1

NEW PUBLIC MANAGEMENT i DANMARK – en konkret analyse og kri​tik.
Af økonom, cand. Scient. adm. Henrik Herløv Lund, medlem af Den Alternative Velfærdskom​mission. 

Resume: I den følgende artikel ses i afsnit 1 først på nedslaget af Public Choice teorierne i Danmark og dernæst af nyliberalismen som filosofi og politik til Danmark og udviklingen heri. Dernæst vil i afsnit 2 blive set på nyliberalistisk inspireret økonomisk politik i Danmark. Dette ligger godt nok uden for det egentlige NPM koncept, men har gennem ”dræning” af det ressourcemæssige grundlag for den offent​lige sektor væsentlige indflydelse på udviklingsbetingelserne herfor. Dernæst ses i afsnit 3 på selve NPM – konceptets spor i den praktiske forvaltningspolitik og de NPM inspirerede reformer af den of​fentlige sektor siden 80´erne: den såkaldte ”modernisering af den offentlige sektor”. Og endelig vil der i afsnit 4 blive trukket korte tråde fra NPM til Kvalitetsreformen.  Sidst men ikke mindst vil afsnit 5 kriti​sere NPM – teorierne og politikken i Danmark og kort skitsere et alternativ.

INDLEDNING.
Denne artikel skal ses i forlængelse af analysen i marts nummeret af Kritisk Debat: ”New Public Mana​gement -  en principiel kritik. Lige som den foregående artikel bygger også denne på den i april ud​kommende e-bog af Henrik Herløv Lund: ”New Public Manage​ment – reha​bilitering af markedet. En kritik. Med særligt henblik på kvalitetsreformen”. Bogen vil kunne downloades på www.henrikherloevlund.dk. Den vil også kunne købes i rapportform til en pris af 250 kr. gennem bestil​ling på herloevlund@mail.dk.
I den foregående artikel: New Public Management – en principiel kritik” analyseredes New Public Ma​nagement (NPM) som ”internationalt” nyliberalt koncept for rehabilitering af markedet i forhold til og i den offentlige sektor: Rødderne i nyliberalismen som politisk og økonomisk filosofi, den teoretiske ud​møntning i ”Public Choice” og ”Principal Agent - teorierne”, de radikale reformeksempler på NPM i Stor Britannien og New Zealand. Og analysen mundede ud i en principiel kritik af NPM.  
I denne opfølgende artikel ses på New Public Management specifikt i Dan​mark.
Jf. artiklen ”New Public Management – en principiel kritik” [1]handler det overordnede mål i nyliberali​stisk politik om rehabilitering af markedet. Målet nås ad flere forskellige veje:

1. Deregulering af tidligere statslige styring og regulering af markedet fx i erhvervspolitik, energi - og miljøpolitik o.l.

2. Tilbagerulning af omfordelingen af økonomiske midler fra markedet til og via velfærdsstaten. 

3. Markedsgørelse af den offentlige sektor dvs. gennemførsel af privatisering, udlicitering og semi – kontraktuelle organisationsformer i den offentlige sektor.

4. Indførelse af markeds(lignende)styre – og ledelsesformer.

I det følgende vil vi ikke beskæftige os med det første aspekt, men dels med tilbageførslen af økonomi​ske midler fra det offentlige til den private sektor/det private forbrug (aspekt 2), dels med NPM ´s kerne område: de organisatoriske og styringsmæssige reformer af den offentlige (velfærds)sektor i retning af markedsgørelse og markeds(lignende)styring (aspekt 3 og 4).

AFSNIT 1: NEW PUBLIC MANAGEMENT OG NYLIBERALISME I DANMARK.

1.1. NPM - teori i Danmark.

Nyliberalismens stigende udbredelse i den akademiske verdens teorier fik også sit nedslag herhjemme repræsenteret ved bl.a. Jørn Henrik Petersen (JHP) [2] og Ole P. Kristensen (OPK) [3]. Og formålet er hos begge forfatterne det for NPM gængse, nemlig ved at analysere og dermed underkaste det offentlige den neoklassiske mikroøkonomis idealmodels grundantagelser at begrunde den opfattelse, at offentlig regulering af markedet er behæftet med lige så store eller større ”public failures” som de ”market failu​res”, der traditionelt ellers i den økonomiske teori har begrundet offentlig markedsintervention. Altså et klart nyliberalt ideologisk formål om rehabilitering af markedet idemæssigt med sigte på tilsvarende i den faktiske politik.
Men mens Jørn Petersen i højere grad knytter an til Public Choices traditionelle kerneområde: analysen af politik ud fra økonomiske præmisser og metoder, repræsenterer Ole P. Kristensen fortrinsvis den del af Public Choice skolen, som forholder sig den offentlige forvaltning (kaldet bureaukratiet)[4].

Som gængs i Public Choice tage begge forfattere som anført afsæt i den neoklassiske mikroøkonomis grundantagelser om en​keltstående individers nyttemaksimering af givne præferencer. Staten ses fx hos JHP alene som en aggregering af individernes præferencer [5] Og den i Public Choice gængse analogi​sering mellem det økonomiske marked og det politiske demokrati genfindes også hos JHP [6]. Den kol​lektive beslutningstagning analyseres herefter, hvilket i god overensstemmelse med Public Choice sko​lens tradition sker gennem diskussion af spilteoriske eksempler på beslutningssituationer. 
Herigennem kommer JHP frem til den i Public Choice gængse kritik af de politiske beslutningsproces​sers effektivitet i forhold til markedsmekanismen:
” En af vanskelighederne ved den kollektive beslutningsmekanisme er præcis, at der savnes en til mar​kedsmekanismen svarende simpel transmissionsmekanismen mellem borgernes efterspørgsel og æn​dringer i denne på den ene side og politikernes dispositioner som udbydere af offentlige goder på den anden side”[7].

Og hermed kommer vi så frem til det, som er JHP ´s egentlige ærinde, nemlig påstanden om at når den politiske proces således er ineffektiv, ”..vil der være en tendens til at det styringsvacuum, som dette skaber, vil blive udfyldt af forskellige organisationer, pressionsgrupper, offentligt ansatte osv.”.

Med andre ord: Når katten er ude, spiller musene på bordet: ” Det er derfor ikke svært at forstå, at det er vanskeligt at gennemføre omprioriteringer i den offentlige sektor, fordi de signaler der kunne styre en sådan omprioritering, ikke eksisterer”[8]. Når den offentlige sektor ekspanderer og de offentlige udgif​ter stiger i perioden, skyldes det altså, at den politiske beslutningsproces er ineffektiv med hensyn til at af​spejle og gennemføre vælgernes sande præferencer. I stedet for ”bureaukraterne” frit spil: ”Også de of​fentligt ansatte må forventes at varetage egne interesser i et samspil med de pressionsgrup​per, der er virksomme indenfor deres aktivitetsområde”[9].
Herefter når JHP i god Public Choice stil frem til den forudsigelige konklusion udgangspunktet taget i betragt​ning, at ”.. disse markedsfejl ikke i sig selv er tilstrækkelige begrundelser for at etablere offent​lige or​ganer til erstatning af markedet”. Denne konklusion skærpes i det følgende i en diskussion om​kring, hvorvidt det offentlige eller den private sektor bør tilvejebringelse uddannelse: ”Der er imidlertid intet i disse ræsonnementer, der betinger, at det offentlige selv tilvejebringer og stiller uddannelsen gra​tis til rådighed…”[10].
JHP konkluderer dermed, at selvom der er markedsfejl, så er der mindst lige så store eller større mangler ved det offentlige beslutningssystem og derfor er der ingen begrundelse for at lægge opgaver i offentligt regi i stedet for at i den private sektor. Det politiske budskab er således rehabilitering af markedet.

Den del af Public Choice kritikken, som særligt retter sig mod det offentlige ”bureaukrati”, er som an​ført repræsenteret hos en anden fremtrædende dansk følgesvend af nyliberalismen: Ole P. Kristensen (OPK). 

I analysen ”Årsager til væksten i den offentlige sektor” tages der direkte afsæt i, at det er ”..et pro​blem, at den offentlige sektor konkurrer med den private sektor om ressourcerne med den konsekvens, at den private vareproducerende sektor vokser langsommere end den ellers kunne have gjort”. Og det er farligt, al den stund at ”..denne vækst i stigende grad opfattes som værende delvist autonom og der​med ukon​trollerbar” [11].

OPK analyserer forskellige faktorer: socioøkonomiske og politiske faktorers betydning for den of​fent​lige udgiftsvækst, men når i kernen af sin analyse frem til det velkendte Public Choice standpunkt, at det afgørende er institutionelle faktorer, nærmere bestemt ”..en asymmetrisk offentlig beslutningspro​ces, hvor de politiske og administrative kræfter der arbejder for ekspansion af et givet udgiftsområde i langt de fleste tilfælde er stærkere end de kræfter, der arbejder for stilstand eller måske endda redukti​oner” [12], hvorfor ”..offentlige udgiftsbeslutninger tenderer i retning af at være irreversible” [13]
Hermed er der i bedste Public Choice stil varmet op til NPM’s såkaldte institutionelle design i den of​fentlige sektor så​vel som tydeligvis til en anbefaling af markedsmæssige løsninger i stedet for offentlig opgaveløsning.

