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Indledning

Den danske gkonomi er i dag karakteriseret ved, at de tjenesteydelseproduce-
rende erhverv er stgrre end de vareproducerende. Den offentlige sektor og non-
profit sektoren spiller i denne sammenhzng en stor rolle. Vil man studere de
gkonomiske og politiske aspekter af en sidan blandingsgkonomi, md man for-
lade en sn@ver traditionel gkonomisk og politologisk analyseform. Den hidti-
dige arbejdsdeling, hvor gkonomer studerer markedets funktion under stadig
mere sofistikerede antagelser, hvor organisationsteoretikere og sociologer kon-
centrerer sig om organisations- og forvaltningssystemer, og hvor politologer stu-
derer dele af den kollektive beslutningsmekanisme, kan ikke opretholdes.

Med en sa omfattende offentlig sektor kommer politikken i stigende grad til
at dreje sig om gkonomiske emner biade vedrgrende spgrgsmal om ressource-
anvendelse og styring indenfor den offentlige sektor, spgrgsmal om tilvejebrin-
gelse af indtzgter (skattepolitik), stabiliseringspolitiske spgrgsmal, hvoraf skat-
tepolitikken kan vare en del, og fordelingspolitiske spgrgsmél. P4 den anden
side bliver de gkonomiske (private) beslutningsenheder i stigende grad politiske
handlingsenheder forstdet pa den made, at en rekke af deres handlingsmulig-
heder pavirkes af regulerende politiske myndigheder, der imidlertid selv er gen-
stand for pévirkning af de private beslutningsenheder enten direkte eller gen-
nem organisationsreprasentation. En sidan udvikling ma have konsekvenser
for de traditionelt anvendte analysemetoder.

Forfatterne til denne artikel sgger i en nylig udkommet bog, »Hvorfor kan
den offentlige sektor ikke styres?« (17) at anvende en sddan bredere analyse-
metode. I udlandet gir denne fremgangsméade under betegnelsen »public choice«
eller »the economics of politics«. Dette afspejles i bogens undertitel: »okono-
miens politik — politikkens gkonomic«.

Bogens hovedtitel kunne forlede til den opfattelse, at de samfundsmassige
styringsproblemer primert har deres oprindelse i og er s@regne for den offent-
lige sektor. Dette er naturligvis ikke vores opfattelse. Tvartimod er bogens ud-
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gangspunkt en ecrkendelse af, at den institutionelle ramme, indenfor hvilken
den gkonomiske og politiske virksomhed i almindelighed udspiller sig, har @n-
dret sig vasentligt. Specielt er forholdet mellem gkonomi og politik undergiet
vasentlige @ndringer.

Markedet og dermed den »private« scktor kan opfattes som et af samfundets
styringssystemer, der styrer produktion og allokering med hensyn til en stor del
af de goder og tjenesteydelser, der forbruges; men markedet er kun et blandt
flere styringssystemer. Forvaltningsapparatet eller bureaukratiet er et andet sty-
ringssystem, afstemningsmekanismer og reprasentative valg er et tredje og be-
slutninger i og mellem interesseorganisationer er et fjerde. En af bogens hoved-
pointer er netop, at det er i samspillet mellem disse fire styringssystemer eller
beslutningssystemer, de endelige resultater fremkommer. P4 grund af samspillet
og den glidende overgang mellem de forskellige systemer fremtrader alle insti-
tutioner som gkonomiske, politiske og bureaukratiske pid en og samme tid.

Formilet med denne artikel er at antyde hovedelementerne i den méde,
hvorpéd vi anskuer styringsproblematikken. Som allerede nazvnt er disse over-
vejelser inspireret af den metode, der betegner »public choice« teori. Det cen-
trale heri er, at den analytisk skarpe adskillelse mellem »politike og »gkonomi«
spges nedbrudt, idet begge fanomener analyseres under anvendelse af samme
szt af begreber og metoder.

I det folgende skal vi (a) beskrive baggrunden for »public choice« teorien,
(b) skitsere udgangspunktet for den gkonomiske teori om den offentlige sektor,
(c) i forlengelse heraf diskutere begrebet det kollektive gode, (d) fremstille den
konventionelle gkonomiske teori om politik, (¢) illustrere vanskelighederne ved
politisk beslutningstagen, (f) skitsere en anden betragtningsmade i relation til
gkonomisk politik for afslutningsvis (g) at diskutere, hvorfor det forekommer
sd vanskeligt at opné »styring« i en blandingsgkonomi.

Baggrund

»Public choice« teorien eller »den nye politiske gkonomi« kan ud fra en gko-
noms synsvinkel opfattes som en udvidelse af anvendelsesomridet for gkono-
misk metodologi til at omfatte ogsa politiske fznomener knyttet til kollektive
beslutningsprocesser. Dette er bl. a. en fplge af udviklingen af teorien om kol-
lektive goder, if. (20), (21) og (22), der vil blive diskuteret i det fglgende afsnit.
Netop denne teori fungerer som et vigtigt bindeled, nar gkonomer skal forklare
relationen mellem en privat og en offentlig sektor i gkonomien. En anden inspi-
rationskilde er Arrow’s pavisning af de problemer, der knytter sig til konstruk-
tion af en social velferdsfunktion baseret pad de enkelte borgeres praferencer.
Under visse antagelser viser Arrow, at det ikke er muligt at konstruere en sddan
velferdsfunktion beroende pa individuelle preferencer. Man taler om Arrow’s
umulighedsteorem, jf. (1). Duncan Black’s (3) arbejder fra 50’erne om afstem-
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ningsregler, herunder analyse af forskellige udformninger af flertalsreglen og
betydningen af den »midterste« valger (medianvalgerteoremet), har varet en
tredje inspirationskilde.

Man ser sdledes, at »den nye politiske gkonomi« hviler pa det traditionelle
gkonomiske udgangspunkt nemlig det enkelte, rationelt handlende individ. Lige-
ledes ser man, at selv om der har varet tidligere forskere, der har varet inde pa
analoge problemstillinger, er det fgrst i 50’erne, at de centrale elementer i teo-
rien, teorien om kollektive goder, umulighedsteoremet og medianvazlgerteore-
met, udkrystalliserer sig.

Omend foregrebet af Schumpeter (23) md Down’s bog fra 1957 (6) »An
Economic Theory of Democracy« betragtes som det fgrste forség pa systema-
tisk analyse af politiske fanomener ved hjzlp af gkonomisk metodologi.

Den nye politiske gkonomi er imidlertid ogsa blevet udviklet og benyttet af en
rekke politologer, der opfatter politik og analysen deraf pa fglgende made:

»To summarize, we believe that politics at least include the selection,
enforcement, realization (or production), and evaluation of social choice.
The science of politics thus explains the mystery of how social choice
evolves out of individual preferences.« (19 p. 6).

