.

Denne gkonomiske rationalitet har imidlertid harmoneret darligt med sundhedsarbejdernes medicinske
og plejemassige rationalitet og normer, bade pa grund af den indskraenkning af de professionelles fag-
lige og professionelle raderum som den medfarer og pa grund af den standardisering og begraensning
af service og omsorg overfor brugerne, som er en anden effekt af NPM i sundhedsvasenet.

NPM — reformerne er derfor ogsa er blevet magdt med kalighed graensende til modvilje mod tiltagende
styring og @get kontrol og reformerne er pa det udfgrende niveau blevet forsggt imgdegaet gennem en

udpreaeget dekobling af reformtiltagene’®.

I stedet for at fremme en malrettet og samlet indsats for at bringe det danske sundhedsvasen “tilbage
pa sporet” har NPM saledes snarere resulteret i et sundhedsvesen i splid med sig selv, med ganske for-
skelligartede dagsordener, som traekker i forskellig retning, mellem ledelse og fagprofessionelle.

161) Jf. Jespersen, Peter Kragh: New Public Management reformers betydning for den administrative og leegefaglige
profession i sygehusorganisationen, s 162 ff..
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KAPITEL 11: NEW PUBLIC MANA-
GEMENT I UNIVERSITETSVERDE-
NEN - >LAERDOMSFABRIKKEN”.
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Indledning.

I den falgende kapitel vil vi kort se pa, hvorledes det er NPM og den bag herved liggende nylibera-
lisme, der star bag universitetsreformen og den drastiske a&ndring af styringsmodellen for universiteter
og hgjere leereanstalter siden 2002 samt diskutere denne reform kritisk.

11.1. UNIVERSITETSREFORMEN: MARKEDET IND PA UNIVERSITETERNE. UNIVER-
SITETERNE PA MARKEDET.

Med gennemfarelsen af universitetsloven i 2003 gennemfgres en drastisk reform af styringen af uni-
versiteterne og hgjere lereanstalter - en reform der ngje falger og tydeligt har udgangspunkt i NPM —
konceptet.

Loven vedtages af regeringen og Socialdemokratiet og afspejler dermed nyliberalismens store indfly-
delse bade i de toneangivende borgerlige partier og i det farende arbejderparti.

Et markedsbaseret undervisnings- og forskningssystem.

Et kernepunkt i NPM er jo - som vi har set — markedsorienteringen og dyrkelsen af markedsmekanis-
mer. Og det er ogsa her ngglen til universitetsreformen skal findes. Reformen skal skabe et markeds-

baseret undervisnings- og forskningssystem'®?,

Begrundelsen for reformen har fra forligspartiernes side vaeret angivet at skyldes, at man var utilfreds
med universiteternes indsats og resultater: For lidt samfundsrelevant forskning og uddannelse og isaer
for lidt relevans i forhold til erhvervslivet samt for ringe effektivitet generelt*®*. NPM tankegangen
som gkonomisk nytte spores saledes allerede i begrundelsen for universitetsreformen.

Forskerverdenen skal derfor fremover til at teenke i markeder og der skal skabes et tettere samarbejde
mellem universiteter, erhvervslivet og myndighederne. Forskningen og undervisningen skal i hgjere
grad veere til nytte for og malrettes til erhvervslivet. Der skal forskes og undervises i, hvad erhvervsli-
vet gnsker og — som formuleret af regeringen - vare en lige linje ”Fra forskning til faktura”

Dette indebzrer ogsa, at universiteterne skal fungere som virksomheder, der pa den ene side indadtil
teenker i privatsektoragtig skonomistyring og ledelse og pa den anden side udadtil i markedsbaner:
omsatning, opnaede patenter, projektbevillinger og samarbejdsaftaler med private som forskning.

Universiteterne skal veere virksomheder, der producerer viden: ”Leaerdomsfabrikker”.

Ogsa uddannelserne skal malrettes erhvervslivet gennem bl.a. aftagerpaneler om deres indhold og
kvalitet — paneler med kraftig erhvervsreprasentation.

162) Jf. Madsen, Mogens Ove og @llgard, Jgrgen: Universitetsreformer som nyliberalistisk projekt, s 217.
163) Jf. ovenanfarte veerk, s. 220.
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Et ngglepunkt i denne forstaerkede erhvervsorientering er kraftig erhvervsreprasentation i universite-
ternes bestyrelser, hvor formanden og halvdelen af bestyrelsen skal komme udefra og hvor posterne

indtil nu er blevet besat med tunge reprasentanter for erhvervslivet'®.

