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Kapitel 1

New Public Management
Kurt Klaudi Klausen og Krister Stdhlberg

Reformer i den offentlige sektor

. Der er en rekke felles trek ved de reformer, der er blevet gennemfort i

den offentlige sektor ikke blot i de nordiske lande, men i store dele af den
vestlige verden gennem de sidste to artier af det 20. arhundrede. Janog-
le omtaler det, der har fundet sted med offentlig organisation og | ledelse
som en global revolution (Kettl 1997) Lazser man oversigtsrapporter fra
OECD (OECD 1995; 1996) og fra de enkelte landes Audit Kommissio-
ner, finansministerier, og offentlige udredninger (NOU, SOU osv.), er det
slaende, hvordan en rekke mere eller mindre nye tanker om decentrali-
sering, dekoncentration, udhc1ter1ng, privatisering, n1arkedsg¢relse/kom—
mermahserlng, fmans-/qz)konomlstyrlng, personaleledelse, strategisk le-
delse 'm.v. lanceres og ggres t11 genstand for ekspenmenter 1 hele den
vestlige verden.
" Men er der virkelig tale om, at det er det samme, der finder sted? Hvad
er det teoretiske indhold i reformbestrabelserne, er de et udtryk for et
sammenhzngende system af ideer og forestillinger, og hvordan kan man
forstd og fortolke de forskellige gennemslag?

Det drejer sig om reformer rettet mod sivel de statslige institutioner

som de lokale og regionale enheder, men varierer i form og gennemslag

fra de benharde og topdown drevne modeller i New Zealand og de omfat-

tende privatiseringer og omlaegninger af hele velfzrdsproduktionen og |
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-tankegangen som i Storbritannien til de mere moderate og mindre top— 3

down drevne gennemslag med ferre eksempler pé egentlig privatisering,
vi skal se har fundet sted i de nordiske lande. Tilsvarende kan man i nogle
lande, som eksempelvis i USA under Reagan og i Storbritannien under
Thatcher, tydeligt se en sammenheng mellem disse reformers initiering
og en gennemfgrt (ny)liberalistisk politisk tankegang, mens det i andre —
bl.a. som vi skal se det i de nordiske lande — kan vare vanskeligere enty-
digt at pege pa en sadan.




Men der er ingen tvivi om, at disse reformer og eksperimenter med nye
styrings-, organisations- 0g ledelsesformer i et eller andet omfang finder
sted centralt og ikke mindst lokalt  savel de nordiske lande (Olsen 1987;
Bentzon red. 1988; Baldersheim and Stéhlberg eds. 1994; Legreid og Pe-
dersen red. 1994) som over store dele af den vestlige verden (Dente and
Kjellberg eds. 1988: Batley and Stoker eds. 1991; Eliassen and Kooiman
1993; Pollitt and Bouckaert 1995; Olsen and Peters 1996).

Der har veret knyttet en raekke forskellige samlebetegnelser pa disse
(tilsyneladende) sammenhzngende og enslydende reformbestrzbelser.
Nogle taler simpelthen om »moderniseringen af den offentlige sektor«
(OIsén" 1991). Det var den méde, tankegangen blev lanceret politisk i ek-
sempelvis Danmark under den davaerende borgerlige samlingsregering
(Finansministeriet 1983; Bentzon red. 1988). Andre indikerer, at der skul-
le vaere tale om nytenkning ved at kalde det »reinventing government«
(Osborne and Gaebler 1992), og andre igen taler mere bredt om »neue
Steuerungsmodelle« (Reichard 1994; Bertelsmann Stiftung hrsg. 1995).
Der er ogsé eksempler pPd, at man gennem begrebsvalget fokuserer mere
direkte pa delaspekter vedrgrende eksempelvist ledelsesmassige forhold
og taler om »managerialism« (Aucoin 1990; Pollitt 1993) eller »entrepre-
neurial management« (Osborne and Gaebler 1992).

Uanset ordvalget er der langt hen tale om, at ovennzvnte analyser kred-
ser om de samme forhold vedrgrende reformeringen af den offentlige sek-
tors styring, organisation og ledelse. Dette er nok bedst sammenfattet un-
der endnu en samlebetegnelse nemlig konceptet om »New Public Mana.
gement«, som da'ogsa efterhinden har vundet en ganske stor udbredelse

'Som det koncept, man refererer til (jevnfgr bl.a. Aucoin 1990; Hood 1991;

Prior 1993: Dunleavy and Hood 1994, Walsh 1995; Ferlie et al. 1996;
Klausen 1996a, b).

Indholdet i NPM

New Public Management konceptet tager udgangspunkt i en kritik af det
offentlige for at vaere bureaukratisk, hvor vel at bemearke det bureaukrati-
ske paradigme bliver tolket i en negativ forstand (Barzelay 1992), og
NPM rummer dermed nogle ideer og forestillinger vedrgrende den offent-
lige sektors stgrrelse og funktionsmade, nemlig

* at den er for stor, 0g at store dele af den offentlige serviceproduktion
burde skares ned eller privatiseres samt med fordel kunne organiseres
som i den private sektor; = """ e ‘

* at den er ineffektiv og darligt ledet, og at man ligeledes kan lere meget
af, hvordan dette ggres i det private; samt .

* atrelationen mellem embedsmend og politikere burde prages af, at po-
litikerne indskranker sig til at treeffe de politiske beslutninger og over-
lader detailstyringen og gennemfgrelsen til embedsverket.

Endnu mere konkret kan man pege pa en rakke delelementer (se f.eks.
Aucoin 1990; Hood 1991; Prior 1993; Dunleavy and Hood 1994, Walsh
1995; Ferlie et al. 1996; Klausen 1996a, b) hvorigennem N.PM—tankggan—
gene udmgntes. Her finder vi det som Prior (1993) hensigtsmassigt zgt
sondre mellem de elementer, der vedrgrer det helt overordnefie syn pa,
hvordan den nuvarende offentlige serviceproduktion kan organiseres (det,
man kan sige, der vedrgrer velfardsstatens indretning), og det der ved-

rgrer de mere interne organisatoriske forhold, ledelsesforhold, menneske-

syn og personaleopfattelse m.v.