Dette fgrer naturligt til, at politik anskues ud fra en rationalitetssynsvinkel,
d. v. s. stemmeafgivning, politisk deltagelse m. v. opfattes som rationelle hand-
linger, jf. titlen p4 en af de senest udkomne bgger »Politics as Rational Action«
(11). Denne skole indenfor politologien har overtaget og benytter den gkono-
miske analysemetode, men ggr dog i vasentligt stgrre udstrekning brug af spil-
teori som analyseredskab. Ligesd har disse politologer i hgjere grad end gko-
nomer indenfor den nye politiske gkonomi beskzftiget sig med koalitionsdan-
nelse, deltagelse i politik, politisk konkurrence o. s. v. Det klassiske verk inden-
for den politologiske forskning i denne tradition er Riker og Ordeshook’s bog
(19) fra 1973, der systematisk advokerer for den opfattelse af politik, der er
beskrevet i citatet ovenfor. Der kan ligeledes vere grund til at nzvne Riker’s
bog (18) fra 1962 om politiske koalitioner. Heri sattes spdrgsmélstegn ved
Down’s antagelse om stemmemaximering som adferdsantagelse for politikere,
idet der i stedet argumenteredes for, at partierne ville soge at opnd netop et
tilstreekkeligt antal stemmer til sikring af en minimalt vindende koalition.

Det er naturligvis ikke muligt at yde fuld retfzrdighed indenfor en artikels
rammer og ej heller at give en udtdmmende teorihistorisk redegorelse, men de
vasentligste »byggeklodser« i den nye politiske gkonomi er dog antydet, lige-
som det individualistiske rationalitetspostulat er fremhavet.

Omend betydningen af srationalitet«, som det anvendes i gkonomisk teori,
gennemgds grundigt selv i indledende universitetskurser, giver det ofte anled-
ning til misforstdelser. Vi vil imidlertid ikke i denne sammenheng tage dette
problem op til drgftelse, men henvise til kapitel 2 i (19), herunder specielt
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klarggringen af indholdet i Simon's satisficringsmodel, der ofte har vaeret (mis)-
brugt som argument mod rationalitetsmodeller. Vi er enige i, at
»unless we ask decision makers to play God, maximizing and satisficing
are the same thinge«, (19 p. 23).

Udgangspunktet for den gkonomiske teori om den offentlige scktor

I den udstrekning traditionel gkonomisk teori indeholder en statsteori eller
begrundelse for eksistens af en offentlig sektor, beror den p& pipegning af, at
»det fric marked« i visse henseender ikke fungerer tilfredsstillende. Man taler
i s4 fald om markedets utilstrekkelighed eller markedsimperfektioner (market
failure).

En sidan imperfektion eksisterer typisk i tilfelde med kollektive goder (eller
kollektive onder). Som eksempler pa kollektive goder kan nzvnes forsvar, gade-
belysning, fyrtirne, faerdselsregler, mens f. eks. forurening vil vare et eksempel
pa et kollektivt onde.

Det kan vere nyttigt nermere at se pa de betingelser, hvorunder »det frie
marked« fungerer tilfredsstillende forstiet pd den made, at det resulterer i
Pareto optimalitet, d. v. s. en situation, hvor intet individs velferd kan fordges,
uden at et andet individs velferd forringes. Under forudsztning af fuld dele-
lighed af goderne (d. v. s. private goder), at ingen forbrugere eller producenter
er si store, at de kan pévirke priserne, at forbrugere og producenter har fuld-
kommen information om priser, alternativer m.v., at det star forbrugere og
virksomheder frit for at deltage i markedsaktivitet (frivillighed), at forbrugere
og virksomheder er hhv. nytte- og profitmaximerende samt en razkke andre
forudsztninger fglger det af »idealmodellen« for det »frie marked«:

1) at forbrugerne har et incitament til at tilfredsstille deres gnsker 1 videst mu-
ligt omfang,

2) at forbrugerne individuelt kan tilegne sig en sidan mzngde af det enkelte
gode, at det modsvarer den enkelte forbrugers praferencer,

3) at der er en direkte relation mellem forbrugere og producenter,

4) at producenterne har et incitament til at tilpasse sig forbrugernes gnsker
samt at gennemfgre omkostningsminimering, fordi de under konkurrence
producerer med stgrst muli ggevinst som mal,

5) at prismemekanismen er et ubevidst motivations-, informations- og koordi-
neringssystem,

6) at denne ubevidste markedskoordination (»den usynlige hind«) medfgrer
en situation, hvor intet individs velfzrd kan forgges, uden at et andet indi-
vids velfzrd forringes, d. v. s. en Pareto-optimal situation.

Dette udggr den klassiske begrundelse for det »frie markeds« gnskverdighed.
P4 et marked for private goder med fuldkommen konkurrence fremkommer
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en ressourceallokering, der er gnskelig i den forstand, at den er Pareto optimal.

Lad os betragte den Pareto optimale situation lidt n®rmere. For det forste
ma det da understreges, at der er mange mulige Pareto optimale situationer,
der hver modsvares af en indkomstfordeling. Er denne ud fra et eller andet
synspunkt ikke acceptabel, kan der argumenteres for en kollektiv intervention
af fordelingspolitisk karakter. For det andet ma det fremhaves, at andre insti-
tutionelle arrangementer end en markedspkonomi under fuldkommen konkur-
rence kan resultere i en Pareto optimal situation. For det tredje er det vigtigt
at marke sig, at den ovenfor beskrevne Pareto optimale situation implicit for-
udsaztter, at der cksisterer et szt af »spilleregler«. Dette rejser et krav om kol-
lektiv enighed om disse spilleregler og kollektiv enighed om sanktioner, hvis
reglerne brydes. Der tenkes her pa de love og regler, der udggr rammerne om
individernes markedstransaktioner. Dette md indebzre eksistens eller etable-
ring af et kollektivt organ, der kan fungere som »opmand« eller regelhdndhz-
ver. I det omfang overholdelsesregler ikke nyder tilstrekkelig bred accept i
befolkningen eller ikke er tilstreekkeligt udviklede under hensyn til markeds-
transaktionernes form og indhold, ma det kollektive organ tillige opfylde en
regelgivende funktion.

Markedssystemet i dets ideale form har séledes i sig selv karakter af et kol-
lektivt gode. Det vil derfor vare i den enkelte aktgrs interesse at sgge denne
ramme opretholdt som ramme om andre aktgrers beslutninger, mens vedkom-
mende selv sgger at opnd en hgjere grad af beslutningsautonomi, som det ken-
des f. eks. fra forekomsten af monopoler. Staten kan derfor tillegges den funk-
tion at sikre opretholdelsen af markedet og konkurrencen som institutionel
ramme, d. v. s. udgve en regulerende funktion.

Bevager man sig nu bort fra idealmodellen og antager, at der forekommer
kollektive goder eller onder i den ovenfor definerede forstand, er markedet
opfattet som et beslutnings-allokeringssystem ikke i stand til at sikre tilvejebrin-
gelse af godet i et sddant omfang, at der bliver tale om en Pareto optimal situa-
tion. Dette har i den konventionelle velferdsgkonomi varet opfattet som en
bdde ngdvendig og tilstrekkelig betingelse ikke blot for offentlig intervention
men ogsd for kollektiv produktion. Det antages implicit, at den kollektive inter-
vention og produktion vil sikre tilvejebringelse af godet i det optimale omfang.
Dette har vi (17 p. 41) betegnet den velferdsgkonomiske naivisme, idet reson-
nementet totalt negligerer en institutionel beskrivelse af den offentlige sektor
svarende til den institutionelle beskrivelse af markedet, d. v. s. der specificeres
ikke politiske og bureaukratiske strukturer. I stedet antages det, igen implicit,
at den offentlige sektor kan opfattes som en »Paretiansk diktator«, der som
eneste mil har varetagelsen af almenvellet forstdet som tilvejebringelse af en
Pareto optimal situation eller 1 det mindste som verende i stand til at gennem-
fgre en Pareto-forbedring.