Et organisatorisk udslag af ”’virksomhedsgerelsen” er, at universiteterne i universitetsloven formelt set
tilskrives selveje, et udtryk for ~autonomisering” af institutionerne, noget som vi ogsa har set i andre
NPM praegede reformer.

Forstarket statslig styring af universiteterne: Kontrakter og konkurrence.

Angiveligt fremfares det som formal med reformen, at universiteterne sattes fri gennem selvstyre.
Men som vi har set med andre NPM inspirerede reformer ledsages ogsa universitetsreformen af gget
statslig styring.

For det farste indfares en forsterket detailstyring af universiteternes aktiviteter gennem resultatkon-
trakter, gennem krav om resultatopgarelse og kontrol i forhold hertil og gennem systematisk evalue-
ring, akkreditering og benchmarking. Denne maling og kontrol skal helt ned pa den enkelte forsker,
hvis forskningsindsats og kvalitet skal registreres lgbende og sammenlignes med andre forskere.

For det andet omlaegges bevillingsstyringen som led i den ggede konkurrenceudsattelse og markeds-
orientering. Universiteterne skal konkurrere om en stigende del af deres midler, mens deres egne selv-
steendige midler, basismidlerne, omvendt skal udgare en stagnerende andel af deres samlede midler.

Regeringens mal er, at basismidlerne skal reduceres fra at udgere omkring 2/3 af de samlede midler til

omkring 50 procent'®.

Dette medfarer, at universiteter og forskere tvinges til at orientere sig — og deres forskning — mod de
specifikke forskningsprogrammer, som politikerne/regeringen har defineret'®. Samtidig hermed opde-
les de forskningsmidler, som universiteterne i konkurrence skal sgge om, af bevillingsgiverne i sti-
gende grad i delprogrammer dvs. underlaegges stigende direkte politisk styring

Ledelsesreform: Ansatte ledere i stedet for kollegialt valgte.

Det tredje NPM inspirerede led i universitetsreformen er at medarbejdernes indflydelse pa ledelsen af-
vikles og erstattes af ledere, der fra toppen og ned i gennem hele er udpeget og ansat oppefra — som
anfart med kraftig erhvervsrepraesentation.

Det kollegiale selvstyre afskaffes, hvorved ledere i hgj grad udpeges blandt og af de fagprofessionelle
selv.

164) Jf. Aftale om ny universitetslov mellem Regeringen og Socialdemokratiet.
165) Jf. Madsen, Mogens Ove og @llgard, Jergen: Universitetsreformer som nyliberalistisk projekt, s 222.
166) Jf. Lund, Jgrgen: Tidsand og andengd — om videnskabsministeriets styring af universiteterne..



123

Nu udpeges og ansettes de oppefra og - som vi ogsa har set i sundhedssektoren - holder en ny leder-
stand sit indtog pé universiteterne: Djgf “erne.

Som i sundhedssektoren er dette udtryk for managementtankegangen om, at ledelse og styring skal
veaere en serskilt professionel disciplin. Og et udtryk for NPM — tankegangen om indfarelse af privat-
sektorinspireret “’steerk”, hierarkisk ledelse.

Neaeste fase i universitetsreformen: Anseettelses - og lgnfastseattelsesretten uddelegeres?

Man kan — bortset fra enkelte universiteter — diskutere, hvor store konkrete a&ndringer for det enkelte
fag og den enkelte underviser/forsker, som reformen endnu har medfert. Mange af de hidtidige &n-
dringer som falge af reformen sket pa styrings- og strukturniveauet.

Man skal i vurderingen af universitetsreformen imidlertid nok medtage, at reformen pa ingen made
kan betragtes som afsluttet. De erhvervslivspraegede bestyrelser er endnu pa en reekke omrader be-
graenset af de statslige budget — og bevillingsregler og andre statslige regler og har endnu ikke faet
fulde privatvirksomhedsmassige ledelsesbefgjelser omkring ansattelses — og afskedigelsesretten samt
retten til fastsettelse af lanform og lgnniveau.