Generelt anbefaler NPM vedr. organiseringen af den offentlige service-
produktion:

1) at der sker en disaggregering af adskillelige funktioner til semi-kon-
traktuelle eller semi-markedsformer ved at igggq;;gc?rq kgber/szlger
relationer, og ved at udskifte/endre tidligere cerlltral.lserede Pl{anl?eg—
r?ﬁfés— og udbyderfunktioner gennem decentralisering, udlicitering,
privatisering m.v. .

2) at der bliver givet mulighed for konkurrence pa yde.lser }nellem offent-
lige udbydere, private firmaer og frivillige non_proflt orwnteredg orga-
nisationer, og at brugerne dermed gives »exit«- og vglgrpghgheder
med henblik pd at sikre optimal ressourceudnyttelse, prisbillighed og
kvalitet : ‘

3) at der bliver tale om en markedskontr(ll‘wi‘gﬂg‘rfjpﬁ en demokratlsk
kontrol, om en adskillelse af den politiske og den adm‘lhlst'ratlv.e ledel=
se og m@lilié,r:r‘ijg\l“e;dgi\]@_gisﬂtjlvler", og de der producerer offentlige tjeneste-
ydelser

Specifikt vedr. intern organisation, ledelse og medarbejdere anbefaler
NPM-konceptet:

4) at der sker et skift fra proces til resultat/output orientering, en mal- og
resultatorientering, sa budgetter og regnskabssystemer bliver gennem-
skuelige, og at udgifter knyttes til outputs, som males med kvantitative
indikatorer




-) 4l se organisationer som en razkke low-trust principal-agent relationer
(snarere end som tillidsbaserede systemer) med et netvark af kontrak-

ter. som sammenkzader (personlige) incitamenter med den enkeltes ar-

beﬂsy@else — dvs. motivation gennem gkonomisk belgnning, lgndiffe-

rentiering og personlig, kontraktuel Igndannelse

atlegge vaegt pa professionel, entreprengragtig ledelse, som har visio-

ner(/missioner) og tager initiativer pé baggrund af strategiske analyser

a}{ muligheder, og at ggre ledelsen ansvarlig for gennemfgrelsen af nye
tiltag

7) at indfgre ledelsesprincipper og
cernledelse, direkigrbetegnelser.,

6

o

koncvep“tgr fra det private (ssom kon-

e, direkigrbetegn Service Managéfnent,"Tétﬁl""inaility

Mangggmgnt, Business Process Reengineering) - dvs. vak fra admini-
stratoren og den fagprofessionelle orientering og henimod ledelse med
stort L. og ledergrupper, der fungerer som strategiske fora

8) at sikre organisatorisk fleksibilitet, udnyttelse af ny data- og informati-
onsteknologi og Igbende personaleudvikling 1 forhold hertil.

Nogle af punkterne i ovenstiende

! opregning overlapper delvist hinanden
(eksempelvis fglger 1, 2 0g 3 mere

' : eller mindre af hinanden), og man kan
d%skutere', hvorvidt et par af dem (eksempelvis 3 0g 4) primert hgrer
hjemrge 1 den mere overordnede gruppe af forestillinger om, hvordan den
of‘fenthge. serviceproduktion kan finde sted, eller mere specifikt drejer sig
Om organisatoriske og ledelsesmessige forhold.
Nw_gl}»@glﬂlg omstendigheder konkurrence, udlicitering, pri-
| vausering, frie forbrugsvalg, effektivitets- og outputoﬁéﬁtéﬁﬂgﬁiizékte
1 koiigc.)lA%”mgyf_sVarligngéléé,”k6htfak'tstyring, evaluering pa bag;grund""af
kv?PFiggylxg data, s’t"rate'giSk'1édél's'ef,:pr,incipal—agent relationer, personlige
L(I.;qz.)n){nfimtimenter. Det er tydeligt, at der er en kerne, som bindeér flere af
disse forestillifiger sammen. Denne kerne har to sider. Den ene er, at stort
set alle disse forhold, nar de opregnes i punktform, minder om fo;hold vi
kgnder fra det private, fra den made private firmaer ledes pa, eller i ,det
mindste den méde, vi normalt antager, de organiseres og ledes pa. Princip-
perne stammer altsa fra den private ethos, det privates ideelle selvforstiel-
se. I teoretisk forstand er det interessante imidlertid snarere den anden side
af den argumentatoriske kerne, nemlig at der er tale om en rekke klassi-
ske, §amf_unds¢konomiske forestillinger bade i forhold til individopfattel-
sen (individuelle #konomiske incitamenter som motivationsskabere med
efteljf_g}gfindg etablering af principal-agent relationer i en mistillidsbaseret
t‘rg;i_lg;_on); 1 forhold til opfattelsen af hvad der skaber effektivitet og udvik-
hng (marked 6g Konkurrence som styringsmodel), samt i forhold il ratio-
nalitetsopfattelsen (beslutninger, implementering og evaluering pi bag-

grund af rationelle og strategiske analyser i traditionel forstand). Der er
altsd en sammenhang med det, som gkonomiske nyinstititionelle teoreti-
kere og public choice tilhangere har sagt om og anbefalet vedr. den of-
fentlige sektor (denne inspiration er tydelig i f.eks. det New Zealandske
eksempel — Public Analysis and Management 1997).

Ved siden af denne kerne i NPM, som er, hvad der svarer til public
choice, nemlig gkonomiens applicering pé politikkens genstandsfelt
(Bentzon 1989), er deér i de ¢lementer, dér oftest medregnes under NPM. i
det mindste yderligere to centrale kerneargumentationer. Den ene er for-
valtningsteoretisk, den anden er organisationsteoretisk, og disse momen-
ter af NPM er meget vigtige at medtage for at forstd den serlige nordiske
kontekst, og maden hvorpd NPM-elementer og -tanker er blevet opfattet
og anyendt pa her. Baggrunden for moderniseringen i de nordiske lande
var bl.a,, at de storé Centralé plansystemer var kommet til kort. De var

v ;_r&;ge, ineffel{tive og kunne ikke bruges som styrings- og kontrolinstru-

menter. Samtidig var der en udbredt forstaelse for, at disse problemer kun-
Hé_imgzsdekommes, og legitimiteten af det offentlige system kunne styrkes
gennem en (yderligere) decentralisering af beslytningskompetence og an-
svar, og en smidigggrelse og effektivisering af de offentlige systemer i det
hele taget. Med det formal blev det oplagt at se pa, om ikke organisations-
teorien med dens mere tekniske og normative anbefalinger kunne introdu-
ceres mere bevidst i offentligt regi, og derfor ser man op gennem 1980%er-
ne lanceringen af den lange rakke af organisationsteoriens redskaber fra
leder- 6g thedarbejderudvikling, etableringen af chefgrupper, strategiud-
vikling, mélstyring/MBO, TQM m.v. R