Dette er et centralt udgangspunkt for den nye gkonomiske teori om politik,
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idet man i modsztning til den konventionelle velfardspkonomi vil argumentere:
»Javel, der foreligger en situation med forhold, der betinger markedets util-
strekkelighed, men kan man modsatningsvis antage, at en kollektiv instans vil
fungere ufejlbarligt forstiet pA den mdde, at denne instans vil lgse problemet
sbedre« end markedet.« Med denne formulering har man konstateret, at fore-
komst af markeds imperfektioner i bedste fald kan vazre en nédvendig men ikke
en tilstraekkelig betingelse for at argumentere for kollektiv intervention. Snarere
er situationen den ,at man i analytisk forstand ma sammenligne to ufuldkomne
beslutnings- og koordinationssystemer, markedet og den offentlige sektor. Man
kan ikke p4 forhdnd afggdre, hvilket system der er at foretraekke

Betydningen af eksistensen af kollektive goder

Betragtes en situation med forekomst af et kollektivt gode ud fra de oven-
nzvnte antagelser 1)-6), vil man let kunne indse det problem, der rejses af
sidanne goders cksistens. Med udgangspunkt i et simpelt spilteoretisk r@sonne-
ment vil man se, at det enkelte individs incitamenter/adfard ikke fgrer til en
Pareto optimal situation. Lad os her erindre om, at det kollektive gode er karak-
teriseret ved, at det star til radighed for alle, og at ingen kan udelukkes fra at
nyde gavn af godet. Den enkelte vil derfor r&sonnere pé den méde, at sifremt
godet tilvejebringes, vil jeg fd gavn af det, selv om jeg ikke betaler for det, fordi
andre, der gnsker at drage nytte af godet, utvivlsomt vil betale for det. Det siger
sig selv, at hvis alle rezsonnerer pa denne mide, vil godet ikke blive produceret.
I spilteorien kendes denne situation under betegnelsen fangernes dilemma.

Lad os betragte den simplest mulige situation. Vi forestiller os et »samfund«
bestdende af to personer (eller grupper), som hver for sig ville drage fordel af
det kollektive gode svarende til en pengeenhed (f. eks. 1000 kr.), mens produk-
tionsomkostningerne er halvanden pengeenhed (1500 kr.). Hver person stir da
overfor to muligheder, nemlig at stgtte produktion af det pigzldende gode
hhv. ikke at stgtte produktion af dette gode. Situationen er illustreret i fire-
feltstabellen.

Person eller gruppe B's handlemuligheder

undlade statte af
stotte produktion af  produktion af det
det kollektive gode kollektive gode

stotte produktion af A B A B
det kollekti d 1 1 =X
Person eller gsuppe SEEGSTEREEE Va Ya Yz 1
:;i hasklemuliy- undlade stotte af A B A B
- produktion af det 1 1 0 0
kollektive gode -

I tabellens felter er opgjort nettofordelene ved de to handlemuligheder. Si-
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fremt parterne kollcktivt beslutter sig for produktion, jf. det gverste felt, koster
det 1'4 pengenhed at producere godet. Deles denne omkostning ligeligt, vil
hver skulle betale 34 pengeenhed. Da godet er kollektivt far begge en gevinst pa
en pengeenhed, d. v. s. nettogevinsten bliver 14 for begge. Betragtes det mod-
satte tilfelde | nederste hgjre felt, er resultatet, at godet ikke tilvejebringes,
hvorfor der ikke er nettofordel for nogen af parterne. Det er denne situation,
der svarer til markedslgsningen, idet den enkelte ikke har noget incitament til
at tilvejebringe godet, selv om begge i virkeligheden ville have fordel deraf.
»Dilemmaet« bestdr netop i, at nir begge parter handler rationelt og har infor-
mation om det kollektive godes karakter, vil de r@sonnere, som ovenfor be-
skrevet.

A vil sige: Hvis B tilvejebringer godet, vil jeg nyde godt af det uden at be-
tale (nederste venstre felt), mens B vil sige: Hvis A tilvejebringer godet, vil jeg
nyde godt af det uden at betale (¢gverste hgjre felt). Fglger begge denne strategi,
vil slutresultatet modsvare nederste hgjre felt.

Den grundlzggende drsag er naturligvis godets karakter, der medfgrer, at
bdde A og B spger at opni status som »gratist« (free-rider).

Det ses af tabellen, at den Pareto optimale situation er gverste venstre felt,
som imidlertid ikke kan virkeligggres af markedet. Lidt provokerende kan man
sige, at individuel rationel handlemade ikke fgrer til Pareto optimalitet.

Spprgsmalet er da, om der findes en form for »kollektiv rationalitet«, der
Igser vort dilemma, d. v. s. om der findes beslutningsmekanismer, der vil resul-
tere i en situation som beskrevet i gverste venstre felt? Formuleringen af dette
spgrgsmal kraver, at man begynder at overveje fzlles og accepterede regler,
d. v. s. spilleregler for felles beslutninger.

En mulighed ville vaere, at de to parter enedes om, at indgiede aftaler skal
overholdes og tillige accepterer en tredjepart, der i givet fald ville kunne gen-
nemf{gre sanktioner, hvis aftalen skulle blive brudt. Hvis vi antager dette, bestir
der en mulighed for at gennemfgre forhandlinger mellem de to parter, og det
er da muligt at vise, at en siddan forhandling under de i fzllesskab vedtagne
regler kan fgre til den Pareto optimale situation.

Man kunne derfor tro, at forhandling mellem de bergrte parter ville kunne
lgse markedets utilstrekkelighed. Der er imidlertid flere drsager til, at dette
ikke er tilfzldet. For det ferste har vi kun betragtet en situation med to parter.
I de fleste praktiske situationer vil der vere mange individer involveret i spgrgs-
madlet om tilvejebringelse af kollektive goder. I sddanne situationer vil forhand-
linger tydeligvis vare en upraktisk lgsning. Forhandling krever koordination
og information, og jo stgrre den involverede gruppe bliver des stgrre og des
mere resourcekrevende vil koordinations- og informationsproblemerne vare.
For det andet kan der vare problemer i henseende til en forhandlingslgsnings
stabilitet. I spilteorien siger man, at den Pareto optimale lgsning er udtryk for
en samarbejdsstrategi (cooperative game), men den fgrer ikke til en ligevaegts-
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lgsning, idet den dominerende, og stadig potentielt mulige strategi, er en ikke-
samarbejds (non-coopecrative game) strategi, hvorfor der vil viere ct stadigt
incitament for den enkelte til at bringe sig selv i den mest fordelagtige situa-
tion, d. v. s. unddrage sig betalingsforpligtelsen. Denne tendens vil vare stadig
mere fremherskende, ndr antallet af involverede parter gges, fordi den enkelte
da regner med, at de andre ikke opdager »gratist adferdenc, og at vedkom-
mendes bidrag under alle omstendigheder er lille i sammenligning med de sam-
lede omkostninger.