Imidlertid ligger det logisk i konceptet om universiteternes “selvstyre”, at 0gsa disse befgjelser far el-
ler senere vil blive uddelegeret. Formentlig afventer ministeriet, at de ramme - og strukturmaessige
dele af reformen falder pa plads for neeste skridt tages.

Hvis og nar disse befgjelser imidlertid fuldt ud ogsa uddelegeres til de nye bestyrelser og videre ud til
de af dem ansatte ledere, ma der forventes anderledes dybt indgribende omprioriteringer pa universite-
terne med virkning helt ned pa de enkelte fags og forskeres/underviseres niveau.

Set i forhold til erhvervslivets interesser og erhvervsreprasentanternes faglige baggrund ma forventes
en Klar opprioritering af teknologiske, naturvidenskabelige og kommercielle samt gkonomisk oriente-
rede fag og omvendt en klar nedprioritering ressourcemaessigt af en reekke humanistiske og samfunds-
videnskabeligt kritiske fag.

Ligeledes ligger der i indfarelsen af nye instrumenter for maling, evaluering og for sammenligning af
akademisk produktivitet og kvalitet, at disse ma forventes lagt til grund for personalepolitikken pa de
enkelte fakulteter, institutter og fag. Dette vil formentlig indebzere, at forskere, der fglger og meriterer
sig i henhold til dette system, vil blive belgnnet. Mens forskere, der ikke ger dette, i sidste ende ma
forventes ringere aflgnnet eller der vil i sidste ende ikke veere brug for dem.
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11.2. KRITIK AF NPM PA UNIVERSITETERNE.

Denne reform kan kritiseres pa en lang reekke omrader.

Demokratiet tilsidesattes.

Som tidligere beskrevet sker indfarelsen af NPM pa universiteterne pa bekostning af demokratiet, bl.a.
i form af medarbejderindflydelse.

Det er i den grad ogsa tilfeeldet med universitetsreformen, hvor det hidtidige kollegiale selvstyre kom-
bineret med studenterindflydelse erstattes med oppefra udpegede og ansatte ledere, organiseret i et stift

hierarki®®”.

Industrisamfundets hierarkiske og autoritere ledelsesformer fra den private sektor treekkes ned over
universiteternes hoveder pa bekostning af medarbejderes og studerendes indflydelse.

Universitetsreformen har medfgrt opkomsten af et ledelsesbureaukrati af Djef’ere 0. I.

Saledes pa Kgbenhavns Universitet: Engang var der en prorektor, nu er der to. Engang var der en pro-
dekan, nu er der tre. Engang var der en institutleder. Det er der stadig, men nu er der ogsa to ansatte
viceinstitutledere. Hertil kommer et hav af ekstra administrativt ansatte i form af vicedirektarer, chef-

konsulenter med flere'®®,

Kommercialisering af forskningen — en trussel mod fri, alsidig og kritisk forskning.

Konsekvensen af universitetsreformen er ogsa, at uddannelser og forskning bindes snavert til et kom-
mercielt samarbejde, hvor det er erhvervslivet der setter dagsordenen.

Kommercialiseringen og erhvervsorienteringen fremkommer bl.a. gennem, at universiteternes basis-
midler i langt hgjere grad skal fordeles efter kvalitet og resultater (herunder patenter og samarbejdsaf-
taler med erhvervslivet) og gennem, at universiteterne skal konkurrere om halvdelen af bevillings-
midlerne, der i stigende grad lzeegges i blandede offentligt - private samarbejdsprogrammer.

Det laegger op til, at bevillingerne i gget grad gar til universiteter, der er dygtige til at tiltreekke eks-
terne investeringer fra erhvervslivet og opna forskningspatenter. Mens det er en nerliggende fare, at
kritisk samfundsvidenskabelig og humanistisk forskning samt ogsa grundforskning i det hele taget
rangeres ud pa et sidespor og terlaegges.

167) Jf. Niss, Mogens: Jeg anklager.
168) Jf. Villesen, Kristian: Universiteterne oversvemmes af nye ledere.
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Dette er et ideologisk betinget tiltag og ikke, hvad der samfundsgkonomisk er brug for.