* Men dermed bliver det ogs4 tydeligt, at der er tale om et samlekoncept
ikke et samlet og teoretisk sammenhangende koncept. Det er ikke alle de
ovenfor opregnede elementer, der kan reduceres til den stringente, gkono-
miske kerneargumentation og dermed til »markedsggrelsen« af det offent-
lige. Der er i streng forstand flere af elementerne, som enten falder uden
for gkonomificeringen eller ikke har noget at ggre med markedet €ller den
private sektor som sddan, men nermest er almene principper, der kan fin-
de anvendelse hvor som helst (dvs. uden hensyn til, hvilken sektormzssig
kontekst der er tale om). I den forstand er det kun punkterne 1, 2, 3 og 5,
som kan siges at tilhgre et teoretisk beslagtet tankeszt. De gvrige punkter
er »generiske/genetiske« og kan hente nering i forskellige dele af den
klassiske og moderne organisationsteori, som sgger at effektivisere ledel-
sesmaessige og organisatoriske forhold i lyset af en ny forstelse af, hvor-
dan den offentlige forvaltning kan se ud. De er ogsd i vid udstrakning al-
lerede en del af, hvad der karakteriserer Velfungergnde offentligg ‘l‘?g_rez‘i_u—
kratier — men vel at marke tilpasset den offentlige kontekst.




Det kan diskuteres, hvorvidt NPM-konceptet i tilstreekkelig grad er i
stand til at tage hensyn til de forhold, som er specifikke for den offentlige
kontekst (f.eks. forhold vedr. mélformuleringens kompleksitet, det norma.
tive grundlag for styrin g og handling m.v.); hvorvidt forskellige elementer
heri er vaerdineutrale eller, om man vil, polit"is'k/i‘dcglogisk neutrale (eller
som ved valget af demokratiform og velfardsmode] 3 virkeligheden er no-
get, man kan veare politisk uenige om det hensigtsmeassige 1); hvorvidt
forskellige elementer heri vil virke mere eller mindre hensigtsmessigt j
forskellige sammenhange (eksempelvis at etablering af principal-agent
relationer, kontrol og kontraktstyring kan virke demotiverende og forgge
transaktionsomkostninger) m.m.

Vi skal ikke her diskutere Og-problematisere N PM-konceptet yderligere
(se f.eks. Olsen 1991, 1993: Dunleavy and Hood 1994; Walsh 1995; Klau-
sen 1996a), det vil ogs4 blive gjort kort i flere af de efterfglgende kapitler,
hvor det problematiseres, hvorvidt konceptet kan operationaliseres 0g an-~
vendes meningsfuldt i analyserne. Her skal vi blot anfgre, at det bliver
yderligere kompliceret, hvis man under NPM-konceptet simpelthen med-
tager alt, hvad der er nyt i forhold til tidligere praksis, herunder eksempel-
vis inddragelse af borger- og brugergrupper i en decentraliseret beslut-
ningsproces. Hvis man gor det, bliver det nemlig vanskeligt at pege pi,

hvad der er kvalitativt nyt, og i szrdeleshed at sige noget om i hvilken ret-
ning dette peger udviklingsmessigt. En modsat forskningsstrategi ville
Ve&re, at spge at udskille hvilke elementer i moderne politik og forvaltning
der er i overensstemmelse med mere fundamentalt forskellige principper/-
Institutionelle forhold (veerdier, rationaler, ordningsformer). Der findes
mange muligheder for supplerende begrebsdannelser, en ville vere at son-
dre mellem forskelli ge varianter af statsmodeller (sddan som det sker hos
Olsen 1986 og siden hos Jgrgensen og Melander red. 1992), en anden til-
svarende bestraebelse ville veere at sondre mellem, om der var tale om va-
rianter af forestillinger om stat, marked og civilt samfund (Klausen
1996a), hvor farstnzvnte ville reprasentere den klassiske, bureankratise-
rede og centraliserede skandinaviske velfeerdsstat, andennavnte markere
New Public Management tankers gennemslag (i den snavre definition af
NPM), og sidstnavnte reprasentere forestillinger om (re)vitaliseringen af
frivillige og nonprofitorienterede organisationers engagement, samt i nog-
le sammenhzange kommunitaristiske forestillinger om det nzre samfund.
Det, som de fleste af nerverende bidrag ggr, er at betragte alle »14n« fra
det private og fra markedégpreléestankegangen som NPM-indikatorer, Det
betyder, at flere af de mere vardi- og sektorneutrale generiske organisati-
ons- 0&LC®E@§§¢1€BM§L@@Q@§§§ s som indikatorer (decentralisering, ar-
bejde med kvalitetsforbedringer og servicedeklarationer, indfgrelse af nye
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ledelsesprincipper m.v.) sammen med de mere rendyrkede markedsorien-

terede tiltag (sisom udlicitering og privatisering, og i en vis udstrzekning
ogsd den markedsorientering som fplger af kunde- og forbrugerggrelsen af.
borgeme), og sammen med tiltag som bygger pa en markedslogik (sasom
Kontraktstyring og Igndifferentiering samt i den politiske beslutningstag-
nings hensyntagen til borger- og brugerundersggelser). o

Det, man mister ved at snavre begrebet ind og kun se pafa elementerg
gennemslag, er muligheden for at se pa helheden af aandvr'intg,s‘,ternl;dﬁr}%r 1
den offentlige forvaltning og i det moderne y‘e_lfz_ierc_l_s‘sqm_furl'd. Det er vig-
tigt at betragte det, der i realiteten finder sted, som et samspil mellerTn for-
skellige organisations- og styringslogikker, hvor nog{e aflgser andre, og
hvor delvist (teoretisk set) modsatrettede tendenser sasom markedsmas-
sigggrelse og kommunitarisme supplerer og modificerer hinanden. Det er

