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Forord

| forbindelse med dette projekt p 8.semester har jeg forstgt at arbejde meget seritst med det
valgte emne. Fratidligt i projektfasen har jeg valgt, at mit problem skulle omhandle
problematikken omkring f nomenet New Public Management i forbindelse med en konkret
case. Min interesse for dette emne er fulgt op og styrket gennem forel sningernei
Organisation og Forvaltning p hhv. 5 og 8. semester, men ogs grundet emnets a ktualitet i

den politiske debat i svel Danmark som i andre vestlige lande.

| forbindel se med denne projektopgave har en | nger evarende kontrol proces resulteret i, at
alleformalier er overholdt. | den forbindelse kan jeg ogs henvise til bilagsmappen, der
indeholder tre dokumenter som undertegnende har f et tilsendt fra Hjtrring Kommune. Disse
dokumenter er medtaget i sin rene form, med andre ord er der ikke blevet ndret eller tilftjet

noget i dem.

Endvidere kan jeg tilftje, at tidligere viden om em net, samt den tilhtrende litteratur, har ogs
betydet meget for dette forh ndsv rende resultat fo r denne projektopgave. Projektets

nuv rende form havde dog ikke kunne v retilvejebra gt uden inspiration og hj Ip fraen

r kke personer tilknyttet Politik & Administration og Samfundsfag (BA) uddannel sen.
Hermed tnsker jeg at takke min vejleder Henrik Loll e for gode ideer og inspirerende
vejledning under den sparsommetid, som var blevet stillet til r dighed fra centralt hold. Til
sidst er der blot tilbage at tnske jer

God | selyst!
Antal anslag i projektopgaven (minus forord og litteraturliste): 81 970 (inkl. mellemrum og
noter)

Dette projekt er udarbejdet af:
Sacir Camo (Studienummer: 2003-1362)
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Indledning

Begrebet New Public Management har i ltbet af de senere r gjort sit indtog, n r fokus
sttesp politik og administration og op gennem 80 erne og 90erne har diskursen omkring
den offentlige sektor v ret pr get af tanker frade t, som mange nu betragter som, New
Public Management. Dette v rende b dep den udenla ndske og den hjemlige scene. Der er
mange eksempler p , hvordan New Public Management * som begreb er blevet htjaktuelt og
hvordan det bruges meget, n r der anayseres og kom menteres p de politiske og ikke mindst
de administrative forandringer og reformer af den offentlige sektor. Dette har isr v ret

tilf Idet i lande som USA, England og New Zealand, men ogs i Danmark har NPM v ret

en central del af de idder og tanker, der har ligge bag udviklingen af den offentlige sektor.
Med en antagelse om, at den offentlige sektor vil blive mere effektiv, hvis man anvender
styringsformer og metoder, der er besl gtet med det private erhvervsliv og markedet, har det
v ret denne form for tanker, der har ligget bag udv iklingen. Med andre ord, s er forandring
n rmest blevet til et krav i sig selv. Forandring f orekommer sledesi mange udgaver og p
mange niveauer i den offentlige sektor og en m de at betegne forandringer p er som

tidligere n vnt New Public Management . (Hood 1991 )

Iftlge nogle forskere s har betegnelsen NPM opst et i de anglo- saksiske lande i slutningen
af 1980erne og begyndelsen af 1990erne. Betegnelsen d kker over en r kke reformer i den
offentlige sektor verden over. Der er endda nogle forskere der siger, at det ikke er korrekt at
kalde NPM for en teori. Det er derimod snarere en samlebetegnelse for en r kke initiativer
og reformer. Uanset hvad s kan vi se, at begrebet senere hen er blevet anvendt i mange
lande. | de nordiske lande er det ogs blevet mere almindeligt at bruge NPM-betegnel sen
(Klausen og St hlberg 1998). | USA talte man om Re inventing Government (Osborne og
Gaebler 1993). Nogle forfattere mener at kunne identificere en globa tendens, mens andre er
mere skeptiske med hensyn til udbredelsen af NPM.2

Disse er kun nogle meget korte og overordnede betragtninger omkring begrebet, mens meget
mere om det naturligvis ftlger senere hen i dette p rojekt.

! Herefter bruges forkortelsen NPM
2 Greve; http://www.nordiskkulturinstitut.dk/arbej dspapirer/new _public_management.pdf
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Den offentlige sektor i Danmark bliver moderniseret, effektiviseret og forandret med henblik
p at skabe den bedste kvalitet og mest effektive u dnyttelse af borgernes skatteydel ser.
Overskrifterne veksler, men der er to begreber, der hovedsagelig illustrerer forandringerne i
den offentlige sektor: markedsgtrel se og management ificering. Med andre ord s er den
samlede betegnel se for disse to begreber NPM, og det er netop derfor vigtigt for mig at
understge og identificere de tendenser, der kunnet yde p yderligere NPM-tiltag i dansk

kommuna sammenh ng.