Med en erhvervsstruktur som den danske med mange sma virksomheder er det den offentlige sektor,
som i hgj grad gennem uddannelsessektoren, infrastrukturudvikling, sundhedssektor og arbejdsmar-
keds- og socialpolitik skaber forudsatningerne for det danske samfunds samfundsgkonomiske konkur-
renceevne. Derfor skal forskningen netop ikke bindes snavert til erhvervslivet, men i lige sa hgj have
den offentlige sektor og almindelig samfundsnytte som mal.

Hertil kommer, at det ofte er gennem langsigtet grundforskning og kritisk forskning, at der skabes nye
ideer, nye metoder og ny udvikling. Men det forudsztter, at den offentlige forskning kan fastholde en
principiel frihed og ubundethed for sneevre og kortsigtede gkonomiske interesser.

Ogsa tendensen i Regeringens globaliseringsudspil til gget statslig og politisk styring af forskning og
udannelse er steerkt problematisk. Det kommer fx til udtryk i, at en betydelig del af forskningsmidlerne
skal malrettes strategisk forskning, hvis temaer skal politisk prioriteres.

Det er en strategi, som glemmer, at udvikling, kreativitet og udfoldelse i lige sa hgj grad forudsatter
frirum til ideer og initiativer samt metodefrihed. Og i bedste tilfeelde er det overordentlig usikkert, om
politikerne vil veere bedre til at "udpege vinderne”. I veerste tilfaelde kan det afstedkomme “bortsorte-
ring” af tveergaende eller kritiske forskermiljger og institutioner.

Centralisme kan koste i forhold til fagligt miljg.

Endelig er der i regeringens universitetsstrategi en tilsyneladende tyrkertro pa, at stort er godt og cen-
tralisering derfor altid peger fremad.

Herpa findes i strategien adskillige eksempler, herunder at alle institutioner for videregaende uddan-
nelse skal samles til nogle fa ”’professionshgjskoler”, at sektorforskningsinstitutioner skal integreres i

I

universiteterne og at universiteterne igen skal samles i feerre ”superuniversiteter”.

Bag ved disse initiativer ligger en snaver gkonomisk orienteret effektivitetstankegang, som gar ud pa,
at nar man samler ressourcerne, sa giver det stordriftsfordele og dermed bedre resultater.

Men uddannelses- og forskningsresultater handler ogsa om fagligt miljg, om uddannelses- og forsk-
ningskultur og indflydelse og om overblik over egen undervisning og forskning. Dette er alt sammen
ting, der ikke automatisk er identiske med stordrift, men sagtens kan veere i modstrid hermed.

»|_erdomsfabrikken”.

Essensen af universitetsreformen er som anfgrt, at fortidens — industrisamfundets — tankesprog, sty-
rings — og ledelsesformer af ideologiske grunde treekkes ned over hovedet pa universiteterne, uanset
om dette er i overensstemmelse med videnssamfundets behov.
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Universiteterne skal veere virksomheder, der producerer viden: ”Lardomsfabrikker”.

Men det er styrings- og ledelsesformer, som er i dyb modstrid med, at netop det moderne vidensar-
bejde i videnssamfundet forudsaetter forskernes og underviserens staerke eget engagement og en hgj
grad af motivation og selvledelse, hvilket fremmes langt bedre af demokratiske og flade ledelses - og
organisationsstrukturer og betydelig medarbejderindflydelse.
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KAPITEL 12: SAMMENFATNING AF
KRITIKKEN AF NPM | SUNDHEDS-
VAESENET — OG UNIVERSITETS-
VERDENEN.
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Indledning.

I det folgende kapitel vil vi kort sammenfatte analysen og navnlig kritikken af gennemfgrelse af NPM
inspirerede reformer i konkrete sektorer indenfor det offentlige i Danmark, her de valgte: Sundheds-
sektoren og den hgjere uddannelsessektor (universitetsverden).

Der kan bl.a. peges pa falgende felles kritikpunkter for de konkrete NPM reformer:

- De reducerer medarbejdernes/ de fagligt professionelles indflydelse — begraenser det interne demo-
krati

- De erstatter en faglig rationalitet med en (nyliberal) gkonomisk rationalitet

- De indfgrer en hgjere grad af topstyring, autoritzr ledelse og et gget malings- og kontrolbureau-
krati

- Og de tilskriver okonomisk power” storre indflydelse og oget service

12.1. Medarbejdernes indflydelse beskares.

Et gennemgaende traek i de her analyserede konkrete NPM — inspirerede sektorspecifikke reformpro-
jekter er, at de indebarer en reduceret rolle for og indflydelse til de vaesentlige kategorier af fagprofes-
sionelle medarbejdere.