1.2.  Nyliberalismen i Danmark.

Men de fremvoksende nyliberale opfattelser nøjedes ikke med at sætte sig spor i den akademiske ver​dens teorier. Det ny​liberale politiske opbrud i USA og England i 80´erne gik således ikke sporløst hen​over det politisk Danmark. Navnlig i det klassiske liberale parti i Danmark, Venstre, fik nyliberalismen efter​hånden stor indflydelse.

Mest markant blev denne nyliberale inspiration formuleret af Anders Fogh Rasmussen, der i bogen ”Fra socialstat til minimalstat” var tydeligt inspireret af de mest radikale og fundamentalistiske nyliberale tanker om slet og ret at begrænse staten til vogter af ejendomsretten (minimalstaten). Helt så vidtgående var An​ders Fogh Ras​mussen dog ikke, idet han også tilkender staten en vis fordelingsopgave, men det offentlige skulle således under alle omstændigheder radikalt ind​skrænkes til fordel for markedet. Den stats​lige rolle skulle være begrænset til at sørge for finansiering og udmåle ydelser indenfor social og uddannelsesområdet, derimod fo​re​stil​lede Anders Fogh Rasmussen sig, at sociale - og uddannel​sesin​stitu​tioner skulle være i privat eje. Og der skulle indføres bruger​betaling også på offentlige skoler [14].

I og med venstres regeringsdeltagelse i Schlüterregeringen fik disse ideer om begrænsning af de offent​lige udgifter og øget markedsgørelse et vist ideologisk gennem​slag, om end der på grund af de konser​vatives langt mere pragmatiske indstilling mere var tale om en italesættelse end egentligt praktisk ud​møntning heraf. Nyrup – regeringen: Nyliberalistisk inspiration via New Labour. 

Men nyliberalismen også fra 90´erne blev en central inspirationskilde for den socialdemokratiske ledelse omkring Nyrup under SR – regeringen: 1993 – 2001 [15]. Nylibe​rale tanker om at bruge markedsmeka​nismer til effektivisering i den offentlige sektor og styrke mar​kedet i samfundsøkonomien vandt i denne periode udbredelse i en lang række eu​ropæiske socialdemokratier ikke mindst takket være den succes, som New Labour havde med en sådan politik i England omkring slutningen af 90´erne. 

Nyrup startede ved regeringsovertagelsen 1993 – 94 ved den såkaldte ”kick – start” med klassisk social​demokratisk politik. Gang i økonomien med keynesianske redska​ber og klassisk fordelingspolitik med reduktion af arbejdsløsheden gennem orlovs​ordningerne. Men i slutningen af perioden skete der et stra​tegisk skifte med den så​kaldte ”strukturpolitik”, der byggede på nyliberalt inspireret udbudsøkonomi og ny​liberal tankegang om tilpasning til markedet, fx i arbejdsmarkedspolitikken.   Også skattepolitikken blev underlagt det nyliberale rationale om øget motivation for arbejdsindsatsen gennem skattelettelser til beskæftigede og nedsættelse af marginalskatterne for mellem - og højindkomster. Endelig blev mar​kedstankegangen lagt til grund for den såkaldte modernisering af den offentlige sek​tor gennem udstrakt privatisering, begyndende udlicitering og frit valg og indførelse af mål og resultatstyring bl.a.

Ved VK – regeringen og Anders Fogh Rasmussens regeringsovertagelse i 2001 tog en endnu mere nyli​beralistiske regering over. Men frem til regeringsovertagelsen var der også sket en vigtig taktisk omori​entering hos Anders Fogh Rasmussen og venstretoppen. Taktiske overvejelser om ”befolkningens knyt​tethed til velfærden” havde ført Anders Fogh Rasmussen og venstretoppen til at betone bevarelse af et højt velfærdsniveau mere i den fremtidige samfundsmodel og til frem for de tidligere radikale nyliberale forandringsplaner at betone en gradvis og mere langsigtet forandring af samfundsmodellen og den of​fentlige sektor i nyliberal retning [ For en uddybning heraf se Herløv Lund - 16]. 

Mere radikale nyliberale projekter feks i New Zealand og i Storbritannien i 80 ´erne satte ind på over en kort årrække at gennemføre en omfattende tilbageførsel af økonomiske ressourcer fra velfærdsstaten til den private sektor og en omfattende markedsgørelse og markedsstyring af den offentlige sektor, hvilket i løbet af en relativt kort periode medførte en betydelig forringelse af velfærden og forøgelse af uligheden [For en uddybning heraf se Herløv Lund – 17 og 18].
I forhold hertil har Anders Fogh Rasmussen bibeholdt målet om en nyliberalistisk forandring af sam​fundsmodellen – men ”nu med velfærd” [19] dvs. med opretholdelse af et relativt højt velfærdsniveau. De klassiske nyliberale mål om tilbageføring af økonomiske midler fra det offentlige til den private sektor/det private forbrug og om markedsgørelse og markedsstyring af den offentlige sektor er stadig vigtige pejlemærker for regeringens politisk på længere sigt. 

Men hvor drastiske forandringer dels risikerede kun at medføre et drastiske fald i velfærdsniveauet og dels at vække til akut politisk modstand, skal dette ske gradvist, således at der er tid til at udvikle og opbygge en privat velfærdsindustri til gradvis erstatning for de offentlige velfærdsordninger og således at befolkningen når at vende sig til de nyliberale forandringer [For en uddybning heraf se Herløv Lund - 20].  Målet er således på langt sigt fortsat en nyliberalt oriente​ret velfærdsmodel, hvor velfærden er markedsgjort og/eller markedsstyret [21] og med et større element af privat finansiering gennem private (tillægs)forsikringer. Men forandringerne skal som anført ske mere indirekte, tilsløret og så langsomt, at befolkningen kan nå at vænne sig til den og ikke ”foruroliges” og ”vækkes” af drastiske velfærdsforrin​gelser [22].

AFSNIT 2. NYLIBERALISTISK INSPIRERET ØKONOMISK POLITIK I DANMARK. 
2.1. Tilbagerulning af omfordelingen af økonomiske midler til og via velfærdsstaten hidtil.

De forskellige veje – jf. side 1 - kan i den konkrete politik i forskellige lande og/eller i forskellige perio​der vægte forskelligt.  Under Nyrup – regeringen var det sidste to markedsgørelse og markedsstyring, som var mest fremtrædende om end med ansatser i 2010 – planen til at flytte ressourcer fra den offent​lige til den private sektor. Mens vægten under regeringen Fogh navnlig ligget på at begrænse den of​fentlige sektors ressourceoptagelse samt på indførelsen af markeds(lignende) styring om end markeds​gørelseselementet også er repræsenteret. 

Fogh – regeringens politik overfor det offentlige rummer således de ”klassiske” nyliberale elementer, men med det særlige og langsigtede taktiske præg, som har været Anders Fogh Rasmussens særkende siden regeringsovertagelsen: en gradvis, indirekte og tilsløret fremadskriden af udviklingen [For en ud​dybning heraf se Herløv Lund 2008 - 23]. VK – regeringen har således nok fulgt det gængse nyliberale koncept om tilbagerulning af den stigende omfordeling af økonomiske ressourcer til og via det offent​lige, som velfærdsstaten frem til årtusindskiftet ellers var udtryk for. Men det er som anført sket indi​rekte. VK – regeringen er med velberåd i hus ikke er gået til angreb på det offentliges økonomiske res​sourcebeslaglæggelse gennem drastiske spareplaner, der uvægerligt ville indebære lige så drastiske di​rekte velfærdsforringelser. I stedet er opgøret med velfærdsstatens ressourcebeslaglæggelse sket mere indirekte, nemlig fra finansieringssiden gennem regeringens skattestop og skattelettelsespolitik.

Skatte- og udgiftspolitikken har spillet en nøglerolle for Regeringens mål om en gradvis tilbagerulning af velfærdsstatens andel af de samfundsøkonomiske ressourcer [24]. Igennem VK – regeringens side 2001 gennemførte skattestop og skattelettelsespolitikken udhules de til finansiering af velfærdsydelserne og de offentlige udgifter nødvendige skatteindtægter langsomt, men sikkert. Udhulingen af velfærdssta​tens finansiering sker løbende gennem skattestoppet, men suppleres af Regeringens mere periodiske gennemførte skattelettelser, jf. nedenstående boks.
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B Fogh - regeringens politik overfor det offentlige rummer siledes de "klassiske™ nyliberale elementer, men med
IS det serlige og langsigtede taktiske preg, som har vaeret Anders Fogh Rasmussens serkende siden
regeringsovertagelsen: en gradvis, indirekte og tilsloret fremadskriden af udviklingen [For en uddybning heraf se
Herlov Lund 2008 - 23]. VK  regeringen har siledes noi fulgt et gzngse nyliberale koncept om tilbagerulning
af den stigende omfordeling af konomiske ressourcer til og via det offentlige, som velfzerdsstaten frem il
artusindskiftet ellers var udtryl for. Men et er som anfort sket indirekte. VK — regeringen er med velberdd i hus
ikce er gt til angreb pa det offentliges okonomiske ressourcebeslaglggelse gennem drastiske spareplaner, der
uvagerligt ville indebere lige s drastiske direkte velfierdsforringelser. 1 stedet er opgaret med velferdsstatens
ressourcebeslagleggelse sket mere indirekte, nemlig fra finansieringssiden gennem regeringens skattestop og
skattelettelsespolitik