Interessen for den offentlige sektor og dermed ogs NPM, som et styringsredskab, er sledes
st rkt stigende. Der er snart ikke det emne, indenf or den administrative organisering og
reformer, som ikke bliver vinklet i forhold til spt rgsm let om NPM. | lyset af videre-
udvikling og den ntdvendige tilpasning af bl.a. den danske velf rdsstat, er det n ppe
overraskende, at administration og dermed ogs NPM er kommet s st rkt i forgrunden.
Sledes er sptrgsm let om brug af NPM ogs det emne , der umiddelbart interesserer mig
mest n r vi snakker om politisk og administrativ or ganisering. Dette emne, sammenlignet
med andre emner indenfor organisation og offentlig forvaltning, er der ikke blevet forsket s
meget i blandt de danske forskere, i hvert fald ikke efter den nye kommunalreform eftersom
vi stadigv k kun befinder osi starten af implement eringsfasen. Det eneste, der for alvor er
blevet forsket i er, derisici der kan v reforbund et med implementeringsfasen. Det er bl.a.
ogs derfor at jeg synes, at det vil v resp ndende  og ikke mindst udfordrende at understge
i hvilken omfang man kan tale om NPM-tendenser p d et kommunale niveau i Danmark.
Men som sagt tidligere, s er det umuligt for mig at lave en sasmmenligning af flere
kommuner p nuv rende tidspunkt og ikkemindst p g rund af de meget sparsomme
ressourcer, der st r mig til r dighed. Jeg har dog, som tidligere skitseret, en forventning om,
at kommunalreformen 2007 kan v re anledning til yde rligere inddragel se af NPM-
styringsredskaber. Det vil jeg forstge at enten be- eller afkr ftei det ftlgende.

| dette projekt vil jeg derfor prive at redegtre fo r, hvad NPM st r for. Jeg vil i den
forbindel se diskutere nogle konkrete styringsredskaber som illustration af NPM-tendenserne.
Samtidig vil jeg inddrage en anden teoretisk approach, der ikke ntdvendigvisst r i

mods tning til NPM, men som skal snarere ses som et  supplement til NPM, og derigennem

m ske stge en anden, muligvis alternativ, forklarin g p nogle af de tendenser, der er
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kendetegnede for den offentlige forvatning i Danmark og som jeg formoder Hjtrring
Kommune at v re et godt eksampel p . Derefter vil j eg lave en historisk redegtrel se for
NPM s udbredelsei den offentlige sektor i Danmark og p den m de se om der er nogle
specifikke kendetegn ved Hjtrring Kommune, som man i denne forbindelse skal v re

opm rksom p, eller om den hidtidige udvikling i og af den offentlige sektor i Danmark har
nogle generelle udviklingstr k.

Problemformulering

P baggrund af de indledende overvejelser, i forhol d til den tgede fokusp NPM i Danmark,
og de overordnede anbefalinger i forbindelse med strukturreformen 2007, samt den konkrete

case omhandlende Ny Hjtrring Kommune, er fligende p roblemformulering udarbej det:

| hvilken udstr kning kan der argumenteresfor, at den nyeorganiseringi Ny Hjtrring
Kommuneer et udtryk for stigende inddragelse af NPM inspirerede styringsredskaber

og hvorledeskan man i s fald forklare disse tende nser og ndringer?

Form let med det, der i dette projekt tnskes unders tgt, er s ledes ftigende:

a) at pr sentere, diskutere og operationaliseref nome net New Public Management
med henblik p at f nogle brugbare teoretiske begr eber og perspektiver, til brug i
analysen af den valgte case

b) at vurdere, ud fra det empiriske materiale og de ovenfor n vnte teoretiske
perspektiver, hvorledes og evt. i hvor htj grad man i Ny Hjtrring Kommune benytter
sigaf NPM? Er der tale om en yderligere inddragel se af NPM-styringsredskaber?

c) at understge om der er argumenter der taler imod s dan en tolkning og om det kan
t nkes, at der findes andre teorier og metoder, der kan forklare den yderligere
inddragel se af NPM-styringsredskaber
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d) atgiveetbudp,itilf Ideaf a det kan dokumen teres, at der er tale om yderligere
inddragelse af NPM-styringsredskaber, hvordan mani s fald kan forklare denne
udvikling og hvad det er et utryk for

Begrundelse for valg af case

Jeg har valgt at arbejde med denne specifikke case ud fra den antagelse, at den nye Hjtrring
Kommune, m skei stigende grad, benytter sig af NPM - lignende tiltag i forbindelse med den
overordnede administrative styring, som resultat af kommunalreformen 2007. | den
forbindelse er jeg godt klar over derisici, der er forbundet med at inddrage kun en kommune.
Netop fordi jeg har valgt at tage udgangspunkt i kun @n kommune gir, at det er umuligt at
lave en generalisering og sige, at denne specifikke organisering i Ny Hjtrring Kommune er
identisk med organiseringen i andre af landets kommuner. Jeg er endvidere godt klar over, at
valget af Hjtrring Kommune er ikke er en oplagt sin gle case studie, men at jeg har valgt at
gtredet sdan aleneud p grund af manglende resso urcer eftersom jeg skriver dette projekt
alene. Jeg kunnei den forbindelse m ske med fordel have valgt at lave en case studie af
Aaborg Kommune, men eftersom der er tale om en i forvejen stor kommune, der nu skal
| gges sammen med en r kke mindre og sm kommuner h  ar jeg en forventning om, at disse
sm kommuner bliver mere eller mindre indordnet und er Aalborg Kommune. 1 tilf [de med
Hjtrring Kommune synes jeg, at det er til gengld o plagt at forvente, at der vil ske stirre
ndringer eftersom der er tale om en r kke mere ell  er mindre lige store kommuner, der nu
skal | gges sammen i en ny og sttrre Hjtrring Kommu  ne. Det m alt andet lige ogs betyde,
at ndringernei Hjtrring Kommune forventes at bliv e sttrre og mere gennemgribende end

tilf Idet vil v re med eksempelvis Aalborg Kommune.