Dette sker igennem, at en nyliberal gkonomisk rationalitet opprioriteres som styringsgrundlag i for-
hold til den i sektoren eksisterende faglige rationalitet.

Og ved at der som bzrere og handheevere heraf indfares et nyt ledelseslag af gkonomisk — administra-
tive professionelle: Djof’ere til at kontrollere og styre de fagprofessionelle.

Samtidig ledsages NPM i begge de analyserede eksempler af indfarelse af mere hierarkiske ledelses-
former og en hgjere grad af styring oppefra dvs. af mere autoritaert betonet ledelse og styring.

Samtidig med gget styring oppefra og gget prioritering af nyliberale gkonomiske hensyn i forhold til

fagligt professionelle hensyn, indebarer denne udvikling en reduktion i medarbejdernes faglige og
professionelle raderum.

12.2. Bureaukratiet vokser.

Et andet gennemgaende traek er indfgrelse af omfattende kvantitativt orienterede male -, registrerings -
, dokumentations - og kontrolsystemer.
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De skal danne grundlag for de ansatte Djgf “eres kontrol med de fagprofessionelle og med institutio-
nernes aktivitet og effektivitet og derigennem i sidste ende sikre de nyliberalistiske politiske beslut-
ningstagere hand i hanke med udviklingsretningen.

Der er tale om kontrolsystemer, om gar helt ned pa enkeltmedarbejder/enkelt enhedsniveau og som i
starre eller mindre omfang belaster medarbejderne med administrative aktiviteter i gget omfang og
dermed tager tid fra kerneaktiviteterne.

Dette system kan beskrives som et nyt bureaukrati — et bureaukrati, som ikke skyldes fejl eller mang-
lende forudseenhed hos beslutningstagerne, men som simpelthen er en integreret del af NPM- kon-
ceptet.

12.3. Eliteorientering: ”@konomisk power” tilskrives mere indflydelse og service.

Endelig er et tredje gennemgaende treek i de sektorspecifikke NPM — reformer, at de indflydelsesmaes-
sigt og servicemaessigt begunstiger de gkonomisk sterke (eliteorientering).

Det ses i universitetsreformens begunstigelse af erhvervslivets forsknings- og undervisningsinteresser i
forhold til forskning for den offentlige sektor eller for samfundet i almindelighed eller blot i forhold til
grundforskning.

Og det ses i sundhedssektoren i statten til sygeforsikringer, som begunstiger virksomheder og/eller en-
keltpersoner, som har rad til at betale disse og som far fortrinsret til behandling i forhold til alminde-
lige borgere.



130

13. AFSLUTNING: ET
FREMTIDSSCENARIO - HVOR
FORER NYLIBERALISME OG NPM
HEN?
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13.1. DET NYLIBERALE PROJEKT FOR FORANDRING AF DEN DANSKE MODEL.

Som det er fremgaet ma NPM betragtes som en del af et samfundsmaessigt forandringsprojekt for en
drejning af den danske velferdsmodel i nyliberal retning.

| stedet for at satte en aben og gennemgribende andring af den danske/nordiske velfeerdsmodel pa
dagsordenen sker dette under den nuvaerende VK — regering gennem en mere langsigtet, trinvis og til-
slaret &ndring heraf.

Herved undgar regeringen som anfart at udfordre den store opbakning til velfeerdsstaten abenlyst og
den opnar, at det bliver betydeligt mindre gennemskueligt, hvad der foregar. Og den opnar maske en-
delig hen ad vejen oven i kebet at splitte befolkningens interesser mellem at fa mere tilbage til sig selv
efter skat pa den ene side og pa den anden side at fa en hgj offentlig service.

Dette lange seje treek frem mod en nyliberal samfunds- og velfeerdsmodel hviler isar pa to grundpiller:

1. Skattestop/skattelettelser og relativ omfordeling” af ressourcer fra offentlig til privat sektor.

2. En anden styringsmodel i det offentlige: Markedsgarelse og markedsstyring i den offentlige sektor,
men i effektiviseringens og velfaerdssikringens navn”.