Den skitserede problematik viser tydeligt, at den traditionelle paretianske op-
fattelse af den offentlige sektor ikke er tilfredsstillende. Samtidigt antyder over-
vejelserne en rekke af de problemkredse, der behandles indenfor den nye poli-
tiske gkonomi: (a) Undersagelse af beslutningsregler og deres hensigtsmessig-
hed vurderet i forhold til Pareto kriteriet, herunder analyse af forskellige af-
stemningsregler, (b) Underspgelse af en rzkke politiske fenomener med ud-
gangspunkt i teorien om kollektive goder, herunder forhold som participation,
interessegrupper, decentralisering m. v., jf. (8) og (15). (c) Undersggelse af im-
plementeringsstrukturen, d. v.s. forvaltningsapparatet eller bureaukratiets ad-
feerd. Disse forhold vil blive belyst i efterfglgende afsnit.

Om blandingsgoder og konsekvenserne af deres forekomst

Hidtil er drgftet to yderpunkter pa et kontinum, nemlig det rent private og
det rent kollektive gode. Imellem disse to extremer befinder sig en lang rekke
blandingsgoder, der bide besidder private og kollektive karakteristika. Drejer
det sig om goder, som f. eks. uddannelse, der ud over at give fordele for
godets umiddelbare forbruger tillige gavner andre, vil tilvejebringelsesomfanget
gennem markedet vare for lille. Markedet vil ikke resultere i en Pareto optimal
situation. Omvendt kan der vere tilfzlde, hvor tilvejebringelsen af et gode led-
sages af omkostninger for andre end producenten af godet. Disse omkostninger
for andre indgér ikke i producentens overvejelser, hvorfor tilvejebringelsesom-
fanget vil tendere at vare for stort, hvis det fastlzgges gennem markedstrans-
aktioner.

I praksis er det kun fa goder, der er rene kollektive goder. Analysen af
blandingsgoderne er derfor vigtig. Dette betyder bl. a., at argumenterne for
offentlig intervention ogfeller produktion ma underkaste ngje analyse under
hensyntagen til en eksplicit bureaukratisk og politisk struktur. Kun herved er
det muligt at vurdere de hidtil omtalte beslutnings- og allokeringssystemers,
markedet og den offentlige sektor, hensigtsmassighed. Tanken er m. a. 0. den,
at forekomsten af en markedsimperfektion kun er ngdvendig, men ikke en til-
strzkkelig betingelse for at overfgre et aktivitetsomrade til offentlig beslutning
end sige produktion.

Fglges Musgrave (14) i hans opdeling af den offentlige sektors aktiviteter i
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tre kategorier: allokerings-, fordelings- og stabiliseringspolitiske opgaver, har
vaegten i det hidtil anfgrte ligget pd de to fgrstnzvnte. Den stabiliseringspoli-
tiske opgaver vedrgrer primart den makrogkonomiske styring gennem bl. a.
finans- og pengepolitiske indgreb. Resultaterne af de makropgkonomiske ind-
greb kan ogsi i princippet opfattes som kollektive goder, idet f. eks. en stabilise-
ring af priscrne, opretholdelse af fuld beskeftigelse m. v. er goder, der i lige
grad stér til alles disposition. I det fglgende afsnit skal vi belyse den konven-
tionelle teori om gkonomisk politik med henblik pd dens antagelser i henseende
til regeringsadfarden.

Den konventionelle teori om gkonomisk politik

Formélet med gkonomisk teori er at forklare, hvordan dele af eller hele gko-
nomien fungerer og undertiden at fremsette forslag til, hvordan regeringen
kan gribe ind med det sigte at realisere visse specificerede mdl. For at vur-
dere mulighederne for og konsekvenserne af at realisere de opstillede mal, er
det ngdvendigt at udforme gkonomiske decisionsmodeller, hvis variable er
kvantificerbare. Inmplicit ligger i denne fremgangsmdde ideen om sammenlig-
ning af to tilstande, hvoraf den ene beskriver et forventet udviklingsforlgb
under antagelse af en »passiv« offentlig sektor. I bestemmelsen af dette udvik-
lingsforlgb antages saledes de parametre i modellen, der »kontrolleres« af
regeringen, for givne. Den anden beskriver den situation, der vil indtrede, hvis
regeringen gennem sine beslutninger @ndrer pé en eller flere parametre, f. eks.
foretager en @ndring af udgiftspolitikken med det sigte at pavirke inflations-
raten.

Den konventionelle teori om gkonomisk politik er i princippet meget simpel.
Regeringen (ledelsen) behandles, som man i gkonomisk analyse behandler en
husholdning eller virksomhed. Regeringen, som ikke identificeres narmere,
antages udstyret med en »velferdsfunktion«, hvis argumenter er kvantificerbare
mdlvariable som f.eks. v&kstrate, inflationsrate, beskftigelse, betalingsbalance-
situation o. s. v. Denne funktion maximeres under hensyn til de restriktioner,
der udtrykker den gkonomiske struktur og adfzrden hos de gkonomiske be-
slutningstagere i denne struktur:

»Ved at maximere velf@rdsfunktionen under bibetingelserne fir man
da under et bestemt bidde de optimale vardier af milsztningsvariablerne
og de vardier af instrumentvariablerne, som vil realisere denne malsat-
ning ... eller om man vil, den absolutte malsztning finder nu udtryk i
kravet om stgrst mulig vaerdi af velferdsfunktionen som optimalitetskrite-
rium.« (5)

I modeller af denne karakter er der tre grupper af beslutningstagere, nem-
lig husholdninger, virksomheder og »regeringen«. Som led i optimeringen vil
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»regeringen« @ndre verdien af de instrumentvariable, der kontrolleres af de gv-

rige grupper.
En stzrkt stiliseret illustration af den konventionelle teori er givet i figur 1,

figur 1

»Okonomicne »Det offentliges

instrumentkontrol
(skatte- o tilskuds-
satser, told m. v.

restnkuioner

Nyttemaximerende
=  husholdninger

I
I
I
|
I
| ‘ :Vt]Ixrdsmaximcrcndc
Slutresultat l(—-|—— 2 iac s
I
|
I
|

Profitmaximerende l
virksomheder

Modellen bygger séiledes pa eksistens af to typer beslutningsmekanismer. Pa
den ene side har man beslutninger, der traffes af individuelle aktgrer, der til-
passer sig forskellige foreliggende markedssituationer, idet den foreliggende
markedssituation fremtreeder som udefra givet og upavirkelig. P4 den anden
side har man autonome beslutninger truffet af en regering med stgrre eller min-
dre aktionsspillerum og mere eller mindre omfattende intervention i det gkono-
miske system. Regeringen betragtes som en autoritet, der treffer autonome be-
beslutninger i henseende til forskellige instrumenter, der antages at pdvirke det
pkonomiske systems adferd, mens markedsmekanismen tjener til at koordinere
decentraliserede beslutninger.