Jeg er ogs klar over, at der vil v renogleting, som jegikke kan fange, netop fordi jeg tager
udgangspunkt kun i en kommune. Men, udgangspunkt i projektet er heller ikke en
sammenligning p tv rsaf kommunerne eller intentio n om at sige noget generelt i hvor hij
grad man inddrager NPM-styringsredskaber i de danske kommuner. Mit udgangspunkt er
derimod, som tidligere skitseret, at sammenligne den nye administrative organisering og de
dertil htrende forskellige styringsredskaber i Ny H jtrring Kommune sammenlignet med
tiden fir strukturreformen 2007 blev iv rksat. Med andre ord, s er der taleom en
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komparation over tid. | den forbindelse er jeg ogs klar over deting der er sv re, om end
umulige, a understge. S ledes bliver det sv rt for mig at sigei hvor hij grad der er tale om
en mindre eller sthrre inddragel se af nogle NPM- in spirerede styringsredskaber eftersom, i
de gamle dokumenter fra Hjtrring Kommune, st r der ikke noget om i hvor htj grad man
hidtil har benyttet sig af NPM-styringsredskaber. Til geng ld st r der, i et af de nyere
dokumenter, at der nu | gges ekstrafokusp nogle redskaber, der kunne indikere yderligere
inddragelse af NPM.

Grundenttil at jeg i det hele taget synes at NPM-teorien er relevant er fordi, at det er min klar
forventning, at der med kommunalreformen 2007 sker stirre eller mindre omorgani seringer
og dermed ogs en forventning om, at NPM-styringsre dskaber vil vinde frem for nogle andre
m ske hidtil dominerede styringsredskaber.

Ligeledes er det vigtigt for mig i denne forbindelse at understrege, at selve aftalen om
strukturreformen, som jeg synes godt kan betragtes som hoved rsag til, at man i det hele
taget snakker om kommunesammenl gning og ny adminis trativ organisering, ikke vil blive
analyseret, men at der blot vil hentes inspiration og nogle overordnede betragtninger ud fra
denne. Det er, i minetjne, denne aftale der bl.a. danner grundlag og baggrund for at Hjtrring
Kommune overhovedet kaster sigi et s stort projek t, som sammenl gningen og

omstrukturering i virkeligheden er.

Grundenttil, at jeg p trods af de ovenst enderisi ci og mangler, der er forbundet ved valg af
denne case, alligeve v Iger at arbegjde ud fraden, er bl.a. den at jeg mener, a denne
specifikke case, i sit udgangspunkt, ikke adskiller sig fra mange andre eftersom vi ved, at alle
landets nye kommuner skal gennemg en mindre eller stirre omstrukturering og
omorganisering og dermed skal, ligesom den nye Hjtr ring Kommune, bestemme sig for
hvilken model for administrativ organisering man vil v Ige. Ud fra det kan der argumenteres
for, at Hjtrring Kommune er en god case, som er lige at g til. Men om det ren faktisk ogs
forholder sig sdan i virkeligheden, eller om Hjtrr ing Kommune adskiller sig p nogle

v sentlige omr der fra andre kommuner i landet skal jeg prive at understge i det fligende
afsnit, bl.a. ved hj Ip af nogle teoretiske perspek tiver om inddragelsen og brugen af NPM |

dansk sammenh ng.
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Afgr nsning

Dette projekt tager som sagt udgangspunkt i en specifik case og dermed afgr nser projektet
sig fra, at besk ftige sig med, eller at forholde s ig til, andre konkrete situationer og forltb,
der eventuelt kan sige noget om problematikken omkring evt. yderligere benyttel se af NPM
styringsredskaber. Endvidere vil projektet afholde sig fraat komme med en endegyldig
definition af begrebet NPM, men derimod benytte og diskutere begrebet i en mere abstrakt
form, dog ud fradef forskellige teoretiske retni nger og tilgange, der knytter sig til NPM-
begrebet. Derigennem vil jeg prive at lave en afgr  nsning af begrebet, s dan som det vil
blive brugt i analysen af den udvalgte case, for det er kun ved hj Ip af en afgr nsning af det
begreb jeg opererer med og arbejder ud fra, at jeg kan analysere og besvare den udarbejdede
problemformulering. Med andre ord vil jeg etablere en m lestok ved kun at v Ige nogle

enkelte parametre, som kunne identificeres som NPM-styringsredskaber.

Metode:

| dette afsnit vil der blive gjort rede for de metodiske overvejelser og valg, der skal
synliggtre den analysestrategi, der anvendesi dett e projekt. Afsnittet har dermed til form |

at beskrive og begrunde de forskellige projektafsnit, som i f llesskab skal udgtre rammen

for en besvarelse af den udarbejdede problemformulering. Hrst vil der i det fligende blive
reflekteret over valget omkring udformning af analysen, i projektet, som en case. Herefter
fHlger metodiske overvejelser omkring afsnittet New Public Management og anal yseaf snittet,
samt refleksioner omkring valg af teori og inddragelse af diverse artikler og analyser. Til
Sidst i dette afsnit pr senteres der, for et overbl iks skyld, et illustrativt projektdesign.