Skatte- og udgiftspolitikken har spillet en noglerolle for Regeringens mal om en gradvis tilbagerulning af
velferdsstatens andel af de samfundsokonomiske ressourcer [24]. Igennem VK ~ regeringens siden 2001
‘gennemforte skattestop og skattelettelsespolitikicen udhules de til finansiering af velfeerdsydelsene og de
offentlige udgifter nodvendige skatteindtegter langsomt, men sikkert. Udhulingen af velfeerdsstatens finansiering
sker lobende gennem skattestoppet, men suppleres af Regeringens mee periodiske gennemforte skattelettelser, jf.
nedenstiende boks
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Boks 1: VK - regeringens indkomstskattelettelser.
[Kilder: Velfeerdskommissionen, Finansministeriet samt egne qplysainger, .2

2004: "Lavere skat pé arbejde pakkcen” med indforelse af et beskeftigelsesfradrag pa 2% pet. af
arbejdsindkomster og foragelse af progressionsgransen for mellemindkomster |

2004: "Fordrspakdcen”, hvor endringerne i ovenstiende gennemfortes allerede i 2004 det szlige pensionsbidrag
suspenderedes i 2004 og 2005

2007: Regeringen "skattelettelsespakice™ forud for valget, hvor indkomstbeskamingen lettedes med op mod 10
mia_kr navnlig gennem forhajelse af progressionsgreensen for mellemindkomster op til topskattegraensen.

Funktionen af skattestop og skattelettelser er lidt forskellig. Hvor skattestoppet alt  alt betyder, at skatter og
afgifter ke “folger med * indkomstudviklingen og dermed en indirekte udhuling af de statslige indtegter.
betyder skattelettelserne naturligvis et direkte tab af statlige skatteprovem, svarende tl starrelsen af de bevilgede
skattelettelser. T og med at dette tab arligt yderligere "uddybes”, stiger det statslige skatteindtegtstab ar for ar
Den samlede effekt for de statslige finanser er imidlertid det afgorende, nemlig at velferdsstaten og det offentlige
udsettes for et over td tiltagende tab af skatteindtegter. Mens modsat det private forbrug, de private indkomster
‘og den private sektor tlfores en stigende andel af de samfundsokonomiske ressourcer

‘Tabel 1: Arligt provenutab som folge af skattepolitiiccen. mia kr. (2007 priser) [Kilde: 26] °
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Funktionen af skattestop og skattelettelser er lidt forskellig. Hvor skattestoppet alt i alt betyder, at skat​ter og afgifter ikke ”følger med ” indkomstudviklingen og dermed en indirekte udhuling af de statslige indtægter, betyder skattelettelserne naturligvis et direkte tab af statslige skatteprovenu, svarende til stør​relsen af de bevilgede skattelettelser. I og med at dette tab årligt yderligere ”uddybes”, stiger det stats​lige skatteindtægtstab år for år.

Den samlede effekt for de statslige finanser er imidlertid det afgørende, nemlig at velfærdsstaten og det offentlige udsættes for et over tid tiltagende tab af skatteindtægter. Mens modsat det private forbrug, de private indkomster og den private sektor tilføres en stigende andel af de samfundsøkonomiske ressour​cer.
Tabel 1: Årligt provenutab som følge af skattepolitikken, mia. kr. (2007 priser) [Kilde: 26],
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‘Tabel 1: Asligt provenutab som folge af skattepolitiicen. mia kr. (2007 priser) [Kilde: 26]

2003 [ 2007 [ 2010 | 2013
|[_Skattestop afaifter og ejendomsvasrdiskat —ca 31 [ 156 [ 245 [ 40
[2- Indkomstskattelettelser (forarspakke 2002 og skattepakke 2007) - [ 173 [ 173 | 173
Ovrige lettelser 30 [ 4 3 3
FTaT 61 [ 320 [ 458 | 613
_Samlet provenutab pga.skattestop og skattelettelser 1 % af BNP 04 [ 22 [ 32 [ 43
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Selvom VK —regeringen i perioder har haft held med at bibringe befolimingen det indtryk at man pa en og
‘samme tid kan uddele skattelettelser og samtidig opretholde velferdsniveavet, er et Klart, af pj sigt vil
‘afsnoringen af de statslige indtegter” naturligvis langsomt, men sikkert fA uundgelige konsekvenser for
storrelsen af de offentlige udgifter. Jo storre indtegtstab for staten, jo mindre offentligt finansielt riderum til
stigninger i de offentlige udgifter. Igen karakteristisk for den nuvzerende regering ke i form direkte nedsettelse
‘herat, men i form af opbremsning af stigningstakten i de offentlige indtegter
Skattestoppets logisk modsvarende mekanisme indenfor offentlig udgifispolitik har derfor vasret regeringens
udgiftsloft for de offentlige udgifter, der indebierer, at der fra regeringens side lzgges lag over sivel de statslige
som de kommunale udgiftsstigninger. Mens modsat det private forbrug som anfort er blevet strkt opprioriteret.
Resultatet heraf har veret et kraftigt dyk i realvzeksten i det offentlige forbrug under den muvzerende regeringi
forhold til under tidligere regeringer og modsat for et private forbrugs vedkommende

Diagram 1: Realvaekst i privat og offentligt forbrug 1005-2001 respektive 2002 - 2005 %. [Kilde: 27]

Hermed settes igen i forste omgang udbygningen og fornyelsen f de offentlige velfierdsydelser under pres. De
offentliee udeifter har nok i reseringens hidtidize netiode fiet lov til at stice lise nok il a fastholde den
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Selvom VK – regeringen i perioder har haft held med at bibringe befolkningen det indtryk, at man på en og samme tid kan uddele skattelettelser og samtidig opretholde velfærdsniveauet, er det klart, at på sigt vil ”afsnøringen af de statslige indtægter” naturligvis langsomt, men sikkert få uundgåelige konsekven​ser for størrelsen af de offentlige udgifter. Jo større indtægtstab for staten, jo mindre offentligt finansielt råderum til stigninger i de offentlige udgifter. Igen karakteristisk for den nuværende regering ikke i form direkte nedsættelse heraf, men i form af opbremsning af stigningstakten i de offentlige indtægter. 

Skattestoppets logisk modsvarende mekanisme indenfor offentlig udgiftspolitik har derfor været rege​ringens udgiftsloft for de offentlige udgifter, der indebærer, at der fra regeringens side lægges låg over såvel de statslige som de kommunale udgiftsstigninger. Mens modsat det private forbrug som anført er blevet stærkt opprioriteret. Resultatet heraf har været et kraftigt dyk i realvæksten i det offentlige for​brug under den nuværende regering i forhold til under tidligere regeringer og modsat for det private forbrugs vedkommende.

Diagram 1: Realvækst i privat og offentligt forbrug 1995-2001 respektive 2002 - 2005 %. [Kilde: 27]. ´
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Selvom VK — regeringen i perioder har haft held med at bibringe befolkningen det indtryk, at man pi en og
B ‘samme tid kan uddele skattelettelser og samtidig opretholde velfzrdsniveauet, er det klart, 31 pa sigt vil
ha fsnoringen af de statslige indtagter” naturligvis langsomt, men sikiert i uundgielige konsekvenser for
- ‘storrelsen af de offentlige udgifter. Jo storre indtzgtstab for staten, jo mindre offentligt finansielt riderum til
& stigninger i de offentlige udgifter. Igen karakteristisk for den nuvarende regering ikke i form direkte nedsettelse
Z ‘heraf, men i form af opbremsning af stigningstakten i de offentlige indtegter.
- Skattestoppets logisk modsvarende mekanisme indenfor offentlig udgifispolitik har derfor varet regeringens
- udgiftsloft for de offentlige udgifter, der indebarer, at der fra regeringens side legges lg over sivel de statslige
B ‘som de kommunale udgiftsstigninger. Mens modsat det private forbrug som anfort er blevet stzrkt opprioriteret
Resultatet heraf har varet et kraftigt dyk i realvaksten i det offentlige forbrug under den nuvzrende regeringi
B forhold til under tidligere regeringer og modsat for det private forbrugs vedkommende.
- Diagram 1: Realvekst i privat og offentligt forbrug 1095-2001 respektive 2002 - 2005 %. [Kilde: 27].
2
a ‘Hermed sttes igen i forste omgang udbygningen og fornyelsen af de offentlige velfzrdsydelser under pres. De
- ‘offentlige udgifter har nok i regeringens hidtidige periode fiet lov til at stige lige nok til at fastholde den
- nuvzrende velfzrdsstandard, men den gennem regeringens udgifisloft fremtvungne begransede arlig realvakst i
N ‘perioden 2002 — 2007 har betydet, at et offentlige forbrug ikke er tilfort de fornadne ressourcer til at forny og
il udvikle de offentlige velfzrdstilbud og fastholde kvalitet og serviceniveau i velfzrdsydelsere, jf nedenstiende g
- ‘boks.
- ‘Boks 2: Krav til offentlig udgiftsudvikling °
b1 ‘Offentlig service bestir for en meget stor del af lon til offentligt ansatte. Derfor skal den samlede lonsum til .
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Hermed sættes igen i første omgang udbygningen og fornyelsen af de offentlige velfærdsydelser under pres. De offentlige udgifter har nok i regeringens hidtidige periode fået lov til at stige lige nok til at fast​holde den nuværende velfærdsstandard, men den gennem regeringens udgiftsloft fremtvungne begræn​sede årlig realvækst i perioden 2002 – 2007 har betydet, at det offentlige forbrug ikke er tilført de for​nødne ressourcer til at forny og udvikle de offentlige velfærdstilbud og fastholde kvalitet og serviceni​veau i velfærdsydelserne, jf. nedenstående boks.
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Boks 2: Krav til offenlig udgiftsudvikling
Offentlig service bestir for en meget stor del af lon til offentligt ansatte. Derfor skal den samlede lonsum il
offentligt ansatte folge lonudviklingen i den private sektor og dermed den almindelige velstandsudvikling og

- ‘okonormiske vaekst. Gor den ikke det, svaer et reel il en reduktion i offentlig beskeeftigelse og dermed til en

[ serviceforringelse. En realvaskst ph ombing 0.5 % drligt svarende til en stigning pa 2 - 2,5 mia. kr. arligt, er det
: ik tlstraekkeligt tl at undgd serviceforringelse.