Den konventionelle teoris karakteristika

Man kan séiledes for det fgrste konstatere, at modellen antager en beslutnings-
enhed, »regeringen«, der antages udstyret med en »velferdsfunktione, der anta-
ges at vere stabil over den periode over hvilken, den sgges maximeret. Denne
beslutningsenhed er autonom i den forstand, at den kontrollerer »den offentlige
sektor« sével vertikalt som horisontalt.

For det andet antages det, at regeringen dominerer den private sektors be-
slutningstagere, saledes at den ved passende @ndringer i de instrumentvariable
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kan pavirke de gkonomiske beslutningstageres adfzrd i en sidan retning, at
»velferdsfunktionen« optimeres.

For det tredje antages det ofte, at »velfzrdsfunktionen« er en afspejling af
»samfundets velferdsfunktion«. Der ggres ikke noget forsgg pi at afdakke en
egentlig adfardsfunktion for regeringen, hvilket vil sige, at den politiske me-
kanisme/den offentlige sektor er ufuldstendigt beskrevet.

Dette svarer i virkeligheden til en antagelse om eksistens af den tidligere
omtalte velfzrdsmaximerende diktator.

Alternativt til denne opfattelse kunne man indfgre tankegangen om det per-
fekte demokrati, der alspejler valgernes gnsker, ligesom det fuldkomne mar-
ked afspejler forbrugernes gnsker. Indenfor denne tankegang antages det, at
den enkeltes stemmeafgivning og evt. deltagelse i andre former for politisk
aktivitet beror pd vedkommendes »politisk-gkonomiske kalkule«. Den enkelte
afvejer siledes den totale beskatning og dennes fordeling pa de enkelte borgere
mod sine gnsker om godeudbud fra den offentlige sektor samt sin holdning til
fordelings- og stabiliseringspolitiske foranstaltninger.

Analogt til det perfekte marked beskrives da det perfekte demokrati som en
beslutningsstruktur, hvis resultater fremkommer gennem de politiske partiers
konkurrence om vlgernes gunst. Antages det forenklende, at der eksisterer to
partier, der har fuld information om vzlgernes gnsker, om gnskernes intensitet
og om virkningerne af de foranstaltninger, der bringes i forslag, og antages det
yderligere, at velgerne har fuld information om partiernes forslag, konsekven-
serne af disse og om partiernes hidtidige aktiviteter, kan det vises, at politiker-
nes beslutninger vil tilfredsstille velgernes gnsker, hvis disse er ens. Er gnsker-
ne forskellige, men kan de rangordnes langs en skala, kan det vises, at det
politiske slutresultat befinder sig i eller meget n@r »midterpositionen«. I en
ligevagtssituation har politikerne sdledes ingen magt. Uanset deres gnsker ma
de pa grund af konkurrencen tilpasse sig den »midterste« velgers praeferencer
(medianvaelgerteoremet).

Efter denne digression, der viser, at teorien om gkonomisk politik er baseret
pa en lige si intetsigende teori om den offentlige sektor som den traditionelle
velferdspkonomi, kan vi som en fjerde karakteristisk ting ved modellen frem-
heve dens negligering af forvaltningsapparatet. Dette fremkommer ikke som
selvstendig beslutningstager i modellen, hvilket er konsistent med den traditio-
nelle opfattelse af et forvaltningsapparat:

»... tended to assume unconsciously for the most part, that public offi-
cials are public-interest maximizers. In other words, we have assumed
that government personnel pursue one type of gain and avoid one type
of cost — those felt by the general public — and ignore other variables
that would normally be in utility functions. To be sure, we have recog-
nized the existence of outright graft and corruption, attributing this to
government personnel of another extreme variety — selfish-interest maxi-
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mizers whose utility functions include a number of evil aims and little else.
These evil men scem to be regarded as the exceptions that prove the gene-
ral rule of public interest maximizing.« (13)

Der opereres siledes med tanken om et perfekt burcaukrati, der rationelt,
effektivt og uden friktioner implementerer de politiske beslutninger, d v. s. de
af »regeringen« trufne beslutninger.

For det femte tildeler modellen den gkonomiske profession en klar rolle.
@konomen bliver specialist i bestemmelse af »rationel eller optimal« politik,
d. v. s. en politik konsistent med de mil, der er indeholdt i »velferdsfunktio-
nen«.

For det sjette fremtraeder de enkelte komponenter i det samlede styringssy-
stem som funktionelt uafhengige, idet der ikke er interaktion eller »feed-backe
mellem den »private« og den »offentlige« sektor. F. eks. reagerer borgerne ikke
negativt pa en fort pkonomisk politik, og hvis de skulle gore det, ville det ikke
give anledning til konsekvenser.

Den konventionelle teori om gkonomisk politik beror sdledes pd tre grund-
lzggende idealmodeller for samfundets funktion i forskellige institutionelle om-
riader: det perfekte marked, den »velfzrdsmaximerende« regering og det passive
bureaukrati. Opfattelsen implicerer en klar skillelinje mellem gkonomi, politik
og forvaltning.

Okonomisk politik og »politik«

Som nzvnt implicerer den konventionelle teori om gkonomisk politik en veldefi-
neret rolle for den gkonomiske profession. Det vakker ofte undren blandt bide
pgkonomer og andre, at de af gkonomer fremsatte forslag sjaxldent nyder frem-
me. Dette »forklarer« man pa forskellig made. Nogle havder, at man ma ud-
bygge radgivningsfunktionen, fordi politikerne gjensynlig ikke har fiet nok vej-
ledning. Andre hzvder, at politikerne ikke forstdr radene. Atter andre konsta-
terer med foragt, at det er, fordi der »politiseres« — underforstéet at det politi-
ske element er noget irrationelt.

Det skulle vere ungdvendigt at understrege, at dette er baseret pd en mis-
forstaet opfattelse af begrebet »rationalitet« eller i bedste fald en manglende
forstdelse af, at rationalitetsbegrebet kan have forskelligt indhold afhzngigt af,
om man betragter den private cller den offentlige sektor. Vi skal ikke her for-
folge rationalitetsbegrebet ngjere, men i stedet vise, at en simpel analyse af den
politiske beslutningsproces, hvori makropkonomiske spgrgsmél kan indgi, ofte
vil vaere nyttig for forstdelse af, hvorfor gkonomernes »fagligt korrekte« forslag
ikke altid nyder fremme. Samtidigt vil samspillet mellem gkonomi og politik
herigennem komme til at fremtraede i klarere belysning.

I det hollandske parlament blev der i 1973 stemt om en afgiftsforhgjelse pa
benzin, jr. (24). Afgiftsforhgjelsen blev ikke gennemfgrt. Eksemplet vil, nér det
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analyseres, vise, at selv om de politiske partier reagerer rationelt, er der ikke
nogen ngdvendighed for, at dette medfgrer kollektiv rationalitet. Det paradok-
sale 1 eksemplet er nemlig, at der faktisk var et (potentielt) flertal for en af-
giftsforhgjelse, men den anvendte flertalsregel kombineret med reglerne for
afstemningsprocedure medfgrte, at afgiftsforhgjelsen ikke gennemfgrtes,
Eksemplet er en praktisk illustration af Arrow’s umulighedsteorem og Black’s
undersggelse af de tilstraekkelige betingelser for flertalsreglens funktionsdygtig-
hed.