Malet er, at pa sigt vil den samfundsgkonomiske fordeling mellem offentligt og privat for-

brug/offentlig og privat sektor tippe til fordel for privat forbrug og sektor'®*,

For at dette kan lykkes stiller der sig en raekke hovedproblemer for den nyliberale strategi™:
1) Der skal udvikles en leverings — og konkurrencedygtig privat velferdsindustri”

2) Der skal hos befolkningen veere motivation for og gkonomiske forbrugsmidler til at skifte fra
offentlig velfeerd til privat betalingsvelfaerd.

Skabelsen af en privat velfeerdsindustri.

Hvad angar det farste — tilvejebringelsen af en privat velferdsindustri - er der i dag langtfra er til-
streekkeligt med private virksomheder og institutioner til at forsyne de betalingsdygtige dele af befolk-
ningen med private velfeerdsydelser i stedet for de nuvearende offentlige.

Derfor skal der gennem udlicitering og privatisering skabes en sadan privat sektor for leverance af
»velferdsserviceydelser” — naturligvis mod betaling. Og en sadan privat velferdsindustri skaber man
naturligvis ikke fra den ene dag til den anden. Der ma ngdvendigvis vere tale om en gradvis udvik-
ling.

169) Lund, Henrik Herlgv: Nyliberalisme i Danmark. Oplzag til workshop pd Danmarks Sociale Forum.
170) Jf. Lund, Henrik Herlgv: Nyliberalismen, velfeerden og kvalitetsreformen.
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Men som vi har set er der netop ogsa sket en sadan udvikling gennem de New Public Management in-
spirerede “moderniseringsbestrabelser”: Privatisering, udlicitering og frit valg er langsom, men
sikkert gget.

Og regeringen har lagt planerne for den videre udbygning heraf: De kommende store privatiseringer,
udlicitering af den kommunale sektors kernevelfaerdsydelser, stille og rolig udbygning af frit valg og
privat velferdsindustri indenfor eeldrepleje, sundhedsvasen og skolevasen.

I en sadan proces er selve markedsgerelsen af den offentlige sektor imidlertid i virkeligheden mere et
slutpunkt. Mens startpunktet er struktureendringer i den offentlige sektor i retning af markedsmaessig

organisering, markedsmassige funktioner og markedsmaessig adfeerd. Dvs. markedsstyring forudgri-
ber pa en reekke omrader markedsgerelse.

Moderniseringsprogrammernes og Kvalitetsreformens strategi for gget markedsstyring er saledes cen-
tral i regeringens strategi for et mere nyliberalt samfund

Hvad angar det andet hovedproblem skal der hos borgerne skabes en motivation for at skifte fra of-
fentligt leveret velfaerd til privat leveret velferd i form af utilfredshed med de offentlige ydelser. Og
der skal — hos i hvert fald de skonomisk mere velstillede i befolkningen - veere penge til at betale de
private velferdsydelser.

Hertil sigter den langsomme nedprioritering af det offentlige forbrug og dermed den langsomme gko-
nomiske udhuling af grundlaget for velfaerden. Konsekvensen heraf kan vanskeligt blive andet end en
langsom service — og kvalitetsforringelse for de offentlige velfeerdsydelser. Et sadant fald vil ikke
mindst blive faleligt, hvis velfeerden ikke udbygges i takt med den demografiske udvikling, saledes
som 2015 - planen og den heri indeholdte gkonomisk - personalemassige ramme for Kvalitetsrefor-
men tyder pa.

Og netop igennem oplevelsen af stadig darligere og mere utilstreekkelige offentlige ydelser tilskyndes

de mere velstaende i samfundet til at begynde at sikre sig den service og de ydelser, de gnsker gennem
en stigende grad af privat betaling til private ordninger: private skoler, private lgnsikringer hos private
forsikringsselskaber, private sygeforsikringer osv.

Denne udvikling er allerede godt i gang.

Pengene tilbage i borgernes lommer.

Den anden vasentlige forudsatning for overgang til privat leverede velfeerdsydelser er, at betingel-
serne er tilstede for privat betaling af disse. I hvert fald at de gkonomisk bedrestillede dele af befolk-
ningen kan dette.