Et case studie

Det, at gtre brug af konkrete cases er en metode, d er benyttesi mange projekter og analyser.
En case kan brugestil at anskueliggtre en bestemt problemstilling ved hj Ip af et eller flere
konkrete eksempler. Det er netop p den m de, casen omkring overordnet administrativ
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organisering i Ny Hjtrring Kommune og NPM vil blive betragtet i dette projekt. Det
deskriptive og eksplorative casestudie af omstruktureringsprocessen og evt. inddragel se af
NPM-styringsredskaber, som jeg har valgt at arbejde ud fra her, har fungeret som en frugtbar
metode til at opn konkret viden om et afgr nset om r de. For det firste har jeg gennem

mine forskellige datakilder indsamlet mange oplysninger om selve omstruktureringen og om
deting som der | gges op til i forbindelse med kom munalreformen. Ved at supplere det
skriftlige kildemateriale med diverse teoretiske tilgange har jeg f et et godt og til dels ogs
nuanceret kendskab til sasmmenh nge, hvilket muliggt r en tilfredsstillende beskrivelse og
analyse af forltbet omkring omstrukturering i Ny Hj trring Kommune.

Jeg benytter mig af en single casestudie, hvor den proces, der udgtr casen, i dettetilf |de
ikke kan betragtes som en form for gennemsnitlig og repr sentativ, og at man dermed heller

ikke ud fra denne single case kan lave en statistisk-, men snarere en teoreti sk generalisering.

Casestudiet, som metode, udm rker sig desuden ved, at v re et godt redskabt il, at lave
studier indenfor mere eller mindre uudforskede felter. Ud fra den teori, der har v ret

tilg ngelig indenfor det omr de, der konkret besk f  tiger sig med begrebet NPM, kan der
godt argumenteres for, at NPM som begreb og f nomen er meget sv rt at definere, forholde
sigtil og derfor ogs at mle og at teorien inde nfor dette omr de dermed er meget

begr nset. Derfor er casestudiet meget anvendeligi forbindelse med at besk ftige sig med
dette projekts problemstilling. Denne metode | gger ogs v gt p at studere kompleksiteten
af f nomenet intensivt og ved hj Ip af flereforske Ilige former for data, som i dette tilf Ide
er de forskellige anbefalinger og den konkrete overordnede organisering, i samspil med

teoretiske tilgange omkring nogle af de tendenser, der kendetegner New Public Management.

En anden grund til, at jeg har valgt at arbejde med et single-case studie, er som tidligere
nvnt, mangel p ressourcer og data-tilg ngelighed  for andre af landets kommuner. | den
forbindelse skal jeg gtre opm rksom p, at jeg godt  er klar over, at der er flere metoder som
jeg kunne have benyttet mig af i forbindel se med casestudiet som dette. Netop fordi jeg kun
tager udgangspunkt i en kommune var det m ske mest oplagt at benytte sig af interview
metoden hvor nogle relevante fagpersoner fra Hjtrri ng Kommune kunne blive interviewet

omkring deres oplevelse af de forandringer der er sket, og stadigv k sker, i organisationen.
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En anden mulig metode, som jeg under nogle andre omst ndigheder vil have valgt, var
survey understgelser hvor jegi s fald vil vigee t bredt udsnit af befolkningeni Ny
Hjtrring Kommune og spurgt dem om deres oplevelser og erfaringer i forbindelse med de

seneste ndringer, der er sket i organisationen.

Som det oftest er tilf Idet med valg af en metode, er der ogs tale om fravalg af nogle andre
metoder, der med fordel kunne have bidraget til en m ske lidt mere nuanceret og detaljeret
beskrivelse af hele processen. Man kan i den forbindelse kun beklage, at mangel p
ressourcer suppleret med mangel p viljefor at sti lle op til et interview fra nogle centrale
personer i Hjtrring Kommune har medvirket til, at d enne metode er blevet fravalgt.

Den fremgangsm de, som jeg har valgt at analysere d enne konkrete case, er
dokumentstudiet. Dette er blevet benyttet i form af materiale fraden n vnte kommune,
omhandlende overordnet administrativ organisation, administrativ styring anno 2007 samt
Hjtrring Kommunes organisationsoversigt fir ssmmenl gningen. Endvidere har jeg
dokumenter omhandlende aftalen om den nye strukturreform. Disse vil kun delvis blive
inddraget i min analyse, og skal for det meste bruges som inspirationskilde og betragtes som
rsag til, at bl.a. Hjtrring Kommune s sig mere el ler mindre ntdsaget til at lave en lidt

anden administrativ organisering end den der har eksisteret tidligere.