B Skal serviceniveatiet i velfrdsydelseme fastholdes samtidig med at tage hajde for den demografiske udvikling
(dvs. at der bliver flere ldre). forudsetter det, at udviklingen i de offentlige udgifter folger udviklingen  lan (g
dermed i velstand og BNP). Dette krever en arlig realvaskst pa 1,2~ 1,3 pet. svarende til 5 ~5.5 mia. kr_arligt [
Regeringens hensigt om indtil 2007 at holde den arlige realvekst i det offentlige forbrug pa 0,5 % rligt har altsi i
sig selv svaret tl en rlig serviceforringelse pa 0,7~ 0,8 pet. svarende il 3. mia. kr. rligt. Imidlertid har dette
ikce svaret til den faktiske udgiftsudvikling. hilket primertskyldes, at kommunerne har udvist civil ulydighed
g deres regnskaber overskredet regeringens udgiftsloft

© Den faktiske gennemsnitlige realvaskst i det offentlige forbrug har hermed "med nod og nzppe sneget sig op” p&
: det nodvendige for at undga direkte forringelse f det eksisterende serviceniveau.

S Dette har ikke vaeret nok til sikre lobende fornyelse af velfzerden gennem hajere kvalitet og nye tilbud. Med
N udgangspunkt i udgiftsudviklingen  sidste halvdel af 1900 ~ tallet kan den pékravede realvaekst i det offentlige
forbrug til at sikre udbygning og fornyelse af velferden skonnes il omikring 1.6 -1,8 procent irligt svarende til 6
~7mia k. arligt Hvilket svarer tl et "velferdsefterslb” for perioden 2002 — 2007 pé 10~ 15 mia. kr.

o

‘Tabel 2: Planiagt, faktisk og pikrvet realvkst i offentligt forbrug 2002 — 2007 [Kilde: 281
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I forhold til stigningstakten i det offentlige forbrug frem til årtusindskiftet kan der for perioden 2002 til og med 2007 anslås et ”velfærdsefterslæb” på en samlet realstigning i det offentlige forbrug på omkring 10 – 15 mia. kr. til udbygning og fornyelse af velfærden. 

At stigningstakten i det offentlige forbrug rækker til at fastholde de hidtidige standarder i de offentlige velfærdsydelser gælder oven i købet kun, når vi måler brutto på stigningstakten i det offentlige forbrug. Men i ovenstående periode har det offentlige samtidig skulle bruge en stigende andel af det offentlige forbrug på køb af private ydelser som følge af udlicitering og frit valg. Hermed har stigningstakten i det offentlige forbrug målt netto været lavere end ovenstående.

2.2. Fremtidige perspektiver for den økonomiske udhuling af velfærdsstaten: 2015 - planen.
Denne gradvise økonomiske udhuling af velfærdstaten tilsigtes i de kommende år videreført og endog forstærket. 
Dette fremgår af regeringens langsigtede økonomiske plan: Mod nye mål – Danmark 2015, som rege​ringen fremlagde i efteråret 2007 samtidig med Kvalitetsrefor​men. I ”2015 – planen” anføres det ganske vist, at ” Udgifterne til offentlig service mv. kan vokse i takt med samfundsøko​nomien”. Udgifterne til offentlig service udgør i dag ca. 26 pct. af BNP, men skal ifølge 2015 – pla​nen vokse til 26 ½ pct. af BNP i 2015. Det kunne umiddelbart lyde, som om offentlig velfærds​ser​vice hermed var på vej ud af skyggerne fra den hidtidige VK - politik. 

Men samtidig fastholdes skattestoppet og dermed den stramme udgiftspolitik. Målt i kroner skal offent​lig service ifølge forslaget stige med 7½ mia. i 2008, 4½ mia. kr. om året i 2009 – 2012 og 3½ mia. i 2013 – 2015. 

Bortset fra et kort ”interregnum” i 2006 – 2008, opererer regeringen fra 2009 – 2015 således fort​sat med, at det private forbrug skal have højeste prioritet, og at det samlede offentlige forbrug i gennemsnit for hele perioden kun skal stige med op mod det halve af det private forbrug. Dette kan også udtrykkes grafisk således:

Diagram 2: Årlig realvækst i samlet offentligt forbrug (pct.). [Kilde:29].
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At tigningstakten i det offentlige forbrug rakiker til at fastholde de hidtidige standarder i de offentiige
velferdsydelser gelder oven i kabet kun, nir vi miler brutto pa stigningstakten i det offentlige forbrug. Men
ovenstiende periode har det offentlige samtidig skulle bruge en stigende andel af et offentlige forbrug pé kob af
private ydelser som folge af udlicitering og frit valg. Hermed har stigningstakten i det offentlige forbrug malt
netto vaeret lavere end ovenstaende

2.2, Fremtidige perspektiver for den okonomiske udhuling af velfeerdsstaten: 2015 - planen.
Denne gradvise skonomiske udhuling af velferdstaten tilsigtes i de kommende ar viderefort og endog forsterket
Dette fremgir af regeringens langsigtede okonomiske plan’ Mod nye mdl ~ Danmark 2015, som regeringen
fremlagde i efteraret 2007 samtidig med Kvalitetsreformen 2015 ~ planen” anfores det ganske vist, at
Udgifterne til offentlig service my. kan vokse i takt med samfundsokonomien”. Udgifterne til offentlig service
udgor i dag ca. 26 pet. af BNP, men skal ifelge 2015 — planen vokse til 26 * pet. af BNP i 2015. Det kunme
umiddelbart Iyde, som om offentlig velferdsservice hermed var pa vej ud af skyggerne fra den hidtidige VK -
olitik
Rien semtci athotdessttestoppetog dermed den sramme udgiftspolit Milt kroner sl offentigservice
ifolge forslaget stige med 7% mia. i 2008, 4% mia. kr. om aret i 2009~ 2012 og 3% mia. i 2013 ~2015
Bortset fra et kort “interregnum” i 2006 - 2008, opererer regeringen fra 2000 — 2015 siledes fortsat med, at det
private forbrug skal have hajeste prioritet, og at det samlede offentlige forbrug i gennemsnit for hele perioden lam
skal stige med op mod det halve af det private forbrug. Dette kan ogsa udtrykkes grafisk siledes

Diagram 2: Arlig realveskst i samlet offentligt forbrug (pet.. [Kilde:20]
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Stigningstakten i det offentlige forbrug skal altså falde støt. Der er ikke tale om ændret prioritering af offentlig velfærd i forhold til privat forbrug fra regeringens side. Tværtimod lægger regeringen op til en betydelig opstramning i forhold til, hvad der faktisk har været tilfældet fra 2001 til og med 2006. Her har realvæksten i det offentlige for​brug ligget på 1,3 pct. Men målsætningen er ifølge 2015 – planen fra 2009 og frem, at realstigningstakten i det of​fent​lige for​brug skal være 0,9 procent. 
Denne stærkt reducerede stigningstakt fra 2009 til 2015 samtidig med at antallet af ældre på pension stiger vil som anført i boks 2 ikke kunne gennemføres uden betydelig velfærdsforringelse. Der bliver i de kommende år flere ældre på pension og dermed en øget opgavebyrde for den offentlige sektor. Skal det offentlige for​brug blot modsvare denne de​mografiske ud​vikling, kræver det en årlig realvækst i of​fentligt forbrug på 1,2 – 1,3 pct. Den reale stigningstakt i det offentlige forbrug ifølge 2015 – plane vil fra 2009 til 2015 ikke længere kunne opretholde de nuværende standarder. Og hertil kommer igen – jf. tidligere anførte boks, at skal der være dækning i de offentlige udgifter for en løbende fornyelse og op​datering af de offent​lige velfærdsserviceydel​ser i takt med velstandsudviklingen kræves en realvækst i offentligt forbrug på omkring 6 – 7 mia. kr. årligt. Regeringens fortsat stramme udgiftsloft indebærer således en fortsat og stigende økonomisk udhuling af den offentligt leverede velfærdsservice.