Her kommer skattestop og skattelettelser og prioriteringen af det private forbrug og dermed de private
indkomster ind. Herigennem kommer pengene tilbage i borgernes lommer, hvor de borgerlige partier
jo altid har ment at de 1a bedst. Navnlig kommer de i disse ar tilbage i den gkonomisk bedrestillede
del af befolkningens lommer.

Det er naturligvis ikke et tilfelde, men serdeles tilsigtet. For det er naturligvis den bedrestillede del af
befolkningen, som er regeringens malgruppe og mest oplagte kandidater til selv at betale for privat fi-
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nansierede velferdsydelser. Og gennem regeringens systematiske prioritering af det private forbrug i
forhold til det offentlige forbrug far denne befolkningsgruppe séledes bade motivationen til at sgge
private lgsninger samtidig med, at de far midlerne til at betale herfor.

Ogsa denne del af processen er godt i gang gennem de seneste ars skattestop, skattelettelser og priori-
tering af det private forbrug.

13.2. ET FREMTIDSSCENARIO.

Hvad kan der sa ligge i kortene for det nyliberale projekt og dermed for NPM i de kommende ar?
Hvad er det for en forringelse af den danske velferdsmodel, man kan frygte?

Her kan i hvert fald peges pa 4 hovedmal for den nyliberale strategi:

1) Fraudlicitering af stgttefunktioner til udlicitering af velfeerdens kerneydelser.

2) Fra privatisering af de store statslige forsyningsvirksomheder til privatisering af de kommunale
forsyningsselskaber.

3) Opger med fordelingspolitikken: Forringelse af ydelsesniveau og deekningsgrad i de offentlige
overforsler.

4) Opger med progressionen i skattepolitikken.

Gennem forringelse af skatteprogression og omfordeling til et todelt velfeerdssystem.

De to sidste vedrgrer ikke direkte NPM og skal derfor kun kort uddybes her.

Ikke mindst er skattepolitikken her i centrum. Nar pengene er tilbage i borgernes lommer, nar de of-
fentlige ydelser er blevet for “lousy” for de, som har pengene til at betale for noget bedre, sa vil det
spgrgsmal naturligvis melde sig hos de pagaldende dele af befolkningen, i hvilken grad de fortsat er
interesseret i fortsat at betale hgje offentlige skatter til offentlige ydelser, som de alligevel mere og
mere supplerer med private ordninger? Ja, man ma forudse et krav om drastiske nedszttelser af skatte-
byrden, fordi de bedrestillede dele af befolkningen ikke gnsker at betale to gange for velfeerd — bade
privat og offentlig velfeerd.

Dette kunne blive den nyliberale strategis naste fase, hvor de strukturelle endringer af skattepolitik-
ken (dvs. beskatningsprocenter og indkomstgraenser pa de forskellige indkomsttrin) sd kommer i fo-
kus.

Sa vil det ikke mere veere nok at stoppe vaeksten i det offentlige forbrug. Sa skal der mere indgribende
besparelser og direkte forringelser af velfaerdsservicen til, hvis en skattereform der reducerer skatten
for alle, men isar for de hgjeste indkomster, skal kunne finansieres.
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Det vil naturligvis ikke kunne gennemfares uden drastiske reduktioner ogsa i de ydelser og overfars-
ler, som den mindre bemidlede del af samfundet modtager.

Naeste punkter pa NPM dagsordenen: Udlicitering og privatisering i kommunerne.

Andre kommende hovedmal for den nyliberale strategi handler derimod mere direkte om yderligere
udbredelse og intensivering af NPM.

For det forste har udliciteringen af offentlige opgaver indtil nu overvejende handlet om statte - og
hjeelpefunktioner sasom rengering, madproduktion o.1. Der er taget hul ogsa pa udlicitering af egentlig
omsorgsbetonede velfaerdsydelser i &ldreplejen og sundhedssektoren.

Men det er logisk, at for det nyliberale projekt om at skabe en privatiseret velferdsindustri ma det na-
ste centrale mal veere mere omfattende udlicitering af velfeerdens kerneydelser: aldrepleje, sundheds-
vaesen, bgrnepasning og uddannelse.

Det fordrer naturligvis ikke blot ovennavnte proces med at fgre penge tilbage til (de velstillede) bor-
geres lommer, sa de kan kabe sadanne ydelser fra private. Men forudsatter ogsa et staerkt pres pa
kommunerne, som i dag selv leverer disse ydelser, til yderligere at udlicitere.