Refleksioner omkring valg af teori om New Public Management

Det centrale begreb i problemformuleringen, og dermed i projektet, er begrebet New Public
Management, der pr senteres, problematiseres og dis kuteresi afsnittet om NPM, bl.a. ved
hj Ip af inddragelse af teoretiske perspektiver og begreber, der p en eller anden m de
knytter sig til NPM. For overhovedet at kunne benytte begrebet NPM, i forbindelse med den
udvalgte case, vil jeg first sep begrebet NPM i e n teoretisk kontekst. Derigennem vil jeg
lave en operationalisering af begrebet, s det til slut st r klart, hvordan begrebet kan m les

i forbindelse med analysen af den konkrete case, hvilket er afgtrende for at kunne besvare
den udarbejdede problemformulering. | afsnittet om NPM, vil begrebet desuden blive

pr senteret ud fra et par forskellige indgangsvinkl er. Den enevinkel er den rationelle
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tilgang dvs. derationelle overvejelser der ligger i NPM og som derved kan forklare de
ndringer i organisering som strukturreformen har m edftrt. Den anden tilgang er principal-
agent tilgang, som forklarer forholdet mellem aktt rernei organisationen. Desuden er der et
par andre tilgange, som jeg imidlertid, i hvert fald ikke direkte, vil tage udgangspunkt i dette
projekt.

En af dem er demokratitilgang som bl.a. Karin Han sen har diskuteret og analyseret i flere
af hendes studier af NPM p bl.a. kommunalniveau i Danmark. Som vi skal sei det ftigende
s forbinder man oftest NPM med liberale- og marked sorienterede ideologier hvor det bl.a.
handler om at opn optimal ressourceallokering . | den forbindelse st r m ske lokal-
demokrati tilgangen lidt udenfor, eftersom man g | dent forbinder netop |okal demokrati
sammen med NPM. Men, for overhovedet at v rei stan dtil at sikre mig nok viden og
overblik over begrebet og dets anvendelighed finder jeg det ntdvendigt, at inddrage b de
teoretikere, forskere og fagpersoner, med det form | at vise, at der er forskellige tilgange og
opfattelser af begrebet NPM. Form let med det er, at det skal gire mig bedre i stand til at
bruge det relativt komplekse begreb i analysen, hvilket er afgtrende for at kunne besvare den
udarbejdede problemformulering.

Den forsker og hovedteoretiker, der inddragesi dette projekt, prim rt i afsnittet NPM og
som senere ogs inddrages i analysen, er Christopher Hood, den britiske professor og forsker
ved Oxford University. Derudover benytter jeg mig af diverse danske forsker p omr der,
som ogs tager udgangspunkt i Christopher Hoods teo retiske overvejelser. En af de mere
fremtr dende er professor Carsten Greve fralnterna tional Center for Business and Politics
ved Copenhagen Businnes School, eftersom det netop er ham, der har skrevet mest om de
forskellige reformer, deriblandt NPM, af den danske offentlige sektor. | lidt sttrre grad
inddrages ogs den ftromtalte lektor i tkonomi, pol itik og forvaltning ved Tborg
Universitet Karin Hansen, lektor ved Institut for Statsvidenskab ved Odense Universitets-
center Niels Ejersbo samt Kurt Klaudi Klausen og Krister St hiberg, der begge har
analyseret New Public Management i Norden. En anden dansk forsker, der kun sporadisk vil
blive brugt i forbindel se med dette projekt er lektor ved Det Samfundsvidenskabelige
Fakultet ved rhus Universitet Finn Bruun. Baggrund en for udv Igelsen af disse teoretikere
og forskere er, at de ale har besk ftiget sigmed omr det offentlige organisationer og
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forvaltning og derigennem udarbejdet teoretiske perspektiver og foretaget studier, der mere
eller mindre direkte kan kobles til begrebet NPM. Dog skal det understreges, at ingen af dem
har udarbejdet en decideret NPM-teori, men snarere nogle overordnede teorier og tanker
omkring den offentlige sektors virke i Danmark, og hvor NPM kan betragtes at v re en del
af. Sledes har f.eks. Karin Hansen en mere demokr atisk tilgang til NPM i dansk
kommunal sammenh ng, mens der er andre forskere, de r fokuserer mere p styrings- og
effektivitetstilgang til NPM. Disse to, ofte modstridende tilgange vil blive diskuteret i det
fligende, eftersom det er vigtigt for migikkep f orh nd at v Ige kun en tolkning af NPM

og de evt. tendenser man ser i f.eks. Ny Hjtrring K ommune, men at v re ben for flere
mulige tolkninger og forklaringer.

En anden teori, eler tilgang, som kan brugestil at forklare de forandringer i organisationen,
der som resultat af strukturreformen m ttev re ske ti Hjtrring Kommune er path
dependency . Det er sledes min klar forventning, at denne tilgang kan bidrage med en
klarhed over, eller en supplering til, NPM tilgangen? Path Dependency tilgangen skal derfor
ikke ntdvendigvis betragtes som et modstykke til NP M, men mere som et supplement til
NPM. En anden teori, der kort bliver nvnt i dette projekt er den ny-institutionelle teori.
Grunden til at denne teori bliver omtalt kort her er blot for at vise, at denne problematik med
fordel kunnev re belyst vha. andre og m ske endnu  mere brugbare teorier indenfor
organisationsteori. P den anden side, den vigtigst e grund til, at jeg har fravalgt at bruge
denneteori direktei dette projekt er igen mangel p ressourcer. Det er sledes min klar
opfattelse af, at hvisjeg skal bruge denne teori aktivt i dette projekt, s vil det kr velidt
flere ressourcer framin side. Bl.a. et interview baseret understgelse vil v re en oplagt
mulighed, men eftersom jeg ikke har de ntdvendige r essourcer og eftersom ingen af de
relevante personer fra Hjtrring Kommune har vist velviljen og tid til at lave et interview,

begr nser det s ledes mine muligheder i valgaf bd eteori og metode.