AFSNIT 3. MARKEDSGØRELSE OG MARKEDSSTYRING AF DEN OFFENTLIGE SEKTOR HIDTIL.

I det følgende skal vi se på indførelse af ”New Public Management” i Danmark først i form af egentlig markedsgørelse (afsnit 3.1.), dernæst i form af indførelse af ”markeds(lignende)” styring (afsnit 3.2.)

3.1. Markedsgørelse af offentlig virksomhed i Danmark.

Da Reagans og Thatchers nyliberale bølge skyllede ind over Europa først i 80´erne, satte det også gang i overvejelser i den daværende borgerlige Schlüter – regering. Men selvom regeringen i 1983 nedsatte et privatiseringsudvalg, der pegede på udlicitering, forblev egentlig privatisering på italesættelsesplanet. I stedet pegedes på modernisering i form af at drive den offentlige sektor efter principper fra private virk​somheder [30]. 

Først med den socialdemokratiske Nyrup – regering i 1993 kom de mest omfattende og dybtgående privatiseringer af offentlig virksomhed. Det er dog karakteristisk, at de egentlige privatiseringer under Nyrup såvel som under Fogh Rasmussen primært er sket indenfor infrastruktur, transport-, kommunika​tions- samt energiforsyningsvirksomhed.

Der har været nogle klare mønstre i udviklingen.  Først bliver offentlige drift gjort til offentlig virksom​hed eller A/S og underlagt krav om forretningsmæssig drift for i næste ombæring at blive løsrevet fra politisk kontrol gennem løbende frasalg af statslige aktier. Altså gradvis privatisering.

I nedenstående tabel gives en oversigt over denne gradvise privatisering siden 1990:

Tabel 4: Oversigt over privatiseringer siden 1990 [Kilde 31].
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Der er således gennemført og er fortsat under gennemførelse en meget omfattende markedsgørelse i form af privatisering af offentlig virksomhed. Derimod – hvilket er en ikke uvæsentlig forskel på prakti​seringen af nyliberalistisk inspirerede reformen under Nyrup respektive under Fogh - blev der under Nyrup regeringen taget afstand fra privatisering af velfærdsstatens kerneydelser indenfor sundhed, un​dervisning og børne- og ældreomsorg.  Denne bekendelse til velfærdsydelser i offentligt regi er ikke blevet gentaget under Fogh Rasmussen regeringen, selv om dens fremfærd på området har været forsig​tig på området med kun gradvis åbnen op for private hospitaler, favorisering af private betalingsskoler og gradvis udlicitering af ældreområder.
Også på udliciteringsområdet er imidlertid i betydelig udstrækning tale om en fortsættelse og intensive​ring af Nyrup – regeringens politik. Igen var der under Schlüter kun taget sporadiske skridt til udlicite​ring. I 1989 pålagde Schlüterregeringen de statslige institutioner at udbyde opgaver svare til 1 procent af institutionernes bruttoudgifter. Men i 1994 tog den socialdemokratiske statsminister Lykketoft initiativ til et langt mere omfattende cirkulære om udbud og udlicitering af statslige anlægs OG driftsopgaver. Og i en finansministeriel publikation fra samme år: ”Nyt syn på den offentlige sektor” blev udlicitering anskuet som en positiv modernisering og effektivisering af den offentlige opgaveløsning. Dette blev fulgt op af KL med pjecer og vejledninger og konferencer til promovering af udlicitering.
Resultatet har været et støt fremadskridende udliciteringsomfang ikke bare indenfor staten, men også indenfor kommunerne, jf. nedenstående tabel:

Diagram 3: Andel af kommunale driftsopgaver ”udsat for konkurrence” [Kilde: 32].
[image: image7.png](2] o ]
&)
ABG <y & > | Be 2 o |
= =N Y
S & 7] - ) 23
G =] 4] ® %
L 2 110 VX2 1341516170 B 19101 D2 1130 d4 15115 [T

25

20

15

10

0

1997 1999 2001 2003 2005 2015
(mal)

[ ®mAndelen af kommunale driftsopgaver udsat for konkurrence

Frit valg i fremmarch.

EEE

2. fim 2 4 a

e o »id




Igen skete udliciteringen under Nyrup regeringen primært indenfor egentlige forsynings og hjælper​funktioner såsom busdrift, rengøring, IT ol. Mens med VK regeringen blev denne linje overskredet i form af udlicitering af opgaver indenfor et af velfærdens kerneområder: Ældreplejen i forbindelse med den såkaldte fritvalgs lovgivning i 2002. Også denne proces er skredet støt og roligt fremad, jf. neden​stående diagram. 

Diagram 4: Andelen (procent af samtlige) af hjemmehjælpsmodtagere omfattet af frit valg [Kilde 33].
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Tgen skete udliciteringen under Nyrup regeringen primzert indenfor egentlige forsynings og hjiperfunktioner
‘sisom busdrift, rengoring, IT ol. Mens med VK regeringen blev denne linje overskredet i form af udlicitering af
‘opgaver indenfor et af velerdens kemeomrider: Eldreplejen i forbindelse med den sikaldte fritvalgs lovgivning
2002

‘Ogs# denme proces er skredet stot og roligt fremad, jf. nedenstiende diagram

Diagram 4: Andelen (procent af samtlige) af hiemmehiipsmodtagere omfattet af frit valg [Kilde 10]
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Note: Fordelingen pa praltisk hjelp respektive personlig pleje i 2004 og 2003er skonnet p baggrund af den
faktiske fordeling i 2006

Med strukturreformen i 2007 har VK ~ sogt at skabe kommunale markeder for udlicitering og samtidig skabe
‘kommunale enheder, som administrativ er sterkere rustet i at speede udliciteringsprocessen op.

Som led i akonomiaftalen for 2008 mellem regeringen og KL er da ogsé aftalt, at den kommunale
udliciteringsgrad skal oges i de nzrmeste &r

4.2. Markeds(lignende)styring i den offentlige sektor i Danmark hidtil

Som anfort satte indtoget af nyliberalistiske ideer i den (borgerlige) polifiske verden og NPM — tearier i den

akademiske verden sig allerede begyndende spor under de borgerlige regeringer 1982 -1993 under den

Konservative Poul Schliter. I forste omgang lanceredes de nyliberalt og NPM inspirerede tanker som slet og ret
‘modernisering” i forhold tl en offentlige sektor, som modsat beskrives som vaerende stavet, stiv og tung.
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Note: Fordelingen på praktisk hjælp respektive personlig pleje i 2004 og 2005er skønnet på baggrund af den faktiske fordeling i 2006

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

Som led i økonomiaftalen for 2008 mellem regeringen og KL er da også aftalt, at den kommunale udli​citeringsgrad skal øges i de nærmeste år.

3.2. Markeds(lignende)styring i den offentlige sektor i Danmark hidtil.

Som anført satte indtoget af nyliberalistiske ideer i den (borgerlige) politiske verden og NPM – teorier i den akademi​ske verden sig allerede begyndende spor under de borgerlige regeringer 1982 -1993 under den Konservative Poul Schlüter. I første omgang lanceredes de nyliberalt og NPM inspirerede tanker som slet og ret ”modernisering” i forhold til en offentlige sektor, som modsat beskrives som værende støvet, stiv og tung. 
Med ”Moderniseringsprogrammet” [34]begræn​sede det sig dog mest til styrkelse af den in​terne økono​miske styring i den offentlige sektor, regelforenkling og begyndende overførsel af orga​nisationsformer og ledelsesformer fra den private sektor til den of​fent​lige[35]. 

Markedsstyring var med ”Moderniseringsprogrammet” på dagsordenen som italesættelse, men ikke så meget i praksis. De klareste eksempler på NPM reformer i denne periode bestod derfor i indførelse af organisations – og ledelsesformer fra den private sektor i den offentlige forvaltning gennem fx indfø​relse af koncern​modeller i centraladministrationen [36].

Med den socialdemokratisk – radikale Nyrup – regering 1993 – 2001 forstærkes inspirationen fra nyli​be​ralis​men også hvad angår indførelse af markeds(lignende) styreformer. Ganske vist ses de nyliberali​stiske tiltag fortsat ikke som ideologiske betonede, men op​fattes som slet og ret ”modernise​ring”, der skal skabe effektivitet og serviceorientering i en stiv og tung of​fentlig sek​tor. [37]. Men inspi​rationen fra nyliberalismen og NPM var dog klar.

Det fik under Nyrup - regeringen anderledes kontante udslag end tilfældet havde været under Schlüter – regeringen også hvad angår markeds (lignende) styring. En lang række NPM – redskaber vedr. mar​keds(lignende) styring blev introduceret i den offentlige sektor introduceret: Den statslige styring af aktiviteterne bevægede sig mod stigende resultatorientering i form af resultatkontrakter og virksomheds​regnskaber, hvor der stilledes målbare krav til de resultater som ønskedes indfriet [38].