Man diskuterede tre alternative forslag: (a) en forhgjelse af afgiften med 10
gre pr. liter, (b) en forhgjelse med 3 gre pr. liter og (c) ingen forhgjelse. Par-
lamentet var sammensat af fire politiske grupperinger: a) socialdemokrater
m. fl., b) katolikker, c) konservative og d) kommunister.

Af debatten fremgik, at de fire grupper havde klare preferencer med hensyn
til de tre alternativer. I nedenstiende tabel er partiernes preferencer illustreret:

Bedste Midterste Dérligste Antal
alternativ alternativ alternativ mandater
Socialdemokrater m.fl. 10 gre I gre 0 gre 63
Katolikker 3 gre 0 gre 10 pre 24
Konservative 0 gre 3gre 10 gre 42
Kommunister 0 gre 10 gre 3 gre 7

Ud fra denne belysning af preferencerne skulle man umiddelbart mene, at
det ville vaere muligt at vedtage en afgiftsforhgjelse pa et sted mellem 3 og 10
gre pr. liter, men en narmere betragtning af de forskellige gruppers rangord-
ning af alternativerne vil vise, at betingelsen for fremkomsten af et stabilt flertal
ikke er til stede. Dette ser man lettest ved at pr@sentere prazferencerne i et
diagram, som vist i figur 2.

figur 2
bedste /N rangordning
alternativ & socialdemokrater
midterste N konservative
alternativ -~ N\ < 1"—— kommunister
(— katolikker
darligste | v
alternativ
[ | [
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Betragtes f. eks. de konservative ses det, at den kurve, der forbinder alterna-
tiverne kun har en top, nemlig ¢verst til venstre. Det samme gelder socialdemo-
kraterne og katolikkerne, idet toppen for socialdemokraternc ligger i g¢verste
hgjre hjgrne og for katolikkerne ved alternativet 3 gre. Havde kun disse tre
grupper deltaget i afstemningen ville en simpel flertalsafggrelse have resulteret
i vedtagelsen af en afgiftsforhgjelse pd 3 gre. Dette skyldes netop, at disse tre
grupper har en-toppede praferencer.

Problemerne opstar imidlertid, nir der er ro-toppede preeferencer, hvilket
karakteriserer kurven for kommunisternes praferencer. Nir der cksisterer to-
toppede praferencer, kan der opstir cykliske flertal, d.v.s. ustabile flertals-
koalitioner. Dette sker netop i forbindelse med dette forslag. Fgrst dannedes et
flertal bestdende af socialdemokrater og kommunister mod et @ndringsforslag
om en forhgjelse pa 3 gre. Da dette var forkastet, fremstod et nyt flertal
bestidende af kommunister, konservative og katolikker, der nedstemte regerin-
gens forslag om en afgift pd 10 gre pr. liter. Resultatet blev derfor, at der ikke
gennemfgrtes nogen @ndring af benzinafgiften.

Dette udfald er forudsigeligt. Det endelige resultat skyldes, at man i Holland
ifglge procedurereglerne fgrst skal stemme om @ndringsforslagene. Der kan
ikke stemmes om allerede forkastede forslag.

Der er intet irrationelt ved dette udfald. Det er en forudsigelig konsekvens
af den mide, hvorpa man har udformet beslutningssystemet. Sidanne eksemp-
ler kan have uvirkelighedens skar over sig, nir de fremstilles pA denne made,
men de er en realitet i representative demokratier med flerpartisystemer.

Nar traditionelle spgrgsmal om gkonomisk politik indplaceres i en politisk
institutionel ramme, hvori de deltagende aktgrer handler rationelt, vil man se, at
de konventionelle decisionsmodeller er utilstrekkelige i den forstand, at de
overvejelser, der ligger bag indfgrelsen og anvendelsen af »velferdsfunktionen«
ikke er fuldstendige.

Dette betyder naturligvis ikke, at de bagved liggende antagelser om gkono-
miske sammenhznge behgver at vare forkerte. Det @ndrer heller ikke det for-
hold, at sidanne modeller kan benyttes til generering af mulige alternativer, der
kan indgd i debatten, som gkonomernes »bedste bud« p4 en hensigtsmassig
lpsning, men at de »optimale« forslag ikke bliver gennemfgrt i praksis, er der
ikke grund til at undre sig over.

Udvides den politiske dimension omkring gennemfgrelsen og vedtagelsen af
konkrete gkonomiske indgreb vil det vare naturligt, at det sker ud fra en anta-
gelse om, at de politiske partier tager stilling til forslagene under hensyn til om-
kostning og gevinst vurderet ud fra forslagets virkninger pa velgertilslutningen.
Denne betragtningsmade har dannet udgangspunkt for mange empiriske under-
spgelser i de senere dr, jf. (27).

Efter at have betragtet den traditionelle »statsopfattelse« i den Paretianske
velferdsgkonomi og 1 de gkonomiske decisionsmodeller og efter at have anty-

bi
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det forskellige udvidelser, der tager hensyn til den offentlige sektors karakteri-
stika, skal nu skitseres en mere helhedsorienteret opfattclse af forholdet mellem
gkonomi og politik.

Den nye politiske pkonomis betragtningsmade

En mere dzkkende betragtningsmide fordrer, at man opgiver tanken om »den
offentlige sektor« som automatisk korrektgr pd markedets imperfektioner. Skal
man opfange de vasentlige trek ved den institutionelle struktur indenfor hvilken
gkonomisk politik og ressourceallokering implementeres, forekommer det mere
rimeligt at operere med en multisektoral forhandlingsmodel som udgangspunkt,
if. (10). I forsgget pa at operationalisere dette udgangspunkt mid man som mi-
nimumskrav

(a) eksplicitere aktgrerne i det samlede system,

(b) bestemme hver enkelt aktgrs og hver aktgrgruppes handlingsrum,

(c) specificere den gensidige interdependens mellem enkeltaktgrer og aktdrgrup-
per, s resultatet af den enkelte aktgrs eller aktgrgruppes beslutninger frem-
star som afhzngig af andre enkeltaktgrers og aktgrgruppers beslutninger og

handlinger,

(d) behandle hvert individ som et bevidst individ med egne preferencer,

(e) erkende, at hvert individ som bevidst individ ogsa er bevidst om det forhold,
at andre aktgrer og aktgrgrupper er bevidst og erkender interdependensen.

Den konventionelle teori er i bedste fald uklart formuleret i henseende til (a)
og (b). Den erkender i vidt omfang (c) og (d), mens den pé trods heraf i vidt
omfang negligerer (e).

Lad os i lyset heraf anfgre en raekke tentative betragtninger til udbygning af
det hidtil anfgrte.