Analysen

| mit analyseafsnit tnsker jeg at belyse hvorvidt d en omstrukturering, som man har
gennemg et i forbindelse med kommunalreformen, har betydet, at man i den Nye Hjtrring
Kommune benytter sig i htjere grad end tidligere af de NPM-styringsredskaber. | den
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forbindelse har jeg opstillet en antagel se om sammenh ng, som skal forstges enten at be-
eller afkr ftes.

Jeg antager s ledes, at Hjtrring Kommunei htjereg rad end tidligere benytter sig af de
NPM-redskaber, b dei sin mde at organiseresigp , menogs i den m de man | gger op til
at problemerne skal Itses.

En sdan diskussion af argumenterne for eller imod det faktum, at Hjtrring Kommune i
htjere grad benytter sig af NPM-redskaber, er altid sv re, om end umulige, at bevise. Det,
jeg kan gtre er at sandsynliggtr, om man i den nye Hjtrring Kommune benytter sig af nogle
redskaber og styringsteknikker, som kunnev re, i h vert fald iftlge nogle forskere, en
antydning af NPM. Men, for overhovedet at v rei st and til at gire dette finder jeg det
ntdvendigt at lave en afgr nsning af begrebet NPM. Det vil jeg gtre ved at v Ige to
forskellige tilgange, nemlig den der kan betegnes som rationel - og den anden mere
styrings- og effektivitetsorienteret tilgang. Det vil jeg gtretil sidst i mit afsnit om NPM.
Endvidere vil jeg, i mit delafsnit om NPM, v Ige no gle af de v sentligste parametre og
kendetegn ved NPM ud, for p den mdeat v rebedre i stand til a se hvorvidt der er sket en
ndring i retning af yderligere inddragelse af NPM. | modsat fald risikerer jeg at opn det
stik modsatte; nogle meget uklare og usammenh ngend e resultater af min analyse og en lidt

ubegrundet og udokumenteret konklusion.
Analysen af den konkrete case kommer sledestil at best to hoveddele:

1. Pr sentation og diskussion af den nye administrativ e organisering i den nye Hjtrring
Kommune

2. Sammenligning med den tidligere organisering; ligheder og forskelle

Hrste del har til form | at belyse, hvorledes man i den nye Hjtrring Kommune indretter sig,
ren administrativt, i forbindelse med og som resultat af strukturreformen 2007. Derfor vil jeg
klarl gge og pr sentere den nye overordnede adminis trative organisering og styringi Ny
Hijtrring Kommune, og dern st vil jeg fort lle, hvad  der kendetegner og hvad der adskiller

denne organisering fraden m de man havde organiser et sigp fir strukturreformen? Jeg vil
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ogs inddrage nogle teoretiske perspektiver, der kan fort lle noget mere konkret om hvordan
NPM kan forst s og hvordan, eller om i det hele tag et, disse NPM-tendenser kan p visesi de

tiltag som den nye Hjtrring Kommune har iv rksat.

Afglutningsvis vil jeg lave en sasmmenfattende analyse af hele casen omkring den
administrative organisering i Ny Hjtrring Kommune, men ogs ved hj Ip af den valgte teori
og de anbefalinger fra centralt hold i forbindel se med strukturreformen. Til sidst vil jeg lave
en sammenfatning af casen og en konklusion med, ikke endegyldige og ubegrundede
konklusioner, men derimod en konklusion, der forh b entligt kan vise, at jeg har opn et en
forst else af, ogindsigt i, nogle af de centralef nomener og tendenser, som denne
specifikke case besk ftiger sig med.
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Projektdesign

Nedenfor er opstillet et illustrativt projektdesign, med det form | at illustrere den
overordnede struktur i projektet.

Indledning og
nroblemfor mulerina

A 4

[ M etode- og designafsnit }

A 4

[ Diskussion af NPM

|
T~

NPM & Path W ( Administrativ
Dependency Approach J L organiseringi Hjtrring

Sammenfattende analyse
af hele casen

A\ 4

[ Konklusion }
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New Public Management

| det fHigende vil jeg udl gge det historiske og de t teoretiske baggrund for NPM, som ogs
vil v re udgangspunkt for diskussionen omkring NPM s fordele og ulemper og ikke mindst i
forbindel se med den nye organisering i Ny Hjtrring Kommune.

Hrst skal det for en sikkerheds skyld igen nvnes, at NPM ikke kan betragtes som en saml et
teori, men derimod som et samlebegreb indenfor en bestemt retning af teorier, der ser p den
offentlige sektor ud fra et tkonomisk tankest. Det ftigende bygger derfor p de mest
anvendte teoretiske betragtninger indenfor NPM. Det samfundsm ssige udgangspunkt for
NPM er en kritik af den ideologi om hvad man kan beskrive som den keynesianske
velf rdsstat . (Gjedde, 2003; 15 & Self, 1993; 56) Kritikken har isr drgjet sig om
bureaukratiet i den offentlige sektor, hvor det bureaukratiske paradigme bliver tolket i en
negativ retning. S ledes ser NPM den offentlige sek tor som v rende:
- for stor, og at store dele af den offentlige serviceproduktion burde sk res ned eller
privatiseres samt med fordel kunne organiseres som i det private sektor
- for ineffektiv og d rligt ledet, og at man ligelede s kan | re meget af, hvordan dette
gtresi det private
- at relationerne mellem embedsm nd og politikere bur de pr ges af, at politikerne
indskr nker sig til at tr ffe de politiske beslutni  nger og overlader detailstyringen og
gennemftrelsen til embedsv rket. (Klausen, 1998; 10 )