- den tilgang, Stahlberg har valgt i sit kapitel om Finland, og dette skal vi

vende tilbage til i det afsluttende kapitel, i forhold til diskussiqnen af 1

hvilken retning velferdsstaten og velfzrdssamfundet bevaeger sig, dvs~1

diskussionen af hvorvidt den hidtidige sakaldteNordlbkeMMgggl_uiﬁ){dieb
T

Baggrund og drsager

Hvordan kan vi forklare, at mange af de ovennavnte trek ved NPM ind-
fgres op gennem 1980’erne og 90’erne og ikkg t{dllgex*e? Der er jo tale
om gammelkendt tankegods, ikke om nye forestllllqggr om hvordan sam-
fundet og det offentlige kan indrettes. NPM-forest_lllmgeme v‘edrg)rende
den offentlige serviceproduktion og dens minimering er klass_ls'ke, gko-
nomisk-liberalistiske forestillinger (som vi kender det fra politiske pro-
grammer i en konservativt liberal og utilitaristisk traditi.on og fra eksem-
pelvis public-choice fortalere blandt ¢k0nomer og pohtologer)o, og j_néi—_
nagementforestillingerne er pa tilsvarende v1&,ga.m.le..&agg;w(g§6mg{j§mmn
Klassisk Taylorisme og bureaukratiteori over MBQ_m.v. (il nye samle-

koncepter for det samme, uanset om ikledningen nu hedder TQM, BPR
“eller ligneide). _ ‘ ’ ,

For at forstd hvorfor gennemslaget finder sted i 1980’ erne og 90 erne,
vil vi fgrst se pd den ramme, introduktionen af de nye styrings-, organisa-
tions- og ledelsesforestillinger udspiller sig i, nemlig den meget decentra-

liserede nordiske velfzerdsstat. Dernast vil vi Kort pr&é’é‘ﬁ-ter’? e GﬁT.}i'g’t“é‘
forklaringsraminer, nernlig-en-traditionel situationsforklaring, en politisk
og en institutionel, dvs. at se nye politiske beslutninger vedrgrende

velferdsstatens indretning som et udtryk for: 1) at der var sket @ndringer i
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situationen, som krevede nye lgsninger; 2) at der var sket @ndringer i po-
litiske koalitioner, som muliggjorde det; 3) at der var sket @ndringer i op-
fattelsen af, hvad der var rigtigt at gore. Dette svarer til, hvad man kan kal-
de forandringer i de tekniske, politiske og institutionelle omgivelser
(Klausen 1996a). Dertil kommer natufligvis en Kombination af disse tre
forklaringsrammer. Den teoretiske begrundelse for sondringen mellem

tekniske, politiske og in§tipq§i9ne;_11¢ om_vegqensfor}}pld skal vi ikke kom- _‘

mé nrmereind pd her (se Scott 1987 Brunsson 1989 vedr. tekniske og
institufionelleogKlatisen 1996 vedr. politiske omverdensdimensioner) —
det vil fremga af gennemgangen, hvad vi mener.

Det centrale fokus i denne antologi er NPM’s gennemslag i de decen-
trale dele af den nordiske velfzrdsstat, eller mere bredt 1 de decentrale
dele af velferdssamfundet. N&r man kan overveje at tale om de decentrale
dele af velfzerdssamfundet og ikke blot de decentrale dele af velfzerdssta-
ten, er det bade fordi, de lokale og regionale myndigheder ikke blot er en
del af staten, og fordi en rekke interessenter uden for det offentlige politi-
ske og administrgﬁti_\i:c.Nsysteq}k'l}‘@;r‘ewl_f med i savel serviceproduktion som po-

litisk besluhingstagning. Dette svarer fil, at man | megen engelsksproget
litteratiir T dag taler 6 Sovernance i stedet for government.

Denne centrale analyseenhed er en del af en mere overordnet model,
idet det lokale og regionale er en del af den sakaldt nordiske eller skandi-
naviske velfeerdsmodel, en model som méaske netop star for skud med de
mange tiltag i retning af NPM. Denne model er blevet til over en lang pe-
riode fra efter 2. verdenskrig praget af en gkonomisk vakst, som har mu-
liggjort en naermest revolutionzr stigning i antallet og omfanget af offent-
lige institutioner, og modellen er endvidere preget af partsreprasentation
og politisk borgfred (Olsen 1986). Mere specifikt kan man udskille indtil
flere punkter, hvor denne model adskiller sig fra, hvad der kendetegner
velfeerdsmodellerne andre steder. Den skandinaviske/nordiske velfaerds-
model (Erikson et al. 1987; Kuhnle 1989; Hansen et al. red. 1993) er sile-
des, hvis vi — ved siden af den rene velfardsproduktions finansiering og
organisering — ogsé inddrager nogle centrale treek af demokrati- 0g sam-
fundsindretningen i gvrigt herunder ikke mindst dens funktionsméade
(Nielsen og Pedersen red. 1989) og deu skandinaviske trejde-sektor model
(Klausen and Selle eds. 1996) karakteriseret ved:

* enrelativt stor offentlig sektor med mange offentligt ansatte

et sn&vert og relativt uproblematisk samarbejde mellem det politiske
og det administrative system

en relativt hgj grad af decentralisering fra stat til kommuner pa tunge
omrader som uddannelse, sundhed og socialvesen

ES

Ie, pﬁl’iﬁ‘s‘k’e’égvii};s}:;imgq‘g&ggg;}}gforhpl_d»}ﬁqkalt.
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med en relativt ensartet (central) styring og regulering og fa valgmulig-
heder for borgerne

men med forestillinger om ens rettigheder og lige adgang for alle bor-
gere til at modtage offentlige ydelser uden betaling (solidarisk grund-
holdning)

* en relativt succesfuld redistribuering af velstand og social udligning

* partsinddragelse og forhandlinger i en pragmatisk og koncensusoriente-
ret tradition

hvor den politiske magt var placeret centralt i stat (regering, Folketing
og siden styrelser m.v.) og kommuner (kommunalbestyrelser m.v.)

en hgj grad af politisk legitimitet omkring sivel politikdannelse som
serviceproduktion

at vere udviklet 1 en t&t, gensidig athzngighed mellem det offentlige
og organisationerne i en ganske stor tredjesektor

og af en relativt stor grad af autonomi for disse frivillige og nonprofito-
rienterede organisationer

og en relation mellem det offentlige og det private praget af adskillelse.

Vi har her medtaget flere forhold, som, ved siden af dens principielle kon-
struktion, siger noget om karakteren af denne velfzerdsmodels funktions-
made. Indtil flere af grundpillerne i denne model — hvis man da kan kalde
den det (Kuhnle 1989) — har stiet for skud gennem mange ar. NPM kan i
vid udstrekning betragtes som et bud pa, hvordan man imgdekommer
denne kritik af velferdsstaten og dens funktionsmide, og indretter den pa
en helt ny méade.