Socialdemokratiet i Danmark har således været medvirkende til at åbne op for den nyliberale ideologi og NPM - modellernes vinden fodfæste i Danmark og har herigennem og ved at ”afideologisere” dem skabt grobund for VK – regeringens videre tiltag. Når det er sagt, er det som anført også væsentligt at holde sig for øje, at der også var grænser for den socialdemo​kra​tiske ac​cept og anvendelse af de nylibe​rale mar​kedsøkonomiske tanker. Der var primært tale om brug af markedet som kvalitativt regulerings​instru​ment overfor den offentlige sektor - som ”effektivise​ringsin​strument”, mens der i ho​vedsagen ikke stilles spørgsmål ved selve udstrækningen af og opga​verne for den offentlige velfærds​sektor. 

Til forskel herfra er den nyliberale offensiv mod velfærden under VK – regeringen mere radikal og vidt​gå​ende i sin tilgang til NPM – reformer i den offentlige sektor. Fogh Rasmussen har bygget videre på Nyrups drejning af den interne styring i den offentlige sektor over mod markedsprincipper gennem ind​førelse af omkostningsbaserede regnskaber og øget udbredelse af mål - og resultatstyring, men har sær​ligt gennem fritvalgsformer lagt op til konkurrence i den offentlige sektor og udlicitering af offentlig opgaveudførelse [39]. 

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

AFSNIT 4. KVALITETSREFORMEN.

Selvom Kvalitetsreformen af VK – regeringen er blevet lagt frem med det angivelige formål at forbedre velfærden, rummer reformen kun få forslag, der vedrører de egentlige borgerrettede velfærdsydelser.

Reformen er i langt højere en styrings- og administrationsreform og herun​der igen i høj grad en mar​kedsgørelses - og især markedsstyringsreform.  [40]. Kvalitetsreformen kan beskrives som en ”master​plan” for udbredelse af markeds(lignende) styring. I forbindelse med finanslovsforhandlingerne 2008 er dele af reformen blevet politisk vedtaget, mens andre dele af reformen ligger i planlægningen i forskel​lige ministerier. Det mest samlede udtryk for Kvalitetsreformen ligger derfor i Regeringens udspil til reformen fra september 2007.

4.1. Markedsrationalet skal kolonisere den offentlige sektor yderligere.

Helt grundlæggende er Kvalitetetsreformen gennemsyret af markeds​tænkning om den offentlige sektor 

Bor​geren er ikke ”medborger”, men ”(for)bruger” og de offentlige ansatte er ”servicemedar​bejdere” li​ge​som offentlige velfærdsydelser bliver til ”serviceproduktion”. Og forholdet mellem velfærd og bor​ger individualiseres: Der er ikke tale om solidariske løsninger og et fælles ansvar, men om individuelle for​brugerrettigheder. 

Velfærd og kvalitet bliver objektiveret som noget tingsliggjort, der er løsrevet fra den relation, som for​midler velfærden. Hjælpen, støtten, plejen, omsorgen – det bliver ydelser, der så at sige lever deres eget liv uafhængig af, hvem der udfører den – og hvilken sammenhæng det sker i.

Samspillet mellem borger og velfærdsarbejder beskrives svarende til på varemarkedet: Forbrugeren øn​sker en ”vare”/opgave udført, den bestilles hos en ”leverandør”/instans, der kan udføre den, derefter udføres den efter de krav, som er opstillet til opgaven. Hvis man ikke er tilfreds, har man ”frit valg” til at finde en anden man til at udføre opgaven. Som bru​ger kan man vælge mellem, hvem man ønsker op​gaven udført af, men ikke hvad opgaven går ud på, eller hvad den må koste]. En direkte forlængelse af denne markedsgørelse af velfærdsydelserne er, at selve ydelsen skal afgrænses og beskrives ned i mind​ste detalje – for efterfølgende af kunne blive målt og vurderet. Kvalitetsrefor​mens kvalitetsstrategi gøres lig med klare og kvantificerbare målsætninger.  Således skal alle kommu​ner fra 2008 opstille nogle klare og kvantitative målsætninger for hvert serviceområde – dagtil​bud for børn, ældrepleje osv. Og overalt skal der måles, registreres og følges op og evalueres herpå. 

Målingerne og registreringerne sker angiveligt for, at forbrugeren har en chance for at vurdere, om den lovede ydelse også er, hvad der blev lovet og stillet i udsigt. Men i realiteten nok så meget for, at den egentlige arbejdsgiver – regeringen – kan kigge velfærdsarbejderne i kortene og styre og kontrollere dem. Selvom det pakkes ind i politiske korrekte vendinger og ”designersprog” gennemsyres Kvalitetsre​formens af ”Principal – agent” - teoriernes mistillid til offentlige ansatte.


Mennesket løsrives fra sine situationelle sammenhænge og bliver underlagt nogle institutionelle stan​darder sat af en regerings formålsbeskrivelser i en kommende lovgivning. ”Lovgivningen skal være klar i sit sigte. Nye præcise formålsparagraffer skal medvirke til, at det er klart, hvad vi vil med den offent​lige service”. Der er tale om en top-down-orienteret Kvalitetsreform [41].

4.2. Markedsgørelse i Kvalitetsreformen.
Regeringens planer for yderligere privatisering af den danske energi -, transport og kommunikations​struktur berøres ikke i Kvalitetsreformen, formentlig fordi de for længst ligger nedfældet i diverse rege​ringsplaner og dermed ikke ville kunne serveres som nye tiltag. Derimod nævnes det som et klart mål i Kvalitetsreformen at fremme udliciteringen. Udførelsen af den store del af de offentlige serviceydelser ligger i kommu​nerne og derfor er det særligt udliciteringen her, som regeringen har kig på.

Med strukturreformen er skabt kommunale enheder, som har administrativ kapacitet til udbud af opga​ver i større omfang end i de tidligere mindre kommuner. Og samtidig er der med de større kommunale enheder skabt markeder af et større format for de private leverandører end tilfældet før strukturreformen. Meget passende sætter regeringen derfor nu mere tryk på udliciteringsspeederen. Som et punkt i Kvali​tetsrefor​men fremhæves at udliciteringen skal øges i kommunerne og konkret er der i aftalen om kom​munernes økonomi for 2008 aftalt, at udliciteringsprocenten skal hæves fra de nuværende omkring 20 procent af de kommunale driftsopgaver til 25 procent i 2015.

Derfor gøres der i Kvalitetsreformen også meget ud af at fjerne administrative og styringsmæssige hin​dringer for udlicitering. Regeringen vil nedsætte et ”udbudsråd”, klargøre reglerne for ”kommunernes prisberegninger” og det offentlige skal oven i købet formidle markedsføringsmateriale for private leve​randører [42].

Også frit valg skal ifølge Kvalitetsreformen udbredes til yderligere områder. Således skal der bl.a. indfø​res:

· frit valg mellem offentlig og privat leverandør indenfor genoptræning og vedligeholdelsestræ​ning

· frit valg af personlige hjælpemidler og boligindretning

· frit valg af privat sygehus ved over en månedsventetid til sygehusbehandling i regionen

· frit valg af privat tilbud ved mere end to måneders ventetid på udredning og behandling i regio​nen. [43].


4.3. Markeds(lignende) styring i Kvalitetsreformen.
Der hvor imidlertid vægten i Kvalitetsreformen navnlig ligger er i udbredelsen af markeds(lignende) styringsformer. Kvalitetsreformen lægger op til systematisk at fremme og udbygge en lang række for​skellige former for markeds​sty​ring: 


1) Indførelse af ”markedslignende" funktioner og relationer” skal fremmes gennem, at

- ”Regeringen ønsker en øget anvendelse af styringsformer, der fremmer ansvar og nytænkning på in​stitutionerne fx …(gennem) systematisk anvendelse af resultatkontrakter eller bestiller – udførermo​deller…” [44].
- der skal indføres evalueringsformen ”akkreditering” på sundhedsområdet, det sociale område samt i relation til dagtilbud for børn [45].
Ad 2) Indførelse af markedslignende ”efterspørgsels- og serviceefterprøvning” skal fremmes

gennem:
- ”sammenlignelige brugertilfredshedsundersøgelser på børne-, ældre- og sundhedsområdet” [46]

- offentligt tilgængelige ”faglige kvalitetsoplysninger” på sundheds, børne – og æl​d​reområdet [47].

Ad 3) Indførelse af privatsektorlignende ”output/resultat- og serviceorientering” og ”produktionssty​ring” skal fremmes gennem:
- indførelse af ”klare mål for lovgivning” [48].
- at samarbejdet mellem regeringen og den kommunale sektor baseres på mål, ram​mer og dokumenta​tion” [49].
- at der skal formuleres ”brugerrettigheder” på en lang række områder, fx for patienter og børnefamilier [50]

- at i forhold til borgerne skal ”kommunerne opstille klare og kvantitative mål for servicen i kvalitets​kon​trakter på hvert serviceområde – dagtilbud for børn, folkeskole, ældrepleje osv..” [51].