@konomisk politik omfattende bade allokerings-, fordelings- og stabiliserings-
politik kan opfattes som den kollektive beslutningsmekanismes output, jf. (4).
Regeringen og andre »kollektive beslutningsorganer« er derfor at opfatte som
organisationer, der pr. tidsperiode producerer en strom af gkonomiske »poli-
tikker«, hvorfor man ikke alene kan betragte produktionen af »politik« som et
parlamentarisk problem.

Den rene parlamentariske Igsning i et reprasentativt demokrati er karakteri-
seret ved, at kollektive beslutninger, d. v. s. beslutninger med gyldighed for alle,
treffes under anvendelse af pracist definerede regler, siledes at man indenfor
en given tidsperiode kan treffe en beslutning, selv om der ikke matte vere enig-
hed mellem de involverede parter.

Er den parlamentariske proces nu et udtryk for den made, hvorpa samfunds-
massige problemer handteres? I det fglgende vil vi vise, at dette ikke er tilfzl-
det, fordi stadig flere omriader unddrages kollektiv beslutning efter definerede
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regler og i stedet ggres til genstand for forhandlinger uden a prioriske regler.
Vi skal prgve at vise hvorfor, det er sddan.

For det fgrste har selve vaksten i den offentlige sektor og dennes interven-
tion betydet, at den offentlige sektors aktgrer og deres beslutninger bergrer
stadig flere individer og grupper af individer pd en stadig mcere indgribende
méade. Hvor man maske ar tilbage accepterede politiske beslutninger og deres
implementering gennem forvaltningsapparatet som en given restriktion pa den
individuelle adferd, vil borgerne nu sgge at pavirke sidanne handlinger enten
individuelt eller gennem gruppcorganiseret aktivitet. Virksomheder og hushold-
ninger optrader ikke som passive »tilpassere« til ndringer i deres muligheds-
omrade patvunget dem gennem politisk/forvaltningsmessige beslutninger. De
vil spge de ubehagelige effekter minimeret og vil indga i forhandling med rege-
ringen under anvendelse af trusler om obstruktion og forsgg pd at fjerne rege-
ringen. Der er m. a. o. tale om en feed-back, der ikke er inddraget i den kon-
ventionelle teori. Det er ej heller uszdvanligt at initiativer til pdvirkning vil udgl
fra den private sektor selv.

For det andet har forvaltningsapparatet og medarbejderne i de offentlige
producerende enheder en selvstzndig funktion pa grund af disse emheders
karakteristika. I 1964 anfgrte McKean (13) om den gkonomiske teoris behand-
ling af denne aktgrgruppe:

»For some reason we have tended to neglect the intermediate possibili-
ties: government officials who are ordinary utility maximizers, with many
items in their utility functions, with substitution possibilities existing among
these items, and with negatively-sloped demand curves for each of these
items. (Or, alternatively, government officials who are assumed for ana-
lytical purposes to have a smaller number of specific, though not wicked,
aspirations. )«

Tankegangen om, at bureaukraterne skulle vare udstyret med selvstendige
praferencefunktioner med argumenter, der ikke ngdvendigvis er i den offentlige
interesse, er ikke blot noget karakteristisk for bureaukratier i den offentlige
sektor. De findes ogsé i de modificerede teorier om den neoklassiske virksom-
hed (jf. 25), hvilket ogsa ma opfattes som en form for markedsimperfektion.
Den udvidede neoklassiske virksomhedsmodel har de trzk fzlles med den pro-
ducerende enhed i den offentlige sektor.

a) at ejendoms- og ledelsesfunktionen er adskilt,

b) at incitamentet til omkostningsminimering er reduceret,

c¢) at udbyderinduceret efterspgrgsel er mulig,

d) men disse trek holdes dog i denne virksomhedsmodel til en vis grad under
kontrol pd grund af den potentielle konkurrence.
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Den producerende enhed i den offentlige sektor er karakteriseret ved

a) at den far sinc indtzgter gennem et totalbudget,

b) at den ofte har et reelt monopol,

c) at den ikke er underkastet dirckte brugervurdering,

d) at den har et diskretionert spillerum,

e) atden kun i mindre grad har incitament til omkostningsminimering,
f) at den derfor producerer for meget og/eller for dyrt,

g) idet den tilegner sig konsumentoverskudet.

For det tredje er regeringen ikke en autonom, monolitisk enhed, men bestir
af enkeltmedlemmer, der ogsa hver har en preferencefunktion med argumenter,
der ma afvejes indbyrdes. Medlemmerne af regeringen er alle individer, der er
optaget af deres nutidige og fremtidige status i regeringen og i det parti, hvoraf
den er udgdet.

Deres syn pd politiske mal og afvejningen mellem disse afhznger ikke blot
af deres opfattelse af, hvad der vil gge partiets genvalgs-sandsynlighed som
regering, men ogsd af deres opfattelse af, hvad der bedst fremmer deres egne
interesser. Den enkelte gnsker et omdgmme ifglge hvilket vedkommende har
evne til at »styre« sit forvaltningsomrade og ekspandere sit domzne pi en
effektiv mdde. Den enkelte gnsker derfor selv at opnid kontrol med centrale
instrumentvariable for derved at placere sig blandt regeringens ledende med-
lemmer. Dette i sammenh@ng med det forhold, at der anvendes et stadig mere
omfattende s@t af gkonomisk-politiske virkemidler, har afggrende ®ndret de
enkelte ministeriers rolle i relation til finansministeriet, sa en rezkke enkeltmini-
sterier har en ret udstrakt instrumentkontrol.

Det er sdledes ikke rimeligt at betragte regeringen som en stabil enhed. Man
ma tvertimod vare aben for muligheden af, at den kan bestd af rivaliserende
grupper/personer uden dominerende k&me.

Regeringens og dens enkelte medlemmers mulighed for at forfglge egne in-
teresser er en fglge af af, at man pd ganske samme made, som man pépeger af-
vigelserne fra det perfekte marked, kan pavise afvigelser fra det perfekte demo-
krati. P4 kort formel kan de vigtigste drsager til politiske imperfektioner sam-
menfattes sdledes:

a) den politiske konkurrence svakkes gennem eksistensen af tilgangsbarrierer,

b) tilpasningen til velgergnskerne svaekkes ved forekomst af partiloyale valgere,

c) den enkelte valger kan ikke forholde sig til konkrete dele af de af partierne
fermlagte forslag. Disse udbydes i samlede pakker af udgifter og en dertil
hgrende fordeling af beskatningen,

d) mens indkomsten er delelig, er »stemmen« udelelig, hvorfor przferencein-
tensisteten ikke kan afdzkkes,
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¢) mens markedet dbner mulighed for individuel kvantitetstilpasning, har resul-
tatet af en kollektiv beslutning gyldighed for alle,

f) konsekvenserne i det private forbrugsvalg fremkaldes af og hviler pd den
enkelte, hvorimod den enkelte kun er en blandt mange i den kollektive be-
slutning,

g) i konsekvens af ) og f) er den enkeltes incitament til at vere vel informeret
om politiske fenomener ringe.