Vi vil i det fglgende i vid udstrekning tage udgangspunkt i, hvad der
sker i landene og samfundet som helhed, snarere end at se pé hvad der er
situationen i kommunerne. Det ggr vi dels ud fra en antagelse om, at nog-
le af disse forhold initieres og muligggres fra statslig side (det geelder for
lovgivning vedrgrende frikommuneforsggene som for muligheder for
strukturendringer, nye selskabsformer, vedrgrende udliciteringer, service-
deklarationer, nye semi-demokratiske fora m.v.), dels ud fra en antagelse
om, at der er tale om mere overordnede samfundsmassige strgmninger i
politiske og idemassige forestillinger om, hvorhen velfzrdsstaten skal og
kan udvikle sig. Men det er klart, at vi ogsi ma tage hensyn til og forbe-

hold overfor, at gennemslaget péd det kommunale niveau meget viﬂ 1}§1§ng
behgver at veere et udslag af, hvad der ma vare blevet vedtaget pa natio-

nalt plan, mén tvariimod spreder sig tl trods for, at der KKe er nogef iati-™"
(mIt‘p”rﬁgra’m"fdr‘>’>‘m0'de"rn'i"séﬁ'n'g”éﬁwéi’fﬁép kommunale sektor«, og af det

eventuelt finder §ted pa baggrund af Hogls serlise »tekniske Kontekstuel-
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Den tekniske kontekst — situationsforklaringen

Den. mest oplagte grund, til at man kunne forestille sig, at forslag til refor-
meringen af den herskende orden fremfgres og gennemfgres, ville vere
Qen, at der var noget i situationen, dvs. de betingelser, muligheder og farer
1 omverdenssituationen, som gjorde det bydende ngdvendigt, eller eventu-
elt noget i situationen, som udlgste/trickede dette. Hvis situationen byder
det, og der gives anledninger til at sztte det igennem, sd ma der vere ba-
sis for politiske vedtagelser om reformer.

Man kan sagtens argumentere for, at konteksten i sig selv kan give an-
ledning til indfgring af NPM-forslag. Denne kontekst kunne typisk ud-
gores af det, man har kaldt for velfeerdsstatens krise, og det som kunne
forbindes med gkonomiske og sociale konjunkturer. Her taenker vi pa
velferdsstatens/den offentlige sektors vakst og pa kritikken af den for at
vare ungdigt stor og ineffektiv, eller anderledes sagt for at skabe et for
hgjt skattetryk, og for ikke at lgse sine opgaver m.v., i en tid hvor gkono-
mien er presset. Ser man pa tallene fra Nordic Yearbook of Statistics, In-
ternational Financial Statistics Yearbook, OECD m.v. vedrgrende eksem-
pelvis offentligt konsum, statsgeld, arbejdslgshed, overfgrselsindkomster
0og gkonomisk udvikling, tegner der sig et ret entydigt billede med nogle
markante variationer mellem landene.

Det, vi finder, er en stgt vakst i offentlige udgifter, som i forvejen ligger
pé et hgjt niveau, finansieret gennem en stabil hgj beskatning samtidig
med en relativt stor udlandsgzeld malt i forhold til bruttonationalproduktet
ikke mindst i Danmark og Sverige, en gzld som vokser drastisk Finland
0g reduceres drastisk i Norge og i noget mindre grad 1 Danmark i
1990’emne. Det vi ser er endvidere en gkonomisk stagnation i begyndelsen
af 1980’erne og specielt i Sverige og Finland i begyndelsen af 1990’erne.
D?Iﬁl kommer, at Sverige 0g Finland har stgrre @ndringer bade i gkono-
miske og arbejdsl;ashedsmaessige problemer i 90’erne. Danmark og Norge
har siledes i modsatning til Finland og Sverige en positiv handelsbalance
11990’erne, og hvor arbejdsigsheden i N orge og Danmark er hgj, men no-
genlunde konstant (bortset fra at den var seerligt hgj i Danmark tidligt i
1980’erne), ®ndrer den sig i de to andre lande markant til det VE&ITEe over
kort tid i begyndelsen af 1990’ermne.

Man kan alts3 kun i begrenset omfang argumentere for, at der skul-
le veere noget fundamentalt nyt i situationen, som g91, at man netop i
1980°erne og 90’erne skulle @ndre radikalt pd den hidtidige model. I
modsztning til, hvad der var tilfeldet j eksempelvis Storbritannien og
New Zealand, var der ikke tale om en omfattende krise og om elen-
digt fungerende offentlige forvaltninger, man ma tveertimod sige, at de
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offentlige apparater er og var relativt velfungerende i de nordiske lan-
de.

Dermed vare ikke sagt, at situationsforklaringen slet ingen vagt har.
Selvom der ikke er tale om dramatiske nybrud, kan der godt vare tale om,
at kvantitet slar over i kvalitet, om at der sker en modning indtil et kritisk
punkt. Det kan séledes tenkes, at der er tale om en gradvis veekst af pro-
blematiske forhold/krisesymptomer, og en gradvis modning i bevidsthe-
den om og tolkningerne af disse problemers alvor og vedr. midlerne til at
imgdekomme dem med. Det kan eksempelvis vere, at forhold vedr. stats-
gzld og arbejdslgshed gradvist antager et omfang, hvor flere mener, at der
mi tages mere drastiske skridt til at imgdega disse forhold. Disse mere
»drastiske skridt«, som f.eks. &ndringer i principper for og niveauet af ar-
bejdslgshedsunderstgttelse og bistandshjlp, kan pd samme tid ses som

-tiltag, der sztter spgrgsmalstegn ved nogle af velfzrdsstatens mader at

fungere pé (eksempelvis at den umyndigggr den enkelte og ikke stimule-
rer til at veere aktivt arbejdsspgende) samtidig med, at de ikke rokker fun-
damentalt ved de grundlzggende principper (man har stadig rettighederne
til den offentlige stgtte).