Et sadant gkonomisk pres er ved at blive etableret gennem 2015 — planens stramning af det offentlige

forbrug og gennem stramningen af den statslige gkonomiske styring af kommunerne. Ved at staten pa
den ene side har lagt 1dg over den kommunale skatteudskrivning og pa den anden side styrer kommu-

nernes udgiftsrammer meget stramt tvinges kommunerne i de kommende ar til stigende besparelser pa
den kommunalt leverede velfard'".

Herigennem samt gennem gkonomisk favorisering af private velfeerdsvirksomheder — som det fx ses i
sundhedssektoren — vil regeringen i de kommende ar tydeligt nok tvinge og lokke kommunerne til at
udlicitere langt mere af velfeerdens kerneydelser.

Det siger sig selv, at det fra et nyliberalistisk standpunkt heller ikke er tilfredsstillende kun at have ud-

liciteret de offentlige forsyningsselskaber i den statslige sektor. De mange kommunale forsyningssel-
skaber: Vand, fjernvarme o.1. vil selvfalgelig vare et oplagt neeste mal.

Konsekvenserne for den danske velfeerdsmodel: Pa vej mod et todelt velfeerdssystem.

Effekten af disse kombinerede udviklinger peger hen imod opsplitning af det nuvarende universelle
velferdssystem i et fremtidigt todelt velfaerdssystem.

171) Jf. Lund, Henrik Herlgv: Aftaleforhandlinger om kommunal gkonomi: Langsom nedsmeltning af velferden og det
kommunale selvstyre.
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Det siger sig selv, at der vil vare vindere ved en vedvarende svaekkelse af progressionen i skattesy-
stemet og af skattefinansieringen af velferden. Selvom alle — for at fa skattelettelserne til at glide ned -
vil fa del i dem, vil vinderne fortrinsvis vere de gkonomisk bedrestillede, som i hvert fald hidtil har
faet hovedparten af skattelettelserne’’®. Hermed vil de f& midlerne til i stigende grad kebe sig private
velferdsydelser og kan — og vil — selvfalgelig her forlange en fortsat hgj kvalitet.

Men fortsettelse af skattestop - og skattelettelsespolitikken medfgrer uundgaeligt ogsa, at der pa ud-
giftssiden gennemfgres omfattende forringelser af omfordelingen og nedskering af bade serviceni-
veauet og kvaliteten af den offentligt leverede velfeerd. Hermed vil de gkonomisk bedre stillede ogsa
finde motivationen til at skifte til private betalingsydelser, hvor de kan bevare hgj service og kvalitet.
Og til private opsparings- og forsikringsordninger til at finansiere betalingsydelserne.

Taberne ved denne udvikling vil blive de almindelige leanmodtagere og navnlig de svage i samfundet.
De vil vare gkonomisk tvunget til fortsat at bero pa det offentlige velferdsnet og hermed pa ydelser
og overfarsler, som i stigende grad udsettes for forringelser niveaumaessigt og kvalitetsmaessigt i for-
hold til den velfeerd de skonomisk bedrestillede kan opna.

Dermed vil vi vaere fremme ved en todeling af den danske velfeerdsmodel:

Pa den ene side har vi de offentligt finansierede og leverede velferdsydelser og overfarsler, som er re-
duceret til et stadig gratis, men skrabet 2. klasses “minimums” sikkerhedsnet, hvortil kriterier og kon-
trol ganske givet vil vaere voldsomt strammet.

Samtidig er opstéet et 1. klasses privat, ’betalings” velferdssystem ved siden af — privat leveret og
privat finansieret, det sidste gennem kraftigt foragede disponible indkomster og formuer i den bedre
stillede del af befolkningen, som pa det tidspunkt vil vaere klar over, at det gaelder om at forsikre sig i
forhold hertil. Hvad de private forsikringsselskaber naturligvis vil veere parat til at levere.

Dermed vil det danske velfeerdssamfund vare pa vej mod et langt mere uligt, ja todelt samfund. Og
den i dag generelt hgje velferd vil veere brudt op i hgj velferd for de rige og minimal velfaerd for fat-
tigrevene.

172) Lund, Henrik Herlgv: Regeringens skattestop og skattelettelsespolitik — konsekvenser og perspektiver.
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