5. KRITIK AF OG ALTERNATIVER TIL NPM OG DEN NYLIBERALE POLITIK FOR DEN OFFENTLIGE SEKTOR I DANMARK.

5.1. Kritik af Public Choice – skolen og nyliberalisme i Danmark.
Da Public Choice skolen i Danmark repræsenteret ved Jørn Henrik Petersen og Ole P. Kristensen i høj grad er udtryk for en mere eller mindre kopiering af Public Choice teori fra navnlig USA, kan der – jf. ”New Public Management – en principiel kritik” - rettes meget af den sammen kritik mod de danske fortalere for Public Choice som mod skolen i almindelighed:
· Den økonomistiske reduktionisme, hvorved neoklassisk mikroøkonomisk teori projiceres ned​over ikke økonomiske – samfundsområder såsom det politiske demokrati og den offentlige sektor

· Sammenblandingen af kollektive, politiske valg og private, individuelle valg, hvorved kollek​tive valg reduceres til sidstnævnte

· Det normative sigte med Public Choice analyserne, hvor den politisk – ideologiske konklu​sion 

så at sige er givet med analysens grundlæggende mikroøkonomiske metodologi 

Herudover kan man i en særligt dansk sammenhæng kritisere den autokratiske tilgang i såvel Jørn Hen​rik Petersen som Ole P. Kristensens analyser. Set i en historisk sammenhæng tager begges analyser ud​gangspunkt i udbygningen af den danske vel​færdsstat fra slutningen af 60 ´erne frem til ind i 80´erne. En udbygning som i høj grad havde bag​grund i og sammenhæng med samfundsmæssige forandringer med bred tilslutning: nemlig kvindernes indtog på arbejdsmarkedet. 

Der er næppe tvivl om, at denne udbygning havde bred folkelig og demokratisk opbakning både blandt socialdemokratiske vælgere, men også langt ind i borgerlige partier. Selvom det næppe kan diskuteres, at der således tale om en udvikling med god demokratisk accept i befolkningen, vælger både Jørn Hen​rik Petersen og Ole P. Kristensen imidlertid den tilgangsvinkel, at opbygningen af velfærdsstaten skyl​des en fejl​funktion i de politiske processer, i beslutningssystemet i demokratiet. Deres påstand er, at hvis væl​gernes sande præferencer havde kunnet slå igennem, var det ikke sket. Hermed stiller de sig begge bedrevidende an og postulerer at vide bedre end det virkelige demokrati. En i sandhed autokratisk og elfenbenstårnsagtig holdning. 

5.2. Omfordelingen fra stat til marked udhuler velfærden og skaber øget ulighed.
Kritik af den nyliberalt inspirerede politik overfor det offentlige og den offentlige sektor kan overordnet set kritiseres på 3 leder:

1) Gennem omfordelingen fra stat til marked for at udhule velfærden og for at skabe øget ulighed

2) Gennem markedsgørelse at udhule den politiske styring dels på en række forsyningsområder præ​get af ”naturlige monopoler” dels af offentlige velfærdsydelser.

3) Gennem markedsstyring at skabe øget bureaukrati og øget topstyring af offentligt ansatte og redu​cere den faglige kvalitet i de offentlige ydelser.

Som fremgået har et af de centrale indsatsområder for den liberalistiske politiks mål om rehabilitering af markedet handlet om tilbageførsel af økonomiske ressourcer fra velfærdsstat til marked, hvilket under VK – regeringen er sket gennem den særlige skattestops og skattelettelsespolitik.  

Jf. foran har denne politik hidtil indebåret en økonomisk udhuling af den offentlige sektor, en udhuling, der med regeringens 2015 plan lægges op til skal fortsætte og uddybes. Hermed er velfærden blevet sat under pres hvad angår kvalitet og serviceniveau – et pres som naturligt nok primært klarest registreres i kommunerne, hvor udførelsen af de brede velfærdsydelser jo ligger. 

Dette ses indenfor alle de store, centrale velfærdssektor – skole, daginstitutioner og ældrepleje – som et siden regeringens tiltrædelse dalende ressourceniveau pr. bruger:

Tabel 5: Kommunale nettodriftsudgifter pr skoleelev (I) 2002 -2006, pr børnepasningsplads (II) 2003 – 2006 og pr borger over 67 år 2004 – 2006 (III) [Kilde: 52]

                    I.                                                       II.                                                        III.                       
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Etaf de mest centrale elementeri zldreplejen er hiemmehjzlpen. Udviklingen i service og ressour-
cetildelingi hjemmehjalpen i de senere ar har vaeret omdiskuteret. Kritikere har fremfort at der i
praksis er sket en forringelse navnlig af hjemmehjzlpen, mens der fra regeringens side er blevet peget
pa, at man jo har tildelt kommunerne stigende midler til ldreplejen. Det sidste er for s vidt rigtigt,
som at udgifterne til ldrepleje(bade hjemmehjzlp og plejehjem) har varet svagt stigende i de senere

ar.
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Ressourcerne har altså ikke modsvaret antallet af brugere, hvilket alt andet lige må medføre en op​ga​vemæssig merbe​last​ning af de offentlige ansatte og omvendt også må modsvares af dårli​gere tid bruger og dermed dårligere kvali​tet og service i velfærdsydelserne i forhold til brugerne.  En sådan udvikling hen imod mindre tid pr bruger i de brede kommunale velfærdsydelser kan vi da også konstatere i VK – regeringens hidtidige periode:

Tabel 7: Klassekvotient i folkeskolen 2001 - 2006 (I), antal børn pr fuldtidsansat i børnehaver og vugge​stuer 2004 – 2006 (II) og antal timer pr hjemmehjælpsmodtager 2001 - 2006 (III) [Kilde: 53]

                       I.                                                    II.                                                      III.

[image: image12.png]d 8- )7 Nyliberalismen, velfeerden og kvalitetsreformen - E-bog - 2. rev e og rettet forside (Kompatibilitetstilsta -
Startside Indszet Sidelayout Referencer Forsendelser Gennemse Vis
ABG Opslag verszttelse h Slet B 9% Endeligt dokument ) Afuis j
ig j :’ 12 vis markering z ¥ Forrig — }
Registrer Accepter Sammenlign Vis Beskyt
=ndringer Bl Korrekturrude 22 Naaste Kiidedokumenter - || dokument
L R R AR R R R R R R A AR RS TSRS - RIS C ER TS CERRE I £
= 39
Diagram: Klassekvotienter i folkeskolen fra 2000/2002 til 2005/2006%.
- = 0 o
o 2
N 198
- 196
- 194
- 192
N = 10 F
o 1838
- 186
© 184
- 0001 ‘01102 0203 0304 ‘04105 ‘05106
o BKiassekvotient
N = = b
- Enanden mide at opgore dette er udviklingen i den sikaldte lererclevratio dvs. antallet af clver divi-
Rediger Microsoft Office Excel-diagram ved at dobbeltlikke EEE

Tistart [ GE

€ 0 6 rcsotor,. < B

l

5]

B« o » g



   [image: image13.png]O\ d a Nylib =
&)
ABG -+ =) B 9y 2 )

& i NERES Z 2 E'
£ & b4l = %

L 2 1010 U2 130405 0§ 171 B 1G. 100 Q10 d2 130140150016 [T

- haverer mere diffus. - - ¥

- Diagram: Antal born pr fuldtidsansat i bernchaver og vuggestuer™.

7 7

- [

N 5

- 4

. 3

o 2

- 1

7 0

N 2004 2005 2006

- OVuggestuer BBarnehaver

B Hertil skal dog bemaerkes, at der i 2006 var godt 17.000 pladser i “rene vuggestuer”, mod godt

= 114.000 i “rene bornehaver” samt endelig 145.000 pladser i integrerede institutioner. Da de over 3-

- arige ogsa besatter hovedparten af pladserne i integrerede institutioner, er langt hovedparten af plad-

a serne “bornehavepladser” og dermed er ogsa storstedelen af personalet beskzftiget hermed. v

5 Det vaegter altsi tungt. For en stor del af det pzzdagogiske personale er belastningen siledes stigende °

N og for hovedparten af bornene er det personalemzssige ressourcer til at passe dem faldende. =

Side: 41af 118 | Ord: 30810 | 8 EEEY e <




   [image: image14.png]H 9 -0 B-)5 Nyliberalismen, velfeerden og kvalitetsreformen - E-bog - 2. rev. udgave 24.12.07, m. bagside og rettet forside (Kompatibilitetstilstand) - Microsoft Word ikke-k.. — B €

Startside  Indst  Sidelayout  Referencer  Forsendelser | Gennemse | Vs @
A\? & opslag () Skeermtip til oversasttelse - - %2 Slet - DF 2 Endeligt dokument - @ 5} Afvis - j = a
4 2
S synonymordbog &% Angiv sprog EaForrige | = 2 Vis markering - % Forrige
Stave-og = 0rdoptal N Registrer  Bobler Accepter Sammenlign Vis Beskyt
grammatikkontrol “# OVerst g Ordoptzelling kommentar =4 N®St€ || ngringer -~ [B] Korrekiurrude - T % Naste - kildedokumenter - || dokument
Korrektur Kommentarer Sporing ndringer sammenlign Beskyt
= R R X R KA R RN RN RN AN RN KRR RARE IR TR RS DN RE <RI C RN RS CRRRP b &

Diagram udviklingen i antal timer pr. modtagere 2001 —2006%.