Man kan argumentere for, at den gkonomiske situation i Finland og
Sverige var blevet meget tilspidset samtidig med, at der var problemer
med statens og herunder Socialdemokratiets legitimitet, og man kan argu-
mentere for, at arbejdslgsheden ikke mindst i Finland sztter skub i de nye
bestreebelser, samt med at indmeldelsen i EU var en anledning til at sette
yderligere skub i effektiviseringen af den offentlige sektor (Stéhlberg
1996). Men det gelder ikke i Danmark og Norge. Her er det vanskeligere
at finde anledninger. Der er nermere tale om en gradvis udvikling, og om
en kritik som har veret til stede hele tiden og i al fald fra 1970’erne og
frem.

Hvorvidt man pa lokalt plan kan forklare opkomsten af NPM-tanke-
gange med sddanne situationsfaktorer er ligeledes tvivlsomt, i al fald ser
det ud til, at kommuner og amter lgbende fra 1970’erne er blevet udsat
for kritik af eksempelvis skole-, sundheds- 0g socialvaesen, og at de fra
tid til anden samtidig har veeret mere presset pé gkonomien, uden at det
ngdvendigvis har fgrt til nogen serlige omfattende initiativer, sidan som
vi ser det fra slutningen af 1980’erne og med stigende intensitet i
90’erne.

Hvis det er sidan, at NPM-tiltag finder sted i stort set samme omfang
(stort eller lille) og pa en ensartet mide (f.eks. henholdsvist top down eller
bottom up og henholdsvist hurtigt eller gradvist og eksperimenterende) i
de nordiske lande, bliver det med andre ord lidt vanskelj gt at forklare det
entydigt pd baggrund af ndringer i situationen, idet mange af de centrale




Den politiske kontekst — koalitionsforklaringen

Den anden oplagte forklaring p4, at vi ser NPM-forslag bliver fremfgrt og
gennemfyrt, er, at der skulle vare sket noget i den politiske koalition, at

nye magthavere var kommet til, og at de gnskede en ny orden. Eksempler

herpa er, som tidligere refereret, England under Thatcher og USA under

Reagan. Sp(zsrgsmélet er imidlertid, hvilke af NPM-tankegangene der

faktisk fgrst har fiet rigtig vind i sejlene med Clinton og Gore (Lynch
and Marku§en 1994; Linn 1994). Endvidere har vi set soci:Idemokratiske
Tregenmger 1 Australien og New Zealand saette sig i spidsen af NPM-inspi-
rercj:d.e reformer. Tilsvarende vil det vere yderst vanskeliot at pege pa en
p.olmsk. sammenhang i de nordiske lande, hvor vi fra 1988, altsd i den pe-
rlode.w har set et gennemslag af NPM-tanker, har haft meget forskellige
regeringskonstellationer i de respektive lande.

Sglv iet af de mere oplagte eksempler, nemlig Danmark, hvor den bor-
gerlige regering op gennem 19807

terne igen kom til roret i 1990’ erne.

I_Dc?t er altsé Yanskeligt at papege nogen entydig sammenhzng mellem
pohpske koal?tlopsdannelser og introduktionen af nye forestillinger om
Styring, organisation og ledelse i den offentlige sektor i de nordiske lande.

Om der s4 hersker sidanne sammenhange pé lokalt plan, vil de efterfgl-
gende analyser kunne sige mere om.
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En mulig forklaring pa det paradoksale forhold, at partier som de nordi-
ske socialdemokratier med et helt anderledes ideologisk udgangspunkt
end det neoliberale NPM-standpunkt kan g4 ind for NPM-tankegange, kan
veere, som Hood anfgrer (1995: 169), at der meget vel kan vere tale om
forskellige motiver til at ggre det samme: konservative og liberale kan gn-
ske at indfgre NPM med henblik pa at starte en proces, som pé lengere
sigt demonterer og @ndrer velfardsstaten, mens socialdemokrater kan ¢n-
ske det med henblik pé at modificere, strgmline og revitalisere det offent-
lige, sd nye krav kan imgdekommes, samtidig med at modellen som sidan
stadig stér intakt.

En anden forklaring, som i al fald i de nordiske lande sandsynligvis har
en del pé sig, kunne vere, at indholdet i NPM simpelthen ikke opfattes og
opleves som politisk kontroversielt. Nar man har kunnet eksperimentere

~med frikommuneforsgg, kan man naturligvis ogsa eksperimentere med

andre ting, og i den konsensusspgende og pragmatiske nordiske politik-
kultur glider nogle forhold méske lettere ned, end i andre mere konflikt-
pregede politiske systemer (sisom det engelske). Frikommuneforsggene
var rammesat af staten, men fungerede udpreget bottom up og kan pa
mange mader siges at vere forlgbere og katalysatorer for senere reformer
(Stahlberg red. 1990; Baldersheim og Stahlberg 1994 red.; Rose og Stdhl-
berg 1997}. Man ma ogsa anfgre, at der hele tiden samtidig med de mere
liberalistisk orienterede reformforslag er reformforslag, som styrker den
centrale styring, og forslag som laegger vagt pa stprre grad af borgerind-
dragelse gennem brugerbestyrelser m.v. og alternative tredjesektor Igsnin-
ger (det som i den engelsksprogede litteratur omtales som community and
citizen empowerment). Sidstnzvnte er ikke uforenelige med en konserva-
tiv eller liberal tankegang, men de er ikke et udtryk for nogen markedslo-
gik — snarere tveertimod. Det er empowerment derimod, nér der er tale om
at styrke borgerne gennem etablering af valgfrihed, som bade i demokra-
tisk forstand (nér folk stemmer med fgdderne, og nir man laver borgerun-
dersggelser), og i ledelsesmeessig forstand (nér man far et feedbacksystem
via brugerundersggelser m.v., der kan danne grundlag for at ndre pa pro-
duktindhold og strategi) er en introduktion af markedsmekanismen som
feedback og styringsinstrument.

Men det forhold, at NPM-tankegange mod slutningen af 1980’erne og
1 90’erne opleves som politisk ukontroversielle, zndrer ikke pa, at man
vel mé sige at bade politisk og i den store offentlighed, sa er mange af
de punkter, som indeholdes i NPM-tiltagene, af en sidan beskaffenhed,
at de ville have varet utznkelige at foresla i 1970’erne. Hvorfor frem-
stdr de s& stort set uproblematiske, afideologiserede og afpolitiserede i
1990’erne?
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Den institutionelle kontekst — holdningsforklaringen

Her kommer s& den tredje forklaringsramme i spil, for s4 vidt det kan forkla-

res med, atder har varet tale om institutionelle forandrin ger, dvs. endringer
i opfattélsen af, hvad der er ri gtigt og forkert, muligt og umuligt, probFrger
0 g—hz)snirggrj:f?fﬁé‘la'”tﬂ“éﬁaﬁ'ﬁ?gémgwiaﬁﬁiﬁgzn af velferdsstaten og
den offentlige sektorS made ar fingere pa. For at dette Skal vare mere end en
tamelogi—(»at—"aen'drede"'opfattelser“skyl'd’e"s“aﬂ:ndrede opfattelser), m& man
kunne byde paeller forklare hvorfor, der sker institutionelle foran’drin ger.