Somvi lige har set det i det ovenst ende, s er et af dev sentligstem | for NPM en
reduktion af den offentlige sektor, ndring af orga nisationsformen og indftrel sen af
markedskr fter p forskellige m der. Hvad vil det s igei mit konkretetilf |de? Det vil sige,
at for at effektivisere den offentlige sektor er det ntdvendigt at reducere b de den offentlige
sektors sthrrelse, og det gir man bl.a. ved at redu cere antallet af kommuner, men ogs at
reducere v ksten af de offentlige udgifter samt ind skr nke omfanget af de offentlige
funktioner hvor ydelser som hjemmehj Ip, rengtring og plgei stigende grad varetages af
private leverandtrer.
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Endvidere kan man sige, at NPM bygger p et liberal istisk og konservativt sasmfunds- og
organisationssyn, der bl.a. har lagt v gt p atind fire private rationelle ledelsesformer i den
offentlige sektor. Dette g Ider, som vi skal sedet i de ftigende afsnit, f.eks. konkurrence-
skabende markedsmekanismer, industripr gede kontrol strukturer og m leteknikker, st rke
ledel seshierarkier, tkonomiske kontraktmodeller og aktivitetssbaserede omkostnings-
regnskaber etc. (Melander, 2006/07; 57)

Mere generelt ser NPM det som v rende vigtigt vedrt rende den offentlige sektor at:

- der sker en disaggregering af adskillige funktioner til semi-kontraktuelle eller semi-
markedsformer ved at introducere ktber/s|ger relat ioner, og ved at ndretidligere
centraliserede planl gnings- udbyderfunktioner genn em decentralisering,
udlicitering, privatisering mv.

- der bliver givet mulighed for konkurrence p ydelser mellem offentlige udbydere,
private firmaer og nonprofit orienterede organisationer, og at brugerne dermed gives

exit - og valgmuligheder med henblik p at sikre o ptimal ressourceudnyttelse®,
prisbillighed og kvalitet

- der bliver tale om markedskontrol snarere end en demokratisk kontrol, om en
adskillelse af den politiske og den administrative ledelse og mellem de der bestiller,
og de der producere offentlige tjenester.* (Klausen, 1998; 11 & Gjedde, 2000; 16)

| det fHigende vil jeg s for overblikkets skyld, 0 psummere de gennemg ende tr k ved NPM
med de endelige form | at drage en forst else af NP M, som kan brugesi min analyse af evt.
NPM-tendenser i Ny Hjtrring Kommune.

Som det kan ses ovenfor, s er et af de gennemg end etr k ved NPM en markedsm ssig-
otrelse af den offentlige sektor, og hvor det helt centrale punkt er tkonomiens applicering
p politikkens genstandsfelt . Det kan bl.a. ses hos Klausen, men ogs hostidli gerei dette
projekt meget omtalte forsker Christopher Hood. (Klausen, 1998; 13) Dette indeb rer to
ting: for det firste stammer mange af de ledelses- og organisatoriske principper, som
anvendesi NPM, fraden private sektor. Vi har ogs set i det ovenst ende, at begreber som
konkurrence, udlicitering, valgmuligheder, effektivisering, ansvarliggtrel se, kontraktstyring,

3 Ogs kaldes ressourceallokering
* | samfundsvidenskabelig litteratur kaldes det ogs for BUM-modellen. (Bestiller/Udftrer model)
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principal-agent relationer og personlige afltningsf ormer, bruges ofte i forbindelse med NPM.
For det andet kan man sige, at der er delsen r kke klassiske samfundstkonomiske
forestillinger, b dei forhold til individopfattelsen, men ogs i forhold til hvad der skaber
effektivitet og udvikling, samt i forhold til rationalitetsopfattel sen, der kan fires tilbage til de
liberaltkonomiske teorier. (Klausen, 1998; 12)

| forl ngelse af denne tankegang kan man m skelidt firkantet sige, at NPM vil afltse de
store forkromede planer, solidariske modeller og offentlige systemer med de s kaldte ad-hoc
[tsninger, individuel behandling, skr ddersyede Its ninger, personlig valgfrihed og alternativ
deltagelse. (Gjedde, 2000; 17)

NPM ses sledes af mange som en overlegen organisat ionsform, der st r i mods tning til
bureaukratiets upersonlige, procedurem ssige, hiera rkiske og tekniske organisation. NPM er
p samme m de bureaukratiets mods tning med hensyn til individ opfattelsen. NPM
betragter s ledes individet som bruger, hvor der bl iver lagt stor v gt p tilpasningsevne til
brugernes krav og behov samt individuel sagsbehandling, og ligeledes p brugernes ret til
valgfrihed.