Den nyere gkonomiske teori om politiske processer har 1 vidt omfang varet
en laborering af Downs (6) oprindelige antagelse om, at en regering gnsker at
blive genvalgt, d. v.s. maximere lengden af sit politiske liv. Man har sdledes
opereret med en

»vote-getting function, which is maximized subject to the constraints de-
fined by the trade-off possibilities between the various vote-creating vari-
ables.« (12)

Andre har anvendt en praferencefunktion, der inddrager sivel stemmetil-
trekkende som mere ideelle argumenter, idet den vagt, der tillegges de to ar-
gumenttyper, varierer over valgperioden, jf. (4).

Nér tanken om den monolitiske regering opgives, er selv dette en stzrk
forenkling af virkeligheden.

I stedet for den konventionelle models monolitiske beslutningstager (rege-
ringen) og parametrisk tilpassende aktgrer, m man operere med minimalt fire
selvstendigt handlende grupper af beslutningstagere: virksomheder, husholdnin-
ger, regeringen og forvaltningsapparatet.

Papegningen af markedsimperfektioner, politiske imperfektioner og bureau-
kratiske imperfektioner set i lyset af idealmodellerne implicerer, at producen-
terne, politikerne og bureaukraterne bliver selvstendige aktgrer, ligesom feed-
back mekanismerne introducerer organisationerne som selvstzndigt handlende
enheder.

En samlet pkonomisk-politisk model

Som et fgrste skridt i retning af en model af samspillet mellem aktgrer og aktgr-
grupper kan det antages, at hver af disse fire grupper sgger at maximere en
velfeerdsfunktion under hensyntagen til de restriktioner, der sattes af de gvrige
gruppers handlinger. Udover faktor- og godemarkeder vil der vare et »politisk
marked«, hvor konkurrerende politiske partier udveksler »politikker« for »stem-
mer«. Der vil vare et politisk »udbudsmarked«, hvor bureaukraterne tilbyder
forskellige »administrative pakker« til fremme af politikernes mal. Der vil vare
et »politisk implementeringsmarked«, hvor virksomheder og husholdninger til-
byder »samarbejdec med bureaukratierne til gengald for modydelser af for-
skellig art. Et stzrkt forenklet billede af denne struktur er givet i figur 3.




249

figur 3
»Politisk marked«
Nyttemaximerende Stemmemaximerende
= husholdninger - i i i regering
. I * . s Polinsk A“
Sultresultat | implemenienngs- l sPolinsk
af samspil Fakior. I Gode- marked« udbus-
marked I ' markeds | markede
v | ]
Profitmaximerende [ — — — — — = Nyltemaximerende
= virksomheder < bureaukraticr
»Politisk implementenngsmarked«

I virkeligheden er der tale om et yderst differentieret adfzrdsmgnster inden-
for hver af de fire hovedaktgrgrupper, der er identificeret. Konsekvensen er, at
der sker en glidning i beslutningssystemet, si kollektive beslutninger under an-
vendelse af definerede regler, glider over i forhandlingsprocesser, der kan invol-
vere mange aktgrer. Sidanne forhandlinger foregar ikke efter a priorisk givne
regler, og skal en beslutning forekomme, forudsetter det om ikke enighed, s i
alle tilfeelde accept hos de involverede parter.

I den udstrekning, det er empirisk konstaterbart, at sidanne forhandlings-
processer spiller en stadig stgrre rolle i samfundet i henseende til gkonomisk-
politiske beslutninger, bliver slutresultatet vanskeligt forudsigeligt. En forhand-
lingssituation implicerer per definition, at hver aktgrgruppe har en potentiel
magt, som det er fristende at bringe i anvendelse.

Beslutningerne pd de forskellige trin af en sddan forhandlingsproces trzffes
af individer. Disse individer kan vare rationelle, men der er i processen ingen
beslutningstager, der er ansvarlig for »den kollektive rationalitet«. P4 samme
méde, som vi ikke a priori forudsetter Pareto optimalitet, nir vi analyserer
markedssystemet, kan vi ikke a priori antage »kollektiv rationalitete, nir vi stu-
derer, hvordan faktiske forhandlingsprocesser forlgber. Skulle kollektiv ratio-
nalitet karakterisere disse forhandlingsprocesser, da matte dette fremstd som et
resultat af mere grundlzggende forudsztninger hos de enkelte forhandlingsdel-
tagere, informationsstrukturen, de institutionelle arrangementer o. s. v.

Nir dette perspektiv anlegges pd den samlede beslutningsstruktur, fremtre-
der den konventionelle teoris idé om den offentlige sektor som korrigerende
for markedsimperfektioner i et tvivisomt lys. Specifikke markedsimperfektioner
tilvejebringer kun en ngdvendig men pa ingen made tilstrekkelig betingelse for
offentlig intervention.

Sammenlignet med den konventionelle teori for pkonomisk politik, medfgrer
det multisektorale forhandlingsperspektiv folgende @ndringer:

For det fgrste er der indfgrt en skelnen mellem »regering« og forvaltnings-
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apparat. For det andet er antagelserne om de politiske beslutningstageres ad-
faerd @&ndret. For det tredje er den traditionelle Weber'ske antagelse om et pas-
sivt bureaukrati ophavet. For det fjerde er der indfgrt »feed-back« mekanis-
mer fra den private til den offentlige sektor. For det femte er betragtningen af
styringssystemer som funktionelt uafh@ngige blevet erstattet af en interdepen-
densopfattelse.

Disse @ndringer implicerer alle en revision af det grundlag, hvorpd den gko-
nomiske teori om politiske fanomener beror. Den konventionelle models an-
vendelse af en malfunktion er udtryk for en analogislutning, hvor maximerings-
paradigmet overfgres fra en rclevant anvendelse pd enkelte beslutningstagere
til en social organisation. Institutionelt er der imidlertid ikke nogen beslutnings-
tager, hvorpd dette paradigme kan anvendes. De slutresultater, der fremstdr af
interaktionen, er ikke ikke udtryk for Igsning af noget maximeringsproblem.
Det traditionelle maximeringsparadigme er derfor ikke noget hensigtsmessigt
udgangspunkt for forstaelsen af interaktive systemer, og pd det normative plan
kan det meget vel fgre til yderligere imperfektioner. En alternativ mulighed vil
vare mere systematisk anvendelse af spilteori og forskellige deraf afledte forhand-
lingsmodeller.

Afslutning
Lad os afslutte denne oversigtsartikel vedrgrende relationen mellem gkonomi
og politik med et citat fra Leif Johansen (10):

»... I think the considerations which I have presented raise an important
issue¢ about institutional arrangements... we may observe that non-
cooperative games played in markets under certain conditions tend to
produce good results; the same might be said about well structured col-
lective decision procedures, and perhaps about some cooperative games
which have many participants so that a well determined balance or equili-
brium emerges in which the special characteristics of bargaining tend to
vanish. On the other hand, bargaining seems to be beset with many sorts
of difficulties and inefficiencies . .. bargaining has an inherent tendency
to eliminate the potential gain which is the object of the bargaining. (It
may in fact eliminate more than the potential game, since costs already
incurred in the process are sunk costs without necessarily having brought
the bargaining parties nearer to a solution). If T am right in the diagnosis
that bargaining is taking a more and more prominent place in the overall
system of decision-making in our economies, then this does indeed raise a
serious problem concerning the way in which our societies and institutions
are organized.«
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