Det politiske klima er zndret “i‘"'e“}i“‘iﬁ'é'fé"p‘fa“g’rﬁaﬁ*sk“ag“k-omeﬁsn§6rién-
teret retning, end det var tilfeldet i 1970’erne, hvor bade det yderste ven-
stre og det yderste hgjre var mere aktive, og dette kan have afsmittende ef-
fekt bade i forhold til politiske forhandlinger om, hvad der kan ggres og i
den offentlige opinion om hvad der forventes af det offentlige. Dette ;kul—
le alt andet lige ggre de lettere at gennemfgre nye tiltag.

Man kax? her bl.a. diskutere, hvorvidt dette skyldes, at »barerne« (de
der er meningsdannere 0g organisatorer) af de gamle holdninger er holdt
Op med at vere aktive eller har fet nye holdninger, eller om det skyldes
at andre »bazrere« og holdninger er blevet mere dominerende end de gam:
le af andre grunde. En anden og dermed besizgtet forklaring kunne g3 pa
at der mere umerkelj gt kan vere tale om modemassige strgmninger, elle;
om at de gvrige kontekstuelle forhold kan have en fB}Effik_é't—“Ef“sﬁrﬁit,tende
indvirkning p4, hvad man i befolkningen og blandt politikerne tenker om
velfa:;rdskonstruktionen, om hvad der er det gode samfund.

. Ngr vi‘ taler om baerere af holdninger og om en forsinket, afsmittende
indvirkning, er det fordi, vi ikke klart kunne pege pa nogen partipolitisk
sammenhang og nogen direkte situationsbetinget sammenhang. I den for-
ste forklaring rettes opmarksomheden med andre ord mod aktgrer og
agenter for forandring i den anden mod strukturelle processer: modnings-
og l?ereprocesser. At disse processer interagerer siger sig selv, hvorfor for-
klgnngeme supplerer hinanden (hvilket ikke er ensbetydende med, at de
a}ud vil veere ligevardige — fra tid ti] anden kan struktur- og aktcjrf’orkla—
ringer r.1aturligvis vare mere eller mindre velegnede); men uzl over at sup-
plere ‘hmanden som forstéelsesrammer, supplerer de hinanden ift. proces-
sen, forstaet pd den méade at aktgrerne stimulerer leeringsprocesserne, oo
omvendt at aktgrerne er pavirket af de forandrede forhold, som uduyl;ke:
i san.qfunds.maessige forandringer tolket som leereprocesser.

Y1 kan ikke her g3 i dybden med disse pastande/hypoteser, men vil
n9jes med antydningsvist at uddybe dette i forhold i, hvordan NPM.-ide.
er introduceres i forhold til det regionale og Komimunalé niveas Dap o for

interessant, at vi kan identificere nogle (delvist) nye birare: af'ideclogiske
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budskaber, her af NPM-ideologien. Det, man kunne forestille sig, var, at
det ville vare politikerne og ministerierne, der pa landsplan skabte ideer-
ne og programmerne og var padrivende i processen (det var, hvad vi anty-
dede ovenfor i forhold til ny lovgivning). Det er det ikke — ikke i overve-
jende grad i al fald, det er nogle andre, der er de centrale NPM-agenter.

I Danmarks tilfzlde ma man nzrmere pege pa, at det er institutioner

som Kommunernes Landsforening og Amternes og Kommunernes Forsk-
PR

ningsinstitution samt disse organisationers udviklingsafdelinger og konsu-
[enter 6g endelig private Konsulentfirmaer, der har varet s@rligtaktive

med hensyn il at formulere og Konkretisere NPM-ideerne, f.eks. | forhold 5
til de mere konkrete tiltag vedr. indfarelse af malstyring, kvalitetsudvik-

ling, evalueringsprogrammer m.v. Finansministeriet har ganske vist med
I S DO -
sine modefiiiseringsredeggrelser og pjecer sat en dagsorden, men den er

~ primzrt mgntet pa staten, og den er (vf. Ejersbo 1995; Ejersbo red. 1997)

ikke noget overordnet program for en modernisering af kommunerne. Til-
svarende satte staten en ramme gennem frikommuneforsggene fra midt i
1980’erne (med Indenrigsministeriet som top down drivkraft, Albzk
1990) med den lovgivning, som muliggjorde de omfattende strukturforan-
dringer fra slutningen af 1980’erne og med krav om brugerbestyrelser og
servicedeklarationer i 1990’erne (Ejersbo 1997). Men medens Kommu-
nernes Landsforening spillede en mere tilbageholdende rolle ift. frikom-
muneforsggene er de direkte padrivende ift. mange af de nye NPM- orien-
terede initiativer. Pjecematerialet fra Kommunernes Landsforening er me-
get omfattende, mélrettet og detaljeret i sine anbefalinger (se f.eks. Kom-
munernes Landsforening 1991; 1992; 1993). Man kan endvidere finde ek-
sempler pé, at der — som i Farum Kommune — er en markant sammenhang
mellem det, der sker, og et erkleret borgerligt liberalt program og en staerk
politiker involvering, Men det er undtagelsen. Som vi skal se i de efterfgl-_ .

gende kapitler, er der snarere tale om, at ovennzvnte aktgrer setter en sce-.
ne, og at initiativer §2;f)§:(£e\:‘sn5i7&'ﬁm€lerlandet uanset partiforhold gennem en
kombinatioggipolitisk&gg_ggmgxstzatwe tltag og lereprocesser. Sa det
er vanskeligt at opretholde forestillingen om, at der skulle vare tale om et
rendyrket, politisk liberalt program om, at der skulle vere tale om en top
down henholdsvist lokalt politisk besluttet og drevet proces.

Dette mere komplekse billede, af hvem der er aktgrer og advokater for
NPM-tanker i forhold til det lokale niveau, genfindes i de pvrige nordiske
lande.