Gennem de seneste efterh nden mange r har New Publ ic Management v ret et af de mest
benyttede slagord i politiske og administrative fremstillinger. | den forbindelse er det til dels
blevet diskuteret om NPM repr senterer en egentlig nyt nkning, dels om der er tale om en
altomfattende politisk/administrativ filosofi, og endelig om en s dan filosofi er forenelig med
nationale traditioner. Nogle af disse sptrgsm | vil kort blive skitseret i det ftlgende inden jeg
bev ger mig over mod selve diskussionen af begrebet og efterftigende min egen forst else
af begrebets kerneomr der og betydninger.

Begrebet og baggrunden

Mens argumenterne for og imod NPM har v ret mange, s st r begrebets oprindelse
temmelig uforlist i de fleste diskussioner af begre bet. Det er dog blevet h vdet, at
oprindelsen kan sporestil OECD som i 1982 sammenfattede en r kke kritikpunkter mod den
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offentlige sektor i de vestlige lande, som forskellig baggrund og med forskelligt udgangs-
punkt var kommet til ordrei deforeg ende r.

P den anden side kan man ogs forklare NPM som en tendens, der er opst et i ktlvandet p
de politiske forandringer med prim rt den neo- libe rale og konservative magtovertagel se
omkring 1980erne i USA og England. | al amindelighed bettd det, at den offentlige sektor
skal | gge afstand til staten ® og omvendt. | England skete det first og fremmest i form af
privatisering, mens der i USA kom diskussionen hovedsagligt til at dreje sig om regler,
eftersom der ikke var meget at privatisere. (Bruun; Diskussionstemaer og sp ndinger
Politica, 1997: 237-238)

Uanset om man mener det ene eller det andet s er en ting sikker; NPM opstod i Vesten i
80erne som et modspil til 60erne og 70ernes stive og lidet effektive offentlige forvaltning.
Sektorens overforbrug af ressourcer, d rlige servic e, overregulering, svage incitamenter,
uklare ansvarsomr der, tunge beslutningsprocesser etc. begr nsede V estens tkonomiske

v kst og dermed ogs velf rden, mente man. Der var  med andre ord, behov for at f ryddet
op i den offentlige administration. (Melander, 2006/07; 65)

Begge disse mulige baggrundsfort llinger om NPM sva rer s dan set til klassiske liberale
tkonomers efterlysning af markedsltsninger for bl.a . ogs den offentlige sektor. | lyset af
1960ernes og 1970ernes tkonomiske problemer for de vestlige samfund havde man med
stedse stigende lydhtrhed efterlyst strukturforandr inger og en ndret rolle for den offentlige
sektor.

| dette kapitel vil jeg understge det teoretiske gr undlag bag NPM. Form let med kapitlet er
kort at pr sentere de to teoretiske blokke, som sen ere hen kan brugesi min analyse af den
konkrete case. Derefter giver jeg en oversigt over de v sentligste teoretiske kritikpunkter af
NPM, for til sidst i dette afsnit at v rei stand t il at udlede min egen definition af NPM og
ikke mindst udv Ige nogle parametre og, det som jeg betragter som, de v sentligste
elementer i NPM. For det er, som tidligere n vnt, k un ved at etablere en m lestok, at jeg kan
analysere de forandringer, som er foreg et i den m de den nye Hjtrring Kommune har valgt

®Eng. Withdrawal of the state
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at organisere sig p nu, sammenlignet med tidligere.

En yderligere pr sentation og diskussion af NPM beg ynder jeg med Christopher Hood, som
har netop udarbejdet det som kan kaldes for en teori om NPM. Iftige Hood, og mange andre
efter ham, hviler NPM teoretisk p to blokke af teorier. S ledes kan den firste blok betegnes
som tkonomisk inspireret bureaukrati- og styringste ori. | den forbindelse siger f.eks.

principal -agent-teori og transaktionsomkostningsteori, at offentlige organisationer skal
splittes op i mindre enheder og at adskillelse mellem organisatoriske enheder er et gode. |
den anden blok har vi ledelsesteori® som bl.a. Christopher Pollitt tidligt analyserede og
betegnede som en af grundpillernei NPM. Denne teori, kort fortalt, siger at der skal
delegeres kompetence til ledelse og medarbejdere, s de kan indrette organisationen p den
bedst mulige m de. (Greve, 2003; 87)

NPM s to teoretiske perspektiver iftige Hood

Hvis det skal v re muligt at bestemme og understge NPM sinitiativer, s de kan benyttes
som forklaringer p , at Hjtrring Kommune er forandr et som ftlge heraf og ikke som ftlge af
andre forhold er det ntdvendigt, at der til delsid entificeres en teoretisk kerneargumentation
men ogs til dels, at der afgr nsesi forhold til d e initiativer, der bliver taget. Derfor starter
jegi det fligende med at pr sentere de to ovenfor n vnte teoretiske perspektiver for s
senere hen at sep deinitiativer og erfaringer so m man gennem de godt sidste 20 r har gjort

sig i Danmark.

Den tidligere omtalte nyere tkonomisk- inspirerede forvaltningsteori, med hovedfokus p
principal -agent teorien og transaktionsomkostningsteorien, er i mange r ikke blevet taget
alvorligt i forskningen, men siden begyndelsen af 1970erne begyndte teorien at vinde indpas.
Ved og efter rtusindeskiftet, udgtr den tkonomisk- inspirerede teori nu det mest
fremherskende alternativ til den traditionelle forvaltningsteori med Weber. (Greve, 2003; 88)

® Eng. Managerialism
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