- 8
N 7
- 6
5
4
3
2
| mn

0

Personerderkun  Personerderkun  Praktisk hjzelptil  Personlig hjaelp til

modtager praktisk modtager personlig  personer, der personer, der

hjelp hjelp modtager begge modtager begge

dele dele

H2002 W2003 ®2004 W2005 ®2006

‘Note: 2002 — 2003 er tale om visiteret tid. Fra ogmed 2004 er oy

Antallet af hjemmehjalpstimer er naturligvis ikke den eneste faktor, som bestemmer service og kvali-
teti hjemmehjeelpen. Men tid til plejen ma dog alt andet lige betragtes som det afgorende for service-

graden og for sporgsmalet om, hvilken kvalitet de zldre faktiske oplever i hjemmehjelpen.

|

30810 | B el

start





Eftersom trækket på offentlige serviceydelser ”fylder” forholdsmæssigt mere i de lavere indkomstgrup​pers forbrug end i de højere indkomsters, sker der igennem de offentlige velfærdsydelser en omfordeling fra de økonomisk bedrestillede til de økonomiske svagere stillede.  

Den økonomiske udhuling af de offentlige velfærdsydelser bidrager hermed ikke alene til at forringe velfærdsydelsernes kvalitet og serviceniveau, men også til at øget uligheden i samfundet.

5.3. Markedsgørelse udhuler den demokratiske styring.
Når det i Danmark indtil Nyrup – regeringen har været valgt at lade en række centrale forsyningsvirk​somheder indenfor infrastruktur, energi, transport og kommunikation ligge i offentligt regi, hænger det ikke mindst sammen med, at produktion på disse område af tekniske grunde må blive af så stor skala, at den naturlige organisationsform vil være en eller nogle få samfundsomspændende leverandører. Dvs. at virksomhederne på disse områder får karakter af såkaldt ”naturlige monopoler”.

Begrundelsen for at lægge denne type virksomheder har da været at sikre borgerne og navnlig de mindst ”købekraftstærke” heraf mod ”monopolmisbrug” gennem ”overpriser” og/eller ”forringet service og kvalitet”.

Det er imidlertid karakteristisk, at det i forbindelse med den siden Nyrup -regeringen og af VK – rege​ringen fortsatte privatiseringsbølge indenfor forsyningsområdet ikke er indgået som et væsentligt para​meter i overvejelserne omkring privatiseringerne, hvorvidt man dermed risikerede at invitere kapital​stærke internationale koncerner ind som ville være i stand til i et vist omfang at gennemtrumfe sådanne ”overpriser” og/eller leverer ringere ydelser og/eller nedprioritere mindre rentable kundegrupper (fx regionalt).

En sådan overvejelse burde ellers være ganske nærliggende i forbindelse med fx privatisering af den samlede danske gas og elforsyning samlet i DONG. Og en sådan burde også have været nærliggende i forbindelse med privatiseringen af en så central leverandør af telefon og IT – tjenester som Tele Dan​mark. En række kapitalfondes køb af Tele Danmark og efterfølgende ”udplyndring” af virksomheden på alle leder og kanter gennem massiv gældsstiftelse, kortsigtede frasalg, hensynsløse medarbejderredukti​oner og betydelige prisforhøjelser overfor kunderne turde ellers være et advarende eksempel mod at fjerne den politiske styring på sådanne områder.

Når det endvidere som en central del af den danske/skandinaviske velfærdsmodel er valgt at lade pro​duktionen af en række centrale velfærdsydelser – uddannelse, sundhed og ældrepleje samt børnepasning – ligge i offentligt regi samt overvejende at lade disse fordele efter behov (i modsætning til efter beta​lingsevne) hænger det også sammen med politisk - demokratiske ønsker om at fastholde en særlig sty​ring.  Motiverende har her været et politisk ønske om at tilgodese andre hensyn end rent økonomiske effektivitetsovervejelser, herunder ikke mindst en mere lige fordeling af disse ydelser end ville have været tilfældet, hvis fordelingen af disse ydelser fulgte indkomstfordelingen.

Den øgede anvendelse af frit valg mellem offentlige og private leverandører og den hermed forbundne øgede udlicitering af offentlige ydelser truer dette ”udvidede produkt”. Det skal ikke afvises, at frit valg i visse henseender virker ansporende på det offentlige. Men frit valg fungerer i høj grad som en model, hvor det of​fent​lige langsomt tømmes for ressourcer og ekspertise og udbredelsen heraf truer bredden og kvaliteten i de offent​lige tilbud. 

Også udlicitering rummer en række risici for den offentlige velfærdssektor. For det første er der pro​blemer ved, at det offentlige afgiver den faglige viden og indsigt, som er afgørende for at kunne stille kvalitets- og effektivitetskrav til eksterne leverandører og kunne kontrollere opfyldelsen af så​danne krav. Eller med andre ord: At det offentlige kommer i lommen på de private leverandører. 

Men den afgørende indvending mod udlicitering er de klare risici for den solidariske, behovsoriente​rede og lige adgang, hvis der åbnes op for udlicitering af de basale velfærdsydelser. Hermed vil der være risiko for at der igangsættes en opdeling i 1. og 2. klasses brugere dvs. et første og anden klas​ses vel​færdssystem, hvor der er første klasses, kvalitets velfærdsydelser mod betaling for de øko​nomisk bedre​stillede fra over- og middelklassen, men hvor den øvrige, mindrebemidlede del af be​folkningen er hen​vist til et sikkerheds​net af ”minimumsydelser”, der godt nok er gratis, men med rin​gere ydelsesni​veau og kvalitet
. Og spørgsmålet er, om ”de stærke” vil være særlig interesse​ret i at betale over skatterne til et sådant sikker​hedsnet for de svage, når de selv allerede betaler til deres egne velfærdsydelser over brugerbeta​ling [For en uddybning heraf se Herløv Lund - 54].


5.4. Markedsstyring medfører øget bureaukrati og øget topstyring af offentligt ansatte.

Anvendelse af markedsrationalet på de offentlige serviceydelser gennem udbredelse af mar​keds(lignende) styring indebærer som tidligere anført en genstandsgø​relse af de of​fentlige ydelser. Her​igennem lægges grunden til en rationel og kvantitativt orienteret sty​ringsmodel, hvor måling, registre​ring og kontrol bliver til en uadskillelig del af NPM. Den markedsmæssige betragtningsmåde og den deraf følgende eftergørelse af markedsregulering af​sted​kom​mer et omkring sig gribende bureaukrati af måle- og styresy​ste​mer [55].

Samtidig lægger markeds(lignende) styring til autoritær styring og kontrol af de offentlige ansatte. Det grundlægende syn er jo – jf. principal – agent – teorierne - en opfattelse af offentlige ansatte som med​spillere for den politiske og administrative ledelse, men som strategisk nytte​maksime​rende ”modspil​lere”, der forfølger økonomiske egeninteres​ser.

Den markedslignende styring indføres derfor ikke mindst for at gennemsætte øget kontrol og styring af de offentligt ansatte op​pe​fra. Man skal ifølge den nyli​be​rale logik forsøge at begrænse de offentlige ansattes frihedsgrader for at kunne styre dem. Det kan ske gennem brug af stan​darder, gennem mål - og resultatstyring igen, øgede krav om dokumenta​tion, gennem kontrol o.l.  Og endelig kan det ske gennem udbyg​ning og styrkelse af ledelsen og/eller gennem op​splitning af pro​duktionen i delfunktio​ner, hvorved den enkelte ansattes indflydelse reduce​res [56].
Administrative værdier og økono​misk styring skubbes i forgrunden. Faglighed, professionelt råderum og solidaritet med brugerne skubbes i baggrunden.

5.5. Alternativer til den nyliberalistiske politik og kvalitetsreformen.

Tiden og pladser levner ikke mulighed for en længere beskrivelse af alternativet til den hidtil førte libe​ralistiske politik overfor den offentlige sektor og til kvalitetsreformen fremover. For en uddybning heraf henvises til 57 og 58].

Meget kort sagt kan peges på følgende kerneelementer i en alternativ strategi:

· Økonomisk er der behov for at øge realvæksten i det offentlige forbrug med årlig 6-8 mia. kr til både ind​dæk​ning af de øgede antal ældre og til fornyelse i takt med velstandsudvikling.

· Den demografiske udvikling og velstandsudviklingen vil også kræver flere ”varme hæn​der” og en ud​byg​ning af offentlig beskæftigelse med 20 – 40.000 personer frem til 2015.  

· Rekrutteringen hertil og finansieringen heraf forudsætter en be​skæftigelsesstrategi, der over en år​række øger beskæftigelsen i både den offentlige og pri​vate sektor med 150.000 personer på be​kost​ning af de 770.000 i dag udenfor arbejdsmarkedet

· Alternativet til øget markedsregulering, kontrol og bureaukratisering er at sætte faglig​hed og profes​si​onelt råderum hos de offentlige medarbejdere i højsædet.

· Offentlige kerneydelser skal produceres i of​fentligt regi. Til en start skal kommunerne stil​les frit om de vil benytte sig af frit valg og udli​citering

· Alternativet til konstant og stigende personalemangel i den offentlige sektor er, at den offent​lige sek​tor skal gøres mere attraktiv som arbejdsplads ved at tilbyde bedre lønninger, en ud​vik​lingsga​ranti, bedre ar​bejdsmiljø og bedre ledelse. 

· Alternativet til øget centralisme og statsstyring er øget lokal selv​forvaltning i in​stituti​onerne.


[For en uddybning af en strategi for på sigt at øge den samlede beskæftigelse med omkring 150.000 personer samt for finansiering af en øget vækst i det offentlige forbrug henvises til 59 og 60].
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