I Finlands tilfelde kan man specielt udpege fire aktive interessenter,
som er med til at markere og fremfpre NPM-sysnspunkter: nemlig er-
hvervslivets samlede organisation »Nezringslivets Delegation«; det
OECD-inspirerede Finansministerium; enkeltstiende forskere som for-




IIgndle_r dett.e budsl-(ab, samt det meget aktive politiske parti Ungfinnerne.
Det er her ikke mindst interessant at se, hvordan erhvervslivet iscene- og
Jtales@ter NPM—tankegangene med et omfattende udrednings- og pjece-
materiale (se f.eks. Eva 1982; 1983; 1995). :

Et tilsvarende billede af i i
. . .. .
" tmeget aktivt nzringsliv ser vi i Sverige, hvor

ter den svenske a{bejdsgiverforening, som er med til at sette dagsorde-
nen gennen} udflrbejdelse af udrednings- Og pjecemateriale (Svenska Ar-
betsgivarefsreningen 1991; Johansson 1992), noget som 0gsa gezlder pa

gels » at det er erhvervslivet, som s@tter dagsor-

. eerne fremsat og afspejlet i social-

demokraternes ﬁ'epltldsovervejelser (Socialdemokratiet 1989).
I 1:{_“ rge har de{}@?‘? varet mange varme fortal

U st

(Christensen og T&grerd™ 1997) Hverkenministériars

og at der sker en
on.

S

) ] forsggene,
gonen spiller ind, ligesom der er nogle ledere i det politiske 0g administra-
m:e system, der pa baggrund af deres generelle situations- og problemfor-
stae}se fungerer som entreprengrer for nyudvikling (disse tanker er tan

retibla. Stahlberg red. 1990 og Rose red. 1996). Det er endvidere klartgz;

nye udviklingstraek bygger videre p3 idli i
pa gamle, og at tid 4
gerer som afsat for og i no ; o i e bhdo fun-

nye udviklingstiltag,
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sempelvis giver decentralisering af budget- og ledelsesansvar til institu-
tionsniveau pr. automatik et stgrre behov for lederudvikling, og de nye
forhold aktualiserer tillige organisationsudvikling og nye personalepoli-
tikker. Endvidere fgrer decentralisering pa samme tid til gget gnske om
autonomi (i institutionerne) og gnske om bedre koordination (blandt poli-
tikere og centraladministrationen), dette aktualiserer behovet for at udvik-
le evalueringssystemer og gkonomistyringssystemer m.v. Tilsvarende fg-
rer gget brug af licitation og konkurrence til behov for arbejde med bench-
marking, kvalitetssystemer, kontraktstyring m.v.

Den anden pastand, vi lovede at uddybe antydningsvist, drejer sig om
@ndringer 1, hvad der til forskellig tid bliver opfattet som det gode sam-
fund. Diskussionen af sidanne forhold vil af nogle blive betragtet som
mere luftig, men er klassisk i den politiske teorihistorie (Klausen og Niel-

- senred. 1989; Rothstein 1994), og vigtig at fastholde bade i forhold til ud-

viklingen pé nationalt plan og i forhold til udviklingen pa lokalt plan (Pe-
dersen et al. 1994; Gundelach et al. red. 1997).

Det er ber vor péstand at 1950’erne og 60’erne ~ lidt populzrt sagt — be-
stilte et andet samfund end 1980’erne, og at der i begge sammenhange var
en relativt hgj grad af konsensus herom, hvilket stir i modsatning til
1970’ermes mere splittede forestillinger om det moderne utopia.
udvikledes 1 de nordiske lande en forestilling om n@dvendigheden af og
hensigtsmassigheden 1 at udvikle en velfeerdsstat med et omfattende of-
fentligt serviceapparat hvilende pé forestillinger om lxi“g'e“"fétfifg‘h“eder“o*gj
‘adgangtiloffentlige ydelser — det var et solidarisk og socialt orienteret
samfund. Def var det; der blev-udvikler génfiem T960"eriie o med riven=-
de hast op gennem 1970’ermne samtidig med, at ansvaret for opgavevareta-
gelsen i denne store offentlige sektor blev decentraliseret. Dette svarer til
den ideelle selvforstéelse i den tidligere refererede nordiske model, og der
var bred opbakning hertil blandt de folkelige bevegelser, partierne, fag-
foreningerne, arbejdsgiverorganisationerne m.v. og i den brede befolk-
ning. Der var altsd en relativt hgj grad af legitimitet omkring statslig sty-
ring og store statslige reformer, omkring det at etablere centrale lgsninger,
og om deres senere decentralisering. Man kan betragte dette som en virke-
ligggrelse af det store moderne projekt, som startedes med de borgerlige
revolutioner drhundreder tilbage, men i en nordisk variant, som troen Pa,
at staten kunne vere garant for det rige, lige folkhem.

I 1970’erne brgdes meningerne herom samtidig med, at denne model
sggtes virkeliggjort i realiteten og nye planer blev lagt for at modificere
den. Nogle af disse planer og forestillinger blev til virkelighed i 1980’er-
ne, hvor man bestilte en velferdskonstruktion, som var mindre velferds-
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Organisationer og mere lgse netvark

. ]?iftf sogkgrakteriserer slutningen af 1980’erne 0g 1990°erne, er en ud
¢€dt torestilling om, at dette godt kan finde sted Pé samme tid,Men der;

» hvad der er god Organisations- og ledel-
- wef.sar udviklingen vaek fra det

1ati (samt kombinationer heraf) og fra"den loyale og fagprofessionelt
e elle leder, som i P T

de pla OIVe o Cenn o SOM stedet for langsigte-
laner nu ,fgr,v_@ms_;,at,<.1,<..gn~119_9,rb9_@9,§Lratcgi§k i lederteam g'gfkgﬁf

dygtige leder hénimod day profession

og ledelsg fra slutningen af 1980’emne og frem
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gennemslag de klassiske forestillinger vedrgrende velferdsmodellen, de-
mokratiforestillingerie; e Srganisatoriske og ledelsesmessige forhold, re-
lationen mellem embedsmand og politikere m'v. Svarene pa disse Speres-
T I ey ot T T T T s T e . .
mal kan ogsa vaere med til at kvalificere diskussionen om, hvorvidt der hi-
storisk set er tale om brud eller kontinuitet i samfundsudviklingen, i
velfzerdskonstruktionen og i opfattelserne af, hvad der er det gode samfund.
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